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Javne agencije – komentar uz Predlog Zakona

Rezime

Na osnovu izloÿenog sledi da smatramo da je, uprkos opravdanosti pokuåa-
ja da se na jednoobrazan naøin definiåu principi na kojima nastaju i deluju jav-
ne agencije, Nacrt preåiroko odredio te okvire i tako stvorio uslove da one
postanu ne samo paradrÿavni nego i paralelni drÿavni organi. Moguõnost pa-
ralelizma se ogleda kako u verovatnom preklapañu nadleÿnosti sa upravnim
organima, tako i åireñu drÿavne nadleÿnosti i na neke oblasti u kojima ona
nije neophodna. Agencije mogu da postanu »jagñeõa koÿa« pod kojom se krije vuk
povampirenog etatizma u odnosu na privredu. Najzad, naøin formiraña organa,
a posebno finansiraña izuzetno mnogo podseõaju na nekadaåñe SIZ-ove, pa
stoga smatramo da vaça podsetiti i na parafiskalni haos kojeg su oni svoje-
vremeno proizvodili. Nismo sigurni da je ta opasnost pravilno uoøena.

Na kraju, primetimo da Nacrt nosi jasan peøat potrebe da stvori opåti
normativni okvir za veõ postojeõe agencije, koje su osnovane posebnim zakonima.
To se jasno vidi iz øl. 57: takav pravnotehniøki postupak proistiøe iz okrenu-
tosti unazad, podseõa na legalizaciju bespravno podignutih objekata, a ne na
stvarañe opåtih uslova za neodreæeni broj buduõih sluøajeva. Jednom reøju, u
Nacrtu se teåko moÿe otkriti racio zakonodavca da stvori podruåtvçene
i nedrÿavne, visokostruøne ustanove koje treba da preventivno harmonizuju
izvestan krug opåtih interesa, bez optereõenosti dnevnopolitiøkim obzi-
rima kojima je obeleÿena øitava drÿavna organizacija. Pored toga, treba jasno
istaõi da javne agencije moraju da budu efikasnije i jeftinije od klasiøne upra-
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ve. Umesto da insistira na tim bitnim, ciçnim kvalitetima agencija, Pred-
log se iscrpçuje tehniøkim pitañima koji su karakteristiøni za drÿavnu
upravu.  Zato se ne moÿe izbeõi zakçuøak da ovaj propis moÿe da postane osnova
za stvarañe paralelnih ministarstava i puko åireñe birokratije, tim pre
ukoliko izostanu istovremene izmene u Zakonu o javnoj upravi. Zakon o izmena-
ma Zakona o javnoj upravi i Zakon o javnim agencijama moraju da budu koordini-
sani i istovremeno uvedeni u pravni sistem.

Kçuøne reøi:  tranzicija, javna uprava, regulatorne agencije, parafiskaliteti

Tranzicija postsocijalistiøkih zemaça je daleko sloÿeniji proces od onog
koji se odvijao tokom uspostavçaña moderne trÿiåne privrede na Zapadu, i to
ne samo zbog svojih socijalnih, politiøkih i moralnih implikacija, veõ i zbog
toga åto su te zemçe suoøene sa problemom uspostavçaña one institucionalne
strukture privrede koja im u datom momentu joå i nije optimalna, iako je moÿda
veõ dominantna u ñihovom okruÿeñu.  Naime, prema danas vladajuõoj ekonomskoj
teoriji prava, subjekti date zajednice biraju (kao åto na trÿiåtu kupuju) opti-
malne institucije imajuõi u vidu odnos troåka i dobiti.  Ukoliko na kratak rok
posmatramo ñihove preferencije, onda bi, zbog objektivne situacije u kojoj se
danas nalazimo, bez obzira na to zbog øega je do toga doålo, morali da zakçuøimo
da je gradualistiøki pristup koji bi viåe uvaÿavao nasleæene karakteristike
naåeg druåtva, zahtevao veõe prisustvo makroekonomske svesti, dakle plana, ne-
go åto moderna neoliberalna koncepcija to dozvoçava.  Daleko smo od toga da se
zalaÿemo za kruto etatistiøko dozirañe tranzicije, ali verujemo da se ñome mo-
ra, kao procesom, upravçati.  

Naime, objektivno stañe naåe privrede odgovara onom koje je, u istoriji
graæanskih druåtava, proizvelo liberalno zakonodavstvo, dakle ono koje je
prethodilo dramatiønim sukobima rada i kapitala iz kojih je iznedrena tzv.  dr-
ÿava blagostaña. Ako bismo, dakle, izbor institucija vråili na osnovu analize
trenutnog staña, put do stabilnih bi nas vodio kroz nove i rastuõe socijalne su-
kobe. Sa druge strane, izbor zasnovan na dugoroønim preferencijama ne daje od-
govor na tekuõe probleme øija urgentnost moÿe da kompromituje dugoroøni kon-
cept, jer otvara ogroman prostor i nesklad izmeæu realne i normativne predsta-
ve.

Imajuõi u vidu da je ciçna funkcija makroekonomske politike povezana sa
ñenom efikasnoåõu, izbor institucija zasnovan samo na dugoroønoj proceni
iziskuje prevelik gubitak energije na reåavañu dnevnih poremeõaja i iscrpçuje
potencijal neophodan za tranziciju. Kao åto se on iscrpçuje i u odsustvu takvog
programa.

Ova dilema nije akademska, jer je veõ bilo previåe promaåaja koji su toliko
ugrozili ukupno civilizacijsko biõe naåeg druåtva da se ñegov oporavak goto-
vo viåe i ne moÿe oøekivati. Zato drÿava, kao personifikacija kolektivne sve-
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sti, mora da bude prisutnija i odgovorniji øinilac tranzicije.  Jednom reøju, na-
lazimo se, viåe od ostalih zemaça ovog podruøja, u procepu izmeæu argumenata u
prilog neintervencionizma (gotovo najniÿi dohodak u Evropi, druga po rangu
stopa nezaposlenosti, spoçnotrgovinski deficit od gotovo 1000 dolara godiå-
ñe po stanovniku), dakle situacije koju upodobçavaju onoj u kojoj se nalazi vozaø
na ledu, kome se savetuje da je boçe da volan uopåte ne dira, i argumenata u pri-
log intervencionizma, jer politiøka struktura koja nije u stañu da u sistem uno-
si trajne vrednosti uopåte i nema istorijski legitimitet.  A intervencionizam
u ovom kontekstu nije puko meåañe u ekonomiju, nego moderna uloga drÿave kao
medijatora socijalnog sukoba. Na ÿalost, ta uloga je vrlo øesto obrnuta, te poli-
tiøka elita baå proizvodi socijalni sukob. Ona to øini u svim modernim druå-
tvima, a u onima bez izgraæenih institucija joå øeåõe.  

Bilo bi suviåe jednostavno reõi da je u pitañu samo egoistiøni i nemoralni
interes tzv. elite, zbog koje nastaje druåtvo korupcije, socijalne nepravde i sve
veõih nejednakosti.  Drÿavni aparat koji sam nije dovoçno vezan zakonima i ne
moÿe da se ponaåa po principima pravne drÿave.  U proteklim godinama se jasno
pokazalo da Vlada (dakle politiøko izvråna vlast) øesto preuzima ulogu zako-
nodavne, jer je sama svesna da mora da se potøini pravu, a efikasnost zakonodavne
funkcije je nedovoçna. Dakle, drÿava, a naroøito uprava, ne moÿe da obavça svo-
je zadatke jer joj nedostaju odgovarajuõi pravni reperi: osnovne institucije pri-
vrede i demokratski usvojeni ciçevi razvoja. Bez ñih joj preostaje samo jeziøko
tumaøeñe propisa. Da postoje odgovarajuõe institucije, postojala bi i institu-
cionalna protivteÿa oliøena u odgovarajuõim druåtvenim grupama, a samim tim
i moguõnost izbora novih institucija.  A buduõi da su one u velikoj meri nepre-
poznatçive (misli se, pre svega, na tzv. industrijalce, jer su sindikati ipak vid-
çivi), onda je privreda u tranziciji suoøena sa zahtevom da formira svoj insti-
tucionalni ambijent bez poznavaña  svih posledica (putem analize troåkova i
efekata) koji õe stvarno nastupiti.  Suprotno istaknutom neoklasiønom postu-
latu, mi danas nismo u stañu da biramo institucije.

1. Ako se sada vratimo na tu poøetnu tezu, o »kupovini« institucionalne
strukture, onda bismo mogli da zakçuøimo da je velika veõina kupaca, tj.  biraø-
ko telo, na tom trÿiåtu bitno hendikepirano jer ne raspolaÿe ni informaci-
jama, ni ekonomskom snagom koja je pretpostavka izbora. Ta okolnost øini da je
logiøko polaziåte za demokratsku rekonstrukciju privrednopravne regulative
priliøno ograniøeno, te da se stoga pitañe legalnosti i politiøke legitimno-
sti øesto ne mogu naõi u istoj ravni. 

Uloga uprave je u tome najnezahvalnija.  Nesporno je da se ñene kompetencije
moraju smañiti, jer su liberalizacija i deregulacija bezuslovni zahtevi tranzi-
cije.  Hipertrofirana uloga uprave u etatistiøkom jednopartijskom modelu, koji
je u Srbiji doåao posle samoupravnog (åto je definitivno najveõi paradoks ci-
vilizacijskog razvoja srpskog druåtva!) je objektivna prepreka uspostavçañu tr-
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ÿiånih sloboda, dakle samih osnova moderne privrede.  Sa druge strane, nestaja-
ñe druåtvene regulative u tom obliku ne moÿe da bude zameñeno stañem anor-
miranosti, pa je stoga uprava poøela sama da masovno popuñava pravnu prazninu,
koja je joå viåe poveõana nakon prestanka vaÿeña privrednosistemskih propisa
Jugoslavije. U situaciji u kojoj isti organi i stvaraju i primeñuju pravo, nema
vladavine prava – postoji samo vladavina  organa, a na duÿi rok çudi koji ga øi-
ne. Veõ smo ukazali na øiñenicu da je uprava sama pokuåavala da se samoobaveÿe,
naroøito u prethodnom periodu, donoseõi uredbe i podzakonske akte koji su, u
suåtini, imali zadatak da smañe stepen sopstvenog voluntarizma ili ga, bar,
uøine nezavisnom od politiøke pripadnosti resornih rukovodilaca.  Izgradña
institucija zahteva distancirañe od liønih interesa politiøkih aktera, øije
prisustvo realno ne moÿemo da osporimo na nivou primene zakona. To je dugoro-
øan projekt koji se, definitivno, ne moÿe uspeåno odvijati ako se zasniva samo
na  proceni kratkoroønih interesa uøesnika. 

Ideja da se regulisañe trÿiånih odnosa na nivou podzakonskih individual-
nih pravnih akata ne mora u celini prepustiti upravi, bila je, pored mnogih do-
brih i vrlo naprednih reåeña koja je poznavao naå pravni sistem tokom sedam-
desetih godina, kompromitovana zbog netransparentnosti socijalnih aktera pro-
cesa.  Naime, taj sistem je poznavao mnogo potpuno moderno ureæenih institucija,
koje bi u adekvatnom socijalnom i pravnom okruÿeñu (dakle okruÿeñu u kojem
bi postojale privatna svojina, slobode izbora delatnosti, slobode ugovaraña,
javni sektor sa øvrstim buœetskim ograniøeñem, liberalno trÿiåte. . ), nespor-
no, bile veoma savremene.  One su, meæutim, zbog toga åto nisu bile horizontal-
no koordinisane sa drugim institucijama sistema, definitivno kompromito-
vane.  Ovde istiøemo ideju samoupravnih interesnih zajednica kao primer.  Bez
pretenzija da se ñima bliÿe bavimo, ili øak da sa ove istorijske distance damo
nekakvu ocenu, primetiõemo da je to bio jedan racionalan pokuåaj da se preva-
ziæe etatistiøko – birokratski pristup privredi, pre svega na praktiønim pita-
ñima. Taj pristup je imanentan drÿavnoj upravi nezavisno od ideoloåke matri-
ce, i on se, u naåim tadaåñim uslovima, pogotovo ispoçavao u sferi raspodele,
naroøito u sektoru druåtvenih delatnosti. Ideja o prepuåtañu ranijih drÿav-
nih kompetencija nekom hibridnom, javnopravnom telu koje nije klasiøni drÿav-
ni organ, bilo je, kao i u mnogim drugim sluøajevima iz naåeg privrednog ustroj-
stva, prerani i neadekvatan odgovor na pravilno postavçeno pitañe. 

Naime, procesi deregulacije i deetetizacije privrede, koji su u globalnim
razmerama zapoøeli krajem sedamdesetih godina, jasno su pokazali da je drÿava ne
samo preskup, nego i nedovoçno fleksibilan mehanizam za tzv.  fino podeåa-
vañe privrednih kretaña. Prepuåtañe tih kompetencija slobodnom trÿiåtu
nije moguõe, jer je upravo reø o ñegovom popravçañu.  Zato je po ugledu na pojave
iz ameriøke prakse, u kojoj su se joå uoøi velike ekonomske krize pojavili javno-
pravni entiteti koji su omoguõili da se uspostavi efikasni druåtveni nadzor
nad odreæenom oblaåõu, a da se istovremeno ne proåiri drÿavna nadleÿnost na
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koju su, zbog liberalnih tradicija, ameriøki privrednici bili jako osetçivi, u
evropski pravni sistem uneta kategorija koja u pravnoteorijskom smislu ima hi-
bridni karakter.  Kao åto su naåi  SIZovi bili pravni instituti sui generis,
jer su imali javnopravna ovlaåõeña, øak i parafiskalna (koja su u pravnoj drÿa-
vi u iskçuøivoj kompetenciji zakonodavnih vlasti), pa se zbog veõ pomenutog od-
sustva horizontalne usklaæenosti institucija koje odgovaraju razvijenoj trÿiå-
noj privredi i sami pretvorili u paralelne drÿavne vlasti, tako su se i nove
ustanove pravnog poretka naåle u procepu drÿavnopravne arhitektonike.  

Naime, poøetna ideja je bila da je reø o nedrÿavnim institucijama, u kojima
se odluøivañe zasniva na demokratskom principu, ali ne predstavniøkom u smi-
slu da je izvedeno iz opåteg biraøkog prava. No to ne znaøi da su i nepolitiøke, i
to u onom smislu u kojem politiku odreæujemo kao aktivnost na promeni druå-
tvenih odnosa radi ostvarivaña odreæenog, opåteprihvaõenog ciça (oliøenog u
zakonu). Drugo bitno polaziåte koncepta je da one treba da budu struøna i pro-
fesionalna tela, vrlo bliska onoj kategoriji subjekata sa kojima saobraõaju, ko-
risnicima, tako da se moÿe reõi da ñihovo delovañe predstavça prirodni pro-
duÿetak mikroekonomskog delovaña naviåe, prema drÿavi, ali i obrnuto.  Lo-
giøko situirañe ovog nivoa druåtvenog delovaña izmeæu osnovnih subjekata (ko-
risnika) i uprave, odnosno lokalnih organa vlasti, taj ñihov mezo- poloÿaj u
strukturi organa zajednice, priliøno je dobra aproksimacija i za odreæivañe
ñihove potencijalne prirode. Kao åto se u Trgovaøkom pravu formira jedan, od
drÿave nezavisan izvor prava, oliøen u praksi izbranih sudova, ili kao izraz
autonomnog poåtovaña principa poåteña i savesnosti, ali mu pravo ipak obez-
beæuje legitimitet, tako se i u organizacionom smislu javçaju agencije kao nedr-
ÿavni organi koje drÿava osniva, a aparat pomaÿe. Uprkos tome, agencije treba
da su samostalne i da neposredno ne zavise od trenutne politiøke strukture vla-
sti, ali ni od pojedinih mikroekonomskih subjekata meæu korisnicima. Na ÿa-
lost, opasnost od poveõanog uticaja jedne ili druge strane, a od zakonodavca nago-
veåtena priroda ovih organa upravo zavisi od odrÿavaña takve ekvidistancije,
nije u praksi zanemariva.

 Osnovnu prednost javnim agencijama nad delovañem upravnih resora u istim
pitañima daje øiñenica åto su agencije sastavçene  od çudi koji imaju drugaøiji
profil, profesionalni pre svega, åto imaju drugaøiji socijalni status, jer nisu
drÿavni sluÿbenici i åto imaju neposredan kontakt, ali ne i imovinski inte-
res, u vezi sa datom sferom. Iz tih okolnosti proistiøe ñihova potpuna kompe-
tentnost u svim pitañima osim onih koja imaju politiøki karakter: na primer,
ocena o relativnom znaøaju pojedinih pitaña koja pripadaju razliøitim resori-
ma. Stoga se vododelnica izmeæu agencija i upravnih resora moÿe povuõi baå na
tom aspektu. Agencije, definitivno, ne smeju da budu politiøki organi, jer bi ta-
da morale da budu pod neposrednom ingerencijom vlade, i u odnosu konkurencije
sa resornim ministarstvom. Praktiøno, to znaøi da agencije moraju da budu rezi-
stentne na dnevnopolitiøke tokove i meæustranaøka sukobçavaña. Sa druge



Pravo i privreda br. 5-8/2005.954

strane, moraju da budu struøna i nepristrasna tela (åto ne implicira da upravni
organi to nisu), jer õe u protivnom izgubiti osnov svog autoriteta – druåtveno
povereñe, na osnovu kojeg i dobijaju javna ovlaåõeña. 

2. Potreba donoåeña zakona o agencijama, kojim bi se uspostavio pravni os-
nov za ñihovo osnivañe i delovañe, se moÿe zadovoçiti na dva naøina: donoåe-
ñem posebnog zakona za svaku agenciju pojedinaøno, øime bi se mogla stvoriti si-
tuacija u kojoj se pod istim nazivom pojavçuju veoma razliøite pravnoorgani-
zacione tvorevine, i nekom vrstom osnovnog zakona koji utvræuje jedinstvene
principe osnovaña i rada svih agencija, a koji, neposredno, ne uspostavça nijed-
nu odreæenu. 

U naåem pravnom sistemu su agencije nastale prvim navedenim metodom:  po-
sebnim zakonima za svaku pojedinaøno, koji su bili ne baå najsreõnije usklaæeni
samo sa Zakonom o drÿavnoj upravi, odnosno odgovarajuõim drugim (po predmetu)
opredeçenim propisima. Druåtvenom praksom iznuæena nuÿnost osnivaña no-
vih institucija je dovela do zanemarivaña potrebe za odrÿavañem unutraåñe
arhitektonike sistema drÿavne vlasti, øak i ustavnopravne konzistentnosti, pa
se danas jasno nameõe potreba da se poloÿaj agencija jedinstveno opredeli i one
na taj naøin postanu obeleÿje sistema, a ne incidentne pojave. U tom kontekstu je
nastao i Predlog Zakona o javnim agencijama Republike Srbije1), na kojeg se ovo
saopåteñe prvenstveno i odnosi.

U izvornom smislu, javne agencije su organizacije koje osnivaju javnopravni
(politiøki) organi, vlade ili organi lokalne samouprave, sa ciçem da na ñih
prenesu deo svoje nadleÿnosti u odreæenoj oblasti, i tako smañe stepen neminov-
ne arbitrarnosti koju nosi drÿavno odluøivañe. Izraz “agencija” nas najpre di-
rektno upuõuje na organizaciju koja obavça neki struøni posao, predstavçajuõi
ili zastupajuõi nekog vlastodavca, a pri obavçañu istog primeñuje pravila
struke ili profesije. Drÿava u ovom kontekstu moÿe da prepusti ustanovama ko-
je se ne nalaze u ñenom organizacionom sklopu autoritarnih organa obavçañe
odgovarajuõih poslova, ali se podrazumeva da su to neki faktiøki zadaci. Obav-
çañe tih poslova preko potpuno nezavisnih, privatnih agenata nije nemoguõe,
ali bi u tom sluøaju bilo teåko obezbediti potrebni stepen respekta za druå-
tveni interes. U ostalom, pravo EU je u tom pogledu mnogo restriktivnije od
ameriøkog.

Åire shvatañe pojma agencije imamo kod “regulatornih agencija”, jednog no-
vog fenomena u evropskom pravu. Takve organizacije su se najpre javile u SAD i
koncepcija je stavçala naglasak ne toliko na ñihovu  profesionalnost, koliko
autonomiju u odnosu na drÿavu, odnosno ukçuøivañe nepolitiøkih predstavnika
korisnika u proces normiraña odgovarajuõih oblasti. Regulatorne agencije su
put ka uvoæeñu u pravni sistem i usklaæivañe sa kogentnim pravom onih druå-

1. U zakonodavnoj proceduri u Narodnoj skupåtini R.  Srbije, verzija iz marta 2005. g. 
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tvenih normi koje nastaju spontano, kao autonomne norme odgovarajuõe zajednice
korisnika, put ka integraciji zakonodavnog toka odozgo i odozdo. U krajñoj li-
niji, takve agencije treba da odraÿavaju proces podruåtvçavaña normativne de-
latnosti kroz nepolitiøko predstavçañe odgovarajuõih interesa.

Autonomija regulatornih agencija se ne odnosi na naøin obavçaña faktiø-
kog posla, dakle na autonomiju u izboru tehnologije rada, koju vaça prepustiti
specijalistima, nego, u skladu sa tendencijom smañivaña neposrednih upravno-
pravnih nadleÿnosti drÿave u odnosu na privredu, u ureæivañu posebnog pravnog
ambijenta date oblasti. Poveõañe stepena samostalnosti privrednih jedinica u
odnosu na drÿavu, i to ne samo u bivåim socijalistiøkim druåtvima, iziskuje
drugaøiji pristup mehanizmima za ostvarivañe javnog interesa. Umesto nepo-
srednog i individualnog ograniøavaña privatnosvojinskih sloboda, koje se uspo-
stavça pojedinaønim upravnim aktom, danas se kao socijalno prihvatçiviji, a
ekonomski efikasniji metod koristi diferencijacija regulative koja je name-
ñena posebnim, øesto vrlo uskim i specifiønim segmentima privrede. Ta regu-
lativa  pravnotehniøki ima karakter opåtih normi, øak i kada je reø o grani u
kojoj postoji, u datom trenutku, samo jedan jedini subjekt. 

Prepuåtañe nadleÿnosti za donoåeñe takvih normi organizaciji koja se
nalazi van sklopa drÿavne uprave stvara prednosti i jednoj i drugoj strani. Nai-
me, logika delovaña pravnog sistema je zasnovana na promeñenoj ulozi uprave,
koja postaje subjekt nadzora i kontrole zakonitosti, a potpuno se iskçuøuje iz
one faze u odluøivañu u kojoj se oceñuje celishodnost. Tako se rizik pogreånih
odluka prebacuje iskçuøivo na kompanije, uz istovremeno smañivañe pritiska
na drÿavni aparat, koji, zahvaçujuõi tome, postaje otporniji na korupciju, zlou-
potrebe i situacije koje imaju veze sa konfliktom interesa. Ne mañe vaÿna po-
sledica õe biti, svakako, i olakåañe pritiska na buœet, odnosno smañeñe fi-
nansijskih obaveza drÿave.

Treõi tip su “razvojne agencije”. Mada naå Predlog Zakona o javnim agenci-
jama uvodi i ovu kategoriju, nismo potpuno uvereni da predlagaø ima potpuno ja-
snu predstavu o tome åto treba da im bude zadatak2). Nije sporno da poslovi pla-
niraña treba da budu izuzeti iz klasiønih drÿavnih funkcija, a isto tako i rad
razliøitih fondova za podsticañe razvoja, kreditirañe onih geografskih obla-
sti ili grana koje treba da dobiju vanekonomsku podråku razvoju i sliøno. Svi
ovi poslovi, naime, imaju dve dimenzije: politiøku, koja se odnosi na generalni
pravac delovaña drÿave u odreæenoj oblasti, i tehniøku, konkretne mere kojima
se ova orijentacija realizuje. Te mere imaju karakter stuønih poslova, i osim
profesionalnosti ne podrazumevaju druge zahteve. Stoga nam se øini da je opre-
deçeñe profila “razvojne agencije” pomalo kontradiktorno, jer onaj deo koji u
ñima predstavça politiøki deo mora da ostane u okviru drÿavnog aparata, a ovaj

2. U stvari, verujemo da je ova kategorija uvedena da bi se u okvir Zakona ukçuøila Repub-
liøka agencija za prostorno planirañe (Zakon o planirañu i izgradñi, Sl. glasnik 47/
03).
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drugi se ne razlikuje od bilo kojeg sliønog struønog kapaciteta. To åto bi se u
formalnom nazivu nekih agencija nalazila reø “razvojna”, a u nazivu drugih ne,
ne implicira da je reø o poslovima koji imaju bilo drugaøiji stepen stuønosti
bilo politiøke osetçivosti. A sve ono åto se nalazi van sfere veõe struønosti
(a time i viåe efikasnosti) i åto kao normativna delatnost ne dovodi do jefti-
nijeg regulisaña druåtvenog sukoba, åto i jeste javni interes, vaça prepustiti
sferi privatnog. Jednom reøju, starañe o razvoju, planirañe i finansirañe raz-
voja, podsticañe regionalnog razvoja i sliøna pitaña se mogu reåavati tako åto
bi se standardni komercijalni uslovi modifikovali unapred poznatom namen-
skom buœetskom intervencijom (na primer, sniÿavañe kamatne stope za investi-
cije u zakonom odreæenim nerazvijenim podruøjima, i to za unapred poznati iznos
koji se pokriva iz buœeta, ali tako da isti uslovi vaÿe za sve potencijalne inve-
stitore poæednako3)), bez mistifikacija o tome da u poslu posreduje nekakva
agencija. To se moÿe ostvarivati direktno putem bankarskog sektora, odnosno
poslovnih banaka4).

Drugo vaÿno pitañe u vezi sa agencijama je problem izvora finansiraña.
Buduõi da je oslobaæañe buœeta od troåkova finansiraña odreæene delatnosti
vrlo bitan korelativni zahtev uz napred nagoveåtene, izvesno je da se viåa
druåtvena efikasnost ne moÿe svesti samo na odredbu iz Predloga da se “u celi-
ni ili preteÿno mogu finansirati od cene koju plaõaju korisnici usluga”5).
Ako je moguõnost samofinansiraña agencija bitna formalna pretpostavka i je-
dan od racija ñihovog uspostavçaña, onda ona, nikako, ne moÿe da bude shvaõena
i kao dovoçna, jer zbir naknada koje plaõaju korisnici ne sme da bude veõi od
ukupnih buœetskih izdvajaña za date poslove, sa kojim je druåtvo bilo suoøeno
pre nastanka agencije. Ako agencije izazivaju nove troåkove korisnicima, a pri
tome ne doæe do smañeña buœetskih obaveza, formirañe agencije vodi samo pove-
õañu troåkova funkcionisaña javnog aparata, a bez ikakve garancije da se pri
tome obezbeæuje i viåi kvalitet odgovarajuõe funkcije. Kriterij celishodnosti
i ekonomske racionalnosti, koji se kod drÿavnog (upravnog) aparata ne postavça
konkretno, na nivou pojedinaønih aktivnosti, kod agencija mora da se ne samo
istakne, nego i da bude proveriv.

Odredba øl. 6 Predloga, koja konkretizuje izvore finansiraña rada agenci-
ja6), unosi joå viåe konfuzije u odreæivañe ekonomskog kriterijuma za ocenu

3. Øime bi se finansirañe razvoja moglo uskladiti sa normama EU koje su vrlo restriktivne
kod subvencioniraña – up. Øl. 87. Ugovora o EU.

4. Na primer, “dodeçivaña i rasporeæivaña finansijskih podsticaja..” – øl. 36. st. 2. Predloga
moÿe da bude u koliziji sa nadleÿnostima Ministarstva finansija, s jedne strane, i bankar-
skog sistema, sa druge.

5. Øl. 2. st. 2. Predloga. Nije na odmet da primetimo da je uobiøajeno da se za usluge plaõa
naknada, a ne cena – åto je omaåka koja se duguje, verovatno, prevodiocu.

6. “Javna agencija se finansira iz cene koju plaõaju korisnici usluga, poklona (donacija),
priloga pokroviteça (sponzorstava), buœeta Republike Srbije i drugih priloga i pri-
hoda koje ostvari prema zakonu”.
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prihvatçivosti, tj. socijalne rentabilnosti konkretne agencije. Ako se naknade
koje plaõaju korisnici i sredstva iz buœeta mogu tretirati kao nesporni i tran-
sparentni izvori, donacije i sponzorstva (ne kaÿe se øak ni da li ih daju privat-
nopravna ili javnopravna lica), kompletno mistifikuju moguõnost ispitivaña
ekonomske racionalnosti postojaña agencije,  a u sluøaju finansijske zavisnosti
od privatnih izvora, i ñene nepristrasnosti, a time i opravdanosti. Bez jasnog
isticaña kriterijuma druåtvene cene, kao korelata onim prethodnim (profesi-
onalnost i autonomni karakter normi), øitav koncept agencija moÿe da se pret-
vori u hiperprodukciju birokratije, kao åto je to veõ bio sluøaj sa nama dobro
poznatim SIZ-ovima7).

 Sadrÿinski, na agencije drÿava, odnosno upravni organi, prenose deo svog
kapaciteta u obliku javnih ovlaåõeña. Ti poslovi su donoåeñe propisa za izvr-
åavañe zakona, reåavañe u prvom stepenu u upravnim stvarima i izdavañe jav-
nih isprava, odnosno voæeñe evidencija. Na prvi pogled, ova ograniøeña su pri-
liøno kruto postavçena i agencije ne bi mogle da svoju nadleÿnost ekspandiraju.
No, imajuõi u vidu sloÿeni odnos izmeæu drÿave, øija je politiøko – stranaøka
dinamika kod nas tolika da je teåko obezbediti stabilnost i urednost vråeña
øak i klasiønih drÿavnih poslova, poveravañe regulatornih funkcija agencija-
ma moÿe da, pored oøekivanih pozitivnih efekata, dobije i negativne. Naime,
agencije u takvim uslovima mogu da postanu takoæe neefikasne, da ne donose pro-
pise za izvråavañe zakona, neblagovremeno ih donose i svoj rad ne usklaæuju sa
radom drÿavne uprave. Ovo posebno zbog situacije da osnivaø (Vlada, odnosno Re-
publika) imenuje direktora i ølanove upravnog odbora na pet godina, åto se raz-
likuje od izborne dinamike za drÿavne organe. Tako se moÿe oøekivati da za di-
rektora, odnosno u upravni odbor bude birano lice koje ima naglaåeni politiø-
ki profil u skladu sa trenutnim odnosima snaga (i pored toga åto je struøñak i
ispuñava i druge uslove iz øl. 16. st. 1. Predloga), a da taj poloÿaj zadrÿi i nakon
promene izbornog raspoloÿeña graæana. Dakle, kvalitet regulatorne funkcije
moÿe da direktno zavisi od “politiøke podobnosti” direktora i ølanova uprav-
nog odbora, a takav se konflikt (neekonomskih interesa), u naåim uslovima po-
gotovo, ne moÿe iskçuøiti.

Netransparentnost strukture druåtvene moõi u ovom trenutku skriva joå
jednu opasnost: pored direktora, najvaÿniji organ agencije je upravni odbor. Ñe-
ga øine dve kategorije ølanova: oni koje imenuje osnovaø i predstavnici korisni-
ka. Mada se Predlog pri definisañu profila onih koje imenuje drÿava ne bavi

7. Niska rezistencija prema birokratskoj praksi se vidi øak i iz direktnog teksta Nacrta, jer
øl. 5 i joå detaçnije øl. 11 i 12, predviæa da se svojstvo pravnog lica stiøe upisom u sudski
registar, åto je nemoguõe, jer sudski registar viåe ne obavça te poslove, veõ posebna agen-
cija. Joå jednu, dodatnu mistifikaciju izaziva øiñenica da svojstvo pravnog lica podra-
zumeva svojinu nad sredstvima za poslovañe, a Nacrt iskçuøuje svojinu agencije, veõ samo
pravo koriåõeña, øime se stvara jedna kategorija subjekata sui generis, koja je potpuno
drugaøija bilo od drÿavnih organa, bilo od trgovaøkih druåtava. Drugaøija je øak i od jav-
nih preduzeõa, mada bi, verovatno, trebalo analogiju traÿiti pre svega sa ñima.
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politiøkom podobnoåõu, veõ se zadovoçava zahtevom da je reø o licu koje ispu-
ñava uslove za prijem u radni odnos u drÿavni organ, koje je struøñak, ima visoku
struønu spremu, nije zaposleno u agenciji8), kao i da ne postoji sukob interesa,
øime se da nazreti ko bi se mogao naõi u ulozi imenovanih ølanova, kod druge ka-
tegorije ne postoje nikakvi kriterijumi. 

Za razliku od direktora i ølanova upravnog odbora koje imenuje drÿava, za
predstavnike korisnika, u agencijama kod kojih je to utvræeno aktom o osnivañu
javne agencije,  Nacrt ne predviæa nikakve formalne uslove, veõ gotovo sva pita-
ña prepuåta tom aktu. Pravilo da se ovi imenuju na osnovu javnog konkursa (osim
ukoliko su korisnici organizovani u interesnim udruÿeñima) otvara prostor
da se intervencija osnivaøa (tj. Vlade) proåiri i na uticaj pri izboru ovog dela
upravnih odbora, a na potencijanu åtetu po korisnike. 

Ovako opredeçivañe strukture organa, dakle izvestan stepen fakultativ-
nosti predstavnika korisnika, jer ukoliko osnivaø ne predvidi ñihovo prisu-
stvo, upravni odbor se u potpunosti imenuje od strane osnivaøa, moÿe da postane
izvor opasnosti za ostvarivañe druåtvene funkcije agencije, jer se u ñenom sa-
stavu neõe øuti i stav druge strane, korisnika. Naime, izvesno je da nikada od
osnivaøa imenovani ølanovi neõe biti poæednako nezavisni i prema onome ko ih
je izabrao, i prema onima na koje se rad agencije odnosi. A to su veõ otvorena vra-
ta u birokratizaciju agencija, odnosno udvajañe upravnopravne strukture u istoj
stvari.

Meæu drugim pitañima koja mogu da budu sporna, a tiøu se ostvarivaña na-
pred opredeçene hibridne funkcije agencija, kao ustanova koje se nalaze izmeæu
drÿavnog organa i autonomnih sektora, zadrÿaõemo se na nekim odredbama Nacr-
ta koje treba da garantuju takav specifiøan, neautoritarni odnos prema korisni-
cima. Na ÿalost, koncept koji nam izraña iz Nacrta daleko viåe podseõa na
dvojnika veõ poznatom upravnom organu – ministarstvu, nego na novu ustavno-
pravnu kategoriju. Tako se, na primer, na javnu agenciju mogu preneti  “svi poslo-
vi drÿavne uprave koji se prema ovom Zakonu mogu poveriti agencijama«, a kao
åto smo videli, eksplicitno se ne mogu preneti samo donoåeñe zakona i reåa-
vañe u upravnom postupku u drugom stepenu. U ovom sluøaju resorno ministarstvo
zadrÿava za sebe tu nadleÿnost. 

Nije, po naåem miåçeñu, sreõno reåena ni situacija agencija koje obavçaju
usluge za korisnike uz naplaõivañe naknade9). Nacrt koristi, doduåe, nesreõni
izraz »tarifa«, kojom se odreæuju »cene usluge«. Ako je javna organizacija javno-
pravna ustanova, onda bi trebalo da naplaõuje takse, sa svim fiskalnopravnim
konzekvencama takvog odreæivaña prirode novøane obaveze korisnika. Izraz
»cena usluge« se mora vezati za trÿiåni odnos, øak i kada je u pitañu cenovnik

8. Dilema je i to da li to lice moÿe da bude zaposleno u drugoj agenciji, dakle onoj u kojoj se ne
bira za ølana upravnog odbora, jer bi, ako se to ne iskçuøi, mogla da bude uspostavçena
unakrsna kontrola.

9. Øl. 40. Predloga .
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na kojeg se mora dobiti saglasnost osnivaøa, a trÿiåni odnos mora da poøiva na
slobodi strana ugovornica. Teåko bi se ovde mogla povuõi paralela sa ugovori-
ma koji se zakçuøuju u privredi po osnovu opåtih uslova poslovaña, jer stranka
moÿe da takav ugovor uopåte i ne zakçuøi, a sa agencijom se to ne moÿe izbeõi. U
situaciji u kojoj jedna strana nema slobodu izbora, øak ni toga da li õe ugovor
uopåte zakçuøiti ili ne, ekonomski izraz naknade ne moÿe da bude »cena«.  Ovo
utoliko pre åto Nacrt nigde ne predviæa obavezu da se upravni odbori agencija
koje naplaõuju usluge korisnicima moraju formirati na paritetnom osnovu, od
drÿave imenovanih ølanova i od delegata korisnika. Najzad, suprotno zakonskim
reåeñima o ugovorima koji se uzakçuøuju na osnovu opåtih uslova, gde se bezu-
slovno traÿi uøeåõe korisnika, bilo preko organizacija potroåaøa, bilo pre-
ko formiraña saveta potroåaøa, ovde to nemamo:  jedino se traÿi saglasnost re-
sornog ministarstva, a ono je, veõ po buœetskoj logici, uvek spremno da podrÿi
kolateralne izvore prihoda svog resora i smañi pritisak na sopstvenu nadleÿ-
nost (i troåkove). To praktiøno znaøi da bi åiroka primena navedenog reåeña
bila uvoæeñe parafiskalnih obaveza mimo kontrole ministarstva nadleÿnog za
poslove finansija. A ako se uzme u obzir da ti troåkovi za korisnike mogu da bu-
du i znaøajni, onda bi se moglo pretpostaviti da agencije, umesto da doprinose
podizañu stepena konkurentnosti domaõe privrede, imaju upravo suprotan efe-
kat.

Svetislav Taboroåi, Ph.D. 
Professor at Faculty of Law, Belgrade

PUBLIC AGENCIES - COMMENTARY ON DRAFT CODE

Summary

There is a strong argument for the attempt to regulate in a single and uniform law re-
gulating all the principles of organization and acting of public agencies. The Draft, howe-
ver, defines these frames in an overly extensive manner, and in this way, the Draft might
provoke an unwanted situation;  the agencies might become not only para-administrative
but also parallel organs of the state. The peril of possible duality may be in overlapping
of the agencies' capacities with those of the administrative organs, as well as widening of
the interference of the administration in some economic areas which actually do not requ-
ire this interference. Agencies may prove to be forms of interventionism, desguised as
market-complementary social organs. Finally, the norms offered by the Draft regarding
organization and financing of agencies resemble former selfmanaging institutions, here
called SIZ (Samoupravna Interesna Zajednica). Therefore, from lessons learned, one
must be cautious of a possible parafiscal chaos. We are not certain that the Draft finds re-
liable solutions to counter these perils. 
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Finally, the Draft is an outcome of the necessity for formation of the institutional fra-
mework for already existing public agencies.  To the contrary of the natural flow whereby
the institutional framework preceeds separate laws which govern individual public agen-
cies, here the opposite takes place.   This is clearly evident from Article 57.   This concern
of lawmakers resembles the process of aposteriori legalization of buildings which were
unlawfully built, and does not resemble the apropriate technique to regulate future beha-
viour.   In the Draft, we cannot find clearly-stated necessary logic of the lawmaker to form
agencies as highly professional, non-administrative institutions.   These agencies should
be completely devoted to harmonization of certain areas of social interest in advance;
thus, they must be free of daily political bargaining and concerns.   Moreover, agencies
should conduct these social tasks in a more efficient and less costly manner than that of
the classic administrative institutions.   Instead of aiming to achieve these real goals, the
Draft is overburdened with technical administrative issues, and unless changes in public
administration law take place simultaneously, our conclusion that agencies might become
parallel ministries is quite reasonable. 
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