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ABSTRACT

Agencies are an indispensable part of modern public administration. They are established in all
areas of national security, through the regulation of the railway market or market drugs, and to
finance scientific research or audiovisual activities. Agency fever characterized by intensive
establishment of a large number of specialized agencies began 80 years ago as part of
neomenagers public administration reform and the concept of a regulatory state that are
propagated by international organizations, and in time it sided with countries around the world,
especially in Europe. Throughout this period, with some effects of the general change in the
system of governance, decentralized and fragmented regulatory management, oriented to the
individual public service, with strong involvement of the private sector in the provision of public
services, it has become the main feature of modern society.

A large number of agencies as structurally independent bodies performing public affairs with the
appropriate level of independence (autonomy) and the corresponding responsibility (control) are
becoming an important feature of public management of modern democracy, and there is talk of
an agency model of public administration.

However, faced with the negative effects of disorderly agency management, many countries in
recent years invested considerable efforts on the improvement of the situation in the agencies,
the introduction of the rules of financial management, anti-corruption behavior, as well as
performance evaluation, which seeks to restore the legitimacy and credibility of the agencies and
the management as a whole, as well as improve coordination in the formulation, implementation

and monitoring of public policies.

In Croatia, the agencies have established in the last two decades, especially by fulfilling the
requirements of EU accession negotiations, so that almost two-thirds of today's agency was
established in the period from 2000 onwards, and in all sectors of public administration.
Croatian agency system characterized by the absence of a strategic approach, the legal
framework and consistent application of horizontal mechanisms for ensuring good governance,
and these problems, as well as in other countries, appear on the agenda of the political bodies, the
professional and the public concerned the last few years, in parallel with the increase in
confidence in political institutions, economic crisis and the general crisis management.
Although certain measures and activities on solving the situation is already taken, there is still

room for considerable improvement and the involvement of civil society and interested public in



the process of improving the system agency as a whole, as well as the specifics of individual
agency.Each institutional model has a purpose that is achieved certain built-in mechanisms. The
purpose of the agency is that its expertise, specialization, separation from the everyday pressures
of politicization and stakeholders to ensure effective implementation of the policy.
This purpose is achieved a number of instruments that should ensure the legal, managerial and
organizational, personal, financial and policy autonomy or independence, and appropriately
provide legal, financial, and political and democratic accountability and control results works.
Problem the agency model in many countries, including Croatia, is that the introduction of the
system suffered from shortcomings which have negative implications revealed only after a
specific period of time and due to external circumstances, such as the economic crisis, and crisis
management.

Insufficient and / or inadequate legal regulation, inadequate supervision system, a certain degree
of obscurity and mostly special treatment that is not adequately implemented through the

mechanisms have meant that the agency considered the black box of the modern public.
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1. UVOD

U razdoblju od 2005. do danas, zakonodavstvom je uspostavljeno vise desetaka neovisnih
agencija, od kojih je najve¢i broj definiran kao ,,neovisni regulatori“.Vrlo je teSko utvrditi im
toCan broj, jer se agencije kriju pod razli¢itim nazivima.

Agencije su uvodene prema preporukama savjetnika i pregovaraca, a i brojnih trgovaca idejama
iz zemalja Europske Unije, bez ikakvog promisljanja njihovog polozaja u hrvatskom ustavnom i
opcenito pravnom poretku. Americ¢ki izum iz doba velike ekonomske krize i uspostavljanja
politike drzavnog intervencionizma, prosirio se europskim integracijama tek od devedesetih
godina. Ideja je da se tako najbolje moze organizacijski osigurati koristenje stru¢nog znanja po
pojedinim podru¢jima provedbe drzavnih politika. Posebnim zakonima osnivana su tijela
nadlezna za provedbu i odgovorna samo zakonodavcima. Glavni cilj bila je strucna
djelotvornost, osloboditi struku od politike i time uciniti objektivnijim i djelotvornijim novi
sustav upravljanja. Prema toj teoriji, neovisni stru¢njaci u agencijama, donositi ¢e propise i
provoditi ih, po pravilima struke, oslobodeni interesnih intervencija politike i vlasti.

Ideja se Cinila posebno atraktivnom europskim politiarima uspostavljanjem Unije, kada je
porast regulative uz sve vece sukobljavanje sve sloZenijih interesa, pitanje neovisnosti
dramati¢no postavio na dnevni red.

Sastavni dio visekratno najavljivanog, u brojnim programima elaboriranog, pa ¢ak i normiranog,
ali jedva zapocetog procesa reforme hrvatske drzavne i1 javne uprave, €iji je cilj ,,gradanima
osigurati odgovornu javnu upravu u njihovoj sluzbi“, bila su velika ocekivanja od uvodenja
nezavisnih regulatornih tijela — agencija’.Nezavisni su regulatori tijela utemeljena zakonima i
formalno izdvojena iz sustava sredi$nje drzavne uprave, koja u sebi objedinjuju regulatornu,
izvrsnu i sudbenu funkciju. Takva su tijela utemeljena brojnim zakonima, te ustrojena i ve¢inom

zapocela s djelovanjem u razdoblju nakon stjecanja statusa kandidata za ¢lanstvo u EU. Neka od

! Nikola Popovié: Regulatorna tijela kao institucionalna rjeSenja sui generis — redefinirana uloga
drzave u trziSnom gospodarstvu i procesima liberalizacije mreznih industrija, in Jaksa Barbié
(ed.): Hrvatska drzava i uprava, HAZU, Zagreb 2008, 183 — 191.; lvan Kopri¢ ; Anamarija Musa,
Vedran Dulabié, op.cit. 659.



njih, medutim godinama postoje samo na papiru, a druga su u srediStu metropole takorec¢i u
skrovistima ,,otkrili“ mediji, jer nije bilo nekog znaka njihove djelatnosti.? Rezultati djelovanja
nezavisnih regulatora nepoznati su, jer sustavnog pra¢enja nema, ali su svakako razli¢iti od
o&ekivanja brojnih nagih upravnih stru¢njaka®.

Tako se primjerice u pravnoj teoriji istice kako se regulatornim agencijama trebaju smatrati samo
samostalne pravne osobe javnog prava odvojene od ministarstva, osnivane u ime Republike
Hrvatske zakonom ili uredbom Vlade na nacionalnom nivou, u svrhu obavljanja upravnih
poslova, regulacije odredenog sektora ili sl. u odredenom specijaliziranom podrucju, sa zadacima
koji obuhvacaju donoSenje pravnih pravila, utvrdivanje i promicanje standarda kvalitete,
pracenja provedbe javne politike, odlucivanje u pojedina¢nim slucajevima, ukljucujuéi izdavanje
potvrda, licenci i sl. te koje imaju odredeni stupanj autonomije,ali koje su ujedno podvrgnute

razli¢itim mehanizmima kontrole.

2 http://www.index.hr/vijesti/clanak/najveci-mlakarov-uspjeh-je-ukidanje-agencije-za-
koordinaciju-sustava-procjene-ucinka-/472907.aspx

% Tetko je utvrditi pocéetak intenzivnog osnivanja agencija, pa se mnogi bave prebrojavanjem.
Intenzivno Sirenje zapocinje priblizavanjem Europskoj Uniji, ali se agencije kriju pod razli¢itim
nazivima. Zbog toga je vazna klasifikacija koju daju lvan Mecanovi¢, Predrag Zima i Zvonko
Novosel — Dolnjak: DrZzavne (regulatorne) i javne agencije, Pravni fakultet u Osijeku, 2012., 71-
81.


http://www.index.hr/vijesti/clanak/najveci-mlakarov-uspjeh-je-ukidanje-agencije-za-koordinaciju-sustava-procjene-ucinka-/472907.aspx
http://www.index.hr/vijesti/clanak/najveci-mlakarov-uspjeh-je-ukidanje-agencije-za-koordinaciju-sustava-procjene-ucinka-/472907.aspx

2. SAMOSTALNE UPRAVNE ORGANIZACIJE
- agencijski model u Hrvatskoj

Upravne orgnizacije s odredenim stupnjem samostalnosti imaju relativno dugu tradiciju u
Hrvatskoj.Premda se pojavljuju od sredine XIX.stoljeca,njihov broj je bio malen.Spominju se
neke od relativno samostalnih upravnih organizacija,kao §to su trgovacko-obrtnicke komore u
Zagrebu,Osijeku i Senju,Postansko i brzojavno ravnateljstvo u Zagrebu,Kraljevski zemaljski
arhiv,Kraljevski zemaljski statisti¢ki ured,Racunarski ured,Krajiska investicijska zaklada,Zema-
ljska gospodarstvena zaklada,itd.U doba Kraljevine Jugoslavije Krbek spominje ,,centralne vlasti
1 nadleStva podredena ministarstvu® koje su ,,strogo razlu¢ene od ministarstva,iako su ovima
podredeni““.Posebni poticaj Sirenju samostalnosti upravnih organizacija dala je velika uloga
drzave u ekonomskoj aktivnosti,kao i ideju samoupravljanja u doba socijalizma.Drzava je bila
duboko ukljucena u ekonomske aktivnosti i bila je vlasnikom svih poduze¢a do 1950.,te je imala
puno veéi utjecaj i puno znacajnije ovlasti prema tim poduze¢ima nego $to je karakteristi¢no za
javna poduzeca u razvijenim demokracijama.DrZava je bila glavni ekonomski subjekt te je
upravljala ¢itavim ekonomskim zivotom zemlje. Za tu svrhu je imala mrezu raznih tijela kakva
uglavnom nisu bila ranije poznata.U samoj strukturi uzeg dijela drZavnog upravnog aparata
razvile su se razne upravne organizacije s niskim stupnjem samostalnosti od centra,naro¢ito
nakon upravne reforme 1971.

Razlozi za osnivanje bili su: specifi¢nost metoda njihovog rada (inspekcije,upravne ustanove),
nuzna samostalnost i efikasnost(uprave),koordinacija(komisije),kolektivno odlu¢ivanje(komiteti)
ili posebni naglasak na stru¢nost i ekspertizu(zavodi).U razdoblju 1974-1990. je zabiljezen
znacajan broj komiteta,tijela s kolegijalnim vodstvom.

Druga istaknuta forma samostalnih organizacija bili su zavodi.U hrvatskoj se upravi nakon
osamostaljenja osnivaju ministarstva,dok se neki zavodi oblikuju kao tzv. drzavne upravne
organizacije.l u samostalnoj drzavi zadrzavaju se neke samostalne upravne organizacije koje se
zbog svojih karakteristika klasificiraju medu agencije.Jedna od definicija agencije je
,Strukturalno razduZeno tijelo,formalno odvojeno od ministarstava,koje kontinuirano

obavljaja javne zadatke na nacionalnoj razini,popunjeno je javnim sluzbenicima,financira



se uglavnom iz drZavnog proracuna,a podloZno je procedurama javne kontrole pravne
naravi"’.
Tom definicijom organizacije tipa agencije mogu se identificirati i medu organizacijama koje ne
nose tu oznakuu svom nazivu.Sveobuhvatnim istrazivanjem agencija u Hrvatskoj,utvrdeno je da
je u Hrvatskoj od 1992.-2010. Osnovano 78 orgnizacija agencijskog tipa ,da bi u sklopu
racionalizacije 2010. ukinuto 15 takvih organizacija.
Pravna regulacija agencije tretira na razli¢ite nacine i moguce su razlicite klasifikacije. Mogu se
klasificirati kao nezavisne regulacijske,izvr$ne,agencije za osiguranje kvalitete i standarda
obavljanja neekonomskih sluzbi od opceg interesa,agencije za regionalni i gospospodarski
razvoj.Takoder,mogu se klasificirati kao regulacijske,izvr$ne i ekspertne.Hrvatska je prema
istrazivanju iz 2009.godine imala 20 polusamostalnih organizacija u sustavu drzavne uprave,75
samostalnih organizacija i ustanova,41 organizaciju dobrovoljnog sektora,te oko 60 poduzeca u
punom ili djelomi¢nom vlasnis$tvu drzave.
Javljaju se neki temeljni problemi nezavisnih regulacijskih tijela u Hrvatskoj:

- polozaj u sustavu vlasti 1 uprave;

- izostanak sustavne regulacije nezavisnih regulatora;

- neujednacena regulacija njihovog pravnog statusa;

postupanje u konkretnim slucajevima,

- sudski nadzor njihovog djelovanja;

- regrutacija kvaliteta i pravni status osoblja;

- samopercepcija;

- Sira drustvena percepcija i podrska njithovom radu;

- mehanizmi utjecaja i nadzora;

- djelotvornost i ucinkovitost agencija i teSko¢a njihovog mjerenja,itd.
U Hrvatskoj ne postoji op¢a pravna regulacija poloZaja nezavisnih regulatora,fak niti temeljnih
pitanja i djelovanja organizacije.Pokusavalo se,ali nije rezultiralo donosenjem zakona o agenci-
jama.Neke agencije su ustalile svoj polozaj,te su bile prihvacene,dok su druge slabije u radu i
pod vecim pritiskom javnosti.Neke od njih nasle su se pod negativnim medijskim interesom zbog
politiziranja pri imenovanju rukovode¢ih ¢lanova i sluZbenika,te izbjegavanja ogranicenja za

odredivanje plaéa zaposlenika koje vrijede za drzavne i druge sluzbenike,slabih rezultata

* Pollitt et al.,prema Christensen | Laegreid,2006:12)



rada,sumnje u neetiCno postupanje,rastroSnosti u poslovanju i pogodovanju odredenim
dobavljacima usluga,neadekvatne stru¢ne spreme i niske kvalitete zaposlenika,itd.Jedan dio
nezavisnih regulatora samoincijativno se svrstao u privatni poslovni sektor koji ih je
financirao,te su se ponasali kao da za njih ne vrijede opc¢a pravila i ogranicenja.Takoder se
spominje kao jedan od problema pretjerana politizacija,sukob interesa,korupcija.Veéina pitanja
prepustena je organizacijskim propisima,koji su pak zastarjeli i manjkavi i posebnim sektorskim
zakonima.Nezavisni regulatori raspolazu vlastitom specificnom ekspertizom.

Ivancevi¢ isti¢e da je tehniCka ocijena ,, izvodenje zakljucka o Cinjenicama koje se mogu
ustanoviti empirijskim i sliénim putem*.Tek ako vlastiti zaposlenici nisu dovoljno
stru¢ni,angazira se vjestak koji ¢e nadomjestiti njihovu nedovoljnu ekspertizu.Smisao neovisnih
regulatora 1 jest u tome da zaposljavanjem eksperata budu u $to ve¢oj mjeri neovisni o bilo
kojem vanjskom izvoru ekspertize.Od 1.sije¢nja 2012. pocinju djelovati prvostupanjski upravnni
sudovi i Visoki upravni sud,uveden je spor pune jurisdikcije,s pravom na Zalbu protiv presude
prvostupanjskih sudova.Dolaze do izrazaja op¢i problemi u sustavu upravnog sudstva kao $to su
: nedovoljan broj sudaca,nepostojanje tradicije spora pune jurisdikcije,nedostatak adekvatno
educiranih sudaca,teSka dostupnost sudova za odredene kategorije stanovnistva,itd.To govori u
prilog oblikovanja posebnih pravila upravnog postupanja i upravnosudskog nadzora za nezavisne
regulatore u koje ¢e se osigurati zakonito odluc¢ivanje i nezavisnost.

Dogada se,da se u skupinu nezavisnih regulatora svrstavaju tijela i agencije koje imaju slicne
poslove ili polozaj nezavisan od drzavne izvr$ne vlasti,ali ne reguliraju sluzbe od opceg interesa
u smislu donosenja podzakonskih propisa.S druge se strane,nezavisne agencije pokusava tretirati
kao obi¢ne kvazi-autonomne organizacije u djelokrugu ministarstva.Jedinstveni pristup prema
svima mogu¢ je U pojedinim slucajevima,te bi se poloZaj nezavisnih regulatora trebao urediti
posebnom pravnom regulacijom te pritom ujednaciti za sve regulatore.

U hrvatskom sustavu javne uprave pojavljuje se 1 mnosStvo problema s drugim
agencijama.Unutarupravni ti¢u se samostalnosti takvih tijelakvalitete ekspertize njihovog
osoblja,mogucnosti 1 prakse mjerenja njihovog ucinka,koordinacije s ostalim organizacijama
upravnog sustava,uskladenosti javnih politika na koje agencije vrSe znacajan utjecaj usprkos
tome §to to nije njihova zadaca,unutarupravne kontrole,otezavanja ili ogranicavanja moguénosti

za decentralizaciju.U konkretnim slucajevima kod nekih je agencija dvostupanjsko upravno

® Ivandevi¢,1983:206



odluc¢ivanje formalno omoguceno,dok kod drugih nema moguénosti podnosenja redovnog
pravnog lijeka u upravnom postupku, nego se izravno otvara put sudske zastite.Premda je
upravno odlucivanje regulirano Zakonom o opcéem postupku situaciju komplicira mnostvo
upravnih procedura propisanih posebnim zakonima od kojih se dosta njih primjenjuje u
postupanju agencija.Politicki i druStveni problemi agencija i sli¢nih tijela ti¢u se transparentnosti
i etickih standarda,uloge i utjecaja javnosti i tijela poput ombudsmana na njihovo
funkcioniranje,ostvarenja odgovornosti spram onih koji politicki odgovaraju gradanima za
djelovanje ¢itavog javnog sektora,mogucnosti i ogranicenja politicke kontrole s obzirom na vrstu
agencija.U Hrvatskoj,nezavisni regulatori su novina,mada je postojala tradicija osnivanja tijela s
odredenim stupnjem organizacijske i funkcionalne autonomije od drzavne izvrsne vlasti.Da bi se
osigurala nezavisna investicijska pozicija regulatora, morat ce se voditi ra¢una da su oni
samostalna javna tijela ,te da moraju djelovati javno i u javnom interesu,odnosno interesu cijele
zajednice.Prednosti agencija naspram klasi¢nih upravnih agencija su da one mogu biti
inovativne,efikasne i ué¢inkovite,s visokim eti¢kim standardima.
Glavni prijedlozi za unaprjedenje hrvatskog agencijskog modela su:

- Jasno razgraniciti pojedine vrste agencija i adekvatno ih upotrebljavati;

- donijeti sistemski zakon o agencijama;

- Uvesti ugovore o trazenom ucinku i kodificirati eti¢ke standarde;

- Znacajno ojacati kapacitete narocito nezavisnih regulatora;

- jacanje ekspertize (istrazivanja,edukacija);

- puna transparentnost radi osiguranja javnog povjerenja;

- jaci sudski nadzor mora pratiti snazniju autonomiju,ali ovisno o vrsti agencija;

- politika osnivanja i razvoja agencija mora biti uklopljena u op¢u politiku reforme javne

uprave,ukljucujuci sluzbe od opceg interesa i sustav zastite prava gradana.

3. POSLJEDICE SUVREMENOG RAZVOJA JAVNIH SLUZBI
NA LOKALNU I REGIONALNU SAMOUPRAVU

Lokalna i regionalna samouprava predstavlja prirodno okruZenje za obavljanje javnih sluzbi.
Javne sluzbe su neizostavan dio djelokruga lokalne i regionalne samouprave.Pristupanjem

Hrvatske u punopravno ¢lanstvo EU,brojna pravila i pravne steCevine izravno se primjenjuju i



utjecu na rad lokalne i regionalne samouprave.Jedna od znacajnih posljedica suvremenog razvoja
javnih sluzbi tiCe se subjekata koji ih obavljaju.Danas je prihva¢eno da javni i privatni subjekti
obavljaju sluzbu pod istim uvjetima.Uslijed trenda liberalizacije i privatizacije pojavila se
mogucénost natjecanja medu pruzateljima javnih sluzbi $to bi rezultiralo boljom kvalitetom sluzbi
i nizim cijenama usluga za korisnike,iako privatizacija nije uvijek rjeSenje za podizanje kvalitete
javnih sluzbi.Vra¢anjem javnih sluzbi pod javnu vlast jaca se gradansko-demokratska uloga
pojedinca.

Zakljucak je da se ulaskom Hrvatske u EU javne sluzbe neée razvijati potpuno autonomno.

Na njih ¢e utjecati europsko shvacanje sluzbi od opcéeg interesa,pravna regulacija nekih sektora
na razini EU,jednako kao i rastu¢a praksa Europskog suda pravde.Premda Hrvatska nema op¢i
zakon o javnim sluzbama,liberalizacija i privatizacija u nekim sluzbama od opceg interesa je
poprilicno odmakla.Usvojeno je nekoliko zakona kojima su liberalizirani znacajni sektori sluzbi
od opéeg gospodarskog interesa®.Ozbiljnija liberalizacija i privatizacija tek se oekuje u nekim

drugim sektorima (energija,opskrba vodom,komunalna sluzba,itd).

4. UPRAVLJANE REGULACIJSKIM AGENCIJAMA U
HRVATSKOJ

Neovisne regulacijske agencije su obiljezja suvremenog upravljanja i drzave koje dozivljavaju
ekspanziju u posljednjim desetlje¢ima pod utjecaje liberalizacije 1 privatizacije javnih sluzbi, te
europeizacije i globalizacije.Nadlezne su za regulaciju pojedinih javnih sektora i uzivaju visok
stupanj samostalnosti i neovisnosti - izuzete su od direktne kontrole izvrsne vlasti, osnovni
kontrolori su sudovi i parlament.Osnovni instrument za ostvarenje njihove organizacijske i
funkcionalne djelatnosti jest pravni okvir kojim se uspostavljaju razli¢iti mehanizmi neovisnosti i
odgovornosti.S manje formaliziranim oblicima regulacije,kao $to su kodeksi,standardi,strategije i
dobre prakse uvode se suvremeni mehanizmi kojima se nastoji sprijeciti da se agencije otmu
kontroli i postanu igra¢ s vlastitim interesima koji djeluju suprotno javnom interesu.Temeljni

instrument za postizanje cilja ¢ini odgovaraju¢i pravni okvir koji predvida djelotvorne

® Zakon o zratnom prometu iz 1998.,Zakon o telekomunikacijama iz 2003.,Zakon o energiji iz 2001.,Zakon o posti
iz 2003. Itd.



mehanizme osiguravanja njihove neovisnosti,a istovremeno uspostavlja oblike kontrole i
odgovornosti.

NRA su posljednjih godina jedno od temeljnih obiljezja upravljanja u Hrvatskoj.Od sredine 90-
ith regulatori se osnivaju u razli¢itim funkcionalnim podru¢jima (zaStita trziSnog
natjecanja,elektronicke komunikacije,financijske usluge 1 sl,a na podrucju tzv. soc.
regulacije,lijekovi,visoko obrazovanje,zdravstvo i sl.). Danas se broj agencija kre¢e oko 44,0d
kojih se manji dio odnosi na NRA u Sirem smislu.Posebno je primjetan nedostatak pravnog
okvira kojim bi uspostavio institut agencije kao posebnog organizacijskog oblika,ve¢ postojece
stanje odrazava raznolikost u organizacijskim i funkcionalnim parametrima.

Osnivanje agencija su posljedica europeizacije hrvatske javne uprave.Neke NRA su prethodno
djelovale kao vije¢a Cije su sluzbe bile smjeStene u ministarstvima,ali se uslijed potrebe za veéim
stupnjem nezavisnosti formiraju kao agencije.NRA se osnivaju zakonom, te imaju pravnu
osobnost koja im osigurava formalnu nezavisnost i osniva se u pravilu kao pravne osobe s
javnim ovlastima.Osnivaju se na nacionalnom nivou za regulaciju specificnih sektora na kojem
djeluju pruzatelji javnih usluga u svrhu postizanja sigurnosti.

Organizacijska 1 funkcionalna obiljezja agencija trebaju biti postavljena na nacin da osiguravaju
postizanje svrhe i zadataka agencija,u smislu neovisnosti,samostalnosti,transparentnosti u radu,
te odgovarajuc¢ih mehanizama kontrole.Ta se obiljeZja svode na elemente dobrog upravljanja
agencijama.

Elementi dobrog upravljanja u hrvatskim NRA su:

a) instrumenti za osiguravanje autonomije i kontrole propisani zakonom kojim je osnovana NRA
b)instrumenti dobrog upravljanja u uzem smislu-oni koji proizlaze iz horizontalnog
zakonodavstva (propisi 0 javnim nabavama,reviziji unutarnjim financ.kontrolama)

C) interna pravila ili dobra praksa pojedinih NRA u pogledu korporativnog upravljanja,strateskog

upravljanja,upravljanja sukoba interesa,itd.Pojedini elementi mogu se svrstati u sva tri podrucja.



Tablica 3a: Regulacijske agencije u Hrvatskoj I — regulatori

Nezavisna | godina : : broj
lacijska tijel druc ; Isrittha i b s i
i regu i _’{" g e podrucie (sektor) || osni 4 prelhodmk vazedi propis - status zaposle- | mreZna stranica
(stanje lipanj 2013.) (prvi obiit) i i Gt Lilehs
i ! Zakon o zadtiti trzi$nog natjecanja
) ... | trzi¥no natjecanje, (NN 79/09) (ranije NN 122/03); samostalna i
encija za zastitu 5 % G S X
! ﬁw‘ s ai‘ £l drzavne potpore 2003 Agencija za zadtitu trZiSnog Zakon o drZzavnim potporama (NN neovisna
iSnog naifecanja horhnatalas (1995) iccania (1995 57 http://www.aztn.hr/
(AZTN) (horizontalni; natjecanja ( ) (140/05, 49/11) pravna osoba s
i gospodarstvo) (Zakon o zastiti trZi$nog natjecanja, | javnim ovlastima
NN 48/95, 52/97, 89/98)
Direkcija za nadzor drustava za
‘ i L 2005 osiguranje (1994) : samostalna i
«H,wwm GEENHAZE | financijske usluge | (1994/ Komisija za vrijednosne papire Zakano Eryabisol spencijiiz neovisna
nadzor financijskih = nadzor financijskih usluga 140 http://w B
‘ ! (financije) 1996/ (1996) ' MR/ whanis el
usluga (HANFA) ! (NN 140/05, 12/12) prayna osoba fav-
) : 1999) Agencija za nadzor mirovinskih % nim ovlastima
i fondova (1999)
. Hrvatska energetska | cnergetika Zakona o regulaciji energetskih
i S T 2004 Vijece za regulaciju energetskih . : ravn b
regulatorna agencija (energetika i ; / djelatnosti (NN 120/12) prayng osooa & 58 http:
; 2001) dielatnosti (2001 R ttp://www.hera.hr/
@ERY) | gospodansve) | ¢ : o (ranji: 177/04, 76/07) L
égericﬁa za regulfacyu Filiezitkiipromet Zakon o Agenciji za regulaciju samostalna i
nzista ie[jeznigkrh i) 2007 = trzista Zeljeznickih usluga (NN neovisna javna 11 hitp://www.artzu.hr/
usluga (ARTZU) 79/07, 75/09, 61/11) ustanova
: o Vijece za telekomunikacije
: A S clektronicke 1994-1999, Hrvatski zavod za ’
Hivaiska agencjazd | yomunikacijei | telekomunikacije 1999-2001 simostalna |
postui ele'ktra.rt!ﬁke pokta 2003 Vijets za tslekomumikaciie g Zakon o elektronitkim komunika- | neovisna pravna 175 hétp:
k?ln};';(lgﬂcﬂw i (promet i (1994) 2001-2003; Hrvatska agenci}a 2a | cHAma(HN 73/08, 90/11, 133/12). | ‘osoba's javnim e
it komunikacije) telekomunikacije 2003; Vijede za Ovlestinia
postanske usluge 2004
o s Zakon o elektroni¢kim medijima A
Agencijaza e]e::;z‘i}]iékl 2007 Vijece za radio i televiziju (NN 153/09, 84/11) §an10smlnau
elehrqmc'ke medije A (2003 (Zakon o telekomunikacijama (raniji: Zakon o elektronickim Lezaylona pravna 19 http://www.c-mediji.hr/
AE, : : (kultura i osoba s javnim P v
(AEM) i) /1999) NN 76/99) medijima, NN 122/03, 79/07., vinitg
! 32/08, 65/09)
* broj zaposlenih prema podacima iz upitnika za agencije Mini. tva uprave (2012)
Tablica 3b: Regulacijske agencije u Hrvatskoj II- odlucujucée i kvazi-regulatori
’ Nezavisna . - - - - = = 15!0]" i
pani ks P(?Z% . vazedi propis atus | zaposle- | 1
Gamelipanj2013) | B2 | O ‘ =
| mopa Zeljeznicki Zakon o Agenciji za sigurnost | samostalna i
promet 2008 - zeljeznickog prometa neovisna javna 4 http://www.asz.hr/
(promet) (NN 120/08) ustanova
- x Zakon o zraénom prometu
Hrvatska agencijaza | .« promet (NN 69/09, 84/11) (osnovana
civilno zrakoploystvo 2007 - Zakonom o izmjenama i pravna osoba i http://www.ccaa.hr/
(CCAd) - (promet) dopunama Zakona 0 zraénom
prometu iz 1998., NN 46/07)
e Hrvatski zavod za
'Ageﬂcfj;azéi lijekove i ‘ lijekovi i kontrolu samostalna
: Cot medicinski lijekova, Hrvatski Zakon o lijekovima pravna osoba s
; i RO 2 : 2 buge 131 http://www. .hr/
m’idfc"?“‘?ﬂm”%'z‘fofie proizvodi 2003 | ,avod za kontrolu (NN 71/07, 45/09, 124/11) javnim tp://orwwhalmed
e (HALMED) | (zdravstvo) imunobioloskih ovlastima
G = preparata
Agencija za kvalitetu i zdravstvo i Zakon o kvaliteti zdravstvene
i socij ij i ite i socijalne skrbi (125/11
akredrt‘acyu“u ) socijalna skr.b 2007 Agencija za kvall%etu zadtite i socijalne skrbi ( o ) pravna osoba 12 http:/aaz.h/
zdravstvu i socijalnoj (zdravstvo i zdravstvene zastite (prethodno Zakon o kvaliteti
skrbi (AAZ) socijalna skrb) zdravstvene zastite, NN 107/07)
oSt Uiioks Zakon o osiguravanju kvalitete u
Agencija za znanost obrazovanje znanosti i visokom obrazovanju | pravna osoba s
i visoko obrazovanje e 2004 - (NN 45/09) (osnovana Uredbom Jjavnim 65 http://www.azvo.hr/
(AZVO) (zg;n ::)zs(:’v;l;;Z) 9 0 osnivanju AZVO, ovlastima
T .
NN 101/04, 8/07)
* broj zaposlenih prema p dacima iz upitnika za Mi; tva uprave (2012)




5. OBILJEZJA AGENCIJA U HRVATSKO]

Kao i proces agencifikacije, i sam dizajn agencija u Hrvatskoj pokazuje odredene posebnosti
koje se mogu pripisati tranzicijskim kontekstom i europeizacijskim pritiscima.

Agencijama u Hrvatskoj smatraju se one upravne organizacije koje imaju odredena obiljezja
agencija sukladno uobi¢ajenim klasifikacijama, prilagodeno hrvatskom upravnom, pravnom i po-
litickom kontekstu.

Pri tome treba razlikovati agencije od drugih tipova organizacija u javnom sektoru (ustanova,
udruga, komora, javnih poduzeca, privatnih osoba koje obavljaju odredene javne poslove), ali i
od djelomi¢no autonomnih organizacija koje djeluju unutar sustava drzavne uprave (drzavne
upravne organizacije, drzavni uredi; npr. Porezna uprava, Carinska uprava u okviru Ministarstva

financija).

Agencije u Hrvatskoj imaju sljedeca obiljezja:

1) pravni oblik
agencije su pravne osobe javnog prava, samostalne organizacije, strukturno odvojene od
ministarstva, s pravnom osobnoséu, $to znaci da samostalno nastupaju u pravnom prometu; s
obzirom na tip pravne osobe, one su uglavnom osnovane kao pravne osobe, pravne osobe s
javnim ovlastima ili kao javne ustanove, a po tipu se razlikuju agencije, zavodi, fondovi, centri,
registri, instituti, Skola i akademija.

2) nadin osnivanja
agencije se osnivaju zakonom (Hrvatski sabor) ili uredbom Vlade, u ime r.Hrvatske, s time da je
dvije tre¢ine agencija osnovano zakonom, a jedna tre¢ina uredbom: rang pravnog akta kojim se
osnivaju agencije upucuje na, izmedu ostalog, stupanj neovisnosti, jer su agencije koje su
osnovane zakonom u vecoj mjeri zaSticene od promjena uslijed promjena vlasti, odnosno od
Ceste izmjene pravnog okvira.

3) svrhai zadaci
agencije se osnivaju u odredenom specijaliziranom podrucju ili segmentu javne politike, za tocno
odredenu svrhu, i to s funkcijom obavljanja upravnih poslova, od regulacije odredenog sektora,
podrske javnoj politici, ili izvrSavanja propisa odnosno programa. Njihovi zadaci obuhvacaju

donoSenje opcih pravila, utvrdivanje i promicanje standarda kvalitete, pracenje (monitoring)
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provedbe javne politike i informacijske aktivnosti; odlu¢ivanje u pojedinacnim slucajevima,
ukljucujuéi izdavanje odobrenja (licenciranje) i potvrda (certificiranje); nadzor i sankcioniranje
te provedbu programa i financiranje ili poticanje razvoja djelatnosti koja je objekt neke javne
politike, a koje se Cesto osnivaju u obliku fondova i sl.

Najveci broj agencija djeluje u podru¢ju gospodarstva (11), a zatim slijede one u prometu i
infrastrukturi (9), zdravstvu (9), znanosti i obrazovanju (9) i poljoprivredi (8) te resorima kulture
(5), financija (5) te rada i mirovinskog sustava (5).Dvije agencije su medusektorske — agencija za
zatitu trzi$nog natjecanja te agencija za zastitu osobnih podataka. Sto se ti¢e tipa agencija, vise
od dvije tre¢ine agencija su izvr$nog tipa, dok je samo manji broj regulatora. K tome, moguce je
identificirati 1 odreden broj agencija stru¢no-analiti¢kog tipa, tzv. ekspertnih agencija za podrsku
javnim politikama.

4) autonomija (neovisnost)
agencije imaju odredeni stupanj autonomije — menadZersko-organizacijske, personalne i
financijske, izvan generalnog okvira drzavne uprave, a imaju i moguénost samostalnog
odlucivanja u pojedinacnim slu€ajevima 1/ili donoSenja obvezuju¢ih pravila i/ili standarda.
Obiljezje hrvatskih agencija jest da se elementi autonomije razli€ito reflektiraju pojedinim
agencijama odnosno grupama agencija, $to proizlazi iz nepostojanja pravnog okvira kojim bi bile
uredene pojedine pretpostavke za autonomiju. Neke agencije se financiraju u potpunosti iz
drzavnog proracuna, neke same namicu odreden dio sredstava, posebno od naplate svojih usluga.
5) kontrola (odgovornost)

agencije su podvrgnute su razli¢itim mehanizmima odgovornosti - pravnim (zalba na odluke,
upravni, sudski nadzor),politickim (obveza izvjeStavanja, obveza primjene horizontalnih propisa,

imenovanje upravljackih struktura), i financijskim (revizija, proratunsko financiranje).

6. OBILJEZJA NEOVISNOSTI AGENCIJA

Neovisnost agencija se definira putem pravnog okvira odredenih mehanizama koji bi trebali
jamciti neovisno,samostalno i autonomno djelovanje agencija u okviru zakona i uz odredene
sigurnosne mehanizme.Razli¢ite su konceptualizacije autonomije,a one u osnovi znace ,,slobodu

4‘7

od utjecaja““’,tj. samostalnost i neovisnost u kviru zakona.Neovisnost (autonomija) ukljucuje

menadzersko-organizacijsku autonomiju  koja ukljucuje slobodu po pitanju unutarnje

" Detaljnije v. u Musa (2013),poglavlje 3.7.1.
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organizacije,personala i financiranja agencije,te politicku neovisnost koja ukljucuje vise

razli¢itih aspekata-pravnu,politicku i1 policy autonomiju.Najvisi stupanj autonomije imaju NRA

koje samostalno donose statut i druge akte kojim ureduju unutarnje funkcioniranje i

strukturu,imaju slobodu u odredivanju plac¢a zaposlenih, te ostvaruju samostalno veéi dio ili

ukupne prihode.Isto tako,ve¢i stupanj autonomije pokazuju agencije osnovane zakonom,ako je

imenovanje voditelja agencije podvrgnuto stru¢nim kriterijima (javni natjecaj),te ako imaju veci

stupanj ekspertize,koji se oc€ituje postojanjem profesionalnog kolegijalnog tijela koje imenuje

Hrvatski sabor temeljem zakonom propisanih uvjeta, te odredbom o nespojivosti obavljanja

upravljackih funkcija u agenciji s politickim funkcijama.Na kraju,ve¢i je stupanj funkcionalne

autonomije kod agencija koje samostalno donose opce propise.

/

Tablica 4: Indikatori neovisnosti (autonomije) u hrvatskim agencijama

ija z 8 i i igencija za i
N Agencija Zgﬁgﬁ: Hrvatska zfgenc"qu o Hrvﬂt.vfa i 17 Agencija za Hrvaiska Agencija za 5 /\}fa [:ri m; Agencija
o S St {li s Sigurnos lijekove i DR za znanost
regulacijska tijela | f,‘fwm za nadzor uner;getska rzista zapoStui | elekironicke 'wgz_u noss _ﬂge{tc}ja y",‘f. - akreditaciju Bl
3 : wzisnog 5 i, (o B S e i S & Zelfeznickog za civilno medicinske Srateny i visoko
NEOVISNOST i " | finaneijskih zZelje: & medife % i PR e  zdravstvu i Pt
natjecanja agencija sy 2 prometa zrakoplovstvo | proizvode . o . | obrazovanje
(AUTONOMIJA) (AZIN, usluga (HFRA) usluga komunikacije (AEM) (4S2) (CCAA) (HALMED) socijalnoj skrbi (AZV0)
12 (HANFA) & (ARTZU) (HAKOM) @ s (AAZ)
osnivanje zakonom da da da da da da da da da da da
pravna osobnost i
sloboda unutarnjeg da da da da da da da da da da da
organiziranja
druga druga
i : osoba za osoba za
Hr 'f‘ "_s;‘dfl" ne ne ustanova koju je upis ustanova koju je upis ustanova ustanova ustanova ustanova ustanova
registar propisan propisan
zakonom zakonom
da, nema
3 suglasnost odredbe o
! potvrduje | potvrduje suglasnost suglasnost suglasnost potvrduje suglasnost suglasnost suglasnost \remsornih cuglzqnmti/
5 e ade '3 P i —an ‘
HS HS Vlade Vlade Vlade HS Vlade Vlade Vlade N otz
(ministarstvo)
propisana primjena
Zakona o ne ne ne da da ne da da ne ne ne
ustanovama
R nema posebne | nema posebne
status zaposlenilh radnici radnici radnici radnici radnici radnici \'h;];]t\)é:ici radnici radnici odredbe, javni | odredbe, javni
: sluzbenici sluzbenici
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5 Hrvatska s el Agencijaza Hrvatska sty Ll sl Agencija za o
Nezavisna Agencija Geencid Hrvatska 7e agencija Agencija za AS’F”L ija za Hr »tlla_/fu Agf neija za iliconid Agencija
2 = za zastifi 2 energetska ey S sigurnost agencija lijekove i s za znanost
regulacijska tijela e za nad=or zapostui | elektronicke | .00 o e S akreditaciju At
NEOVISNOST eiies i iskil Lot Zel ki lek iche medije il & 5t u zdravstvu i 5 L
= natjecanja agencija S 5 prometa zrakoplovstvo proizvode z S obrazovanje
(AUTONOMIIA) (AZTN) usluga (HERA) usluga komunikacije (AEM) (ASZ) (CCAA) (HALMED) socijalnoj skrbi AZVO)
(HANFA) i (ARTZU) (HAKOM), (AAZ)
Zakon o Zakon o Zakon o
il 7 placama pla¢ama u placama u
o fmlmfasm 5@1]10— samostalno | samostalno | samostalno samostalno samostalno u javnim samostalno samostalno Jjavnim javnim
fa SR sluzbama, sluzbama, sluzbama,
uredba uredba uredba
sk ', : lastits Tastit lasti Slastits drzavni drzavni drzavni
ﬁmu?%y.s & d”’?\‘m i :";mvd ‘ z:;hm \ ?:"m vlastita V :LS: ‘] proracun — vlastita vlastita proracun — proraun —
HEoViISnost proradun sredstva sredstva sredstva sredstva iietaretve e i iaratve
atske sencija za vatska e " sencija za 3
Nezgvisns Agencija I'Ir\:a(‘s‘lsd Hrvatska A‘L"nluj U H:\ “j.).\‘q X gendiinise Agencija za Hrvatska Agencija za Aﬁ:)u’ld l‘ Agencija
3 5 " za za$titu Agenous energetska Tregacun agenes. ApehoIR sigurnost agencija lijekove i 5 za znanost
regulacijska tijela 7 za nadzor 5 trzista za postu i elektronigke | .= " LR S akre R
: trzi$nog o iskik regulatorna | elieznickil elektronick edije Zeljeznickog za civilno medicinske A Li i visoko
NEOQVISNOST natjecanja fmEncycial agencija Zeyeeniokn |, SISaonIons mecue prometa zrakoplovstvo proizvode S pedon it obrazovanje
(AUTONOMIIA) AZT \l>) usluga (HERA) usluga komunikacije (AEM) (ASZ) (CCAA) (HALMED) socijalnoj skrbi (AZVO)
(AZ12 (HANFA) (ARTZU) (HAKOM) e g (AAZ)
profesio- | profesio- | profesio- | delomieno | oo profesio
: i rofesio- rofesio- esio- sty esio- esio- R ; ; e
5i0- 3 siong Ck liticki articipativ
tip kolegija alni ke ) pr::}.T;;o Al jieriny politi¢ki profesionalni politicki politicki participativni
broj clanova 5 s 5 3 5 7 5 5 5 7 9
kolegija = 5 = E: = ' 3 &
Al nost 6 Hrvatski l‘l[\'u‘lsk’i B ll;‘va_!sk! !"{;\'atskf {‘ign.rskll Viaduss
imenovanje i sabor.ng Sgbon.na Iatesl S800n N S8 20k08 saponLne Vlada Vlada prijedlog Vlada Hrvatski sabor
s prijedlog prijedlog sabor prijedlog prijedlog prijedlog it
Gty ol Vlade Vlade Vlade Vlade Viade
Javni poziv/nagecaj
za imenovanje ne ne da ne da da ne javni natjecaj ne ne ne
clanova vijeéa

6.1. Organizacijsko-menadZerska neovisnost

Organizacijsko-menadzerska autonomija ukljucuje slobodu po pitanju unutarnje organizacije
personala i upravljanja resursima agencije.Radi se o izdvajanju,separaciji agencije iz propisa i
ograni¢enja koja vrijede u sustavu drZavne uprave.Dok se organizacijska agencija odnosi na
stupanj u kojem vodstvo agencije ima slobodu u utvrdivanju unutarnje strukture i organizacije
rada,drugi aspekt odnosi se na autonomiju agencije u personalnim pitanjima,shvacenu kao
stupanj samostalnosti u zapos$ljavanju i odredivanju placa.

Naposljetku,financijska autonomija odnosi se na autonomno financiranje,ili kroz direktno
ostvarivanje prihoda iz proracuna,kao nizi stupanj samostalnosti,ili s druge strane,na maksimalnu
autonomiju kroz ostvarivanje punog iznosa budeta putem vlastitih prihoda.Svih jedanaest
agencija(kao i preostale 64),uziva organizacijsku autonomiju u smislu pravne osobnosti odredene
zakonom.Osnivac¢ agencije je Republika Hrvatska, a u nekim slucajevima je propisano koje tijelo
ostvaruje osnivacka prava-Vlada (HERA,ARTZ,CCAA),tj. Hrvatski sabor i Vlada (HAKOM).
Agencije se upisuju u sudski registar i to kao ustanove,dok je za neke upis izvrsen pod
napomenom “druga osoba za koju je upis propisan zakonom” (ARTZU,AEM),odnosno dvije
nisu upisane u registar (AZTN,HANFA)? Supsidijarnu primjenu Zakona o ustanovama izriéito je

propisana samo u slucaju triju agencija,sve tri iz resora prometa i komunikacija.

8Uvidom u sudski registar 12.lipnja 2013https://sudreg.pravosudje./hr/registar/
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Sve agencije imaju slobodu organiziranja i upravljanja svojim resursima, te se na njih ne
primjenjuju propisi o unutarnjem ustrojstvu te zaposljavanju koji vrijede za drzavnu upravu.9
Temeljni akt svake agencije je statut kojim u okviru zakona ureduju svoju organizaciju i
funkcioniranje.Negdje je ta opca,a u nekim slu¢ajevima kao kod npr.HERA propisano je $to se
regulira statutom.Statut potvrduje Hrvatski sabor (AZTN,HANFA,AEM) ili suglasnost daje
Vlada (HERA,ARTZU,HAKOM,ASZ,HALMED),odnosno resorni ministri.

Personalna autonomija NRA ocituje se kao sloboda u zaposljavanju,te upravljanju ljudskim
potencijalima u agenciji,ukljucujuéi odredivanje placa.Svrha je omoguciti agenciji da ostvari
zadatke zbog kojih je osnovana.Ve¢ina NRA ima u nacelu slobodne ruke u pogledu
zaposljavanja i odredivanja placa zaposlenih i na njih se primjenjuju odredbe Zakona o radu, a ne
Zakona o drzavnim sluzbenicima.Agencije koje se financiraju iz drzavnog proracuna (0Sim
AZNT) primjenjuje se Zakon o placama u javnim sluzbama, te Vladina uredba.Agencije tako
donose akte kojima se odreduju radna mjesta,uvjeti zaposSljavanja i place.Nema zakonskih
odredbi o obaveznoj provedbi javnog natjecaja za radna mjesta u agenciji.

U nekim slu¢ajevima propisana je obvezna provedba javnog natjeCaja- za individualni organ
(gl.tajnik,ravnatelj,director) u gotovim svim agencijama,a isto tako u HERA-za stru¢ne voditelje
pojedinih sluzbi.

Broj zaposlenih u navedenim agencijama varira (v.Tablice 3a i 3b).

Financijska neovisnost odnosi se na potrebu osiguravanja odgovarajucih sredstava na NRA, koje
je ¢ine oslobodenom od pritiska i1 ovisnosti o dobroj volji politickih ili drugih institucija.To znaci
da agencija raspolaze sredstvima kojima osigurava unutarnje funkcioniranje i ostvarivanje svojih
zadataka.Neovisnost se temelji na nekoliko elemenata:

-izvoru financiranja (proracun,vl.sredstva),autonomija u raspolaganju viskom prihoda te ukoliko
se radi o vlastitim sredstvima,slobodi odredivanja cijene usluga (naknada i pristojbi).Tu je
moguce i razlikovati tri razine neovisnosti agencija,ovisno o tome fianciraju li se iz drzavnog
proracuna ili iz vlastitih sredstava kao prihoda koji se ostvaruju od korisni¢kih naknada,pristojbi
ili naplate kazni, odnosno prihoda pruzatelja usluga.Najniza razina neovisnosti 0dnosi se na
slucaj kad agencija ima vlastita sredstva osigurana u drzavnom proracunu,ali u okviru resornog

ministarstva.Visi stupanj neovisnosti imaju NRA koje imaju vlastita sredstva osigurana u

® Sukladno uredbi o nagelima za unutarnje ustrojstvo tijela drzavne uprave uredba se na odgovarajuéi nacin
primjenjuje i na urede,agencije,direkcije i druge struéne Vlade R.Hrvatske.To se ne odnosi na sgencije koje osniva
Sabor.
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drzavnom proracunu,ali kao samostalnu stavku.U tom sluéaju,sredstva agencije fiksirana su u
proracunu i podlozna kontroli od ministarstva financija,ali i neovisna o prihodima trzi$nih aktera
tj. korisnika usluga agencije,$to olakSava polozaj agencije.

Na kraju,najvec¢i stupanj neovisnosti od politickog principa imaju agencije s vlastitim
proracunom (financijski plan),a koje prihode ostvaruju iz “vlastitih sredstava” izvan drzavnog
proracuna.lstovremeno,te su agencije ovisne o prihodima subjekata na trziStu,posebno ako se
radi o prihodima koji se temelje na postotku od prihoda pruzatelja usluga,sto znaci da kriza na
trziStu moze utjecati na ucinkovitost agencije.Radi se o preostalih sedam agencija koje sredstva
osiguravaju vlastitim radom (od naknada,pristojbi,naplati usluga).

Element neovisnosti ocituje se i kroz regulaciju pripadnosti prihoda odnosno viska godi$njeg
prihoda nad rashodima.Visak se moze koristiti samo za razvoj agencije ili djelatnosti koju
regulira,s obzirom da se radi o neprofitnim organizacijama.Na neke od agencija odnosi se
odredba prema kojoj visak sredstava nad rashodima moze biti upotrebljen za dugorocne
projekte,odnosno za naknadu tekucih troskova,ulaganja vezana za unaprijedenje rada,te
istrazivanja i edukaciju.U novije vrijeme u propise se uvrStavaju odredbe o tome da viSak
prihoda nad rashodima postaje prihod drzavnog prorac¢una (npr.HANFA ¢1.20.,).

Politicka neovisnost agencija odnosi se na zastiCenost agencija od politi¢kih i drugih uplitanja
(npr. od strane privatnog sektora, reguliranih subjekata, privatnih interesa, itd.).

I moguc¢nost agencije da u zadanim zakonskim okvirima djeluje kao samostalni pravni subjekt
obavljaju¢i svoje zadatke i ispunjavaju¢i svoju svrhu u odredenom podru¢ju javne
politike.Neizostavni dijelovi politicke neovisnosti u Sirem smislu odnose se i na jasnu pravnu
regulaciju statusa,zadataka i samostalnog odlucivanja,te sudjelovanja u kreiranju javne
politike,ili drugim rije¢ima na pravnu,politicku i policy autonomiju.

Kao prvo, pravna neovisnost uklju¢uje pravnu osobnost i sigurnost u djelovanju agencije
zajamCenu zakonom u okviru njenih ovlasti i duznosti.Moguc¢nost zadiranja inrevizije pravnog
okvira je manja nego $to bi to bilo u slucaju da se osnivaju uredbom i da statut ne potvrduju,
odnosno daju suglasnost politicka tijela.

Policy neovisnost ili autonomija u odlucivanju (koja je ujedno dijelom i pravne prirode,s
obzirom na pravnu regulaciju ovlasti i duznosti) odnosi se na ¢itav niz elemenata koji agenciji
omogucuju samostalno donoSenje odluka - od donoSenja pravila ope primjene,propisivanja

standarda,preko donosenja pojedinac¢nih odluka,certificiranja,licenciranja i sl. pa do ekspertnih
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misljenja i drugih oblika regulatornih inputa u odluke drugih tijela.Gdje agencija samostalno
obavlja dodjeljene joj ovlasti, odnosno koliko su one povezane s ovlasti drugih tijela u smislu
uredivanja predmetnog podru&ja upuéuje na mjeru njezine policy,ali i pravne autonomije.*°Zato
se agencije mogu razvrstati u grupe regulatora,odlu¢uju¢ih agencija i kvazi
regulatora.Neovisnost agencije u odlu¢ivanju neposredno je povezana S njezinom stru¢noS$éu
koja bi trebala biti zajamcena javnim natjeCajima za zapoSljavanje na radnim mjestima s
propisanim stru¢nim uvjetima i javnim opisom poslova.Medutim,odredbi o zaposljavanju
temeljem javnog natje¢aja nema.Detaljna analiza pravne i policy autonomije u smislu
odlucivanja nadilazi ambicije ovog rada,pa se stoga ovdje fokus stavlja na politicku autonomiju u
uzem smislu.Politicka neovisnost odnosi se na odvojenost 1 zasticenost agencije od politickih
utjecaja i temelju legitimiteta razli¢itom od politickog.Agencije tako imaju snaznu ekspertnu
bazu, profesionalno vodstvo koje nije politicki imenovano i druge mehanizme zastite od
politickih utjecaja(npr. odredbe o inkompatibilnosti).Koliko je agencija politi¢ki neovisna ovisi 0
tipu upravljacke strukture kao i pojedinim elementima koji jamce neovisnost od politi¢kih i

drugih interesnih utjecaja.

6.2. Upravljacka struktura, tip i velicina kolegija, te na¢in imenovanja

Polaze¢i od trodiobe na politicki (imenovanje po politickom kriteriju/polozaju), participativni
(imenovanja prema pripadnosti odredenim struénim,korisnickim ili drugim zajednicama
,odnosno profesionalni kolegij (struéni Kriterij kao uvjet imenovanja i profesionalno obavljanje
funkcije),medu analiziranim agencijama kolegiji su uglavnom profesionalni a u manjoj mjeri
participativni, odnosno Cisti politicki ili u manjoj mjeri participativni kolegij.NRA najcesce
imaju tzv. profesionalni kolegij u smislu da su uvjeti imenovanja ¢lanova upravljacke strukture
propisani zakonom,a odredeni su i uvjeti za razrjeSenje koji se uz opcée razloge nesposobnosti,u
pravilu odnose na neefikasnost u radu a ne politicke ili neodredene razloge.

Profesionalni kolegij znac¢i da Clanovi vijec¢a duznost obavljaju profesionalno (zaposleni su u
agenciji,ne mogu obavljati druge duznosti ili imati druga zaposlenja),te su propisani stru¢ni
uvjeti za njihovo imenovanje.Profesionalni kolegij (vije¢e) ima svih Sest regulatornih agencija,u
pravilu od pet ¢lanova (AZTN,HANFA HERA,HAKOM),dok je broj ¢lanova vije¢a kod

% Npr. Nadleznost regulacije moZe biti podijeljena ili propis moZe traziti suradnju s odredenim tijelima.Tako
npr.HERA suraduje s nadleznim ministarstvom u pripremi planova energetskog razvoja i pracenju provedbe.
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ARTZU tri,a AEM-a sedam.Clanovi vijeéa obavljaju funkcije profesionalno,a ne kao politicki
funkcioneri(uz iznimku ARTZU).Kod nekih je propisana obveza provedbe javnog natjeCaja
odnosno javnog poziva (HERA,HAKOM,AEM).Clanove vijeéa imenuje i razrjeSuje Hrvatski
sabor na prijedlog Vlade (AZTN,HANFA,ARTZU,AEM,HAKOM) odnosno na temelju javnog
poziva kojeg provodi ministarstvo (HERA).Zakonom su propisani uvjeti stru¢nosti,i to tako da se
trazi odgovarajuéa struka i radno iskustvo te dodatni uvjeti'lili iskustvo u konkretnom
podrudju,éesto na upravljadkim poloZajima u sludaju funkcije predsjednika.”Uvijeti za
razrjeSenje zakonom su propisani u svim agencijama i ogranicavaju mogucénost politickog
uplitanja razrjeSenjem ¢lana vije¢a bez opravdane osnove.*?

Mandat ¢lanova vijeca u regulatornim agencijama je uglavnom pet godina,dok je HANFA-i
Sest,a u HERA-I sedam godina.U tri agencije je predsjednik vijeca osoba ovlastena zastupati i
rukovoditi agencijom (AZTN,ARTZU,HERA),a ima i zamjenika.**

Individualni organ agencije,odvojen od vijeca,a koja obavlja funkciju rukovodenja,imaju tri
regulatorne agencije-HANFA (glavni tajnik),te HAKOM i AEM (ravnatelj).Imenuje ga vijece na
temelju javnog natjeCaja na Cetiri godine s mogu¢noscu reizbora,a uvjeti su propisani zakonom.
Ostalih pet analiziranih agencija uz vijeCe imaju individualni organ,tj. ravnatelja odnosno
direktora (CCAA),replicirajuci strukturu ustanove.U tim sluc¢ajevima uloga vijeca je upravljacka
i nadzorna,a ne menadzerska,tj.predsjednik agencije nije ujedno i osoba ovlastena za zastupanje i
rukovodenje  agencijom.Clanove vijeéa u tri odludujuée agencije imenuje Vlada
(ASZ,CCAA HALMED) na prijedlog ministra (HALMED) na temelju javnog natjecaja s
propisanim uvjetima (CCAA).Broj ¢lanova u sve tri agencije je pet,a mandat im je pet (ASZ)
odnosno Cetiri godine (CCAA,HALMED).Uvjeti za razrjeSenje uglavnom su propisani.U kvazi-
regulatorima,AAZ I AZVO,uocljivi su elementi participativnog kolegija $to se odrazava i Kroz
veci broj €lanova vije¢a (sedam odnosno 9).Mandat je cetiri godine.Individualnog celnika
agencije (ravnatelj) imenuje upravno vijece,u pravilu na vrijeme od cetiri godine uz mogucénost

reizbora,a u nekim slucajevima propisani su uvjeti za razrjesenje (npr.kod ASZ).

1 Npr. poloZen pravosudni ispit za pravnika ili specijalisticki ispit ili znanstveni stupanj magistra ili doktora
znanosti.

2 Npr. Za ¢&lana vije¢a HERA traZi se najmanje &etverogodisnje iskustvo na “rukovodeéim poslovima u podrudju
energetskih djelatnosti ili drugom srodnom podrucju u energetic funkcijama.

3 Uvjeti za razrjeSenje prije isteka mandata,a koje je u nadleZnosti Sabora na prij edlog Vlade,detaljno su propisani
AZTN,HERA,HANFA, ARTZU , HAKOM.

' Institut zamjenika predsjednika sve je &e$¢i kod hrvatskih agencija replicirajuci strukturu ministarstva
uspostavljenu Zakonom o sustavu drzavne uprave iz 2011.
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6.3. Osiguranje neovisnosti putem sprjecavanja nedozvoljenog utjecaja
na rad agencije

Nekoliko je instrumenata kojima se nastoji sprijeciti nedozvoljeni utjecaj na rad agencije.Prvo
mnoge od analiziranih agencija imaju nacelnu odredbu o samostalnosti 0 radu odnosno odredbu
0 zabrani utjecaja na rad agencije (npr. AZTN,HANFAHAKOM,ASZ).Tu odredbu treba
tumaciti u smislu opéeg nacela djelovanja agencije i njezinih funkcionera i zaposlenih,ali i
drugih aktera.

Kod svih regulatornih  odluc¢ujuéih agencija posebno je naglaSena inzulacija od vanjskih
(politickih i drugih utjecaja) odredbom o nespojivosti funkcije u agenciji i politi¢kih (javnih)
funkcija odnosno promicanja (privatnih) gospodarskih interesa,$to je jedna od pravnih inacica u
regulaciji sukoba interesa (odredba o inkompatibilitetu).Odredba o nespojivosti funkcije u
velikom broju slu¢ajeva nema svrhu ako se ne radi o profesionalnom obavljanju funkcije i ako je
¢lan kolegija imenovan upravo kao predstavnik odredenih tijela ili grupacija.Stoga se odredba o
nespojivosti funkcije u tijelima agencije i funkcije u politickim tijelima (odredba o
inkopatibilnosti) nalazi u propisima kojima se osnivaju sve agencije,osim onih u cijelosti ili
djelomi¢no participativnim kolegijem.Navedena odredba o inkompatibilnosti tj. nespojivosti
funkcije ¢lana vijeca i duznosnickog poloZaja, te stranacke duznosti (ne ¢lanstva u stranci) Cesto
se ukljuCuje 1 nespojivost s c¢lanstvom u nadzornim odborima i upravama poduzetnika
(reguliranih subjekata),vlasni¢ki udjeli ili ¢lanstva u drugim oblicima interesnog udruzivanja
koje bi moglo dovesti do sukoba interesa ili je sukob interesa definiran u posebnoj
odredbi.Regulacija sukoba interesa u nekim slucajevima ne odnosi se samo na upravljacka
tijela,nego i na zaposlene.Neki od propisa sadrze i odredbu o etickom ponasanju ¢lanova vijeca,
odnosno zaposlenih u agenciji.

Jo§ se jednom skupom odredbi nastoji onemoguciti nedozvoljene utjecaje na odlucivanje i rad
agencije odnosno proteziranje odredenih interesa.Radi se o odredbi o zabrani zapoS$ljavanja u
odredenom razdoblju (jedna godina) nakon prestanka duznosti u upravi ili nadzornom odboru
reguliranog odnosno nadziranog subjekta (npr.HANFA),odnosno zabrani zastupanja reguliranih
subjekata pred tijelima agencije (npr.HERA).S time je povezana i odredba kojom se jamci
naknada u visini pla¢e u istom razdoblju nakon prestanka mandata odnosno razrjeSenja u

odredenim slu¢ajevima.Na kraju,propisivanjem obveze cuvanja sluzbene odnosno poslovne
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tajne.] nakon prestanka duznosti nastoji se sprije¢iti neovlaSteno iznoSenje povjerjivih

informacija kojima bi se pogodovalo interesima reguliranih subjekata odnosno drugih osoba.

7. OBILJEZJA ODGOVORNOSTI (KONTROLE) AGENCIJA

Odgovornost agencija osigurava se kroz razli¢ite oblike kontrole: pravnu kontrolu u smislu
nadzora zakonitosti kao postivanja proceduralnih i materijalnih propisa u radu
agencije,financijsku kontrolu,u smislu nadzora ucinkovitog koriStenja financijskih sredstava
agencije,te politicko-demokratsku kontrolu koja se ocituje kroz mehanizme vanjskog nadzora od
strane politi¢kih interesa,posebnih drustvenih interesa ili javnosti nad segmentima rada i
ostvarivanja ciljeva agencije.Na kraju, kontrola u¢inkovitosti odnosi se na ostvarenje ciljeva
postavljenih od osnivaca,kao kontrola uc¢inkovitosti.Temeljni instrument kontrole je pravni okvir
rada agencije koji djeluje ex ante postavljaju¢i granice i pravila rada,a zatim uspostavljanje
razliCite ex post oblike kontrole,kao $to su izvjesStavanje,pravna ili financijska odgovornost.
Mnogi propisi sadrze nacelne odredbe kojima se osigurava kvaliteta rada agencije na nacin da
one rade transparentno, izgradujuci povjerenje, izvjeS¢ujuci potroSace ,0dnosno objektivno,tra-
nsparentno i nepristrano, te u skladu s pravilima struke.

Osnova pravne odgovornosti nalazi se,osim u pravnoj regulaciji postupanja agencije u skladu sa
Zakonom o op¢em upravnom postupku (sve agencije kao javnopravna tijela duzne su postupati u
skladu sa ZUP-om) i upravnom nadzoru,u sudskom nadzoru nad odlukama agencije.Pravna
kontrola u pravilu je odredena kao upravnosudska kontrola zakonitosti upravnih odluka,a kod
nekih (odlucujucih agencija) i kontrola po zalbi u upravnom postupku.Specificnost regulatornih
agencija i osnova njihove neovisnosti odnosi se na izuzece od kontrole njihovih odluka od strane
viSeg tijela(ministarstava),ali i neke odlucujuce agencije su neposredno podlozne kontroli od
strane suda.Zakoni sadrze odredbu po kojoj na pojedina¢ne akte regulatora nije dopuStena
zalba,ve¢ je mogucée pokrenuti upravni spor.U nekim je propisima sadrzana odredba o upravnom
nadzoru od strane resornog ministarstva (npr.HERA).

Financijska odgovornost agencija odnosi se na kontrolu financijskog upravljanja agencija,koja je
prema postoje¢em uredenju raznolika i netipizirana.lako propisi kojima se osnivaju agencije ne
govore mnogo o financijskoj odgovornosti,postoji nekoliko instrumenata koje se spominju u
propisima,kao §to je obveza podnosenja plana prihoda i rashoda (npr.HERA) odnosno pravna

osoba koja za to ima javnu ovlast,a sliénu odredbu ima i ASZ.Financijska kontrola razlikuje se
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ovisno o tome kako agencija stjece prihode,pa su korisnici drzavnog prorac¢una podlozni kontroli
Drzavnog ureda za reviziju,a ostali neovisnoj reviziji.Primjenjuju se propisi koji vrijede za
proracunske korisnike (u slu¢aju agencija koje su korisnici drzavnog proracuna),0odnosno koji
vrijede za neprofitne organizacije (u slucaju agencija koje imaju vlastite prihode).Takoder,ve¢ina
propisa sadrzi odredbu o ograni¢enju raspolaganja nekretninama ili drugom imovinom.U nekim
slucajevima propisano je da agencija podnosi financijsko izvjes¢e kao dio godisnjeg
izvjesca,odnosno da na zahtjev Vlade podnosi posebna izvjeséa o financijskom poslovanju.
Politicko-demokratska odgovornost pociva na nekoliko temelja.Prvi i osnovni instrument
politicke kontrole odnosi se na obvezu izvjeStavanja o0 radu agencije.Sve agencije podnose
godisnja i eventualno izvanredna izvje$¢a predstavniku osnivaca (Hrvatskom saboru,Vladi,
odnosno resornim ministarstvima.

Tako svih Sest regulatora (AZTN,ANFA,HERA,ATZUHAKOM,AEM) podnose izvjesce
Hrvatskom saboru, s time da HANFA | HAKOM podnose isto izvjes¢e i Vladi.Odlucujuce
agencije izvje$¢e podnose Vladi,odnosno Vladi i ministru,dok kvazi-regulatori podnose izvjesce
Vladi i resornim ministarstvima ,0odnosno Hrvatskom saboru i nacionalnim vije¢ima iz njihova
djelokruga (za znanost i visoko obrazovanje).U nekim slu¢ajevima agencije podnose i posebna
(izvanredna) izvjes$c¢a na zahtjev ovlastenih tijela (HERA,ARTZU,ASZ) ili cjelovito izvjesce i za
krace razdoblje (npr. HAKOM).

Drugi instrument osiguravanja politicko-demokratske odgovornosti odnosi se na javnost rada
agencija,pa tako propisi kojima su osnovane neke agencije sadrze nacelnu odredbu o javnosti
rada,detaljnije odreduje koje se odluke ili situacije trebaju dati na uvid javnosti
(npr.HAKOM).Statuti agencija se u pravilu ne objavljuju u Narodnim novinama,ve¢ se
objavljuje samo odluka o davanju suglasnosti/potvrdivanja,dok se statute objavljuju na mreznim
stranicama agencije.U nekim slu¢ajevima transparentnost se ostvaruje i dodatno propisivanjem
obveznog objavljivanja u Narodnim novinama ili na mreznoj stranici op¢ih akata odnosno
propisa agencije (HANFA,HERA ,HAKOM) ili pojedina¢nih odluka ili baza podataka odnosno
registra,pa ¢ak i upravnosudskih odluka (npr.AZTN,HANFA,ARTZU , HAKOM,AZV0)*®.

1> Samo statute HERA-e | HAKOM:-a objavljeni su u Narodnim novinama,dok ostali objavljuju statute na svojim
mreznim stranicama,osim AAZ.

18 Cesto se propisuje obvezno objavljivanje vaznijih odluka (sa znatnijim utjecajem) u Narodnim novinama i/ili §to
je jeftinije na mreznoj stranici agencije(npr. HAKOM,HERA)
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Oblik jacanja politiCko-demokratske odgovornosti ostvaruje se jaanjem povezanosti i
komunikacije s drugim tijelima,od razmjene informacija i dobre prakse,do zajednickog
odlucivanja i to kroz participaciju sudionika, te suradnju s drugim tijelima.Suradnja s drugim
tijelima,najées¢e  agencijama iz drugih zemalja,europskim tijelima ili medunarodnim
organizacijama,ali i domac¢im tijelima (ministarstvima,drugim agencijama,osobito AZTN-om)
propisana u mnogim sluc¢ajevima.Tako je suradnja s Vladom,Hrvatskom narodnom bankom i
medunarodnim organizacijama detaljno propisana u slu¢aju HANFA-e,dok HERA suraduje S
drugim regulatornim tijelima i ACER-om te tijelima nadleZnim za energetiku.

Participacija kroz uklju¢ivanje sudionika (zainteresiranih subjekata,javnosti) u proces priprema-
nja odluka posebno je vazan za regulatorna tijela,pa su Ceste odredbe o obvezi savjetovanja sa
zainteresiranom javno$éu pri donosenju odredenih akata.Neke agencije kao oblik participacije
zainteresiranih subjekata u odlu¢ivanju imaju savjetodavna (npr.HANFA ,HERA) i stru¢na tijela
(AZVO,HALMED).Vrlo vazan oblik odgovornosti agencija odnosi se na kontrolu u¢inkovitosti
u smislu efikasnosti u postizanju ciljeva i svrhe agencije.Kontrola u¢inkovitosti nije posebno
uredena ni kod jedne agencije u smislu ugovora o u¢inku ili menadzerskih mehanizama za
kontrolu rezultata.Rudimentarni oblik kontrole uc¢inkovitosti odnosi se na obvezu donoSenja
godisnjih programa rada agencija (koji bi trebali biti polazna tocka za godi$nja izvije$c¢a),0obveza
usvajanja godisnjeg programa rada zakonom je propisana samo u nekim sluc¢ajevima (HAKOM)
,a samo u rijetkim slu¢ajevima godiSnji program rada podnosi se na suglasnost osnivacu (CCAA

npr. CCAA).
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Tablica 5a: Indikatori odgovornosti (kontrole) agencija

9 Hrvatska dgencija za Hrvatska ) is Agencija za o
o Agencija ) Hrvatska agena 43 k & Agencija za Hrvatska Agencija za & ,‘I % Agencija za
Nezavisna v agencija regulaciju agencija Agencija za S % s kvalitetu i
S 5 za zastitu energeiska iy ! 3 sigurnost agencija lijekove i R znanost
regulacijska tijela 5 za nadzor £ nzista za postu i elektronicke | .00 L i S akreditaciju u R
trzisnog e s 7% 7(le i IR S e o o Zeljeznickog za civilno medicinske 3 i visoko
ODGOVORNOST B A / ijskih ) Zelj ih | elektronicke medife § zdravstvu i ¢
i natjecanja | agencija e 5 prometa zrakoplovsivo proizvode TS ; obrazovanje
(KONTROLA) {;’ZTA’) usluga (HERA) usluga komunikacije (AEM). (457) (CCAA) (HALMED) socijalnoj (AZVO)
Ve (HANFA) i (ARTZU) (HAKOM) 4 CA ol skrbi (AAZ)
ropisana
i 'p ne da da ne ne ne ne ne ne ne ne
nacela rada
primjena nema nema nema nema
da da da da da da da
ZUP-a 5 odredbe odredbe * odredbe odredbe
kontrola putem
upraviog spora da da da/ne da da da da da da ne ne
(zalba iskljucena)
upravni nema nema da, da, nema nema da, da, da, resorna da,
o 5 i nema odredbe v R 2
nadzor: odredbe odredbe ministarstvo | ministarstvo odredbe odredbe ministarstvo ministarstvo | ministarstva ministarstvo
nema nema odredbi nema
odredbi / s / neprofitna neprofitna odredbi / neprofitna nema nema nema
X B 5 0 = S| p o 7 3 % i ! % ii 5 Y 1o
Jinancijska proracunski | neprofitna nt? r&?ﬁlnim organizacija | organizacija neprofitna prora¢unski organizacija odredbi / odredbi / odredbi /
adgovornost korisnik | organizacija P MF —nije —upisanau | organizacija korisnik — upisana u profitna proracunski | proracunski
~ upisana u upisana u registar ~ upisana u registar organizacija korisnik korisnik
registar registar registar
7a Hrvatskom
RO Hrvatskom Hrvatskom o Vladi i %
godisnje izvjesée | Hrvatskom g Hryatskom Hrvatskom 2 Hrvatskom 3 4 Vladi i Seesn . saboru i
saboru Babor saboru saboru ebor saboru Viadi Viadi ministru FESOrmim Mi= 7 cionalnim
o radu ko) Vladi S % Vladi b5 nistarstvima R
vije¢ima
deraljan y ’ i = . :
2 j s ne djelomicno da djelomicno da ne djelomicno ne ne ne ne
sadrzaj izvjeséa
. da, HS ili da, HS ili S Soiey
sebna izvjeséa ne ne da, Vladi O Gaznit ne da, Vladi ne ne ne da, vije¢ima
posebng izvjesc c Viadi Viadi 2 il 2

Pocetkom 2014., nakon brojnih statusnih promjena,utvrdeno je da u Hrvatskoj (RH) postoje 44
drzavne agencije. Najveci broj agencija (34) su korisnici drzavnog proracuna,osam je neprofitnih
organizacija koje se financiraju izvan proracuna, a dvije su trgovacka drustva. Tijekom 2014.,
Vlada je planirala u drzavni proracun ukljuciti pet od osam neprofitnih agencija.

Umjesto toga,Vlada osniva dvije nove agencije (Agenciju za ugljikovodike i Agenciju za
ozakonjenje nezakonito izgradenih zgrada).Agencije zaposljavaju oko 6000 djelatnika, imaju
godisnji proracun veci od 4 mlrd. kuna, a financijska imovina zna¢ajno nadilazi njihove obveze.
Nazalost, malo je dostupnih informacija o njihovu financijskom poslovanju, posebice o
rezultatima poslovanja i uspijesnosti u pruzanju usluga. To je viSe nego dovoljan razlog da se
temeljem dostupnih informacija analizira i skrene pozornost na njihovu transparentnost,
financijsko poslovanje i utjecaj na drzavne financije. Analiza financijskog poslovanja agencija

obavljena je za razdoblje 2010. do 2012.
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Tablica 5b: Indikatori odgovornosti (kontrole) agencija

Nezavisne Agencija er'alsfa Hrvatska Agem‘zjt{;a Hrvats.lfa .| Agencijaza | Hrvatska Agencijaza Ag_(,m.?l] s Agencija
4 5 agencija regulaciju agencija | Agencijaza | " 2 i - | hvalitetu i B
regulacijske zazastity ? energelska Fie g SIGUINOS! agencija lijekove i e 2a znanost
i 24 nadzor zista zapostui | elektronicke | . > . il .. | akreditaciju i visok
agencije nesnog | s e ol requlalorna il s T 3 Zeljeznickog | zacivilno | medicinske | e ivisoko
.= | financijskik | Zeljeznickih | elektronicke |  medije s ; o wzdravstvi |
ODGOVORNOST | natiecanja agencija L prometa | zrakoplovstvo | proizvede | .. .| obrazovanje
At HITN) ushiga HERA) ustuga komunikacije |~ (AEM) (47) (CCA4) (HALMED) i socijalnoj )
(KONTROLA) i (HANEH) { (ARTZU) (HAKOM) ] sy i skbi (AAZ) g
odredba o javnosti
rada opéa/ da/ne ne/da da/ne da da/da ne/ne da/ne ne ne ne ne
deraljna
ob’m‘ag\fg o ne da da ne da ne ne ne ne ne ne
objave 2) Z{;anacmh da da da ne da da ne ne ne da da
suradrfj.a S g da da da da da da da da da da da
tijelima
javn'alsavyemvanj“a ne ne da ne da da da ne ne ne ne
ili rasprave
savjetodavno lijelo struéno akreditacijski
T ne da da ne ne ne ne ne it ne :
= participucija vijece savjet
godisnji program
rada (kontrola ne ne ne ne da ne da da ne ne da
ucinkovitosti)

8. NEKOLIKO NAPOMENA O AGENCIJAMA

Agencije su polu-samostalna administrativna tijela koja obavljaju javne poslove poput regulacije,
pruzanja usluga i provedbe politika. U usporedbi s drzavhom upravom, agencije su manje
hijerarhijski organizirane, manji je politicki utjecaj na njithove dnevne operacije, pa su
samostalnije u menadzerskim 1 financijskim odlukama, kao 1 u politici zaposljavanja. Postoje
razne dileme oko definiranja agencija. Medutim, postoji i konsenzus da je rije¢ o organizacijama
koje se strukturno ne smatraju drzavnom upravom, jer funkcioniraju u znatno ve¢em poslovnom
okruzenju. Zbog razli¢itog stupnja samostalnosti, organizacija agencija se 1 u drugim drzavama
razlikuje, Sto onemogucava njihovo preciznije definiranje (Van Thiel, 2012:18). Agencija se
obi¢no definira kao javna ustanova, izvan ministarstava, ali koju mjerodavno ministarstvo na
odredeni nacin nadzire (Radma-Liiv, T., Nakrosis, V. and Hajnal, G., 2012).
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Prororacunske

Izvanproracunske

Neprofitne

Trgovacka drustva

Dnevnik 3 UKUPNO
B e

U vecini zemalja Srednje i Istocne Europe ne postoje stvarne reforme usmjerene na razvoj
agencija, nego je to kontinuirani razvoj bez cjelovite strategije ili podrobnijeg akcijskog plana.
Jedan od znacajnih motiva za profiliranje i rast broja agencija je restrukturiranje starih funkcija
drzave naslijedenih iz socijalistickog razdoblja i proces pridruzivanja EU-a Koji je naro¢ito bio
prisutan pri osnivanju regulatornih agencija i agencija za upravljanje strukturnim fondovima
(Radma-Liiv, T., Nakrosis, V., and Hajnal, G., 2012).

9. BROJ I STATUS DRZAVNIH AGENCIJA

U RH postoje 44 drzavne agencije (v. tablicu 1). Samo od 2004. do 2013. osnovano ih je 35 to
uglavnom kao rezultat procesa pridruzivanja Hrvatske EU-u. Na temelju analize financijskih
izvjesStaja, statuta i1 pregleda godisnjih izvjestaja o poslovanju, lako je utvrditi da se njihov status
u sustavu javnog sektora znaCajno razlikuje. Temeljem statusa u sustavu financijskog
izvjestavanja u 2013. od 44 agencije 7 je neprofitnih organizacija, 34 su proracunski korisnici,
dvije agencije su trgovacko drustvo, a jedna je neprofitna organizacija u statusu

izvanproracunskog korisnika.
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Tablica 1.
Broj driavnih agencija od 2010. do 2013.

2010. 2011. 2012. 2013.
Proracunske 32 32 33 34
Izvanproracunske 1 1 1
Neprofitne 8 8 8 7
Trgovacka drusStva 2 2 2 2
Ukupno 42 43 44 44

Izvor: Obrada autora temeljem analize godisnjih i financijskih izvjeStaja agencija

Vecina se agencija financira iz drZzavnog proracuna i ima status proracunskog korisnika. Obi¢no
se nalaze u sklopu proracunskog razdjela mjerodavnog ministarstva: financija (2), gospodarstva
rada 1 poduzetniStva (6), poljoprivrede (7), pomorstva, prometa 1 infrastrukture (4), zaStite
okolisa 1 prirode (2), znanosti, obrazovanja i Sporta (4), te rada 1 mirovinskog osiguranja (1).
Posluju u sklopu drzavne riznice te vode poslovne knjige i evidencije po racunovodstvu
drzavnog proracuna.Osam je agencija u statusu neprofitnih organizacija, izvan su proracuna i
nalaze se u registru (neprofitnih organizacija) kojeg vodi Ministarstvo financija. Financijsko
poslovanje neprofitnih agencija prati mjerodavno ministarstvo, odnosno pravna osoba koja za to
ima javnu ovlast. Vlada je u 2010. i 2011. ve¢i dio neprofitnih regulatornih agencija prebacila u
drzavni proracun, a u Smjernicama ekonomske i fiskalne politike 2014.-2016" predvidjela
ukljucivanje 1 veceg dijela preostalih neprofitnih agencija. DrZzavna agencija za osiguranje
Stednih uloga i sanaciju banaka (DAB) je jedna.Dvije su agencije (Financijska agencija — FINA i
Agencija za lijekove i medicinske proizvode — ALMED) u statusu trgovackog drustva u
vlasniStvu drzave, financiraju se namjenskim prihodima, vode poslovne knjige po ra¢unovodstvu
za poduzetnike, a ostvarenu dobit dijele s drzavnim proracunom. Imaju veliku samostalnost, a u
ime 1 za racun drzave obavljaju dio javnih funkcija (platnog prometa, centralnog obracuna placa,

poslove riznice).
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9.1. Zaposleni i rashodi za zaposlene

U agencijama je zaposleno oko 6.000 djelatnika (v. tablice 3 i 4). Broj zaposlenih po godinama
znaajno se razlikuje jer je ovisio o dostupnosti podataka (v. tablicu 4). U promatranom
trogodiSnjem razdoblju u vecini je agencija primjetan rast broja zaposlenih.

Koncem 2012. u 39 agencija zaposleno je 5.952 djelatnika. U 28 agencija u statusu proracunskih
korisnika zaposleno je 2.060, u jednoj izvanproraunskoj agenciji (Agencija za upravljanje
drzavnom imovinom) je 216 djelatnika, u 8 neprofitnih agencija je 552 te u dva trgovacka
drustva 3.124 djelatnika (v. tablicu 3). Broj zaposlenih u proracunskim agencijama znacajno
varira od najvece s 563 zaposlena do agencije s 5 zaposlenih. U devet proracunskih agencija
zaposleno je manje od 15 djelatnika. Neprofitna agencija s najveéim brojem zaposlenih je
Hrvatska agencija za postu i elektronicke komunikacije — HAKOM (173), a s najmanjim
Hrvatska agencija za obvezne zalihe nafte i naftnih derivata — HANDA (8). Najveéi broj
zaposlenih ima Fina (2.961) koja sudjeluje s 50% u ukupnom broju zaposlenih u agencijama.
Visina bruto placa. Temeljem dostupnih informacija iz godis$njih i financijskih izvjestaja
izracunate su mjesecne bruto place po zaposlenom koje su rasle usporedno s rastom zaposlenih

(v. tablicu 6).

Tablica 6: Indikatori dobrog upravijanja na mreznim stranicama agencija

AZTN | HANFA | HERA | ARTZU [ HAKOM | AEM | ASZ CCAA | HALMED | AAZ AZNVO
gelovitiangiiorupeysks da ne ne ne ne ne ne ne ne ne ne
program
primjena ZPPI-a da da da da da da ne da da ne da
eticki kodeks i/ili povjerenik da ne ne ne da ne ne ne da ne da
misija, vizija, strateski ciljevi da ne ne da da ne ne da da da da
Jjavna nabava da da da da da da da da da da da
HEiG vljjanje Sukolol ne ne ne ne ne ne ne ne ne ne ne
interesa
proracun / financijski plan da ne ne ne da ne ne ne ne ne ne
da b2
godisnji program rada da ne ne da/ne da 2012) ne ne ne ne d_]el.amo-
stima
izvjesce o radu da da da da da da da da da da da
savjetovanja sa javnoscu da da da ne da da ne da ne ne ne
zapisnici sa sjednica vijeca ne da da ne ne da ne ne ne ne ne
pojedinacne odluke da da da ne da da/ne ne ne ne ne da
p/a;_c‘/;ﬁa.i-w;/u /)m/’u‘.x‘a ne ne ne ne ne ne ne ne ne ne ne
komunikacijska strategija da ne ne ne ne ne ne ne ne ne ne
za$tita osobnih podataka ne ne ne ne da ne ne ne ne ne da
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Prosjecna bruto placa po zaposlenom u 30 drzavnih agencija proracunskih korisnika je oko 10
000 kuna 1 znatno je niza od bruto placa djelatnika zaposlenih u neprofitnim, izvanproracunskim
agencijama 1 agencijama u statusu trgovackog drustva. NajviSe bruto plade u agencijama
proracunskim korisnicima 2012. su imali zaposlenici Agencije za sigurnost zeljeznickog prometa
i Agencije za javno-privatno partnerstvo (AJPP), a najmanje djelatnici Agencije za mobilnost i
programe EU-a (AMPEU) te Hrvatske poljoprivredne agencije (HPA).

Znatno vece bruto plac¢e imaju zaposleni u neprofitnim agencijama (prosjecno oko 16 000 kuna).
Najveée bruto place imaju zaposlenici Hrvatske agencije za civilno zrakoplovstvo (CCAA) i
Hrvatske agencije za postu 1 elektroni¢ke komunikacije (HAKOM), a najniZe (joS uvijek visoke)
u Hrvatskoj energetskoj regulatornoj agenciji (HERA) i Hrvatskoj agenciji za nadzor financijskih
usluga (HANFA). Za tri agencije (DAB, E-Agenciju, HANDA-u) nisu dostupne informacije o
rashodima za place. Bruto plaée znacajno se razlikuju i u dvije agencije u statusu trgovackog
drustva — u Fini 7.806 kuna, a u ALMED-u ¢ak 18.296 kuna.'’ Model hrvatskih nezavisnih
regulcijskih tijela sadrzi gotovo sve klju¢ne instrumente za ostvarenje izmedu autonomije i
kontrole 1 time ispunjavanja svrhe modela.Nedostatak je op¢a primjena tih elemenata na sve
NRA u skladu s pravnim okvirom koji bi regulirao agenciju kao pravni institut i organizacijski
oblik,dozvoljavajuci razlicita rjeSenja s obzirom na funkcionalne specificnosti.Kao i svaka nova
institucija,i NRA su prosle fazu inkubacije i sada su kao institucionalni oblik prepoznate 1
djelotvorne u sustavu upravljanja u Hrvatskoj.Dobro upravljanje agencijama ukljucuje ostvarenje
svih gore navedenih elemenata unutar buduéeg regulatornog okvira za agencije.Kontrolni
mehanizmi utvrdeni su ¢itavim nizom horizontalnih propisa koji se primjenjuju u javnoj
upravi,tj. javnom sektoru.Tako pravni okvir agencija Cine i propisi antikorupcijske politike
kojima je za cilj povecati transparentnost uprave,eticnosti, integritet javnih sluzbenika i
duznosnika, te zdravo financijsko upravljanje.To se prvenstveno odnosi na propise kojima se
ureduje pravo na pristup informacijama,eticke kodekse i sukob interesa,te propise o javnim
nabavama,a u Sirem smislu tu ulaze i propisi o zastiti podataka.Tome treba pribrojiti i dobru
praksu upravljanja u agencijama,kao S$to je npr. utvrdivanje vizije,misije i usvajanje

strategije,usvajanje komunikacijske strategije i sl.

7 Anto Bajo, Institut za javne financije
Maja Kolarec,Ekonomski fakultet Zagreb
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10. PROBLEMI KOMUNALNOG SEKTORA
- treba li nam nezavisni regulator za komunalne djelatnosti

Razmatra se pitanje opravdanosti osnivanja nezavisnosnog regalutornog tijela za komunalne
usluge u Hrvatskoj s obzirom na funkciju ,podrucje regulacije, te aktualne trendove u europskim
zemljama.Karakter nekih komunalnih usluga,kao $to su vodne usluge i zbrinjavanje komunalnog
otpada,nadilaze lokalni znacaj, te potreba da se osigura zastita trziSnog natjecanja U komunalnom
gospodarstvu upucéuje na potrebu osnivanja nezavisnog regulatornog tijela po uzoru na druge
europske zemlje.
Pri razmatranju pitanja je li Hrvatskoj potrebno osnivanje regulatornog tijela za komunalne
usluge potrebno je prethodno ukazati na:
a) funkciju koju bi to tijelo moralo izvrsavati,
b) utvrditi koje se djelatnosti smatraju komunalnim djelatnostima u Republici Hrvatskoj,te
C) ukazati na aktualne trendove u komunalnom gospodarstvu europskih zemalja.
Uloga organizacijski,funkcionalno,personalno,financijski i pravno nezavisnog regulatornog tijela
za komunalne usluge je nadzor cijena usluga i drugih ekonomskih parametara u pojedinim
komunalnim djelatnostima ,odlu¢ivanje o uvjetima i pravu obavljanja djelatnosti ,te zastita
korisnika komunalnih usluga.U nadzoru cijena usluga,regulatorno tijelo ima ovlast odrediti
maksimalne cijene koje poduzetnici mogu primjenjivati u odredenom razdoblju.Ove regulacijske
mjere su u pravilu ucinkovito sredstvo nadzora i ex ante sprje¢avanja potencijalnih povreda
pravila o zastiti trZiSnog natjecanja,bez potrebe ex post djelovanja tijela za zaStitu trZiSnog
natjecanja.
Drugo, komunalne djelatnosti sukladno ¢l. 135., st.1 Ustava Republike Hrvatske su poslovi iz
lokalnog djelokruga kojima se neposredno ostvaruju potrebe gradana i javne sluzbe koje su
povjerene u nadleznost lokalnim vlastima.Jedinice lokalne samouprave (opc¢ine, gradovi,veliki
gradovi) u Republici Hrvatskoj odgovorne su za obavljanje sljede¢ih komunalnih djelatnosti:

e prijevoz putnika u javnom prometu,

e odrzavanje Cistoce,

e odlaganje komunalnog otpada,

e o0drzavanje javnih povrsina,

e o0drzavanje nerazvrstanih cesta,trznice na malo,
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e odrzavanje groblja i krematorija i prijevoz pokojnika,

e Obavljane dimljacarskih poslova,te

e javnarasvjeta.
Opskrba pitkom vodom i odvodnja i pro¢is¢avanje otpadnih voda, koje su objedinjene u pojmu
“vodne usluge” u nadleznosti su lokalnih jedinica i Smatraju se komunalnim djelatnostima,ure-
denim Zakonom o vodama.
Trece,zamjetan je trend da znacaj pojedinih komunalnih usluga,zbog njihovog jakog utjecaja na
okoli$ prelazi granice podrucja lokalnih jedinica i postaje vazan za vise jedinica ili za podrucje
regije pa i drzave u cijelosti,a ¢esto njihov utjecaj na okoli$ prelazi i drzavne granice.Zato je
potreban novi pristup organizaciji obavljanja pojedinih komunalnih djelatnosti i njihova
integracija u vece, natkomunalne” sustave,odnosno integracija u cjelovite sustave na razini
drzava,pri ¢emu drzave preuzimaju odgovornost za funkcioniranje sustava stvaranjem povoljnog
zakonodavnog okvira koji podrzava funkcioniranje sustava i odredivanjem tijela javne vlasti za
nadzor obavljanja tih djelatnosti,dok lokalnim jedinicama udruzenim u usluzna podrucja ostaje
nadleznost za obavljanje ovihh usluga.lako se ovaj proces od strane gradana u lokalnim
jedinicama smatra oblikom centralizacije poslova koji se nalaze u nadleznosti lokalnih
jedinica,tehnicko-tehnoloski zahtjevi,ekonomski i1 zahtjevi zaStite okoliSa upucuju na daljnju
horizontalnu i vertikalnu integraciju odredenih komunalnih djelatnosti u funkcionalne sustave
razine koja je viSa od razine lokalnih jedinica.Drugi vazan trend u komunalnom gospodarstvu i
Cinjenica koja opravdava formiranje nezavisnog regulatornog tijela je mogucnost privatizacije
isporucitelja komunalnih usluga,tj. obavljanje komunalnih usluga,odnosno obavljanja
komunalnih djelatnosti od strane privatnih pruzatelja.lako u Republici Hrvatskoj prevladava
javni sektor,postoji mogucnost da ¢e se iz razloga efikasnosti,efektivnosti i ekonomicnosti, kao i
zbog pristupanja Republike Hrvatske EU,obavljanja komunalnih usluga podvrgnuti procesu
privatizacije.Tada jako regulatorno tijelo za komunalne usluge je condition sine qua non za

funkcioniranje sustava komunalnog gospodarstva.

10.1. Regulatorna tijela za usluge zbrinjavanja komunalnog otpada i
vodne usluge u Hrvatskoj

Prema ¢l1.38 ZKG,upravno tijelo jedinice podrucne (regionalne) samouprave u cijem je

djelokrugu gspodarstvo duzno je voditi evidenciju o visini cijena komunalnih usluga u JLS na
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podrucju jedinice podrucne (regionalne) samouprave,te nacinu njihova obracuna i placanja.U
praksi to znaci da u Hrvatskoj na drzavnoj razini nema tijela koje prati cijene komunalnih usluga
(osim za vodne usluge i djelomi¢no za usluge zbrinjavanja komunalnog otpada),kao ni stanje u
tim gospodarskim djelatnostima.U statistickim izvjeS¢ima Drzavnog zavoda za statistiku
komunalne usluge nisu izdvojene u posebnu kategoriju i obuhvacene su u dvije kategorije:

a) zastita okoliSa,te b)promet.U sektoru vodnih usluga novi Zakon o vodama odredio je Vijece za
vodne usluge kao srediSnje drzavno tijelo za nadzor i pracenje stanja,koje obavlja funkciju
srediSnjeg regulatornog tijela - ono se osniva radi osiguranja zakonitosti u podrucju odredivanja
cijene vodnih usluga,naknade za razvoj i naknade za prikljucenje na sustav vodoopskrbe i
odvodnje otpadnih voda.Vijece se sastoji od 9 €lanova iz reda stru¢njaka s podrucja vodoopskrbe
i odvodnje otpadnih voda,upravljanja vodama,gospodarstva,javnih financija i drugih
podrudja.Clanove vije¢a imenuje i razrjeSuje Hrvatski sabor na prijedlog Vlade Republike
Hrvatske,na razdoblje od 4 godine,ali mogu biti razrijeSeni i prije isteka tog razdoblja.Clanovi
Vijeca biraju i razrjeSuju predsjednika i podpredsjednika Vijeca.

Sredstva za rad Vijeca i poslove stu¢ne potpore radu Vijeca osigurava Ministarstvo nadlezno za
vodno gospodarstvo,te se u smislu nezavisnosti Vije¢a moze zakljuciti da je to tijelo relativno
nezavisno,osim u dijelu financiranja,koje bi trebalo osiguravati direktno iz drzavnog proracuna.
Osnovna funkcija Vijeca za vodne usluge Republike Hrvatske je kontrola slu€ajeva podcjenjenih
i precjenjenih tarifnih politika cijene vode lokanih jedinica i isporucitelja vodnih usluga.

U izvrSavanju ove funkcije Vijece:

1. predlaze Vladi Republike Hrvatske propis o najviSem iznosu naknade za prikljucenje iz
zakona koijm se ureduje financiranje vodnog gospodarstva.,

2 .predlaze Vladi Republike Hrvatske propis o najvisem iznosu naknade za prikljucenje iz
zakona kojim se ureduje financiranje vodnog gospodarstva,

3. nadzire zakonitost odluke o cijeni vodnih usluga,

4 nadzire zakonitost odluke o naknadi za prikljucenje iz zakona kojim se ureduje financiranje
vodnog gospodarstva i

5. nadzire zakonitost odredivanja cijene vode isporucitelja vodne usluge koji isporucuje vodu
namijenjenu ljudskoj potros$nji drugom isporucitelju vodne usluge.U postupku nadzora

zakonitosti odluke o cijeni vodnih usluga,odluke o naknadi za razvoj iz zakona kojim se ureduje
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financiranje vodnog gospodarstva,Vijece je ovlasteno donijeti priviemenu mjeru i odrediti cijenu
vode do pravomo¢ne odluke suda.

U sektoru zbrinjavanja komunalnog otpada u Hrvatskoj odredene pojedine funkcije sredisnjeg
regulatornog tijela obavlja Agencija za zastitu okoliSa,od kojih je najznacajnija izrada godiSnjeg
izvjes¢a o komunalnom otpadu.Agenciju kao javnu ustanovu osnovala je Vlada Uredbom o
osnivanju Agencije za zaStitu okoliSa (NN75/02) za prikuplanje,objedinjavanje i obradu
podataka o okoliSu.Potreba za osnivanjem Agencije definirana je strateSkim dokumentom u
zaStiti okoliSa - Strategijom zaStite okoliSa Republike Hrvatske (NN75/02) za
prikupljanje,objedinjavanje i obradu podataka o okoliSu.Potreba za osnivanjem Agencije
definirana je strateSkim dokumentom u zastiti okoliSa - Strategijom zastite okoliSa Republike
Hrvatske koja je pozicionirana kao sredisSnje stru¢no tijelo i moguceg promotora odrzivog
razvoja.Osnivanje Agencije predvida se planom provedbe Sporazuma o stabilizaciji i
pridruzivanju izmedu RH I EU,te uskadivanjem nacionalnog pravnog i institucijskog okvira u
podrucju zastite okolisa s pravnim okvirom Unije,kao i potrebom za dogradnjom infrastrukture
nuzne za efikasnu provedbu politike zastite okolisa.Agencijom upravlja Upravno vijeé¢e koje ima
pet &lanova.Cetiri ¢lana upravnog vije¢a imenuje i razrjesuje ministar zastite okolisa i prostornog
uredenja iz reda istaknutih stru¢njaka na podrucju zastite okoliSa,a jednog €lana biraju stru¢ni
djelatnici Agencije iz svojih redova na nacin propisanim Statutom.Mandat ¢lanova upravnog
vije¢a traje 4 godine.Sredstva za rad i poslovanje Agencija ostvaruje na temelju odobrenih
programa,a moze stjecati sredstva i pruzanjem usluga u obavljanju svoje djelatnosti,te
potporama,sponzorstvom i darovanjem.Na posljetku,namecée se tko stoji u sektoru zbrinjavanja
komunalnog otpada i vodnih usluga (kojem je ve¢ uspjesno i formirano Vije¢e za vodne
usluge).Ove komunalne usluge zbog njihovog znacajnog utjecaja na okoli$ vise nisu djelatnosti
isklju¢ivo lokalnog znacaja,ve¢ su od interesa za drzavu u cijelosti.IzvrSenje obveza koje je
Republika Hrvatska preuzela u procesu pridruzivanja EU glede sektora usluga zbrinjavanja
komunalnog otpada i vodnih usluga ne moze se prepustiti lokalnim jedinicama bez istovremenog
nadzora sredi$nje drzavne vlasti,Sto opravda formiranje sredi$njeg nezavisnog regulatornog tijela
u ovim djelatnostima.Pojedine druge komunalne djelatnosti kao S§to su :prijevoz putnika u
javnom prometu,odrzavanje Cistoce,odrzavanje javnih povrsina,odrzavanje nerazvrstanih
cesta,trznica na malo,odrzavanje groblja i krematorija,prijevoz pokojnika te obavljanje dimljaca-

rskih poslova,te javna rasvijeta,ostaju za sada,djelatnosti izrazito lokalnog karaktera i za te
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djelatnosti dovoljno je osigurati statisticko pracenje cijena i inspekcijski nadzor na razini
drzave.Javni sektor dominira u komunalnim djelatnostima u Hrvatskoj,te ¢¢ moguci predstojeci
proces privatizacije komunalnih usluga(osim vodnih usluga)’® u buduénosti biti odlucna
Cinjenica glede potrebe formiranja nezavisnog regulatornog tijela za pojedine od koomunalnih

usluga.

11. PREDSTOJECA REFORMA AGENCIJA U HRVATSKO]J

Cilj programa Vlade Republike Hrvatske u razdoblju od 2011.-2015. ima za cilj ostvariti veéu
uc¢inkovitost i kvalitetu pruzanja usluga javne uprave i to putem reorganizacije i racionalizacije
postojeceg sustava(smanjenje broja ureda,zavoda i agencija,unaprjedenje procesa,redefiniranje
standard usluga,informatizaciju), te podizanje razine kvalitete i ucinkovitosti upravljanja
ljudskim resursima,(obrazovanje,stimulativno nagradivanje).Reorganizacija sustava javne uprave
trebala bi rezultirati postupnim smanjenjem ukupnih troskova.Takoder u program Vlade utvrdeni

su slijedeci ciljevi:

osigurati gradanima zivot u druStvu bez korupcije,Sto zna¢i da gradani mogu

ostvarivati sva svoja prava i obveze da budu izlozeni koruptivnim zahtjevima,

- uvesti transparentnost i dostupnost na web stranicama svih postupanja tijela
drzavne uprave i lokalne samouprave,kao i pravosuda;

- gdje god je moguce ukinuti postupanje tijela drzavne uprave i lokalne samouprave
po diskrecijskoj ovlasti;

- identificirati i izmijeniti sva zakonska rjeSenja koja uvode pravnu
nesigurnost,identificirati i izmijeniti sva zakonska rjeSenja koja otezavaju i
usporavaju ostvarivanje prava i interesa gradana;

- uspostava ucinkovitog 1 transparentnog sustava upravljanja drzavnom imovinom;

- nastavak jacanja kontrole u javnoj nabavi.Ministarstvo uprave je u svom

StrateSkom planu za 2012.-2014". u okviru svog posebnog cilja odredilo za cilj

18 Zakonom o vodama iskljudena je privatizacija javnih isporuéitelja vodnih usluga u Republici Hrvatskoj.

9 www.uprava.hr
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unapredenje postojeceg sustava agencija, zavoda, fondova,centara i drugih pravnih

osoba s javnim ovlastima (dalje u tekstu ustanove).

Kratkoro¢ni ciljevi unapredenja ustanova su:

o

©)

priprema i objava pojedinacnih izvjestaja ustanova;

obrada informacija,analiza te izrada prijedloga plana unapredenja rada;
(racionalizacije) ustanova;

priprema prijedloga plana unapredenja ustanova za VRH sa akcijskim
planom,npr.;

racionalizacija;

donosenje ili izmjena zakona,metodologija rada ustanova

Srednjoro¢ni/dugorocni ciljevi unapredenja odredeni su:

o

o

o

ispunjenje Programa VRH 2011.-2015.;

bolja ekonomi¢nost u radu ustanova;

bolja povezanost resora i ustanova (planovi,komunikacija,izvjestavanje,itd.);
veca transparentnost i odgovornost u radu;

etika,nepravilnosti,pristup informacijama;

veca fiskalna odgovornost(zakonitost u koristenju postojecih
resursa(novca,ljudi,prostora,vozila,itd.);

bolja priprema sustava ustanova za koristenje EU fondova

12. PRAVNI I INSTITUCIONALNI OKVIR AGENCIJA - relevantni
propisi i institucije

Postojeci pravni okvir za osnivanje i rad agencija u Hrvatskoj ¢ine brojni propisi koji parcijalno

ureduju pojedine elemente osnivanja, strukture i funkcioniranja agencija.

Za razliku od mnogih drugih zemalja u Hrvatskoj ne postoji zakon o agencijama, vec¢ je temeljni

pravni propis za agencije onaj kojim je osnovana pojedina agencija - posebni zakon (o agenciji

ili 0 odredenom podrucju) ili uredba (temeljem posebnog zakona ili Zakona o ustanovama).

Stoga svaka agencija ima svoje zakonom ili uredbom regulirane specifi¢nosti iznad mjere u kojoj

je to racionalno opravdano.
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Upravo je nedostatak posebne regulacije agencija kao specificnog tipa organizacija koji zahtijeva
posebno pravno uredenje jedan od razloga koji znatno otezava upravljanje te pridonosi netra-
nsparentnosti.

Ustav R.H u nekoliko vaznih odredbi spominje “tijela s javnim ovlastima”, u koje ulaze i
agencije, a posebno se to odnosi na obvezu zakonitosti pojedina¢nih odluka i jamstvo sudske
kontrole (¢l. 19.), pravo na zalbu protiv pojedina¢nih odluka (C¢l. 18.), pravo na pristup
informacijama (¢l. 38., st.4.), nacelo jednakosti (¢l. 26.), podnoSenje prituzbi puckom
pravobranitelju (¢l. 93., st.3.) koje se izri¢ito spominju u nekoliko vaznih odredbi. Temeljni
zakon kojim je uredena organizacija jednog dijela agencija (ali ne 1 svih) je Zakon o
ustanovama,dok se na poslove i nacin rada agencija primjenjuju Zakon o sustavu drzavne
uprave,Zakon o op¢em upravnom postupku,kao i ¢itav niz drugih propisa . Posebno je nesredeno
stanje u odnosu na ¢elnike i zaposlene u agencijama, na koje se primjenjuju razliciti propisi i koji
imaju stoga vrlo neujednacena prava i obveze.

Odreden stupanj pravne nesigurnosti u vezi toga Sto agencija jest, kako treba izgledati, kako se
bira njezino vodstvo, kome odgovara i kako se osigurava njezina nepristranost, razlog je
kaoticnom stanju u podrucju agencija, te otvara neslu¢ene moguénosti kreiranja agencije prema

potrebama trenutka i pojedinacnih aktera ili interesa.

12.1. Agencije i njihovo institucionalno okruZenje

Institucionalno okruzje agencija u Hrvatskoj Cine prije svega Hrvatski sabor, Vlada RH 1 resorna
ministarstva, te institucije koje imaju ulogu kontrole nad agencijama.

Drugo podrucje institucionalnih odnosa agencija stvara sa svojim korisnicima ili reguliranim
subjektima, odnosno sa stru¢nim 1 drugim organizacijama u podru¢ju u kojem djeluje. Na kraju,
posebnu vrstu strucnih, ali 1 politi¢ki 1 pravno definiranih odnosa agencija stvara unutar mreza
istovrsnih agencija koje djeluju u Europi, regionalno ili internacionalno.

Hrvatski sabor u odnosu na agencije ima citav niz nadzornih ovlasti. Prije svega, on zakonom
osniva dio agencija (regulatorne i dio izvr$nih 1 ekspertnih) odnosno zakonom odreduje njihove
ovlasti ili daje ovlast Vladi da uredbom osniva agencije. Takoder, horizontalni zakoni koji se
primjenjuju na tijela s javnim ovlastima (pravne osobe s javnim ovlastima) primjenjuju se i na
agencije. Sabor usvaja proratun kojim se utvrduju sredstva za rad agencije, a u nekim

agencijama imenuje ¢elnike, odnosno ¢lanove upravnih vijeca (regulatorne agencije).
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Jedan dio agencija ima zakonsku obvezu podnositi godiSnja izvje$¢a Hrvatskom saboru.
Relevantan je i rad pojedinih odbora Sabora u pogledu definiranja pravnog okvira za rad
agencija, kao i rad Nacionalnog vije¢a za pra¢enje provedbe Strategije suzbijanja korupcije te
Povjerenstva za odlucivanje o sukobu interesa (za dio agencija). Ove njegove nadzorne ovlasti
koje djeluju ex ante (zakonski okvir, prora¢un, imenovanja) odnosno ex post (izvjeStavanje),
treba promatrati u svjetlu ogranicenih prakti¢nih moguénosti stvarne kontrole i konstruktivne
rasprave u Saboru.

Vlada RH u odnosu na agencije ima na raspolaganju intenzivnije oblike nadzora, ali i
moguénost veceg neformalnog utjecaja, osobito putem resornih ministarstava. U nekim
slucajevima Vlada osniva agencije ili temeljem izri¢ite ovlasti sadrzane u sektorskom zakonu ili
temeljem Zakona o ustanovama. U velikom broju agencija Vlada imenuje odnosno razrjeSava
celnike i1 ¢lanove upravnih vijeca agencije. Vlada je ovlastena provoditi nadzor nad propisima
odnosno op¢im aktima agencija.

Veéina agencija podnosi godiS$nja izvjes¢a o radu Vladi.Resorna ministarstva imaju ¢itav niz
ovlasti 1 duznosti u odnosu na agencije, kao §to je obveza suradnje 1 pruZanja stru¢ne pomoci,
posebice na izradi politika i nacrta propisa te razmjeni informacija, provodi nadzor nad radom
agencija u resoru, a u odredenom broju slucajeva daje suglasnost na akte agencija.

Ministarstva imaju i upravljacke i personalne ovlasti u odnosu na agencije - ministri (ili
predstavnici ministarstva) su u velikom broju agencija ¢lanovi upravnih vijeca agencija odnosno
predlazu kandidate za celnike agencije Vladi. K tome, horizontalna ministarstva imaju odredene
specificne ovlasti u odnosu na agencije: Ministarstvo financija u odnosu na financiranje agencija
1 nadzor na troSenjem javnih prihoda, a Ministarstvo uprave u odnosu na propise iz podrucja
uprave.

Tijela koja imaju iskljucivo kontrolne ovlasti nad radom agencija ukljuéuju prije svega upravne
sudove koji su nadlezni za rjeSavanje po tuzbama na odluke agencija kada nije dozvoljena Zalba
(odnosno Visoki upravni sud nadlezan je za sporove u odnosu na odluke HaKOM-a). Osim toga,
drzavna revizija provodi reviziju financijskog poslovanja agencija kao korisnika drZzavnog
prora¢una odnosno reviziju sredstava EU i1 drugih medunarodnih organizacija ili institucija koje
se koriste za financiranje javnih potreba u R.H fondovi i zavodi revidiraju se na godis$njoj
osnovi. Na kraju, Pucki pravobranitelj postupa po prituzbama na rad tijela javne vlasti zbog

nezakonitog, odnosno nepravilnog rada. Iz izvjes¢a Puckog pravobranitelja vidljivo je da je rad
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nekih agencija, kao $to je npr. Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje ili Hrvatski zavod za
zdravstveno osiguranje ¢est predmet postupanja.

U vec¢em dijelu agencija postoje institucionalizirani oblici suradnje s korisnicima odnosno s
reguliranim subjektima, stru¢nom zajednicom te zainteresiranom javnosS¢u, a koji osobito
ukljucuju stru¢na i javna savjetovanja, informiranje, pruzanje stru¢ne pomoci, i druge oblike
strucne suradnje.

Agencije suraduju s istovrsnim agencijama drugih europskih zemalja ili Sire.Tako znacajan broj
agencija sudjeluje u radu europskih i medunarodnih mreza agencija u kojima se uskladuju
standardi, prati provedba politika, utvrduje i razmjenjuje dobra praksa. Manji dio agencija
direktno suraduje odnosno izvjestava Europsku komisiju.

Vaznost i obveza ukljucivanja u europske mreze agencija osobito je vidljiva u odnosu na
regulatorne agencije, s obzirom na potrebu standardiziranog postupanja i razmjene dobre prakse
na jedinstvenom europskom trzistu (npr. elektroni¢kih komunikacija,energenata, itd.)

Sredinom devedestih godina proslog stolje¢a dolazi do osnivanja i pocetka rada neovisnih
regulatornih tijela za pojedina podruc¢ja u Hrvatskoj.To se odnosi i na podrucje zastite trziSnog
natjecanja.Prvi Zakon o zastiti trziSnog natjecanja donesen je u ljeto 1995., a Agencija za zastitu
trzi$nog natjecanja osnovana je temeljem odluke Hrvatskog sabora 1997.U tom Zakonu sadrzane
su odredbe o formalnoj, odnosno de jure neovisnosti. Agencije u obavljanju poslova koji se
odnose na kontrolu ponasanja poduzetnika na trziStu kada se radi o zabranjenim sporazumima
izmedu poduzetnika,zabrani zloupotreba vladajuceg polozaja,kontroli koncentracija i davanju
misljenja na nacrte propisa s aspekta njihove sukladnosti sa Zakonom.

1 listopada 2003. stupio je na snagu novi Zakon o zatiti trzi§nog natjecanja®’kojim su detaljnije
uredena pitanja koja se odnose na pravni i institucionalni polozaj agencije,razradeni su uvjeti za
razrjeSenje predsjednika 1 ¢lanova VijeCa za =zaStitu trziSnog natjecanja,nacin donoSenja
odluka,djelokrug Vijeca,obveza izrade godisnjeg izvjesca o radu i njegova dostava Hrvatskom
saboru na usvajanje,itd.Vazna je novost u odnosu na dosadasnji Zakon sadrzana u ¢injenici da
odluke u Agenciji viSe ne donosi ravnatelj, ve¢ kolektivno tijelo -Vije€e za zaStitu trziSnog
natjecanja.Tim zakonom dane su joj ovlasti da samostalno i neovisno vodi postupke i donosi
odluke koje se odnose na utvrdivanje povreda iz Zakona ¢iji se legalitet moze osporavati

iskljuc¢ivo tuzbom pred Upravnim sudom,ali joj nije dana ovlast za izricanje sankcija za utvrdene
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povrede zakona, ve¢ je nadleznost za to dana prekrSajnim sudovima u Republici Hrvatskoj.U
steCevinom EU,2009.godine donesen je novi,trenutno vazeéi Zakon o zastiti trziSnog natjecanja
koji je stupio na snagu 1.listopada 2010. Tim je zakonom odredeno da je Agencija pravna
osoba s javnim ovlastima koja samostalno i neovisno obavlja poslove u okviru propisanog
djelokruga, te za svoj rad odgovara Hrvatskom saboru,a sredstva za njezin rad osigurana
su u Drzavnom prorac¢unu.Radom Agencije upravlja Vije¢e od pet ¢lanova,a predsjednika 1
Clanove Vijeca na prijedlog Vlade Republike Hrvatske imenuje i razrjeSuje duznosti Hrvatski
sabor.Uvjeti za imenovanje i trajanje mandata kao i oni za razrjeSenje,takoder su detaljno
propisani Zakonom,pri ¢emu je vazno istaknuti kako mandat ¢lanova Vijec€a traje pet godina, te
da mogu biti ponovo imenovani na tu duznost.Pored profesionalnog obavljanja ove duznosti,za
¢lnove Vijeca ne mogu biti birani drzavni duznosnici,osobe koje obnaSaju duznosti u tijelima
politi¢kih stranaka,te da ¢lanovi Vije¢a ne mogu biti ¢lanovi uprava,nadzornih odbora kao i
upravnih vije¢a poduzetnika ili interesnih udruzenja koji bi mogli dovesti do sukoba interesa.

Kada se radi o uvjetima za razrjeSenje predsjednika i ¢lanova Vije¢a Zakonom je uredeno da
Hrvatski sabor,na prijedlog Vlade,moze i prije isteka mandata razrjeSiti predsjednika i ¢lanove
Vijeca u slu€aju kada to oni zatraze,budu osudeni za kazneno djelo koje ih ¢ine nedostojnim
obavljanja duznosti,trajno izgube sposobnost obavljanja povjerenih duZnosti,tijekom mandata
preuzmu neku od funkcija ¢ije je obavljanje nespojivo s obavljanjem funkcije predsjednika i
Clana Vijeca ,te ako svojim ponasanjem dovedu u pitanje samostalnost i neovisnost Agencije.

Agencija jednom godiSnje podnosi Hrvatskom saboru Izvjes¢e o radu za proteklu kalendarsku
godinu.Spomenute zakonske odredbe imaju svrhu osigurati pretpostavke za samostalan i
neovisan rad Agencije odnosno Vije¢a za zaStitu trziSnog natjecanja.Ovim je zakonskim
odredbama osigurana formalna (de jure) neovisnost Agencije te predstavlja solidnu osnovu za
izvrsenje ovlasti i zadaca ,0dnosno poslova za koje je ona nadlezna sukladno ovom Zakonu.Kada
je rije¢ o stvarnoj de facto neovisnosti odnosno problemima s kojima se mlada regulatorna tijela
suocavaju U Republici Hrvatskoj pa tako i ova Agencija treba medu najvaznije istaknuti one koji
proizlaze iz nedovoljne svijesti i nerazumjevanja njihove uloge,zada¢a i razloga osnivanja,a
potom i iz same cinjenice da hrvatska politika,pa i drustvo u cjelini teSko prihvaca
neovisnost,bilo u odnosu na politicku elitu,bilo u odnosu na “centre mo¢i” u gospodarstvu i

interesne drustvene grupe.U nesto vise od 5 godina(1997-2003) promijenila je dva ravnatelja koji
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su dali ostavke na tu duznost ,te je to dokaz kako je teSko u praksi posti¢i stvarnu
neovisnost.Uskladivanje zakonodavstva koje na odredeni naCin namecu zahtjevi vezani uz
¢lanstvo u EU,uvodenje najvisih standard formalne neovisnosti nisu ni dovoljan,a niti jedini
nacin osiguranja stvarne neovisnosti neovisnih regulatora.

Kako bi se povecalo povjerenje u sposobnost drzave da rjeSava problem svojih gradana odnosno
povecala u¢inkovitost i inovativnost u razvijenim demokratskim drustvima prihvaceno je nacelo
prenosenja odnosno delegiranja ovlasti i poslova od javnog interesa na institucije tijela koja nisu
dio tradicionalne i klasi¢ne drzave.U tom su svjetlu neovisna regulatorna tijela postala u
proteklih dvadesetak godina nezaobilazan dio politicko-gospodarskog ustroja vecine zemalja
svijeta.Njihova neovisnost podrazumljeva vec¢i stupanj autonomije koji imaju u odnosu na
izabranu politicku elitu, odnosno vladu nego $to je ima tradicionalna administracija,ministarstva
i sl.Politicka,pravna i ekonomska znanost pokazala je veliki interes za analizu uloge i znacaj
neovisnih regulatora.NaglaSava se kako neovisna regulatorna tijela odnosno agencije koje imaju
zakonom utvrdene ovlasti ne treba mijesati sa savjetodavnim i pomoénim tijelima i agencijama
Cije zadace mogu biti vrlo vazne, a nisu regulatorne prirode.Ubrzo nakon osamostaljenja,a
osobito nakon sklapanja SSP-A i pocetka pregovora s EU,takoder intezivno krenula u proces
osnivanja neovisnih regulatora.No,taj proces jos nije zavrSen jer i danas,nakon faze intezivnog
osnivanja niza takvih tijela,postoji potreba za neovisnom regulacijom na pojedinom podru¢jima
gdje tu regulaciju jo$ uvijek obavljaju tijela drzavne uprave.Ima dovoljno prostora za jacanje
aktivnosti i vecom trasparentnoSc¢u rada vecine postojecih regulatora kako bi cjelokupna javnost
dobila vise informacija i saznanja o svrsi njihova postojanja,njihovim aktivnostima i rezultatima
rada.Sve je oditija potreba i za njihovom konsolidacijom,spajanjima i zajednickim radom, a u
meduvremenu za suradnjom i razmjenom znanja i iskustava,a sve radi boljeg i kvalitetnijeg

obavljanja zadac¢a koje su im dane u nadleznost.

38



13. KAKO POBOLJSATI KVALITETU, PRAVNU ZASTITU I
UCINKOVITOST?

Ideja neovisnih agencija je da je to najbolji nacin da se organizacijski osigura koriStenje stru¢nog
znanja prema pojedinim podruc¢jima drzavnih politika.Posebnim zakonima osnivana su tijela
nadlezna za provedbu i1 odgovorna samo zakonodavcu.Glavni cilj je bila strucna
djelotvornost.Znaci,osloboditi struku od politike i time uciniti objektivnijim i djelotvornijim novi
sustav upravljanja.Prema tom pristupu,neovisni stru¢njaci u agencijama ¢e donositi propise 1
provoditi ih prema pravilima struke,oslobodeni interesnih intervencija politike i vlasti.Ta ideja se
Cinila posebno atraktivna europskim politi¢arima uspostavljanjem Unije,kada je porast regulative
uz sukobljavanje slozenih interesa,dramatiéno postavilo pitanje neovisnosti na dnevni
red.Polozaj neovisnih regulatora bitno je razli¢it u ameriCkom sustavu sa stranackim
pluralizmom ugradenim u institucionalni sustav,od onog u europskim parlamentarnim
sustavima,gdje se srediSte moci nalazi u rukama kancelara i predsjednika vlada.

“Hrvatske vlade raznih politickih usmjerenja ne oklijevaju agencijama davati naloge niti
smjenjivati njihove ¢elnike.Objedinjavanjem u jednom tijelu regulativne,egzekutivne,upravne i
sudbene funkcije reinterpretiraju se temeljna ustavna nacela i vrijednosti,na prvom mjestu nacelo
diobe vlasti.Cijeli sustav neovisnih regulatora treba preispitati u cilju uspostavljanja jasno
utvrdenith tofaka nadzora nad zakonitoS¢u rada,odgovornosti za djelovanje u skladu sa
zakonskim ovlastima koje ovakav nered i nepreglednost(upravnog) sustava potpuno

»2Takoder,domaca pravna znanost je stava da:”Odluka da se osnivaju neovisni

onemogucava.
regulatori dobra je,razumna i odgovara razvoju trziSta.No,neovisne regulatore ima smisla
osnivati tek onda kada se moze jamciti da ¢e oni svojom ulogom doprinjeti pobolj$avanju uvjeta
na trzi$tu i jacanju kvalitete usluga od op¢eg ekonomskog interesa koju pruzaju poduzetnici koji
na tim trzistima djeluju.U protivnom,ako se to ne moze osigurati,postojanje neovisnih regulatora
ostaje tek popularna politicka fraza,a neovisni regulatori pretvaraju se u paravan za tajne trzisSne
dogovore,pa i politicku trgovinu,a na Stetu potroSaca i drugih poduzetnika.S druge
strane,neovisni regulatori koji su istinski nepristrani,a zbog svoje stru¢nosti ugledni,jamac su

jadanja trzista,od Gega koristi imaju svi gradani”.?

2L Smerdel, 2012.
22 petrovié, 2008.
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Svjedoci smo da trzisno gospodarenje pronalazi put afirmacije i u onim usluznim djelatnostima
koje su se tradicionalno pruzale u okrilju drzave.Radi se o djelatnostima od opéeg gospodarskog
interesa kao $to su elektronicke komunikacije,energetske,postanske,zeljeznicke i druge prometne
usluge,te neke druge djelatnosti.Ovi trzi$ni procesi mogu se objediniti pod nazivom liberalizacija
mreznih djelatnosti s obzirom da svaka koristi odredenu mreznu infrastrukturu vecée ili manje
razine tehnoloske sloZenosti.Pri tome,primjetno je prenoSenje korporativnih mjerila vrijednosti
na poduzetnike pod kontrolom drzave,na sustav drzavne vlasti, te na Siru drustvenu
zajednicu.Pravno polaziSte trziSnog gospodarenja sadrzano je u hrvatskom Ustavu,gdje je
odredeno da se u poduzetnicka i trzisna sloboda temelj gospodarskog ustrojstva RH-a,ista se
mogu ograni¢iti samo zakonom u iznimnim uvjetima.Odreduje se da drzava osigurava svim
poduzetnicima jednak pravni polozaj na trziStu,te se zabranjuje zloupotreba monopolskog
polozaja odredenog zakonom.Drzava je duzna poticati gospodarski napredak i socijalno
blagostanje gradana, te se brinuti za gospodarski razvitak svih svojih krajeva.Drzava u trzisnim
odnosima,bilo na sredi$njoj ili lokalnoj razini,moze relativno lako dospjeti u potencijalni
“prijepor interesa’” tako Sto koristi svoj polozaj vlasnika pojedinih poduzetnika uz ulogu nositelja
gospodarske politike da bi korigirala odredena gospodarska ili cjenovna kretanja,koja mogu biti
potaknuta i ekonomskim razlozima na medunarodnoj razini (poskupljenje energenata,
prehrambenih sirovina).Drzava na sredi$njoj razini zajedno sa lokalnom samoupravom,uz svoju
drustveno-politicku ulogu (iure imperii) nastupa cCesto kao poduzetnik,odnosno vlasnik
poduzetnika koji djeluju na trzistu.

Utoliko se drzava pojavljuje kao sudionik na trzistu koji konkurira drugim sudionicima,poduze-
tnicima,koji su u privatnom vlasnistvu.Ako javnopravna tijela ulazu kapital,stjecu u trgovackom
drustvu jednaka prava kao i druge privatne osobe.Ona tada djeluju iure gestionis,a ne iure
imperii.Ovakav polozaj drzave u gospodarstvu ukazuje na potrebu da se njene ovlasti pravno
urede na osnovama koje osiguravaju jednake i ravnopravne uvjete za sve poduzetnike odredenog
trzista.To zna¢i da drzava moze neograniceno imati vlasnicka,odnosno upravljacka prava u
gospodarskim subjektima,poduzetnicima,ali ista mora koristiti na nacin da te poduzetnike ne
dovodi u povoljniji polozaj od ostalih poduzetnika s osnove svojih kapitalnih interesa u
njima.Drugim rijeCima,nuzno je osigurati svima jednake uvjete za ravnopravno trzi$no
natjecanje.Stoga drzava treba osigurati neutralnost svoje izvrSno-poduzetnicke uloge,te se ove

uloge ne trebaju mijesati.Kako bi se to osiguralo,potrebno je na prikladan nacin razdvojiti ove
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dvije funkcije i uloge drzavne vlasti uvodenjem pravno-institucionalnog okvira koji osigurava
slobodan ulazak novih poduzetnika na trziSte i koji jam¢i neovisnost funkcije zaStite trziSnog
natjecanja i reguliranja mreznih djelatnosti.Prema VedriSu to ne zna¢i da drzavu treba
marginalizirati i udaljiti s ekonomske scene,ve¢ joj treba osigurati ulogu proaktivnog partnera u
gradenju okvira odrzivog razvoja,jer se njeno povlacenje osobito u gospodarskim krizama moze
pokazati dramati¢no opasnim i drasti¢no skupim.Utoliko uloga drzave i “vidljiva ruka drzave”
postaje zahtjev i imperativ u najrazvijenijim djelovima svijeta.Djelatnosti koje se pruzaju
koriStenjem odredene mrezne infrastrukture,koje su drzave tradicionalno obavljale na netrzisSnim
osnovama(monopoli),razvojem trziSnog gospodarstva postaje sve manje odrzivo rjeSenje,te se
sukladno politikama zajedni¢kog trzista EU postepeno mijenja.Ti procesi obuhvaceni pojmom-
liberalizacije mreznih djelatnosti.?*Djelatnosti poput usluga Zeljeznitkog i zragnog
prometa,elektronickickih komunikacija,postanskih i energetskih usluga,obiljezava zajedniCka
funkcija da su od osobitog drustvenog i gospodarskog interesa za neku zemlju i njezine
gradane.Vitalne za svakodnevne potrebe odvijanja gospodarskog 1  drustvenog
zivota,poduzetnika 1 potroSaca,pa je razumljiv strateski interes drzave da kontrolira uvjete u
kojima se pruzaju ove usluge s obzirom da iste predstavljaju znac¢ajan dio ulaznih troskova koje
terete poduzetnike ili fiksnih troskova koji terete poduzetnike ili fiksnih troskova potroSaca,te
predodreduju medunarodnu konkurentost poduzetnika i standard Zivota njezinih gradana.

U Hrvatskoj Nacionalno vijeCe za konkurentnost istice da je konkurentnost nacionalnog
gospodarstva malo izgledna u uvjetima pravne nesigurnosti i nefikasne zastite prava poduzetnika
i potroSaca.Sporost upravnog i pravosudnog sustava bitno narusava sredstva pravne zastite i
pogada najvise poduzetnike,a takve drzave ¢ini neatraktivnima za ulaganje,kako domicilnim tako
i stranim poduzetnicima.To su okolnosti koje redovito obiljezavaju funkcioniranje svih
tranzicijskih i postranzicijskih gospodarstava u Europi.Da bi se mogla posti¢i ujednacena i
efikasna praksa provedbe prava trziSnog natjecanja,potrebno je jasno oblikovati politiku
konkurencije.Rije¢ je o izboru izmedu politike ekonomske efikasnosti i tolerencije” vladara
trziSta”,tj. najvecih i uspjes$nih poduzetnika s jedne strane,te politike,stroze discipline za sve pa i

za najvece poduzetnike koji su u vladajuéem polozaju na trzistu,s druge strane.Sugerira se odabir

% (1.86.st.3.Sporazuma o osnivanju EZ dodjeljuje pravo Komisiji da u nadzornu ulogu u pogledu javnih
poduzetnika kojima su drzave dodjelile posebna ili iskljuciva prava.
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politike strogog postivanja trziSnog natjecanja za sve, jer se tek od takve politike moze ocekivati

poticaj u zaposljavanju,uvodenje inovativnosti i poboljSanje konkurentnosti.

13.1 Sustav drZavne vlasti i nova generacija javnopravnih tijela

Spomenuti prijepor interesa drzave u gospodarstvu s obzirom na ulogu kreatora ekonomske
politike i ulogu poduzetnika na trzistu, rijeSava se delegiranjem na nove institucionalizirane
forume odlu¢ivanja (eng. institutional venues) o pitanjima regulacije i zastite trziSnog
natjecanja.Reguliranje putem neovisnih pravnih tijela znaci pomak prema tzv. regulatornoj
drzavi koja bi trebala biti manje birokratizirana i politizirana od ustaljenih struktura javnog
upravljanja u gospodarstvu,uz sve naglasenije procese privatizacije.Delegiranje sredi$nje drzave
neovisni javnopravnim (regulatornim) tijelima moze biti korisno i u smislu smanjenja troskova
kadrovskih financijskih resursa neophodnih za obavljanje poslova veznih uz djelatnosti
predmetom rada ovih tijela (npr.parfiskalno financiranje).Time se osniva i specijalizirani forum
za rjeSavanje sporova izmedu poduzetnika,koji bi trebao imati odredene kvalitativne prednosti
pred redovnim sudskim instancama rjeSavanja.DrZzava moze na taj nacin smanjiti pritisak
poslovne zajednice na izvr$nu vlast s obzirom da je neposredni nositelj potencijalno drustveno-
gospodarski osjetljivih poslova,kao $to je liberalizacija mreznih djelatnosti i posredno delegacija
javnopravnih ovlasti politi¢ki osjetljiva,ponajprije je u tome $to liberalizacija nepovratno
mijenja nacin poslovanja pojedinih gospodarskih subjekata u drZzavnom vlasniStvu.Poslovanje u
konkurentom okruzenju stvara pritisak na rukovodece strukture biv§ih monopolista da provedu
reorganizacije i restrukturiranja svojeg poslovanja kako bi mogli pozitivno poslovati u
konkurentnim trziSnim uvjetima.To zna¢i smanjivanje troSkova poslovanja §to povlaci gotovo i
uvijek otpustanje zaposlenih, te pritisak na ucinkovitost  zaposlenih, koji nastavljaju
rad.Rukovodece strukture pravnih osoba u drzavnom vlasniStvu nisu zainteresirane za promjene,
jer time stvaraju socijalne tenzije ne samo unutar poslovne organizacije,ve¢ prema
vlasniku,tj.drzavi kroz sindikalne pritiske.Politika delegiranja javnopravnih ovlasti u trziSnom
gospodarstvu motivirana je egzogenim normativnim razlozima (EU,WTO),zahtjevima sudionika
trziSnih odnosa (poduzetnici i potroSaci),sa svrhom premjeStanja odredenih javnopravnih
funkcija srediSnje drzave na neovisna specijalizirana tijela i latentnom depolitizacijom uloge
drzave u gospodarstvu.Drzavi moze biti dodatni motiv da se u socijalno i kapitalno osjetljivim

pitanjima izuzme od-izravnog sudjelovanja i prepusti ove poslove specijaliziranim tijelima kao
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odgovornim za gospodarske reforme koje je neophodno provesti (restrukturiranja) ili
discipliniranje poduzetnika s velikom trziSnom snagom (sprjeavanje zlouporabe vladajuceg
polozaja).Ova neovisna (regulatorna) tijela mogu objedinjavati funkciju donoSenja propisa i
sankcioniranja krSenja propisa.Ipak,nisu zakonodavna jer ne donose propise zakonske snage,ali
ipak donose podzakonske propise.Nisu izvrSna jer ne donose propise zakonske snage,ali ipak
donose podzakonske propise.Nisu izvr$na jer imaju autonomiju odluc¢ivanja koja ih distancira od
drzavne uprave kao vertikale vlasti,tj. Vlade ili predsjednika drzave, ali ipak imaju izvr$nu
funkciju prikupljanja podataka, nadziranja postupanja poduzetnika (inspekcija) i vodenja
postupaka u povjerenom im djelokrugu rada.Sudska nisu jer nisu sudovi u formalno-pravnom
znacenju ,ne donose presude i nisu prepoznati u zakonima koje donosi pravosude.,ali ipak
rjeSavavaju meritorno i upravno kona¢no o pojedinim pravnim stvarima od javnog interesa,
uvaZavajuéi pritom nacelo javnosti odlu¢ivanja i druga pravna nadela®*.

U tom smislu radi se o koncentraciji specificno delegiranih funkcija triju nositelja drzavne vlasti
na novu generaciju javnopravnih tijela,kao pandan prethodno opisanom neologizmu — nova
ekonomija.Naglasak na novoj generaciji naglasava razlaz s tradicionalnom koncepcijom trodiobe
vlasti, te kronoloski bolje odgovara suvremenim trendovima de facto integriranja zakonodavne i
izvr$Sne vlasti u svakodnevnom drustvenom zivotu kojeg trziSna ekonomija dodatno
naglaSava.Delegiranja javnopravnih ovlasti na neovisna regulatorna tijela otvara vaZzno pitanje
upravljanja klju¢nim informacijama(eng. key information).Ovo se moze promotriti iz nekoliko
razina asimetrije.

Prva asimetrija je izmedu izvrSne i zakonodavne vlasti, te neovisnog tijela.Ovdje neovisno
regulatorno tijelo raspolaze s viSe informacija o reguliranim tvrtkama od izvr$ne i zakonodavne
vlasti.To otvara prostor za neovisno tijelo da ¢uva kljuéne podatke od drzavne vlasti,Sto
potencijalno otvara prostor za netrasparentne odnose s reguliranim tvrtkama.

Druga je asimetrija unutar neovisnog tijela gdje svi sudjeluju u postupku pripremanja i donosenja
odluka ne raspolazu jednakim informacijama.To otvara prostor da se klju¢ni podaci zataje ili
prilagode potrebama donoSenja odluka.

Tre¢a asimetrija je u odnosima izmedu reguliranih poduzetnika i neovisnih (regulatornih)
tijela.Prva imaju prostor da trazene podatke prilagode vlastitim interesima, tzv.” Kkreativno

racunovodstvo” s iskrivljenim prikazivanjem financijskim podataka idr.

2 Sukladno ¢1.14.st.1.Zakona o sudovima(NN 28/13)..
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Cetvrta asimetrija postoji u odnosima izmedu samih poduzetnika, gdje jedni ne znaju jesu li
drugi pribjegli nekim njima netransparentnim odnosima s neovisnim (regulatornim) tijelom S$to
bi ih moglo ugroziti.Radi se o tzv. dilemi zarobljenika gdje konkurenti na trziStu ne znaju da li
neki od njih koristi koruptivne metode kao nacin obrane i osvajanja trzista.Tada postoji rizik da
preventivno vecina ili svi poduzetnici Koriste iste i nezakonite i neformalne (koruptivne) metode
radi zaStite svojih poslovnih interesa. Time rastu i troSkovi poslovanja koji se mogu reflektirati u
konacnici na potroSace.Navedeno ukazuje na sloZeni tripartitni odnos izmedu nositelja drzavne
vlasti na jednoj,neovisnih (regulatornih) tijela na drugoj i poduzetnika,osobito dominantnih,
reguliranih,na tre¢oj.Postoji i Cetvrta strana,a to su potrosa¢i.Njihov polozaj je predodreden
rezultatom odnosa izmedu prethodnih triju strana.

Mogu se tako razaznati rizici za korupciju na dvijema osnovnim razinama; poduzetnici-drzavna
vlast i poduzetnici-neovisna regulatorna tijela.Zbog toga se wu literaturi govori i o
paradoksu,odnosno pojavi “regulatora kao monopoliste”.Razmjerna diskretcija kojom ova tijela
raspolazu prilikom odluc¢ivanja omogucava im da donose pojedine odluke kao rezultat
protuusluga ili opéenito koruptivnih djela.Zapaza se takoder da je javni sektor,ne samo u
r.Hrvatskoj ve¢ i u drugim zemljama tranzicije,obiljezen, pretjeranom,grubom i dugoro¢no
kontraproduktivnom politizacijom.

Postavlja se pitanje jesu li osnivanjem ovih tijela postignute bolje osnove organiziranja i
upravljanja koje bi ih eventualno liSile nedostataka koje se vezuju uz javnu upravu,te pokazuju li
ova tijela veci stupanj kvalificiranosti zaposlenih,izdas$niji sustav materijalni uvjeta rada,manju
uvjetovanost politicke 1 druge lojalnosti kao faktora postavljanja na odredenu duZnost ili kao
element napredovanja u stru¢nim sluzbama?Ocjena uspjesnosti ovisi o nekoliko elemenata.

Prva prednost je stru¢na usmjerenost i specijalizacija zaposlenih u neovisnim tijelima.Znacajna
su ulaganja u tom pogledu kroz projekte jacanja kapaciteta koje financira EU.Oc¢ekuje se da su
poslovi koje ova neovisna tijela obavljaju u skladu s pravilima struke,pravom EU i
meduunarodnim iskustvima.

Druga prednost je sustav nagradivanja zaposlenih,tj. njihova materijalna prava koja su na
razmjerno viSoj razini od one u drzavnoj upravi.Ova okolnost omogucava dovodenje,
obrazovanje i zadrzavanje stru¢nih i visokospecijaliziranih kadrova jer su materijalna prava

usporediva s prosjekom kojeg imaju zaposlenici u privatnom sektoru na usporedivim

44



poslovima.Samostalno financiranje ovih tijela omogucéava atraktivniji sustav materijalnih prava
od sustava prorac¢unskog financiranja.

Treca 1 najvaznija ¢injenica je formalno pravna neovisnost od tijela drzavne uprave s prethodno
opisanim atributima.Glede neovisnosti, prema pojedinim istrazivanjima razina neovisnosti

dvostruko je veca kod tijela zaduZenih za socijalnu regulaciju.

14. FUNKCIJA ZASTITE TRZISNOG NATJECANJA KAO OPCA 1
POSEBNA (REGULATORNA) - pogled u buduénost

Na temelju prethodno navedenog,postavlja se pitanje mogucéeg napustanja reguliranja jednog
gospodarskog sektora od strane jednog regulatornog tijela i prihva¢anja multisektorske regulacije
od strane integriranog multisektorskog regulatornog tijela u buducnosti.U Republici Hrvatskoj
iskustva vezana uz organiziranje javne funkcije zaStite trZiSnog natjecanja traju unazad 15
godina.Za to vrijeme,nastalo je bogato iskustvo o radu i djelovanju ovih tijela na trzi§ne odnose,
te omogucava sagledavanje postojeceg stanja 1 eventualnih prijedloga unapredenja u
buduénosti.Za to vrijeme osnovano je nekoliko neovisnih javnopravnih tijela,agencija s opom
funkcijom zaStite trZiSnog natjecanja u gospodarstvu ili posebno primjenjenom funkcijom u
pojedinim gospodarskim mreZznim djelatnostima.U Hrvatskoj op¢u funkciju zaStite trZznog
natjecanja osigurava AZTN,HAKOM,HERAte ARTZU.Ova potonja tri tijela imaju provesti
liberalizaciju gopodarskih sektora u njihovom djelokrugu i osigurati konkurentske uvjete za
ulazak na trziste svim zainteresiranim poduzetnicima.Funkcija zastite trziSnog natjecanja koju
AZTN obavlja je —op¢a i permanentna.Zato,funkcija zastite trzisnog natjecanja HAKOM,HERA
| ARTZU je posebna (regulatorna) i provizorna.Nakon $to privremena regulatorna funkcijja
zastite trziSnog natjecanja prestane,opca funkcija ostaje.Opca i posebna funkcija zastite trziSnog
natjecanja jesu u vrijeme njihove paralelne primjene komplementarne,mogu se istodobno
primjenjivati instrumenti prava zastite trziSnog natjecanja i regulatornog prava.Regulatorno
pravo je efemernog karaktera.Njegova prolaznost je u korelaciji sa snaZenjem trziSnih uvjeta
odrzivog trziSnog natjecanja U djelatnostima koje su povijesno bile monopolizirane.Kod
liberalizacije se mogu opcenito prepoznati tri etape strukture trziSta-prvu obiljezava vrijeme

monopola,drugu pojava konkurencije i ex ante regulacija trzi$ni odnosa,a kod trece je za odrzivu
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konkurenciju dostatna primjena op¢ih ex post propisa o zastiti trziSnog natjecanja.ZSZastupa se
pojam regulacije u njegovom uskom smislu,kronoloski kao drugu etapu uredivanja odnosa na
trziStu medu poduzetnicima u mreznim djelatnostima,kasniju od etape kada je poslovanje
monopola regulirala sama drzava odnosno izvr$na vlast i njeni resori.Razlika u odnosu na prvu
etapu i djelovanje izvr$ne vlasti u uvjetima netrziSnog gospodarenja je u neovisnosti ekonomske
espertize koju koristi regulatorno tijelo,te koriStenje posebnih pravnih instrumenata radi
otvarivanja ciljeva liberalizacije.Posljednja etapa je etapa odrzivih konkurentskih odnosa na
trziStu gdje poduzetnici postupaju slobodno uz postivanje pasivnih ograni¢enja (zabrana),koja im
odreduje pravo trziSnog natjecanja (zabrana sklapanja nedopuStenih sporazuma,zabrana
zloupotrebe vladaju¢eg polozaja,zabrana sklapanja nedopuStenih koncentracija).Dobitak
poduzetnika s regulatornom funkcijom i intervencijom trebao bi biti u brzini ostvarivanja
njegovih prava i poveéanoj pravnoj sigurnosti,Sto je kljucni faktor za ulazak na trziste i
ostvarivanje ekonomskog rasta.Pravo trziSnog natjecanja je pravo koje osim tijela za zaStitu
trzisnog natjecanja,primjenjuju u potrebnoj mjeri i sektorska regulatorna tijela pri definiranju
mjerodavnog trziSta i odredivanju vladajuc¢eg polozaja operatora na trziStu.Stoga je moguce
konstatirati da je zajedni¢ko pravo mreznih djelatnosti upravo-pravo trziSnog natjecanja.26

Iz toga proizlazi da je suradnja izmedu ovih tijela ne samo Kkorisna nego
nezaobilazna.Organizacijski se takoder mogu povezati ex ante i ex post procesi zastite trziSnog
natjecanja sukladno aktualnim trendovima integracije ovih tijela u nekim zemljama EU-a kao sto
je slu¢aj u Nizozemskoj i Spanjolskoj.U svim ovim tijelima,upravljaju kolegijalni organi koji
donose konacne odluke koje su podlozne upravnoj sudskoj kontroli.U tom pogledu je napravljen
iskorak u propisima koji ureduje rad HAKOM-a ¢1.18.ZEK (NN 73/08,90/11,133/12) odreduje
da najviSa upravna sudska instance rjeSava povodom pravnih lijekova (Visoki upravni sud,2010.)
Hrvatski sabor na prijedlog Vlade RH imenuje kolegijalne organe.

Navedeno rjeSenje otvara pitanje u kojoj mjeri kolegijalna tijela mogu i de facto biti neovisna u
odlu¢ivanju od utjecaja izvrSne vlasti koja ih je predlozila.Pri tome valja voditi racuna io

snaznim korporativnim utjecajima (eng.lobbying) koji takoder mogu u ozbiljnoj mjeri utjecati na

%> Bergman et al.,2008.
% Geradin,2001.
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rjeSavanje ovih tijela.To nas navodi da istraZujemo rjeSenja koja mogu u budu¢nosti umanjiti
neke od navedenih rizika.

Zakljucak je da je horizontalan pristup zajedniCkim pristupima u mreznim djelatnostima
(npr.pristup trziStu, pristup mrezi,obavljanje usluga od opcéeg gospodarskog interesa,moguc u
ekonomsko pravnoj domeni i opravdava razmatranje multisektorske institucionalne integracije
neovisnih regulatornih tijela s ulogom liberalizacije mreznh djelatnosti u Hrvatskoj u
buduénosti(postupna i fazna integracija postojec¢ih sektorskih regulatora-prva razina).

Drugi zakljucak je da opéa i posebna (regulatorna) pravila zastite trziSnog natjecanja pripadaju
izvorno jednoj i jedinstvenoj funkciji zaStite trziSnog natjecanja, §to takoder opravdava u
buduénosti razmatranje institucionalne integracije neovisnih tijela nositelja ovih dviju prirodno
vezanih funkcija (integracija funkcije zastite trziSnog natjecanja-druga razina).

Kao tre¢i zakljuak namece se stav da de facto neovisnost (korporativni i politi¢ki utjecaji) ovih
tijela moze u buducénosti biti dodatno ucvrS¢ena ukljucivanjem politicki neutralnih i Stru¢no
neovisnih kategorija drustva, koje mogu biti protuteZza razmjernoj nestalnosti politicke izvrSne
drzavne vlasti.Naglasak je na sudstvu i znanosti.Sudjelovanje predstavnika ovih drustvenih
kategorija u buducnosti trebalo bi biti na ponesto drug¢ijim osnovama odabira,diferenciranim od
sadasnjih,tj.izvr$ne vlasti.Dok bi se u buduc¢nosti,na temelju navedenog,trebala bi se razmotriti
odgovarajuca ustavnopravna kategorizacija funkciju zastite trziSnog natjecanja u Hrvatskoj.

Kada bi se ukljucili znanost i sudstvo,to bi u buduc¢nosti moglo pridonijeti promicanju nekih
drustveno korisnih ciljeva kao §to je priblizavanje prakse i znanosti,§to bi potaknulo sveuciliSna
istrazivanja i usmjereno obrazovanje u ovoj pravnoj discipline ili kao $to je unapredenje
prakticne specijalizacije dijela sudaca u Hrvatskoj u pitanjima prava trziSnog natjecanja i
regulacije mreznih djelatnosti.Moze se ocekivati da ¢e trziSno uredenje gospodarstva, te snazenje
akumulacije privatnog kapitala u buduc¢nosti nedvojbeno utjecati na daljnju delokalizaciju javne
vlasti kad su u pitanju instrumenti upravljanja trziSnim odnosima.Time se otvara moguc¢nost za

istrazivanje novih trzi$nih regulatora s naglaskom na njihovo povezivanje.
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15. UPRAVNOSUDSKA ZASTITA U AGENCIJAMA

Do 31.prosinca 2011. Visoki upravni sud RH u okviru svoje nadleznosti ocjenjivao je zakonitost
pojedinacnih akata koji su doneseni u postupcima pred agencijama.Nakon navedenog datuma
Sud je nadlezan za rjeSavanje po zalbama protiv presuda upravnih sudova protiv koji je
dopustena zalba,o zakonitosti op¢ih akata,0 sukobu nadleznosti izmedu upravnih sudova i u
drugim zakonom propisanim slucajevima(¢l. 12.st.3. Zakona o upravnim sporovima, NN
20//10).1 prije stupanja na snagu novog Zakona o upravnim sporovima,na snagu je u kolovozu
2011. stupio Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o elektroni¢kim komunikacijama (NN
90/11),u kojem je ¢l.18.st.2. propisana nadleznost Visokog upravnog suda RH.

Dakle,po tuzbama protiv odluka i drugih upravnih akata Hrvatske agencije za poStu i
elektronicke komunikacije (HAKOM),nadlezan je Visoki upravni sud RH kao prvostupanjski
sud u navedenim upravnim sporovima.Po tuzbama svih ostalih agencija nadlezan je za
odlu¢ivanje jedan od novoosnovanih upravnih sudova,ovisno 0 mjesnoj nadleznosti.Sudski
predmeti zaprimljeni od 1.sije¢nja 2012. po tuzbama protiv uloga HAKOM-a, nalaze se u fazi
pripremanja istih za odrzavanje javne rasprave,koje se ovih dana pocinju provoditi.

Ovdje je sistematizirana sudska praksa vezana za tri regulatorne agencije- HAKOM-a,Agencije
za zaStitu trziSnog natjecanja (AZTN),te Hrvatske agencije za nadzor financijskih
usluga(HANFA), s obzirom da se radi o agencijama protiv ¢ijih odluka je pokrenut najveci broj
upravnih sporova.Do studenog 2012. najveé¢i broj upravnih sporova pred sudom pokrenut je
protiv odluka HAKOM-a-ukupno 267,a slijede AZTN sal92 spora,te HANFAsa 139 sporova.

16. SUDSKA PRAKSA

Hrvatska agencija za poStu i elektronicke komunikacije (HAKOM)

Aktualni Zakon o elektroni¢kim komunikacijama (NN 73/08) stupio je na snagu 1.1.2008.lsti je
izmjenjen i dopunjen slijedece godine (NN 90/11).Prije navedenog Zakona na snazi je bio Zakon
0 telekomunikacijama.Osim navedenih zakona,u postojecoj sudskoj praksi su se primjenjivali i
Pravilnik o telekomunikacijskim uslugama (NN 183/04, Pravilnik o osnovnim
telekomunikacijskim uslugama(NN 123/05) kao i Pravilnik o naéinu i uvjetima obavljanja

djelatnosti elektroni¢kih komunikacijskih mreza i usluga (NN 154/08,51/11).U meduvremenu je
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donesen i novi Pravilnik o na¢inu i uvjetima obavljanja djelatnosti elektroni¢kih komunikacijskih
mreza i usluga(NN 154/11).

Sporovi vezani za spomenute propise mogu se podijeliti na one u kojima je Sud odlucio odbaciti
optuzbe protiv zakljucaka Agencije jer je odlucio odbaciti tuzbe protiv zakljucaka Agencije jer je
ocijenjeno da se ne radi o upravnim aktima iz ¢l.6 ZUS-a,kao $to su zakljucci radi provjere
uskladenosti opéih uvjeta poslovanja s obvezama iz ¢lanka 108. Zakona,vodenje i redovito
obnavljanje baze podataka iz ¢l. 73., prijava neovlastenog upada operatora, potvrde o pravu puta,

odluke o limitima mjesecne potros$nje odlaznih poziva.

- Agencija za zaStitu trziSnog natjecanja(AZTN)

Upravni sporovi AZTN-a odnose se na ocjenu zakonitosti upravnih akata donesenih temeljem
dva zakona: 1. Zakon o0 zastiti trzisnog natjecanja (NN79/09, stupio na snagu 1.listopada 2010.),
a prije kojeg su bila dva ranija Zakona iz 2003. (NN 123/03) 1 1995.(NN 48/95,52/97,89/98),te
2. upravni akti koji su doneseni na temelju ranijeg Zakona o drzavnim potporama iz 2003.(NN
47/03,60/04), te novog Zakona o drzavnim potporama iz 2005.(NN 140/05,49/11).
Trzi$no natjecanje-sporovi temeljen Zakona o trziSnom natjecanju koji su vodeni na sudu mogu
se svrstati u Cetiri grupe:

e sporovi zabranjenih sporazuma izmedu poduzetnika,

e zabrane vladajuceg poloZzaja,

e koncentracije poduzetnika,kao i

e sporovi oko utvrdivanja uvjeta za pokretanje postupka.

Hrvatska agencija za nadzor financijskih usluga (HANFA)

Od ukupnog broja zaprimjenih tuzbi protiv akata HANFA-e do sada je rijeSeno devet sporova,a u
kojima su akti ocijenjeni nezakonitima.Upravni sporovi odnose se na akte donesene na temelju
Zakona o trziStu vrijednosnih papira (NN 84/02,138/06),Zakon o investicijskim fondovima iz
1995.(NN 107/95,12/36,114/01) | 2005.(NN 150/05),Zakonu o preuzimanju dioni¢kih drustava
iz 2002.(NN 84/02,87/02,120/02) i 2007.(NN 109/07,108/07),Zakonu o osiguranju iz 1997.(NN
46/97-pro¢.tekst,116/99,11/02) 12005.(NN 151/05,87/08,82/09) | Zakonu o leasing (NN 135/06)
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- Zakon o trzistu vrijednosnih papira

Sporovi vezani za navedeni Zakon mogu se svrstati u nekoliko vrsta i to: stjecanje vrijednosnih
papira, nadzora nad trgovanjem dionicama,izdavanje i oduzimanje dozvole za obavljanje svih
poslova s vrijednosnim papirima pravnim osobama,izdavanje i oduzimanje dozvole za obavljanje
poslova brokera.

Osoba koja odnosi zahtjev za izdavanje dozvole za brokera ili investicijskog savjetnika uz
zahtjev treba priloziti ovjerenu presliku dokaza da protiv nje nije podignuta optuznica koja je
postal pravomocna,ted a nije pravomocno osudena na kaznena djela protiv sigurnosti platnog
prometa i poslovanja,vjerodostojnosti isprava ili kaznenih djela iz ovog Zakona,da joj nije
izreCena niti traje sigurnosna mjera zabrane obavljanja zanimanja koje je u potpunosti ili
djelomi¢no obuhvaceno predmetom poslovanja brokerskog drustva,a strani drzavljanin treba

priloziti i izvornik i prijevod uvjerenja nadleznog tijela zemlje ¢iji je drzavljanin.

- Zakon o preuzimanju dionickog drustva.

Osoba koja stekne dionice izdavatelja kojima zajedno s dionicama koje ve¢ ima prelazi prag od
25% od buru izazvale su dvije uvazavajuce odluke Suda kojim je poniSteno rjesenje HANFA-e i
to presuda u upravnom sporu tuzitelja Add? i presuda G.O. i dr. o preuzimanju druStva
L.R.H.d.d.,?®dok su sve ostale odluke o preuzimanju trgovackih druitava vezane za ¢&l4.
navedenog Zakona prosle ukupnog broja glasova koje daju dionice izdavatelja s pravom glasa
obvezna je o stjecanju bez odgode obavijesti ti izdavatelja, Komisiju i javnost, te objaviti ponudu
za preuzimanje,pod uvjetima i na nacin odreden Zakonom.Ponuditelj je obvezan u roku od 30
dana od dana nastanka obveze objavljivanja ponude za preuzimanje,ponudu i isprave iz ¢l. 12.

Zakona.

- Zakon o investicijskim fondovima
Za vrijeme vazenja navedenog Zakona pred sudom su vodeni sporovi u odnosu na samo dva
investicijska fonda,a povodom nadzora nad poslovanjem investicijskog fonda od strane

Agencije,kao nadzornog tijela.

27 Us-11063/2011-13 od 11.srpnja 2012.
% Us-8098/2009-11 od 13.lipnja 2012.
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- Zakon o osiguranju

Sporovi vezani za navedeni Zakon mogu se svrstati u nekoliko vrsta i to: nadzor nad
poslovanjem drustva za osiguranje,radi razrjeSenja ¢lana uprave,izdavanje i oduzimanje dozvole
za obavljanje poslova zastupanju u osiguranju.Drustvo za osiguranje mora imati najmanje dva
¢lana koji vode poslove i zajedno zastupaju dioni¢ko druStvo za osiguranje, a ¢lanom uprave
dioni¢kog drustva za osiguranje moze biti imenovana osoba koja dobije odobrenje nadzornog
tijela za obavljanje funkcije ¢lana uprave drustva osiguranja.

Ako je ¢lanu uprave oduzeto odobrenje za obavljanje funkcije ¢lana uprave, ili mu je odobrenje
prestalo vrijediti zbog isteka ugovora o radu, nadzorni odbor drustva za osiguranje duzan je
odmabh razrijesiti ¢lana, odnosno ¢lanove uprave,te imenovati novog ¢lana,odnosno nove ¢lanove
uprave.Nadzorno tijelo (Agencija) donosi ulogu o otklanjanju nezakonitosti i nepravilnosti ako
prilikom nadzora nad drustvom za osiguranje utvrdi da ¢lan uprave nema odobrenje iz ¢1.28.

Zakona.

- Zakon o leasingu
Sporovi vezani za navedeni Zakon mogu se svrstati u nekoliko vrsta i to:nadzor nad poslovanjem
leasing drustva,izdavanje odobrenja za obavljanje poslova leasinga, te izdavanje odobrenja za
stjecanje udjela u leasing druStvu.Jedan od uvjeta za ¢lana uprave leasing drustva propisana je
visoka stru¢na sprema, ali se isti uvjet nece primjenjivati na osobu koja na dan stupanja na snagu
Zakona o leasingu obavlja funkciju ¢lana uprave u leasing drustvu i ima visu strué¢nu spremu u

razdoblju od dvije godine od dana stupanja na snagu Zakona o leasingu.

16.1. Zakljucak sudske prakse

Iz prikazane sudske prakse da se zakljuciti da agencije kvalitetno obavljaju svoj posao -od
ukupno 506 sporova,u 88,8% sporova upravni akti agencija su ocijenjen zakonitima,dok su samo
u 12,2% sporova ocijenjeni nezakonitima.

Promjene nastale u upravnom sudovanju, dono$enjem novog Zakona o upravnim sporovima,
provodenje javnih rasprava i mogucénost utvrdivanja cCinjenica od strane suda itekako c¢e

doprinjeti jos kvalitetnijem radu svih sudionika u rjeSavanju agencijskih stvari.
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17. BROJ ZAPOSLENIH U AGENCIJAMA

Razvidno je tako da u 40 agencija radi ukupno 6390 zaposlenika, najmanje - samo jedan u
Agenciji za obnovu osjecke Tvrde, najviSe — 3128 u Financijskoj agenciji (Fina).
Gleda li se samo broj zaposlenih, medu najmanjima su Hrvatska agencija za obvezne zalihe nafte
1 plina s pet zaposlenika, te Agencija za istraZzivanje nesre¢a u zra¢nom, pomorskom i
zeljeznickom prometu s osam zaposlenih.Daleko iza Fine, no na drugom i treéem mjestu po
broju zaposlenih, su dvije agencije iz poljoprivrednog sektora — Agencija za placanja u
poljoprivredi, ribarstvu i ruralnom razvoju (671) i Hrvatska poljoprivredna agencija (323),
zajedno imaju gotovo tisucu zaposlenika.Sve druge agencije pojedina¢no broje manje od 200
zaposlenika. U 'kategoriji' od 150 do 200 su Agencija za lijekove i medicinske proizvode (196),
Agencija za ozakonjenje nezakonito izgradenih zgrada (189), Hrvatska regulatorna agencija za
mrezne djelatnosti (179), a na samoj granici, sa 149 zaposlenih je Hrvatska agencija za nadzor
financijskih usluga.Gledano po prihodima, rang-ljestvica izgleda ponesto drugacija.Na vrhu je
Fina koja je za 2104. planirala gotovo 800 milijuna kuna prihoda (796.933.326), potom Drzavna
agencija za osiguranje Stednih uloga i sanaciju banaka (752 milijuna), Agencija za pravni promet
I posredovanje nekretninama (420 milijuna), pa Hrvatska agencija za obvezne zalihe nafte i
naftnih derivata (390 milijuna), Agencija za obalni linijski pomorski promet (312 milijuna
kuna).Na dnu ljestvice su Agencija za ugljikovodike koja je za 2014. planirala prihod od 400
tisu¢a kuna, te ve¢ spomenuta Agencija za obnovu osjecke Tvrde s prihodom od 1,3 milijuna

kuna.
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18. ZAKLJUCAK

Veoma je teSko to¢no utvrditi to¢an broj neovisnih regulatornih agencija u Hrvatskoj.Jo$
2010.god.,provela se analiza poslova brojnih drzavnih agencija,instituta i zavoda,nakon kojih je
Vlada trebala odluc¢iti o ukidanju,te da li ¢e neke institucije ukinuti,spojiti ili cak
preseliti.Primjecen je otpor da se taj posao dovrsi.Analiza je pokazala da zaposleni u agencijama
iako su dio proracuna drzavne uprave primaju veée plac¢e od proracunskih,te da se poslovi dijela
tih agencija se preklapaju s poslovima ministarstava.Cilj osnivanja agencija jest gradanima
osigurati odgovornu javnu upravu u njihovoj sluzbi.Agencije su uvodene prema preporukama
EU,savjetnika i pregovaraca koji nisu upoznati sa stvarnim potrebama u hrvatskom pravnom
poretku.Rezultati djelovanja agencija nisu poznati jer nema kontinuiranog praéenja.Prisutan je
stalni porast broja agencija.Cak ni aktualni ministar uprave nije siguran o kojem se broju
radi.Nekontroliran rast broja agencija,ovlasti,troskovi inih jedan su od primarnih problema
upravnog sustava.

“Hrvatski model” agencija ne postoji.Agencije su uvodene u zurbi,neuskladene su,jer su slijedeni
savjeti stranih stru¢njaka koji nisu bili upoznati sa stvarnim potrebama naseg sustava.Zakon koji
bi regulirao temeljna pitanja,nikad nije donesen.Prema nacinu osnivanja uvida se neujednacenost
oblika regulatornih agencija u hrvatskom pravnom sustavu (neke su osnovane kao pravne
osobe,druge kao ustanove). Hrvatska nije izuzeta od opéih trendova u odnosima javnog i
privatnog sektora.Nepostojeci propisi o spre¢avanju sukoba interesa,nedjelotvorne inspekcijske
sluzbe,slaba stru¢nost i potplacenost upravnih djelatnika,djelujuci tako u pravcu “osvajanja”
agencija od strane moc¢nih korporacija.Ocekivalo se da ¢e izdvajanje iz sustava drzavne uprave
biti djelotvorno protiv korupcije,ali to se nije pokazalo to¢nim. Agencije kao neprofitne ustanove
raspolazu ogromnim sredstvima.

Mada se u Hrvatskoj agencije smatraju “autonomnim, neovisnim i neprofitnim” , ustvari djeluju
kao specifican dio vladajuéeg aparata.Vladajuéi agencijama daju naloge i smjenjuju njihove
Celnike.Agencije se tretiraju kao upravni departmani podredeni ministrima i vladi.

Pravni stru¢njaci se slazu u jednom, potrebno je stavljanje agencija pod nadzor, zakonom
odrediti odnos neovisnih regulatora i Vlade (politicki, upravni i sudski nadzor) radi zastite
ustavnih prava i sloboda. Vladi i Saboru stoga preporuc¢uju da poboljSaju transparentnost
agencija inzistiranjem na redovitoj objavi tih izvjeS¢a, da osiguraju godiSnju raspravu o
poslovanju 1 u¢incima drzavnih agencija, ispitaju mogucnost spajanja srodnih agencija, kao i da

53



preispitaju politiku utvrdivanja visine naknada koja se od pravnih osoba naplaéuju za
financiranje agencija. Takoder predlazu da se usporedi poslovanje sa slicnim agencijama u
zemljama EU, kao i da se obavi financijska i revizija u¢inkovitosti poslovanja agencija.

Samo od 2004. do 2013. osnovano 35 agencija, uglavnom zbog pridruzivanja Hrvatske EU, te
kako su od 44 agencije njih 34 proracunski korisnici, 7 je neprofitnih organizacija, 2 su
trgovacka drustva (Financijska agencija — Fina i Agencija za lijekove i medicinske proizvode —
ALMED), a jedna je neprofitna organizacija u statusu izvanproracunskog korisnika.

Agencije ostvaruju oko 4,5 milijardi kuna prihoda te oko milijardu kuna godisnjih viskova. ‘To
je dovoljan razlog da Vlada preispita politiku utvrdivanja visine naknada koje naplacuju od
pravnih osoba, a djelomice se koriste za financiranje rada agencije, dijelom se uplacuju u drzavni
proracun i druge manje poznate financijske operacije.

Podaci iz dostupnih financijskih izvjestaja ukazuju na nekoliko zanimljivih trendova, uz
napomenu kako se u analizi uglavnom koriste godis$nji financijski izvjestaji 10 do 12
agencija.Stanje viskova raste godis$nje za oko 1 milijardu kuna, §to na kraju vodi do akumulacije
viSkova na raCunima agencija (stanje u bilanci) u iznosu od 7 milijardi kuna. Financijska imovina
agencija je visoka 1 iznosi viSe od 10 milijardi kuna u promatranom razdoblju’zg, navode autori
analize.

Pozornost, kako napominju, zasluZuju neprofitne agencije jer se u njima nalazi gotovo 70 posto
financijske imovine. Buduci da neprofitne agencije ostvaruju velike viskove, imaju velike iznose
financijske imovine 1 dobar financijski poloZzaj, njihovo bi ukljucivanje u sustav proracuna bio
znacajan financijski u¢inak na drzavu’. Potrebno je izraditi pravni okvir za osnivanje,
organizaciju 1 funkcioniranje agencija koji ¢e sadrzavati mehanizme neovisnosti i odgovornosti,
periodi¢no evaluirati rad agencija te osigurati funkcioniranje kontrolnih mehanizama.

U svrhu poboljsanja transparentnosti, potrebno je izraditi bazu podataka o agencijama, te
provoditi mehanizme savjetovanja i drugih oblika ukljucivanja javnosti te dosljedno provoditi
antikorupcijsko zakonodavstvo.

Naposljetku,ne moze se ne primjetiti da je funkcioniranje sustava agencija nejasno,skupo,
neefikasno 1 neodrzivo na dugi rok.Potrebno je osigurati bolju kontrolu i veéu odgovornost

agencija.Takoder,napravljen je plan smanjenja broja drzavnih agencija,te se planira spojiti devet

% Anto Bajo, Institut zajavne financije
Maja Kolarec,Ekonomski fakultet Zagreb
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agencija u jednu.Da li ¢e se to uspjesno realizirati,te da li ¢e se konacno uvesti red u toj grani

drzavne uprave ostaje nam samo za vidjeti.
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