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OBRAZLOZENJE

1. KONTEKST PRIJEDLOGA

. Razlozi i ciljevi prijedloga

Povezanije 1 pravednije unutarnje trziSte glavni je prioritet Komisije: ,,postaviti politike koje
stvaraju rast i radna mjesta u srediste politickog programa”'. Europsko vijeée smatralo je:
»ostvarenje dubljeg 1 pravednijeg jedinstvenog trzista bit ¢e klju¢no za stvaranje novih radnih
mjesta, promicanje produktivnosti i osiguravanje privlaéne klime za ulaganja i inovacije”.
Vaznost uloge profesionalnih usluga u gospodarstvu EU-a ne moze se precijeniti te postoje
brojne studije iz kojih su vidljive neiskoriStene prednosti daljnjeg razvoja jedinstvenog trzista
u podrucju usluga.

Budu¢i da zahtjevi na razini EU-a nisu uskladeni, reguliranje profesionalnih usluga i dalje je u
nadleznosti drzava clanica. Svaka drzava ¢lanica odlucuje treba li intervenirati te uvesti
pravila 1 ograni¢enja koja se odnose na pristup odredenoj profesiji ili njezino obavljanje, sve
dok se poStuju nacela nediskriminacije i proporcionalnosti. U vecini je slucajeva reguliranje
opravdano 1 Cak dobrodoSlo, primjerice kada se radi o pitanjima zdravlja 1 sigurnosti.
Medutim, kako bi se osiguralo da odredeni propis odgovara svojoj namjeni i da se njime ne
stvaraju neopravdana opterecenja, trebalo bi ga temeljito razmotriti kako bi se Sto jasnije
sagledao njegov ucinak na dionike i Sire poslovno okruZenje. U skladu s prioritetima Komisije
u pogledu radnih mjesta i rasta kljucno je osigurati optimalno regulatorno okruzenje. Zato su
u okviru strategije jedinstvenog trziSta najavljeni koraci za uvodenje ex ante ,ispitivanja
proporcionalnosti” pri reformi reguliranja profesionalnih usluga’.

Pravo na rad u smislu slobode obavljanja izabrane profesije ili poduzetniStva ugradeno je u
Povelju EU-a o temeljnim pravima. Klju¢ne prednosti jedinstvenog trzista EU-a ukljucuju
slobodu poslovnog nastana i slobodu pruzanja usluga. Prevladavanje ogranicenja tih sloboda
posebno je optere¢ujuée za mala i srednja poduzeca (MSP-ove). Stoga regulatorne mjere
moraju biti propisno opravdane, §to ¢e se posti¢i temeljitom ocjenom proporcionalnosti.

Izraz ,regulirane profesije” odnosi se na djelatnosti za koje su nuzne posebne strucne
kvalifikacije 1 prisutne su u svim gospodarskim sektorima. S vremenom je svaka drzava
¢lanica uvela razlicite propise koji odrazavaju dugogodisnje tradicije, bilo u obliku drzavnih
propisa ili propisa koje donose strukovna udruzenja. Uglavnom su za reguliranje postojali
dobri razlozi utemeljeni na potrebi za zastitom vaznih ciljeva od javnog interesa, ¢ime se
drustvu donosi vrijednost, npr. pojasnjavanjem tehnickih znanja, osposobljenosti i
kompetencija koje bi struc¢njaci trebali imati kako bi se osigurala zastita gradana. Medutim,
neprimjerenim se propisima mogu opteretiti stru¢njaci, poduzeca i potrosaci; ta opterecenja
mogu ukljucivati neproporcionalne zahtjeve u pogledu kvalifikacija, Siroki opseg djelatnosti
koje su pridrzane odredenoj profesiji, obvezno ¢lanstvo u strukovnim udruzenjima ili druge
mjere. U tom pogledu Sud dosljedno smatra da se nacionalnim propisima o profesijama i
zahtjevima u pogledu kvalifikacija, ¢ak i1 ako se oni primjenjuju bez diskriminacije,
gradanima 1 poduzeé¢ima u EU-u moze otezati ili u€initi manje privlaénim ostvarenje

https://ec.curopa.eu/priorities/index_hr
http://www.consilium.europa.eu/hr/press/press-releases/2016/06/28-euco-conclusions/
https://ec.europa.eu/growth/single-market hr
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temeljnih sloboda zajam&enih Ugovorom®. Sud je isto tako smatrao da &injenica da jedna
drzava €lanica propisuje manje stroga pravila od druge drzave ¢lanice ne znaci da su pravila
ove potonje nerazmjerna i nespojiva s pravom EU-a. Na drzavama je ¢lanicama da u svakom
pojedinom slucaju ocijene, uzimajuci u obzir ukupnost regulatornog konteksta za tu profesiju,
je i potrebno utvrditi ogranicenja pristupa profesionalnim djelatnostima i njihova obavljanja
te koja su ogranicenja najprimjerenija za rjeSavanje posebnih pitanja od javnog interesa.

Direktiva 2005/36/EZ, tj. Direktiva o stru¢nim kvalifikacijama, izmijenjena je 2013.
Direktivom 2013/55/EU kako bi se moderniziralo pravo Unije u podrucju reguliranih
profesija. Njome je isto tako uvedena transparentnost i uzajamno ocjenjivanje svih reguliranih
profesija medu drzavama ¢lanicama. Na temelju podataka koje su odgovaraju¢a nadlezna
tijela dostavila tijekom postupka uzajamnog ocjenjivanja, ¢ini se da je provodenje takvog
ocjenjivanja predstavljalo izazov brojnim drzavama ¢lanicama’. Cinjenica da veéina ocjena
nije bila pravilno obrazlozena upucuje na temeljni problem u pogledu nacina ocjenjivanja
potrebe i ucinaka reguliranja na Sire poslovno okruzenje. U postupku uzajamnog ocjenjivanja
pokazalo se da u ovom trenutku regulatorne odluke nisu uvijek utemeljene na pouzdanoj i
objektivnoj analizi niti se provode na otvoren i transparentan nacin. Nadalje, unatoc¢
temeljitim raspravama i smjernicama koje je Komisija do sada pruzila, to nije sprijecilo
naknadno uvodenje novih ograni¢avaju¢ih mjera bez provodenja objektivne i sveobuhvatne
analize. Drzave ¢lanice uvele su nove propise kao $to su, primjerice, oni za obavljanje pravne
profesije, ili su bez ikakve ocjene proporcionalnosti ili samo uz vrlo povrsnu ocjenu uvele ili
prosirile opseg djelatnosti koje su pridrzane odredenoj profesiji, primjerice profesiji poreznih
savjetnika ili turistickih vodica.

Trenuta¢na neujednacena razina kontrole propisa o profesijama diljem EU-a negativno utjece
na pruzanje usluga i mobilnost stru¢njaka. Samostalnim djelovanjem pojedinac¢nih drzava
Clanica nece se osigurati uskladeni pravni okvir EU-a za ocjenjivanje proporcionalnosti
predvidenih nacionalnih propisa i rjeSavanje postojeCih problema s kojima se suoCavaju
nacionalna tijela. Glavni ciljevi djelovanja, a to su uvodenje viSe jasno¢e u pogledu
primjenjivih kriterija, jaCanje pouzdanosti, transparentnosti i usporedivosti medu drzavama
Clanicama te osiguravanje da se pravila primjenjuju na jednak nacin kako bi se sprijecilo
dodatno optereéivanje i fragmentacija jedinstvenog trziSta, zbog opsega i ucinaka tog
djelovanja mogu se uspjesSnije ostvariti na razini EU-a uvodenjem zajednickog mehanizma za
ocjenjivanje u cijelom EU-u, koji sve drzave ¢lanice primjenjuju na usporediv nacin. S
obzirom na Ceste izmjene propisa o profesijama, bez djelovanja EU-a postoji rizik da ¢e se
povecati razlika izmedu onih koji ve¢ primjenjuju dobre regulatorne prakse i pravilno
ocjenjuju proporcionalnost prije nego §to odluce hoce li donijeti odredeni propis® i onih koji
to ne rade, ¢ime ¢e se povecati razlike u kvaliteti reguliranja. To u kona¢nici negativno utjece
na pristup profesijama i ima negativne posljedice za potroSace i gospodarstvo.

Kako bi rijesila to pitanje, Komisija je u strategiji jedinstvenog trziSta najavila inicijativu za
utvrdivanje ispitivanja proporcionalnosti koje drzave ¢lanice trebaju provesti prije donosenja
ili izmjene nacionalnih propisa o profesijama. Postoji znatan potencijal za poticanje stvaranja
rasta i radnih mjesta u drzavama ¢lanicama povecanjem transparentnosti njihovih reguliranih

4 Vidjeti predmete C-340/89 Vlassopoulou i C-55/94 Gebhard

Kako je podrobnije objasnjeno u prilozenoj procjeni ucinka; oko treCine ocjena proporcionalnosti jo$
nije provedeno skoro godinu dana nakon prenoSenja. U otprilike 70 % slucajeva u kojima su ocjene
dostavljene, subjekti su odlucili zadrzati postojece stanje na temelju nedovoljne razradenosti provedenih
ocjena.

Redovito gospodarsko izvjesée Svjetske banke, jesen 2016.: Rast, radna mjesta i integracija: usluge za
spasavanje, http://www.worldbank.org/en/region/eca/publication/eurer
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profesija, provedbom detaljnije analize njihove proporcionalnosti prije donosenja bilo kojih
novih pravila te istodobnom provedbom reformi u njihovim reguliranim profesijama radi
modernizacije njihovih zahtjeva. Kako je opisano u procjeni ucinka priloZzenoj ovom
prijedlogu, brojne studije pokazuju kako se losSim odlukama u pogledu regulative moze
narusiti trziSno natjecanje ogranicenjem ulaska na trziSte, a to moze dovesti do znatnog
gubitka moguénosti za zapoSljavanje, ve¢ih cijena za potroSae 1 ograni¢enja slobodnog
kretanja. U pogledu stvaranja radnih mjesta, akademska studija ukazuje da bi se rjeSavanjem
probler7na nepotrebnih 1 nerazmjernih propisa u EU-u moglo stvoriti dodatnih 700 000 radnih
mjesta’.

Stoga je ispitivanje proporcionalnosti osmisljeno radi podrzavanja boljih regulatornih praksi i,
u konacnici, njihovih ishoda. Ispitivanje se primjenjuje na novo uvedene ili revidirane
zahtjeve u pogledu pristupa reguliranim profesijama ili njihova obavljanja. Njime je
obuhvacena sudska praksa Suda u vezi s proporcionalnosti zahtjeva kojima se ograni¢ava
pristup reguliranim profesijama ili njihovo obavljanje, ali se odluku o tome $to i kako
regulirati prepusta drzavama clanicama. Ta se odluka donosi na temelju dokaza 1 nakon
temeljite, transparentne i objektivne ocjene. Isto tako, njime se u cijelosti uzimaju u obzir
specificnosti svake profesije 1 njezina regulatornog okruzenja. Ova inicijativa stru¢njacima,
potroSac¢ima i javnoj upravi donosi koristi uglavnom zato $to bi se njome osiguralo bolje
reguliranje profesija jer bi se sprijecilo donoSenje nerazmjernih pravila. Ovim se prijedlogom
u velikoj mjeri Zeli provesti kodifikacija ustaljene sudske prakse Suda Europske unije.
Odstupanjem od te prakse mogla bi se izmijeniti priroda prijedloga. Komisija moze povuci
prijedlog ako se on izmijeni.

Direktivom EU-a znatno bi se olakSala obveza drzava c¢lanica da posStuju nacelo
proporcionalnosti i zajamcilo bi se da drzave Clanice provode ispitivanje proporcionalnosti na
jednakovrijedan nacin na svim razinama reguliranja kako bi se izbjegla fragmentacija
jedinstvenog trzista.

Cilj je inicijative uvesti jasnocu i promicati objektivna, pouzdana i sveobuhvatna ispitivanja
proporcionalnosti kako bi se redovnim preispitivanjem nacionalnih propisa o profesijama
povecali povjerenje i inovacije. Temelj ovog djelovanja sljedeci je cilj — drzave ¢lanice
dobivaju potporu pri ostvarivanju tih zajednickih ciljeva na strukturiran i uskladen nacin kako
bi olakSale svoje administrativne zadace.

. Dosljednost s postoje¢im odredbama politike u odredenom podrucju

Prijedlog je u skladu s postoje¢im odredbama Direktive 2005/36/EZ te ih dopunjuje.

. Dosljednost u odnosu na druge politike Unije

Prijedlog je u skladu s prioritetima Komisije utvrdenima u njezinoj strategiji jedinstvenog
trziSta kao 1 s ciljevima EU-a u pogledu stvaranja rasta i radnih mjesta, osiguravanja
slobodnog kretanja stru¢njaka, poboljSanja okruzenja za poduzeca 1 ponude izbora
potrosacima.

Jo$ jedno djelovanje koje je najavljeno u strategiji jedinstvenog trziSta jesu periodi¢ne
smjernice o specificnim potrebama. Cilj je te inicijative utvrditi probleme po drzavi i po
profesiji kod kojih bi reforma regulatornog okvira bila gospodarski isplativa i na temelju kojih

»Measuring Prevalence and Labour Market impacts of Occupational Regulation in the EU”, Maria
Koumenta, Queen Mary University of London i Mario Pagliero, Collegio Carlo Alberto Torino
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¢e Komisija preporuciti djelovanje na razini drzave c¢lanice. Navedena se djelovanja
dopunjuju u smislu da bi se ispitivanjem proporcionalnosti osigurao op¢i okvir za kriterije
koje treba primjenjivati pri ocjenjivanju proporcionalnosti predvidenog propisa, odnosno
»klauzula o donosenju”, dok ¢e se periodi¢ne smjernice o potrebama za reformom usredotociti
na posebne probleme utvrdene u postojec¢im propisima u odredenim profesijama ili sektorima.

Ovaj je prijedlog u skladu s inicijativom za poboljSanje prijava na temelju Direktive o
uslugama te ju dopunjuje. Budu¢i da se inicijativom dopunjuje postojeéi postupak
prijavljivanja koji se odnosi na ograni¢enja na temelju Direktive o uslugama, ovim se
prijedlogom osigurava jasnoca u pogledu kriterija koje drzave ¢lanice trebaju primjenjivati pri
ocjenjivanju proporcionalnosti nacrta nacionalnih propisa o reguliranim profesijama koji su
obuhvaceni Direktivom o stru¢nim kvalifikacijama. Neki zahtjevi u okviru nacionalnih
propisa o profesijama (poput zahtjeva u pogledu pravnog oblika ili vlasnicke strukture)
obuhvaceni su i1 Direktivom o stru¢nim kvalifikacijama i Direktivom o uslugama. U takvim bi
se slucajevima postupak ocjene proporcionalnosti odvijao u skladu s pravilima iz ovog
prijedloga, a informacije koje treba dostaviti u postupku obavjes¢ivanja, u skladu s
Direktivom o uslugama, morale bi biti utemeljene na toj ocjeni i odrazavati ju. Osigurava se
uskladenost izmedu tih instrumenata te se ovim prijedlogom ne uvode novi postupci
prijavljivanja.

2. PRAVNA OSNOVA, SUPSIDIJARNOST I PROPORCIONALNOST

o Pravna osnova

Prijedlog se temelji na ¢lanku 46., ¢lanku 53. stavku 1. i ¢lanku 62. UFEU-a.

Europska unija ima pravo djelovati u podrucju reguliranja profesija u svrhu postizanja ciljeva
unutarnjeg trzista na temelju ¢lanaka UFEU-a o slobodnom kretanju osoba i usluga. Tocnije,
¢lankom 46. UFEU-a predvida se donoSenje posebnih odredbi u podrucju slobodnog kretanja
radnika, ¢lankom 53. stavkom 1. predvida se donosenje direktiva o pokretanju i obavljanju
djelatnosti samozaposlenih osoba, dok ¢lanak 62. UFEU-a ¢ini pravnu osnovu za pravne akte
o ostvarivanju slobode pruzanja usluga.

. Supsidijarnost (za neiskljucivu nadleZnost)

U skladu s nacelom supsidijarnosti, EU bi trebao djelovati samo ako drZave ¢lanice ne mogu
dostatno ostvariti ciljeve predlozenog djelovanja i ako EU te ciljeve moze ostvariti na bolji
nacin. Kako su pokazali podaci iz uzajamnog ocjenjivanja, primijenjeni kriteriji i intenzitet
ocjena znatno se razlikuju medu drzavama clanicama. Trenutacna neujednacena razina
kontrole proporcionalnosti propisa o profesijama diljem EU-a te ucinci koji iz toga proizlaze
imaju znatan utjecaj na Sire gospodarstvo EU-a, pruzanje usluga i mobilnost stru¢njaka.
Studije, kako one neovisne tako i one koje je narucila Komisija, pokazuju da nerazmjerno
reguliranje negativno utjeCe na stvaranje radnih mjesta, rast, izbor potrosaca, cijene, inovacije,
ulaganja i trgovinu®. Osim toga, vidjeli smo koje koristi mogu donijeti koraci poduzeti u

8 Vidjeti, na primjer, u COM(2013)676; ,,Trosak ne-Europe na jedinstvenom trzistu usluga”, Sluzba Europskog
parlamenta za istrazivanja, 2014.; ,,Procjena marzi u sektoru usluga utvrdena s pomocu pokazatelja strukturne
reforme” Europska komisija, 2015.; ,,Regulatory heterogeneity as obstacle for international services trade", H.
Kox, A. Lehour, 2005; ,,Diskriminiraju¢i u¢inak domacih propisa na medunarodnu trgovinu uslugama: dokazi
dobiveni iz podataka na razini poduzec¢a”, EFIGE, 2012.; ,,Poslovne usluge — procjena prepreka i njihovog
ekonomskog ucinka” Europska komisija, 2015.; ,,Ekonomski ucinak liberalizacije profesionalnih usluga”,
Europska komisija, 2014.,
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reformi reguliranja koji, k tomu, nemaju izravnog utjecaja na zastitu legitimnih javnih
interesa:

. U Italiji je Bersanijevom reformom iz 2006. omogucéen ulazak novih sudionika na
trziste, $to je dovelo do vece ukupne zaposlenosti mladih farmaceuta’.

. U Poljskoj je reformom profesije odvjetnika kojom su uvedena objektivna pravila
pristupa gotovo utrostru¢en broj odvjetnika izmedu 2005. i1 2015. te gotovo
udvostrugen broj pravnih savjetnika bez negativnih u¢inaka na place i kvalitetu .

o U Grckoj su reforme rezultirale nizim cijenama koje potrosaci placaju za usluge
posrednika u prometu nekretnina, raCunovoda, poreznih savjetnika i fizioterapeuta,
koje su liberalizirane reformom iz 2011. Broj novoosnovanih poduzeéa za javne
biljeznike, revizore, turisticke vodice 1 ovlaStene procjenitelje u 2014. vise je no
udvostruden u odnosu na godisnji prosjek prije liberalizacije'".

Medutim, izoliranim djelovanjem pojedinacnih drzava clanica nece se osigurati uskladeni
pravni okvir EU-a za ocjenjivanje proporcionalnosti nacionalnih propisa 1 rjeSavanje
postoje¢ih problema s kojima se suo¢avaju nacionalna tijela. Stoga se ciljevi djelovanja, a to
su pouzdanost i usporedivost ocjena proporcionalnosti, zbog opsega i1 u¢inaka tog djelovanja
mogu uspjesnije ostvariti na razini Unije uvodenjem zajednickog mehanizma za ocjenjivanje
u cijelom EU-u koji sve drzave Cclanice primjenjuju na sli€an nacin. Nacionalno
zakonodavstvo stoga bi odrazavalo kriterije koji su utvrdeni predlozenim djelovanjem i koje
bi nacionalna tijela morala razmotriti pri ocjenjivanju proporcionalnosti nacionalnih propisa o
profesijama.

Zato bi pristup EU-a nacionalnim tijelima omogucio provedbu sveobuhvatnih i usporedivih
provjera proporcionalnosti stvaranjem transparentnog i predvidljivog pravnog okvira za
ocjenjivanje prepreka reguliranim profesijama. Europsko vije¢e u viSe je navrata pozvalo na
djelovanje u tom pogledu. U velja¢i 2015. Europsko vijee pozvalo je na donoSenje
smjernica -, a nakon toga je pozdravilo ukljucivanje ispitivanja proporcionalnosti u strategiju
jedinstvenog trzista izjavom u kojoj ,,ponovno naglaSava da je jedinstveno trziSte glavni
europski pokretaC rasta i stvaranja radnih mjesta te je klju¢an Cimbenik za ulaganja i
povecanje europske konkurentnosti. Naglasava da jacanje i produbljivanje jedinstvenog trzista
zahtijeva hitne 1 ambiciozne mjere, i na razini Unije i na nacionalnoj razini, kako bi se
ostvarili konkretni 1 pragmati¢ni rezultati koji izravno koriste potroSa¢ima i poduzecima,
posebno malim i srednjim poduze¢ima (MSP-ovima)'. Vijeée je nedavno, u lipnju 2016.,
pozvalo Komisiju da poduzme korake ,,kako bi se zustro nastavilo provoditi napore s ciljem
ostvarivanja bolje izrade propisa”'*.

http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/economic_paper/2014/pdf/ecp533_en.pdf

http://ec.europa.eu/growth/tools-databases/newsroom/cf/itemdetail.cfm?item_id=9018
Vidjeti prethodnu biljesku

Vidjeti prethodnu biljesku

Zakljucci Vijeca o politici jedinstvenog trzista, 2./3. ozujka 2015.
http://data.consilium.europa.cu/doc/document/ST-6197-2015-INIT/en/pdf

13 http://data.consilium.europa.cu/doc/document/ST-6622-2016-INIT/hr/pdf
http://www.consilium.europa.eu/hr/meetings/european-council/2016/06/28-29/
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. Proporcionalnost

Prijedlog je u skladu s nacelom proporcionalnosti kako je utvrdeno u ¢lanku 5. stavku 4.
UEU-a. Odabranom opcijom politike Zeli se posti¢i prava ravnoteza izmedu, s jedne strane,
zastite ciljeva od javnog interesa 1 kvalitete usluga, uz poboljSanje pristupa reguliranim
profesijama i njihovog obavljanja za stru¢njake te usporedno osiguranje veceg izbora za
potrosace. Prijedlog je u skladu s nacelom proporcionalnosti jer su rjeSenja troSkovno
ucinkovita i njima se smanjuje ukupno optere¢enje javne uprave, s obzirom na to da se
prijedlogom utvrduju jasni kriteriji za provodenje ocjena proporcionalnosti propisa o
profesijama i njime bi se trebalo sprijeCiti uvodenje opterecenja u provedbi uzrokovanih
nepotrebnim budu¢im mjerama. Administrativno optereéenje provodenja ispitivanja
proporcionalnosti ve¢ je procijenjeno u okviru preispitivanja Direktive o stru¢nim
kvalifikacijama iz 2013. U skladu s tom procjenom, troskovi koji proizlaze iz sadaSnjeg
prijedloga, odnosno uvodenja ispitivanja proporcionalnosti za buduce regulatorne mjere,
trebali bi biti ograni¢enog u¢inka'. Taj bi u¢inak mogao biti malo veéi za one drzave &lanice
koje trenutacno nisu uskladene s provedbom te Direktive. Medutim, ocekuje se da ¢e ukupni
ucinak biti pozitivan u smislu administrativnih troskova jer ¢e se, kao rezultat poboljSanog
sustava, smanjiti vjerojatnost da ¢e drzave Clanice biti suoCene s postupcima u pogledu
povrede prava. Komisija namjerava raditi uz drzave clanice kako bi im dodatno pomogla u
provedbi ove direktive i u svrhu daljnjeg ogranicenja troskova. Ovim se prijedlogom ne
prelazi okvire potrebne za ostvarenje zeljenih ciljeva te je doista najprikladniji za ciljeve
Direktive. Pri uzajamnom ocjenjivanju praéen je postupak utvrden u smjernicama koji je
ukazao na manjak dokaza koji bi upuéivali na to da se u ovom trenutku regulatorne odluke
temelje na pouzdanoj i objektivnoj analizi ili provode na otvoren i transparentan nac¢in. Skoro
tri godine nakon pokretanja uzajamnog ocjenjivanja, oko jedne treine ispitivanja
proporcionalnosti jo$ nije dostavljeno, a u otprilike 70 % slucajeva u kojima su ispitivanja
dostavljena, zakljuceno da ¢e se zadrzati postojece stanje unato¢ slabo razradenom popratnom
ispitivanju proporcionalnosti. Osim toga, stopa regulatornih izmjena u profesijama je visoka i
Komisija je svjesna stalnog poriva za uvodenjem novih regulatornih opterecenja za strucnjake
bez provodenja pravilne prethodne analize utemeljene na proporcionalnosti u pogledu
potrebe, vrijednosti ili u¢inka takvih optereéenja.

o Odabir instrumenta

Odabrani je instrument nova direktiva, ¢ime se drzavama c¢lanicama daje odredeni stupanj
fleksibilnosti u pogledu prenosenja i provedbe kako bi se omogucilo obuhvacanje pravne biti i
slozene prirode nacela proporcionalnosti. Direktiva je obvezujuca u odnosu na rezultat koji
treba postici i time ¢ini odgovarajuéi instrument za ostvarenje unutarnjeg trzista s obzirom na
slobodno kretanje radnika, slobodu poslovnog nastana i slobodu pruzanja usluga. Osim §to su
to ciljevi Europske unije, Ugovorom se utvrduju pravna ocekivanja prema drzavama
¢lanicama tako da, iako izbor hoce li i kako regulirati profesiju ostaje u njihovoj nadleznosti,
taj izbor mora ostati u okviru opravdanosti, proporcionalnosti i nuznosti.

U procjeni ucinka u cijelosti je opisan opseg tog problema u reguliranju profesija i u¢inci koje
ti nepotrebni propisi imaju na Sire europsko gospodarstvo, te su istaknuta pitanja s kojima se
drzave clanice suocavaju u odgovaraju¢em rjeSavanju tog problema. Direktivom ¢e se
drzavama ¢lanicama omoguciti da sveobuhvatnu ocjenu proporcionalnosti ukljuce u svoje
postojece zakonodavne postupke, a s obzirom na to da Komisija njome ne namece bilo koju
metodologiju, to omogucuje drzavama ¢lanicama da djeluju uz odredenu marginu prosudbe
koja odgovara njihovim vlastitim strukturama i bez utjecaja na konacni cilj Direktive: imati

13 Vidjeti priloZzenu procjenu ucinka.
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usporediv, transparentan, pouzdan, objektivan i na dokazima utemeljen proces donosenja
odluka. Zbog toga je Komisija ocijenila da je direktiva najprikladniji i najuinkovitiji
odgovor.

3. REZULTATI EX POST EVALUACIJA, SAVJIETOVANJA S DIONICIMA 1
PROCJENE UCINAKA
. EXx post evaluacije / provjere primjerenosti postojeceg zakonodavstva

Prije njezine znatne revizije u 2013., Direktiva 2005/36/EZ bila je predmet temeljite
evaluacije nedostataka postojeceg procesa za olakSavanje slobodnog kretanja stru¢njaka. U
skladu s nalazima te evaluacije Direktivom 2013/55/EU o izmjeni Direktive 2005/36/EZ
uvedena je, medu ostalim zahtjevima, obveza drzava Clanica da ocijene proporcionalnost
svojih propisa o profesijama. Na temelju tih ocjena, u skladu s c¢lankom 59. stavkom 9.,
oc¢ekuje se da Komisija do sijecnja 2017. Europskom parlamentu i Vije¢u podnese svoje
konacne zakljucke o pregledu nacionalnih propisa o profesijama te o ocjenama
proporcionalnosti koje su provele drzave clanice, kojima po potrebi prilaZze prijedloge za
daljnje inicijative. Ovaj prijedlog nije razvijen iz sveobuhvatne procjene te Direktive s
obzirom da je tek nedavno revidirana, ali proizlazi iz procjena Komisije i dio je daljnjih
inicijativa predvidenih ¢lankom 59. stavkom 9. Direktive 2013/55/EU kao zakljucak procjene
Komisije. Stoga je u okviru daljnjih koraka za poboljSanje provedbe i ucinkovitosti novih
odredbi predvidena moguénost novog prijedloga.

. Savjetovanja s dionicima

Javno savjetovanje provedeno je izmedu 27. svibnja i 22. kolovoza 2016. Zaprimljeno je
ukupno 420 odgovora. Ti su odgovori ukljucivali podneske pojedinaca, ¢lanova reguliranih
profesija, strukovnih organizacija, regulatornih tijela, drzavnih tijela i ¢lanova akademske
zajednice. Medu dionicima je postignut Siroki konsenzus o potrebi za djelovanjem na razini
EU-a radi uvodenja jasnoce i zajedni¢kog pristupa u pogledu ispitivanja proporcionalnosti. U
svim demografskim kategorijama ispitanika dobili smo vecinsku potporu za obvezujuce
rjeSenje (direktiva), i to od korisnika, pruzatelja usluga — velikih i malih poduzeca te javnih
tijela 1 sindikata, koji su svi podrzali prijedlog. Neke su strukovne organizacije imale manje
pozitivno misljenje. Konkretno, njemacki i austrijski obrtnicki sektor organizirao je jednake
odgovore 100 obrtnickih udruzenja u kojima se odbacuje ideja o bilo kakvom djelovanju na
razini EU-a putem direktive ili smjernica. Pri obradi rezultata savjetovanja odlucili smo
zadr7ati sve organizirane odgovore'® i pritom smo jo§ uvijek mogli odrzati veéinsku podriku
nasem prijedlogu. Osim toga, savjetovanje je ukazalo na potrebu za djelovanjem buduéi da su
otkrivene razlike u pristupima analizi ne samo medu drzavama ¢lanicama EU-a, nego 1 unutar
pojedinih drzava c¢lanica. Utvrden je manjak jasnoce o postojanju bilo kakvih o¢ekivanja u
pogledu analize i proporcionalnosti pri oblikovanju propisa te sporadi¢ni pristup savjetovanju
1 transparentnosti.

Sazetak rezultata mozete pronaci na: http:/ec.europa.eu/internal _market/consultations/.

Nadalje, konferencijom na visokoj razini koju je Komisija odrzala 18. svibnja 2016.
omogucena je daljnja razmjena misljenja.

o Prihvacena praksa u takvim slucajevima bila bi brojati organizirane odgovore kao samo jedan.
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O tim se pitanjima s drzavama ¢lanicama raspravljalo i na sastancima skupine na visokoj
razini odrzanima 3. svibnja 2016. 1 10. studenoga 2016.

. Prikupljanje i primjena stru¢nog znanja

Rezultati uzajamnog ocjenjivanja reguliranih profesija koje su drzave ¢lanice provele zajedno
s Komisijom pridonijeli su pripremi ovog prijedloga.

Studije OECD-a pokazuju da je mobilnost radne snage klju¢na odrednica produktivnosti koja
pospjeduje gospodarski rast'’. Nadalje, Europska komisija narugila je gospodarske studije o
ucincima reformi na regulatorne zahtjeve za pristup odabranim profesijama u Cetiri razliite
drzave: Njemadkoj, Grekoj, Italiji i Ujedinjenoj Kraljevini'®,

Osim toga, prema nedavnoj studiji provedenoj u travnju 2015. u svih 28 drzava clanica, za
najmanje 21 % radne snage u Europskoj uniji (50 milijuna ljudi) moze se smatrati da rade u
nekoj reguliranoj profesiji'°.

. Procjena ucinka

U skladu sa svojom politikom ,,bolje regulative”, sluzbe Komisije provele su procjenu ucinka
analizirajuéi razli¢ite opcije politike i njihov u¢inak na dionike.

U procjeni ucinka razmatrane su sljedece opcije:

opcija 1. — izdavanje smjernica o proporcionalnosti i razmjena detaljnih informacija izmedu
nadleznih tijela kojima se uspostavlja ispitivanje proporcionalnosti za regulirane profesije u
cijelom EU-u koji bi mogao obuhvacati nekoliko opcija,

opcija 2.a — utvrdivanje minimalnih kriterija za provodenje provjera proporcionalnosti koje se
temelje na sudskoj praksi i dopunjuju ju, te uvodenje transparentnosti u ocjene drzava ¢lanica
obvezuju¢im instrumentom (direktiva),

opcija 2.b — provedba istog pristupa kao u opciji 2.a, ali u obliku preporuke,

opcija 3.a — uklju¢ivanje dodatnih postupovnih aspekata u odnosu na one u opciji 2.a, kao Sto
su javna savjetovanja i1 periodi¢na preispitivanja s pomocu obvezujuceg instrumenta
(direktiva),

opcija 3.b — s istim aspektima kao u opciji 3.a., ali s pomocu instrumenta preporuke.

Na temelju savjetovanja, iskustva i dokaza predstavljenih tijekom procjene ucinka, Komisija
je zakljucila da je najbolja opcija za poboljSanje postojece situacije opcija 3.a.

Opcija 1. — donoSenje smjernica vec je ispitano: prvo izdavanjem Komunikacije u 2013. te
zatim preko mreze i smjernicama osiguranim za dvogodiS$nje uzajamno ocjenjivanje, pri cemu
se pokazalo da se njima ne moze na odgovarajuéi nacin rijesiti regulatorna pitanja koja su
otkrivena. Osim toga, Komisija je intenzivno radila s drZavama clanicama kako bi ih

http://www.oecd.org/eco/growth/OECD-2015-The-future-of-productivity-book.pdf
http://ec.europa.cu/growth/tools-databases/newsroom/cf/itemdetail.cfm?item_id=9018

M. Koumenta i M. Pagliero (2016.), ,Measuring Prevalence and Labour Market Impacts of
Occupational Regulation in the EU”. Vidjeti: http://ec.europa.cu/DocsRoom/documents/20362

Radni dokument sluzbi Komisije — Procjena ucinka uz ovaj prijedlog (SWD(2016) 463).
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potaknula da se bolje pobrinu za pitanja proporcionalnosti (putem posjeta drzavama
¢lanicama, konferencije, foruma o jedinstvenom trzistu i radionica).

Opcija 2.a — njome bi se rijesila pitanja s kojima se drzave Clanice suocavaju pri tumacenju
sudske prakse 1 jasnoce kriterija koje treba ocijeniti te bi se stoga znatno unaprijedila kvaliteta
ocjena i njihovih konacnih rezultata.

Opcija 2.b — ova opcija 1 opcija 3.b imaju iste nedostatke kao 1 opcija 1. ,,Jzbornim” na¢inom
ne bi se rijeSilo pitanje drzava clanica koje zanemaruju praksu provodenja ispitivanja
proporcionalnosti te se stoga ne moze predvidjeti da Ce sprijeciti buduce uvodenje
nepotrebnih opterecenja ili da ¢e biti u€inkovit mehanizam za otklanjanje problema utvrdenih
kroz takva preispitivanja. Kona¢no, tim bi se istim ograni¢enjima umanjila mogucnost
transparentnijeg dijeljenja informacija s gradanima i dionicima,

Opcija 3.a — periodi¢nim preispitivanjima osiguralo bi se ukidanje propisa koji vise nije
odgovaraju¢i, dok bi se uklju¢ivanjem savjetovanja podrzalo bolje sudjelovanje svih dionika,
ukljucujudi tijela za zastitu potrosaca i gradane, kako bi se osiguralo da se isto tako uzimaju u
obzir njihovi interesi.

Opcija 3.b — kao 1 kod opcije 2.b, izbornim pristupom ne moze se osigurati poduzimanje tih
koraka.

Uzimajuéi u obzir iskustvo i procjene obavljene u pripremi ovog prijedloga, moze se
zakljuéiti da se izbornim nac¢inom, preporukom, ne bi potaknula potrebna analiza, posebno u
najteZim slu€ajevima. Opc¢a obveza provodenja periodi¢nih preispitivanja, obavjes¢ivanja svih
zainteresiranih strana i obveza osiguranja minimalne objektivnosti i nepristranosti moze se
rijeSiti samo ako se provodi na pravno obvezuju¢i nain, a to se moze zajamciti samo
direktivom.

Odbor za nadzor regulative je 9. listopada 2016. izdao pozitivno misljenje o ovoj inicijativi.
Glavne preporuke Odbora bile su da bi u prijedlogu trebalo navesti vise pojedinosti o njegovu
istovremenom djelovanju s drugim inicijativama, dodatno objasniti opseg problema i zasto ga
sadasnje strukture nisu sposobne rijesiti, dodatno razraditi kako ¢e odredbe u prijedlogu
djelovati 1 navesti viSe pojedinosti o misSljenjima dionika kao i uincima na MSP-ove,
potroSace 1 nacionalna tijela. Sve navedeno je propisno uzeto u obzir.

Misljenje mozete pronaci na:
http://ec.europa.eu/smart-regulation/impact/ia_carried_out/cia_2016_en.htm#grow.

Razli¢ite opcije politike i njihov u¢inak na dionike detaljno su analizirani u procjeni uc¢inka
koja je dostupna na sljedecem web-mjestu:
http://ec.europa.eu/growth/tools-databases/newsroom/cf/itemdetail.cfm?item 1d=8827.

. Primjerenost propisa i pojednostavnjenje

Uzajamno ocjenjivanje koje su drzave clanice provele zajedno s Komisijom od 2014. do
2016. ukazalo je na neujednacenu razinu kontrole nacionalnih regulatornih mjera i manjak
jasnoce u pogledu kriterija koji ¢e se primjenjivati za ocjene proporcionalnosti. Zakljucak je
da se ocjenama proporcionalnosti koje se provode na nacionalnoj razini i temelje na sudskoj
praksi Suda i na nacionalnim pristupima u njihovom sadasnjem obliku ne ostvaruje njihov
potencijal za dodavanje vrijednosti ostvarenju jedinstvenog trzista.
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. Temeljna prava

Prijedlogom se promicu prava utvrdena Poveljom EU-a o temeljnim pravima, i to sloboda
izbora zanimanja i sloboda poduzetnistva.

4. UTJECAJ NA PRORACUN

Ovaj prijedlog ne utjeCe na proracun EU-a.

S. OSTALI ELEMENTI

. Planovi provedbe i mehanizmi pracenja, evaluacije i izvjes¢ivanja

Komisija bi redovito izvjeS¢ivala Vijece 1 Europski parlament o provedbi 1 rezultatima
ispitivanja proporcionalnosti na nacionalnoj razini. Ta se evaluacija planira provesti istodobno
s evaluacijom Direktive o stru¢nim kvalifikacijama.

. Dokumenti s obrazloZenjima (za direktive)

Za ovaj prijedlog nisu potrebni dodatni dokumenti s obrazlozenjima koji bi pratili prenoSenje
u nacionalno pravo jer se prijedlog temelji na postojec¢oj sudskoj praksi i osnovnim nacelima
boljih propisa. Medutim, Komisija moze, prema potrebi, dati dodatne smjernice.

. Detaljno obrazloZenje posebnih odredbi prijedloga

Clanci 1. i 2. odnose se na predmet i podru¢je primjene Direktive, to jest stvaranje pravnog
okvira za provodenje ocjena proporcionalnosti prije uvodenja novih ili izmjene postojecih
zakonodavnih, regulatornih ili administrativnih odredbi z kojima se ograniCava pristup
reguliranim profesijama ili njihovo obavljanje. Ispitivanja proporcionalnosti obuhvacena
propisima o posebnim profesijama koji su uvedeni drugim instrumentima EU-a nisu
obuhvacena ovom Direktivom.

U clanku 3. navode se definicije upotrijebljene u prijedlogu, koje su u velikoj mjeri
zajedniCke definicijama iz Direktive 2005/36/EZ. Osim toga, navode se definicije dvaju
glavnih nacina reguliranja profesija, to jest ,,djelatnosti koje su pridrzane odredenoj profesiji”
1,,zasti¢eni profesionalni naziv”.

Clankom 4. utvrduje se obveza drzava ¢lanica da provedu ex ante ocjenu proporcionalnosti
koja se temelji na kvalitativnim 1, kada god je moguce, kvantitativnim dokazima.

U clanku 5. navode se opravdanja na temelju ciljeva od javnog interesa koja su u skladu s
UFEU-om ili koje je Sud priznao kao takve. Na temelju ustaljene sudske prakse, razlozi
isklju¢ivo gospodarske prirode koji u osnovi imaju protekcionisticke ciljeve ili ucinke, ili
isklju¢ivo administrativni razlozi, ne mogu predstavljati prevladavajuce razloge od opcéeg
interesa.

Clankom 6. stavkom 1. utvrduje se opéa obveza drzava ¢lanica da prije uvodenja ili izmjene
postoje¢ih odredbi kojima se ograniCava pristup reguliranim profesijama ili njihovo
obavljanje ocijene jesu li te odredbe potrebne i prikladne za osiguranje ostvarenja Zeljenog
cilja i ne prelaze li okvire potrebne za ostvarenje tog cilja. Nadalje, u ¢lanku 6. stavku 2.
navode se glavni kriteriji koje nadlezna tijela moraju razmotriti, kao Sto su priroda rizika,
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opseg djelatnosti koje su pridrzane odredenoj profesiji, veza izmedu kvalifikacija i djelatnosti,
gospodarski uc€inak mjere itd. U ¢lanku 6. stavku 3. utvrduje se primjena manje
ograni¢avaju¢ih sredstava za ostvarenje Zzeljenog cilja kao S$to je koriStenje zaSti¢enog
profesionalnog naziva bez pridrzavanja obavljanja djelatnosti odredenoj profesiji. U ¢lanku 6.
stavku 4. navodi se pregled elemenata koje treba uzeti u obzir pri razmatranju kumulativnog
ucinka svih postoje¢ih mjera kojima se ograni¢ava pristup profesijama ili njihovo obavljanje.

Clankom 7. utvrduje se obveza informiranja svih zainteresiranih strana prije uvodenja novih
mjera 1 davanja mogucénosti da izraze svoje misljenje.

Clankom 8. predvida se razmjena informacija medu nadleZznim tijelima razli¢itih drzava
Clanica, ¢ime se drzavi Clanici koja namjerava reformirati odredenu profesiju omoguéuje
prikupljanje informacija o iskustvima drugih drzava ¢lanica.

Clankom 9. predvida se transparentnost ocjena proporcionalnosti.
Clankom 10. predvida se periodi¢no preispitivanje Direktive.
Clanak 11. odnosi se na prenosenje Direktive.

U ¢lanku 12. utvrduje se datum stupanja na snagu Direktive.

U ¢lanku 13. navode se adresati Direktive.
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2016/0404 (COD)
Prijedlog

DIREKTIVE EUROPSKOG PARLAMENTA I VIJECA

o ispitivanju proporcionalnosti prije donoSenja novih propisa kojima se ureduju

profesije

(Tekst znacajan za EGP)

EUROPSKI PARLAMENT I VIJECE EUROPSKE UNIJE,

uzimajuci u obzir Ugovor o funkcioniranju Europske unije, a posebno njegov clanak 46.,
¢lanak 53. stavak 1. 1 ¢lanak 62.,

uzimajuci u obzir prijedlog Europske komisije,

nakon prosljedivanja nacrta zakonodavnog akta nacionalnim parlamentima,

uzimajuéi u obzir miljenje Europskoga gospodarskog i socijalnog odbora®’,

uzimajuéi u obzir misljenje Odbora regija’,

u skladu s redovnim zakonodavnim postupkom,

buduci da:

(1)

2

3)

Sloboda izbora zanimanja temeljno je pravo. Poveljom Europske unije o temeljnim
pravima jamci se sloboda izbora zanimanja i sloboda poduzetnistva. Slobodno kretanje
radnika, sloboda poslovnog nastana i1 sloboda pruzanja usluga temeljna su nacela
unutarnjeg trziSta ugradena u Povelju. Stoga nacionalna pravila kojima se ureduje
pristup reguliranim profesijama ne bi trebala predstavljati bilo kakvu neopravdanu i
nerazmjernu prepreku ostvarenju tih temeljnih prava.

Budu¢i da nema posebnih odredbi prava Unije kojima bi se uskladili zahtjevi u
pogledu pristupa odredenoj reguliranoj profesiji ili njezina obavljanja, u nadleznosti je
drzava clanica da odluce hoce li i kako regulirati odredenu profesiju u granicama
nacela nediskriminacije i proporcionalnosti.

Nacelo proporcionalnosti jedno je od op¢ih nacela prava Unije. To nacelo proizlazi iz
sudske prakse™ u skladu s kojom bi nacionalne mjere koje mogu otezati ili uéiniti

21
22

SL C,, str.
SL C,, str.
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4

)

(6)

(7

®)

©)

manje privlanim ostvarenje temeljnih sloboda zajamcenih Ugovorom trebale
zadovoljiti Cetiri uvjeta: trebaju se primjenjivati na nediskriminiraju¢i nacin; trebaju
biti opravdane ciljevima od javnog interesa; trebaju biti prikladne za osiguranje
ostvarenja zeljenog cilja; 1 ne smiju prelaziti okvire potrebne za njegovo ostvarenje.

Direktivom 2005/36/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a®® utvrdena je obveza drzava
Clanica da ocijene proporcionalnost svojih zahtjeva kojima se ogranicava pristup
reguliranim profesijama ili njihovo obavljanje te Komisiju obavijeste o rezultatima
ocjene pokretanjem takozvanog postupka uzajamnog ocjenjivanja. Taj je postupak
znacio da su drzave €lanice morale provesti analiticki pregled svih svojih propisa o
svim reguliranim profesijama na svojem drZzavnom podrucju.

Rezultati postupka uzajamnog ocjenjivanja ukazali su na manjak jasnoce u pogledu
kriterija koje nacionalna nadlezna tijela primjenjuju pri ocjenjivanju proporcionalnosti
zahtjeva kojima se ogranicava pristup reguliranim profesijama ili njihovo obavljanje te
na neujednaceni razinu kontrole takvih mjera na svim razinama reguliranja. Stoga je,
kako bi se izbjegla fragmentacija unutarnjeg trzista i uklonile prepreke pokretanju i
obavljanju odredenih nesamostalnih ili samostalnih djelatnosti, potrebno uspostaviti
zajednicki pristup na razini Unije kojim ¢e se sprijeciti donoSenje nerazmjernih mjera.

U svojoj Komunikaciji od 28. listopada 2015.: ,,PoboljSanje jedinstvenog trzista: vise
prilika za ljude i poduzeéa”, Komisija je utvrdila potrebu za donosenjem analiti¢kog
okvira za ocjenjivanje proporcionalnosti kojim se drzave ¢lanice trebaju sluziti pri
preispitivanju postojecih propisa o profesijama ili predlaganju novih.

Djelatnosti obuhvac¢ene ovom Direktivom trebale bi se odnositi na regulirane profesije
obuhvacene podru¢jem primjene Direktive 2005/36/EZ. Ova bi se Direktiva trebala
primjenjivati uz Direktivu 2005/36/EZ 1 ne dovodec¢i u pitanje druge odredbe utvrdene
zasebnim aktom Unije u pogledu pristupa odredenoj reguliranoj profesiji ili njezina
obavljanja.

Drzave clanice trebale bi se moc¢i osloniti na zajedniCki regulatorni okvir koji se
temelji na jasno definiranim pravnim konceptima u pogledu razli¢itih nacina
reguliranja odredene profesije diljem Unije. Postoji nekoliko nacina reguliranja
profesije, primjerice pridrzavanjem prava pristupa odredenoj profesiji ili njezina
obavljanja nositeljima odredene stru¢ne kvalifikacije. Nacionalnim odredbama moze
se isto tako regulirati jedan od nacdina obavljanja profesije utvrdivanjem uvjeta za
koristenje profesionalnih naziva.

Teret dokazivanja opravdanosti i proporcionalnosti je na drzavama ¢lanicama. Razlozi
za reguliranje koje drzava ¢lanica navodi kao opravdane trebali bi stoga biti popraceni
analizom primjerenosti i proporcionalnosti mjere koju donosi ta drzava te konkretnim
dokazima kojima se potkrjepljuju njezini argumenti.
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Predmet C-55/94 Reinhard Gebhard / Consiglio dell’Ordine degli Avvocati e Procuratori di Milano
[1995.] ECR 1-4165

Direktiva 2005/36/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 7.rujna 2005. o priznavanju strucnih
kvalifikacija (SL L 255, 30.9.2005., str. 22.)
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(12)

(13)

Primjereno je redovito i s ucestaloséu odgovarajuéom za predmetni propis pratiti
proporcionalnost odredbi kojima se ograniava pristup reguliranim profesijama ili
njihovo obavljanje. Preispitivanje proporcionalnosti ograni¢avaju¢ih nacionalnih
propisa u podru¢ju reguliranih profesija ne bi se trebalo temeljiti samo na cilju
odredenog propisa u vrijeme njegova donosenja, nego i na u¢incima tog propisa koji
se ocjenjuju nakon njegova donosenja. Ocjena proporcionalnosti nacionalnog propisa
trebala bi se temeljiti na promjenama koje su nastupile u tom podrucju nakon
donosSenja tog propisa.

Drzave clanice trebale bi provoditi ocjene proporcionalnosti na objektivan i neovisan
nacin, ukljucujudi i slucajeve kada je profesija neizravno regulirana, davanjem ovlasti
za to posebnom strukovnom tijelu. Tocnije, iako bi ocjena koju provode lokalna
nadlezna tijela, regulatorna tijela ili strukovne organizacije koji su bolje upoznati s
lokalnim uvjetima i imaju specijalizirano znanje mogla u odredenim slucajevima biti
prikladnija za utvrdivanje najboljeg nacina za ispunjavanje ciljeva od javnog interesa,
postoji poseban razlog za zabrinutost u slucajevima kada se politickim izborom tih
nadleznih ili drugih tijela pogoduje subjektima s poslovnim nastanom na Stetu novih
sudionika na trzistu.

Ako je pokretanje 1 obavljanje odredenih nesamostalnih ili samostalnih djelatnosti
uvjetovano postovanjem odredenih odredbi povezanih s posjedovanjem posebnih
struénih kvalifikacija koje su izravno ili neizravno propisale drzave ¢lanice, potrebno
je osigurati da su takve odredbe opravdane ciljevima od javnog interesa, poput onih u
smislu Ugovora, odnosno javne politike, javne sigurnosti i javnog zdravlja ili
prevladavajuc¢im razlozima od opceg interesa koji su prihvaceni u sudskoj praksi Suda.
Vazno je osigurati da su ciljevi od javnog interesa primjereno utvrdeni kako bi se
odredio intenzitet reguliranja. Na primjer, kako bi osigurale visoku razinu zaStite
javnog zdravlja, drzave Clanice trebale bi raspolagati odredenom marginom prosudbe
pri odluc¢ivanju o stupnju zastite koju Zele osigurati u podrucju javnog zdravlja i o
nacinu na koji ¢e se ta zaStita ostvariti. Osim toga, potrebno je pojasniti da se medu
prevladavaju¢im razlozima od opceg interesa koje je priznao Sud nalazi oCuvanje
financijske ravnoteze sustava socijalne sigurnosti; zastita potrosaca, primatelja usluga i
radnika; jamstvo odgovarajuce sudske zastite; pravednost trgovinskih transakcija;
borba protiv prijevara i spreCavanje utaje ili izbjegavanja poreza; sigurnost na
cestama; zasStita okoliSa 1 urbanog okoliSa; zdravlje Zivotinja; intelektualno vlasnistvo;
zaStita 1 o€uvanje nacionalne povijesne i umjetnicke bastine, ciljevi socijalne politike 1
ciljevi kulturne politike. U skladu s ustaljenom sudskom praksom, razlozi iskljucivo
gospodarske prirode koji u osnovi imaju protekcionisticke ciljeve te iskljucivo
administrativni razlozi, kao Sto je provodenje nadzora ili prikupljanje statistickih
podataka, ne mogu predstavljati prevladavajuéi razlog od opceg interesa.

Ako drzava ¢lanica Zeli regulirati odredenu profesiju ili izmijeniti postojeca pravila,
trebala bi u obzir uzeti prirodu rizika povezanu sa Zeljenim ciljevima od javnog
interesa, posebno rizika za potroSace, struc¢njake ili treCe osobe. Isto bi tako trebalo
imati na umu da u podru¢ju profesionalnih usluga obi¢no postoji nejednakost u
informiranosti izmedu potroSaca i1 strucnjaka. Stru¢njaci pokazuju visoku razinu
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(15)

(16)

(17)

(18)

(19)

tehni¢kog znanja koju potrosac¢i mozda nemaju, a potrosaci stoga imaju poteskoce u
ocjenjivanju kvalitete usluga koje su im pruzene.

Kako bi se ispunio zahtjev proporcionalnosti, mjera bi trebala biti primjerena za
osiguranje ostvarenja zeljenog cilja. Mjera bi se trebala smatrati prikladnom za
osiguranje ostvarenja zeljenog cilja samo ako stvarno odrazava brigu za ostvarenjem
tog cilja na dosljedan i sustavan nacin, na primjer kada se slicni rizici povezani s
odredenim djelatnostima rjeSavaju na usporediv nacin i kada se sva izuzeca od
propisanih ogranicenja primjenjuju u skladu s navedenim ciljem. Nadalje, nacionalna
mjera trebala bi pridonijeti ostvarenju Zeljenog cilja i stoga ju, ako ne utjece na razlog
opravdanosti, ne bi trebalo smatrati prikladnom.

Zahtjeve povezane sa stru¢nim kvalifikacijama trebalo bi smatrati nuznima samo kada
se postojece mjere, poput prava u podru¢ju zastite potroSaca, ne mogu smatrati
prikladnima ili stvarno uc¢inkovitima za ostvarenje zeljenog cilja.

Medu elementima koje nacionalna tijela trebaju uzeti u obzir najvazniji su sljedeci:
veza izmedu opsega profesionalnih djelatnosti obuhvacenih odredenom profesijom i
potrebnih struénih kvalifikacija; sloZenost poslova, posebno u pogledu razine, prirode i
trajanja osposobljavanja ili potrebnog iskustva; postojanje razli¢itih na¢ina za stjecanje
struénih kvalifikacija; opseg profesionalnih djelatnosti koje su pridrzane nositeljima
odredenih stru¢nih kvalifikacija, a posebno mogu li se djelatnosti pridrzane odredenim
struCnjacima podijeliti s drugim strunjacima; stupanj autonomije u obavljanju
regulirane profesije, posebno kad se djelatnosti povezane s reguliranom profesijom
obavljaju pod kontrolom i odgovornoscu propisno kvalificiranog stru¢njaka.

Kada drzava ¢lanica regulira odredenu profesiju trebala bi u obzir uzeti ¢injenicu da
tehnoloski razvoj moze smanjiti nejednakost u informiranosti izmedu potrosaca i
stru¢njaka. S obzirom na brzinu tehnoloskih promjena i znanstvenog napretka,
azuriranja zahtjeva u pogledu pristupa mogu biti posebno vazna za niz profesija.

Nadlezna tijela trebala bi uzeti u obzir gospodarski u¢inak mjere, ukljucujuéi analizu
troSkova 1 koristi, posebno u odnosu na stupanj trziSnog natjecanja na trzistu 1 kvalitetu
pruzene usluge, te u¢inak na pravo na rad i slobodno kretanje osoba i1 usluga unutar
Unije. Na temelju te analize drzave Clanice trebale bi posebno provijeriti je li opseg
ograni¢enja pristupa reguliranim profesijama ili njihovog obavljanja unutar Unije
razmjeran vaznosti zeljenih ciljeva i ocekivanih koristi.

Drzave Clanice trebale bi provesti usporedbu predmetne nacionalne mjere s
alternativnim 1 manje ograni¢avaju¢im rjeSenjima kojima bi se omogucilo ostvarenje
istog cilja, ali uz manje ograni¢enja. Ako su mjere opravdane zaStitom potrosaca i ako
su utvrdeni rizici ograni¢eni na odnos stru¢njaka i potrosaca bez negativnog utjecaja
na treée osobe, cilj bi se mogao ostvariti manje ograniavaju¢im sredstvima od
pridrzavanja djelatnosti stru¢njacima, kao Sto je zastita profesionalnog naziva ili upis u
strukovni registar. Pridrzavanje djelatnosti kao nacin reguliranja trebalo bi
primjenjivati samo u slucajevima kada su mjere usmjerene na sprecavanje rizika
ozbiljnog ugrozavanja ciljeva od javnog interesa.
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Nacionalna tijela trebala bi provesti globalnu ocjenu okolnosti u kojima se
ogranicavaju¢a mjera donosi i provodi te posebno razmotriti kumulativni ucinak
uvodenja dodatnih zahtjeva uz one u pogledu posebnih struénih kvalifikacija.
Pokretanje 1 obavljanje odredenih djelatnosti moZze biti uvjetovano poStovanjem
odredenih odredbi kao $to su pravila koja se odnose na organizaciju profesije, obvezno
¢lanstvo u strukovnom tijelu, profesionalnu etiku, nadzor i odgovornost. Stoga bi pri
ocjenjivanju kumulativnog u¢inka mjera nadlezna tijela isto tako trebala uzeti u obzir
druge postoje¢e zahtjeve, kao Sto su kontinuirano stru¢no usavrSavanje, obvezno
Clanstvo u komori, programi za registraciju ili dobivanje ovlasti, kvantitativna
ograni¢enja, zahtjevi u pogledu posebnog pravnog oblika ili vlasni¢ke strukture,
teritorijalna ogranicenja, multidisciplinarna ogranicenja i pravila o nespojivosti,
zahtjevi u pogledu osiguranja te zahtjevi u pogledu znanja jezika, u mjeri potrebnoj za
obavljanje profesije. Mjera koju uvede odredena drzava Clanica ne moze se smatrati
nuznom za ostvarenje Zeljenog cilja ako se njome u biti udvostrucuju zahtjevi koji su
ve¢ uvedeni u okviru drugih pravila ili postupaka.

Za pravilno je funkcioniranje unutarnjeg trzista klju¢no osigurati da drzave cClanice
gradanima, predstavniCkim udruzenjima ili drugim relevantnim dionicima, prije
uvodenja novih mjera kojima se ogranicava pristup reguliranim profesijama ili njthovo
obavljanje, pruze informacije i daju im priliku da iznesu svoje misljenje.

Kako bi se olakSala razmjena najboljih praksi, svaka bi drzava clanica trebala
potaknuti odgovarajuca nadlezna tijela da primjerene i redovito azurirane informacije
o reguliranju profesija podijele s drugim drzavama ¢lanicama.

Kako bi se povecala transparentnost i promicalo ocjene proporcionalnosti utemeljene
na usporedivim kriterijima, vazno je da su sve informacije koje dostave drzave Clanice
lako dostupne u bazi podataka o reguliranim profesijama kako bi se svim
zainteresiranim stranama omogucilo dostavljanje primjedbi.

S obzirom na to da ciljeve ove Direktive, to jest uklanjanje nerazmjernih ograni¢enja
pristupa reguliranim profesijama ili njihovog obavljanja, ne mogu dostatno ostvariti
drzave Clanice, nego se zbog opsega djelovanja mogu na bolji nacin ostvariti na razini
Unije, Unija moze donijeti mjere u skladu s nacelom supsidijarnosti utvrdenim u
¢lanku 5. Ugovora o Europskoj uniji. U skladu s nacelom proporcionalnosti utvrdenim
u tom ¢lanku, ovom se Direktivom ne prelazi okvire potrebne za ostvarenje tih ciljeva,

DONIJELI SU OVU DIREKTIVU:

Clanak 1.

Predmet

Ovom se Direktivom utvrduju pravila o zajednickom okviru za provodenje ocjena
proporcionalnosti prije uvodenja novih ili izmjene postoje¢ih odredbi zakona ili drugih
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propisa kojima se ograni¢ava pristup reguliranim profesijama ili njihovo obavljanje kako bi se
osiguralo pravilno funkcioniranje unutarnjeg trzista.

Clanak 2.

Podrucje primjene

1. Ova se Direktiva primjenjuje na zahtjeve u okviru pravnih sustava drzava clanica
kojima se ogranicava pristup reguliranoj profesiji ili njezino obavljanje ili jedan od
naCina njezina obavljanja, ukljuCuju¢i koriStenje profesionalnog naziva 1
profesionalne djelatnosti koje su dopuStene na temelju takvog naziva, koji su
obuhvaceni podru¢jem primjene Direktive 2005/36/EZ.

2. Ako su zasebnim aktom Unije utvrdena posebna rjeSenja u pogledu reguliranja
odredene profesije, odgovarajuce se odredbe ove Direktive ne primjenjuju.

Clanak 3.

Definicije
Za potrebe ove Direktive primjenjuju se definicije iz Direktive 2005/36/EZ.
Osim toga, primjenjuju se sljedece definicije:

(a) ,,zasti¢eni profesionalni naziv”’ znaci oblik reguliranja profesije u kojem je
koriStenje naziva u profesionalnoj djelatnosti ili skupini profesionalnih
djelatnosti izravno ili neizravno uvjetovano posjedovanjem odredenih stru¢nih
kvalifikacija u odgovaraju¢em podrucju na temelju zakona ili drugih propisa, 1
u kojem nepropisno koriStenje tog naziva podlijeze sankcijama ili drugim
mjerama;

(b) ,djelatnosti koje su pridrzane odredenoj profesiji” znaci oblik reguliranja
profesije u kojem je pristup profesionalnoj djelatnosti ili skupini profesionalnih
djelatnosti izravno ili neizravno, na temelju zakona ili drugih propisa, pridrzan
¢lanovima odredene regulirane profesije, ukljucujuci kada se djelatnost dijeli s
drugim reguliranim profesijama.

Clanak 4.

Ex ante ocjena novih mjera

1. Drzave Clanice osiguravaju da prije uvodenja novih ili izmjene postoje¢ih odredbi
zakona ili drugih propisa kojima se ograni¢ava pristup reguliranim profesijama ili
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njihovo obavljanje odgovaraju¢a nadlezna tijela provedu ocjenu njihove
proporcionalnosti u skladu s pravilima utvrdenim ovom Direktivom.

Svaka odredba iz stavka 1. popracena je detaljnom izjavom kojom se omogucuje
procjena uskladenosti s nacelom proporcionalnosti.

Razlozi zbog kojih se odredena odredba smatra opravdanom, nuznom i razmjernom
temelje se na kvalitativnim 1, kada je mogucée, kvantitativnim dokazima.

Drzave cClanice prate proporcionalnost odredbi zakona i drugih propisa kojima se
ograniCava pristup reguliranim profesijama ili njihovo obavljanje redovito 1 s
ucestaloS¢u odgovaraju¢om za predmetni propis, uzimajuéi u obzir promjene koje su
nastupile nakon donosenja te mjere.

Drzave c¢lanice poduzimaju odgovaraju¢e mjere kako bi osigurale da se ocjena
proporcionalnosti iz stavka 1. provodi na objektivan i neovisan nacin, ukljucujuci
sudjelovanje neovisnih kontrolnih tijela.

Clanak 5.

Opravdanost na temelju ciljeva od javnog interesa

Drzave c¢lanice osiguravaju da su odredbe zakona ili drugih propisa kojima se
ogranicava pristup reguliranim profesijama ili njihovo obavljanje koje namjeravaju
uvesti 1 izmjene postojecih odredbi koje namjeravaju izvrsiti opravdane ciljevima od
javnog interesa.

Relevantna nadlezna tijela posebno razmatraju jesu li te odredbe objektivno
opravdane na temelju javne politike, javne sigurnosti ili javnog zdravlja, ili
prevladavaju¢im razlozima od javnog interesa, kao Sto su ocuvanje financijske
ravnoteze sustava socijalne sigurnosti, zaStita potrosaca, primatelja usluga i radnika,
jamstvo odgovaraju¢e sudske zaStite, pravednost trgovinskih transakcija, borba
protiv prijevara i spreCavanje utaje ili izbjegavanja poreza, sigurnost na cestama,
zaStita okolisa i urbanog okolisa, zdravlje zivotinja, intelektualno vlasnistvo, zastita i
oCuvanje nacionalne povijesne i umjetnicke bastine, ciljevi socijalne politike i ciljevi
kulturne politike.

Razlozi isklju€ivo gospodarske prirode koji u osnovi imaju protekcionisticke ciljeve
ili ucinke ili isklju¢ivo administrativni razlozi ne mogu predstavljati prevladavajuce
razloge u javnom interesu kojima se opravdava ogranienje pristupa reguliranim
profesijama ili njihovog obavljanja.
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Clanak 6.

Proporcionalnost

Prije uvodenja novih, ili izmjene postojec¢ih, odredbi zakona ili drugih propisa kojima
se ogranicava pristup reguliranim profesijama ili njihovo obavljanje, drzave ¢lanice
ocjenjuju jesu li te odredbe potrebne i prikladne za osiguranje ostvarenja Zeljenog
cilja i ne prelaze li okvire potrebne za ostvarenje tog cilja.

Pri ocjenjivanju nuznosti 1 proporcionalnosti odredbi, odgovaraju¢a nadlezna tijela
posebno razmatraju:

(a)

(b)

(d)

(e)

®

(2

(h)

prirodu rizika povezanu sa Zeljenim ciljevima od javnog interesa, posebno
rizika za potroSace, strucnjake ili tre¢e osobe;

prikladnost odredbe, to jest njezina primjerenost za ostvarenje zeljenog cilja, 1
odrazava li ona stvarno taj cilj na dosljedan i sustavan nacin te stoga rjeSava
utvrdene rizike na sli¢an nacin kao u usporedivim djelatnostima;

nuznost odredbe te posebice jesu li postoje¢a posebna ili opcenita pravila ,
poput propisa o sigurnosti proizvoda ili zastiti potrosaca, nedostatna za zastitu
zeljenog cilja;

vezu izmedu opsega djelatnosti obuhvaéenih odredenom profesijom ili
pridrzanih toj profesiji i potrebnih stru¢nih kvalifikacija;

vezu izmedu sloZenosti poslova i nuznog posjedovanja posebnih stru¢nih
kvalifikacija, posebno u pogledu razine, prirode i trajanja osposobljavanja ili
potrebnog iskustva, te postojanje razliCitth nacina za stjecanje stru¢nih
kvalifikacija;

opseg profesionalnih djelatnosti koje su pridrzane nositeljima odredenih
struénih kvalifikacija, odnosno mogu li se ili ne mogu, i zaSto, djelatnosti
pridrzane odredenim profesijama podijeliti s drugim profesijama;

stupanj autonomije u obavljanju regulirane profesije te u¢inak organizacijskih 1
nadzornih rjeSenja na ostvarenje zeljenog cilja, posebno ako se djelatnosti
povezane s reguliranom profesijom obavljaju pod nadzorom i odgovornoscu
propisno kvalificiranog stru¢njaka;

znanstveni 1 tehnoloski razvoj kojim se moZe smanjiti nejednakost u
informiranosti izmedu stru¢njaka i potrosaca;

gospodarski u¢inak mjere, posebno u odnosu na stupanj trziSnog natjecanja na
trziStu 1 kvalitetu pruzene usluge, te u¢inak na slobodno kretanje osoba i usluga
unutar Unije;
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W)

(k)

mogucnost primjene manje ograni¢avajucih sredstava za ostvarenje cilja od
javnog interesa;

kumulativni ucinak ogranicenja pristupa i obavljanja odredene profesije, a
posebno nacin na koji svaki od tih zahtjeva pridonosi postizanju istog cilja od
javnog interesa te je li nuZan za postizanje tog cilja.

Za potrebe stavka 2. tocke (j), ako su mjere opravdane zastitom potrosaca i ako su
utvrdeni rizici ograni¢eni na odnos struc¢njaka i potroSaca bez negativnog utjecaja na
tre¢e osobe, odgovarajuca nadlezna tijela posebno ocjenjuju moze li se cilj ostvariti
koriStenjem zasticenog profesionalnog naziva bez pridrzavanja djelatnosti.

Za potrebe stavka 2. tocke (k) odgovarajuca nadlezna tijela posebno ocjenjuju
kumulativni u¢inak uvodenja bilo kojeg od sljedecih zahtjeva:

(2)

(b)
(©)
(d)

®

(2

(h)

(1)

W)

djelatnosti koje su pridrzane odredenoj profesiji, a koje postoje usporedno sa
zaSticenim profesionalnim nazivom,;

zahtjevi u pogledu kontinuiranog stru¢nog usavrsavanja;
pravila koja se odnose na organizaciju profesije, profesionalnu etiku i nadzor;

obvezno Clanstvo u komori, programi za registraciju ili dobivanje ovlasti,
posebno ako ti zahtjevi podrazumijevaju posjedovanje odredenih stru¢nih
kvalifikacija;

kvantitativna ogranicenja, posebno zahtjevi kojima se ograni¢ava broj dozvola
za obavljanje djelatnosti, ili utvrduje najmanji ili najveéi broj zaposlenika,

rukovoditelja ili predstavnika koji imaju odredene stru¢ne kvalifikacije;

zahtjevi u pogledu posebnog pravnog oblika ili zahtjevi koji se odnose na
vlasnic¢ku strukturu ili upravljanje poduze¢em, u mjeri u kojoj su ti zahtjevi
izravno povezani s obavljanjem regulirane profesije;

teritorijalna ogranicenja, posebno kada je profesija drukcije regulirana u
razli¢itim dijelovima drzavnog podrucja drzave ¢lanice;

zahtjevi kojima se ograni¢ava zajedniCko ili partnersko obavljanje regulirane
profesije, te pravila o nespojivosti;

zahtjevi u pogledu osigurateljnog pokri¢a ili drugog osobnog ili kolektivnog
osiguranja od profesionalne odgovornosti;

zahtjevi u pogledu znanja jezika, u mjeri potrebnoj za obavljanje profesije.
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Clanak 7.

Informiranje i ukljucenost dionika

Drzave clanice na odgovarajuce nacine informiraju gradane, primatelje usluga, predstavnicka
udruzenja 1 bitne dionike, osim ¢lanova odredene profesije, prije uvodenja novih, ili izmjene
postojecih, odredbi zakona ili drugih propisa kojima se ograniava pristup reguliranim
profesijama ili njihovo obavljanje, i daju im priliku da iznesu svoje misljenje.

Clanak 8.

Razmjena informacija medu nadleznim tijelima

1. Radi ucinkovite primjene ove Direktive, prije uvodenja novih ili izmjene postojeéih
odredbi zakona ili drugih propisa kojima se ograni¢ava pristup reguliranim
profesijama ili njihovo obavljanje, drzave ¢lanice poti¢u redovitu ili, prema potrebi,
ad hoc razmjenu informacija s nadleznim tijelima drugih drzava ¢lanica o pitanjima
obuhvac¢enim ovom Direktivom, kao $to su poseban nacin na koji reguliraju profesiju
ili ucinci reguliranja utvrdeni u sli¢nim sektorima djelatnosti.

2. Drzave Cclanice obavjeSéuju Komisiju o nadleznim tijelima odgovornim za
prenosenje i primanje informacija u smislu primjene stavka 1.

Clanak 9.

Transparentnost

1. Razloge zbog kojih se smatra da su odredbe ocijenjene u skladu s ovom Direktivom
opravdane, nuzne i proporcionalne, a koji su priopéeni Komisiji u skladu s
¢lankom 59. stavcima 5. i 6. Direktive 2005/36/EZ, odgovarajuc¢a nadlezna tijela
unose u bazu podataka o reguliranim profesijama iz ¢lanka 59. stavka 1. Direktive
2005/36/EZ te ih nakon toga Komisija objavljuje.

2. Drzave clanice i druge zainteresirane strane mogu dostaviti primjedbe Komisiji ili
drzavi ¢lanici koja je priop¢ila odredbe.

Clanak 10.

Preispitivanje

1. Do 18. sijecnja 2024. i svakih pet godina nakon toga, Komisija podnosi izvjesce
Europskom parlamentu i Vijecu o provedbi i rezultatima ove Direktive ukljucujuéi,
medu ostalim aspektima, njezino podrucje primjene i u¢inkovitost.
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2. Uz izvjesce iz stavka 1., prema potrebi, prilazu se odgovarajuéi prijedlozi.
Clanak 11.

Prenosenje

1. Drzave clanice donose zakone i druge propise potrebne za uskladivanje s ovom
Direktivom najkasnije do . Tekst tih odredbi odmah dostavljaju Komisiji.

Kada drzave ¢lanice donose ove odredbe, te odredbe prilikom njihove sluzbene
objave sadrzavaju uputu na ovu Direktivu ili se uz njih navodi takva uputa. Drzave
¢lanice odreduju nacine tog upucivanja.

2. Drzave cClanice Komisiji dostavljaju tekst glavnih odredbi nacionalnog prava koji ¢e
donijeti u podrucju na koje se odnosi ova Direktiva.

Clanak 12.

Stupanje na snagu

Ova Direktiva stupa na snagu [dvadesetog] dana od dana objave u Sluzbenom listu Europske
unije.

Clanak 13.

Adresati
Ova je Direktiva upuéena drzavama Clanicama.

Sastavljeno u Bruxellesu

Za Europski parlament Za Vijece
Predsjednik Predsjednik

HR %

HR



	1. KONTEKST PRIJEDLOGA
	• Razlozi i ciljevi prijedloga
	• Dosljednost s postojećim odredbama politike u određenom području
	• Dosljednost u odnosu na druge politike Unije

	2. PRAVNA OSNOVA, SUPSIDIJARNOST I PROPORCIONALNOST
	• Pravna osnova
	• Supsidijarnost (za neisključivu nadležnost)
	• Proporcionalnost
	• Odabir instrumenta

	3. REZULTATI EX POST EVALUACIJA, SAVJETOVANJA S DIONICIMA I PROCJENE UČINAKA
	• Ex post evaluacije / provjere primjerenosti postojećeg zakonodavstva
	• Savjetovanja s dionicima
	• Prikupljanje i primjena stručnog znanja
	• Procjena učinka
	• Primjerenost propisa i pojednostavnjenje
	• Temeljna prava

	4. UTJECAJ NA PRORAČUN
	5. OSTALI ELEMENTI
	• Planovi provedbe i mehanizmi praćenja, evaluacije i izvješćivanja
	• Dokumenti s obrazloženjima (za direktive)
	• Detaljno obrazloženje posebnih odredbi prijedloga


