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7ZELJKO MARKOV*

Neovisni regulatori

UVOD

U posljednjih desetak godina u Republici Hrvatskoj osnovane su brojne neovisne agencije od
kojih su najvise definirane kao "neovisni regulatori". Zadnji put je to propisano u Zakonu o
izmjenama i dopunama PrekrSajnog zakona NN 111/15., u ¢lanku 4. i u prosirenim ¢lancima
54. stavku 7., 55. stavku 5., 94. stavku 5.

Agencija (lat. agentia) jest zastupstvo ili predstavnistvo, poduzece koje obavlja razli-
¢ite posrednicke poslove i usluge. Medu njima najznacajnije su trgovacke, bankarske, avion-
ske, pomorske i osiguravajuce agencije.

Neovisni regulatori prvi put su uvedeni u pravni sustav u SAD-u osamdesetih godina
devetnaestog stoljeca. Otada regulatorne agencije stvaraju probleme na koje upozoravaju
brojni stru¢njaci ustavnog prava. Na ovu problematiku upozorio je casopis The Economist u
broju 34-36 2012. godine. Znanstveno je konstatirano da su nebrojene agencije uzrokovale
potpuno neucinkoviti nadzor nad zakonitos$¢u i djelotvornosti regulatornog sustava.

Stvarna nadleznost regulatornih agencija sastoji se u: a) donosSenju propisa i standarda,
b) izdavanju dozvola — ulazak na trziste, c) nadzoru nad poStovanjem propisa i d) izricanju
prekrsajnih sankcija.

Ovlast neovisnih regulatora da donose propise, pocetkom 80-ih godina u SAD-u imala
je za posljedicu da su godis$nje donosili sedam do devet tisuca propisa, dodajuci desetke tisu-
¢a stranica Federalnom registru, ¢ak dvadeset puta vise nego Kongres. U 1980. godini neo-
visni regulatori Federalnom registru dostavili su vise od milijun stranica. Provodenje tih pro-
pisa zahtijevalo je mnogobrojne instrukcije i formulare, a troskovi su se stalno povecavali.

Hipertrofirani propisi neovisnih regulatora slabe su kvalitete, proturjece jedan drugom,
a Cesto 1 odredbe istog propisa proturjece jedna drugoj. Jezik na kojem su pisani propisi
nomotehnicki je izuzetno 10§ i tesko razumljiv obi¢nim gradanima od kojih se o¢ekuje da te
propise poznaju i postuju.

*mr. sc. Zeljko Markov, sudac u mirovini Visokoga prekriajnog suda Republike Hrvatske u Zagrebu.
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Neovisni regulatoru u pravnom sustavu RH

U Republici Hrvatskoj od 2005. godine do danas zakonima je osnovano vise desetaka
neovisnih agencija koje su vecinom definirane kao "neovisni regulatori". Agencije su osno-
vane prema preporukama EU, bez ikakvog promisljanja o njihovom djelovanju u hrvatskom
ustavnom i opem pravnom poretku.

Nakon stjecanja statusa kandidata za ¢lanstvo u EU u Republici Hrvatskoj brojnim
zakonima i uredbama Vlade utemeljeni su neovisni regulatori, formalno izdvojeni iz sustava
drzavne uprave koji objedinjuju: a) regulatornu, b) izvr$nu i ¢) sudbenu funkciju. Mnogi od
njih postoje samo na stranicama u Narodnim novinama, a druge u sredistu Zagreba "otkrili"
su mediji.

Neovisnost regulatornih agencija

Neovisnost je pojam kojim se ozna¢ava da osoba ne ovisi o drugome i da svoje odluke
donosi samostalno bez tudeg utjecaja.

Medutim analizom brojnih zakona u kojim je propisana nadleznost neovisnih regula-
tora, pojam neovisnosti nije odreden. U vezi s time upozorit ¢emo na dva slucaja iz prakse
Vlade i Sabora na koje je upozorio Smerdel.

Prvi slucaj (2012. g.) odnosio se je na postupak smjene upravnog vije¢a HERA-e (Hr-
vatska energetska regulatorna agencija). Spomenuti regulator je bez konzulatacije s Mini-
starstvom gospodarstva i Vladom donio odluku o poskupljenju grijanja. Na sjednici Sabora
zakljuceno je da je HERA neovisna, ali nitko ne moze biti neovisan i nitko ne moze biti iznad
zivota u Hrvatskoj, odnosno standarda po kojem Zive njezini gradani i da nitko ne moze biti
neovisan o odgovornosti. Jednoglasno je prihvaceno stajaliSte: "Neovisnost ne znaci da je
netko izvan sustava i da moze raditi §to hoce."

Drugi se zbio 2012. godine kad je u nadzorno vije¢e HANDA-e (Hrvatska agencija za
zalihe nafte 1 naftnih derivata) imenovana osoba nepravomoéno osudena za imovinsko ka-
zneno djelo. Nadzorno vijece ne imenuje ministar, nego neovisni regulator kojeg po ¢lanku
14. Zakona o trzitu nafte i naftnih derivata (NN 57/06.), odreduje kao samostalnu neovisnu i
neprofitnu javnu ustanovu. Nakon javne sjednice Vlade imenovanje je povuceno.

Formalno neprofitne ustanove raspolazu s ogromnim novcanim sredstvima, cije
funkcioniranje zakonom nije regulirano. Posebnu pozornost izazvala je izmjena Zakona o
Hrvatskoj agenciji za nadzor financijskih usluga HANFA, procis¢eni tekst NN 12/12., u ko-
jem je propisano imenovanje peteroclanoga upravnog vijeca, predsjednika i tajnika sa Siro-
kim ovlastima. Najznacajnija izmjena jest da razlika prihoda neovisnoga regulatora pripada
drzavnom proracunu. Raniji ¢elnik protestirao je protiv ove izmjene oc¢ekujuéi intervenciju
Europske komisije i predstavni§tva EU u Hrvatskoj. Jasno, ova intervencija je izostala.
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Pravni status, nadleZnost i financiranje

Svi neovisni regulatori — agencije osnovane su zakonima. Medutim, pri upisu u sudski
registar vidljivo je da postoji neujednacenost njihovih pravnih oblika. Primjerice, HANFA u
¢lanku 3. Zakona o Hrvatskoj agenciji za nadzor financijskih usluga, odredena je kao "samo-
stalna pravna osoba s javnim ovlastima". Agencija za istrazivanje nesreca u zracnom, pomor-
skom i Zeljeznickom prometu osnovana je kao "pravna osoba s javnim ovlastima", Hrvatska
agencija za mrezne djelatnosti kao "samostalna, neovisna i neprofitna pravna osoba s javnim
ovlastima", Agencija za elektronicke medije kao "samostalna i neovisna pravna osoba s jav-
nim ovlastima", Hrvatska agencija za postu i elektronicke komunikacije kao "samostalna, ne-
ovisna i neprofitna pravna osoba s javnim ovlastima", Agencija za zastitu trziSnog natjecanja
kao "pravna osoba s javnim ovlastima koja samostalno i neovisno obavlja poslove u okviru
svog djelokruga i nadleznosti".

Suprotno tome Agencija za sigurnost zeljezni¢kog prometa i Agencija za regulaciju
trziSta zeljezni¢kih usluga osnovane su kao "samostalne i neovisne ustanove".

U zakonima kojim su osnovani neovisni regulatori — agencije, odredena je njihova
stvarna nadleznost. Tako, primjerice za najjaceg neovisnog regulatora HANFA-u, u ¢lanku
15. Zakona o Hrvatskoj agenciji za nadzor financijskih usluga — djelokrug i nadleznost, u
obavljanju svojih usluga agencija je ovlastena:

- donositi propise na temelju zakona koji ureduju trziste kapitala, dionicka drustva,

mirovinska osiguravajuéa drustva, financijske usluge

- obavljati nadzor nad poslovanjem niza financijskih subjekata

- izdavati i oduzimati dozvole, odobrenja, licencije i suglasnosti kada je zato u za-
konima ovlastena

- poticati, organizirati i nadgledati mjere za u€inkoviti financiranje financijskih tr-
Zista

- voditi knjige evidencija i registre u skladu sa zakonima

- inicirati donoSenje zakona i podzakonskih propisa, informirati javnost o nacelima
po kojim djeluju financijska trzista

- donostiti podzakonske akte radi propisivanja uvjeta i nacina i posebnog postupka
za jedinstveno obavljanje nadzora unutar svog djelokruga i nadleznosti

- izvje$¢ivati ostala nadzorna, upravna i pravosudna tijela koja se neposredno ili po-
sredno ti¢u njihove nadleznosti i djelokruga povodom postupka koji se vodi pred
tim tijelima, a u vezi s postupcima iz djelokruga i nadleznosti agencije

- davati misljenja o provedbi zakona na zahtjev stranaka u postupku ili osoba koje
dokazu svoj pravni interes.

Sli¢na je situacija i za Hrvatsku energetsku regulatornu agenciju HERA i Hrvatsku
regulatornu agenciju za mrezne djelatnosti — HAKOM. Za HERA-u ¢lankom 72. Zakona o
trziStu elektriéne energije (NN 102/15.), propisana su ovlastenja u deset stavaka te je posebno
navedeno ovlasStenje za pokretanje prekrsajnog postupka. Za HAKOM je ¢lankom 12. Za-
kona o elektroni¢kim komunikacijama (NN 71/14.), propisana nadleznost u ¢iju, uz ostalo,
spada donoSenje provedbenih propisa, rjeSavanje sporova, izdavanje izmjena, produljenje i
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oduzimanje dozvola, inspekcijski nadzor te davanje stru¢nih misljenja o primjeni zakona i
podzakonskih propisa.

Financiranje neovisnih regulatora ostvaruje se iz drzavnog proracuna i naknada za pru-
zene usluge tre¢im osobama. Upravna vijeca i ravnatelja — predsjednika imenuje Sabor na
prijedlog Vlade, odnosno na prijedlog ministara.

Place i naknade predsjednika — ravnatelja i ¢lanova upravnih vijeca relativno su vrlo
visoke. Visinu pla¢a odreduje neovisni regulator svojim opéim aktima. Potrebno je istaknuti
da predsjednik i ¢lanovi upravnog vije¢a HANFA-e imaju pravo na posebnu beneficiju. Tako
odredbom c¢lanka 6. stavka 9. Zakona predsjednik i ¢lanovi upravnog vije¢a u mjesecu prije
razrjeSenja do novog zaposlenja imaju pravo na naknadu u visini posljednje plaée, a najdulje
godinu dana od dana prestanka obnasanja duznosti.

U vezi s ovim Ministarstvo uprave u 2010. godini analiziralo je poslove brojnih drzav-
nih agencija, uprava, instituta i zavoda. Analiza je pokazala (uz mnogo otpora da se taj posao
dovrsi), da zaposlenici u neovisnim regulatorima dobivaju veée place od proracunskih, iako
placu primaju iz drzavnog proracuna te se ti poslovi poklapaju s poslovima koje obavljaju
pojedina ministarstva.

Danas drzava ima 92 neovisna regulatora, instituta i zavoda. U ministarstvima postoje
128 uprava, §to znaci da isti posao obavljaju dvije institucije. U 128 uprava u ministarstvima
svaka uprava ima ravnatelja te 59 drzavnih tajnika koji imaju status drzavnog duznosnika.

Najoditiji primjer velike razlike u plaéama za isti posao iznio je SiniSa Kuhar, tajnik
Sindikata javnih drzavnih sluzbenika u Nacionalu br. 843 od 12. 1. 2012. U Agenciju za
placanje u poljoprivredi premjesteni su ljudi iz drzavne sluzbe. Voza¢ ili radnik u bifeu ima-
ju koeficijente za place kao sluzbenik u drzavnoj upravi sa stazom vise od deset godina, a
osnovica je ista. Morbidan, ali slikovit je primjer kada su u isto vrijeme drzavni sluzbenik i
agencijski uposlenik, koji sjede u istoj kancelariji, izgubili roditelja. Drzavni sluzbenik dobio
je 3.000 kuna pomoci, a agencijski uposlenik dobio je pomo¢ u iznosu od 15.000 kuna.

Upravni spor

Neovisni regulatori prema zakonima i drugim propisima po kojim su ustanovljeni,
u postupku na generalan nacin primjenjuju odredbe Zakona o opéem upravnom postupku
— ZUP-u. Gotovo uvijek na njihove odluke iskljucen je redovni pravni lijek zalba. Protiv
odluka neovisnih regulatora dopusteno je pravno sredstvo pokretanja upravnog spora pred
mjesno nadleznim upravnim sudovima ¢lanak 12. stavak 2. Zakona o opéem upravnom po-
stupku, NN 47/09. Medutim treba re¢i da se propisivanjem podnoSenja tuzbe pred upravnim
sudovima krsi ustavno 1 u medunarodnom pravu priznato nacelo "jednakost oruzja". Prvo u
¢lanku 22. stavku 5. Zakona o upravnim sporovima — ZUS NN 20/10., prvostupanjski uprav-
ni spor pokrece se nakon §to je iscrpljena svaka druga zakonom propisana pravna zastita.
Drugo, u ¢lanku 26. ZUS-a, izrijekom je propisano da tuzba nema odgodni ucinak (dakle
iskljuceno je suspenzivno nacelo propisano u kaznenom parni¢nom i prekrsajnom postupku).
Prvostupanjski upravni sudovi mogu odluciti da tuzba ima odgodni ucinak, ako bi se izvrse-
njem pobijane odluke tuzitelju nanijela Steta koja bi se teSko mogla popraviti.

Premda je u naelima o upravnim sporovima u ¢lanku 8. Zakona propisano nacelo
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ucinkovitosti, tj. da se brzo bez odugovlacenja donose sudske odluke, u praksi to nacelo nije
zazivjelo, neovisno o tome $to je u ¢lanku 27. stavku 6, 47. stavku 11., 54. stavku 3. Zakona
o trzistu elektricne energije (NN 95/15.), propisano da je "postupak pred upravnim sudovi-
ma hitan". Na tu ¢injenicu pravilno je upozorio Smerdel, s obzirom na dugotrajnost trajanja
upravnih sporova i u velikom broju slucajeva ve¢ je prekasno za realizaciju povrijedenog
prava.

Pitanje realizacije Stete po¢injene od strane neovisnih regulatora krajnje je upitno. Tim
prije §to je u Sestom stavku ¢lanka 66. ZUS-a propisano da zalba podnesena protiv presude
upravnog suda ne odgada izvrSenje pobijane presude.

Visoki upravni — zalbeni sud veé¢inom ponisStava pobijanu odluku i predmet vraca
upravnom sudu, premda po ¢lanku 74. stavku 2. ZUS-a mozZe rijesiti predmet, ako je upravni
sud pocinio: a) bitnu postupovnu povredu, b) pogresno ili nepotpuno utvrdio ¢injeni¢no sta-
nje i ¢) pogresno primijenio materijalno pravo.

Ustavno nacelo vladavine prava

U c¢lanku 4. Ustava propisano je da je drzavna vlast ustrojena na nacelu diobe vlasti
na: a) zakonodavnu, b) izvr$nu i ¢) sudbenu vlast. Zakonodavnu vlast obavlja Sabor, ¢lanak
7., sudbenu vlast obavljaju sudovi koji su samostalni i neovisni, a izvr§nu vlast obavljaju
ministarstva i druga tijela javne uprave. S obzirom na trodiobu vlasti postavlja se pitanje (na
koje je viSe puta upozorio Smerdel), po kojoj je zakonskoj a kamoli ustavnoj osnovi postojala
mogucnost za delegaciju zakonodavne izvrsne i sudbene vlasti na neovisne regulatore. Na
ovu izuzetno osjetljivu problematiku koju je Ustavni sud do sada izbjegavao, mora se suociti
s ozbiljnim pitanjima u vezi s objektivnoscu neovisnih regulatora.

Neovisni regulatori su tijela utemeljena zakonima i formalno izdvojena iz sustava sre-
disnje drzavne uprave, koja objedinjuju: a) regulatornu, b) izvr$nu i ¢) sudbenu funkciju.
Ovakva tijela utemeljena su i zapocela rad u periodu nakon stjecanja kandidature RH za ¢lan-
stvo u EU i uredena su na temelju nekritickog prihvacanja preporuka od zemalja ¢lanica EU.

Model za neovisne regulatore u Hrvatskoj ne postoji. Agencije su zurno i neuskla-
deno utvrdene, nekriticki slijededi savjete stranih konzultanata, ali i nestru¢njaka. Kako bi
se stanje pravilno detektiralo, na temelju komparativnih iskustava, trebalo bi se upoznati s
prednostima i slabostima ovog sustava. Zato je trebalo donijeti viSe puta najavljeni Zakon o
agencijama. Nazalost najavljeni zakon nikada nije donesen.
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ZAKLJUCAK

Premda se stalno govori o smanjivanju upravnih tijela, broj neovisnih regulatora stalno ra-
ste. Danas drzava ima 92 regulatorne agencije i 128 uprava u ministarstvima. lako Ustav ne
dopusta tako Siroko reguliranje ovlasti, neovisni regulatori obavljaju zakonodavne upravne
i sudske ovlasti. Samostalno odreduju tarife za svoje usluge koje korisnici obavezno moraju
koristiti. Nadzor nad zakonito$¢u regulative koju donose neovisni regulatori nema. Jedina
zastita je pokretanje upravnih sporova, koji zbog povecanog priljeva predmeta i nedovoljnog
broja sudaca predugo traju, posebice kod ukidanja osporenih upravnih akata i vracanja na
ponovno odlucivanje. NatjeCaja za ¢lanove upravnih vijeéa, predsjednika — ravnatelja i za-
poslenika gotovo da i nema. Neovisni regulatori sami sebi odreduju place koje su visestruko
vece od placa zaposlenika u drzavnoj upravi
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