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Upravljanje javnim agencijama, u svim njihovim oblicima, izuzetno je vazno za ukupan uspjeh rada javne
uprave. Pravila utvrdena za formiranje javnih agencija, te njihov rad i moguée ukidanje od strane politi¢kih
subjekata, koja sprovode institucije i ministarstva centralne vlade, odreduju arhitekturu i ukupnu
organizaciju javne uprave. Ova pravila treba takode da preciziraju autonomiju koja je potrebna da bi svaka
vrsta javne agencije dobro funkcionisala, i mehanizme za odgovornost koji su potrebni da bi se obezbijedilo
da se agencija moZe pozvati na odgovornost za svoj rad i da koristi javna sredstva djelotvorno i efikasno
za namjeravane svrhe. Forma je uslovljena funkcijom i neke vrste agencija, narogito regulatori, treba da
imaju distancirani odnos sa ministarstvima da bi obavljali svoje duznosti. Stvarni nivo autonomije i
odgovornosti — kao i ukupni uspjeh institucije - zavise od primjene niza upravljackih mehanizama od strane
nadleznih ministarstava ili drugih aktera odgovornih za nadziranje rada agencija.

Javne agencije postoje u svim zemljama, i veoma su raznolike, ali istorijski gledano klatno je zaljuljano od
konsolidovanih organizacionih struktura sa veéim ministarstvima ka specijalizovanijim javnim agencijama
koje prvenstveno imaju odgovornost za pruzanje javnih usluga. Medutim, mnoge zemlje Evropske unije
(EU) i OECD-a obrnule su trend agencifikacije posljednjih godina, vracajuéi kljuéne javne funkcije u
ministarsku hijerarhiju organa, posto su negativne posljedice prvobitnog talasa ,agencijske groznice”
postale jasne. One su takode izradile bolje regulatorne i upravljacke instrumente da obezbijede da se
povecana autonomija agencija postavi u ravnotezu sa neophodnim nadzorom. Postizanje te ravnoteze je
kontinuirani izazov.

Ovaj dokument pokazuje da klatno nikada nije vraéeno za veliku grupu ekonomija u tranziciji: ekonomije
Zapadnog Balkana i Evropskog susjedstva. Zapravo, u mnogim zemljama i oblastima politike klatno se
ubrzalo i stvorilo neravnoteze izmedu mehanizama za obezbjedivanje autonomije i onih za obezbjedivanje
odgovornosti. Ove ekonomije u tranziciji prihvatile su agencifikaciju u ranije nevidenom obimu, ali bez
primjene istih regulatornih i upravljackih instrumenata za koje su drzave EU i OECD-a shvatile da su
potrebni da bi se sprijecile funkcionalne nepravilnosti. Od 1990-ih ove zemlje su prosle kroz ogromnu
agencifikaciju, sa velikim brojem agencija koje su stvorene preko noéi da bi zamijenile monoliticke, visoko-
centralizovane uprave naslijedene iz socijalistiCkih reZima. Te vlade nisu imale dva ili tri vijeka da
postepeno izgrade i usavrSe odnose izmedu vlade i agencija, kao $to je, recimo, slu¢aj sa skandinavskim
zemljama. Medunarodni partneri Cesto promoviSu agencifikaciju u zemljama u tranziciji, ne uzimajuéi u
obzir da ovaj organizacioni model nije dio njihove adminsirativhe DNA.

Ovaj dokument predstavlja empirijski dokaz koji ilustruje da agencije, generalno, gledano imaju preveliki
nivo autonomije i rade u upravljatkom vakumu u vecini ovih ekonomija u tranziciji, sa veoma malo
upravljanja ili nadzora ministarstava u Cijem su resoru. Specifitne vrste agencija, koje se nazivaju
nacionalne regulatorne agencije na jeziku pravne tekovine EU, imaju tako ekstremni nivo autonomije da
Cesto funkcioniSu kao Cetvrta grana vlasti, a u praksi ne odgovaraju nikome.

Nazalost, ovo nije jedinstvena situacija. Studije su ranije dokumenotvale isti obrazac javnih agencija koje nikome
ne odgovoaraju i sa tim povezanih ishoda politike u zemljama Centralne i istoCne Evrope koje su kasnije postale
drzave ¢lanice EU. Medutim, ovi empirijski dokazi su utvrdeni na nivou individualnih studija slu€aja. Novi podaci
iz IzvjeStaja iz monitoringa SIGMA-e¢ i jedinstvenog istrazivanja koje je sprovedeno medu 236 visih rukovodilaca
javnih agencija i njihovih kolega u mnistarstvima u cijoj nadleznosti oni rade, predstavljaju prvo sistemati¢no
dokumentovanje ovog regionalnog trenda koji ima dalekosezne implikacije za javno upravljanje.

Ukratko, Sirenje agencija, u kombinaciji sa vakumom u upravljanju dovelo je do jasnog dupliranja funkcija
i uludog troSenja javnih resursa, blokada u implementaciji politike vlade i tako do opSteg podrivanja
demokratske odgovornosti. U najgorim slu€ajevima, agencifikacija se koristi za dobijanje politi¢kih poena
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i zarobljavanje institucija, ¢ime se ponovo ukorijenjuju obrasci patronaze. Ovaj dokument utvrdio je
sljede¢e negativne posljedice nekontrolisane agencifikacije na Zapadnom Balkanu i u Evropskom
susjedstvu:

e Nedostatak odgovornosti prema ministarstvima, tamo gdje su klasi¢ne izvrSne agencije djelotvorno
izolovane od vladine administracije i formalno podredene parlamentu. Najekstremniji je sluca;j
Kosova’, sa preko 30 agencija koje su odgovorne samo parlamentu. To ne samo da ometa
kapacitet vlade da nadzire implementaciju politike, ve¢ €ini i nadzor nad agencijama u velikoj mjeri
fiktivnim, jer parlament nema kapaciteta da te funkcije obavlja na pravi nacin.

e Mnoge uprave nemaju jasnu politiku za to kako treba organizovati centralne vlasti, i koju ulogu
igraju agencije. Ministarstva su Cesto previSe slaba, i u smislu administrativnhog kapaciteta, i u
smislu politickih mehanizama i snage, da pokrenu koherentne organizacione reforme i obezbijede
konzistentan pristup upravljackim agencijama u cijeloj vladi. Drugadiji pristupi organizaciji mogu se
stoga vidjeti u razli€¢itim dijelovma uprave, jer uporno opstaju nasljeda iz ranijih perioda.

e Fragmentirani regulatorni okvir za upravljanje agencijama. lako vecina uprava ima okvirne zakone
0 javnoj upravi, ti akti se obi€no zaobilaze specijalnim zakonima kojima se reguliSu pojedina¢ne
agencije i stvaraju se razli€iti aranZmani za njih. Okvirni zakoni ne uspostavljaju sveobuhvatne
okvire za upravljanje za agencije koje promoviSu upravljanje bazirano na rezultatima.

e Pogredno tumacdenje uslova EU u odnosu na autonomiju posebnih vrsta agencija, kao 3to su
regulatorni organi. Cesto se (pogresno) shvata da je uslov da se ove agencije ugine odgovornima
samo zakonodavnom tijelu.

e Nedostatak zastitnih mehanizama od Sirenja agencija. Logika ,nova funkcija - nova agencija” je
rasprostranjena i nove agencije se otvaraju bez temeljite analize alternativnih opcija za vr8enje
konkretnih funkcija. Nakon toga njihov rad nije predmet redovne revizije ili ,testova potrebe
njihovog postojanja”.

Reforme nisu uvijek uspjesne ali ipak su potrebne. Funkcije Cuvara ulaza u sistem i paZljivo promisljanje
kada da se formiraju nove strukture od sustinskog su znacaja, jer se pokazalo da je spajanje ili ukidanje
agencija gotovo nemoguce kada se one naprave, ponekad zato $to je to dio Sirih politickih sporazuma.
Ceste promjene vlada &ine da je teSko upravljati dugorognim reformskim inicijativama na tehni¢kom nivou,
a nacionalne uprave €esto nemaju sposobnost da uspjeSno vode reformske inicijative koje obuhvataju
cjelokupnu vladu. Pravo EU u ovom domenu se €esto pogresSno razumije, a ponekad i namjerno pogresno
tumaci. Ovaj dokuent stoga pojasSnjava uslove iz prava EU za svaku vrstu agencije. Slijed reformi, tehnicka
podrska, izgradnja Siroke koalicije, visok nivo politickog angazovanja i velika istrajnost klju€ni su za uspjeh
reformi.

" Ovakav naziv ne dovodi u pitanje stavove o statusu, i u skladu je s Rezolucijom Savjeta bezbjednosti UN 1244 i Misljenjem
Medunarodnog suda pravde o proglasenju nezavisnosti Kosova.
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Organizacija javne uprave vazna je za njen uspjeh. Principi javne uprave prepoznaju vaznost ovog pitanja
jer navode da ukupna organizacija centralne vlade treba da bude racionalna, bazirana na adekvatnim
politikama i propisima i da obezbjeduje odgovaraju¢u unutrasnju, politiCku, sudsku, socijalnu i nezavisnu
odgovornost (OECD, 2017[1]). Prepoznajuéi temeljni znacaj djelotvornih institucija, Evropska komisija
trazila je od SIGMA-e da pripremi ovaj dokument kako bi pruzila savjete vladama Zapadnog Balkana i
Evropskog susjedstva. Ovaj dokument sumira uslove postavljene u zakonodavstvu EU vezane za
organizacione strukture, posebno u odnosu na nivo i formu autonomije, a za klju€ne oblasti politike. On
dopunjava te standarde standardima OECD-a i smjernicama iz nekoliko pravnih instrumenata i
dokumenata politike." | na kraju, ovaj dokument odraz je iskustva reformi na Zapadnom Balkanu i u
Evropskom susjedstvu i daje preporuke u tom smislu.

Organizacija javne uprave transformise se posljednjih decenija, posSto su poslovi koje su tradicionalno
obavljala ministarstva deliegirani javnim agencijama, preduzeé¢ima u drzavnom vlasnistvu ili privatnom
sektoru. Oc&ekivalo se da ovaj generalni trend ka manje centralizovanom upravljanju donese znacajne
dobitke u efikasnosti. Medutim, on je takode stvorio izazove za djelotvorno upravljanje administrativnim
strukturama koje su heterogenije i slozenije nego ikad, kako se vidi u Poglavlju 1. Medunarodni standardi
su se razvili, pri ¢emu je EU model za nacionalne regulatorne organe kao najistaknutiji primjer
nadnacionalnih standarda, kako se detaljnije izlaze u Poglavlju 2. Drzave OECD i EU naucile su mnoge
lekcije vezane za upravljanje agencijama iz ranog talasa agencifikacije. Poglavlje 3 predstavlja to
medunarodno iskustvo i instrumente koje mogu da koriste ekonomije u tranziciji da bi postigle dobru
ravnotezu izmedu autonomije i odgovornosti.

U Poglavlju 4 ovaj dokument kombinuje uvide iz prosle i teku¢e podrske i evaluacija SIGMA-e na
Zapadnom Balkanu i Evropskom susjedstvu sa novim dokazima koji pokazuju kako prakse upravljanja
agencijama u tim ekonomijama korespondiraju sa medunarodnim trendovima i standardima koji su
uspostavljeni pravom EU i instrumentima OECD. Fokus je na regulatornim organima i izvrdnim
agencijama. Zakonodavstvo EU postavlja standarde za oba tipa agencija, ali narolito za regulatore.
Medutim, ovi standardi se &esto pogredno razumiju ili primjenjuju na Zapadnom Balkanu i u Evropskom
susjedstvu. Ova analiza se oslanja na ranije izvjeStaje iz evaluacija koje je vrSila SIGMA, na reviziju
zakonodavnog okvira, zvani¢ne administrativne podatke, kao i na jedinstvenu anketu 273 viSa rukovodioca
javnih agencija i viSe drzavne sluzbenike u ministarstvima zaduzene za nadzor ovih agencija u deset vlada
Zapadnog Balkana i Evropskog susjedstva.

Poglavije 4 zavrS8ava preporukama o upravljanju organizacionom postavkom centralne javne uprave.
Najznacajniji cilj jeste da se pomogne vladama da djelotvorno nadziru svoje agencije i njima upravljaju, a
da u isto vrijeme postuju funkcionalnu nezavisnost gdje je to obavezno. Preporuke su prvenstveno
upucene vladama Zapadnog Balkana i Evropskog susjedstva, ali mogu biti korisne i za medunarodne
partnere koji podrzavaju reforme u ovim regionima, narocCito relevantne direktorate Evropske komisije.
Preporuke se izvlaCe iz analize empirijskih podataka i kombinuju se sa uvidima iz ukljuéenosti SIGMA-e u
podrdku reformama u ovoj oblasti na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu, pruzajuci posebno
prilagodene savjete najmanje dvije decenije o tome kako prestrukturirati arhitekturu viada u skladu sa

" OECD-ov Okvir politike o dobrom javnom upravljanju (OECD, 2020 [82]) uvezuje relevantne pravne instrumente i alatke OECD-a
za javno upravljanje. https://www.oecd.org/governance/policy-framework-on-sound-public-governance/
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medunarodno priznatim praksama i standardima (naroc€ito oblikovanu prema pravnoj tekovini EU) da bi se
pruzila podrSka djelotvornom pruzZanju javnih politika i usluga.

Geografski gledano, analizirano je svih Sest zemalja i teritorija na Zapadnom Balkanu (Albanija, Bosna i
Hercegovina, Kosovo, Crna Gora, Republika Sjeverna Makedonija [u daljem tekstu: Sjeverna Makedonija”]
i Srbija). U ovom dokumentu takode se analiziraju Cetiri drzave koje pripadaju podrucju Politike Evropskog
susjedstva koje najaktivnije rade sa SIGMA-om na reformama svojih centralnih javnih uprava (Jermenija,
Gruzija, Moldavija i Ukrajina). Kolektivno, izraz ,Zapadni Balkan i Evropsko susjedstvo” koristiCe se u ovom
dokumentu za precizno navedene drZave i teritorije.

Tematski gledano, ovaj dokument ne obuhvata organe van izvrSne viasti drzave, kao $to su centralne
banke, ili nezavisna nadzorna tijela poput drzavnih revizorskih institucija ili ombudsmana. Nadalje, ovaj se
dokument ne bavi upravljanjem preduzeéima u drZzavnom vlasnistvu ili drugim institucijama baziranim u
privathom pravu a osnovanim od strane drzave (npr. fondacije).

Ovaj dokument namjerno ne utvrduje tipologiju za javne agencije da bi se izbjeglo da bude preskriptivan.
Mnogo je naCina da se organizuje djelotvorna javna uprava. Jedna vrsta javne agencije je, medutim,
pazljivo odvojena od svih drugih vrsta javnih agencija: nacionalni regulatorni organi. Ovi regulatori ¢esto
su formirani kao dio Sirih strukturnih reformi, poput liberalizacije trziSta. U nekoliko sektora (energetika,
komunikacije, saobracaj), drzavni monopol je zamijenjen konkurentnim frziStima koja iziskuju
profesionalnu i depolitizovanu regulaciju. Regulatori ¢esto rade na distanci od ministarstava kako bi
obezbijedili dovoljnu funkcionalnu autonomiju i odrzali povjerenje javnosti u objektivnost i nepristrasnost
odlugivanja. Medutim, ovu autonomiju treba da prati dovoljno mehanizama za obezbjedivanje
odgovornosti, kako bi se pokazalo da oni svoje duznosti vrSe djelotvorno i da rade u okviru ovlas¢enja koja
su im povjerena.

SIGMA se ovim putem zahvaljuje svim partnerima koji su dali svoj doprinos istrazivanju sprovedenom za
svrhe ovog dokumenta, uklju€ujuéi ministarstva i agencije na Zapadnom Balkanu i u Evropskom
susjedstvu, kao i nacionalnim ekspertima SIGMA-e koji su izvrsili prikupljanje podataka?. Autori su takode
zahvalni kolegama iz Evropske komisije i OECD na njihovim konstruktivnim komentarima na prve nacrte
ovog dokumenta.

2 Laura-Sofia Springare iz SIGMA-e organizovala je i analizirala prikupljanje i analizu podataka iz ankete. Nacionalni eksperti koji su
radili kao istrazivaci u anketi i dali analize konkretnih pod-indikatora SIGMA-e na osnovu dokumentacije su Nevila Como (Albanija),
Hovhannes Avetisyan (Jermenija), Amir Cesic (Bosna i Hercegovina), Nina Sarishvili (Gruzija), Visar Rushiti (Kosovo), Roman Ladus
(Moldavija), Ana Burni¢ i Milena Muk (Crna Gora), Jasna Pajkovska i Vesna Bochvarska (Sjeverna Makedonija), Vladimir Mihajlovic
(Srbija) i Ivan Khilobok (Ukrajina). Vitalis Nakrosis i Gergely Hideg pruzili su podrsku u osmisljavanju i metodologiji istrazivanja.
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l. Od agencifikacije do konsolidacije -

trendovi u organizaciji javne uprave

»Agencijska groznica”: medunarodni trendovi i njihov uticaj na ekonomije u
tranziciji

Organizacija javne uprave na nivou centralne vlade razlikuje se od zemlje do zemlje i to po osnovu nekoliko
kljucnih parametara: da li je izvrSna vlast povjerena jednom subjektu ili podijeljena na viSe njih, koja je
pozicija Sefa vlade, oblik i uloga centra vlade, broj ministarstava i raspodjela odgovornosti, broj javnih
agencija i njihovih poslova, da pomenemo samo neke. Arhitektura drzave zavisi od ustavnih aranZmana,
kulture i tradicije, a rezultat je i politiCkih pregovora, narocito kada su na vlasti koalicione viade. Ova se
studija fokusira na sekundarni nivo strukture vlade, tj. na javne agencije. Javne agencije razlikuju se od
drugih vrsta ne-ministarskih organa koji funkcioniSu uglavnom u okviru privatnog prava, kao $to su
preduzeéa u drzavnom vlasnistvu® i neprofitnih organizacija koje je osnovala drzava, kao $to su fondacije
u okviru privatnog prava.

U dugotrajnoj debati o tome da li konsolidacija ili specijalizacija, posljedne decenije dvadesetog vijeka
karakterisao je rapidno brzi prelazak na dekoncentrisanije strukture javne uprave. Ovaj trend nazvan je
»-agencijska groznica” (Pollit, 2001[2]). Talas agencifikacije doveo je do organizacionih reformi promoviSuci
vertikalnu specijalizaciju prenoSenjem funkcija za implementaciju politike sa slozenih organizama sa
Sirokim namjenama i sa vise slojeva (ministarstva, sektori) na novo-osnovane (polu-)autonomne agencije
koje imaju jednu namjenu. U praksi, u drzavama OECD i EU ministarske jedinice ¢esto su odvojene da bi
postale samostalne organizacije odgovorne resornom (,roditeliskom”) ministarstvu, ali sa veéom
autonomijom nego $to je imaju ministarske jedinice. Medutim, kako navodimo u Poglavlju 4, u nekim
administracijama na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu originalna logika specijalizacije koja je
u osnovi agencifikacije poremetila se do te mjere da je ponekad tesko razlikovati ministarstvo od neke
agencije na osnovu njihovih klju€nih funkcija.

Logika iza agencifikacije sveobuhvatno je objasnjena u dokumentu koji govori o situaciji prilikom presudne
reforme “Agencija buducnosti” (engl. Next Steps Agencies) u Ujedinjenom Kraljevstvu (UK). Izvjestaj koji
je pripremila specijalna Jedinica za efikasnost Kabineta Premijera UK 1988. godine prokr&io je put za
stvaranje preko 130 agencija u jednoj deceniji, prebacujuéi u njih tri €etvrtine svih drzavnih sluZbenika.
Agencifikacija se dozivljavala kao instrument da se poboljSa odgovornost javnih rukovodilaca za rezultate,
te za obezbjedivanje njihove vece autonomije koja omogucéava jasno definisano i uze podrucje poslova i
odgovornosti. Obecavala je da ¢e osloboditi potencijale rukovodilaca koji su u tom trenutku bili zaglavljeni
negdje u sredini ministarske hijerarhije. Nadalje, oekivalo se da ¢e se odvajanjem kreiranja politike i
implementacije te politike kroz agencifikaciju poboljSati kvalitet oba procesa - ¢ime se ministarstvima
omogucava da se u potpunosti skoncentriSu na izradu politike i obezbjeduje se veci fokus na funkcije
realizacije tako Sto se one dodjeljuju zasebnim, specijalizovanim tijelima (tj. agencijama) (Efficiency Unit,
19883)). Agencifikacija je takode omogucila politickim liderima da prebace krivicu na agencije za sve
nepravilnsoti ili propuste u upravljanju javnim servisima (Mortensen, 20164)).

Ideja odvajanja funkcije kreiranja politike od funkcije implementacije politike i preno$enje implementacije
na specijalizovane organizacije nije izumljena 1980-ih godina. Taj model postoji u Svedskoj i Norveskoj od
sredine devetnaestog vijeka (Christensen and Leaegreid, 20065). Medutim, posljednje dvije decenije

3 Kako je definisao OECD, preduzeca u drzavnom vlastistvu funkcioni$u uglavnom u pravnim formama privatnog (privrednog) prava,
kao Sto su akcionarska drustva, drustva sa ograni¢enom odgovorno$¢u, i ortakluci ograni¢eni akcijama. (OECD, 2015[80]). Medutim,
postoje i preduzec¢a u drzavnom vlasniStvu koja djeluju u posebnim pravnim formama javnog prava.
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dvadesetog vijeka dovele su do nevidene ekspanzije javnih agencija i pojave novih formi i tipova. Podaci
za 21 zemlju, uglavnom iz Evrope, koje su prikupili Van Thiel i CRIPO (2021. godine) pokazali su da se
agencifikacija velikih razmjera pojavila i ubrzala tokom 1990-ih godina. U njihovom se radu takode ispituju
novija iskustva u ekonomijama u tranziciji i njihove specijalne trajektorije i karakteristike. Zapadni Balkan i
Evropsko susjedstvo brzo su uhvatili korak sa trendom agencifikacije, ¢esto podstaknuti od strane
medunarodnih partnera ili konsultanata. Kako se moZe vidjeti u Poglavlju 4, u svakoj od zemalja i teritorija
ovih podruéja oformljene su desetine agencija razli€itog pravnog statusa i razli¢itih obima autonomije. U
nekim slu€ajevima, Sirenje agencija doslo je u kombinaciji sa Sirenjem drugih vrsta ne-ministarskih organa.
Na primjer, u Jermeniji je veliki broj fondacija u privatnom pravu osnovala drzava (SIGMA, 2019). U
Moldaviji, nekoliko klasi¢nih administrativnih funkcija (npr. izdavanje paso$a) povjereno je preduzeéima u
drzavnom vlasnistvu (SIGMA, 2015p)).

Agencifikacija je povecala raznovrsnost i slozenost u vladinoj administraciji. Javna agencija je heterogen
koncept i moZze da se odnosi na razliCite organizacione forme. Raznovrsnost je obuhvacena brojnim
tipologijama javnih agencija koje su razvijene u literaturi (Dunleavy, 1991[8]) (OECD, 2002[9]) (Van Thiel,
2012[10]). Vecina tipologija fokusira se na centralni atribut agencija - stepen autonomije i distanciranost
od drugih organizacija, narocito resornih ministarstava. O samoj autonomiji, kao centralnoj karakteristici
po kojoj se razlikuju agencije, mozZe se raspravljati u odnosu na razli€ite dimenzije: pravnu dimenziju,
dimenziju vezanu za politiku, strukturnu, intervencijsku dimenziju, rukovodnu i finansijsku dimenziju
(Grafikon 1). Autonomija nije binarni koncept, jer autonomija javne agencije mozZe znacajno da se razlikuje
po tim dimenzijama, u zavisnosti od toga koje funkcije treba da obavlja.
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Grafikon 1. Dimenzije autonomije agencije
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Izvor: Na osnovu: Verhoest, Peters, Bouckaert and Verschuere (2004).

Agencije nikada nisu u potpunosti ,nezavisne” posto su izabrani politicari na kraju odgovorni za svoje
aktivnosti (Christensen, Lie and Laegreid, 2008i11)). Prvobitna svrha agencifikacije nije bila da se oformi
javnu politiku, a agencije su instrument za realizaciju tih ciljeva. Dok one uZivaju veéu autonomiju nego
ministarske jedinice u svim dimenzijama koje su gore navedene, one rade pod upravljanjem i nadzorom
vlade, koje obi¢no vrSi ministarstvo nadlezno za oblast politike u kojoj agencija djeluje (resorno
ministarstvo). Najznacajnija uloga resornog ministarstva jeste da agenciju drzi odgovornom za zajednicki
usaglasene rezultate i da obezbijedi da zakoni i politike budu realizovani kako to vlada namjerava. Ta
duznost se ispunjava kroz odredivanje ciljeva i ciljnih vrijednosti i kroz praéenje i evaluaciju njihove
implementacije, ali takode i kroz klasi¢nije instrumente, kao $to su imenovanje i razrjeSenje rukovodstva,
uticaj na budZet i kadrove, ili kontrolu zakonitosti (revizija administrativnih akata) i aktivnosti agencije.

Kontinuirani je izazov posti¢i optimalnu ravnotezu izmedu autonomije i odgovornosti agencije. Mnoge
drzave ¢lanice EU i OECD nastavljaju da se prilagodavaju da bi to postigle. Medutim, ova studija pokazuje
da se ekonomije u tranziciji na periferiji EU suo€avaju sa zna¢ajnim izazovima sa sustinski neodgovornim
javnim agencijama. To nije nova pojava. Tokom 2001. godine SIGMA je naglasila da agencije ne smiju da
postanu toliko nezavisne ili odvojene od izvrSne grane vlasti da bi bile u moguénosti da prkose vladi po
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pitanjima od legitimnog znacaja (OECD, 2001121). To moZe da bude zna€ajan problem za demokratsku
odgovornost i za djelotvornu implementaciju javne politike.

Nakon najmanje tri decenije agencifikacije, baza dokaza za o¢ekivane dobitke u efikasnosti usljed procesa
agencifikacije i dalje je veoma slaba (Cingolani and Fazekas, 2020p3) (Dan, 201414)). Neki autori
pronalaze negativne posljedice agencifikacije na efikasnost javnog sektora i dobijanja prave vrijednosti za
uloZeni novac (Overman and Van Thiel, 2016;15), ¢ime se podriva najznacajnije obecanje iz procesa
agencifikacije. Razdvajanje kreiranja politike od implementacije politike ¢esto se obezbjedivalo na nivou
forme, ali ne i u praksi. Istrazivanja pokazuju da se agencije u velikoj mjeri uklju€uju u formulisanje politike,
¢ak i ako je trebalo da se fokusiraju na implementaciju (Bach, Niklasson and Painter, 201215)) (Verschuere
and Vancoppenolle, 2012p¢)). Siroka agencifikacija takode je izazvala brojne propratne posljedice, tj.
prepreke za koordinaciju politike i slabljenje centralnog upravljanja, koordinacije i nadzora (Moynihan,
2006[17]). Visok nivo autonomije nekih agencija doveo je do pitanja vezanih za njihovu demokratsku
odgovornost i legitimitet, na primjer, da li njih lakSe zarobe interesi neke grupe, npr. grane privrede koju
reguliSu autonomne regulatorne agencije (Larsen et al., 20061s)). Da upotrijebimo rijei jednog od autora:
scarolija novog recepta inspirisanog javnim upravljanjem po kome se organizacijama daje viSe upravljacke
autonomije dok se one kontroliSu u smislu rezultata koje postiZu, funkcioniSe izgleda samo pod odredenim
uslovima i za odredene organizacione aspekte, a ¢eSée ovaj kombinovani recept ima nenamjeravane
posljedice” (Verhoest, 201719)).

Teorija odnosa vlasnika i agenta (engl. principal-agent theory) daje okvir za ispitivanje kako jedno
ministarstvo moze da obezbijedi realizaciju javne politike i sprovodenje zakona u slu€aju asimetrije
informacija. Djelotvorno upravljanje kljuéno je da se na minimum svedu rizici i nenamjeravana odgovornost
drzave (Laking, 2006p20). Asimetrija u informacijama moZze u praksi da se nadomjesti neformalnim
mreZzama. Ukoliko su regulatorni mehanizmi pogreSno osmisljeni ili nedjelotvorni, postoji tendencija da se
razvijaju alternativni mehanizmi za politicku kontrolu, kao 3to su pokroviteljski odnos ili Cesta
prestrukturiranja (Hajnal, 201121), kako bi se obezbijedilo da postoji snazna politicka kontrola (Verhoest et
al., 201122).

Na medunarodnom nivou, problemi koji nastaju usljed velike agencifikacije najprije su podstakli inicijative
za zdruZeno upravljanje, koje su imale za cilj da pobolj$aju koordinaciju izmedu sektora i saradnju izmedu
agencija, te da se viSe stvari obavlja zajedno za razli¢ite organizacione jedinice. U novijem periodu, takode
su inspirisale i reforme koje okrecu trendove agencifikacije u suprotnom smjeru (Thijs and Nakrosis,
201923)). De-agencifikacija (organizaciona konsolidacija) pojavila se ne samo kao reakcija na negativne
posljedice agencifikaicje, ve¢ i kao mjera Stednje nakon globalne finansijske krize 2008. godine. Vlade su
se nasle pod fiskalnim i politickim pritiskom da pokrenu bolne reforme u okviru svog administrativhog
aparata. Deagencifikacija postala je odrZiva opcija, koja daje brze, opipljive i vidljive rezultate. Trend
konsolidacije poprimio je dvije najznacajnije forme:

¢ Konsolidacija cjelokupne vilade (sveobuhvatna) - inicijative kojima se upravlja sa centralnog nivoa
i prestrukturira se &itav niz agencija u svim ili u ogromnoj vecini oblasti politike.

e Sektorska konsolidacija - reorganizacija agencija u okviru jedne oblasti politike ili u okviru nekog
posebnog tipa funkcionisanja viade.

Sveobuhvatne konsolidacije implementirane su u nekim zemljama, na primjer, u Ujedinjenom Kraljevstvu
i Irskoj (Rubrika 1), dok je do konsolidacije na sektorskom nivou doSlo u velikom broju zemalja. lako se
razlikuju po podrudju djelovanja, obje ove vrste konsolidacije radene su po sli€éhom obrascu - smanjivanje
broja agencija kroz sljedece: (1) spajanje agencija; (2) prenoSenje funkcija agencija natrag na ministarstva;
(3) povlacenje iz obavljanja nekih konkretnih funkcija $to dovodi do ukidanja agencija; ili (4) delegiranje tih
funkcija na druga tijela, kao $to su lokalne uprave, privatni sektor ili organizacije civilnog drustva.
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Rubrika 1. Sveobuhvatna konsolidacija agencija u Ujedinjenom Kraljevstvu i Irskoj

Program reforme javnih organa u Ujedinjenom Kraljevstvu (2010-2015) i Program racionalizacije
agencija u Irskoj (2011-2013) odvijao se po sli€nom obrascu, u kome je kombinovao veliko
prestrukturiranje agencija sa uspostavljanjem mehanizama za redovnu reviziju broja agencija.
Program u Ujedinjenom Kraljevstvu zapocCeo je revizijom oko 900 vladinih organizacija, koja je
dovela do identifikovanja 200 organa koji viSe nisu potrebni kao samostalne organizacije i preko 170
organa koji mogu da se spoje sa drugima. Ti ciljevi su u velikoj mjeri postignuti. U roku od pet godina,
ukupan broj javnih organa smanjen je za preko 290, zahvaljujuéi ukidanju 190 institucija i spajanju
165 drugih u manje od 70. lzvjeStaji govore da je kumulativno smanjenje u admnistrativnim
uStedema dostiglo 3 milijarde funti. Ukupna logika za prestrukturiranje bila je da se izabere
najdjelotvornija i najefikasnija opcija za obavljanje posebnih funkcija vlade. Interesantno je da je
dodjeljivanje funkcija javnim organima koji nisu ministarstva (primarnoj vrsti viadine agencije koja
djeluje na distanci u odnosu na ministarstvo u Cijem je podru¢ju djelovanja) navedeno kao
»posljednja opcija, kada se iscrpi razmatranje svih drugih mehanizama” (Kabinet Premijera, 2012,
p. 41241). Katalog alternativnih opcija za vrSenje funkcija ukljucivao je navedeno prenosenje na lokalne
uprave, preno$enje na privatni sektor ili volontere, obavljanje od strane nadleZznog ministarstva ili
stvaranje izvrSne agencije (kao dijela ministarstva). Uz ovu konsolidaciju koja je obavljana u jednom
potezu, uveden je i mehanizam revizije nakon konsolidacije (Trogodidnje revizije). Svi javni organi
koji nisu ministarstva morali su proci kroz proces revizije u trogodiSnjem ciklusu. Klju€ni princip ovih
revizija bio je njihov karakter osporavanja, tj. one su iziskivale ,test potrebe za postojanjem” za svaki
organ, kako bi analizirali da li postoji robusno opravdanje da one opstanu kao samostalne
organizacije. Model Trogodisnjih revizija nedavno je zamijenjen posebno prilagodenim revizijama
koje se oslanjaju na blago pojednostavljenu metodologiju. Medutim, opsti koncept redovnih revizija
i revizija osporavanja je zadrZan. | na kraju, nadzor nad postoje¢im agencijama postroZen je
uvodenjem novih uslova vezanih za transparentnost zarada i ugovora, kao i novim formama ex ante
eksternih kontrola za konkretne transakcije.

Irski Program racionalizacije agencija smanjio je ukupni broj vladinih organa za gotovo 200. Takode
je uveo princip konstatovanja da je formiranje zasebne agencije opravdano samo kada obavljanje
posebnih funkcija iziskuje specijalistiCke vjestine i autonomiju. Sli¢no Ujedinjenom Kraljevstvu,
jednokratna konsolidacija dopunjena je uvodenjem Periodi¢nih kritickih revizija za sve drzavne
agencije (v. Rubriku dolje).

lzvor: (Kabinet Premijera, 2014[25]) (Ministarstvo javnih rashoda i reformi, 2014[26]) (Ministarstvo javnih rashoda i reformi, 2016[27])
(Dommett, MacCarthaigh and Hardiman, 2016[28]) (MacCarthaigh and Hardiman, 2017[29])

Sveobuhvatne inicijative za konsolidacijom dovel su do zna¢ajnog smanjenja u broju agencija, iako je u
slu¢aju Irske ovaj uticaj umanjen paralelnim formiranjem nekoliko novih institucija. Javne agencije viSe nisu
zadata opcija za vr8enje svih vladinih funkcija, ve¢ samo jedna od opcija. Prelazne i zavrdne odredbe i
redovne revizije agencija uvedene su da bi se obezbijedilo da agencije nastave da sluZe svrsi godinama
nakon osnivanja. Programi racionalizacije implementirani u Irskoj i Ujedinjenom Kraljevstvu takode su
osporili jo§ jedan konstitutivni element agende agencifikacije - potrebu za strogim organizacionim
razdvajanjem kreiranja politike od implementacije. Naglaseni su benefiti poveéane demokratske
odgovornsoti kroz prebacivanije vise funkcija pod direktno liderstvo izabranih politiCara (ministara ili organa
lokalne uprave). Neke inicijative konsolidacije ukupne vlade takode su preduzete i na Zapadnom Balkanu
i u Evropskom susjedstvu, ali rezultati su prili€no mjeSoviti (v. iskustva sa Kosova i iz Albanije u Poglavlju
4).

Sektorske konsolidacije su raznovrsne i Seste. Cetiri najznadajnije vrste sektorske konsolidacije mogu se
identifikovati u novijoj evropskoj praksi (Szescito, 2020z0)).
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e Spajanje svih agencija za pruzanje usluga kojie rade u okviru jedne oblasti politike, npr. spajanje
carinske i poreske uprave (Danska, Poljska, UK), spajanje socijalnih servisa i radnih servisa
(Norveska).

e Spajanje regulatora, npr. spajanje finansijskih regulatora (Finska, Poljska - spajanje organa za
finansijski nadzor i organa za nadzor osiguranja); spajanje regulatora za elektronske komunikacije
i poStansku djelatnost (Hrvatska, Poljska, Slovacka, UK); spajanje organa za zastitu konkurencije
sa trziSnim regulatorom za postu i telekomunikacije (Holandija). Jedan od najistaknutijih primjera
takvih reformi bio je formiranje Spanskog ,super-regulatora” - Nacionalnog organa za trzista i
konkurenciju, koji je osnovan 2013. godine. On je zamijenio Nacionalnu komisiju za konkurenciju
(organ za zastitu konkurencije) i zasebne sektorske regulatore u elektronskim komunikacijama,
audio-vizuelnom sektoru, energetici, zeljeznici i aerodromima i poStanskim uslugama.

¢ Integracija inspekcija (regulatorne agencije za izvrSenje). To moze da ukljuCuje integrisanje
inspekcija koje rade u nekoj konkretnoj oblasti rizika, po pristupu ,jedan rizik-jedna inspekcija” koji
promovise OECD (OECD, 20141), npr. spajanjem svih tijela koja se bave bezbjedno$¢u hrane
(Danska, Njemacka, Irska, Holandija). Najradikalniji pristup prvi put je primijenjen u Hrvatskoj.
Tokom 1999. godine, centralizovana Drzavna inspekcija preuzela je poslove 12 specijalizovanih
inspekcija koje su djelovale u okviru Cetiri ministarstva (zatita rada i zastita i bezbjednost radnika,
nadzor trgovanja i trziSta, energija, rudarstvo i oprema). Interesantno je konstatovati da je ovaj
pristup ve¢ implementiran na Zapadnom Balkanu. Tokom 2012. godine Crna Gora je oformila
Upravu za inspekcijske poslove, integriSuci pod jednim krovom specijalizovane inspekcije koje rade
u sliedecim oblastima: rudarstvo, geologija, elektronske komunikaicije, poStanska djelatnost, oblast
rada, turizam, gradevinarstvo, Zivotna sredina, javne nabavke, igre na srec¢u.

e Konsolidacija pruzanja usluga podr§ke za vladinu administraciju pod jednim krovom jednog
zajednickog centra za podrsku (Estonija, Finska, Irska, Holandija, Portugal, Svedska, UK). To
obuhvata, narodito, integrisanje pruzanja usluga kao $to su upravljanje imovinom i voznim parkom,
finansijsko upravljanje (raunovodstvo, vodenje platnih spiskova), nabavke ili IT infrastrukturu.

e Integracija teritorijalnih ogranaka vladine administracije. U Litvaniji, od 1999. godine takozvana
,Komisija za tranziciju” formuliSe prijedloge za racionalizaciju vladine administracije, ali zna&ajni
rezultati su realizovani samo tokom globalne finansijske krize. Ukidanje ili reorganizacija
teritorijalnih ogranaka vladine administracije bila je najznacajniji faktor koji je vodio ka smanjenju
ukupnog broja vladinih organa za gotovo 10% izmedu 2008. i 2010. godine (NakroSis and
Martinaitis, 201132). U Madarskoj je integrisanje teritorijalne administracije pod krovom okruznih
vladinih kancelarija dovelo do jo$ naglijeg smanjenja u broju administrativnih organa, ali je
iznenadujuce dovelo do porasta u zaposlenosti (Gellén, 2012;33)).

Sektorske konsolidacije obi¢no se oslanjaju na grupiranje sli¢nih funkcija u klastere u jednoj organizaciji.
Ovaj pristup je popularan za vlade koje pokuSavaju da poboljSaju efikasnost i sinergiju kroz organizacione
reforme. Na primjer, u Holandskom Programu Kompaktna centralna vlada (Vlada Holandije, 2011[34])
klasterski prisup je predstavljen kao strategija za racionalizaciju rada Vlade, stvaranjem sinergija i usteda
putem koordinacije ili konsolidacije obavljanja sli¢nih funkcija. Vlada je identifikovala nekoliko jasno
razli€itih grupa, gdje je mogla da se uvede organizaciona integracija, npr. obezbjedivanjem podrske
prihodima gradana, prikupljanjem doprinosa, upravljanjem imovine u javhom vlasnistvu, inspekcijama i
nadzoru trZista (regulatorne funkcije). Na primjer, identifikacija ove posljedne grupe dovela je do gore
pomenutih spajanja ograna za zastitu konkurencije sa regulatorom za postansko i telekomunikaciono
trziste. Sto se ti¢e inspekcija, razmatrana je ideja jedne drzavne inspekcije, iako je to na kraju rezultiralo
znacajnim smanjenjem broja agencija. Vazan element holandskog pristupa jeste odredivanje ministarstva
odgovornog za svaku grupu.

Klasterski pristup mogao je da posluzi kao generalni princip oblikovanja organizacije agencija. Katalog
grupa koje su identifikovane u holandskom slu€aju sluzi kao dobro polaziste, ali kako pokazuju gore dati
primjeri, ima | drugih potencijalnih nagina za integraciju agencija. Kada spajanje relevantnih agencija nije
izvodljivo, treba obezbijediti bolju koordinaciju i zajedni¢ke standarde za rad. Grafikon koji slijedi predstavlja
mapu klastera koji bi mogli da vode proces konsolidacije ili ve¢e integracije agencija. Ovi klasteri mogu se
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preklopiti u odredenoj mjeri (npr konsolidacija uprave za prihode moZe se kombinovati sa spajanjem
inspekcija koje rade u toj oblasti), ali mogu da posluze i kao alternativne opcije.

Grafikon 2. Posmatrane strategije za klastersko grupisanje javnih agencija

INSPECTORATES

Consolidation of
sectoral inspeciorates
into single state
inspectorate or
integration according
1o ‘one risk —one
inspectorate”
principle

BACK-OFFICE
SERVICES

Integration of
delivery of back-
office services for
public
administration
within singie shared
sefvices centre

REVENUE
ADMINISTRATION

Consclidation of
administration
responsible for

collection of various

taxes, e g. merger of
tax and customs
administration

Funkcija €éuvanja ulaza u sistem i redovne revizije

“x

Neke zemlje OECD i EU razvile su funkciju “Cuvara ulaza” kako bi izbjegle pojavu | Sirenje novih agencija
i razna ograniCenja da bi izbjegle ad hoc modifikacije paZljivo osmidljenih opstih okvira za odgovornost i
upravljanje. Izbalansirani odgovor politike na ove izazove sastoji se od dva elementa:

e Procedure za formiranje novih agencija da bi se pazljivo razmotrila potreba za takvim institucijama
i moguce alternativne organizacione postavke.

e Mehanizmi za redovne revizije i korekcije postojeéih agencija.

Mehanizmi poput ovih uvedeni su tokom protekle decenije u zemljama koje su uvele velike reorganizacije
svojih javnih uprava, kao $to su UK i Irska. Formiranje novih agencija ne treba da se dozivljava kao zadata
opcija za obavljanje funkcija vlade. Kako je Kabinet Premijera UK (2016) naveo: ,Novi javni organi treba
da se formiraju samo ako postoji jasna i neumitna potreba da drzava obezbijedi funkciju ili uslugu kroz
javno tijelo, i ako nema odrZive alternative - djelotvorno osnivanje novih javnih organa je posljednja opcija.
Time treba sprijeciti svako nepotrebno povecanje broja javnih organa”. Svaki prijedlog za osnivanje nove
agencije treba da podlijeze ex ante reviziji (posebno usmjerenoj ocjeni uticaja propisa), koja se vodi
sliedec¢im pitanjima:
e Dalije funkcija ili usluga koju treba pruziti potrebna? Da li je obavezna po zakonu ili politici?

e Dalisliéne funkcije obavlja neki od postojecih organa? Ukoliko obavlja, koja je prednost formiranja
novog organa umjesto dodjeljivanja funkcija nekom postoje¢em?

e Mogu li relevantnu funkciju djelotvornije i efikasnije obavljati organi koji nisu javne agencije?

Katalog alternativnih opcija za pruzanje odredenih usluga ukljuCuje lokalne uprave, privatni sektor i
dobrovoljni sektor, ali takode i korporatizaciju javnih organa (primarno agencija), tj. njihovo transformisanje
u preduzeca u privatnom pravu sa vladom kao jedinim (ili najve¢im) akcionarom, ili delegiranjem nekih
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vladinih funkcija pravosudnim organima. Na primjer, vodenje javnih registara (npr. registri privrednih
drustava, registri zemlji§ta) mogu biti povjereni sudovima da bi se pobolj$ao kredibilitet tih registara.

U principu, ako je potrebna nova agencija, opcija koja se bira po pravilu jeste da se pravi agencija koja
funkcioniSe unutar ministarstva ili pod njegovim pomnim nadzorom, dok je za kreiranje autonomnije vrste
agencije potrebno posebno opravdanije. Na primjer, oformljavanje Autonomnih upravnih organa u Holandiji
ograniceno je zakonom na sljedece slu€ajeve:

e Postoji potreba za nezavisnim misljenjem baziranim na posebnom stru¢nom znanju (ekspertizi).
e Stroga primjena pravila je potrebna u velikom broju pojedinacnih slu¢ajeva.
e UcCeS¢e organizacija civilnog drustva smatra se naroCito prikladnim u svjetlu prirode

administrativhog posla koji treba obaviti (¢lan 3 Zakona o autonomnim upravnim organima iz 2006.
godine).

Redovne revizije postojecih agencija ¢esto se obavljaju u postupku od dva koraka: (1) osporavanje same
potrebe za nastavkom aktivnosti agencije u sadasjoj formi; (2) istrazivanje posebnih mjera kojima se
poboljSava djelotvornost i efikasnost aktivnosti agencije. Revizije moze vrsiti nadlezno ministarstvo ili organ
odgovoran za pitanja javne uprave, npr. nadlezno ministarstvo javne uprave ili kabinet premijera. Dolje
data Rubrika predstavlja $emu revizije koju je usvojila vlada Irske.

Rubrika 2. Obavezne revizije javnih agencija

U Irskoj, sve javne agencije (nazvane Ne-komercijalni drzavni organi) podlijezu Periodi¢noj kritickoj reviziji
najmanje svakih pet godina. Najznacajniji cilj ove revizije jeste da se potvrdi potreba za postojanjem svake
agencije. Kasnije, ona ima za cilj da poboljSa odgovornost, efikasnost i djelotvornost, kao i da istrazi
slucajeve za racionalizaciju i konsolidaciju. UspjeSnost se ocjenjuje u odnosu na unaprijed definisane
cilieve i ciljne vrijednosti. | na kraju, upravljacka struktura agencije i nadzor ministarstva predmet su
revizije.

Sljedece opste principe treba uzimati u obzir tokom €itavog procesa revizije: a) proporcionalnost - revizija
ne treba da bude pretjerano birokratska ili da opterecuje; b) pravovremenost - revizija treba da se zavrsi
brzo da se ne bi prekidao rad agencije; c) da ima karakter osporavanja - revizija treba da bude robusna i
rigorozna, da se obezbijedi da se analiziraju sve opcije za obavljanje posebnih funkcija vliade; d)
otvorenost i inkluzivnost - procedura treba da obezbijedi moguénost svim zainteresovanim stranama da
daju svoj doprinos; e) transparentnost - revizija treba da bude javno dostupna.

Odgovornost za proces revizije dijelom je centralizovana na nivou nadleznog ministarstva (sektora)
koje ima obavezu da oformi radnu grupu koja ¢e vrsiti reviziju. Medutim, uz predstavnika ministarstva
i relevantnih agencija, ova grupa uklju€uje i predstavnike iz Ministarstva za javne rashode i reforme
(ministarstva zaduZenog za javnu upravu). Postupak se zakljuuje izvjeStajem koji se predaje
nadleznom ministru.

Izvor: (Minsitarstvo za javne rashode i reformu, 2016[27])

Agencifikacija je zna€ajno promijenila organizacionu arhitekturu javne uprave Sirom svijeta. Javne agencije
postale su najznacajniji pokretaé za implementadiju politika i pruzanje usluga od strane vlade. Ipak,
prvobitni entuzijazam koji je pratio talase agencifikacije iz 1980-ih i 1990-ih, uglavnom je izblijedio. Nisu
dati snazni empirijski dokazi da agencifikacija vodi ka boljoj efikasnosti, djelotvornosti i kvalitetu u kreiranju
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i implementaciji politike. Tri su najznacajnije pouke koje se mogu izvuci iz agencijske groznice koja postoji
proteklih decenija.

Prvo, ne postoji model za organizovanje javne uprave koji svima odgovara. Konkretno, nema formule za
optimalnu ravnotezu izmedu konsolidacije i specijalizacije u administrativnim strukturama. Kako navodi
Pollitt: ,(...) ne vjerujte onima koji tvrde da X mora da se implementira jer 'svi drugi’ to rade. Zapravo, nema
univerzalnih rjeSenja jer nema univerzalnih problema” (Pollitt, 2012;351). Drugo, agencija nije, po pravilu,
djelotvornija ili efikasnija u pruZanju neke odredene funkcije nego ministarska jedinica, kompanija u
drzavnom vlasnistvu ili neki subjekt iz privatnog sektora ili lokalne uprave, kako se vjerovalo nekada u
prvim danima ere agencifikacije. Dakle, agencija ne treba da se dozivljava kao zadata opcija za neke
funkcije uprave. Sve vie se razumije da formiranje agencije treba da uslijedi nakon sveobuhvatne ex ante
analize postoje¢ih organizacionih aranzmana za pruzanje javnih funkcija. Tre¢e, bez obzira na
organizacionu formu koja se odabere za pruZanje konkretnih funkcija (ministarska jedinica, agencija, ili
preduzece u drzavnom vlasnistvu), sli¢ni izazovi u upravljanju i dalje opstaju. Klju€ni izazov jeste kako da
se maksimiziraju benefiti delegiranja i autonomije, dok se na minimum svode rizici od nepravilnosti i
greSaka, a obezbjeduje djelotvorna odgovornost svih organa koji vr§e vladine funkcije. Za to je potreban
konzistentan okvir za upravljanje za sva tijela koja vrSe vladine funkcije, a i da se postigne ravnoteza
izmedu autonomije i kontrole, slobode i odgovornosti.
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ll. Nadnacionalni standardi - ka EU
modelu nacionalnih agencija

Nacionalni regulatorni organi - vode¢a nacionalna agencija ,,po EU receptu”

Tradicionalno gledano, organizovanje uprave na nacionalnom nivou nije bilo predmet regulisanju po
medunarodnim i nadnacionalnim* zakonima, jer se doZivljava kao kamen temeljac suvereniteta nacionalne
upravne (Egeberg and Trondal, 2018s61). Medutim, sa napretkom evropskih integracija, EU pravo je pocelo
da obezbjeduje sve detaljnije smjernice vezane za organizaciju i mjesto institucija nacionalnih upravnih
organa odgovornih za implementaciju zakonodavstva EU. Ovo je bilo dio Sireg strukturnog prelaza u politici
EU koja promoivSe ,regulatornu drzava” (Majone 1997) gdje su novo-liberalizovanim trzistima bili potrebni
novi modeli regulacije od strane posebne vrsta upravnih organa koji ¢e imati distancirani odnos sa
ministarstvima, a njih smo Siroko oznagili kao ,regulatorne agencije” (Majone, 1997(s7)). Za Zapadni Balkan
i Evropsko susjedstvo, uskladivanje sa tim pravilima vazna je komponenta procesa uskladivanja pravnih
sistema sa pravnom tekovinom EU. Stoga osmisljavanje nacionalnih upravnih struktura ne moze da
ignoriSe obaveze koje su postavljene na nivou EU.

Medutim, standardi EU se Cesto pogreSno razumiju ili pogreSno tumace na Zapadnom Balkanu i u
Evropskom susjedstvu. U ovom Poglavlju cilj nam je da razjasnimo uslove standarda EU vezane za
organizacionu postavku agencija. Ova razmatranja fokusiraée se prvenstveno na nacionalne regulatorne
organe (NRA), jer su oni predmet narocito velike regulacije u pravnoj tekovini EU. Ova analiza bi¢e
dopunjena uvidima iz instrumenata OECD i smjernicama za upravljanju regulatorima generalno gledano.

Princip funkcionalne autonomije za nacionalne regulatorne organe (i neka druga tijela) nije revolucionarna
ideja. Ona potice jos iz vremena kada je Vudrou Vilson (Woodrow Wilson) formulisao pravilo da izabrani
politi€¢ari mogu da uti¢u na donoSenje upravnih odluka oblikovanjem zakonodavnog okvira, ali ne kroz
direktno i ¢esto neformalno mijeSanje u individualne postupke ili odluke. To je takode i stub klasi¢ne
veberovske birokratije gdje drzavne sluzbenike obavezuje zakon, a ne volja politickih lidera. Dodata
vrijednost fokusa EU na funkcionalnu autonomiju, u poredenju sa ovim klasi¢nim konceptima, jeste
eksplicitno isklju€ivanje ovlas¢enja ministara da revidiraju akte nacionalnog regulatornog organa i
dopunjavanje ove funkcionalne autonomije ,bonusima autonomije” u drugim dimenzijama - pravnoj,
strukturalnoj, finansijskoj i upravljacko;j.

Regulacija se odnosi na tehnologiju upravljanja socijalnim sistemima putem pravila (Baldwin, Cave i Lodge,
2010[38]). U tom smislu, vecina javnih organa mogu da se definiSu kao regulatori, koji donose ili
implementiraju propise. Medutim, oznaka regulatornih organa ubi¢no se daje uzoj grupi organa koji se
bave trZiSnim neuspjesima na odabranim trZistima, kori§¢enjem ovladéenja kao to su: licenciranje trzidnih
subjekata i distribuiranje specijalnih prava (npr. radio frekvencija); praéenje koliko operatori na trziStu
posStuju regulatorni okvir, ukljuéujuci i uvodenje sankcija za nepoStovanje tog okvira; borbu protiv
poremecaja ili ograni¢enja konkurencije i zloupotrebu dominantnog polozaja operatora na relevantnim
trziStima; preduzimanje radnji za poboljSanje dostupnosti usluga na regulisanim trzistima za razliCite grupe
korisnika; odredivanje ili odobravanje tarifa (npr. prenos ili distribucija energije); razmatranje prituzbi
trziSnih operatora protiv diskriminatornih djelovanja koja ometaju pristup trZistu ili fer konkurenciju;
izdavanje obavezuju¢ih uputstava trZiSnim subjektima o konkretnim mjerama koje treba preduzeti
(Szescito, 2021139)). Kao takvi, regulatorni organi ponekad se razlikuju od organa koji imaju uze funkcije

zakone koji su obavezujuci za njihove drzave ¢lanice, a na osnovu ovla$éenja koje ¢lanovi prenesu na tu organizaciju. Evropska unija
je vodeci primjer za to.
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~policijske” tj. od regulatornih agencija za sprovodenje koje vrSe klasi¢ne funkcije kontrole poStovanja
zakona u formi trzidnih inspekcija (OECD, 201415). To uklju€uje, na primjer, inspekcije za rad, Zivotnu
sredinu ili bezbjednost hrane. U praksi, demarkaciona linija izmedu regulatornih organa i regulatornih
organa za sprovodenje Cesto je zamagljena, jer regulatorni organi ¢esto obavljaju i funkcije inspekcije.

Nacionalne regulatorne agencije su regulatori koje karakteriSe jedna dodatna znacajka: njihove funkcije,
ovladéenja i organizaciona postavka oblikovane su u velkoj mjeri u pravu EU. Nacionalni regulatorni organi
postali su dio pravne tekovine EU koja postavlja opSte standarde za autonomiju, posto se to smatralo
kljuénim za uspjeh reformi liberalizacije trzita koju promoviSe EU. Vjeruje se da su autonomni regulatori
kljuéni za obezbjedivanje jednakih uslova za sve trziSne subjekte na svjeze-liberalizovanim i dijelom
privatizovanim trzistima javnih komunalnih usluga (energije, elektronskih komunikacija ili postanskih
usluga). Na trzistima gdje su provajderi pod kontrolom drzave ostali prisutni, a ipak izgubii svoj formalni
monopol i postali izloZeni konkurenciji privatnih aktera, nacionalni regulatorni organi postali su narocito
potrebni da bi se pokazalo odvajanje regulatornih funkcija od upravljanja javnim provajderom. Postepeno,
nacionalni regulatorni organi postali su nacionalne administrativne strukture koje su predmet najdetaljnije
regulacije EU u odnosu na njihove organizacione postavke i autonomiju. Nijedna druga nacionalna
institucija nije privukla ni priblizno takvu paznju zakonodavaca u EU. Grafikon 3 pokazuje evoluciju EU
standarda za autonomiju nacionalnih regulatornih organa u razli€itim oblastima javne politike. Takode
donosi i katalog Nacionalnih regulatornih organa obuhvacenih pravnom tekovinom EU.

Grafikon 3. Sirenje standarda iz EU prava za organizaciju i autonomiju nacionalnih regulatornih
organa

Reperi za razvoj EU modela nacionalnih
regulatornih organa (NRO)

Direktiva 2002/21/EC Pocetni standardi za NRO u oblasti elektronskih komunikacija.

Direktive 2003/54/EC i 2003/55/EC: Opste obaveze da se osnuje NRO u oblastima trzista
elektricne energije i gasa (regulatorni organ nezavisan od industrije)

" Direktiva 2009/140/EC: Ja¢anje standarda za NRO u oblasti elektronskih A
komunikacija.
Direktive 2009/72/EC i 2009/73/EC: Razrada sveobuhvatnih standarda za NRO u

oblastima trziSta elektriCne energije i gasa.
“ v

Direktiva 2010/13/EU: Opéti princip nezavisnosti nacionalnih regulatornih organa u oblasti
audio-vizuelnih medijskih servisa (nedostatak odredbi koje preciziraju detaljne standarde
nezavisnosti)

Direktiva 2012/34/EU: Uspostavljanje sveobuhvatnih standarda za NRO u oblasti Zeljeznice

Direktiva 2018/1808: Uspostavljanje sveobuhvatnih standarda za NRO u oblasti audio-
vizuelnih medijskih servisa

Direktiva 2018/1972: Unapredenje standarda za nezavisnost NRO u oblasti

_ elektronskih komunikacija

Direktiva 2019/1: Uspostavljanje sveobuhvatnih standarda za NRO u oblasti zastite
konkurencije

Direktiva 2019/944: 1zmjena i dopuna odredbi o nezavisnosti regulatornih organa u oblasti
elektricne energije

Izvor: Analiza SIGMA-e i zakonodavstvo EU.
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Razvoj EU standarda ubrzan je posljednjih godina, kada su uspostavljeni novi EU standardi za nacionalne
organe za zastitu konkurencije i poboljSani postojeci propisi za regulatore u oblasti elektronskih
komunikacija i audio-vizuelnih medija. Medutim, EU model nacionalnih regulatornih organa je relativho
mlad u poredenju sa onim $to se deSava na nacionalnom nivou. Pojavljivanje nezavisnih administrativnih
organa u Zapadnoj Evropi ima svoje korijene jo$ u 1970-im godinama (Majone, 1997uq) (Scott, 20141)).
Od kraja 1980-ih oni su postali rasprostranjeni u cijeloj Evropi (Gilardi, 2006p2). Prvih nekoliko EU
standarda pojavilo se tek deceniju kasnije. Tako se pravna tekovina EU ne moze doZivjeti kao instrument
kojim je u Evropi uveden koncept nacionalnih regulatornih organa. Bio je to faktor koji je dao svoj doprinos
Sirenju informacija o regulatorima, u€vrcivanju i postizanju odredenog stepena dosljednosti u percepciji
ove situacije Sirom Evrope. Nadalje, formalizacija standarda EU za nezavisnost nacionalnih regulatornih
organa bila je Cesto kulminacija dugoronog procesa ukljuivanja viSestrukih subjekata i djelovanja -
lobisti¢kih aktivnosti mreza nacionalnih regulatora, dokumenata politike i mekih zakonskih akata Evropske
komisije i klju&nih presuda Suda pravde Evropske Unije.

SadrZaj EU standarda za nacionalne regulatorne organe nije jednoobrazan. Oni se razlikuju narocito po
dubini uticaja EU na autonomiju drzava ¢lanica u oblikovanju nacionalnih administrativnih struktura.
Detaljan opis standarda za svaku vrstu nacionalnog regulatornog organa, na osnovu pregleda relevantnih
Direktiva EU daje se u tabeli koja slijedi (Tabela 1).
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Tabela 1. Standardi pravne tekovine EU za autonomiju nacionalnih regulatornih organa

Sektorski i nadlezni akti

Standardi autonomije

Energetska trzista
Direktiva (EU) 2019/944
Evropskog parlamenta i
Savjeta od 5. juna 2019.
godine o zajednickim

pravilima za unutrasnje
trziste za elektri¢nu energiju;

Direktiva 2009/73/EC
Evropskog parlamenta i
Savjeta od 13. jula 2009.
godine o zajednic¢kim
pravilima za unutrasnje
trziste za prirodni gas

Elektronske komunikaicje
Direktiva (EU) 2018/1972
Evropskog parlamenta i
Savjeta od 11. decembra
2018. godine kojom se
uspostavlja Evropski kodeks
elektronskih komunikacija

Zeljeznice
Direktiva 2012/34/EU
kojom se uspostavlja

Evropski Zeljeznicki prostor.

Pravno zaseban i funkcionalno nezavisan od bilo kog drugog javnog ili
privatnog subjekta

Ne treba da trazi niti da prima uputstva bilo kog vladinog ili drugog
javnog ili privatnog subjekta

Zasebni budzetski razdjeli su obezbijedeni, sa autonomijom u
implementaciji dodijeljenog budzeta, i adekvatnim ljudskim i finansijskim
resursima za obavljanje svojih duznosti

Clanovi odbora agencije imenovani su na odredeni mandat od pet do
sedam godina, koji se moze jednom obnoviti

Ovlascenje vlade da donosi smjernice opste politike koje nisu vezane za
regulatorna ovlaséenja i duznosti

Pravno zaseban i funkcionalno nezavisan od bilo kog drugog fizi¢kog ili
pravnog lica koje pruza mreze, opremu ili servise
elektronske komunikacije

Ne treba da trazZi niti da prima uputstva bilo kog vladinog ili drugog
javnog ili privatnog subjekta

Samo nezavisni organi (naro€ito sudovi) treba da imaju ovlasc¢enje da
preinace ili ukinu njihove odluke

Clanovi uprave imenuju se na mandat od najmanje tri
godine iz reda lica koja imaju priznati status i profesionalno
iskustvo, na bazi rezultata, vjestina, znanja i iskustva i
nakon otvorenog i transparentnog postupka izbora

Drzave Elanice obezbjeduju kontinuitet u odlucivanju
i treba da imaju zasebne godiSnje budzZete i autonomiju u

implementaciji dodijeljenog budzeta

Nezavisnost u organizaciji, odlukama o finansiranju, pravnim
strukturama i odlucivanju

Regulator treba da postoji kao samostalan organ

Upravljacko tijelo treba da se imenuje po jasnim i transparentnim
pravilima i u transparentnoj proceduri na osnovu rezultata,

a od strane vlade ili negod drugog javnog organa koji ne obavlja
nadzornu ulogu nad pruzaocima zeljeznickih usluga

Drzave €lanice mogu da izaberu jedno od sljedecih rieSenja u vezi

sa mandatom rukovodilaca regulatora Zeljezni¢kog sektora:

1) imenovanje na odredeni i obnovljivi mandat; ili 2) trajno imenovanje
sa razrjeSenjem koje je moguce iskljucivo na disciplinskim osnovama
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Audio-vizuelni medijski
servisi
Direktiva 2010/13/EU o

koordinaciji odredenih
odredbi predvidenih
zakonom, drugim propisima
ili administrativnim
djelovanjem u drzavama
¢lanicama u odnosu na
pruzanje audio-vizuelnih
medijskih servisa (zna¢ajno
revidirana u novembru
2018. godine)

Treba da ostanu pravno odvojeni od vlade i funkcionalno
nezavisni od svojih vlada i od svakog drugog javnog ili privatnog

tijela

Treba da budu u moguénosti da vr$e svoja ovlaS¢enja nepristrasno i
transparentno;

Ne treba da traze niti primaju uputstva ni od jednog drugog organa u vezi
sa obavljanjem poslova koji su im povjereni po
nacionalnom pravu kojim se implementira pravo Evropske unije

Adekvatna finansijska sredstva (zasebni budzet) i ljudski resursi i
izvrSenje treba da budu obezbijedeni

Upravljacki organi treba da budu imenovani u transparentnoj i ne-
diskriminatornoj proceduri, a ¢lanovi tih organa mogu biti
razrijeSeni samo ako viSe ne ispunjavaju uslove koji su potrebni za
njihove funkcije

Zastita konkurencije
Direktiva EU 2019/1
Evropskog parlamenta i
Savjeta od 11. decembra
2018. godine kojom se
osnazuju nadlezni organi
drzava Clanica da
djelotvornije sprovode |
obezbjeduju pravilno
funkcionisanje unutrasnjeg
trzista

Postanske usluge
Direktiva 97/67/EC
Evropskog parlamenta i
Savjeta od 15.
decembra1997. godine o
zajednickim pravilima

za razvoj internog trzista
postanskih usluga
Zajednice i poboljSanju
kvaliteta usluga

Drzave Clanice treba da garantuju da nacionalni organi za
zastitu konkurencije vrSe svoje duznosti i svoja ovlasc¢enja
nepristrasno i u interesu djelotvonre i jednobrazne primjene

tih odredbi, uz uslov da se postuje proporcionalna odgovornost

Ne treba da trazi niti da prima uputstva bilo kog vladinog ili
drugog javnog ili privatnog subjekta kada obavlja svoje duznosti |
ostvaruje svoja ovlaséenja
Medutim, vlada ima pravo da izda opsta pravila politike koja nisu
vezana za sektorska pitanja ili konkretne postupke sprovodenja

Osobe koje ostvaruju ovlas¢enja za odlucivanje u nacionalnim

organima za zastitu konkurencije mogu biti razrijeSene samo ako
viSe ne ispunjavaju uslove potrebne za obavljanje njihovih poslova ili ako su
oglaseni krivim za teSku zloupotrebu u nacionalnom pravu

Drzave Clanice obezbjeduju da ¢lanovi organa za odlucivanje
nacionalnih administrativnih organa za zastitu konkurencije budu
izabrani i postavljeni prema jasnim i transparentnim
procedurama predvidenim unaprijed u domaéem pravu

Nacionalni organi za zastitu konkurencije uzivaju nezavisnost u troSenju

dodijeljenog budzeta za svrhe vrSenja svojih duznosti

Regulatorni organ treba da bude zakonski odvojen i operativno
nezavisan od poStanskih operatora, tj. u okviru vlade, reglatorne
odgovornosti strukturno su odvojene od odgovornosti za ostvarivanje
svih imovinskih prava dominantnog postanskog operatora (razdvajanje
vlasnistva)

ORGANIZACIJA JAVNE UPRAVE: UPRAVLJANJE AGENCIJAMA, AUTONOMIJA | ODGOVORNOST

20|



21|

Izvor: Analiza SIGMA-e i zakonodavstvo EU.

Bez obzira na razlike izmedu konkretnih sektora, postoje neki zajednicki elementi u standardima EU za
autonomiju nacionalnih regulatornih organa. Prije svega, ukupni cilj jeste da se za$tite regulatori od
neprimjerenog uticaja, kako izabranih politi¢ara, tako i trziSta, na odluke donesene u okviru regulatornog
podrucja djelovanja koje je definisalo pravo EU. Nacionalni regulatorni organi treba da budu zasti¢eni od
toga da se regulatorne odluke usmjeravaju bilo radi ostvarivanja kratkoro¢nih izbornih ciljeva politi¢kih
subjekata ili u korist igraca na trziStu. Najznacajniji instrument da se ostvari ovaj cilj, koji je ustanovljen u
pravu EU, jeste princip ,funkcionalne nezavisnosti”, koji se stalno pojavljuje u vecini Direktiva koje reguliSu
status nacionalnih regulatornih organa. Ovaj je koncept kljuan za razumijevanje podruc¢ja autonomije
nacionalnih regulatornih organa koju propisuje pravna tekovina EU. lako nijedna od direktiva ne sadrzi
definiciju ,funkcionalne nezavisnosti’, fokus je na obezbjedivanju da se regulatorne funkcije nacionalnih
regulatornih organa vrSe ,autonomno, bez bilo kakvemoguc¢nosti direktnog nadzora od strane nacionalnih
politickih subjekata” (De Somer, 2018, p. 585[43]). Drugim rije€ima, ,funkcionalna nezavisnost” odnosi se
na mo¢ da se vrSe regulatorne funkcije, koje su uspostavljene domac¢im pravom u skladu sa pravhom
tekovinom EU, bez ex ante ili ex post kontrole od strane izabranih politicara, bilo u formi uputstava o
sadrzaju ili pojedinaénih regulatornih odluka ili revizija (ukidanja ili izmjena) istih.

Razne institucionalne mjere se propisuju da bi se stvorili povoljni uslovi za ovakvu funkcionalnu
nezavisnost i da bi se smanijile moguénosti za indirektni spoljasn;ji uticaj na regulatorne odluke. Formulacije
ovih dodatnih zastitnih mehanizama razlikuju se od direktive do direktive, ali generalno se fokusiraju na:

e pravni status
e imenovanje i razrjeSenje viSeg rukovodstva nacionalnih regulatornih organa

e resurse.

U mnogim slu€ajevima, standardi koji su utvrdeni zakonodavstvom EU opste su prirode i ne predvidaju
detaljne smjernice za rjeSavanje konkretnih pitanja upravljanja. Za to je potreban individualni pristup
svakom slu€aju, uz analizu, na primjer, podru¢ja moguéeg mijeSanja od strane vlade u upravljanje
regulatornim organima. Niz problemati¢nih slu¢ajeva predmet je revizije Suda pravde Evropske Unije, koji
je dao dalja uputstva za tumacenje pravne tekovine EU kojom se garantuje nezavisnost nacionalnih
regulatora (Rubrika 3). Sud nije prosirio podrucje autonomije nacionalnih regulatornih organa van
standarda koji su utvrdeni u direktivama, ve¢ je neke od opstih pravila preveo u konkretnije smjernice.
Najvazniji opsti zaklju€ak koji se moze izvuéi iz njegovih presuda jeste da se prioritet daje finkcionalnoj
nezavisnosti nacionalnih regulatornih organa tj. obezbjedivanju da oni budu u stanju da implementiraju
regulatorne mjere koje poticu iz prava EU bez neprimjerenog spoljasnjeg uticaja.
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Rubrika 3. Sudska praksa Suda pravde Evropske Unije po pitanju nezavisnosti nacionalnih
regulatornih organa

U predmetu C-424/07- Komisija protiv Savezne Republike Njemacke - utvrduje se da nacionalno
zakonodavstvo ne moze da smaniji podrucje djelovanja regulatora koje je odredeno zakonodavstvom
EU za nacionalne regulatore u oblasti telekomunikacija. Nadalje, nacionalno pravo ne moZe da
nametne hijerarhiju u katalogu regulatornih ciljeva koji su utvrdeni zakonodavstvom EU kao vodedi
principi za nacionalne regulatore. Postizanje pravi¢ne ravnoteze izmedu ovih cilieva odgovornost je
nacionalnog regulatora.

U predmetu C-560/15 - Europa Way i Persidera - Sud pravde EU odlucio je da je doSlo do povrede
prava EU usljed usvajanja zakona kojim se poniStava procedura dodjele radio frekvencija koja je bila u
toku. Sud je konstatovao da je taj zakon primjer nezakonitog mijeSanja jednog politickog organa u
administrativno odlucivanje koje je u okviru regulatornog podrucja djelovanja nacionalnih regulatornih
organa. MijeSanje treba da bude ograni¢eno na reviziju odluka regulatora od strane suda ili nekog
drugog nezavisnog organa. Parlament nema ovlaséenja da se mijesa, ¢ak ni kroz zakonodavne mjere,
u upravne postupke koji su u toku pred regulatornim organom koji implementira svoje funkcije utvrdene
u zakonodavstvu EU.

Finansijska autonomija regulatora bila je tema predmeta C-240/15 Autorita per le Garanzie nelle
Comunicazioni. ltaljansko pravo smanjilo je godiSnja odobrena sredstva i povecanja budzeta svake
godine koja su se primjenjivala na veliku grupu javnih organa, uklju€ujuéi i regulatorno tijelo za oblast
elektronskih komunikacija. U ovom predmetu Sud pravde EU nije smatrao da je ova intervencija u
finansijsko upravljanje regulatora nezakonita, jer se nije pokazalo da su ova budZetska smanjenja
podrivala kapacitet regulatora da vr3i svoje osnovne funkcije i nisu bila osmisljena na takav nacin da bi
to bilo diskriminatorno za nacionalni regulatorni organ.

Kljuéna pitanja upravljanja agencijama razmotrio je Sud pravde EU u presudi u predmetu C-424/15 -
Xabier Ormaetxea Garai, Bernardo Lorenzo Almendros protiv Administracion del Estado. Sud je
analizirao prelazne odredbe zakona koji je konsolidobao Spanske sektorske regulatore u jedan
Nacionalni organ za trZidta i zastitu konkurencije (v. ranije u tekstu). Ovaj zakon prekinuo je mandat
¢lanovima uprave spojenih organa koji su bili postavljeni na ograni¢eni vremenski period. lako Sud
pravde EU nije osporavao samo spajanje, istakao je da osnov da je agencija prestrukturirana, ako je
jedini, ne predstavlja opravdanje za prijevremeno razrjeSenje. Sud je savjetovao da, prema relevantnim
odredbama prava EU, ¢lanovi uprave nacionalnog regulatornog organa koji rade u oblasti elektornskih
komunikacija mogu biti razrijeSeni samo ako viSe ne ispunjavaju uslove potrebne za vrSenje njihovih
duznosti, koji su predvideni unaprijed u domaéem pravu. Ovaj preduslov nije bio ispunjen u Spanskom
slu€aju, jer je do ranijeg razrjeSenja doslo zbog drugih osnova, i to reorganizacije institucije. Stav Suda
pravde EU ne spori reorganizaciju kao takvu, ve¢ obavezuje drzave ¢lanice da obezbijede nastavak
mandata uprave organa koje je predmet prestrukturiranja. Na primjer, oni mogu da se prebace u upravu
organa koji ce biti rezultat reorganizacije.

Izvor: SIGMA - pregled sudske prakse Suda pravde EU.Note:

Posljednji predmet koji je gore pomenut narodito je interesantan u kontekstu organizacione reforme
agencija, jer se u njemu utvrduju posebne obaveze koje se odnose na prestrukturiranje nacionalnih
regulatornih organa. Sud pravde Evorpske unije naglasio je da reorganizacija ne treba da se zloupotrijebi
kao metod za prijevremeno razrje$enje ¢lanova uprave nacionalnih regulatornih organa i njihov mandat
treba da se ,prenese” na novo-formirano tijelo. Ono &to je vazno, medutim, jeste da je Sud takode potvrdio
da regulatorne funkcije, koje su utvrdene pravom EU u razli€itim domenima, mogu da budu organizovane
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u okviru multi-sektorskih regulatornih agencija. Nema prepreka da se pokuSava poboljSati efikasnost u
regulatornom domenu kroz konsolidaciju nacionalnih regulatornih organa.

U praksi, ovaj trend spajanja regulatora vec¢ je dobro uspostavljen u cijeloj EU. Sljedeca tabela predstavlja
pregled multi-sektorskih regulatora u EU, $to pokazuje koji se od regulatornih domena, koji se ureduju po
zakonodavstvu EU, grupira u okviru multi-sektorskih regulatora. Za svrhe ovog pregleda odabrali smo
regulatorne organe koji pokrivaju barem tri regulatorna domena EU.

Tabela 2. Multi-sektorski regulatori u drzavama ¢lanicama EU

3 Postanske

Audio-vizuelni | Elektronske Energetika Zeljeznica usluge Zastita

medijski servisi | komunikacije konkurencije
Hrvatska ® ® ® ®
Estonija® ° ) ° °
Njemacka ® ® ® ®
Litvanija ® ° o
Luksemburg ® ® ® ®
Holandija L L o o L
Slovenija ® L] L] L]
Spanija ) ) o o )

Izvor: Pregled nacionalnog zakonodavstva €iji je autor SIGMA

Napomena: Nacionalni regulatorni organi mogu imati i druge sektore u svom podru¢ju djelovanja. Na primjer, ekonomska regulacija sektora
voda (ponekad grupirana sa energetskom regulacijom) i regulisanje vazduSnog saobracaja (ponekad grupirano sa regulisanjem Zeljeznice)
(Casullo, Durand and Cavassini, 2019[44]).

lako drzave Clanice imaju slobodu da pravila koja su utvrdena direktivama EU prilagode svojoj nacionalnoj
upravnoj tradiciji i pravhom sistemu, u slu€aju regulatora energetskog trziSta (elektri¢na energija i gas),
Evropska komisija izdala je Napomenu za tumacenje (Evropska komisija, 2010p5]) kojom se daju dodatne
smjernice o institucionalnoj organizaciji tih organa (Tabela 3). Treba naglasiti, medutim, da te smjernice
nisu formalno obavezujuc¢e i da tumacenje koje nude nije jedino moguce tumacenje pravila utvrdenih
direktivama.

5 Ovo se odnosi na Organ za zastitu konkurencije u Estoniji. Treba napomenuti da su poslovi regulacije audio-vizuelnih medijskih
servisa i elektronskih komunikacija spojene u okviru jednog drugog multi-sektorskog regulatora (Regulatornog organa za zastitu
konkurencije i tehni¢ka pitanja) koji je zaduzen i za zastitu potroSaca.
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Tabela 3. Smjernice Evropske komisije za tumacéenje standarda nezavisnosti za nacionalne
regulatore za trziste elektricne energije i gasa

Aspekt nezavisnosti

Smjernice EK

Zakonski odvojen status

Funkcionalna autonomija
(autonomija u
odludivanju)

Finansijska autonomija

Ovlascenje vlade
da donosi opste
smjernice politike

Nacionalni regulatorni organ mora da se oformi kao zasebna organizacija, jasno
odvojena od bilo kog ministarstva ili nekog drugog vladinog organa.

Nacionalni regulatorni organ ne moze viSe da bude dio ministarstva. To uklju€uje
preporuku da nacionalni regulatorni organ ne treba da ima

iste zaposlene i kancelarije kao ministarstvo.

Ako nacionalni regulatorni organ treba da pripremi nacrt programa rada za predstojecu
godinu (godine), on treba da bude u mogucnosti da to uradi

samostalno, tj. bez potrebe da se dobije odobrenje ili saglasnost javnih vlasti ili bilo
koje druge trece strane.

Odluke nacionalnog regulatornog organa ne mogu biti predmet revizije, suspenzije ili
veta od strane vlade ili ministarstva (sudska revizija je na raspolaganju).

Budzet nacionalnog regulatornog organa moze biti dio drzavnog budzeta.
Nacionalni regulatorni organ ne smije niti da trazi niti da prima uputstva za troSenje
svog budzeta.

Nezavisnost nacionalnog regulatornog organa ne uskracuje vladi kapacitet da odreduje
nacionalnu (energetsku) politiku. U nadleZnosti viade moZe da bude

da odredi okvir u kome mora da funkcioni$e nacionalni regulatorni organ, npr. kada je
rije€ o sigurnosti nabavke, obnovljivim izvorima energije ili cilievima za

energetsku efikasnost. Medutim, op$te smjernice za energetsku politiku koje

donosi vlada ne smiju da naru$e nezavisnost i autonomiju nacionalnog regulatornog
organa.

Izvor: Bazirano na Evropskoj komisiji, 2010. godine.

Odredbe direktiva, sudska praksa Suda pravde EU i standardi mekog prava definiSu standarde EU za
autonomiju nacionalnih regulatornih organa. Medutim, da bi se djelotvorno rjeSavala nerazumijevanja i
pogresna tumacenja koja su Cesta u praksi na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu, potrebne su
prakti€nije smjernice za osmi$ljavanje organizacione postavke nacionalnih regulatornih organa u skladu
sa uslovima EU. Sljedeca tabela predstavlja prilagodene smijernice, i objadnjava 8to jeste, a Sto nije
obavezno prema pravnoj tekovini EU u svakoj dimenziji autonomije agencije, kako je opisano u prvom

poglavlju (Grafikon 1).

Tabela 4. Pojasnjavanje autonomije nacionalnih regulatornih organa: sto jeste, a Sto nije propisano

pravom EU
Dimenzije Uslovi iz prava EU vezani za autonomiju i legitimna ograni¢enja nacionalnih
autonomije regulatornih organa
Pravna Nacionalni regulatorni organ treba da ima status samostalne organizacije, a ne unutrasnje
autonomija jedinice ministarstva.

Sljededi atributi su od sustinskog zna€aja da se obezbijedi ovaj status: a) kapacitet da djeluje
kao samostalan upravni organ u upravnom postupku; b) ovla§éenje da ude u ugovorne odnose i

- uslovi djeluje kao narucilac u sistemu javnih nabavki; c¢) odvoji budZet od budzeta ministarstva; d)
kapacitet viSeg rukovodstva da izvrSava osnovna upravljacka ovlaséenja vezana za pitanja
organizacije, finansija ili upravljanja ljudskim resursima; e) kapacitet viSeg rukovodstva da
konfiguriSe unutrasnje strukture nacionalnog regulatornog organa u skladu sa opstim pravilima
utvrdenim zakonom.
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Pravna
autonomija

- legitimna
ograni¢enja

Zakonski zaseban status ne obavezuje nacionalni regulatorni organ da ima status zasebnog
pravnog lica po privatnom pravu, (on moze da radi u okviru jedinstvenog pravnog subjektiviteta
drzave). Zakonski zaseban status odnosi se na to da nacionalni regulatorni organ ima neke
atribute zakonskog i organizacionog identiteta koji obezbjeduju da funkcioniSe kao zasebna
organizacija.

Spajanje regulatora u jedan multi-sektorski regulatorni organ, koje je uredeno razli¢itim
regulativama, potpuno je legitimno, sve dok se za to novo tijelo poStuju sve obavezne garancije
autonomije. U slu€ajevima ove vrste transformacije, mandat uprave spojenih organa ne treba da
se automatski prekine, ve¢ da se ,prenese” na novi organ.

Politicka i
intervencijska
autonomija

Ciljevi i ovlaséenja nacionalnog regulatornog organa treba da se utvrde domacim pravom u
skladu sa pravom EU.

uslovi

Politicka i
intervencijska
autonomija

- legitimna
ograni¢enja

Strukturna
autonomija

Nacionalno zakonodavstvo ne moze da smanji regulatorna ovlasc¢enja koja su dodijeljena pravom
EU niti da utvrduje hijerarhiju regulatornih ciljeva.

Vlada ili zakonodavni organ ne moze da izdaje upustva ili smjernice o nacinu vr$enja regulatornih
ovlas¢enja (npr. da nalozi da se snize tarife ili da se blokiraju konkretne transakcije) ili da se
mijeSa u upravne postupke koji su u toku, npr. prekidajuci postupak ili naredujuci da se sprovedu
neke konkretne istrazne radnje.

Vlada (ili zakonodavno tijelo) treba da se uzdrze od izricanja bilo kakvog oblika sankcija
povezanih sa njihovom ocjenom regulatornih odluka nacionalnog regulatornog organa, narocito
u obliku razrjeSenja njegove uprave, smanjivanja budzeta ili javnog ukora.

Odluke (upravni akti) koje donosi nacionalni regulatorni organ u okviru svog regulatornog
podrucja djelovanja mogu biti predmet samo sudske revizije. Minsitarstvo ili neki drugi vladin
organ ne moze da djeluje kao Zalbeni organ

Vlada (nadlezno ministarstvo) moze da izdaje opSte smjernice politike koje odrazavaju politiku
vlade za taj relevantni sektor. Te smjernice politike ne treba da poprime formu uputstava za
rieSavanje konkretnih predmeta, ali mogu da uklju¢e preporuke npr. o tome kako da se rjeSavaju
neke konkretne vrste nepravilnosti i poremecaja na trzistu, kako da se ja¢a konkurencija na trzistu
i da se zastite potroSacka prava, ¢ime se doprinosi objektivnim ciljevima politike. Od nacionalnog
regulatornog organa moze se takode traziti da pruzi input u procesu formulisanja politike, izradom
prijedloga ili davanjem komentara na prijedloge nadleznog ministarstva.

Pravna tekovina EU ne reguli$e horizontalne standarde za upravljanje i izvje$tavanje o ucinku.

Drzave ¢lanice mogu ali nisu obavezne da traZze od regulatora da pripremaju godiSnje planove i
izvjestaje, u kojima se preciziraju ciljevi i ciljne vrijednosti u formatu koji definiSe zakonodavstvo
ili viadini akti.

Nacionalni regulatorni organi mogu se obavezati da o planovima i izvjeStajima raspravljaju sa
nadleznim ministarstvom, iako ne treba traziti nikakvo formalno odobrenje ministarstva.

O rezultatima nacionalnog regulatornog organa moze se redovno raspravljati sa nadleznim
ministarstvom, ali bez formalnog bodovanja ili ocjene.

Posto se nacionalni regulatorni organi obavezuju da rade transparentno, vlada (nadlezno
ministarstvo) ima pravo da dobije informacije i objas$njenja o aktivhostima i polozaju nacionalnog
regulatornog organa u regulisanom sektoru, postujuéi posebna pravila koja se odnose na zastitu
poslovnih tajni i drugih vrsta povjerljivih informacija.

Zakonodavno tijelo moze da koristi klasi¢ne instrumente skupstinskog nadzora u odnosu na
nacionalne regulatorne organe, uklju€ujuéi interpelacije, zahtjeve za informacijama, saslusanja
viSeg rukovodnog kadra, raspravu o godiSnjim izvjestajima ili zahtjeve vrhovnih revizorskih
institucija da vrSe revizije nacionalnog regulatornog organa.

Clanove uprave nacionalnog regulatornog organa treba imenovati u transparentnoj,
nediskriminatornoj proceduri, na osnovu rezultata i zasluga na ograni€eni ili neograni€eni
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mandat. U slu€aju regulatora u oblasti elektronskih komunikacija i energetskih trzista, obavezno
je imenovanje na ograni¢eni mandat, i to na najmanje tri do sedam godina, odnosno pet do
sedam godina.

Bez obzira na mandat imenovanja, prijevremeno razrjeSenje viSeg rukovodstva treba ograniciti
na situacije gdje oni viSe ne ispunjavaju uslove potrebne za vr$enje njihovih duznosti. Ovi uslovi
treba da se unaprijed definiSu u doma¢em pravu i mogu se konkretno odnositi na teSke povrede
sluzbene duznosti, zloupotrebe ili konflikt interesa ¢ime se podriva neutralnost i objektivnost
nacionalnog regulatornog organa.

Nezadovoljstvo regulatornim odlukama koje donosi nacionalni regulatorni organ ili generalno
formulisan nezadovoljavajuéi u€¢inak ne mogu da sluze kao osnov za prijevremeno razrjeSenje.
RazrjeSenje treba da bude opravdano.

Nije obavezna nikakva posebna upravljaka sturktura. Konkretnije, i monokratsko i kolegijalno
upravljanje je dozvoljeno. Nema obaveze da postoji dvojna upravljacka struktura (upravljacki +
nadzorni odbor).

Nema obaveze da se parlament uklju€i u imenovanije ili razrijeSenje viSeg rukovodstva. Odluke
moze donositi vlada u cjelini ili nadlezno ministarstvo. U slu€aju regulatora Zeljeznickog trzista,
imenovanja mora da izvrSi javni organ koji ne vr§i nadzornu ulogu nad pruzaocima Zeljeznickih
usluga.

Nacionalni regulatorni organ moze da se finansira iz drzavnog budzeta. Alternativne opcije za
finansiranje mogu da uklju¢e naknade koje se naplac¢uju od trziSnih operatora. Treba da postoje
zasebna sredstva opredjeljena za nacionalni regulatorni organ - njegov budzet ne moze da
predstavlja dio budZeta nadleznog ministarstva.
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Budzet treba da bude dovoljan za djelotvorno obavljanje regulatornih funkcija, iako nema
objektivnih kriterijuma koji su uspostavljeni u pravu EU za ocjenu adekvatnosti sredstava
opredijeljenih u budzetu.

Nacionalni regulatorni organ treba autonomno da upravlja opredjeljenim budzetom, postujudi
opsta pravila upravljanja finansijskim sredstvima u javnom sekoru koja se odnose na isplatu
javnih sredstava.

Budzet nacionalnog regulatornog organa moze da se usvoji u standardnog vladinoj budzetskoj
proceduri, tj. pregovaranjem o sredstvima sa ministarstvom finansija, nakon &ega slijedi
odobrenje budzetskog prijedloga od strane viade i usvajanje u parlamentu. Opredjeljena sredstva
u budzZetu mogu biti u formi pausalnog iznosa (ukupna opredjeljena sredstva) ili mogu biti
detaljnije razdijeljena (npr. za zaposlene, za kapitalne rashode i sl.).

Smanjenja budzeta (npr. u odnosu na isti period prosle godine) generalno su dozvoljena, ali
za ocjenu da li su u skladu sa pravom EU vazan je kontekst. Ukoliko su smanjenja budzeta
bazirana na objektivnim osnovama (npr. budzetska kriza) i primjenjuju se na sve ili ve€inu javnih
organa, moguce ih je osporiti samo ako ozbiljno ometaju kapacitet nacionalnih regulatornih
organa da vrSe svoje osnovne funkcije.

U tom slu€aju, nacionalni regulatorni organ treba da obezbijedi jasne dokaze da smanjenja
budzeta imaju znac€ajan i Stetan uticaj. Prihod koji generiSe regulator (npr. od taksi ili nov€anih
kazni) moze da se prenese na drzavni budzet ili ga moze zadrzati nacionalni regulatorni organ
srazmjerno i pod uslovima preciziranim u zakonu.

Treba obezbijediti dovoljno zaposlenih, iako pravo EU ne uspostavlja objektivne kriterijume za
ocjenu adekvatnosti kapaciteta zaposlenih u nacionalnom regulatornom organu.

Zaposlenima i opredijeljenim budzetom nacionalni regulatorni organ treba da upravija
autonomno. Cini se da to iskljuuje mije$anje bilo kog spoljasnjeg organa u pojedinaéne odluke o
zapoSljavanju, rasporedivanju, unapredenjima ili prekidima radnog odnosa zaposlenih u
nacionalnom regulatornom organu.

Kada se usvoji budzet nacionalnog regulatornog organa, odluke o troSenju u okviru tog
budzeta, u principu, treba da se donose bez posebnog procesa eksternog odobravanja koji bi
omogucio da bilo koje vanjsko tijelo odlu€uje proizvoljno o tome da li neko konkretno troSenje
treba dozvoliti ili ne.

Zaposleni u nacionalnom regulatornom organu mogu da budu dio sistema drzavne sluzbe viade.
Pravila vezana za zapoSljavanje, kategorizaciju zaposlenih, rasporedivanje, unapredenje, ocjenu
ucinka ili raskid radnog odnosa mogu da se u potpunosti primijene na zaposlene u nacionalnim
regulatornim organima sve dok ne predvidaju mijeSanje spolja u odluke koje se odnose na
pojedinacne zaposlene, npr. u formi imenovanja nacelnika ili zaposlenih u internim jedinicama
nacionalnog regulatornog organa od strane nadleznog ministarstva. Podzakonska akta koja
donosi vlada, npr. definisanje detaljnih pravila za ocjenu ucginka ili disciplinske postupke mogu da
se primjene sve dok ne impliciraju uklju€ivanje izvana u ocjenu rada ili disciplinski postupak vezan
za pojedinacne zaposlene.

Zakoni o zaradama mogu da se primjenjuju u potpunosti, ukljucujuci i platne razrede koji se
odreduju zakonom ili odlukom vlade na osnovu delegiranja u zakonu. O pojedina¢noj primjeni ovih
pravila treba da odluci rukovodstvo nacionalnog regulatornog organa.

Opsta pravila o kontroli izdataka u vladi mogu u potpunosti da se primjenjuju na nacionale
regulatorne organe. U zavisnosti od sistema kontrole rashoda koji je usvojen u zemlji (v.
Medunarodni monetarni fond 2016, godine), to moZe da ukljuci dodjejivanje sredstava od strane
ministarstva finansija (¢ime se daje ovlasc¢enje za troSenje u konkretnim vremenskim periodima),
centralizovana pla¢anja,pracenje izvrSenja budzeta od strane ministarstva finansija ili sistem ex
ante odobrenja od strane ministarstva finansija za konkretne vrste transakcija.

Nacionalni regulatorni organ moze da ucestvuje u sistemu zajednic¢kih servisa koji se
pruzaju za cjelokupnu vladu (npr. pruzanje usluga administrativnhe podrske (engl. back-office) od
strane jednog organa za vi$e vladinih institucija), iako na dobrovoljnoj osnovi, a ne kao obavezno,
posebno ako to uklju€uje pitanja kao Sto su centralizovane nabavke ili zaposljavanje.

Zakonitost i integritet finansijskog upravljanja, upravljanja kadrovima i operativhog
upravljanja mogu da budu predmet inspekcija koje vrSe nadlezna ministarstva, ministarstvo
finansija i drugi nadlezni vladini organi. To ne ograni€ava inspekcijska ovlaséenja nezavisnih
organa za pitanja odgovornosti, kao $to su vrhovna revizorska institucija, agencije za spre€avanje
korupcije ili ombudsman.

Izvor: Analiza pravne tekovine EU od strane SIGMA-e.
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EU koncept funkcionalno nezavisnih regulatora dobro se uklapa sa smjernicama koje je sac¢inio OECD u
Preporukama Savjeta o regulatornoj politici i upravljanju i najboljim praksama

Principi za regulatornu politiku: Upravljanje regulatorima (OECD, 2014pue]), nakon &ega su uslijedile novije
Prakti¢ne smjernice protiv neprimjerenog uticaja (OECD, 20171471). OECD takode jasno smjesta regulatore
u okvire javne uprave kada oni funkcioniSu sa dovoljno autonomije u okviru ovlaséenja koja su im
prenesena od strane zakonodavnog tijela i nacionalnih okvira politike. Najbolje prakse principa za
regulatornu politiku iz 2014. godine eksplicitno daju prostora za nadgledanje regulatora od strane vlade
(ministarstava), pri ¢emu regulatori treba da se oslone na ovlaS¢enja koja su jasno definisana u
zakonodavstvu. Namjera je da se podrzi uskladenost ,izmedu dugorocnih ciljeva politike regulatora i Sirokih
strateskih nacionalnih prioriteta koje su definisali izabrani predstavnici u izvrSnoj grani vlasti, u kongresu ili
parlamentu” (OECD, 2016, p. 4us)) (OECD, 2014 ).

Instrumenti OECD-a (v. Rubriku 4, a naroCito Princip 7 Preporuka Savjeta o regulatornoj politici i
upravijanju) potvrduju znacaj transparentnih procedura za imenovanje viSih rukovodilaca regulatora,
naglaSavaju znacaj stabilnosti mandata i ograni€avanja osnova za prijevremeno razrieSenje na posebne
vrste zloupotreba ili nekompetentnosti. U finansijskim stvarima, OECD naglasava benefite viSegodisnjih
budzetskih sredstava, da bi se smanijio rizik neprimjerenog pritiska tokom godisnjih pregovora o budzetu.
Potreba da se obezbijedi autonomija u troSenju predstavlja jo$ jednu dimenziju finansijske autonomije
(OECD, 201717) (OECD, 2014 1¢)).

Rubrika 4. Odabrane smjernice OECD-a za nezavisnost regulatora

Pravna/funkcionalna autonomija

* Mandat regulatora treba da se utvrdi u zakonodavstvu.

*  Oni treba redovno da izvjeStavaju izvrSnu granu vlasti i/ili parlament o svom ucinku i da rade u
skladu sa dugoro€nom nacionalnom politikom za relevantni sektor.

» Vlade i/ili zakonodavac treba da prate i periodi¢no utvrduju da li sistem regulacije funkcioniSe u
skladu sa namjerom zakonodavca. Da bi olak$ao takav periodi¢ni pregled, regulator treba da
razvije sveobuhvatni i smisleni skup pokazatelja ucinka.

+ lako oni svoju funkciju regulatora vr§e autonomno, od njih takode treba traziti da saraduju sa
drugim vladinim organima i da daju savjete u procesima kreiranja politike.

«  Zalbe protiv odluka regulatora treba da razmatra nezavisno tijelo koje je locirano van vlade.

Strukturna autonomija

* Uprava treba da se imenuje u transparentnom postupku, sa kriterijumima izbora koji su
unaprijed poznati.

* Broj mandata u upravi regulatora treba ograniciti.

» Specijalna pravila za konflikt interesa treba primjenjivati na ¢lanove uprave, uklju€ujuéi registre
o konfliktu interesa, prijavi imovine/akcija/udjela ili duznost da se objavljuju obrazlozenja klju¢nih
odluka.

» Osnovi za razrieSenje treba da se ustanove zakonom i da se ograni¢e na ozbiljne slucajeve
Zloupotreba.

Finansijska/upravljacka samostalnsot
* O budzetu se moze odludivati kao o viSegodiSnjem (npr. za tri godine) i treba ga trositi sa
odgovaraju¢om i odgovornom autonomijom uz punu primjenu opstih pravila javnog troSenja i
nabavki, kao i revizije.

Regulatori ne treba da odreduju naknade na nivou jednostavnog pokrivanja troSkova, niti podrucje aktivnosti
kod kojih se napla¢uju naknade, bez nadzora koji je od njih odvojen.

Izvor: Na osnovu OECD - Principi najbolje prakse za regulatornu politiku; kreiranje kulture nezavisnosti, praktiéne smjernice protiv
neprimjerenog uticaja; Preporuke Savjeta o regulatornoj politici i upravljanju iz 2012. godine (OECD, 2014[46]) (OECD, 2017[47]) (Casullo,
Durand i Cavassini, 2019[49]).
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Rubrika koja slijedi donosi kratke opise multi-sektorskih nacionalnih regulatornih organa u Irskoj i Letoniji,
¢ime se pokazuje nacionalno tumacenje principa EU kada je rije€ o nezavisnosti nacionalnog regulatornog
organa. U nekim aspektima (npr. u rezimu finansiranja), oni prevazilaze minimum propisan pravhom
tekovinom EU.

Rubrika 5. Nezavisnost nacionalnog regulatornog organa na djelu (Letonija, Irska)

Dvije ekspertske ocjene ucinka koje je pripremila MreZa ekonomskih regulatora OECD-a daju koristan
uvid u konkretne na€ine da se sacuva funkcionalna autonomija.

Letonska Komisija za javne komunalne usluge je multi-sektorski regulator odgovoran za elektronske
komunikacije, energetiku, posStanske usluge, upravljanje vodama i odlaganje otpada. Zakon definise tu
Komisiju kao autonomnu javnu instituciju, sa institucionalnom i funkcionalnom nezavisno$cu i
nezavisnim bilansom stanja i raCunom u Trezoru. Komisija se finansira kroz naknade od regulisanih
sektora koje su utvrdene zakonom i koje se obraéunavaju kao procenat neto obrta od javnih komunalnih
usluga, a Ministarstvo finansija ugraduje taj budzet u prijedlog drzavnog budZzeta koji usvaja Parlament.
Komisija ima i druge aranZmane osmiSljene da se njeguje nezavisnost. Na primjer, ona ne dobija
smjernice od Vlade u vezi sa regulatornim odlukama, i odbor ¢lanova nakon zavrSetka mandata mora
proc¢i kroz period u kome ne smiju raditi u ovoj oblasti (engl. cooling-off period).

Nadalje, Komisija odgovara nekolicini organa. Ona je po zakonu obavezna da predaje godisnje
izvjeStaje parlamentu i predmet je kontrole DrZzavne revizorske institucije. Odgovornost komisije prema
parlamentu ukljuCuje prezentiranje godiSnjeg akcionog plana, ukljuCujuéi strateSke i operativne ciljeve.
Uz to dolazi i obaveza da se zakonodavnom tijelu prezentira godiSnji izvjeStaj o aktivnostima i godi&nji
finansijski izvjestaj koji je prosao reviziju. Uz to, Komisija se poziva da dostavi dokaz parlamentarnim
odborima o nizu pitanja vezanih za sektore koje Komisija reguliSe (OECD, 2021[50]). Takode je i
predmet kontrole DrZzavne revizorske institucije.

Osim savjetodavne funkcije i izdavanja formalnih misljenja ministarstvima, Komisija je proaktivna u
koordiniranju i razmjeni informacija sa ministarstvima i drugim kljuénim institucijama. Redovne
neformalne razmjene na tehni¢kom i politickom nivou sa sektorskim ministarstvima i drugim klju¢nim
institucijama dopunjavaju formalne procese i sporazume o koordinaciji. Odvijaju se redovni sastanci
izmedu, na primjer, Ministra ekonomije, drzavnih sekretara i odbora Komisije. Uz to, zaposleni u
klju€nim ministarstvima i Drzavnom sekretarijatu sastaju se kvartalno sa odborom Komisije.

Mogucnost da se subjekti koji su predmet regulacije ili gradani Zale na odluke regulatora jo$ je jedna
znacajna kontrola u regulatornom odlu€ivanju. PotroSaci i regulisani subjekti mogu da se Zale na
upravni akt ili djelovanje Komisije Upravnom regionalnom sudu, koji presuduje u stvari kao prvostepeni
sud (OECD, 2016[51]).

Irska komisija za regulisanje komunalnog sektora (CRU) je multi-sekorski regulator sa odgovornostima
za ekonomsku regulaciju elektricne energije, gasa i voda, kao i za energetsku bezbjednost. U
osnivaCkom aktu navodi se da je CRU ,samostalna u vrSenju svojih funkcija” (Zakon o regulaciji
elektricne energije, sa izmjenama i dopunama, 1999). U skladu sa svojom formalnom nezavisno$cu,
CRU zadrzava nezavisnost kada je u pitanju njen budzZet, koji se finansira u potpunosti kroz takse.
Vlada i zakonodavno tijelo ne rade reviziju niti odobravaju takse, i takse nisu dio vladinog budzeta.
Zakonski i regulatorni okvir CRU precizira odredene aranzmane osmisljene da se zadrzi nezavisnost
CRU. Na primjer, Komesari CRU podlijezu zabrani zapo$ljavanja i poslovanja u istom sektoru u roku
od godinu dana.

CRU je pod okriliem dva ministarstva, Ministarstva za komunikacije, klimatsko djelovanje i Zivotnu
sredinu i Ministarstva za stanovanje, planiranje i lokalnu upravu. CRU za oba ministarstva priprema
godiSnje planove rada. Ovaj regulator takode predaje godisnji izvjeStaj parlamentu Irske preko
Ministarstva za komunikacije, klimatsko djelovanje i Zivotnu sredinu, koje predstavlja materijale
parlamentu. Ovaj kanal komunikacije odraz je obaveze propisane u zakonodavstvu da se ovi dokumenti
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tim putem dostavljaju Parlamentu, i nema nekog formalnog odobrenja ili ocjene tih dokumenata od
strane Ministarstva.

CRU daje i neformalne i formalne ulazne elemente dvama ministarstvima za formulisanje njihovih
politika. Formalni ulazni elementi daju se u vidu u¢eséa u procesima konsultacija i davanju ekspertiza.
U nekim slucajevima, kao kada se daje povratna informacija na zakonodavstvo EU, Ministarstvo za
komunikacije, klimatsko djelovanje i Zivotnu sredinu oslanja se na tehni¢ku ekspertizu CRU. U sektoru
voda, Ministarstvo za stanovanje, planiranje i lokalnu upravu &esto poziva CRU da pruZi savjete o
stvarima vezanim za njihove duznosti. | zaista, prema ¢lanu 40 Zakona o vodenim servisima (2) 2013,
CRU moze takode da savjetuje ministra o razvoju i pruzanju vodenih servisa.

Neformalni inputi imaju formu razmjene informacija kroz sastanke i liéne veze. Visi rukovodni kadar CRU sastaje se sa Ministrima ili vi§im
rukovodiocima iz ministarstava redovno radi razmjene informacija o aktivnostima i sektorskim pitanjima. CRU takode daje neformalnu
povratnu informaciju Ministarstvu za komunikacije, klimatsko djelovanje i Zivotnu sredinu o zakonodavstvu. S obzirom na male dimenzije
administracije, neformalna razmjena izmedu zaposlenih u CRU, Ministarstvu za komunikacije, klimatsko djelovanje i Zivotnu sredinu i
Ministarstvu za stanovanje, planiranje i lokalnu upravu Cesta je i pomaze djelotvornoj komunikaciji. lako ove neformalne interakcije drze
kanale komunikacije otvorenima, ekspertska misija OECD preporucila je da CRU ugradi viSe transparentnosti u kanale za razmjenu
informacija i koordinaciju sa izvrdnim organima i da zadrZi strukturiraniju i predvidiviju vezu sa Parlamentom da bi se poboljSala odgovornost
CRU. Regulisani subjekti mogu se Zaliti na odluke iz regulatorne politike CRU kroz zahtjev za sudsku reviziju u ViSem sudu ili Privrednom
sudu. Ministar za komunikacije, klimatsko djelovanje i Zivotnu sredinu (OECD, 2018[52]) (OECD, 2021[50]).

Propisi EU o institucionalnoj organizacji agencija fokusiraju se primarno na nacionalne regulatorne organe,
ali obuhvataju i neke aspekte neregulatornih organa. Pojam nezavisnosti ponavlja se u razli€itim
kontekstima, i u vezi sa drugim vrstama agencija. U nekim slu¢ajevima, garancije autonomije su u slicCnom
podrugju djelovanja. Za druge su ograni¢ene na funkcionalnu autonomiju u vréenju kljuénih funkcija. Cak
i za eksperte, fragmentacija ovih standarda i nedostatak jednoobraznih definicija klju¢nih koncepata
oteZava razumijevanje tacnih uslova koje je postavila EU. Evropska komisija je stoga 2013. godine
pripremila ,Vodi¢ za glavne administrativne strukture potrebne za implementaciju pravne tekovine EU” za
drzave kandidate i potencijalne kandidate za &lanstvo. Medutim, ovaj vodi¢ nikada nije objavljen i nije
azuriran. SIGMA je stoga izvrSila temeljitu reviziju ovih standarda da bi pripremila azurirane i detaljnije
smjernice.

Uslov da mora postojati velika autonomija utvrden je za nacionalne organe za zastitu podataka (Regulativa
(EU) 2016/679). Uz obezbjedivanje da su oni potpuno nezavisni i slobodni od spoljasnjeg uticaja u vrSenju
svojih poslova, drzave &lanice EU imaju obavezu da garantuju:

e Dovoljno ljudskih, tehnickih i finansijskih resursa, prostorije i infrastrukturu.

e Autonomiju u zapoSljavanju i upravljanju zaposlenima.

e Zasebni razdio budzeta.
Clanove uprave nacionalnih organa za zastitu podataka treba u transparentnom postupku da imenuje
parlament, vlada, Sef drzave ili neko za to odredeno tijelo (npr. organi u sudskoj grani vlasti). Prijevremeno

razrjeSenje viSe uprave treba da bude moguée samo u slu€ajevima teSke povrede sluzbene duznosti ili u
situacijama gdje neki konkretni ¢lan viSe ne ispunjava uslove propisane za obavljanje njegovih duznosti

ORGANIZACIJA JAVNE UPRAVE: UPRAVLJANJE AGENCIJAMA, AUTONOMIJA | ODGOVORNOST



31|

Neke garancije funkcionalne autonomije nacionalnih organa za ravnopravnost uspostavljene su nizom
direktiva (Direktive: 2000/43/EC, 2004/113/EC, 2006/54/EC, i 2010/41/EU). Njihova misija je da se bave
razliCitim oblicima diskriminacije po osnovu rodne pripadnosti, rasnog ili etnickog porijekla. Organi za
ravnopravnost su institucije poput ombudsmana koje Stite i promoviSu ravnopravni tretman. Oni mogu da
funkcioniSu kao samostalna specijalizovana tijela za ravnopravnost, ili njihove funkcije mogu da obavljaju
nacionalne institucije za ljudska prava. Nekoliko je primjera ovih funkcija koje izvrSava institucija
ombudsmana (Bosna i Hercegovina, Republika Ceska, Francuska, Gruzija, Gr¢ka, Kosovo, Letonija, Crna
Gora i Poljska). Bez obzira na institucionalni model, drzave ¢lanice EU imaju obavezu da im omoguée da
nezavisno pruzaju pomo¢ zrtvama diskriminacije, vrSe nezavisna istrazivanja i objavljuju nezavisne
izvjestaje.

Jo§ jedna grupa neregulatornih tijela koja uzivaju posebne garancije autonomije su organi za istrage u
oblasti bezbjednosti vazduSnog, pomorskog i Zeljeznickog saobraéaja. (Regulativa (EU) br. 996/2010,
Direktiva (EU) 2016/798 i 2009/18/EC). Organ za istrage u oblasti bezbjednosti civilne avijacije mora biti
funkcionalno nezavisan, naro€ito od onih organa u oblasti avijacije koji su odgovorni za plovidbenost,
sertifikovanje, vodenje letova, odrzavanje, licenciranje i kontrolu vazdusnog saobracaja ili vodenje
aerodroma. Oni takode treba da budu funkcionalno nezavisni od bilo koje druge strane ili subjekta, interesa
ili cilieva koji bi mogli da budu u sukobu sa poslovima koji su povjereni organu za istrage u oblasti
bezbjednosti ili da uti€u na njihovu objektivnost. Nije eksplicitno utvrdeno da li organ za istrage u oblasti
bezbjednosti civilne avijacije moze da ostane u okviru organizacione strukture nadleznog ministarstva, ali
u takvom slucaju, treba definitivno da uziva veéu garanciju za autonomiju nego tipi€nha organizaciona
jedinica ministarstva. Organi za istrage u oblasti bezbjednosti u pomorskom i ZeljezniCkom saobracaju
treba da imaju obezbijedenu nezavisnost u organizaciji, pravnoj strukturi i odluc¢ivanju, od bilo koje strane
¢iji interesi bi mogli da budu u konfliktu sa poslovima koji su im povjereni. To ne implicira, medutim, potrebu
da se kreira ,nezavisna enklava” van javne uprave, ve¢ da se obezbijedi taj autoritet na taj nacin da nema
mijeSanja u vodenje nepristrasnih istraga. U slu¢aju nacionalnih organa za bezbjednost u Zeljezni¢kom
saobracaju, Direktiva eksplicitno navodi da taj organ moZe da bude smjeSten u okviru nacionalnog
ministarstva zaduzenog za pitanja saobrac¢aja. Ova se moguénost takode odnosi na druge organe za
istrage u oblasti bezbjednosti, posto njihovo lociranje u okviru ministarstva ne predstavlja samo po sebi
konflikt sa njihovim funkcijama.

Posebni standardi nezavisnosti takode su odredeni i za kvazi-sudska tijela za rjeSavanje sporova,
uklju€ujuéi i tijela za reviziju nabavki (Direktiva 89/665/EEC). Ukoliko drzave ¢lanice EU odlu¢e da osnuju
tijela za reviziju nabavki koja nisu sudskog karaktera, imaju obavezu da obezbijede da ¢lanovi takvih tijela
budu imenovani i razrijeSeni pod istim uslovima kao pripadnici pravosuda, kada je rije¢ o organu
zaduzenom za njihovo imenovanje, mandat i razrjeSenje. Nadalje, barem Predsjednik takvog nezavisnog
tijela mora da ima iste pravne i profesionalne kvalifikacije kao pripadnici pravosuda.

Autonomija nacionalnih instituta za statistiku predmet je regulative EU (Rgulativa (EC) 223/2009). U
tom slucaju, EU uvodi koncept ,profesionalne nezavisnosti” funkcionera koji obavljaju poslove nacionalnih
instituta za statistiku, definisane kao ovlaséenje da samostalno razvijaju, proizvode i distribuiraju statistiku,
uz zabranu bilo kakvih uputstava od strane vlade ili drugih organa u vezi sa obavljanjem ove sustinske
misije. Sadrzaj ovog principa je isti kao ,funkcionalna nezavisnost” koja se koristi u kontekstu nacionalnih
regulatornih organa. U oba slu€aja pravo EU se fokusira na obezbjedivanje autonomnog vrsenja klju¢nih
funkcija relevantnih organa. Sli€no nacionalnim regulatornim organima, Regulativa (EC) 223/2009 sadrzi
neke sekundarne uslove vezane za druge aspekte autonomije nacionalnih instituta za statistiku, kao sto je
autonomija internog upravljanja, ili princip transparentnog postavljanja nacelnika ovih instituta, na osnovu
rezultata. Sto se tie osnova za razrje$enje rukovodilaca ovih instituta, postoji op$te pravilo da to ,ne treba
da ugrozi profesionalnu nezavisnost”. To omoguéava vec¢u autonomiju vlade da razrjeSava rukovodioce
nacionalnih instituta za statistiku (npr na osnovu negativne ocjene rada), iako razrjeSenje kao sankcija ako
rukovodilac odbije da slijedi uputstva vlade za obavljanje svojih klju¢nih funkcija ostaje i dalje nezakonito.

I na kraju, u nekoliko sluCajeva pravna tekovina EU Koristi atribut ,nezavisnosti” nekih tijela, ali u
konkretnom kontekstu njihovog razdvajanja od drugih institucija i strana, da bi se sprijecio konflikt interesa,
a ne sa namjerom da se oforme organizacije koje uZivaju poseban status u okviru vladine uprave. Ovi
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organi ostaju klasi€¢ne agencije vlade (ili ministarstava), ali treba da budu institucionalno odvojeni od tijela
koja nadziru. To se odnosi na sljedece institucije:

e Nacionalna akreditaciona tijela treba da budu nezavisna od tijela &iju uskladenost sa propisima
ocjenjuju (Regulativa (EC) 765/2008).

e Organi za nadzor trzista treba da rade nezavisno od trziSnih operatora koje kontroliSu (Regulativa
(EC) 765/2008).

e Organi za sertifikovanje treba da budu nezavisni od agencija za pla¢anje koje vrSe pla¢anja iz
Zajednicke poljoprivredne politike, a koje su predmet revizije agencija za sertifikovanje (Regulativa
(EU) 1306/2013).

¢ Nacionalna tijela za izvr§enje koja Stite prava putnika kada putuju morem ili unutradnjim plovnim
putevima treba da budu nezavisna od operatora na trziStu (Regulativa (EU) 1177/2010).

¢ Regulatorne vlasti u oblasti upravljanja radioaktivnim otpadom treba da budu odvojene od bilo kog
organa koji je vezan za promovisanije ili koris¢enje nuklearne energije ili radioaktivnog materijala
(Direktiva Savjeta 2011/70/Euratom).

e Tijela za rjeSavanje sporova za sporove vezane za pristup saobrac¢ajnim mrezama i lokacije za
skladiStenje za svrhe geoloskog skladistenja proizvedenog i uskladi$tenog ugljen dioksida treba
da budu nezavisna od strana u takvim sporovima (Direktiva 2009/31/EC).

Generalno gledano, nacionalne vlade treba da odluCuju o organizaciji javne uprave. Ipak, podrucje
djelovanja pravne tekovine EU kojom se ureduju ova pitanja postepeno se Sirilo kako bi se podrzala
djelotvorna implementacija zakonodavstva EU od strane nacionalnih administracija. Cilj zakonodavstva
EU jeste da se zastite nacionalne vlasti od neprimjerenog uticaja i pritisaka sa trzidta, od interesnih grupa
i izabranih politiCara. Nacionalni regulatorni organi su od narocitog interesa za EU, i zbog toga se na njih
odnosi najviSe propisa.

Ipak, nacionalni regulatorni organi ne predstavljaju ,Cetvrtu granu vlasti’. Centralni atribut koji je obavezan
po zakonodavstvu EU jeste funkcionalna autonomija, tj. formalno garantovana ovlaséenja da se
primjenjuju regulatorna ovlaséenja bez uticaja izvana, osim sudske revizije regulatornih odluka. Svi drugi
standardi koji se odnose na pravni status, sastav uprave, finansijska pitanja ili pitanja upravljanja ljudskim
resursima izdvajaju status nacionalnih regulatornih organa samo u odredenoj mjeri od drugih javnih
agencija. Kao takvi nacionalni regulatorni organi ostaju ¢vrsto smjesteni u izvrSnu granu vlasti drzave.

EU nije izumila koncept da izabrani politiCari ne treba da se mijeSaju u pojedinacne postupke ili odluke, niti
da drZavne sluzbenike treba da obavezuje zakon, a ne volja politi¢kih lidera. Ipak, pravo EU je eksplicitnije
u ograni¢avanju ministarskih ovlaS¢enja u odnosu na upravne akte nacionalnih regulatornih organa.
Medutim, kada se to prevodi u procesu proSirenja EU na Zapadni Balkan i u kontekst dobrosusjedske
politike, to se nekako izgubi u prevodu.
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Medunarodno iskustvo i instrumenti
za upravljanje agencijama

Upravljanje ministarstava i instrumenti za nadzor sa ciljem uspostavljanja
ravnoteze izmedu autonomije agencije i kontrole

Sve vlade traze isti ideal u upravljanju agencijama - regulatorni i institucionalni okvir kojim se postize
savrdena ravnoteZa izmedu autonomije i kontrole agencija. SavrSeno uravnotezeni okvir dao bi veliku
autonomiju agencijama, ali u isto vrijeme bi obezbijedio nadzor rezultata koji se postignu i omogucio
adekvatnu kontrolu i upravljanje rizicima. Postizanje ove ravnoteze znaci izbjegavanje mikro-upravljanja
agencijama sa jedne strane i vakum u upravljanju sa druge. Mikro-upravljanje podriva samu svrhu
stvaranja agencija - ako se agencijom upravlja na isti nain kao organizacionom jedinicom ministarstva,
Sto je onda dodata vrijednost toga da ona ima formalno drugaciji organizacioni status? Vakum u
upravljanju, koji karakteriSse nedostatak jasno definisanih o€ekivanja od agencija, nepostojanje Sema za
upravljanje u¢inkom koje bi bile orjentisane na rezultate, i nasumicne intervencije u njihovom radu,
problemati¢ni su jer nadlezno ministarsvo na kraju ostaje odgovorno za uspjeh cjelokupne oblasti politike,
ukljuéujuéi poslove prenesene na agencije.

Tabela 5. U potrazi za ravnotezom: kalibriranje ministarskog upravljanja agencijama

NERAVNOTEZA:
BIROKRATSKI

MIKRO-MENADZMENT

[ Neograni€ena mo¢ ministarstva
da imenuje/razrjeSava vise
rukovodstvo

[1Veliki uticaj ministarstva na
upravljanje svakodnevnim
aktivnostima, npr. upravljanje
zaposlenima, interne strukture,

RAVNOTEZA

NERAVNOTEZA: VAKUM U

UPRAVLJANJU

[10graniceni uticaj ministarstva
(vlade) na upravljanje
agencijom, npr. vie
rukovodstvo koje postavlja
parlament, plan rada i budzet
koje usvaja isklju€ivo parlament;

TINepostojanje jasne

[10grani¢eno mijesSanje
ministarstva u upravljanje u
svakodnevnom radu, npr.
ograni¢eno na ex ante odobrenja
nekih aktivnosti, ex post
finansijsku reviziju, reviziju
usaglasenosti i reviziju uspjeha;

obaveze izvjeStavanja
prema ministarstvu;
[TNepostojanje nadzornih
ovlaséenja ministarstva, npr.
pravo da se izdaju smjernice;
T1Agencija artikulise politiku
vlade za sektor

OMinistarsvo ima ovlaséenja
da donosi opste smjernice
politike;

[1Ciljevi i ciljne vrijednosti se
odreduju u pregovorima i
sporazumom izmedu
ministarstva i agencije

ex ante odobrenja su potrebna
za vecinu aktivnosti (npr. odluke
o troSenju);

[1neograni¢ena ovlas¢enja
ministarstva da izdaju
obavezujuca uputstva i
smjernice o svim pitanjima:

(1 Ciljevi i ciljne vrijednosti
nametnute kao obaveza iz
ministarstva
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Lako je saglasiti se sa izbalansiranim pristupom upravljanju kao opstem cilju, ali je teZze prevesti taj cilj u
konkretne smjernice. Koristan prvi korak je da se uspostave osnovna pravila kojima se opisuju odnosi
izmedu ministarstva i agencija koje rade u njegovom resoru. Ova pravila treba da obezbijede da su agencije
odgovorne za implementiranje politika koje oblikuje vlada i da pojasne stepen autonomije agencija koji je
potreban da se napravi jasna razlika izmedu legitimnih i pretjeranih mijeSanja ministarstva za razli€ite vrste
agencija sa razli¢itim niovoima autonomije. Ova pravila treba da se uspostave u nadleZnom
zakonodavstvu. Preporu€uje se da, kada pravni okvir nije &vrst, modeli upravljanja i organizacioni
aranZmani budu napravljeni kada se oformljava nova agencija. Kada se jednom da autonomija, narogito u
tranzicionom okruzenu, agencije mogu da koriste svoje odnose sa stejkholderima i medijima da se odupru
promjenama koje im se ne svidaju. (Beblavy, 2002, p. 32js3))

Ministarsko upravljanje predstavlja samo jedan sloj nadzora i odgovornosti koja se primjenjuje na agencije.
Osmisljen na pravi nacin, sveobuhvatni model za odgovornost agencija, bavio bi se viSestrukim slojevima.
To uklju€uje brojne subjekte koji nadziru djelovanje agencija. Neki od njih imaju ovlaS¢enja da izri¢u
sankcije (sudovi, parlamenti), ili da daju nagrade (parlamenti) agencijama, a drugi imaju samo ovlaséenje
da traze informacije ili sprovode istrage (nezavisna nadzorna tijela, opsta javnsot).

Grafikon 4. Slojevi odgovornosti agencije

Opéta javnost Opsta javnost:Trazenje javnih
informacija; obezbjedivanje
povratne informacije korisnika o
uspjesnosti rada

Nezavisni nadzorni organi:
Nezavisni nadzorni sprovodenije istraga navodnih
organi (DRI, povreda ljudskih prava od strane
il D) agencije (ombudsman); finansijske
eksterne revizije, revizije uskladenosti
i revizije uspjeha (vrhovne revizorske
institucije)

Sudovi: Revizija upravnih akata

Vlada (preko
nadleznog ministarstva

agencije

Skupstina:TraZenje informacija i
dokumenata; organizovanje
sasluSanja vezanih za aktivnosti
agencije; u nekim slucajevima,
ukljuivanje u imenovanje viSeg
rukovodstva; nadzor budzeta od
strane skupstinskog odbora za
finansije

Agencija

Stepen autonomije od ministarstva ostaje centralni kriterijum razlikovanja razli€itih vrsta agencija. Ovo se
pokazuje u medunarodnoj praksi. U nekim zemljama, zvani¢na tipologija agencija utvrdena je organskim
zakonima o javnoj upravi. U drugim slu€ajevima, nema zvaniéne tipologije, ve¢ su opste poznate razli€ite
vrste agencija. Tabela koja slijedi daje primjere tipologija administrativnih agencija u izabranim zemljama,
i pokazuje razliCite evropske upravne tradicije.
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Tabela 6. Tipologija javnih agencija u odabranim evropskim zemljama

Drzava Vrste
Drzavne agencije - osnovane zakonom ili uredbom Savjeta ministara; budzetski pravni subjekti
direktno podredeni Savjetu ministara | odgovorni za izradu i implementaciju politika u oblastima gdje
= ministarstvo nije osnovano. Rukovodioca imenuje Savjet ministara.
Drzavne komisije - osnovane zakonom ili uredbom Savjeta minsitara; budzetski pravni subjekti -
kolegijalni organi koji su direktno podredeni Savjetu ministara i zaduzeni za licence, dozvole i kontrolu.
Bugarska Clanove imenuje Savjet minsitara.

IzvrSne agencije - osnovane zakonom ili uredbom Savjeta ministara; organi odgovorni nadleznom
=  ministarstvu, zaduZeni za pruzanje upravnih usluga. Rukovodioca postavlja nadlezni ministar

Direktno upravljanje - nema pravog subjektiviteta, radi pod zakonskim i funkcionalnim nadzorom
resornog (“roditeljskog”) ministarstva, njihov budzet je dio budzeta ministarstva, obi¢no njime upravlja
Njemacéka =  monokratski organ upravljanja

Indirektna uprava - pravni subjektivitet u javhom pravu, ograni€eni nadzor nadleznog ministarstva
(zakonski nadzor), zasebni budzet, viSe fleksibilnosti u upravljanju ljudskim resursima, Cesto
= upravljanje preko kolegijalnih odbora u €ijem su sastavu ¢lanovi imenovani od strane raznih aktera

Sektori - najceS¢a opcija za vrSenje funkcija implementacije politike pod upravom nadleznog
Malta =  ministarstva

Agencije - tijela koja imaju zasebni i odvojeni pravni subjektivitet i mogu sklapati ugovore, zaposljavati

kadar, sticati, posjedovati i raspolagati bilo kom vrstom imovine za svrhe svog rada i imaju aktivni i

pasivni legitimitet. Vlada moze da daje uputstva da bi obezbijedila da agencije koordiniraju svoje

aktivnosti sa drugim agencijama, sektorima, vladinim subjektima i lokalnim savjetima; da donosi mjere

da poboljsa ucinak agencija i kvalitet usluga koje oni pruzaju gradanima. Vlada treba da sklopi
= ugovore o ucinku sa svakom agencijom

Ugovorne (izvrSne) agencije - nemaju pravni subjektivitet i potpuno su podredene nadleznim
ministarstvima; autonomne su u svakodnevnom upravljanju, ali sa ograni¢enom finansijskom
= autonomijom

Holandija ' .  Autonomni upravni organi - autonomniji su, veéina ih ima pravni subjektivitet u javnom ili privatnom
pravu. Ministarstva vrSe nadzor uglavnom kroz ugovore o ucinku

Organi u ministarstvima - oformljeni uredbom vlade, nemaju pravni subjektivitet a rade pod direktnim
nadzorom ministra, finansiraju se putem finansijkog plana koji usvaja ministar, ministar je u potpunosti
Slovenija = odgovoran za njihov ucinak

Javne agencije - formirane specijalnim zakonima, imaju zasebni pravni subjektivitet, uzivaju

operativnu nezavisnost, pod nadzorom su nadleznog ministarstva, finansiraju se putem sredstava

koja odobrava ministarstvo sa kojim se oko toga sporazumijevaju ili preko naknada definisanih u
= zakonodavstvu

IzvrSne agencije - ostaju dio ministarstava, osnovane da bi obavljale implementaciju politike
funkcioniSu u okviru ministarske hijerarhije, u njima su zaposleni drzavni sluzbenici, ukljuceni su u
=  budzet ministarstva

Javna tijela koja nisu u okviru ministarstava - rade na distanci od ministara koji su zduzeni za njihov
L ukupni ucinak, imaju zasebni budzet, ministarstvo ustanovljava njihov strateski okvir
Ujedinjeno
Kraljevstvo Sektori koji nisu u okviru ministarstava - oni su sli¢ni uobi¢ajenim vladinim sektorima u smislu
funkcionisanja, ali ne postoji direktan politicki nadzor ministara, imaju zaseban budzet, odreduju svoje
= sopstvene politike, iako nadlezno ministarstvo moze da odredi strateski okvir

Izvor: Zakon o Budarskoj upravi br. 130/5.11.1998; Zakon Slovenije o javnoj upravi iz 2002. godine; Zakon Slovenije o javnim agencijama iz
2002. godine; Zakon o javnoj upravi Malte iz 2019. godine, Kabinet Premijera 2016; Bach 2012; Yesilkagit & Van Thiel 2008

Tabela pokazuje prilicno dosljedan pristup osmisljavanju arhitekture agencija u razlicitim zemljama.
Najces¢i je pristup izgleda da se pravi razlika izmedu dva ili tri tipa agencija, i da je razlika medu njima

ORGANIZACIJA JAVNE UPRAVE: UPRAVLJANJE AGENCIJAMA, AUTONOMIJA | ODGOVORNOST



36|

institucionalna distanca od nadleZznog ministarstva, tj. dimenzije odgovornosti. Medutim, treba naglasiti da
¢ak i visoko autonomne agencije ostaju usadene u javnu upravu, sa velikim ovlas¢enjima za nadzor,
koordinaciju i kontrolu koja ima vlada, naroCito resorno ministarstvo. Uredivanje odnosa izmedu
ministarstava i Autonomnih upravni organa u Holandiji dobra je ilustracija ovog modela (Rubrika 5).
Autonomni upravni organi predstavljaju autonomniji tip agencija u Holandiji (uklju€ujuéi i regulatorne
organe), ali oni ostaju &vrsto smje&teni unutar upravnog aparata Vlade.

Rubrika 6. Ministarska ovlaséenja u odnosu na Autonomne upravno organe u Holandiji

Upravljanje: Resorno ministarstvo ima ovlaS¢enje da imenuje i razrjeSava clanove viSeg
rukovodstva Autonomih upravnih organa. Ono odlu€uje i o zaradi viSeg rukovodstva.

Pitanja politike: U odnosu na pitanja politike, ministarstvo mozZe da odredi pravila politike koja se
odnose na vr3enje kljuénih poslova agencije. Nadalje, ministarsvo moZe preinaciti odluku
Autonomnog upravnog organa (uz izuzetak regulatornih organa, kada pravo EU iskljucuje
ministarsku reviziju odluka koje donese regulator). Zakon takode daje ministarstvu opStu nadleznost
da preduzme sve potrebne mjere ukoliko Autonomni upravni organ ,ozbiljino zanemari svoje
duznosti”. Autonomni upravni organ ima obavezu da preda svoj godisnji izvjeStaj ministarstvu.

Finansijsko upravljanje: Budzetski prijedlog Autonomnog upravnog organa treba da se preda
resornom ministarstvu na odobrenje.

Ex ante odobrenja: Ministarstvo moZe da odludi da sljedeé¢a djelovanja Autonomnog upravnog organa
moraju dobiti ex anfe odobrenje ministarstva: uspostavljanje ili sticanje udjela u pravnom licu; sticanje
prava na, otudenje ili opterecenje upisane imovine; zaklju€ivanje kreditnih ugovora i ugovora o zajmui;
zakljucivanje ugovora kojima autonomni upravni organ preuzima obavezu da pruZi garanciju,
ukljuCujuci i garanciju za dugove trece strane, ili kojim se obavezuje kao jemac ili solidarni duznik ili
da garantuje Cinjenje trece strane; predaje zahtjev za ste€ajem ili zastitu od povijerilaca.

Izvor: Okvirni akt o autonomnim upravnim organima iz 2006. godine.

U drugim evropskim zemljama resorna ministarstva imaju slicha ovlas¢enja u odnosu na agencije koje
rade u njihovim domenima politike. SljedeCa tabela prikazuje izvode instrumenata upravljanja
ministarstava iz okvirnih zakona o javnoj upravi u odabranim evropskim zemljama. Fokus je na zemljama
gdje okvirni zakoni o javnoj upravi ureduju ovo pitanje generalno za sve agencije. Pokazuje se relativho
dosljedan pristup, sa sli€énim instrumentima dostupnim resornim ministarstvima da bi obezbijedili dosljednu
implementaciju zakona i vladinih politika od strane aparata ispod nivoa ministarstva.
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Tabela 7. Odabrane evropske zemlje sa okvirnim zakonima - primjeri instrumenata za upravljanje
koje imaju ministarstva

Drzava

Instrumenti za upravljanje u rukama ministarstava

U odnosu na podredene izvrSne agencije i inspekcije:

Estonija -

Usvajanje statuta;

oformlljavanje, reorganizacija i ukidanje lokalnih podruénih jedinica;

Imenovanije i razrieSenje nacelnika institucija;

Monitoring ucinka;

Vrsenje nadzorne kontrole nad odlukama u smislu zakonitosti i svrsishodnosti (nije primjenjivo na
regulatorna tijela);

Preciziranje unutrasnje strukture i rezima upravljanja;

Odobravanje budzeta.

U odnosu na sva podredena tijela:

Malta

Davanje uputstava i odredivanje ciljeva, osim kod pitanja gdje je po zakonu obaveza sektora da
djeluje nezavisno;

Monitoring i ocjena ucinka u vezi sa tim uputstvima i ciljevima;

Obezbjedivanje blagovremenog, djelotvornog, efikasnog i ekonomi¢nog obavljanja funkcija i pruzanje
javnih usluga.

U odnosu na sva podredena tijela (ukoliko specijalni zakon ne odreduje drugacije):

Poljska

Predaje prijedloge za statut podredenog tijela na odobrenje Premijeru;
Uspostavljanje i ukidanje podredenih tijela;
Imenovanije i razrjeSenje rukovodilaca podredenih tijela;

Inspekcija i nadzor njihovih aktivnosti;
Izdavanje obavezujucih smjernica politike koje se ne smiju odnositi na pitanja po kojima se rjeSava u
toku upravnih postupaka;

U nekim slu¢ajevima, djelovanje u svojstvu zalbenog organa u upravnim postupcima.

U odnosu na tijela u okviru ministarstava:

Slovenija =

Imenovanije i razrjeSenje rukovodilaca (vlada na prijedlog ministra);

Usvajanje budzeta i godiSnjeg plana relevantnog organa na prijedlog njegovog rukovodioca;
Odredivanje interne organizacije relevantnog tijela na prijedlog rukovodioca ($to u praksi znaci
odobravanije prijedloga rukovodioca);

Izdavanje opstih smjernica;

Izdavanje obavezujucih uputstava i naredbi da se preduzmu neke konkretne radnje;
Zastupanje nadleznog tijela pred Vladom i Parlamentom;

Narzor rada tijela;

Revizija godiSnjeg izvjestaja;

Trazenje informacija, dokumenata i izvjestaja;

Djelovanje u svojstvu zalbenog organa u upravnim postupcima.

U odnosu na javne agencije:

Imenovanje ¢lanova odbora (vlada na prijedlog ministra); za neka regulatorna tijela (elektronske
komunikacije, energetika) odbor imenuje Parlament na prijedlog vlade;

Praéenje zakonitosti, efikasnosti i djelotvornosti rada relevantne agencije (iskljuéeno za regulatorna
tijela);

Saglasnost na godis$nji budzet agencije;

Djelovanje u svojstvu Zalbenog organa u upravnim postupcima (osim za regulatorne organe);
Odobravanje ugovora o zajmu;

Odobravanje opredjeljivanja viska prihoda u odnosu na rashode.

Izvor: Akt Vlade Republike iz 2005. godine (Estonija); Akt o javnoj upravi iz 2019. godine (Malta); Zakon o Savjetu ministara iz 1996. godine
(Poljska); Zakon o javnoj upravi iz 2002. godine i Zakon o javnim agencijama iz 2002. godine (Slovenija).

Napomena: Instrumenti upravljanja od strane ministarstava utvrdeni u okvirnim zakonima o javnoj upravi mogu se modifikovati ili deaktivirati u
odnosu na pojedinacna tijela putem specijalnih zakona kojima se reguliSe njihov status.

Malo drugadiji pristup postoji u Irskoj, gdje okviri za ministarsko upravljanje nisu detaljno utvrdeni u zakonu,
ve¢ podlijezu sporazumima o nadzoru izmedu ministarstva i agencije, ¢ime se omogucéava fleksibilnost i
prilagodeniji aranZmani. Medutim, ¢ak i u ovom slucaju, klju¢ni elementi okvira za upravljanje precizirani
su na centralnom nivou u Kodeksu prakse za upravljanje drzavnim organima. Ovaj dokument utvrduje
katalog mehanizama za upravljanje i navodi pitanja koja treba detaljno uraditi kroz sporazume o nadzoru
izmedu ministarstava i agencija pod njihovim okriljem.
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Grafikon 5. Sastavni dijelovi okvira ministarskog upravljanja za agencije Slu¢aj sporazuma o
nadzoru u Irskoj

Jasno definisane uloge i Nivo uskladenosti sa Kodeksom |l Uskladenost izjave o strategiji sa
Izjavom o strategiji nadleznog

zaduzenja u skladu sa nadleznim prakse za upravljanje drzavnim ministarstva

zakonodavstvom koje je u osnovu

agencije organima

Sporazumi o uéinku

Periodi¢ne kljuéne revizije Naknade i penzijski fondovi

(analiza potreba za nastavkom (pravila vezana za plate i druge
postojanja oblike

agencije kao samostalnog tijela i

moguce nadoknada utvrdenih u skladu sa

mijere za poboljSanje njene

odgovornosti, standardima viade)

efikasnosti i djelotvornosti)

(godisnji i visegodisniji ciljevi i
ciline vrijednosti kojima se precizira
ocekivani nivo

rezultata agencije)

Izvor: (Ministarstvo za javne rashode i reformu, 2016)

Katalog konkretnih mehanizama za upravljanje od strane ministarstava sli¢an je u razli¢itim evropskim
zemljama. Najvazniji kriterijum razlikovanja obima mijeSanja ministarstva u autonomiju agencije jeste tip
agencije. Neki instrumenti mogu da se deaktiviraju za autonomnije agencije. Nema jednoobraznog
standarda za utvrdivanje kako se pojedinacni organi svrstavaju u relevantan tip agencije. Medutim, u
kontekstu Evropskog upravog prostora (drzave c¢lanice EU i drzave koje svoje zakonodavstvo
usaglasavaju sa pravom EU), klju¢ni faktori koje treba uzeti u obzir su standardi autonomije formulisani u
pravnoj tekovini EU za konkretne tipove agencija, narocito nacionalnih regulatornih organa. Okvir za
upravljanje za agencije treba da prepozna njihov poseban status u nekim dimenzijama, a da obezbijedi da
su dio vladine administracije i da ostanu predmet djelotvornog reZzima odgovornosti orjentisanog na
rezultate.

Sistemi upravljanja u¢inkom

Bez obzira na tip agencije, upravljanje u€inkom koje je orjentisano ka rezultatima, koje kombinuje
operativhu autonomiju agencija sa odgovorno$¢éu za postignute ishode, predstavlja kamen temeljac
odnosa izmedu ministarstva i agencije. Agencije treba da budu odgovorne ministarstvima za postizanje
jasno definisanih (usagladenih) ciljeva i ciljnih vrijednosti. Postoje razli¢iti modeli za takvo upravljanje
u¢inkom. U medunarodnoj praksi mozemo da napravimo razliku izmedu dva modela upravljanja u¢inkom
agencija koji je orjentisan ka rezultatima.

o Jednoobrazni i strogo regulisani model. Ovaj se model oslanja na detaljno regulisanje
cjelokupnog procesa planiranja, mjerenja i ocjenjivanja ucinka. Ciljevi, pokazatelji i ciljne vrijednosti
predstavljeni su na strukturirani nacin, koriS¢enjem standardizovane matrice u¢inka. Komunikacija
izmedu ministarstva i agencije ureduje se zakonom sa strogom podjelom poslova u tom procesu,
pri E&emu se malo prostora ostavlja za pregovore ili vije¢anje o planovima i u€inku agencija.

o Fleksibilni i decentralizovani model. Ovaj model karakteriSe skroman zakonodavni okvir i ve¢a
uloga za dobro utvrdene administrativne prakse, kao i fleksibilniji, ponekad ugovorni model odnosa
izmedu ministarstva i agencije. Takode se manje fokusira na strogu primjenu koncepta upravljanja
po cilievima. Ciljevi ne dolaze uvijek sa mjerljivim indikatorima i ciljnim vrijednostima, ve¢ se
fokusiraju na odredivanje prioriteta i zadatke od posebne relevantnosti.

Oba modela imaju prednosti i nedostatke. Fleksibilan i decentralizovan model moze biti teSko
implementirati u upravama sa dugom tradicijom ,kulture ucinka”. Drugi model moZe da izgleda birokratski
i rigidno, ali on doprinosi veéoj konzistentnosti u vladi i pomaze da se implementiraju osnovna pravila
upravljanja na osnovu rezultata u institucijama koje nisu upoznate sa ovim modelom. Prvi model je
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implementirao Portugal, gdje se sistem upravljanja u¢inkom i dokumenti koji se generiSu u okviru tog
procesa detaljno ureduju zakonom (Rubrika 6).

Rubrika 7. Integrisani sistem upravljanja i ocjene u¢inka u javnoj upravi u Portugalu (SIADAP)

SIADAP je uveden 2004. godine kao sveobuhvatni sistem upravljanja i ocjene uc€inka koji se sastoji od
tri komponente: (1) sistem za ocjenu ucinka administrativnih organa (SIADAP 1); (2) sistem za ocjenu
ucinka menadZera u javnoj upravi (SIADAP 2); i (3) sistem za ocjenu ucinka zaposlenih u organima
javne uprave (SIADAP 3). Svaki sistem ureden je detaljno zakonom i podzakonskim aktima vlade.

U kontekstu odnosa ministarstva i agencije, SIADAP 1 je najvazniji elementi sistema. On obuhvata puni
ciklus upravljanja u¢inkom na osnovu rezultata, od odredivanja ciljeva koji se baziraju na misiji i koji su
viSegodis$nji i strateSki za svaki organ, preko uspostavljanja godisnjih ciljeva, pokazatelja uspjehaii ciljnih
vrijednosti, do ocjene koliko su oni postignuti i utvrdivanja svih odstupanja u ispunjavanju, kao i uzroka
za to. Ciljeve predlaZe svaka institucija, ali oni treba da dobiju odobrenje resornog ministarstva. Ocjena
ucinka pocinje samo-ocjenom koju vrSi doti¢na institucija. Rezultati se predstavljaju u godiSnjem
izvjesStaju institucije. Uz analizu implementacije ciljeva, godisnji izvjeStaj treba da ukljuci korisnike Kkoji
daju ocjenu usluga koje je pruZzila institucija, obrazlozenje greSaka u postizanju o¢ekivanih rezultata,
mjere planirane za poboljSanje ucinka i poredenja sa ucinkom sli¢nih usluga, i na nacionalnom i na
medunarodnom nivou.

Samo-ocjenu prati kritiCka analiza koju obezbjeduje jedinica resornog ministarstva zaduzena za
planiranje, strategiju i ocjenu. Ministarstvo nema obavezu samo da vrsi reviziju u€inka pojedina¢nih
podredenih organa, vec i da vrdi poredenje u€inka izmedu svih organa pod njegovim nadzorom i da
pravi razliku izmedu najboljih i najslabijih po rezultatima. Na osnovu samo-ocjene i revizije koju vrsi
resorno mministarstvo, proces se zakljuCuje finalnim rezultatom koji predlaze nacelnik institucije, a
odobrava resorni ministar: a) dobar ucinak - svi ciljevi su postignuti i u¢inak po nekim ciljevima je bio
bolji nego $to je oCekivano; b) Zadovoljavajuci u€inak - svi ili barem najrelevantniji ciljevi su postignuti;
i ¢) nedovoljan/lo$ ucinak - najrelevantniji ciljevi nisu postignuti.

Izvor: Zakon br. 66-B/2007 od 28. decembra 2007. godine kojim se uspostavlja integrisani sistem za upravljanje i ocjenu uinka u javnoj
upravi; (Madureira, Rando and Ferraz, 2020s4))

Nekoliko drugih zemalja ima fleksibilniji pristup. Na primjer, upravljanje agencijama kroz godiSnje dopise
sa uputstvima karakteristiéno je za Norvesku i Svedsku, dok ugovori o uéinku (rezultatima) predstavljaju
klju€ni instrument za uredenje odnosa izmedu ministarstava i agencija u Finskoj i Irskoj. Ove zemlje, posto
imaju duge tradicije agencifikacije i autonomije agencija, odabrale su manje rigorozne pristupe upravljanju
u€inkom. Konkretno, iako poStuju op&ti princip upravljanja koje je orjentisano na rezultate, oni ne propisuju
obavezu postojanja sporazuma za sve ciljeve agencije i detaljne kvantitativne ciljne vrijednosti za svaki od
njih. Takode daju vide prostora za prilagodavanje opstih pravila procesa upravljanja u¢inkom pojedinacnim
preferencijama i praksama pojedina¢nih ministarstava i agencija.
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Rubriaka 8. Upravljanje agencijama kroz godiSnje dopise sa uputstvima i ugovore o u€inku
(Svedska, Norveska, Irska, Finska)

Svedska je poznata po svojoj dugoj tradiciji javnih agencija (koje datiraju jo$ iz devetnaestog vijeka) i
konzistentnoj primjeni modela malih ministarstava odgovornih isklju€ivo za kreiranje politike uz koje
dolazi veliki broj agencija koje vrSe sve operativne funkcije. Velika autonomija agencija koja se
garantuje na nivou ustava takode je karakteristika ovog modela. Od 1970-ih godina model upravljanja
za agencije postepeno se razvijao od detaljnog regulisanja ka upravljanju prema cilievima. Centralni
instrumenti za upravljanje su godisnji dopisi sa uputstvima (regeringsbrev) koji su upuceni od strane
vlade svakoj agenciji. Nacrt ovih dopisa pripremaju relevantna ministarstva, ali ih usvaja cijela Vlada.
Format dopisa je jednoobrazan. Oni se obi¢no sastoje od sljedecih elemenata:

e Liste najznacajnijih cilieva i uslova po kojima ¢ée se o implementaciji izvjeStavati vladi -
interesantno je primijetiti da formulisanje ciljeva rijetko ispunjava dobro poznate SMART
kriterijume (da su konkretni, mjerljivi, da ih je moguée posti¢i, da su relevantni i vremenski
odredeni); Cesto su nejasni i uopsteni.

e Druge obaveze izvjeStavanja, npr. dodatni izvjestaji o implementaciji konkretnih strategija ili
zakonodavnih akata.

e +Drugi knkretni zadaci (npr. zahtjevi da se predstave prognoze izdataka za predstoje¢e godine)
i oblasti koje treba da budu prioriteti u radu agencije.

¢ Ukupno finansiranje koje je obezbijedeno agenciji.

e Uslovi vezani za opredijeljena sredstva (npr. navodenje sredstava koja su posebno predvidena
za neke konkretne projekte);

e Drugi finansijski uslovi (npr. kreditni limit).

¢ Procijenjeni budzet za aktivnosti koje se baziraju na naknadama u kojima se prihod moze
rasporedivati.

Godisnji izvjestaji agencija i svi drugi izvjestaji koji se predaju Vladi prema uslovima predvidenim u
dopisu sa uputstvima, sluze kao osnov za ocjenu ucinka agencija u formi dijaloga o ucinku izmedu
agencije i resornog ministarstva.

Sli¢an model postoji u Norveskoj ali ove dopise sa uputstvima (tildelingsbrev) agencijama izdaju resorna
ministarstva. Struktura ovog dokumenta je sli¢na strukturi tih dopisa u susjednoj Svedskoj, ali je vrijedno
primijetiti neke razlike. Na primjer, norveski dopisi sa uputstvima sadrze kalendar upravljanja koji
predvida kljuéne dogadaje u odnosu izmedu ministarstva i agencije (npr. sastanke na kojima se
razgovara o ucinku ili kljuéne korake u budzetskom procesu za narednu godinu). Takode se ¢ini da oni
stavljaju viSe akcenat na odredivanje mjerljivih pokazatelja u€inka za svaki od glavnih ciljeva.

Javnim agencijama u Irskoj upravlja njihovo resorno ministarstvo primarno kroz sporazume o postizanju
cilieva, u kojima se nalaze i godisnji i viSegodi$nji ciljevi i ciljne vrijednosti koje se baziraju na strategiji
ministarstva. Format i sadrzaj sporazuma o postizanju ciljeva odreden je Kodeksom prakse upravljanja
drzavnim organima koji objavljuje Ministarstvo za javne rashode i reforme (koje je zaduzeno za pitanja
javne uprave). Sporazum o postizanju ciljeva sastoji se od klju¢nih prioriteta i ciljeva agencije uskladenih
sa strateSkim okvirom politike vlade, uslugama i rezultatima koje treba da ostvari agencija i resursima
koji su joj opredijeljeni da bi ih ostvarila, potencijalnih faktora rizika, mehanizama mjerenja ucinka,
aranZzmana za pracenje, pravila za izmjene cilinih vrijednosti (u iznimnim sluajevima) i trajanja
sporazuma (u principu tri godine).

Odnosi izmedu ministarstava i podredenih agencija u Finskoj uredeni su viSegodi$njim sporazumima o
ucinku. Ti dokumenti sadrze cilieve za svaku budzetsku godinu u kombinaciji sa opredjeljenim
sredstvima koja su potrebna da bi se oni postigli. Sporazumi o uéinku pripremaju se u pregovorima
izmedu ministarstava i agencija, na osnovu nacrta koji moze da pripremi bilo koja od strana. Na osnovu
programa vlade, prvobitna verzija ovih sporazuma obuhvata ciljeve za prvu godinu i provizorne ciljeve
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za drugu, trecu i Cetvrtu godinu. Nakon toga se sporazum azurira sa konkretnim ciljevima za svaku od
preostalih godina. Svake godine agencije izvjeStavaju o implementaciji cilieva. Nadalje, postoji praksa
pra¢enja napretka u ispunjavanju cilieva agencije tokom godine, kroz srednjoroCne izvjeStaje koji se
predaju svakih Sest mijeseci i redovan dijalog izmedu ministarstava i agencija. Na kraju
CetvorogodiSnjeg perioda koji obuhvata sporazum, priprema se detaljni izvjestaj o ucinku.

Izvor: (Jann et al., 2008[55]) (Levin, 2009[56]) (Askim, 2019[57]) (Oberg and Wockelberg, 2020[58]); revizija godisnjih dopisa sa uputstvima
raznih agencija, (Ministarstvo javnih rashoda i reformi, 2016[27]) (Ministarstvo finansija Finske, 2020[59])

Bez obzira na izabrani model, rezim upravljanja u€inkom treba da obuhvati sve javne agencije, iako sa
nekim manjim modifikacijama za nacionalne regulatorne organe. U sustini, resorna ministarstva treba da
se uzdrze od nametanja konkretnih ciljeva i ciljnih vrijednosti agencijama, ve¢ treba da poku3aju da
naprave sporazum o najznacajnijim prioritetima. O ucinku nacionalnih regulatornin organa treba
razgovarati sa resornim ministarstvom, ali treba izbjegavati ocjenjivanje ili izricanje sankcija za
nezadovoljavajuéi u€inak.

Klasi¢ne ministarske kontrole

Sistem upravljanja u¢inkom predstavlja osnov odnosa izmedu ministarstva i agencije, i njime se odreduje
obim autonomije i odgovornost agencije. Medutim, ministarstva takode imaju i niz klasi¢nih kontrolnih
instrumenata. Katalog instrumenata ministarske kontrole moZze se razlikovati, narocito kada je rije€ o tipu
agencije. Najznacajnija ograni¢enja primjenjuju se na nacionalne regulatorne organe. Dolje dati obrazac
daje listu tipi€nih instrumenata sa posebnim fokusom na one koji treba da budu iskljuéeni za nacionalne
regulatorne organe prema standardima utvrdenim u pravnoj tekovini EU.

Grafikon 6. Klasiéni mehanizmi kontrole agencija od strane resornih ministarstava

UPRAVLJANJE | KLJUCNE FUNKCIJE ORGANIZACIONA PITANJA
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Napomene: Tamno plavom bojom oznaceni su instrumenti koji se primjenjuju na sve javne agencije. Svjetlo plavom bojom oznaceni su
instrumenti koji ne mogu da se primjenjuju na nacionalne regulatorne organe.

Administrativni kapacitet resornih ministarstava ¢esto se zanemaruje u raspravama o organizaciji agencija.
Medutim, €ak i kada zakon ili ugovor uvode dovoljno mehanizama za upravljanje, samo institucije sa
dovoljnim kapacitetom mogu ih djelotvorno koristiti da sprijeCe rizik od gubitka politicke kontrole, bez
krSenja autonomije agencije. Ve¢ 2001. godine SIGMA je upozorila da je za obavljanje aranzmana za
kontrolu i upravljanje koji su predvideni zakonodavstvom potrebno obuceno osoblje, adekvatni informacioni
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sistemi ili dovoljno finansijskih resursa, a da nemogucénost da se to implementira donosi neuspjeh (OECD,
200112).

Zaposljavanje osoblja i informacije mogu postati problem ¢ak i u zemljama sa dugom tradicijom izgradnje
odnosa izmedu ministarstava i agencija. Nove vjestine i kompetencije zaposlenih u resornom ministarstvu
su potrebne, naroCito kada hijerarhijski odnosi (na osnovu tradicionalnog upravljanja resursima i
finansijskih kontrola) bivaju dopunjeni ili zamijenjeni pristupom koji je orjentisan ka rezultatima. Neke
zemlje osmislile su konkretne okvire kompetencija za drZzavne sluzbenike koji rade u ovoj ulozi (Kabinet
premijera, 2014s0), uveli programe edukacije i obuke (Kabinet premijera, 2014 (1) ili su preraspodijelili
zaposlene da bi se rijeSili problemi u kapacitetima za nadzor (OECD, 2015p2). Neke uprave izdale su
centralne smjernice za nadzor izvrSnih agencija od strane ministarstava (Ministarstvo za javne rashode i
reformu, 2016p27) ili smjernice za ¢lanove odbora takvih tijela (OECD, 2018s3)).

Potrebno je napraviti odgovarajuce interne aranzmane kada su finansijski nadzor i nadzor izvrSenja politike
formalno pripisani razli€itim jedinicama u ministarstvu, da bi se sprijeCila nedosljedna o&ekivanja od
podredene agencije (OECD, 20152;). U slu€ajevima gdje je predstavnik ministarstva ¢lan odbora agencije,
nadzorna uloga u ministarstvu ne treba da bude odgovornost istog pojedinca.

Odnosi u svakodnevnom radu izmedu (resornih) ministarstava i agencija zavise ne samo od formalnih
mehanizama, ve¢ i od ne€eg mnogo manje opipljivog, naime kulture saradnje koja se bazira na zajedni¢kim
cilievima i vrijednostima i na zajedni¢kom razumijevanju uloga, odgovornosti i autonomije oba subjekta.
NarocCito na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu, gdje koncept autonomnih agencija ostaje
novina, vazno je uloZiti vrijeme i resurse da se podigne svijest medu resornim ministarstvima i agencijama
o0 konkretnoj prirodi odnosa izmedu ministarstva i agencije. lzgradnja kulture nezavisnosti u okviru
autonomne agencije i u hjenom ekosistemu i odnosa sa drugim vladinim subjektima dugotrajan je proces.
(OECD, 2017w47)

Izgradnja kulture saradnje teZa je nego uspostavljanje formalnih pravila, ali moze se pomoc¢i opstim
smjernicama. Na primjer, Vlada UK pripremila je Kodeks dobre prakse za partnerstvo izmedu ministarstava
i tijela koja su distancirana od njih (agencije).

Box 9. Kodeks dobre prakse za partnerstvo izmedu ministarstava i tijela koja su distancirana od

njih (agencije).
Partnerstvo izmedu minsitarstava i agencija treba da se oslanja na Cetiri principa: (1) Svrha - uzajamno
razumijevanje svrhe, ciljeva i uloga agencije koji su izlozeni u relevantnim dokumentima, jasne linije
odgovornosti; (2) Garancije - srazmjerni pristup ministarstva nadzoru agencija, koji im daje autonomiju da
djelotvorno ispunjavaju ciljeve i obezbjeduje da ministarstvo ocjenjuje njihov ucinak; (3) Vrijednost -
razmjena vjestina i iskustava izmedu agencije i ministarstva; i (4) Angazovanje - otvoren, Castan,
konstruktivan i na povjerenju baziran odnos koji se zasniva na jasnoc¢i uzajamnih ocekivanja.

Uz ove opSte principe, formuliSu se i konkretnije smjernice, ukljucujuéi sljedece:
* Postoji strateSka uskladenost izmedu svrhe i ciljeva ministarstva i agencije.
+ Pristup ministarstva nadzoru nad agencijom bazira se na ocjeni rizika koji agencija predstavlja.

* Ministarstvo ima odgovarajuéi pregled rada agencije, srazmjeran svrsi i obaveznom stepenu
autonomije.

* Ministarstvo i agencija imaju pristup podacima koji su im potrebni da ocijene ucinak agencije;
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+ Dolazi do redovne razmjene vjestina i iskustva izmedu ministarstva i agencije, uklju€ujuci
sekundiranje, zajedniCke odbore programa ili projekata, forume za zaposlene oba subjekta da
uce jedni od drugih.

* Postoji jasan proces za rjeSavanje sporova izmedu ministarstva i agencije.

« Odnos izmedu ministarstva i agencije redovno se revidira i ocjenjuju ga obje strane.

Izvor: (Kabinet Premijera, 2017s4)

VaZan element kulture odnosa izmedu ministarstva i agencije jeste jasno¢a o tome koje uloge svaki od tih
subjekata ima. Uloga kreiranja politike je kljuCna. U principu, ministarstvo treba da bude odgovorno za
formulisanje politike, dok je agencija za implementaciju politike pod nadzorom ministarstva. Medutim,
praksa u zemljama sa znacajnim bilansom ostvarenih rezultata u upravljanju agencijama pokazuje da ta
jasna podjela rada moze da se zamagli i da agencije mogu takode imati znacajan uticaj na formulisanje
javnih politika koje se od njih o&ekuje da implementiraju. Na primjer, posto agecije u Svedskoj imaju vise
struénog znanja i kapaciteta (naro€ito zaposleni), oni djeluju kao partneri relevantnim ministarstvima u
osmiSljavanju politike (Niklasson and Pierre, 2012;ss1). U Njemacékoj, u kontekstu globalne finansijske krize
iz 2008. godine, regulatorna agencija za finansijsko trziSte preuzela je vodeéu ulogu u oblikovanju
odgovora politike u odnosu na politike finansijskog trzista (Handke, 2012s)). Odvajanje izmedu funkcija
kreiranja politike i implementacije politike kroz agencifikaciju ne funkcioniSe uvijek u praksi. Medutim,
umjesto da se pokusaju sprijeCiti agencije da uti€u na javne politike, vlada treba da pojasni pravila njihovog
uklju€ivanja. Na osnovu medunarodnog iskustva, sliedeée instrumente treba uzeti u obzir.

e Obezbjedivanje da uloga agencija u izradi politike ili zakonodavnih prijedloga bude subsidijarna i
da kontrolu zadrZi jedinica i sluZbenici ministarstva.

e Uticaj agencije fokusira se na obezbjedivanje podataka, uvide iz prakse implementiranja politika i
zakona i komentare na ministarske prijedloge iz perspektive organizacije koja ima vec¢i uvid u
svakodnevnu praksu u oblasti o kojoj je rijeC.

e Kreiranje politike se ne dodjeljuje agenciji od strane resornog ministarstva sa zahtjevom da ona
izradi punu politiku ili prijedlog propisa.

e Svi prijedlozi koje pripremi agencija revidiraju se u jedinica i od strane sluzbenika u ministarstvu
prije nego $to se preuzmu kao zvanicni prijedlozi politike viade.

e Saradnja izmedu ministarstva i agencije u procesu kreiranja politike mogu se institucionalizovati u
formi radnih grupa.

e Ocekivanja ministarstva u smislu uklju€enosti agencije u kreiranje politike treba jasno da se utvrde
u okviru za upravljanje u€inkom.

Ipak, direktna ukljuéenost agencije u kreiranje politike treba da bude rezervisana za posebne slucajeve.
Resorna ministarstva imaju demokratski legitimitet i odgovornost da izraduju javne poltiike, a primarna
uloga agencija jeste da obezbijede da se te politike djelotvorno implementiraju.

Ne postoji jedno rjeSenje za upravljanje agencijama koje ¢e svuda odgovarati. Medutim, postoji zajednicka
lista izazova za koje je potrebno sli€no djelovanje. Na osnovu revizije medunarodnih trendova, praksi i
standarda, moze se identifikovati skup dobrih praksi i instrumenata koje pomazu vladama da upravljaju
agencijama i postignu ravnoteZu izmedu autonomije i odgovornosti agencije. Te dobre prakse i instrumenti
za upravljanje agencijama nisu u Sirokoj upotrebi na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu, kako
se i vidi u narednom Poglavlju. U ekonomijama u tranziciji, gore navedene elemente Cesto treba precizirati
u zakonskom i institucionalnom okviru za javne agencije i treba jasno dodijeliti ukupnu odgovornost za
upravljanje vladinom politikom prema agencijama. Kada se postave zakonski i institucionalni temelji,
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kvalitet i konzistentnost upravljanja u svakodnevnom radu, kao i stabilnost i kontinuitet posveéenosti sa
visokog nivoa dobrom upravljanju agencijama bice kljuéni faktori u utvrdivanju u€inka javnih uprava.

Grafikon 7. Sazetak - Dobre prakse i instrumenti za upravljanje agencijama

FUNKCIJE NA
NIVOU
CJELOKUPNE
VLADE

Konzistentni standardi
za upravljanje
agencijama i
obezbjedivanje redovne
optimizacije agencija

FUNKCIJE NA NIVOU
RESORNOG
MINISTARSTVA

Mehanizmi za
odgovornost agencije za
rezultate koji cuvaju
neophodnu autonomiju

Taksonomija (tipologija) agencija (utvrdena u zakonodavnom okviru) bazira
se na razli¢itim nivoima autonomije koja je njima potrebna da bi obavljale
svoje funkcije, uzimajuéi u obzir standarde EU za konkretne vrste agencija.

Procedura za ex ante reviziju prijedloga za formiranje novih agencija.

Redovne revizije postojecih agencija na pojedinaéhom nivou da bi se utvrdili
argumenti za nastavak njihovog rada, i na kolektivnom nivou da bi se postigla
optimizacija, npr. putem grupiranja agencija ili razmatranja alternativnih opcija
za obavljanje funkcija.

Na nivou cjelokupne vlade regulative i standardi koji se primjenjuju na sve
agencije fokusiraju se na obezbjedivanje konzistentnog i efikasnog
upravljanja u cijeloj vladi.

Okvir za upravljanje strukturiran je oko sistema za upravljanje u¢inkom
koji je orjentisan na rezultate i na obezbjedivnje da se ciljevi i ciline
vrijednosti koje agencija treba da postigne usaglasavaju (pregovaraju)
izmedu resornog ministarstva i agencije.

Jasne granice autonomije agencije, uklju€ujuéi i zonu u koju resorno
ministarstvo nikako ne smije da zadire.

Klasi€ni mehanizmi ministarske kontrole, kao Sto je imenovanje rukovodstva
agencije, vrSenje inspekcija, trazenje informacija ili izdavanje smjernica i
uputstava (v. rubriku 6 za nacionalne regulatorne organe - posebni
mehanizmi).
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IV. Agencije na Zapadnom Balkanu i u
Evropskom susjedstvu - Koliko su
autonomne? Koliko su odgovorne?
Kako ih reformisati?

Uvod

Ovo poglavlje pocinje kratkim objadnjenjem kako se organizacija centralne vlade promijenila na Zapadnom
Balkanu i u Evropskom susjedstvu od kada je uspostavljena ideja agencifikacije, kojom se identifikuju
najznacajniji uzroci neCega sto se mozZe okarakterisati kao ,agencifikacija na steroidima” i pet izazova koje
je proizvelo takvo stanje za javne uprave i gradane. Sljedec¢i dio ovog dokumenta analizira nivoe autonomije
i odgovornosti za razliCite vrste agencija. Finalni dio sumira sve $to je nauceno iz ranijih reformskih
inicijativa.

Analizirana je uprava, koriS¢enjem prvenstveno podataka iz 1zvjeStaja SIGMA-e iz procesa monitoringa i iz
istraZivanja. IstraZivanje je obuhvatilo: Albaniju (ALB), Jermeniju (ARM), Bosnu i Hercegovinu (BIH),
Gruziju (GEO), Kosovo (XKX), Moldaviju (MDA), Crnu Goru (MNE), Sjevernu Makedoniju (MKD), Srbiju
(SRB) i Ukrajinu (UKR). Detalji o istrazivanju prikazani su u tekstu koji slijedi. Uprave Zapadnog Balkana
koristile su dva puna kruga monitoringa koji je izvrSila SIGMA (201. i 2021. godine), dok je za Ukrajinu i
Jermeniju uradena samo osnovna studija (2018). Za Gruziju i Moldaviju nema dostupnih izvjestaja iz
monitoringa SIGMA-e u ovoj oblasti, ali podaci za ovaj dokument su prikupljeni za podskup podindikatora
kako bi poredenje bilo moguée®. Angazman SIGMA-e u reformama upravljanja agencijama u Albaniji, na
Kosovu, u Sjevernoj Makedoniji, Srbiji i Ukrajini takode je obezbijedio korisne dodatne informacije da se
validiraju drugi izvori podataka i da se napise finalni pod-dio ovog poglavlja.

Agencifikacija na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu - pregled

Globalna pojava agencifikacije entuzijasti¢no je prihvaéena u svim upravama na Zapadnom Balkanu i u
Evropskom susjedstvu, Sto prati opsti trend u drugim post-socijalistickim zemljama Centralne i Isto¢ne
Evrope. Vlade su pokrenule veoma ambiciozne programe reformi da bi prestrukturirale centralnu viadu i
javne agencije - Cesto vodene procesom pristupanja EU - ali su imale mnogo manje ,reformskog
kapaciteta” nego zemlje EU i OECD koje su im bile izvor inspiracije. Raniji nau¢ni radovi dokumentovali su
izvitoperenu logiku koju je talas agencifikacije donio u zemlje Centralne i Isto€ne Evrope u kontektsu
tranzicije, mozda usljed polu-implementiranih programa reformi. Studije slu€aja dokumentuju paradoksalne
dokaze u smislu agencija koje su agresivho napladivale korisniCke naknade, koje su imale politiCki
postavljeno viSe rukovodstvo i dobijale neopravdano veée plate u poredenju sa drugim javnim tijelima
(Randma-Liiv, 2011e7)

Ovo Poglavlje pokazuje da se istorija zemalja Centralne i Istoéne Evrope ve¢ ponavlja u sadasnjim
upravama na Zapadnom Balkanu i Evropskom susjedstvu. lako se broj agencija centralne vlade razlikuje,
kako se vidi u Grafikonu 6, u svima njima agencije predstavljaju zna¢ajan dio javne uprave. Tamo gdje je
broj javnih agencija maniji, €esto je to zato Sto je umjesto toga napravljen veliki broj kvazi-agencija, npr.

6 SIGMA - Izvjestaji iz monitoringa http:/sigmaweb.org/publications/monitoring-reports.htm
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preduzeéa u drzavnom vlasnistvu (Moldavija, Ukrajina, Srbija’) ili fondacije (Jermenija). Ove kvazi-agencije
nisu uracunate u podatke koji slijede.

Grafikon 8. Broj javnih agencija na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu

Jermenija 26

Ukrajina 47

Crna Gora NN 53
Sjeverna Makedonija NN 69

Kosovo NN 69

Moldavija 76

Srbija I 102

Gruzija 117

Albanija INIININEGNEEEE. 133

Bosna i Hercegovina . 179

Izvor: Podaci koje je SIGMA prikupila od nacionalnih uprava i nacionalnih eksperata iz javno dostupnih izvora.

Napomena: Javna agencija definiSe se kao pod-ministarsko javno tijelo odgovorno prvenstveno za implementaciju zakona i politika, osim
obrazovnih, kulturnih ili zdravstvenih ustanova. Kvazi-agencije, definisane kao tijela u privatnom pravu kao $to su preduzeéa u drzavnom
vlasnistvu i trustovi, nisu ukljuena ali su rasprostranjena u Jermeniji, Moldaviji i Ukrajini. Distribucija agencija u Bosni i Hercegovini je 46 u
Federaciji BiH, 65 u Republici Srpskoj i 68 na nivou drzave Tamno plava boja predstavija region Zapadnog Balkana, a svjetio plava region
Evropskog susjedstva.

Agencije su se proSirile u post-socijalistickom periodu u zemljama Centralne i Isto¢ne Evorpe jer su viade
pratile opsti medunarodni trend agencifikacije, ali je Siroka koalicija interesnih grupa pojacala taj trend. Te
interesne grupe uklju¢uju medunarodne aktere, narocito EU i druge donatore. Oni o¢ekuju da ée kreiranje
agencija poboljsati u€inak i profesionalizam organizacija javnog sektora (Beblavy, 2002;s3)). Uspostavljanje
novih, autonomnih tijela odgovornih za precizirane oblasti politike bila je atraktivha opcija za medunarodne
aktere jer se Cinilo da ona nudi vedi i direktniji uticaj na politiku kroz ove nove institucije, zaobilazedi
disfunkcionalne tradicionalne birokratije. Autonomna agencija zasti¢ena od politickih tenzija i pretjerane
birokratije, bila je recept za brze dobitke. Cak i samo osnivanje agencije bi se raéunalo kao postignuée. U
ovim prioritetnim oblastima agencije su mogle da zapoS$ljavaju odabrane ljude koji su mozda bili
kompetentniji i energi€niji nego prosjecni drzavni sluzbenik. Medutim, kasnije je postalo jasno da je cijena
za sve to fragmentacija, politika ,izolovanih silosa”, dupliranje poslova i u najgorem slu€aju moguénost
patronata (Hajnal, 2011p21; Pollitt, 201235). U tim slu€ajevima, logika agencifikacije bila je poremecena od

” Ne postoji potpun skup podataka za niz preduzeca u dréavnom vlasnistvu u svim zemljama Zapadnog Balkana i Evropskg susjedstva
Medutim, nedavna studija OECD obezbjeduje podatke za Zapadni Balkan, i pokazuje da je taj broj narocito visok u Srbiji (154
preduzec¢a u drzavnom vlasnistvu). lako samo neka od njih vrSe funkcije koje bi se mogle organizovati na neki drugi nacin kroz
agencije, taj broj se ne moze ignorisati kada se ocjenjuju izazovi u upravljanju u javhom sektoru (OECD, 2021[81]).
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strane interesnih grupa da bi se obezbijedile visoko plaéene i manje izloZene pozicije za politicki imenovana
lica. Takve politicke trgovine uc€inile su kasnije reforme gotovo nemogucima jer su postojali razli€iti interesi.

Sve uprave Zapadnog Balkana i Evropskg susjedstva reagovale su na trend agencifikacije i njegove
izazove prvenstveno usvajanjem okvirnih zakona o javnoj upravi, sa ciliem da se postave opSta pravila za
organizacionu postavku drzavnih uprava. Dugotrajni angazman SIGMA-e na Zapadnom Balkanu i u
Evropskom susjedstvu dokumentovao je da usvajanje okvirnih zakona nije adekvatno rijeSilo izazove u

upravljanju koje je donijela agencifikacija®. 8 U tekstu koji slijedi identifikovano je pet izazova za svih deset
uprava.

1. Nepostojanje generalne vizije organizacione postavke javne uprave, ukljucujuci
ulogu agencija

Uprkos postojanju okvirnih zakona o javnoj upravi, arhitektura drzave jo$ uvijek nije jasna. Okvirni zakoni
ne sadrze normativnu vrijednost da bi utvrdili formu koja slijedi funkciju. U praksi, brojni upravni organi
ostaju ,van kategorije” i/ili nisu uskladeni sa zvani¢nom tipologijom. U nekim primjerima, nije ¢ak ni jasno
da li agencije treba samo da se koncentriSu na implementaciju politike kao njihovu kljuénu funkciju ili takode
da imaju ulogu u kreiranju politike kao alternativa neefikasnim ministarstvima (v. slu€aj Jermenije u rubrici
koja sijedi). Ovaj nedostatak jasnoée ne samo da ometa transparentnu podjelu duznosti unutar viade, ve¢
predstavlja i izazov za demokratsku odgovornost. Ministri, kao ¢lanovi vlade, direktno su odgovorni
zakonodavnom tijelu za njihove oblasti politike, dok nacelnici agencija nisu obi€no direktno izloZzeni ovim
mehanizmima odgovornosti.

Rubrika 10. Disfunkcionalna podjela rada izmedu ministarstava i agencija: slu¢aj Jermenije.

TuristiCki odbor i Odbor za urbanisti¢ki razvoj dva su primjera gdje kreiranje politike u praksi
obavljaju organi koji nisu ministarstva. Razgovori sa Ministarstvom za vanredne situacije i
podredenim organima ukazuju na to da ovo ministarstvo nema funkciju kreiranja politike u praksi,
ali da radi kao krovna organizacija za razne sluzbe za spaSavanje i vanredne situacije. Ovakva vrsta
ministarstva karakteristicna je za neke post-sovjetske zemlje (Ruska Federacija, Bjelorusija,
Kazakhstan). Odgovornost za kreiranje politike u oblasti unutradnjih poslova nije jasno odredena,
a upravljanje sluzbama za spaSavanje i vanredne situacije je zna€ajno centralizovana. Odbor za
civilnu avijaciju formalno je podreden Ministarstvu saobraéaja, komunikacije i informacionih
tehnologija, ali u praksi uZiva potpunu autonomiju, posto ministarstvo nema stru¢no znanje i
kapacitet potreban da bi ga nadzirao. Ovo tijelo je izvjeStavalo direktno Savjetu ministara. Sa
usvajanjem Zakona o organima javne uprave ono je formalno prebaceno u Minsitarstvo saobracaja,
komunikacija i informacionih tehnologija, bez obezbjedivanja potrebnog stru¢nog znanja i kapaciteta
da bi Ministarstvo moglo djelotvorno da igra svoju novu ulogu.

Izvor: OECD (2019) SIGMA Izvjestaj iz utvrdivanja polaznog stanja: Jermenija, OECD, Paris, p. 86.

8 SIGMA - Izvjestaji iz monitoringa http://sigmaweb.org/publications/monitoring-reports.htm, kao i OECD (2007), "Organizovanje
centralne  drzavne uprave: politke i instrumenti", SIGMA Papers, No. 43, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/5kmI60g2n27c-en.
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2. Nekontrolisano Sirenje agencija i nedostatak mehanizama kojima se sprec¢ava
neopravdano formiranje novih organa.

Nema primjera sveobuhvatne i robusne politike i regulatornih okvira koji mogu da sprije€e nekontrolisano
Sirenje agencija u upravama koje su obuhvac¢ene ovom studijom. Nijedna uprava ne ispunjava sve
kriterijume iz MetodoloSkog okvira za principe javne uprave. Medutim, neke su od 2017. godine ostvarile
napredak (tabela koja slijedi). Sve uprave sada imaju uvedene procedure za osnivanje, spajanje i ukidanje
organa centralne vlade, ali Sjeverna Makedonija je jedina koja ima ukupni plan politike za institucionalni
razvoj centralne vlade. Albanija je jedina uprava sa organom unutar centralne vlade koji ima formalno
zaduzZenje da radi redovne revizije organizacije centralne vlade (iako ima slabe rezultate obavljanja ove
funkcije u praksi) i ispunjava sve kriterijume osim ukupnog plana za institucionalni razvoj. Uprkos
postojanju politika i propisa za upravljanje procesom kreiranja novih organa, Sirenje agencija se nastavlja
bez snazne ex ante kontrole (v. grafikon 9 dalje u tekstu).

Tabela 8. Postojanje politika i propisa za upravljanje centralnim vladinim agencijama

Kriterijum ALB | ARM | BIH | XKX | MNE | MKD | SRB | UKR
Plan za institucionalni razvo) centralne viade «

preciziran je u dokumentima politike >
Procedura za osnivanje, spajanje | ukidanje svake vrste| e ° ° ° °
organa centralne vlade precizirana je u

zakonodavstvu

Procedura za osnivanje, spajanje i ukidanje svake vrste >

organa centralne vlade iziskuje obavezno ucesc¢e » > > >
kabineta premijera, ministra finansija i organa za

upravljanje ljudskim resursima

Kreiranje novog organa mora biti praceno ex ante

analizom koja obuhvata barem: 1) ocjenu potreba da

se oformi novi organ; 2) analizu alternativa kreiranju |p > > > >
novog organa; 3) procjenu troSkova i popunjavanja

kadrovima novog organa ]

Organ u okviru centralne vlade odgovoran je za

redovne » <
revizije organizacije centralne vlade i planiranje >

institucionalnog razvoja

Izvor: (OECD, 2018ss))

Napomena: Podaci za Sest uprava Zapadnog Balkana su iz 2021. godine. Podaci za Ukrajinu i Jermeniju dostupni su samo za 2018. godinu.
Zeleni trougao oznaCava da ovaj kriterijum nije bio ispunjen 2017. godine ali jeste 2021. godine. Crveni trougao pokazuje kada je kriterijum bio
ispunjen 2017. godine ali ne viSe i 2021. godine.

3. Nedostatak jasne i sveobuhvatne tipologije agencija kojom se odreduju
konzistentna i zajednicka pravila za njihovu autonomiju i nadzor.

Okvirni zakoni za organizaciju javne uprave prepoznaju agencije kao dio javne uprave u svim slu¢ajevima.
Zvanicne tipologije agencija u znacajnoj se mjeri razlikuju, ali prate sliCan model. lako vecina njih
pojasnjava pravni status organa javne uprave i odreduje osnovna pravila za njihovu unutrasnju organizaciju
(upravljacka tijela, gdje su institucionalno smjesteni), nedostaje im jasna razlika izmedu razli€itih vrsta
organa, koja vodi do razli€itih stepena autonomije. U nekim sluajevima, kao &to je na Kosovu, ¢ak i ako je
okvirni zakon usvojen u parlamentu, pozitivni efekti zvani¢ne tipologije ponistavaju se zbog toga Sto postoji
sektorsko zakonodavstvo koje je u koliziji sa okvirnim zakonom i zato 8to nema uskladenosti izmedu
zakona. U Albaniji, razlika u zakonu je toliko nejasna da vecina organa javne uprave ispunjava kriterijume
za svaku vrstu organa. Stavi$e, organi iste vrste mogu da funkcioni$u u razli¢itim rezimima za finansijsko
upravljanje ili status zaposlenih. Stoga u praksi vecina agencija nastavlja da radi po individualno
osmisljenim Semama upravljanja, S$to vodi viSe ka politickim trgovinama nego ka jasnoj, ukupnoj viziji
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organizacije javne uprave. U svim upravama koje su ovdje obuhvacene, mnogi javni organi i dalje postoje
van zvani¢ne tipologije i uzivaju ,specijalni” status. Svi ovi faktori dovode do haoti¢ne, fragmentirane
organizacije kojom je nemoguce upravljati, sa veoma prakticnim i opipljivim nedostacima kao 3to su
neobjasnjive razlike u zaradama za iste pozicije i druge varijacije u uslovima zapoSljavanja u javhom
sektoru.

Tabela 9. Jasnoc¢a i sveobuhvatnost zvaniéne tiplologije centralnih vladinih agencija

Kriterijum ALB | ARM | BIH | XKX | MNE | MKD | SRB | UKR
Pravni status |e eksplicitno ureden za sve vrste ° ° ° °
organa centralne vlade

Funkcionalni kriterijumi za osnivanje su

eksplicitno <

uredeni za sve vrste organa centralne viade

Upravljacki organi su eksplicitno uredeni za sve

vrste ° ° ° ° ° °
organa centralne vlade
Seme subordinacije/nadzora su eksplicitno ° ° °

uredene za sve vrste organa centralne vliade
Stepen autonomije u finansijskom upravljanju i
upravljanju ljudskim resursima eksplicitno su
uredeni za sve vrste organa ] ° > ° ]

centralne vlade.

Izvor: (OECD, 2018ss))

Napomena: Podaci za Sest uprava Zapadnog Balkana su iz 2021. godine. Podaci za Ukrajinu i Jermeniju dostupni su samo za 2018. godinu.
Zeleni trougao oznacava da ovaj kriterijum nije bio ispunjen 2017. Godine, ali jeste 2021. godine. Crveni trougao pokazuje kada je kriterijum bio
ispunjen 2017. godine ali ne viSe i 2021. godine.

4. Veliki broj klasi¢nih izvrsnih agencija smjesten je pod (slabo) upravljanje
parlamenata i time izbjegava nadzor i upravijanje od strane ministarstava.

Pojam ,pretjerana autonomija”, narocito karakteristiCan na Zapadnom Balkanu trend je osnivanja agencija
pod okriliem parlamenta koje bi u normalnom slu€aju bile dio vladine uprave i vrsile tradicionalne izvrSne
funkcije kao Sto je implementacija zakona i politika ili ¢ak pruZanje usluga. To &esto vodi do dupliranja
agencija, poslova, upropasc¢avanja resursa, problema sa koordinacijom politike i podriva legitimno pravo
vlade da nadzire agencije i implementaciju politike i da kontroliSe sve nepravilnosti u koris¢enju javnih
sredstava.

Kako je opisano u Poglavlju 3, organi koji vrSe izvrSne funkcije drzave treba - po pravilu - da ostanu dio
vladine uprave, i da su odgovorni svojim resornim ministarstvima. To omoguéava da vlade nadziru
implementaciju politika i obezbijede konzistentne aktivnosti cijelog administrativnog aparata. Uloga
zakonodavnog tijela jeste da vrSi klasi¢ni parlamentarni nadzor, npr. da trazi informacije i vrsi istrage ili da
angaZzuje revizije relevantnih vladinih organa. Parlamenti nemaju kapacitete da upravljaju agencijama i da
vr$e djelotvoran nadzor njihovih svakodnevnih aktivnosti. Paradoksalno, nadzorni kapaciteti parlamenata
¢ine se najslabijima kada je broj organa koji su odgovorni zakonodavnom tijelu najveci, kako se vidi na
Grafikonu 7. Na Kosovu, koje ima najveéi broj agencija koje su odgovorne parlamentu osim Bosne i
Hercegovine, samo jedna osoba u Skupstini ima posao da nadzire izvjeStavanje i redovno upravljanje
agencija.® Ni poslanici, ni mali sekretarijati nemaju dovoljno vremena ni stru¢nog znanja u pojedinaénim
sektorima da bi djelotvorno vrsili svoje nadzorne funkcije. To jednostavno nije njihov posao. Tako agencije
koje su odgovorne samo parlamentima ¢esto rade u vakumu kada je rije€ o upravljanju, kao u velikoj mjeri
organi koji sami sobom upravljaju. Oni nisu integrisani u politicki proces vlade i u vladine mehanizme

9 SIGMA - Izvjestaj iz monitoringa 2017. godine za Kosovo, strana 87
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upravljanja. Sa veoma ograni¢enim parlamentarnim nadzorom i nejasnom pozicijom u drZzavnoj upravi, oni
su narocito izloZeni i riziku od toga da agencije budu zarobljene od strane interesnih grupa.

Grafikon 9. Broj agencija koje su podredene parlamentu na Zapadnom Balkanu i u Evropskom
susjedstvu (osim ustavnih organa)

Ukrajina | 0
Jermenija 2

Gruzija 3

Moldavija 10
Crna Gora  eesssssmssesssmmsmsssassmmmmsmmam | ()
ATDAN G ARG5S, | &
SIEVENA Makecomija ey | (
Srija ———————————— O ——— D
KOSOVO s sssmesms ot s nsss s sss s s p s p s s ) )

BOSNE | TGO gOVITI e S ————— )

Izvor: (OECD, 2018[68])

Napomena: Podaci za Sest uprava Zapadnog Balkana su iz 2021. godine. Podaci za Ukrajinu i Jermeniju su iz 2018. godine. Podatke za
Moldaviju prikupila je SIGMA 2021. godine za svrhe ovog dokumenta. Sto se tiée Bosne i Hercegovine, 3 agencije su u Federaciji BiH, 10 u
Republici Srpskoj, 2 u Bréko Distriktu i 8 na nivou drzave. Tamno plava boja predstavlja region Zapadnog Balkana, a svjetlo plava region
Evropskog susjedstva. Organi pomenuti u ustavu, kao $to je vrhovna revizorska institucija, institucija ombudsmana, centralna banka, itd. nisu
ukljuceni. Iskljucivanje ustavnih organa poremetilo je ovaj broj za Ukrajinu, jer Ustav Ukrajine propisuje da neki organi koji vrse izvrSne funkcije
jesu podredeni Parlamentu. To se odnosi, na primjer, na organ za zastitu konkurencije i Drzavni imovinski fond.

Kako se pominje u Poglavlju 2, podredenost agencija parlamentu nije obavezno prema pravnoj tekovini
EU, ¢ak ni za vecinu autonomnih nacionalnih regulatornih organa. Dominantni model medu drZzavama
¢lanicama EU obezbjeduje funkcionalnu autonomiju nacionalnih regulatornih organa u okviru njihovog
mjesta u vladinoj upravi. Na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu situacija je drugacija, jer se
formalna subordinacija nacionalnih regulatornih organa parlamentu &esto simplicisticki i netacno
izijednacava sa ,nezavisnoS¢u”.

Tabela koja slijedi predstavlja podatke za Cetiri vrste nacionalnih regulatornih organa zaduzenih za zastitu
konkurencije, energerska trziSta, audio-vizuelne medijske servise i elektronsku komunikaciju. Ona
pokazuje da Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu ogromna vecina nacionalnih regulatornih
organa odgovara direktno nacionalnim parlamentima, a ne vladinoj upravi. To jasno stoji u kontrastu sa
dominantnom praksom u drZzavama ¢lanicama EU, gdje je samo nekoliko nacionalnih regulatornih organa
podredeno zakonodavnom tijelu (OECD, 202191). Regulatori audio-vizuelnih medijskih servisa su izuzetak,
posto gotovo vecéina nacionalnih regulatornih organa EU u ovom sektoru odgovara parlamentima. Ipak,
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opsti trend je jasan. Zapadni Balkan i Evropsko susjedstvo daju primjere regulatornog ,pozlaéivanja”, {j.
pretjeranog transponovanja pravila EU, §to ide mnogo dalje od onoga $to je obavezno po pravnoj tekovini
EU.

Tabela 10. Nacionalni regulatorni organi koji su direktno odgovorni parlamentima na Zapadnom
Balkanu i u Evropskom susjedstvu

Ukupno
Regulatori ALB |ARM | BIH | GEO | XKX | MDA  MNE | MKD | SRB | UKR (10) EU27
Zastita konkurencije | ® 4 ° o 4 o ° 7 5
Energetska trziSta o o o o ° o o o o 9 6
Audio-vizuelni mediji ® ° ° ° ° ° ° ° 8 12
Elektronske ° ° ° ° ° 5 5

komunikacije

Izvor: Podaci koje je prikupila SIGMA na osnovu analize pravnih akata.

Napomena: Smatra se da nacionalni regulatorni organ odgovara parlamentu kada njegovu upravu imenuije i razrjeSava zakonodavno tijelo.

5. Nedostatak upravljanja na osnovu rezultata i evaluacije ucinka

Na nivou odnosa izmedu ministarstva i agencije, glavni problem je nedostatak upravljanja agencijama na
osnovu rezultata i kultura ocjene ucinka sa jakim mehanizmima. Godisnji i/ili viSegodisnji planovi Eesto
nemaju konkretne ciljeve i ciljne vrijednosti koje treba da postignu agencije. Monitoring u€inka se rijetko
vrSi i malo je utvrdenih praksi za obezbjedivanje redovnih povratnih informacija o u¢inku agencije (grafikon
dat dalje u tekstu).
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Grafikon 10. Upravljanje na bazi rezultata u agencijama na Zapadnom Balkanu i u Evropskom
susjedstvu

Godisnji plan podredenog organa Napredak ka ciljevima prati Posljednji godisji izvjestaj
sadrzi konkretne ciljeve i mjerljive nadlezna jedinica ministarstva, sadrzavao je
ciline vrijednosti koje je odobrilo barem informacije o nivou ishoda u
ministarsvo ili su usaglaseni na godiSnjem nivou odnosu na unaprijed definisane
izmedu ministarstva i podredenih ciljeve i ciline vrijednosti,
tijela a ministarstvo je dalo povratne

informacije o tome
u pisanoj formi

Izvor: (OECD, 2018es))
Napomena: Podaci za Gruziju i Moldaviju nisu dostupni.

Koliko su autonomne, koliko odgovorne?

Kako se vidi u Poglavlju 3, dobro upravljanje agencijama sa znaci ravnoteZu izmedu neophodnog nivoa
autonomije za agenciju i neophodnih mehanizama odgovornosti prema resornom ministarstvu za
postignute ishode. Autonomija nije binarni koncept, iako se tako ¢esto dozivljava na Zapadnom Balkanu i
u Evropskom susjedstvu. Razli¢ite vrste agencija iziskuju razli€iti nivo autonomije u razli€itim dimenzijama,
u zavisnosti od njihovih funkcija.

Da bi se istraZili nivoi autonomije razliitih vrsta agencija na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu,
SIGMA je sprovela istraZivanje medu agencijama i resornim ministarstvima. To obezbjeduje jedinstvene
uvide u prirodu i konkretne izazove agencifikacije na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu. Podaci
nam omogucavaju da shvatimo pet izazova koji su ranije pomenuti detaljnije i da obezbijedimo bolje savjete
za potrebne reforme koji se baziraju na dokazima.

Sa ukupno 236 ispitanika, istraZivanje daje prve i najsveobuhvatnije empirijske dokaze o stanju upravljanja
agencijama u regionu. Ispitano je vise od 136 viSih rukovodilaca javnih agencija i 100 viSih drZavnih
sluzbenika u resornim ministarstvima. Ukupno je pokriveno 17 sektora. Agencije koje rade u sljedeca 4
sektora kolektivno se nazivaju nacionalnim regulatornim organima:

e audio-vizuelni medijski servisi
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o zastita konkurencije
e energetska trZista
o elektronske komunikaicje

Preostali sektori koji su obuhvaceni su civilna avijacija, istrage u oblasti bezbjednosti civilne avijacije, civilna
registracija, zastita podataka, finansijska trziSta, zdravstveno osiguranje, penzijski fondovi, nacionalna
statistika, zatvorska uprava, upravljanje putevima, poreska uprava, inspekcije za bezbjednost hrane i
inspekcije rada.

Koliko su autonomne?

| ispitanici iz agencija i iz resornih ministarstava prepoznaju da agencije iz javnog sektora generalno
gledano u regionu imaju Siroku autonomiju. Ispitanici iz nacionalnih regulatornih organa (narocito organa
za zastitu konkurencije i regulatora audio-vizuelnih medijskih servisa) o¢ekivano prijavljuju najveci stepen
autonomije. Ispitanici iz drugih javnih agencija prijavljuju niZze nivoe autonomije, ali 40% navodi da imaju
,Siroku autonomiju”. Ukupno gledano, to korespondira sa nalazima SIGMA-e da agencije imaju ekstenzivnu
autonomiju u regionu i sa €injenicom da ogromna vecina nacionalnih regulatornih tijela na Zapadnom
Balkanu i u Evropskom susjedstvu odgovara samo parlamentima.

Tabela 11. Autonomija agencija - razlike u stavu u razli¢itim agencijama i resornim ministarstvima

Prosjek (1-5) 1 2 3 4 o5
Mala Siroka
autonomija autonomija

ViSi rukovodioci u svim
agencijama 3.85 3% 9% 27% 20% 40%
ViSi rukovodioci u nacionalnim
regulatornim organima 4.24 0% 9% 21% 6% 64%
ViSi rukovodioci u resornim
ministarstvima 4.11 3% 3% 21% 25% 47%

Izvor: Istrazivanje SIGMA-e o upravljanju agencijama: koliko su autonomne, koliko odgovorne, koliko spremne na saradnju?

Napomena: U istrazivanju je postavljeno pitanje ,Da li biste rekli da agencije u javnom sektoru, generalno gledano, imaju malo ili mnogo autonomije u
svojim svakodnevnim aktivnostima i odlu¢ivanju? Oznacite na skali od 1 (malo autonomijte) do 5 (Siroka autonomija)”. Ispitanici su mogli da odgovore na

skali od 1 do 5. Pri tome 1 oznaCava ,malo autonomije”, $to se definiSe na sljedeci nacin: ,Ministarstvo ima snazni i redovni nadzor, i uticaj na pitanja
unutradnjeg upravijanja i strateSke odluke”, a 5 oznaCava ,Siroku autonomiju” koja se definiSe na sljedec¢i nacin ,Agencija odlucuje i o pitanjima
svakodnevnog rada i o strateSkim pravcima, a ministarstvo vr§i samo ograniceni nadzor”. Prosjek je jednostavna aritmeticka sredina odgovora svih
ispitanika. ,Sve agencije” ukljucuje i nacionalne regulatorne organe.

Navedni nivoi autonomije dobro korespondiraju sa detaljnijim parametrima autonomije agencije koji se
istrazuju u istrazivanju. Vecina agencija rade kao samostalni organi, jasno odvojeni od resornih
ministarstava. Dolje dati grafikon opisuje stepen autonomije agencija, na osnovu najéescih karakteristika
njihove organizacione postavke i upravljanja. On prikazuje da vecina agencija uziva Siroku funkcionalnu
autonomiju, posto resorna ministarstva nemaju ovlascenja da vrSe reviziju upranvih akata koje izdaju
agencije u okviru svojih klju€nih funkcija. Nadalje, organizaciona (upravljacka i finansijska) autonomija
agencija poboljSana je njihovim kapacitetom da troSe opredijeljeni budZet i da biraju zaposlene bez uticaja
izvana. Najvaznija ograni¢enja njihove organizacione autonomije odnose se na utvrdivanje platnih skala u
zakonima ili aktima o vladi. U preko 60% agencija, platni razredi se odreduju zakonom ili odlukom o viadi,
a ne autonomno od strane agencije. Medutim, u kontekstu zarada, treba primijetiti da u nekim slu¢ajevima,
odredivanje platnih skala zakonom ili odlukom vlade ne iskljuCuje zaobilazenje ovih ogranicenja od strane
agencija. Na primjer, u Ukrajini je agencijama dozvoljeno da pla¢aju neograni¢ene dodatke i bonuse
zaposlenima, a jedino je ograni¢enje ukupni fond za zarade koji je dostupan agenciji.
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Posto je SIGMA nai$la na brojne sumnje i nerazumijevanja kada je rije€¢ o tumacenju pravne tekovine EU
u odnosu na konkretne dimenzije i nivoe autonomije koje su obavezne za nacionalne regulatorne organe
na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu, grafikon 11 predstavlja zasebno podatke za nacionalne
regulatorne organe. Nacionalni regulatorni organi istiCu se kao organi koji uzivaju narocito Siroku
autonomiju od resornih ministarstava. Konkrento, resorna ministarstva nisu ukljuéena u oblikovanje
regulatornih prioriteta agencija i pra¢enje njihovog u€inka. Treba ponoviti u ovom kontekstu da funkcionalna
autonomija nacionalnih regulatornih organa u donoSenju regulatornih odluka ne iskljuéuje uklju¢enost
ministarstva u oblikovanju njihovih strateSkih ciljeva kroz Siroke konsultacije, pregovore i traZenje
uzajamnih sporazuma, kako bi se obezbijedilo da nacionalni regulatorni organi doprinose implementaciji
politika vlade. InaCe, postoji vakum u upravljanju, posto se nedostatak nadzora od strane ministarstva ne
nadoknaduje ovlaséenjima drugih organa, posebno parlamenata. Nadalje, u finansijskim i organizacionim
pitanjima, neki nacionalni regulatorni organi izgleda su izuzeti od opSteg reZima za javne uprave. To se
narocito odnosi na agencije €iji budZeti nisu ukljueni u drzavne zakone o budZetu i gdje agencije usvjajaju
platne skale potpuno autonomno.

Grafikon 11. Kljuéne karakteristike autonomije agencija

Agencija autonomno odabire kandidate za upraznjene 83%

pozicije u agenciji 63%

Odluke o troSenju u okviru opredijeljenog budzeta ne 88%

iziskuju odobrenje izvana 63%

Zalbe na upravne akte agencije 89%
razmatra sud ili specijalizovano tijelo (a ne

resorno ministarstvo) 72%

Izvor: Istrazivanje SIGMA-e o upravljanju agencijama: koliko su autonomne, koliko odgovorne, koliko spremne na saradnju?

Napomene: Stupci predstavljaju udio agencija za koje je relevantna izjava ta¢na. NarandZasti stupci predstavljaju sve agencije. Plavi stupci su
nacionalni regulatorni organi.

Siroka autonomija nacionalnih regulatornih organa moze se pokazati i detaljnije, uz analizu vise varijabli.
Rubrika koja je dolje data opisuje najznacajnije karakteristike koje uti€u na stepen autonomije regulatora
energetskog trziSta na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu. Ona se bazira na odgovorima koje
su dali ovi organi u Sest zemalja (Jermenija, Moldavija, Crna Gora, Sjeverna Makedonija, Srbija, Ukrajina)
gdje je SIGMA dobila dovoljnu koli¢inu informacija.
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Rubrika 11. Autonomija regulatora energetskog trziSta na Zapadnom Balkanu i u
Evropskom susjedstvu

Na osnovu zbirnih odgovora koje su dali regulatorni organi u oblasti regulacije trziSta gasa i elektri¢ne
energije, sljedeci atributi autonomije garantovani su za veliku ve€inu ovih nacionalnih regulatornih
organa (izuzeci su od manjeg znacaja).

Funkcionalna autonomija. Adminsitrativni akti (odluke) agencija predmet su samo sudske revizije,
a isklju€eno je pravo resornog ministarstva ili bilo kog drugog vladinog organa da ukida takve akte.
Agencije autonomno odlu€uju o usvajanju svojih visegodiSnjih strategija i godiSnjih planova. One su
takode autonomne u postavljanju ciljeva i ciljnih vrijednosti. U samo dva (od Sest) slu¢ajeva vlada ili
resorno ministarstvo moze da uputi agenciji opste smjernice politike. GodiSnji izvjeStaj agencije u
nekim slu€ajevima predmet je odobrenja od strane parlamenta, ali ta procedura ne dovodi do toga
da se daje strukturirana povratna informacija o ucinku. Ona je Cisto formalna, ,popunjavanje
obaveznih rubrika”, aktivhost bez znacajnog uticaja na rad agencije.

Finansijska autonomija. Agencije su autonomne u izradi budzetskih prijedloga, a konacnu odluku o
formalnom odobravanju budzZeta donosi zakonodavno tijelo, bilo kroz usvajanje zakona o budzetu drzave,
ili u zasebnoj proceduri. U ovom drugom slu€aju, vlada je potpuno zaobidena u budZetskom procesu.
Polovina analiziranih regulatora u oblasti energetike zadrzavaju prihod od naknada i kazni koje izri¢u, $to
povecava njihovu autonomiju, ali moze takode (u slu€aju nov€ani kazni) dovesti do nezeljenih finansijskih
podsticaja za agencije. U smislu izvrSenja budzeta, sve agencije imaju slobodu da donose odluke o
troSenju i nema obaveze da dobiju prethodno odobrenje izvana, bez obzira na vrstu i vrijednost
transakcija.

Upravljacka autonomija. Broj zaposlenih odreduje sama agencija u vecini slu¢ajeva. Agencije su
autonomne i u odabiru novih zaposlenih, kao i u odredivanju platnih skala, uz ograni¢enja koja su
propisana zakonom samo u nekoliko slu¢ajeva.

Autonomija od intervencija (intervencije resornog ministarstva). Uticaj resornog ministarstva na rad
agencije €ini se ne postoji. Sve agencije su prijavile nepostojanje revizije ucinka ili inspekcija zakonitosti
od strane minsitarstava, kao i nepostojanje povratnih informacija o ucinku.

Da sumiramo, ukupni stepen autonomije regulatora u oblasti energetike izgleda premasuje obaveze
utvrdene u pravnoj tekovini EU. Konkretno, ovi standardi se pogreSno tumace u smislu funkcionalne
autonomije i autonomije od intervencija kao obaveza resornog ministarstva da se u potpunosti uzdrzi
od svakog uticaja na prioritete politike agencija. Ovaj pristup ignoriSe ukupnu odgovornost svakog
ministarstva za oblasti politike u kojima rade nacionalni regulatorni organi. Nadalje, finansijska i
upravljacka autonomija moze biti pretjerana u nekim slu¢ajeima, naro€ito autonomija da se odreduju
zarade i da se raspolaze prihodima od nov€anih kazni.

lzvor: IstraZivanje SIGMA.

Koliko su odgovorne?

Da bi se nasla odgovarajuéa ravnoteza u upravljanju agencijama, njihova relativno Siroka autonomija treba
da bude praéena adekvatnim mehanizmima odgovornosti, narocito prema resornim ministarstvima. U tom
konktekstu, izbjegavanje zamke birokratskog mikro-upravljanja, i obezbjedivanje kontinuiranih i rigoroznih
kontrola uc€inka, ostaju najznacajniji izazov. Resorna ministarstva ne treba da rade mikro-upravljanje
svakodnevnim aktivnostima agencije. Umjesto toga, ministarstvo treba da odredi jasna ocekivanja u
odnosu na agencije, koja se odnose na klju¢ne funkcije agencije, i kasnije da prati i ocjenjuje njihovu
implementaciju, i da zaklju€i ovaj proces povratnim informacijama o u€inku koje se daju na strukturirani
nacin. Kljuéni pokazatelji u€inka, sa ciljnim vrijednostima sustinski su dio dobrih struktura odgovornosti.
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Kolaborativan stil orjentisan na rezultate u interakciji izmedu resornog ministarstva i javne agencije nalazi
se u srzi dobrog upravljanja agencijama.

Naredna tabela pokazuje kako sami ispitanici iz ministarstava i agencija dozivljavaju stil njihove interakcije

Tabela 12. Interakcija izmedu ministarstava i agencija - razlike u stavu u razli¢itim agencijama i
resornim ministarstvima

Prosjek (1-5) 1 2 3 4 5
Legalisticki
Orjentisan
na
rezultate

ViSi rukovodioci u svim

agencijama 3.3 9% 8% 44% 21% 18%
Visi rukovodioci u

nacionalnim regulatornim

organima 3.6 9% 9% 25% 25% 31%
ViSi rukovodioci u resornim

ministarstvima 35 6% 11% 32% 27% 24%
ministries

lzvor: IstraZivanje SIGMA-e o upravljanju agencijama: koliko su autonomne, koliko odgovorne, koliko spremne na saradnju?

Napomena: U istrazivanju je postavljeno pitanje ,Kako biste opisali odnos i stil interakcije izmedu resornih ministarstava i agencija u javnom
sektoru? Oznacite na skali od 1 (legalisticki) do 5 (orjentisan ka rezultatima)”. Ispitanici su mogli da odgovore na skali od 1-5, pri ¢emu je 1
oznacavalo ,legalisticki” po sljede¢oj definiciji ,Fokusiran na kontrolu zakonitosti i ispravnost procedura”, a 5 je oznacavalo ,orjentisan ka
rezultatima” po sljedecoj definiciji ,Fokusiran na ocjenu ucinka u odnosu na unaprijed definisane konkretne ciljeve i ciljne vrijednosti koje se
odnose na oblast politike”. Prosjek je jednostavna aritmeticka sredina odgovora svih ispitanika.

Tabela pokazuje velike varijacije. Devet odsto viSih rukovodilaca u svim agencijama smatra da je stil
interakcije u potpunosti ,legalistiCki”, fokusiran na kontrole i procedure, dok 18% smatra da je u potpunosti
yorjentisan na rezultate”, fokusiran na ocjenu uginka. Visi rukovodioci u nacionalnim regulatornim organima
doZivljavaju interakciju kao viSe orjentisanu na rezultate nego Sto to tako doZivljavaju agencije, generalno
gledano. U svim agencijama, vecina visih rukovodilaca odabrala je srednju opciju (44%), Sto moze da
ukaze na nedostatak konzitentnosti u modelu ministarskog upravljanja koji se primjenjuje ili na nedostatak
jasne vizije o tome kako odgovornost agencija prema ministarstvima treba da se organizuje generalno
gledano. Percepcija kulture upravljanja takode mora da se uporedi sa konkretnijim i objektivnijim
indikatorima odnosa izmedu agencije i ministarstva i odgovornosti agencije, $to pokazuje da ministarstva
nisu dovoljno aktivna u odredivanju o€ekivanja od agencija, prac¢enju njihovog ucinka i davanju povratne
informacije o postignutim rezultatima.

Grafikoni koji slijede pokazuju da su resorna ministarstva iznenaduju¢e odsutna u procesu planiranja i
odredivanja ciljnih vrijednosti kojima se mjeri uspjeh agencija. Ogromna vecina resornih ministarstava nije
uklju¢ena u ovaj proces, niti odobravaju godidnje planove, niti odreduju cilieve za mjerenje uspjeha
agencija. Taj problem je uobiajen kod svih vrsta agencija. Veéina agencija ostaju organi kod kojih vlada
samo-uprava, u smislu planiranja prioriteta i ciljeva. Vjerovatno je da neke od ovih agencija imaju interakciju
i koordiniraju se sa resornim ministarstvima u procesu planiranja, ali izgleda da je formalna pozicija resornih
ministarstava loSa. Sa druge strane, ¢ak i ako je rije¢ samo o malom broju slu¢ajeva, iznenaduje da resorna
ministarstva odobravaju godi$nje planove za nacionalne regulatorne organe posto ove agencije generalno
imaju veéu autonomiju. Formalno odobrenje generalno nije potrebno, ali dijalog sa resornim
ministarstavima, pa €ak i njihovo potvrdivanje, jeste korisno. Ciljne vrijednosti po kojima se mjeri uspjeh
nacionalnih regulatornih organa, medutim, treba da odredi samo sama agencija. Istrazivanje pokazuje da
u praksi vlade i parlamenti veoma rijetko odreduju ciljne vrijednosti po kojima se mjeri uspjeh za nacionalne
regulatorne organe uprava uklju€enih u istrazivanje.
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Grafikon 12. Tijela koja odobravaju godiSnje planove i postavljaju ciljeve za agencije
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Izvor: Istrazivanje SIGMA-e o upravljanju agencijama: koliko su autonomne, koliko odgovorne, koliko spremne na saradnju?

Ukoliko resorna ministarstva ne koriste proces godiSnjeg planiranja kako bi upravljale u€inkom agencija,
to moZe dijelom da se nadoknadi drugim sredstvima, narocito aktivnim praéenjem ucinka tokom godine i
davanjem redovnih povratnih informacija o uc€inku agencije. Medutim, Cini se da se nijedan od ovih
instrumenata ne koristi u velikoj mjeri u upravama Zapadnog Balkana i Evropskg susjedstva. Jasna vecina
agencija (i na Zapadnom Balkanu i u drugim zemljama) izvjeStava da u toku proteklih godinu dana nisu bili
predmet revizije uc€inka koju bi sprovodila resorna ministarstva. Ako se to kombinuje sa dominantnim
nepostojanjem uklju¢enosti ministarstava u odredivanje ciljeva i ciljnih vrijednosti, moZzemo zakljuciti da
osnovna komponenta upravljanja u€inkom agencija koje bi bilo orjentisano ka rezultatima nije primijenjena
za vecinu agencija.
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Grafikon 13. KoriS¢enje revizije uspjeha od strane resornih ministarstava

Koliko je cesto resorno ministarstvo u proteklih 12 mjeseci
izvrSilo reviziju u¢inka agencije?
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Izvor: Istrazivanje SIGMA-e o upravljanju agencijama: koliko su autonomne, koliko odgovorne, koliko spremne na saradnju?

Slika se malo popravlja ako se razmatraju manje formalizovani i strukturirani mehanizmi obezbjedivanja
povratnih informacija o u€inku od strane resornih ministarstava. Dvije tre¢ine agencija dobilo je neku vrstu
povratne informacije od svog resornog ministarstva, ¢ak i ako to nije strogo vezano sa unaprijed
definisanim ciljevima i ciljnim vrijednostima, i najéesce nije uklju€ivalo pisanu povratnu informaciju.
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Grafikon 14. Mehanizmi ministarstava za davanje povratnih informacija o uéinku agencije

Kako resorna ministarstva obezbjeduju povratne
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Izvor: IstraZivanje SIGMA-e medu agencijama na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu.
Napomena: Ispitanici su mogli da odaberu viSe odgovora.

Kadgod je data povratna informacija, to nije bilo samo orjentisano na aktivnost, tj. fokusirano na
implementaciju konkretnih zadataka. U okviru podskupa agencija i resornih ministarstava koji su imali
povratne informacija, zna¢ajna je grupa navela da se povratne informacije odnose na ispunjavanje
strateskih ciljeva i postizanje unaprijed definisanih ciljeva i ciljnih vrijednosti.
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Grafikon 15. Vrste povratnih informacija koje resorna ministarstva daju agencijama
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Izvor: Istrazivanje SIGMA-e medu agencijama na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu.

Napomena: Ispitanici su mogli da odaberu viSe odgovora. ,PM” je skraenica za resorno ministarstvo.

Posto su dokazi uspjeSne tranzicije na upravljanje agencijama koje je orjentisano na rezulate, generalno
gledano, slabi, moZe se pretpostaviti da ¢e biti prisutniji suprotni stil upravljanja, tj. birokratski mikro-
menadZment. Medutim, rezultati istraZivanja to ne potvrduju. Gotovo polovina ispitanika nije zabiljezila
nikakva formalna niti obavezuju¢a uputstva od svojih resornih ministarstava u posljednjih 12 mjeseci, u
odnosu na obavljanje klju¢nih funkcija agencije.

Sa druge trane, gotovo Cetvrtina agencija dobija takva obavezujué¢a uputstva veoma Cesto, Sto ukazuje na
to da su resorna ministarstva u velikoj mjeri uklju¢ena u upravljanje njihovim aktivnostima. Inspekcije rada
i poreske uprave izdvajaju se kao organi koji podlijezu najintenzivnijim i najées¢im uputstvima resornih
ministarstava. U tim sluajevima, mogu postojati male razlike izmedu statusa agencija i unutradnjih jedinica
resornih ministarstava, ¢ime se podrivaju argumenti za agencifikaciju. Grafikon koji slijedi pokazuje
neuravnotezeni pristup kojim ministarstva upravljaju agencijama. Ministarstva se ili uopste ne ukljucuju ili
rade mikro-upravljanje.

Za nacionalne regulatorne organe iznenadujuce je da resorna ministarstva uopste koriste obavezujuéa
uputstva, posto bi ona mogla da podrivaju funkcionalnu autonomiju agencija. Ovo ilustruje nedostatak
jasnoce po pitanju uloge resornih ministarstava u odnosu na razli¢ite vrste agencija i to koji su instrumenti
odgovarajudi.
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Grafikon 16. Koriséenje obavezujuéih uputstava od strane resornih ministarstava

ENRAs All agencies except NRAs

47%

23%

1%
% 6%

3% 0y 3% e

= =

Il

Never <3 times 3-5times 6-10 times >10 times

Izvor: Istrazivanje SIGMA-e medu agencijama na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu.

Napomena: Ispitanicima je postavljeno pitanje: ,Na osnovu va3eg iskustva u proteklih 12 mjeseci, navedite koliko ¢esto se vaSe resorno
ministarstvo obratilo va$oj agenciji sa formalnim i obavezujuéim uputstvima koja su se odnosila na obavljanje vasih funkcija’

Druga karakteristika upravljanja agencijama od strane ministarstava na Zapadnom Balkanu i u Evropskom
susjedstvu jeste dodjeljivanje zaduZenja za nadzor agencija u okviru ministarskog aparata. Izgleda da
politicki nacin upravljanja preovladava nad decentralizovanim i profesionalnim nadzorom. Resorna
ministarstva odgovorila su da zaduzenja za nadzor nad agencijama vrSe u gotovo tri Cetvrtine slu€ajeva
direktno ministri ili pomocénici ministara. Visi drzavni sluzbenici (generalni sekretari, nacelnici organizacionih
jedinica u ministarstvima) igraju iznenaduju¢e malu ulogu. To moZe dijelom objasniti nedostatkom
upravljackih mehanizama. Ministri kao politi¢ki imenovana lica obi¢no niti su upoznati niti su zainteresovani
da prate strukturirane i stroge protokole upravljanja koje je orjentisano na rezultate. Oni su takode
preopterec¢eni drugim zaduzenjima, $to ostavlja malo prostora za djelotvorni nadzor agencija. Ukoliko taj
zadatak nije prenesen na nivo viSih drzavnih sluzbenika, rizik ,vakuma u upravljanju” raste. Kako je
izneseno u prethodnim poglavljima, profesionalno ,upravljanje” podredenim agencijama iziskuje posebne
vjestine i kompetencije sluzbenika ministarstva, povrh relevantnog zakonskog okvira.
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Grafikon 17. Dodjeljivanje odgovornosti za nadzor agencija u okviru nadleznih ministastava
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Izvor: Istrazivanje SIGMA-e medu resornim ministarstvima na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu.

Napomena: Ispitanicima je postavljeno pitanje: ,Precizirajte ko je direkino odgovoran za nadzor agencije koja radi u vaSem domenu politike” i
mogli su da izaberu samo jednu opciju

Podaci iz istrazivanja pokazuju vakum u upravljanju i nepostojanje jakih mehanizama odgovornosti za javne
agencije. Ministarstva samo primjenjuju stroge kontrole u rijetkim, odabranim podrucjima, i ti slu¢ajevi mogu
da idu i do mikro-menadZmenta. NajéeSce postoji nedostatak dosljedno primijenjenog menadZzmenta koji
je orjentisan na rezultate. Agencije, u smislu formalnih odnosa, su prili€no odvojene od ministarstava i
ostavljene bez upravljanja, bez jasnih o&ekivanja i dobro ustanovljenih mehanizama odgovornosti. Cini se
da resorna ministarstva ne doziljavaju agencije kao komponente ministarskih sistema, ve¢ vise kao
zasebne ogranke uprave, gdje neki poslovi mogu zgodno da se prenesu, a da se ne zadrzi ukupna
odgovornost ministarstva za u€inak agencija. Jedna funkcija koja je naroc€ito problemati¢na je kada se tako
nekome izvana povjeri posao kreiranja politike. Podaci iz istraZivanja pokazuju da ministarstva rutinski - a
ne iznimno - traZe od agencija da pripreme prijedloge zakona, propisa ili politika.

Grafikon 18. Uklju¢enost agencija u kreiranje politike
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Izvor: Istrazivanje SIGMA-e medu resornim ministarstvima na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu.
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Napomena: Ispitanicima je postavljeno pitanje: ,Na osnovu vadeg iskustva u proteklih 12 mjeseci, navedite koliko Cesto je vase resorno
ministarstvo traZilo da vasa agencija pripremi prijedloge zakona, propisa ili politika (strategija, programa)”.

U ukupnoj ravnotezi izmedu autonomije agencije i odgovornosti, jasno previadava Siroka autonomija. Ova
ukupna slika ukazuje na to da, iako su uprave na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu bile brze
da usvoje ideju agencifikacije, nisu jo$ usvojile pratece instrumente upravljanja i administrativnu kulturu. To
dovodi do vakuma u upravljanju, gdje agencije uZivaju $iroku autonomiju i nisu odgovorne ministrima. Cini
se da se agencifikacija koristila kao pogodna strategija ne samo da se ministarstva rasterete od pitanja
implementacije politike, ve¢ da u realnosti prenesu velike oblasti odgovornosti vlade na umnogome
neodgovorna tijela koja sama sobom upravljaju. Posljedice na drugoj strani, kao $to je zloupotreba
agencifikacije da bi se ,pobjeglo” reZimu drzavne sluzbe ili ograniCenjima plata, takode su u velikoj mjeri
zastupljeni u praksi na Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu.

Grafikon 19. Neravnoteza autonomije i odgovornosti agencija na Zapadnom Balkanu i u Evropskom
susjedstvu
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Kako ih reformisati? Lekcije nauéene iz podrske SIGMA-e

Posljednjih godina, mnoge vlade Zapadnog Balkana i Evropskog susjedstva prepoznale su potrebu da
poboljSaju organizacioni okvir za javnu upravu, a narocito okvir za upravljanje agencijama. U vecini
slucajeva, pritisak za reforme doSao je od EU i od SIGMA-€ je trazeno da pomogne onima koji su sprovodili
reforme. Nekoliko vlada otpocelo je velike i ambiciozne programe prestrukturiranja. Druge su pravile manje
korake i po€ele su jednostavno da mapiraju haoti€nu organizaciju javnih organa. Medutim, do danas je
veoma malo jasnih pri€a o uspjehu. Umjesto toga, iskustva do sada ilustruju koliko je izazovno znac¢ajno
redizajnirati organizacionu postavku javne uprave. Ipak, neka korisna zapaZanja mogu se izvuéi iz
iskustava vlada koje su pokrenule reforme u ovoj oblasti.
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Veliki projekti prestrukturiranja

Albanija i Kosovo pokrenuli su najambicioznije i najsveobuhvatnije projekte prestrukturiranja, ali u oba
slu¢aja ideja racionalizacije agencija suocila se sa zna€ajnim organizacionim, tehni¢kim i politiCkim
preprekama. Tokom 2017. godine, nakon reorganizacije ministarstava, Vlada Albanije pokrenula je veliki
projekat prestrukturiranja agencija (Vlada Albanije, avgust 2017s9). Namjera je bila da se spoje institucije
sa slicnim funkcijama, da se ukanali$e teritorijalna administracija i da se uvede nova tipologijaupravnih
organa. Osnovan je Upravni odbor na visokom nivou sa zadatkom da vodi reforme.'® SIGMA je pomogla
Vladi u izradi detaljne metodologije za vodenje i upravljanje procesom prestrukturiranja i za promovisanje
organizacionih reformi koje se baziraju na dokazima.

Medutim, ishodi ove inicijative su prilicno ograni¢eni i ambivalentni. Kada je rije¢ o smanjenju broja agencija,
Vlada je uspjela da konsoliduje niz teritorijalnih organa, npr. regionalne agencije za poljoprivredni razvo;j i
direktorate za obrazovanje. Na centralnom nivou, paradoksalno, napravljeno je nekoliko novih agencija
tako &to su odvojene jedinice ministarstava. Za kreiranje ovih novih agencija nije bilo sustinskog opravdanja
i ex ante analize, dok mehanizmi odgovornosti prema ministarstvima, uklju€ujuci okvire za u€inak orjentisan
na rezultate nisu bili jasno definisani. Centralno upravljanje procesom prestrukturiranja bilo je slabo i
resorna minstarstva nisu imala podsticaj da doprinesu prestrukturiranju podredenih institucija.
Decentralizovani pristup racionalizaciji ne podriva temeljno njenu djelotvornost, sve dok resorna
ministarstva imaju snazne centralne smjernice i sve dok postoje jasna ocekivanja artikulisana na
centralnom nivou u vezi ishoda procesa. To nije bio sluaj u Albaniji (SIGMA, 2019ra). Tako je proces
izgubio prvobitni zamajac. Upravni odbor nije odrzavao sastanke od 2019. godine, a nove agencije su se i
dalje pravile van procesa prestrukturiranja, bez rigorozne ex ante kontrole.

Na Kosovu, reformski proces agencija poc¢eo je 2016. godine, kada je Ministarstvo javne uprave, uz podrsku
SIGMA-e izvrsilo pregled svih agencija (Minsitarstvo javne uprave, 2016(71). To je posluzilo kao dokument
o situaciji za Akcioni plan Vlade za racionalizaciju agencija koji je predvidio implementaciju programa
prestrukturiranja u Cetiri talasa. Prvi ciklus sastojao se od osam izvrdnih agencija pod okriljem Skupstine
koje je trebalo prenijeti u Vladu putem neophodnih zakonodavnih promjena (decembar 2018. godine). Drugi
i treci ciklus sastojali su se od prestrukturiranja vladinih agencija Cije su se funkcije preklapale i duplirale, ili
klasifikacija vrste agencije i linije odgovornosti nisu bile u skladu sa praksama EU (decembar 2019-2020).
Cetvrti ciklus sastojao se od prestrukturiranja regulatora kojima trenutno upravlja Skupétina, a koji bi u
vecini evropskih zemalja bili unutar izvrSne grane vlasti (decembar 2021. godine). Paralelno sa tim, usvojen
je novi zakonodavni okvir za drzavnu upravu, uklju€uju¢i Zakon o organizaciji i funkcionisanju drzavne
uprave i nezavisnih agencija.

Rubrika 12. Novi okvir o drzavnoj upravi na Kosovu

Zakon br. 06/L-113 o organizaciji i funkcionisanju drzavne uprave i samostalnih agencija, pripremljen uz
znacajnu podrsku SIGMA-e, stupio je na snagu 2019. godine. On predvida dvije vrste agencija: izvrSne i
regulatorne. Razlika medu njima oslanja se na razli¢ite stepene autonomije. IzvrSne agencije, kao zadata
vrsta agencija, ostaju pod pomnim nadzorom resornih ministarstava. Regulatorne agencije uzivaju vecu
autonomiju, narocito kada je rije€ o vrSenju njihovih kljuénih funkcija. Na primjer, upravni akti, koje izdaju
regulatorne agencije treba da budu predmet Zalbi koje se predaju direktno sudovima, dok akte izvrSnih
agencija mogu da revidiraju resorna ministarstva. Ovo se eksplicitno odnosi na koncept funkcionalne
autonomije pohranjen u zakonodavstvu EU.

© Naredba Premijera br. 157 od 4. oktobra 2017. godine i Naredba Premijera br. 59 od 26. marta 2018. godine.
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lako su regulatorne agencije autonomnije, one ostaju &vrsto locirane u vladinoj upravi. Resorna
ministarstva imaju ovlas¢enja da traze informacije i dokumente koji se odnose na njihov rad i da
prate zakonitost, djelotvornost i efikasnost njihovog rada. Nadalje, oni su ukljueni u sistem
upravljanja u¢inkom koji funkcioniSe za cijelu upravu, i usaglasavaju svoj plan ucinka sa nadleznim
resornim ministarstvima. Takode imaju obavezu da na godiSnjem nivou izvjeStavaju o implementaciji
cilieva i cilinih vrijednosti, u interakciji sa resornim ministarstvom u formi dijaloga o u¢inku. Medutim,
puna implementacija ovog novog rezima iziskuje prilagodavanje specijalnih zakona koji u ovom
trenutku ureduju odnose izmedu ministarstava i agencija pojedinacno za svaku agenciju. Ovaj
proces je zastao zbog politiCke nestabilnosti. Nadalje, zavrSetak ove reforme zavisi od politicke volje
da se veliki broj agencija koje rade pod okriliem Parlamenta premjesti u vladinu upravu. Ovi zadaci
jo$ nisu realizovani.

U svojoj pocetnoj fazi, proces racionalizacije dobio je veliku politicku podrsku. Predsjednik Skupstine i
Premijer Kosova potpisali su Pismo o posvecenosti kojim pruzaju podrSku procesu racionalizacije i
imenovali su odgovorna lica iz obje grane vlasti da vode reformu. Medtuim, proces implementacije
ambicioznih planova reorganizacije zastao je sa periodom politicke nestabilnosti koji je uslijedio nakon kraja
Hradinajeve vlade i prijevremenih izbora. Usljed toga, nije ostvaren znacCajan napredak u smanjenju broja
agencija ili u poboljSanju njihove odgovornosti. Sa druge strane, sprijeena su nastojanja da se oforme
nove institucije, usljed nedostatka jasnog opravdanja za osnivanje novih organa. Nadalje, Kurtijeva vlada
je ponovo potvrdila svoju posvecenost ovim reformama koje su od centralnog znac¢aja za agendu EU za
reformu javne uprave i pokrenula je program prestrukturiranja tokom kraktog perioda od februara do marta
2020. godine, trazeéi podrsku SIGMA-e u racionalizaciji minsitarstava i kasnije i agencija. 25. marta 2020.
godine Kurtijevoj vladi izglasano je nepovjerenje u Skupstini i politicka nestabilnost ponovo je sprijecila
napredak (Balkan Policy Research Group, 202072).

Manje reformske inicijative

Druge vlade Zapadnog Balkana i Evropskog susjedstva pokrenule su inicijative manjeg obima, ali i dalje
kombinujuéi reforme u kojima se radi reorganizacija sa modernizacijom tipologije i okvira upravljanja za
agencije. Tokom 2018. godine Vlada Crne Gore usvojiila je novi okvirni zakon o drzavnoj upravi. Zakon o
drzavnoj upravi'' ukinuo je koncept organa unutar ministarstava kao specijalne vrste kvazi-agencije, koja
uziva autonomiju samo malo Siru od organizacionih jedinica u ministarstvima. Nadalje, nova tipologija
vladinih organa je uvedena, i ona obuhvata drzavne agencije i drzavne fondove. DrZzavne agencije mogu
se osnivati da bi vr8ile regulatorne funkcije i da bi sprovodile zakone u odredenim oblastima, samo ako
postoji jasan zahtjev za funkcionalnom i organizacionom nezavisno8éu organa, $to je rezultat prava EU ili
medunarodnog sporazuma. Drzavne agencije uzivaju Siroku funkcionalnu autonomiju, posto njihovi
administrativni akti ne mogu da budu predmet revizije resornih ministarstava veé¢ su samo predmet sudske
revizije. U smislu organizacione postavke, pravila za drzavne agencije i drzavne fondove su slicna. lako je
ovo pojednostavljivanje tipologije dobrodoslo, takode treba primijetiti da Zakon o drZzavnoj upravi ne sadrzi
listu tijela u okviru svake vrste, Sto &ini podrucje primjene nejasnim. Ova lista je ukljuéena u nacrt koji je
porucila vlada, a koji je pripremljen uz podrsku SIGMA-e, ali je kasnije uklonjen kada je doSao do Skupstine.
Nadalje, ova tipologija nije sveobuhvatna, jer postoji veliki broj organa koji funkcioniSu prema specijalnim
zakonima kao ,drugi nosioci javnih ovlaséenja”.

Tokom 2018. godine nova Strategija reforme javne uprave 2018 - 2022. godine usvojena je u Sjevernom
Makedoniji. | ona predvida reorganizaciju Vladine uprave.'?> Na osnovu mapiranja vladinih institucija,
napravljen je novi organizacioni koncept sa tri vrste organa: a) minsitarstvima odgovornim za kreiranje
politike; b) agencijama odgovornim za implementaciju politike; i c) inspekcijama koje vrse kontrolne funkcije.
Namijera je da ova dva potonja tipa funkcioniSu pod strogim nadzorom i uputstvima ministarstava. Ukupna

1 Zakon od 22. novembra 2018. godine o drzavnoj upravi, Sl. list br. 78/2018.
2 Mnistarstvo informacionog drustva i uprave, Strategija reforme javne uprave 2018-2022,
https://mioa.gov.mk/sites/default/files/pbl_files/documents/strategies/par strateqy 2018-2022 final en.pdf.
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ideja ovog koncepta jeste da, se obezbijedi da ministarstva imaju ovlaS¢enja i kapacitete u relevantnim
oblastima politike da upravljaju, usmjeravaju i kontroliSu agencije. Ovaj koncept takode implicira
organizacione promjene. Medutim, prerano je ocjenjivati napredak u implementaciji ove nove politike.
Nadalje sam koncept se izgleda oslanja na prilicno dogmatski pristup, zagovarajuéi prebacivanje
implementacije politike na agencije kao zadatu opciju. To vodi do zaklju¢ka da ¢e doci do rizika od Sirenja
agencija samo ukoliko se bude sprovodio teoretski model i ukoliko ne bude jasne, pragmati¢ne logike iza
toga.

Potreba da se uspostavi jasnija tipologija i strukture upravljanja za agencije prepoznata je i u Gruziji. Zakon
o pravnim subjektima u javnom pravu iz 1999. godine omoguéava da se lako oformi novi tip agencije pod
nazivom Pravni subjekat u javhom pravu (PSJP). PSJP je jedna sveobuhvatna kategorija sa gotovo
neograni¢enom autonomijom. PSJP su se brzo prosirili. Tokom 1999. godine nije ih bilo uopste, dok ih je
2017. godine bilo 90. Oni su preuzeli kreiranje politike i regulatornu ulogu. Velika funkcionalna revizija
cjelokupne vlade pokrenuta je 2017. godine da bi se ispravile funkcionalne nepravilnosti koje su nastale i
napravljen je prijedlog nove detaljnije kategorizacije agencija.'® Medutim, posao usvajanja i implementacije
ovog revidiranog modela je zaustavljen. Sli€éno tome, mali ili nikakav napredak je postignut u Jermeniji
uprkos problemima identifikovanim kod tijela u privatnom pravu koja su ofomljena da bi vodila formulisanje
politike i implementaciju prioritetnih inicijativa vlade i primjera disfunkcionalne podjele rada izmedu
ministarstava i agencija, $to je ilustrovano u Rubrici 9 (SIGMA, 2019[6]). Ni u Moldaviji nisu implementirane
velike reforme, osim za smanjenje broja inspekcijskih organa sa 33 dan 184,

Ukrajina nije pokrenula sveobuhvatne reforme u ovoj oblasti. Medutim, neke relevantne inicijative su
uvedene kroz zakonodavstvo o drzavnoj sluzbi. Ministri su imali obavezu da postave godiSnje ciljne
vrijednosti vezane za kljuéne indikatore uginka za $efove podredenih agencija.'® Resorni ministar moze da
odredi maksimalno tri klju¢na indikatora ucinka (KPI) i prateée ciljne vrijednosti. Jo$ dva klju¢na indikatora
ucinka i pratece cilieve moze da odredi Kabinet ministara i da primjeni genericki na sve nac¢elnike agencija.
Ovaj model, uveden 2019. godine, fokusira se na nacelnike agencija, a ne na ukupni u€inak organizacije.

Sve u svemu, uprave Zapadnog Balkana i Evropskog susjedstva su u ranim fazama rjeSavanja
funkcionalnih nepravilnaosti izazvanih pretjeranom agencifikacijom. Sirenje agencija stvorilo je slozenu i
fragmentiranu organizaciju u svima njima. To se ne moze popraviti jednom velikom intervencijom ili
promjenama koje se postepeno povecavaju. Razumijevanje uzroka agencifikacije i blokada na koju su
naisle novije reforme predstavlja prvi korak ublaZavanju ,faktora neuspjeha” u budu¢em periodu. Kljuéne
naucene lekcije su:

1. Kontinuirana politi¢ka podrdka sa visokog nivoa je potrebna da bi se vodile dugoro¢ne reformske
agende. Brzi dobici su potrebni da bi se poja¢ala podrska, a angazovanje poslanika pokazalo se
klju€nim u slu€aju Kosova. Ipak, u kontekstu politicke nestabilnosti oni koji sprovode reforme treba
da uloze znacajnu energiju da ovu temu drze na agendi. Politicki lideri moraju da djeluju odlu¢no i
dosljedno i ne smiju biti pristrasni zbog partijskih ili klijentelistiCkih motiva kada odlu€uju o
uspostavljanju i odabiru vrste institucije. Ovo je reforma koja iziskuje visok nivo ,politiCke discipline”.

2. Zdrava, racionalna tipologija upravnih organa u politici i zakonodavstvu sa jasno definisanim
kriterijumima za uspostavljanje i izbor one vrste organa koja odgovara svrsi je preduslov.

3. Neizostavna je uloga snazne ex ante kontrole na ulasku i ex post revizije za tijelo vlade koje je u
centralnoj vladi i koje se bavi koordinacijom ili ministarstva javne uprave.
4. Implementacija je od klju¢nog znacaja i zavisi od sposobnosti uprave da vodi reformsku agendu

cjelokupne vlade. Preambiciozni programi prestrukturiranja mogu opteretiti administraciju i mogu
biti zabranjeni. Duge analiticke aktivnosti nose rizik da se propusti prilika kada se mobiliSe politicka

'3 |zvjestaj o funkcionalnoj analizi cjelokupne viade i povezanoj metodologiji koja je pripremljena u okviru projekta Inicijative za dobro
upravljanje USAID-a

14 Zakon 230 od 23. septembra 2016. godine za izmjene i dopune nekih zakonodavnih akata

5 Odluka Kabineta ministara Ukrajine br. 640 iz 2017. godine o odobrenju procedure za ocjenu u¢inka drzavnih sluzbenika:
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/640-2017-%D0%BF#n357)
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podrska. PreporuCuje se da se reforme podijele u konkretne korake u upravljanju u akcionim
planovima.

5. Moze doéi do jakog otpora promjenama i to kod razli€itih interesnih grupa. Fragmentirana
institucionalna organizacija sa mnostvom razli€itih agencija koje nisu odgovorne ministarstvima ima
mocne zagovarace u svakoj upravi, npr. medu rukovodiocima agencija koji uzivaju pretjerane
benefite autonomije, ili medu politickim zastitnicima nekih agencija. Cak i donatorske organizacije
lobiraju da se zadrZe agencije Cije su formiranje oni pomogli. PogreSno navodenje pravne tekovine
EU predstavlja Eestu taktiku da se zaustave reforme.

6. Prednost reforme treba jasno da se objasni politi¢kom rukovodstvu, narocito politicka dobit koja
nastaje kada se postigne odgovarajuéa ravnoteza izmedu autonomije i odgovornosti i kada se kreira
postavka gdje ciljeve za mjerenje ucinka za agencije zajedno kreiraju vlada i agencije koje se mogu
pozvati na odgovornost za svoj ucinak.

Kombinovanje nalaza iz monitoringa SIGMA-e, ishoda reformskih inicijativa i uvida iz istrazivanja izvr§enog
za svrhe pisanja ovog dokumenta, obezbjeduje jednu konzistentnu analizu koja pokazuje gdje su uprave
Zapadnog Balkana i Evropskog susjedstva na svom putovanju ka dobrom upravljanju agencijama. Sve u
svemu, pojam ,vakuma u upravljanju” mozZe da posluZi kao najtacniji opis upravljanja agencijama na
Zapadnom Balkanu i u Evropskom susjedstvu. Taj vakum pocinje na makro nivou sa nedostatkom jasne
vizije i logike kada se odlu€uje da se agencije oforme, koja vrsta agencije treba da se formira u konkretnim
slu€ajevima, kako sprijeCiti nekontrolisano Sirenje agencija i kako obezbijediti da se njima upravlja prema
jasnim i konzistentnim pravilima. Vakum se dalje nastavlja na srednjem nivou, sa nedostatkom
mehanizama odgovornosti u interakciji izmedu resornih ministarstava i javnih agencija.

Kako je istraZivanje pokazalo, vakum u upravljanju na centralnom nivou nije nadomjesten djelotvornim
upravljanjem agencijama na nivou pojedinaCnih resornih ministarstava, i nije stvar razlike izmedu
legalistiCke upravljacke kulture i one orijentisane na rezultate. Dominantan model odnosa izmedu resornih
ministarstava i agencija mogao bi se opisati kao mjeSavina priliéno Siroke autonomije i uopstenijeg
nepostojanja pracenja ucinka i odgovornosti za rezultate. Resorna ministarstva ne primjenjuju tipi¢ne
instrumente za upravlajnje agencijama koje su razvile zemlje OECD-a. Zapadni Balkan i Evropsko
susjedstvo imaju jedinstvenu i nedvojbeno disfunkcionalnu karakteristiku, jer u velikoj mjeri zaobilaze viSe
drzavne sluZbenike i formalno upravljanje i odgovornost za nadzor stavljaju direktno u ruke ministara.

Posljedica je da resorni ministri nemaju puno vlasniStvo nad svojim oblastima politike i nemaju dovoljno
interesa da poboljSaju ucinak agencija. U slu€aju nacionalnih regulatornih organa, postoji i pitanje
nerazumijevanja uslova koje propisuje pravo EU. Dolje data tabela sumira klju¢ne probleme i deficite
utvrdene i na nivou cjelokupnog sistema i u pojedinaénim odnosima izmedu ministarstava i agencija, kao i
posljedice ovih problema za ukupni ucinak vladine uprave.
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Tabela 13. Sazetak kljuénih deficita u upravljanju agencijama na Zapadnom Balkanu i u Evropskom
susjedstvu

ELEMENTI KOJI
NIVO NEDOSTAJU POSLJEDICE
Zdrava tipologija agencija i jasni
kriterijumi za osnivanje i odabir

Makro nivo | adekvatnog tipa 'Sirenje agencija nema jasno opravdanje i
(vladina politika i generalni | ' benefite
zakonodavni okvir) Rigorozna ex ante kontrola Problemi u upravljanju vezani su sa velikim
agencifikacije i analiza alternativnih grojem agencija razliCite vrste, stepena
opcija za obavljanje funkcija vlade autonomije i

rezima upravljanja

Redovne revizije i podeSavanje Nedovoljne administrativne strukture i
organizacije agencija propustene

prilike za dobitke u efikasnosti i

ustede
Konzistentan rezim upravljanja koji Autonomija agencija odredena je individualno

obuhvata sve agencije i postize pravu | za svaku

ravnotezu izmedu autonomije agencije | ' agenciju Sto ¢esto dovodi do prevelike
odgovornosti, ukljucujuéi spreCavanje autonomije ili posebnih privilegija, npr.
osnivanja agencija koje su pod direktnim |izuze¢a od pravila o transparentnom

nadzorom parlamenata zaposljavanju, platnih razreda ili finansijskim
kontrolama;

Snazan osjecaj vlasnistva kod Veliki rizik od neefikasnosti i nepravilnosti

ministarstva i odgovornost (npr. agencija

za relevantne oblasti politike zbog zarobljena od strane interesnih grupa) sto je

velikog broja vezano sa slabim

agencija smjestenih van izvrSne grane | parlamentarnim

viasti i nadzorom;

odgovornih samo Nepostojanje instrumenata u rukama vliade

parlamentu koji bi omogugéili
dosljednu implementaciju sektorskih
politika.

Dobro ustanovljena, ka rezultatima
orjentisana kultura; ministarskog

Srednji nivo upravljanja i upravljanja u¢inkom
Agencije koje rade bez jasno definisanih
oCekivanja i rigorozne odgovornosti za
(odnosi ministarstva i agencije) ispunjavanje ciljeva politike

Jasno rasporedivanje odgovornosti za

upravljanje Odgovornosti za upravljanje nisu djelotvorne i
agencijama unutar
ministarstva ne vrse se djelotvorno, Sto ostavlja agencije u
upravljackom
vakumu.

Iskustvo agencifikacije Zapadnog Balkana i Evropskog susjedstva ve¢ je tako veliko da sluzi kao osnov za
posebno prilagodene konkretne preporuke. Naredna tabela sumira Sto treba, a $to ne treba raditi kada se
ureduje agencifikacija.
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Tabela 14. Dobre i loSe stvari agencifikacije - kljuéne preporuke

Dobre stvari

LoSe stvari

Razmotrite Siroki niz organizacionih opcija za
obavljanje funkcija viade i donesite kona¢nu odluku
o tome na osnovu temeljite, nepristrasne analize, a
ne na dogmatskim, teoretskim pretpostavkama i
modelima;

Budite skepti¢ni prema prijedlozima za formiranje
novih institucija - zahtjevajte jasne i snazne
argumente za osnivanje novih organa i uzmite tu
opciju u obzir kao posljednju.

Radite na ostvarivanju ,kompaktne vlade” — stalno
se borite protiv prirodne tendencije upravnog
aparata da raste tako Sto Cete teziti ka manjoj,
integrisanijoj, ali efikasnijoj i djelotvornijoj upravi;
Gledajte na upravljanje agencijama kao na jedno
od klju€nih zaduzenja ministarstava i obezbijedite
da se ono jasno dodijeli sa potrebnim kapacitetima
za upravljanje i nadzor;

Trazite ravnotezu izmedu autonomije i odgovornosti
u upravljanju agencijama - previSe je vlada
entuzijasti¢no usvojilo ideju autonomnih agencija,
zaboravljajuci na obezbjedivanje odgovornosti
agencija. Dozvolite rukovodiocima (agencija) da
rukovode, ali ih pozivajte na odgovornost za
rezultate koje postizu.

Nemojte biti dogmatici - ideja odvajanja kreiranja
politike od implementacije politike ne sluzi kao
dovoljno opravdanje za masovnu agencifikaciju;
Ne uzimajte dobrobiti agencifikacije zdravo za
gotovo - apstraktne i teoretske pretpostavke o
dobicima u efikasnosti koje nosi agencifikacija nisu
dovoljne da se opravda formiranje novih organa;
Ne ocekujte da zaposlenima u ministarstvima nisu
potrebne specijalizovane vjestine kada su poslovi
delegirani agencijama;

Nemojte mijeSati autonomiju agencije sa
nezavisno$cu - agencifikacija ima smisla ukoliko se
novo-oformljenim agencijama da znacajna
autonomija (u kombinaciji sa odgovornoscu).
Medutim, ¢ak i najautonomnije agencije, kao $to su
nacionalni regulatorni organi, ne predstavljaju
Cetvrtu granu vlasti. One ostaju dio izvrSne grane
vlasti koji mora da se poziva na odgovornost za
implementiranje politika viade;

Ne dozvolite da se agencije previSe udalje od
vlade - agencije treba da ostanu ¢vrsto locirane u
okvire javne uprave u smislu zaposlenih, zarada i
pravila finansijskog upravljanja. Pre€esto se
agencifikacija koristi kao instrument da se kreira
siva zona previ$e plaéenih politicki postavljenih lica
i netransparentnog trosenja.
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