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1. Uvod

U suvremenim, mjeSovitim gospodarstvima, vlasni$tvo nad kapitalom moze biti javno, privatno
ili mjeSovito. Kao vlasnici kapitala javljaju se, osim privatnih vlasnika, i drzava, jedinice
regionalne i lokalne samouprave te druga javna tijela. Za upravljanje odredenim kapitalom i
obavljanje odredenih djelatnosti drzava i druga javna tijela obi¢no osnivaju javna poduzeca, Ciji

broj, veli¢ina i rasprostranjenost po gospodarskim sektorima variraju od drzave do drzave.

Primarni ciljevi ovog rada jesu utvrditi kakvu ulogu javna poduzec¢a imaju u javnim financijama,
prvenstveno u proracunu kao osnovnom instrumentu javnih financija, te razmotriti njihove
buduce druStvene potencijale, s posebnim naglaskom na Republiku Hrvatsku. Stoga se
postavljaju slijedeca pitanja:
— Mogu li prihodi od javnih poduzeca u blizoj buduénosti Ciniti znacajan dio prihoda
drzave?
— Koje su prednosti, a koji nedostatci javnog vlasniStva nad poduzeé¢ima u Republici
Hrvatskoj danas?
— Kakva je budu¢nost javnih poduzec¢a u Republici Hrvatskoj?
— Na koja b1 drustvena pitanja trebalo utjecati putem javnih poduzeca te kakva su europska i

hrvatska pravna ograni¢enja tog djelovanja?

Kako bi se pokusalo dati odgovore na navedena pitanja, u radu su najprije definirani osnovni
pojmovi poput javnih poduzeca, javnih financija, te u okviru javnih financija, javnih prihoda i
rashoda. Potom slijedi detaljniji pregled dokumenata Republike Hrvatske donesenih u posljednjih
10-ak godina, a koji se odnose na upravljanje i raspolaganje drzavnim udjelima i dionicama u
poduze¢ima. Na taj nacin se pokusalo istraziti utjecaj javnih poduzeéa na javne financije i
razmotriti budu¢i smjer drzavne politike po pitanju javnih poduzeéa. Posljednjih nekoliko
potpoglavlja odnosi se se na mjesto koje javna poduzeéa imaju na trziStu u smislu regulatornog
okvira, europskih i1 hrvatskih propisa kojima se zeli sprijeCiti negativne pojave na trzistu, te
preostalim moguénostima za ostvarenje drustvenih ciljeva putem javnih poduzeca unutar tih

okvira.



2. Javna poduzeca i javne financije

2.1. Javna poduzeéa

Pri pokuSaju razgrani¢enja pojma poduzeéa od pojma trgovackih drustava nastaje odredena
konfuzija. Naime, u Zakonu o trgovackim drustvima (u daljnjem tekstu ZTD), iako pojam
poduzeca nije eksplicitno definiran, iz konteksta proizlazi da ga se ne koristi kao sinonim za
trgovacko drustvo, vec prije kao sinonim za poslovanje. Npr. u ¢lanku 479, stavku 1. stoji da “’...
se drustvo (..) obvezuje da ée svoje poduzeée voditi za ra¢un drugoga drustva.”’.! No, u
svakodnevnom jeziku, politici pa i ekonomskoj literaturi, pojam poduzeée se Cesto koristi kao
sinonim za trgovacko drustvo, mozda zbog ¢injenice da je materija danas uredena ZTD-om u
bivsoj SFRJ bila uredena Zakonom o poduzecima. 1z te neuskladenosti proizlazi slozeno pitanje
je li pravno pogresna ili zastarjela svakodnevna uporaba pojma poduzeéa kao sinonima za
trgovacko drustvo, ili je konfuzija izazvana time $to je u ZTD-u pojam poduzeca, kako je veé
spomenuto, koriSten u bitno druk¢ijem znacenju od onog koje je imao prije nekoliko desetljeca.
Bez da se u to pitanje ulazi, valja objasniti zasto ¢e se u ovom radu koristiti izraz javna poduzeca,
a ne javna trgovacka drustva. Naime, koriStenje potonjeg bi izazvalo zabunu sa pojmom javnih
trgovackih drustava (JTD) iz ZTD-a, a on se ne odnosi na trgovacka drustva u vlasnistvu javnih
subjekata, ve¢ na trgovacka drustva u koje se udruzuju dvije fizicke ili pravne osobe ili vise njih
zbog trajnog obavljanja djelatnosti pod zajednickom tvrtkom, a svaki ¢lan druStva odgovara

vjerovnicima drustva osobno i neograni¢eno solidarno cijelom svojom imovinom.2

Ovisno o literaturi, kao glavne Kkarakteristike javnog poduzeca se obi¢no navode javnost,
trziSnost, a neki izvori pojam ograni¢avaju na javna poduzeca koja su na odredenom trziStu u
poloZaju monopolista, $to u ovom radu nece biti slucaj. Komponenta javnosti sastoji se od
nekoliko elemenata. Poslovne odluke donosi drzava (ili drugi javni subjekt) koja je vlasnik

kapitala, pri ¢emu se te odluke vezu uz Sire drustvene interese, a nisu isklju¢ivo usmjerene na

! Zakon o trgovackim drustvima, Narodne Novine 111/93, 34/99, 121/99, 52/00, 118/03, 107/07, 146/08, 137/09,
125/11, 152/11, 111/12, 68/13, 110/15, 40/19, ¢lanak 479, stavak 1.
2 Isto kao 1, ¢lanak 68, stavak 1.



postizanje financijske dobiti te dobit koju ostvaruju se pripisuje ukupnim javnim prihodima.®
TrziSnost se pak ogleda u tome $to bi cijene koje javna poduzeca naplacuju za svoje usluge
nacelno trebale biti odredene tako da pokrivaju grani¢ne troskove njihovog poslovanja.* Ipak, u
nekima od narednih poglavlja ¢e se govoriti i 0 poduze¢ima gdje potonje nije slucaj, bilo zbog
spomenutog vezivanja poslovnih odluka uz $iri javni interes (primjerice, odrzavanje nerentabilne
zeljeznic¢ke linije zbog potrebe za svakodnevnim prijevozom ucenika u skolu), ili zbog losih
poslovnih odluka, neovisno o javnom interesu. Te lose poslovne odluke osim u nedovoljnoj
sposobnosti menadzmenta ili politickih duznosnika, mogu imati uzroke i u nekim specifi¢nim

faktorima vezanim za tranzicijska drusStva, poput vrlo rasirene korupcije i nepotizma..

Nacelno, pojam “’javna poduzecéa’ trebao bi biti Siri od pojma ‘’drzavna poduzecéa’’, s obzirom
da uz drzavna podrazumijeva i poduzeca u vlasnistvu drugih javnih tijela poput opéina i Zupanija.

Ipak, u svakodnevnom govoru ti pojmovi se nekad koriste kao sinonimi.®

U Priru¢niku o javnim poduzec¢ima koji izdaje Medunarodni monetarni fond, nuzna pretpostavka
da se neko poduzeée naziva javnim je prodavanje roba ili usluga §irokoj javnosti te drzavna
kontrola neovisno o vlasnistvu.® Prema takvoj definiciji, pojam "javno poduzeée" bi bilo
prosireno i na neka poduzeca koja su vecinski o privatnom vlasnistvu. Pitanje je bi li to trebalo
primjenjivati na slucajeve gdje drzava ima samo fakti¢nu kontrolu, kao npr. kod nekih madarskih
ili ruskih poduzeca, ali valja uvaziti slucajeve gdje dolazi i do formalne drzavne kontrole, kao
kod "Agrokora" nakon usvojenja Zakona o postupku izvanredne uprave u trgovackim drustvima
od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku. Neki drugi autori, uvazavajuéi spomenuti
priruénik MMF-a, ipak isticu da se u praksi postupa pragmati¢no i javnim poduzeéima se naziva
ona koja su zakonom odredena kao takva,” ukoliko zakonska definicija postoji. Kao mogu¢i
kriterij razgrani¢enja javnog i privatnog sektora javlja se i nacin postavljanja poslovodstva nekog

subjekta, tj. postavljaju 11 ih tijela ¢iji su ¢lanovi izabrani u procesu javnog glasovanja te stoji li

3 Zunié-Kovaéevié, N. (2008.), Problemi financiranja krupne gospodarske urbane infrastrukture — o financiranju
javnih poduzeca, Hrvatska i komparativna javna uprava: ¢asopis za teoriju i praksu javne uprave, 8(1), str. 206.

4 Isto kao 3, str. 207.

% Isto kao 3, str. 207.

8 Isto kao 3, str. 207.

7 Kesner-Skreb, M. (1993.), Javna poduzeca, Financijska praksa, 17 (1), str. 91.



iza provodenja odluka tih subjekata drzavna prisila.® U ovom radu bit ée primarno rije¢ o javnim
poduze¢ima koja su u potpunom ili ve¢inskom vlasniStvu javnih subjekata, neovisno o nacinu

upravljanja.

2.2. Javne financije

Javne financije se najceSc¢e definiraju kao aktivnosti drzave vezane za pribavljanje javnih prihoda
i izvrienje javnih rashoda.® S obzirom da su javne financije grana ekonomije, ne bave se samo
analizom javnih prihoda i javnih rashoda nego proucavaju i njihov ucinak na alokaciju
raspolozivih resursa, raspodjelu dohotka i bogatstva te razinu ekonomske aktivnosti.’® Sva
suvremena gospodarstva su mjesovita, s razli¢itim odnosom privatnog i javnog sektora, ovisno o
tradiciji, razvoju, drustvenim i politickim prilikama. Javne financije ne obuhvadaju sve
financijske aspekte funkcioniranja javnog sektora, ve¢ samo one koje se odnose na ubiranje
javnih prihoda i izvrSenje javnih rashoda.’ Iz toga proizlazi da one javna poduzeéa ukljucuju u
razmatranje samo koliko je potrebno u kontekstu sagledavanja problema javnog odredivanja

cijena i njihovih viskova i manjkova prihoda, ako su vezani uz proracun.*?

Kako je jedan od ciljeva ovog rada utvrditi koliko dobit javnih poduzeéa utjece na prihode drzave
1 drugih javnih subjekata, te koliko ulaganja u ta poduzeca i njihovi moguéi gubici utjecu na
rashode drzave i drugih javnih subjekata, javne financije se ipak obraduju kao jedan od temeljnih

pojmova, bez obzira $to se one javhim poduzeé¢ima ne bave primarno.

Kao temeljne funkcije javnih financija se obi¢no navode alokacijska, distribucijska i
stabilizacijska. Alokacijska se odnosi na ispravljanje trzisnih neuspjeha alokacijom prorac¢unskih

sredstava unutar javnog sektora za zadovoljavanje javnih potreba.!® Ona se, takoder, ostvaruje i

8 Jurkovi¢, P. (2002). Javne financije, Masmedia, Zagreb, str. 14.

9 Isto kao 8.

10 Simurina, N., Simovi¢, H., Mihelja Zaja, M., Primorac, M. (2012). Javne financije u Hrvatskoj, Ekonomski
fakultet Sveucilista u Zagrebu, Zagreb, str. 11.

1 |sto kao 8.

12 Isto kao 10, str 15.

13 Isto kao 10, str. 13



time Sto drzava svojim instrumentima utjeCe na privatni sektor i ekonomska kretanja opcenito.
Distribucijska funkcija se ostvaruje tako $to se instrumentima javnih financija mijenja raspodjela
bogatstva, dohotka i potrosnje ostvarena na trzistu, kako bi ostvarila ciljeve, uglavnom socijalne
naravi.'* Naposljetku, stabilizacijska funkcija se ogleda u mjerama ekonomske politike kojima
drzava djeluje na osnovne ciljeve ekonomske politike, npr. zadovoljavajuca stopa gospodarskog

rasta, visoka zaposlenost resursa, stabilnost cijena i te¢aja te ravnoteza u bilanci pla¢anja.®

Mozda zbog Cestog stava da u suvremenim gospodarstvima poduzetnistvo treba biti velikom
ve¢inom privatno, teSko je naci izvore koji govore o poduzetnickoj ulozi drzave i drugih javnih
subjekata ili o utjecaju te uloge na javne financije. Osim §to nije medu spomenutim temeljnim
ulogama javnih financija, ne spominje je se ¢esto niti kad se o utjecaju drzave na gospodarstvo
govori u kontekstu Sirem od javnih financija. Moguée je i da o njoj nedostaje izvora jer je u
brojnim drzavama statisticki mala, u smislu toga koliki postotak kapitala je u javnom vlasnistvu,
naspram privatnog. S obzirom da se poduzetni¢ka djelatnost drzave i drugih javnih subjekata
ostvaruje primarno preko javnih poduzeca, upravo ta, ¢ini se, zanemarena ili mozda i tabuizirana
uloga, ¢e, sa svojim potencijalima i slabostima, biti prou¢avana u ovom radu. O javnim
prihodima 1 javnim rashodima, kojima se javne financije primarno bave, bit ¢e rije¢ u posebnim

potpoglavljima.

2.3. Javni sektor

S obzirom da javne financije kao disciplina obraduju financijske pojave funkcioniranja javnog
sektora, valjalo bi ukratko definirati javni sektor. Cine ga (op¢a) drzava, na svim razinama vlasti,
drzavni fondovi, agencije i poduze¢a u drzavnom vlasnistvu.!® te poduzeéa u vlasnistvu drugih
javnih subjekata. U poglavlju 2.1. ve¢ je obradena problematika razgrani¢enja privatnog i javnog
u slucaju poduzeca koja su samo djelomi¢no u vlasniStvu javnih subjekata. U Republici
Hrvatskoj, prema metodologiji Medunarodnog monetarnog fonda, opéa drzava sastoji se od

srediSnje drzave, regionalne vlasti 1 lokalne vlasti. SrediSnja drZava se, opet, moze podijeliti na

14 Isto kao 10, str. 13
15 Isto kao 10, str. 13.
16 |sto kao 10, str. 14



korisnike drzavnog proraCuna 1 izvanproracunske korisnike, regionalna vlast na Zupanije, grad
Zagreb te zupanijske izvanproracunske korisnike, a lokalna na opcine, gradova i lokalna
poduze¢a, komunalna i nekomunalna. Takoder, pod Zupanijama, op¢inama i gradovima se

podrazumijevaju i sve njihove institucije.

U sklopu javnih financija javni sektor se promatra u uzem smislu, prije svega kroz aktivnosti
drzave koje se odnose na prikupljanje javnih prihoda i izvrSenje javnih rashoda, sukladno op¢oj
definiciji javnih financija. Te aktivnosti predstavljaju se u prora¢unima. Zbrajanjem drzavnog
proraCuna, proracuna izvanproracunskih korisnika te proracuna jedinica lokalne i regionalne
samouprave, ne racunajuéi medusobne transfere, dobiva se konsolidirani proracun opée drzave.!’
Javna poduzeéa, dakle, prema MMF-u, ne spadaju u op¢u drzavu,® ve¢ ih se uzima kao posebnu
kategoriju. Prema istoj metodologiji, javna poduzeca dijele se na nefinancijska (npr. Hrvatska
posta, Hrvatska elektroprivreda) i financijska, a financijska na monetarna (npr. Hrvatska narodna
banka) i nemonetarna (npr. Financijska agencija). Pri prikazivanju veli¢ine javnog sektora,
odnosno veli¢ine drzave i njenih fiskalnih aktivnosti, naj¢eS¢e se polazi od opce drzave i

promatra se udio rashoda opée drzave u BDP-u.*

2.4, Javni prihodi i javni rashodi

2.4.1. Javni prihodi

Javni prihodi su financijska sredstva koja sluze drzavi za podmirenje javnih potreba, tj. rashoda.
Prije svega se odnose na novcani prihod drzave i samo iznimno se ubiru i U naturi. Moguce
podjele javnih prihoda su brojne, ali kao najosnovnije bi bilo dobro navesti podjelu na originarne
i derivativne, redovite i izvanredne, namjenske i nenamjenske te prihode Sirih i prihode uzih
teritorijalnih jedinica.?® Od navedenih podjela najvaznija za temu rada je prva, jer, dok se

derivativni prihodi ostvaruju temeljem financijskog suvereniteta drzave i njenog prava na

17 Isto kao 10, str 18.

18 Bejakovi¢, P., Vuksi¢, G., Brati¢, V. (2011.), Veligina javnog sektora u Hrvatskoj, Hrvatska i komparativna javna
uprava - casopis za teoriju i praksu javne uprave, 11(1), str. 102.

19 |sto kao 10, str 22.

20 |sto kao 10, str 84.



ubiranje poreza, originarni prihodi su oni koje drzava ostvaruje temeljem vlastite gospodarske
aktivnosti, dakle, velikim dijelom upravo od dobiti javnih poduzeca i svojih udjela u poduze¢ima
koja su u mjeSovitom vlasnistvu. Koliki postotak od svoje dobiti poduzeéa uplacuju u drzavni
proracun, ovisi o aktu koji svake godine donosi Vlada Republike Hrvatske, o ¢emu ¢e vise

govora biti u nastavku.

Po definiciji, originarni prihodi su oni koje drzava ostvaruje svojom ekonomskom aktivnosc¢u ili
na temelju prava vlasnistva, kao i svaki drugi gospodarski subjekt.?* Dakle, polozaj drzave pri
stjecanju ovog oblika prihoda se ne razlikuje od polozaja drugih gospodarskih subjekata, odnosno
fizickih 1 pravnih osoba. Osim spomenute dobiti javnih poduzeca, pod originarne prihode jos$
spadaju i prihodi od drzavne imovine, prihodi od prodaje dobara i usluga te dividende od dionica

22 Upravljanje drzavnom imovinom uredeno je

poduze¢a koje su u drzavnom vlasnistvu.
Zakonom o upravljanju drzavnom imovinom, osim u slu¢ajevima kad je upravljanje nekom
imovinom uredeno posebnim propisima. To ukljucuje i dionice i udjele Republike Hrvatske u

poduzecima pa ¢e se U radu detaljnije govoriti i 0 tom zakonu.

2.4.2. Javni rashodi

Javni rashodi su rashodi koje ¢ine drzava i druga javna tijela u javnom interesu, koji su, u
suvremenim drzavama, u pravilu izrazeni u novcu.?® To $to sluze za ostvarenje javnih potreba i
§to su izrazeni u novcu su, dakle, njihove glavne karakteristike. U suvremenoj financijskoj teoriji
izucavaju se kao dio sloZzenog mehanizma cjelokupnog gospodarskog sustava jedne zemlje i u

uskoj su vezi sa osnovnim makroekonomskim pokazateljima.

Razne su vrste mogucih javnih rashoda, a valjalo bi nabrojiti socijalne, obrazovne, upravne,
sudske, znanstveno-istrazivacke, vojne, rashode za ekonomske intervencije, rashode za zaStitu

okoliSa te one za kulturu, sport, promet i dr. Postoje jo$ i razne analogne podjele javnih rashoda,

21 Goreta, M., Peran, B., Vukosi¢, K. (2016.), Originarni i derivativni prihodi drzave, Zbornik radova Veleucilista u
Sibeniku, 1-2/2016, str 183.

22 |sto kao 21, str 4.

23 Isto kao 10, str 23.



na redovite i izvanredne, osobne i materijalne, investicijske i transferne, produktivne i

neproduktivne, rashodi sredisnjih, regionalnih i lokalnih tijela, itd.

Uz javne rashode vezuju se odredena nacela, za koja se smatra da moraju biti poStovana da bi se

neki javni rashod opravdalo. To su:

— nacelo javnog interesa,

nacelo Stednje,

nacelo prioriteta i proporcionalnosti,

nacelo izvora sredstava

— te nacelo podudarnosti prihoda i rashoda.?
Nacelo javnog interesa odnosi se na to da se javni rashodi trose za potrebe drustva kao cjeline.
Nacela $tednje te prioriteta i  proporcionalnosti zna¢e da se javni rashodi trebaju trositi
ekonomicno te da je potrebno uz §to manje sredstava posti¢i Sto vece ucinke, podmirivsi prvo
prioritete. Naposljetku, podudarnost prihoda i rashoda znaci da se javni rashodi trose sukladno s
priljevom javnih prihoda. Proracun je, uz javni zajam i javni dug, jedan od tri instrumenta

financiranja javnih rashoda® i o njemu ¢e se detaljnije govoriti u narednim poglavljima.

U kontekstu ovog rada, moglo bi se argumentirati da je, kad drzava ili druga javna tijela osnivaju
poduzeca (za §to su potrebni odredeni javni rashodi), to potencijalno u javnom interesu zbog
financijske koristi koju eventualna dobit od tih poduze¢a moZe donijeti u proracun, povecavsi
time prihodovnu stranu i omogucivsi bolje zadovoljenje javnih potreba. Postoje i argumenti da
javno vlasnistvo zna¢i (barem posrednu) demokratsku kontrolu nad nekim resursima, tj.
mogucnost biraca da na izborima izmedu ostalog odlu€uju 1 na koji nain upravljati odredenim
resursima. Ipak, pritom se ne misli na svakodnevno uplitanje vlasti u rad poduzeca, za koje, ipak,

postoji Siri konsenzus da je nepoZeljno.

Takoder, moguce je da se javnim vlasnistvom nad poduzeéem (lakse) postigne neki drugi cilj koji

je u javnom interesu, primjerice, subvencionirane cijene brodskog prijevoza za stanovnike otoka

2 Vrebac, 1. (2016.) Utjecaj razine i strukture javnih rashoda na gospodarski rast, zavrsni rad, Ekonomski fakultet
Sveugilista u Splitu, str 12.
%5 |Isto kao 24, str. 13.



kako bi se ostvario javni interes $to ravnomjernije naseljenosti drzavnog teritorija i prevencije
odumiranja postoje¢ih naselja. Dakako, mnogi bi protuargumentirali da su drzava i druga javna
tijela losi gospodari, tj. da Cesto neefikasno upravljaju poduzeéima u svom vlasnistvu i da stoga
usmjeravanje javnih rashoda na ulaganja u poduze¢a nije u javnom interesu, niti sukladno
nacelima $tednje te prioriteta i proporcionalnosti. O nekima od tih argumenata bit ¢e jo$ govora u

ovom radu.



3. Upravljanje javnim poduzeéima i njihova uloga u javnim financijama

3.1. Upravljanje drZzavnom imovinom s naglaskom na poduzeéa

3.1.1. Opcenito o upravljanju drzavnom imovinom

Nacela upravljanja imovinom u vlasni§tvu Republike Hrvatske, nac¢in i uvjeti upravljanja
dionicama i poslovnim udjelima, nekretninama i pokretninama koje ¢ine drZzavnu imovinu
uredeni su Zakonom o upravljanju drzavnom imovinom.?® Valjalo bi, dakle, nabrojiti $to se sve
podrazumijeva pod pojmom drzavna imovina:?’

— dionice i udjeli u trgovackim drustvima ¢iji je imatelj Republika Hrvatska, Hrvatski zavod
za mirovinsko osiguranje, te Drzavna agencija za osiguranje Stednih uloga i sanaciju
banaka ako ih je stekla u postupku sanacije i privatizacije banaka;

— osnivacka prava u pravnim osobama u kojima je Republika Hrvatska osnivac;

— nekretnine, i to: gradevinsko zemljiste i gradevine, posebni dijelovi nekretnine, na kojima

je uspostavljeno vlasnistvo Republike Hrvatske, itd.

Treba napomenuti da se Zakon o upravljanju drzavnom imovinom ne primjenjuje na imovinu
Republike Hrvatske kojom prema posebnim propisima upravljaju druga tijela Republike
Hrvatske, ili pravne osobe u kojima je ona ¢lan i osnivac, tj. imovina pravnih osoba ¢iji je ¢lan ili
osniva¢ Republika Hrvatska nije drzavna imovina u smislu ranije citiranog ¢lanka. Dakle, moglo
bi se re¢i da se udjelima drzave u poduzeéima ne upravlja centralno iz Ministarstva drzavne
imovine, ve¢ da su oni rasStrkani po resorima ovisno o djelatnosti poduze¢a. Drzavnom imovinom

potrebno je upravljati ucinkovito i razumno, paznjom dobrog gospodara, sukladno nacelima

odgovornosti, javnosti, ekonomiénosti i predvidljivosti.?®

Postoje odredeni dokumenti vezani za upravljanje drzavnom imovinom za koje je propisano da se

donose u pravilnim vremenskim razmacima. To su:

26 Narodne Novine 52/2018, ¢lanak 1.
27 Isto kao 26, ¢lanak 3.
28 Isto kao 26, ¢lanak 13.
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— Strategija upravljanja drzavnom imovinom,
— Godisnji plan upravljanja drzavnom imovinom,

— lzvjes¢e o provedbi godisnjeg plana upravljanja drzavnom imovinom.

Strategiju upravljanja drzavnom imovinom donosi Hrvatski sabor za razdoblje od sedam godina,
na prijedlog Vlade Republike Hrvatske, te ona sadrzi dugoro¢ne ciljeve i smjernice upravljanja
drzavnom imovinom. Godisnji plan donosi Vlada Republike Hrvatske na temelju strategije, a na
prijedlog Ministarstva drzavne imovine. Izvje$¢e, pak, Vlada Republike Hrvatske podnosi
Hrvatskom saboru do 30. rujna tekuée godine za proteklu godinu, takoder na prijedlog

ministarstva.®

lako je donoSenje tih akata i njihovo objavljivanje u Narodnim Novinama uredeno zakonom,
pretrazivanje internetskih stranica Narodnih Novina te Vlade Republike Hrvatske ne pronalazi
noviju Strategiju od one donesene za razdoblje od 2013. do 2017. godine (zbog starih zakonskih
odredbi tada pod imenom Strategija upravljanja i raspolaganja imovinom u vlasnistvu Republike
Hrvatske) niti noviji Godi$nji plan od onog za 2015. godinu (tada pod imenom Plan upravljanja
imovinom u vlasnistvu Republike Hrvatske).® Izvjesce je za 2016. i 2017. godinu, tada pod
imenom Izvjes¢e o upravljanju drzavnom imovinom. Nedonosenje spomenutih akata opravdava
se okolnostima koje su nastupile zbog raspuStanja Sabora i raspisivanja prijevremenih
parlamentarnih izbora 2016. godine, te se napominje da je ministarstvo donijelo prijedloge

godisnjih planova za te godine.

3.1.2. Strategija upravljanja i raspolaganja imovinom u vlasni$tvu Republike Hrvatske

Kao vazan cilj u Strategiji navodi se osigurati u¢inkovito i transparentno upravljanje imovinom

Republike Hrvatske ¢ija je odrzivost vazna za Zivot i rad postojecih i1 budu¢ih naraStaja te

2 Isto kao 26, ¢lanci 18, 19 1 20.
30 https://imovina.gov.hr/vijesti/plan-upravljanja-drzavnom-imovinom-za-2015/236 [pristup: 3.9.2019.]
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osigurati da imovina Republike Hrvatske bude u sluzbi gospodarskog rasta te zastite nacionalnih
interesa.®! Takoder se isti¢e da upravljanje drzavnom imovinom podrazumijeva pronalazenja
optimalnih rjeSenja koja ¢e dugoro¢no ocuvati imovinu i pomo¢i generiranju gospodarskog rasta
te da drzavno vlasni$tvo vazan instrument postizanja strateskih razvojnih ciljeva.®? Strategija se
djelomi¢no odnosi na nekretnine u vlasniStvu RH, ali s obzirom na temu rada, ovdje ¢e se
razmatrati samo opcenita poglavlja te ona koja se odnose na poduzeéa. Valja napomenuti da u
Republici Hrvatskoj poduze¢a u njezinom vlasniStvu predstavljaju znacajan dio BDP-a,
zaposlenosti i trziSne kapitalizacije. Primjerice, prema podacima za 2011. godinu, medu 85
vodec¢ih poduzeca u Republici Hrvatskoj, 21 je bilo u javnom vlasnistvu, te su ostvarila 56

milijardi od ukupno 228,7 milijardi kuna ostvarenih prihoda tih 85 poduzeéa.®®

Imovinom u vlasnistvu Republike Hrvatske upravljaju Ministarstvo drzavne imovine (U vrijeme
pisanja Strategije jo§ uvijek Drzavni ured za upravljanje drzavnom imovinom), druga
ministarstva, Agencija za pravni promet i posredovanje nekretninama, Hrvatski zavod za
mirovinsko osiguranje, Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje, drugi fondovi, agencije,
trgovacka drustva i pravne osobe. Priznaje se da trenutno dolazi do preklapanja nadleznosti
javnih institucija koje upravljaju imovinom u vlasni$tvu RH te da je potrebno te nadleznosti
regulirati i uskladiti.3* Takoder se priznaje i povoljniji polozaj koji su poduzeéa u vlasnistvu RH
¢esto imala u odnosu na privatna, dijelom zato $to se na njihovo, u nekim slu¢ajevima opetovano
saniranje troSilo velika sredstva. Pretjerano se i politi¢ki zaposljavalo $to je ucinilo neka od tih
poduzeca nekonkurentnima, a neka su jednostavno bila pogodena nebrigom drZzave kao vlasnika.
Glede poboljsanja korporativnog upravljanja nad poduzeé¢ima u drzavnom vlasni$tvu, u Strategiji
se poziva na OECD-ove Smjernice o korporativnom upravljanju poduzeéima u drzavnom
vlasnistvu (engl. Guidelines on corporate governance at state — owned enterprises) iz 2005.
godine i istice se da bi primjena tih nacela u hrvatskim uvjetima osigurala profesionalno i
odgovorno upravljanje vlasnistvom Republike Hrvatske. Godine 2010. Vlada RH je po prvi put

donijela Kodeks korporativnog upravljanja trgovackim drustvima u kojima RH ima dionice ili

31 Strategija upravljanja i raspolaganja imovinom u vlasni§tvu Republike Hrvatske za razdoblje od 2013. do 2017.
godine, Narodne Novine 76/2013
%2 |sto kao 31.
% Isto kao 31
3 Isto kao 31
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udjele, a 2017. godine je donesen novi takav akt. Jedno poglavlje Strategije posvec¢eno je odnosu
drzavnog vlasni§tva i pravila o trziSnom natjecanju, N0 to je tema o kojoj ¢e se govoriti u

nastavku rada, a vise ¢e se govoriti i 0 OECD-ovim Smjernicama te Kodeksu.

Zakljucuje se da je glavni zadatak Strategije upravljanja i raspolaganja tom imovinom ostvarivati
gospodarski rast, razvoj, zaposlenost i financijsku korist.*® U tu svrhu, poduzeéa u kojima drzava
ima udjele ili dionice su Strategijom organizirana u sljedeée grupe:3®
1. poduzeca od strateSkog i razvojnog znacaja:
a. strateSka poduzeca koja prihode ostvaruju uporabom javnih ovlasti te u kojima
drzava sudjeluje u odredivanju cijena proizvoda i usluga;
b. poduzeéa od razvojnog znacaja u kojima RH ima vecinski udio;
2. poduzeca ¢ije dionice kotiraju na uredenom trzistu kapitala, a u kojima Republika
Hrvatska ima ukupno vlasni$tvo manje od 50%;

3. ostala poduzec¢a u kojima RH ima udjele i dionice.

U kategoriju la spadaju poduzeta u kojima drzava kao dionicar ili vlasnik/suvlasnik osim
gospodarskih ostvaruje i strateske ciljeve koje se odnose na ostvarivanje njenih javnih ovlasti
poput sigurnosti, zdravlja, odrzavanja vazne infrastrukture, opskrbe i sli¢cno. Smatra se da za
takvim poduze¢ima postoji dugoro¢na potreba. Kao bitan pokazatelj njihove uéinkovitosti u
Strategiji se navode Sto niZi troSkovi po jedinici proizvoda ili usluge te se to isti¢e kao primarni
kriterij u ocjenjivanju njihove uspjesnosti. Kod poduzeéa ove kategorije privatizacija se ne
predvida, a neka od poduzeca svrstanih u nju su Hrvatska elektroprivreda, HZ Putni¢ki prijevoz,

itd.

Sto se ti¢e poduzeca u kategoriji 1b, ona su od razvojnog znadaja i Republika Hrvatska u njima
ima vecinski udio, a nisu infrastrukturna, energetska ni slicno. Navodi se da ¢e dobit poduzec¢a u
ovoj kategoriji biti vazan prihod drzave te da imaju potencijal doprinositi stabilnosti i razvoju, ali

da ona trebaju restrukturiranje ili djelomi¢nu privatizaciju, a za neka od njih moguce je i da ¢e

% |sto kao 31
% |sto kao 31
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biti prodana. Prodaja se dogodila u slu¢aju Croatia osiguranja®’ koje je bilo na tom popisu, dok je,
npr. Hrvatska postanska banka d.d. u meduvremenu djelomi¢no privatizirana.®® U tu kategoriju su

svrstane jos i sve zracne luke, Narodne novine, HZ Cargo itd.

U kategoriji 2 su poduzeca Cije dionice kotiraju na uredenom trziStu kapitala, a u kojima
Republika Hrvatska ima ukupno vlasnistvo manje od 50% te nastoji dose¢i primarno gospodarske
ciljeve, obi¢no uz druge, privatne ulagace, pod istim uvjetima kao ti ulagaci.®® U pitanju su INA,
Koncar elektroindustrija, Podravka, itd. U vezi daljnjeg postupanja, navodi se da je moguca
daljnja prodaja dionica, ali i eventualna kupnja novih dionica. Potonje je zanimljivo jer je, u
istrazivanju izvora potrebnih za ovaj rad, to prvi sluc¢aj da se spominje moguénost povecanja

drzavnog vlasnistva u nekom poduzecu.

Naposljetku, u kategoriju 3 su svrstana poduzec¢a koja nemaju vece razvojno znacenje, a u kojima
Republika Hrvatska ima manje od 25% udjela ili dionica. Poduzeca u kojima RH ima vise od
10% dionica, a dionice kotiraju na burzi i poduzece posluje s dobiti, zeli se ubuduce uvrstiti u
grupu 2,%° dok se dionice i udjele u ostalim poduze¢ima planira prodati ili darovati. U vrijeme
pisanja ovog rada, 2019. godine, nova Strategija za razdoblje poslije 2017. godine jo$ nije
donesena, pa tek treba vidjeti koliko je navedenih ciljeva ostvareno i koji ¢e biti buduéi ciljevi

upravljanja dionicama i udjelima u vlasnistvu drzave.

3.1.3. Izvjesce o upravljanju drzavnom imovinom za 2016. 1 2017 godinu

lako je zakonom propisano da se Izvjes¢e donosi na godisnjoj razini, posljednje je doneseno i za
2016. i za 2017. godinu. To se opravdava razlozima ve¢ navedenim u poglavlju 3.1.1, vezanim uz

prijevremene izbore i razdoblje tehnicke Vlade te promjenom statusa Ureda za upravljanje

37 https://www.jutarnji.hr/vijesti/hrvatska/posao-tezak-900-milijuna-kuna-vlada-prodala-croatia-osiguranje-
rovinjskom-adrisu/930512 [pristup: 20.06.2019.]

38 https://www.hpb.hr/novosti/uspjesno-zavrsena-dokapitalizacija-hpb-a, [pristup: 20.06.2019.]

39 Isto kao 31

40 U tekstu Strategije je navedeno da se ta poduzeéa Zeli svrstati u grupu 8.3, u ovom radu oznacenu kao 1b, ali s
obzirom na logiku svrstavanja poduzeca, vjerojatno je rije¢ o pogresci i da se ta poduzeca planira uvrstiti U grupu
8.4, u ovom radu oznacenu kao 2.
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drzavnom imovinom u Ministarstvo drzavne imovine i stupanja na snagu Zakona o upravljanju
drzavnom imovinom koji je doveo do promjene okvira i sustava upravljanja drzavnom
imovinom. Kako Plan upravljanja imovinom u vlasnistvu RH nije donesen za 2016. i 2017,
izvjeS¢e za te dvije godine se ne zove IzvjeS¢e o provedbi planova upravljanja drzavnom

imovinom za 2016. 1 2017. godinu, ve¢ Izvjes¢e u upravljanju drzavnom imovinom za 2016. i

2017. godinu.

Znacajan dio Izvjes¢a posveceno je kontekstu u kojem je ono doneseno, dakle, navodenju drugih
akata Sabora, Vlade i Ministarstva te podataka i ciljeva vezanih za upravljanje drZzavnom
imovinom. Osim akata spomenutih u poglavlju 3.1.1, to su jo§ i godiSnji akti strateskog
planiranja vezani s okvirom Europske Unije za gospodarsko upravljanje. To su Nacionalni
program reformi iz 2016. godine, u reformskom podrucju "Pobolj$anje raspolaganja i upravljanja
drzavnom imovinom" te Nacionalni program reformi iz 2017, u istom podrucju. Prvi kao kljucne
reformske mjere vezane za drzavnu imovinu navodi:*

— kvalitetnije definiranje politike vlasnika u strateskim poduzec¢ima u vlasnistvu Republike

Hrvatske;

— financijsko restrukturiranje strateskih trgovackih drustava u poteskocama,;

— reevaluaciju strateSke imovine i smanjenje drzavnog portfelja poduzeca;

— smanjenje drzavnog portfelja stanova, poslovnih prostora, zemljista;

— redefiniranje pojma i strukture sveobuhvatne evidencije drZzavne imovine.

Na sjednici odrzanoj 02.02.2017. godine Vlada Republike Hrvatske donijela je Zakljucak o
prihvacanju Izvjesca i provedbi Nacionalnog programa reformi za razdoblje travanj — prosinac
2016. godine.*? U njemu, navedenih pet todaka je ocjenjeno na sljedeéi nagin: 1. — Getiri
aktivnosti u statusu "u tijeku", jedna aktivnost u statusu "nije provedeno". 2. — dvije aktivnosti,
obje u statusu "u tijeku". 3. — dvije aktivnosti u statusu "u tijeku’, dvije u statusu "provedeno”. 4. —

dvije aktivnosti u statusu "nije provedeno”, a jedna u statusu "u tijeku". 5. — tri aktivnosti u statusu

4l Tzvjesée o upravljanju drzavnom imovinom za 2016. i 2017. godinu - Godignji akti strateSkog planiranja povezani
s okvirom za gospodarsko upravljanje EU-e (2.2), str. 34.
%2 Isto kao 41, str. 35.
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provedeno, a jedna u statusu "u tijeku". Medu provedenim aktivnostima, dvije su koje se izravno
ti¢u javnih poduzeca:
1.  izmjena odluke o utvrdivanju popisa poduzeca 1 drugih pravnih osoba od strateskog i
posebnog interesa za Republiku Hrvatsku, te
2.  prodaja ne-strateskih poduzeca.
Sto se ti¢e Nacionalnog programa reformi iz 2017. godine, kao klju¢ne reformske mjere
navedene su:*?
1.  odgovornije upravljanje i uspjesnije pracenje poslovanja trgovackih druStava u
drzavnom portfelju;
2. reevaluacija strateSke imovine i smanjenje drzavnog portfelja poduzeca, stanova,
poslovnih prostora i zemljista;
3. redefiniranje pojma i strukture sveobuhvatne drZzavne imovine.
Status provedbe aktivnosti u okviru tih triju tocaka do kraja 2017. godine bio je sljedeci: 1. — tri
aktivnosti u statusu "provedeno", Cetiri aktivnosti u statusu "u tijeku". 2. — jedna aktivnost u
statusu "provedeno”, tri aktivnosti u statusu "u tijeku", te pet aktivnosti u statusu "nije provedeno
— prolongirano”. 3. — dvije aktivnosti u statusu "provedeno”, ¢etiri aktivnosti u statusu "u tijeku".
Medu provedenim aktivnostima, na javna poduzeéa se odnose;** 1. analiza trenutnog sustava
planiranja u trgovackim drustvima, 2. edukacija za pripremu metodoloski standardiziranih
srednjero¢nih planova poslovanja za sva strateSka poduzeca, 3. donoSenje novog kodeksa
korporativnog upravljanja te 4. prodaja nestrateskih poduzeca. U IzvjeS¢u za Republiku
Hrvatsku, koji je objavila Europska komisija 2018. godine, aktivnosti iz nadleznosti Ministarstva

drzavne imovine ocijenjene su kao "ograni¢eni napredak".*®

Glede Strategije upravljanja i raspolaganja imovinom u vlasnistvu Republike Hrvatske, obradenoj
u poglavlju 3.1.2, Izvjesc¢e tek ukratko ponavlja njene osnovne ciljeve, ne navodeéi u kojoj mjeri
su oni ispunjeni. IzvjeS¢e sadrzi i financijske rezultate za 2016. i 2017. godinu, dakle, prihode,
rashode i dobit poduzeca u drzavnom vlasnistvu, ali samo onih od strateskog i posebnog znacaja

za Republiku Hrvatsku. Autocesta Zagreb Macelj d.o.o0. i Imunoloski d.d. izuzeta su iz Izvjesca,

43 Isto kao 41, str 36.
4 |Isto kao 41, str. 37.
45 Isto kao 41, str 37.
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jer do 30.03.2018. nisu dostavila Ministarstvu preliminarna izvjeséa za 2017. godinu.*®

Napominje, se, takoder, da je rije¢ o preliminarnim i nekonsolidiranim rezultatima.

Tablica 1: Pregled ukupnih prihoda, rashoda i bruto poslovnih rezultata strateskih poduzecéa te

poduzecéa od posebnog interesa za Republiku Hrvatsku, za godine 2016. i 2017.

Poslovni rezultat BRUTO
dubit / gubitak (u 000 kn)

206, gedina W7.* godina 2016 goding 2017.* godina | 2006, godina 3&:

Ukupni pribod {u 000 kn) Ukupni rashod (u 000 kn)
KATEGORIA

TRGOVACKA DRUSTVA
OD STRATESKOG
INTEEESA £A EH | ez
pravaih osoka)

TRGOVACKA DRUSTVA
0D POSEBNOG
INTERESA U KOJIMA RH
IMA VECINSKL UDIO

20471407 M034 344 17207 583 1R.257919 | 3769 884 1. Th.475

6.277.880 6.175.432 5.909.221 5.901.806 368.658 273.626

UKUPNO 26.755.347 | 16.209.776 | 23.116.304 | 24.159.725 | 3.638.542 | 2.050.051

TRGOVACKA DRUSTVA
0D POSEBNOG
INTERESA U KOJIMA RH
IMA VLASNISTVO
MANIE 0D 50% 1 CLJE
DIONICE KOTIRAJU NA
UREBENOM TREISTU
KAPITALA
TRGOVACKA DRUSTY A
OD POSEBNOM
INTERESA U KOJIMA
REPUBLIKA HRVATSKA
IMA VLASNISTVO
MANJE 0D 50 %

15.058.926 | 18.336.888 | 14.556.642 | 16.564.205 | 502.284 1.772.683

6565 6367 6958 6458 -393 21

SVEUKUPNG 41 820838 | 44 553 031 | 37.680.404 | 40.730 388 | 4.140.433 | 3877 643

Izvor: Izvjesée o upravljanju drzavnom imovinom za 2016. i 2017. godinu - Financijski rezultati 2016. i 2017.
godine (4.2), str. 62.

Kako se vidi iz tablice 1, poduzeéa od strateSkog interesa su u 2016. godini ostvarila
3.269.884.000 kn bruto dobiti. U 2017. godini su ostvarila 1.776.425.000 kuna bruto dobiti.
Poduzeca od posebnog interesa u kojima Republika Hrvatska ima vecinski udio su u 2016.

ostvarila 368.658.000 kuna bruto dobiti, a u 2017. godini 273.626.000 kuna. Sto se ti¢e poduzeéa

46 Isto kao 41.
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od posebnog interesa u kojima RH ima vlasniStvo manje od 50% 1 Cije dionice kotiraju na
uredenom trzistu kapitala, ona su u 2016. godini ostvarila 502.284.000 kn bruto dobiti, a u 2017.
godini 1.727.683.000 kn bruto dobiti. Naposljetku, poduzeca od posebnog interesa u kojima
Republika Hrvatska ima vlasnistvo manje od 50% imala su 393.000 kn gubitka u 2016. godini i
91.000 kn gubitka u 2017. godini. Kako bi se te brojke stavilo u kontekst, valjalo bi spomenuti da
su proracunski prihodi za 2016. godinu iznosili nesto manje od 117 milijardi kuna, a rashodi oko
120 milijardi kuna,*’dok su prora¢unski prihodi u 2017. iznosili 122 milijarde kuna, a rashodi oko
125 milijardi kuna.*® Jedan dio Izvje$¢a precizno navodi uplate sredstava s osnove dobiti u
drzavni proracun, koje su poduzeca u potpunom ili djelomi¢nom drzavnom vlasnistvu izvrSila

2016.12017. godine. Te ¢e uplate biti obradene u nastavku rada.

Zavrsno poglavlje Izvjes¢a odnosi se na Sredi$nji registar drzavne imovine, tj na aktivnosti
usmjerene na njegovo kompletiranje. Tablica 2 prikazuje, izmedu ostalog, smanjenje broja

poduzeca u kojima Republika Hrvatska ima udjele, od 2014. do 2017. godine.

Tablica 2: Sistematizirana struktura podataka za svaku skupinu driavne imovine — dionice,
poslovni udjeli i nekretnine, od dana prve do dana posljednje javne objave

Datumi objave podataka

Struktura i broj podataka ” y 30. - 28. . 23. > 3' e 21. =
sijenja  |prosinca |prosinca |prosinca sijefnja |prosinca
2014. 2014. 2015, 2016. 2017. 2017.
Popis dionica 450 1439 412 380 ISS[ 361

Popis poslovnih udjela 40 037 223 205 po3 198

Popis nckretnina koje se smiju javno objaviti [382.339 (993,771 [1.016.085]1.059.086|1.062.660

1.066.683

Izvor: 1zvjesce o upravljanju drzavnom imovinom za 2016. i 2017. godinu

47 https://mfin.hr/drzavni-proracun-2016-godina, [pristup: 19.07.2019].
48 https://mfin.hr/drzavni-proracun-2017-godina, [pristup: 19.07.2019.]
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3.2. Drzavni proracun i javna poduzeca

3.2.1. Opcenito o proracunu

Proracun je akt kojim se procjenjuju prihodi i primici te utvrduju rashodi i izdaci za jednu godinu,
u skladu sa zakonom.*® Kao $to je reeno pod 2.4.2, osnovni je instrument financiranja javnih
rashoda. Drzavni proracun donosi Hrvatski sabor, proracune Zupanija donose zupanijske

skupstine, dok proracune gradova i op¢ina donose gradska, odnosno, op¢inska vijeca.

Tri su temeljne funkcije drzavnog proracuna:*
- prikazuje najvaznije ciljeve drzava u fiskalnoj godini;
- sluzi kao instrument kojim drzava utjeée na ekonomsko stanje zemlje;

- sluzi kao sustav kontrole prikupljanja i troSenja proracunskih sredstava.

Bitni elementi proracuna 0dnose se na njegove sljedece karakteristike:>!
— sustavni je brojcani prikaz prihoda i rashoda;
— Vvezan je uz buduée razdoblje (donosi se krajem kalendarske godine) i planskog je

karaktera;

planirani prihodi i rashodi trebaju biti uravnotezeni;

iz njega su vidljive planirane drzavne aktivnosti, odnosno, mjere za njihovo ostvarenje.

Izrada i donosenje drzavnog proracuna je slozen postupak. U njemu veliku ulogu igra i izvr$na
vlast jer se javlja kao predlagatelj proracuna. Nadlezno tijelo za izradu proracuna u Republici
Hrvatskoj je Ministarstvo financija. Ono zapoCinje proraunski proces pozivajuci sve
proracunske korisnike, dakle, druga ministarstva i ostale korisnike da dostave podatke o

sredstvima koja su im potrebna za sljedecu proracunsku godinu.

49 https://www.mfin.hr/proracun , [pristup: 19.07.2019. ]
%0 Isto kao 49.
51 Isto kao 10, str. 36.
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Dobivene zahtjeve Ministarstvo analizira, provjeravaju¢i jesu li planirani svi izdaci koje
proracunski korisnik mora prema zakonima mora izvrsiti te jesu li zahtjevi ispravni i s formalnog
gledista. Ministarstvo potom na temelju toga sastavlja Nacrt proracuna i dostavlja ga Vladi da ga
razmotri. Nakon toga Vlada ga prihva¢a u izmijenjenom obliku ili u cijelosti, pa Nacrt tada
postaje Prijedlog proracuna i upucuje se Hrvatskom Saboru. Zajedno s prijedlogom proracuna
podnosi se i prijedlog financijskog plana izvanproracunskih fondova s obrazlozenjem te konacni

prijedlog zakona o izvr$avanju drzavnog proracuna.>

O prijedlogu proracuna prvo se raspravlja na saborskom Odboru za financije 1 drzavni proracun, a
nakon toga ga se razmatra na sjednici Sabora. Nakon provedene rasprave (najmanje 3 dana
nakon), pristupa se glasovanju. Vazno je i napomenuti da ukoliko se proracun ne donese u roku
od 120 dana od dana kad je predlozen, Predsjednik Republike moze na prijedlog Predsjednika
Vlade i uz njegov supotpis raspustiti Hrvatski sabor i raspisati nove izbore.> Poslije izglasavanja
proracuna u Saboru, donosi se zakon o izvrSenju drzavnog proracuna te slijedi faza izvrSenja
proracuna, a to znaci prikupiti planirane prihode i utrositi ih u one svrhe u koje su planirani. Faza
izvrSenja proracuna zavrsava 31. prosinca te prora¢unske godine. Naposljetku se, prema slicnom
postupku kao 1 proracun, donosi zavr$ni racun. U njemu se, osim podataka o proracunskim

prihodima i rashodima, nalaze i podaci o njegovom ostvarivanju.

Sto se ti¢e strukture drzavnog proracuna, ona se dijeli na opéi i posebni dio. Opéi dio proraduna
sastoji se od racuna prihoda i rashoda te racuna financiranja, dok se posebni dio proracuna sastoji
od plana rashoda proracunskih korisnika rasporedenim prema organizacijskoj i ekonomskoj
klasifikaciji te prema tekuéim i razvojnim programima.>* Radun prihoda i rashoda prikazuje
prihode i rashode drzave u jednoj godini, pri ¢emu se prihodi dijele na prihode poslovanja i
prinode od prodaje nefinancijske imovine. 99% ukupnih prihoda drzavnog proracuna ¢ine
prvonavedeni. Rashodi, se takoder, dijele na rashode poslovanja i rashode za nabavu
nefinancijske imovine, od ¢ega rashodi poslovanja ¢ine 98%. Racun financiranja je vazan jer

omogucuje uvid u nacine financiranja povecane potroSnje, odnosno nacine ulaganja u

52 Isto kao 10, str. 41.

53 Ustav Republike Hrvatske, Narodne Novine 56/90, 135/97, 08/98, 113/00, 124/00, 28/01, 76/10, 85/10, 05/14,
¢lanak 104.

54 Isto kao 10, str. 45.
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sluéajevima poveéane zarade.®® Vazno je kazati, da, iako je drzavni proradun detaljni prikaz
prikupljanja i troSenja javnih prihoda i rashoda, on nije dovoljan izvor informacija, jer treba imati

u vidu proracune izvanproracunskih korisnika te proracune lokalnih jedinica.

3.2.2. Utjecaj poslovanja poduzeca u drzavnom vlasnistvu na drzavni prora¢un

Osim §to kao i svaki drugi dionicar u dioni¢kim drustvima ima pravo na dividendu, Republika
Hrvatska od poduze¢a u svom vlasnistvu takoder prima u drzavni prora¢un odredene uplate
sredstava s osnove dobiti, kao Sto je spomenuto pod 3.1.3. To se odnosi i na drustva s
ograni¢enom odgovornosti 1 na dioni¢ka druStva. Akt kojim se odreduje kolika ¢e sredstva
uplatiti, na koji nacin i u kojem roku donosi na godi$njoj osnovi Vlada Republike Hrvatske, pod
imenom Odluka o visini, na¢inu i rokovima uplate sredstava trgovackih drustava od strateSkog i
posebnog interesa za Republiku Hrvatsku u Drzavni proraun Republike Hrvatske za
(odgovarajuéu) godinu. 2016., 2017., 2018. i 2019. godine je odlu¢eno da ¢e poduzeca s osnove

dobiti nakon oporezivanja uplatiti 60% sredstava u drzavni proracun.

U tablici 3 prikazane su uplate sredstava s osnove dobiti nakon oporezivanja za 2015. godinu u
2016. godini.*®

55 |Isto kao 10, str. 47.
56 Isto kao 41, str. 64.
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Tablica 3: Uplata sredstava s osnove dobiti nakon oporezivanja za 2015. godinu u 2016. godini

1 Agencija Alan d.o.o., Zagreb 20.809.501.00
2 Agencija za komercijalnu djelatnost d.o.o. 13.141.453.51
3 APIS IT d.o.o. 2.806.665,61
4 Brijuni Rivijera d.o.o., Pula 93.060,20
5 DRZAVNE NEKRETNINE D.0.0. 12.242.448,44
6 HEP-Hrvatska elektroprivreda d.d., Zagreb 455.641.200,00
7 Hrvatska lutrija d.o.o., Zagreb 29.297.274,39
8 Hrvatska poStanska banka d.d., Zagreb 13.817.332.00
9 Hrvatske Sume Consult d.o.o. (HR Sume)* 5.213,82
10 Hrvatske Sume d.o.o., Zagreb 111.833.982.72
11 Hrvatski operator trzista energije d.o.o., Zagreb 287.5849.02
12 Jadrolinija Rijeka 5.833.047.05
13 JANAF-Jadranski naftovod d.d., Zagreb 63.815.895.75
14 Narodne novine d.d., Zagreb 618.594.72
15 Plovput d.o.o., Split 727.463.58
16 SKDD uplata na dividende 30.09.2016. 1.509.143.29
17 Tehnicki servisi Zeljeznickih vozila d.o.o. (HZPP)* 144.445.22
18 Tersus EKO d.o.o. (HZPP)* 5.722,21
19 Zraéna luka Pula d.o.o., Pula 146.817.96
20 Zratna luka Split d.o.o., KaStel Stafili¢ 22.327.676.65
21 Zracna luka Zadar d.o.o., Zadar 325.1860.601
22 Zracna luka Zagreb d.o.o., Zagreb 414.171.45

Ukupno 755.844.145.20

Izvor: Izvjesée o upravljanju drzavnom imovinom za 2016. i 2017. godinu, str. 64.

*tvrtka-kéer

Kako je vidljivo iz tablice 3, ukupna sredstva uplacena u 2016. godini iznose 755.844.145.000
kuna. Zanimljivo je da ¢ak 60% tih uplata otpada na Hrvatsku elektroprivredu, tj. 455.641.200
kuna. U Odluci je odredeno da se ona na Hrvatske ceste, Hrvatske autoceste, Plinacro, Hrvatsku
kontrolu zraéne plovidbe, te Zra¢nu luku Dubrovnik ne primjenjuje,®” tj. da ta poduzeéa s osnove
dobiti te godine ne uplacuju nista u proracun.

2017. godine uplate iznose u kunama:

5 Odluka o visini, nadinu i rokovima uplate sredstava trgovackih drustava od strate§kog i posebnog interesa za
Republiku Hrvatsku u Drzavni proracun Republike Hrvatske za 2016. godinu, ¢lanak 2, Narodne novine 45/2016
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Tablica 4: Uplata sredstava s osnove dobiti nakon oporezivanja za 2016. godinu u 2017.

godini®®

I Agencija Alan d.o.o. 81.163.155,63
2 Agencija za komercijalnu djelatnost d.o.o. 15.894.070,73
3 Brijuni Rivijera d.o.o. 151.851,99
- DrZzavne nekretnine d.o.o. 12.981.962.49
5 Hrvatska elektroprivreda d.d. 794.291.024.00
6 Hrvatska lutrija d.o.o. 38.400.265,09
7 Hrvatske Sume d.o.o. 104.880.981,48
8 - Hrvatske Sume Consult d.o.o. 2.762,16
9 - Sumska biomasa d.o.o. 332.721,73
10 | INA-Industrija nafte d.d. 68.149.990.,40
11 Janaf d.d. 86.836.860.00
12 | Plovput d.o.o. 2.304.060.47
13 -Tehnicki servisi Zeljeznickih vozila d.o.o. (HZPP) 58.927.83

Ukupno 1.205.448.634,00

Izvor: Izvjesée o upravljanju drzavnom imovinom za 2016. i 2017. godinu, str. 65.

Ukupna sredstva upla¢ena u 2017. godini su, kao $to se vidi iz tablice 4, pove¢ana u odnosu na
godinu ranije i iznose 1.205.448.634 kuna. Ponovno je zamjetno da velik dio, to¢nije 65%
uplacenih sredstava, otpada na Hrvatsku elektroprivredu, a ta uplata iznosi 794.291.000 kuna.
Napominje se i da su u 2016. godini Hrvatske Sume i Hrvatska elektroprivreda izvrsile dodatnu
uplatu na ime zaostale dobiti iz 2014. godine, koja je trebala biti isplacena 2015. godine. Rije¢ je
0 67.104.000 kn za Hrvatske sume te 151.358.000 kuna za Hrvatsku elektroprivredu.®® Kao i
godinu ranije, odredena poduzecéa su odlukom izuzeta od obveze uplacivanja sredstava s osnove
dobiti u drzavni proracun. To su: Hrvatske ceste, Hrvatske autoceste, Hrvatska kontrola zra¢ne
plovidbe, Zraéna luka Dubrovnik, SrediS$nje klirinsko depozitarno drustvo, Zra¢na luka Split,
Zracna luka Pula, Zracna luka Zadar, Zra¢na luka Zagreb, Zracna luka Osijek, Zracna luka

Rijeka, Zraéno pristaniste Mali Loginj, HZ Infrastruktura, MIPS (tvrtka kéer Hrvatske poste),

%8 |sto kao 41, str 65.
59 |sto kao 41, str 65.
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Hrvatska postanska banka i Jadrolinija.®® Jo§ jedna iznimka je Agencija Alan. kojoj je odredeno
da u prorac¢un uplati 100% sredstava s osnove dobiti, kako bi se ta sredstva namjenski utrosila za

potrebe modernizacije Oruzanih snaga Republike Hrvatske.5!

Za 2018. i 2019. godinu nije dostupan podatak o to¢nom iznosu u kunama koji su poduzeéa
uplatila s osnove dobiti, s obzirom da su prethodne dvije tablice iz IzvjeS¢a o upravljanju
drzavnom imovinom za 2016. i 2017. godinu, a u meduvremenu nije objavljeno niti jedno novije
Izvjesée. Sto se tie veéih poduzeda, neto dobit Hrvatske elektroprivrede za 2017. je iznosila
1.300.299.000 kuna, dok je za 2018. iznosila 1.364.752.000 kuna.’? S obzirom da su 2018. i
2019. godine poduzecéa takoder uplacivala 60% neto dobiti, iz toga bi proizaslo da je Hrvatska
elektroprivreda 2018. godine uplatila u prora¢un 780.179.000 kuna, a 2019. godine 818.851.000
kuna. U ovom radu, za 2018. i 2019. godinu nee se raditi izracun za svako poduzece
pojedinacno, ali je ono s najvec¢om dobiti prethodnih godina, Hrvatska elektroprivreda, uzeto kao
primjer za ilustraciju. Inace, 2018. godine su od uplacivanja sredstava s osnove dobiti izuzete
Hrvatske ceste, Hrvatske autoceste, Hrvatska kontrola zraéne plovidbe, HZ Infrastruktura,
Hrvatska posStanska banka, Jadrolinija, Zra¢na luka Dubrovnik, Zracna luka Split, Croatia

63 a 2019. godine nije izuzeto niti jedno

Airlines, Odasilja¢i i veze te Drzavne nekretnine,
poduzeée.®* Treba napomenuti i da samo poduzeéa od strateskog i posebnog interesa za drzavu,
imaju obvezu uplacivanja sredstava u drzavni proraun. NaZzalost, institucionalni nered o kojem
¢e u ovom radu biti jo§ govora utjece na prihode koje drZzava ima od poduzeca u kojima je
vlasnik, suvlasnik ili dioni¢ar, a pogotovo na vjerodostojnost dokumenata koje izdaju poduzeca i
ministarstva vezano za njih. Jedna od najocitijih nelogi¢nosti je sljede¢a: Vlada ranije spominjanu
Odluku o visini, na¢inu i rokovima uplate sredstava (...) donosi relativno kasno, obi¢no u prvoj

polovici godine nakon godine na koju se odnosi. Do tog trenutka, poduzeéa su ve¢ donijela svoje

odluke o raspodjeli dobiti. Posljedica koja nastaje jest da Cesto poduzeca niti ne ispravljaju tu

80 Odluka o visini, na¢inu i rokovima uplate sredstava trgovackih drustava od strateSkog i posebnog interesa za
Republiku Hrvatsku u Drzavni prora¢un Republike Hrvatske za 2017, Clanak 2, Narodne novine 50/2017

81 Isto kao 60, ¢lanak 5.

82 http://www.hep.hr/investitori/financijski-podaci/21 , [pristup: 25.07.2019.]

83 Odluka o visini, na¢inu i rokovima uplate sredstava trgovackih drustava od strateSkog i posebnog interesa za
Republiku Hrvatsku u Drzavni proracun Republike Hrvatske za 2018. godinu, ¢lanak 2, Narodne Novine 48/2018

8 Odluka o visini, nadinu i rokovima uplate sredstava trgovackih drustava od strateSkog i posebnog interesa za
Republiku Hrvatsku u Drzavni proracun Republike Hrvatske za 2019. godinu, ¢lanak 2, Narodne Novine 63/2019
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odluku u skladu s novijom drzavnom, ve¢ su ta dva dokumenta u medusobnoj proturjecnosti, tj.
poduzeéa mimo vlastite odluke o raspodjeli dobiti uplate dio dobiti u drzavni proraéun.®® Jos je
neobi¢nija Cinjenica da neka poduzeca ne uplacuju onoliki dio dobiti koliko bi prema Odluci
trebale, ili za pojedinu godinu ne uplate u proracun nikakva sredstva.%® To podatke prikazane u
tablicama 3 i 4 objavljene u ovom radu ¢ini djelomi¢no nepouzdanima, jer iako prikazuju
uplacena sredstava, u Izvjeséu u kojem su objavljene je zatajeno to da su uplate nekih poduzeca
trebale biti veée nego $to jesu. Jo$ neobicnije je to da drzava od 2011. do 2016. godine nije niti
jednom prikupila predvideni iznos od dobiti javnih poduzeca, pri Cemu se najve¢i dio
neispunjenih obaveza uglavnom odnosio na Hrvatsku elektroprivredu. U tablici 3 je ve¢
prikazano koliko su pojedina poduzeca uplatila u proracun 2016. godine, a sljedeca tablica

prikazuje koliko su neka od njih trebala uplatiti.

Tablica 5: StrateSka i poduzeéa od posebnog znacaja koja nisu postivala Odluku \lade o uplati
dobiti iz 2016. godine (u 000 kn)

Manja uplata Obveza Uplata Nisn uplatili | Obveza
Hrvatska elektroprivreda arc B I Odasiljaci 1 veze [1.a87
d.d., Zagreb FE5E03 45564 d.o.o, Zagreb 5
Janaf d.d., Zagreb 133.145 63.816 ACI d.d., Opatija 16.365
e . — _ Croatia Airlines _
Narodne novine d.d., Zagreb 651 619 d.d, Zagreb 8.297
Hrvatska poStanska banka - I Luka Rijeka d.d., .
r, s F iyl
d.d., Zagreb 34 = Rijeka /=4
. HP — Hrvatska
- LY g T B " -
Brijuni rivijera d.o.o., Pula i76 a3 poita d.d., Zagreb 14 442

Izvor: Bajo, A., Zuber, L., Primorac, M. (2017.) Uspje$nost financijskog poslovanja poduzeca (trgovackih drustava)

u vlasni$tvu drzave, Fiscus, 5/2017, str 13.

Iz nepouzdanosti i medusobne proturjecnosti sluzbenih dokumenata te, po svemu sudedi,
neobjasnjenog i nesankcioniranog krsenja obveza od strane uprava javnih poduzeca se moze
zakljuciti da institucije 1 dalje nisu dovoljno ozbiljne i transparentne u upravljanju imovinom

Republike Hrvatske, poglavito njenim udjelima u poduzec¢ima.

% Bajo, A., Zuber, L., Primorac, M. (2017.) Uspjesnost financijskog poslovanja poduzeéa (trgovackih drustava) u
vlasniStvu drzave, Fiscus, 5/2017, str 11.
8 |sto kao 65.
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Prihodi od uplata s osnove dobiti javnih poduze¢a u drzavni proracun zbrojeni sa prihodima od
dividendi ¢ine, od 2011. do 2016. godine, u prosjeku 0.87% drzavnog prora¢una.t’ Za 2017.
godinu, prihodi od uplata s osnove dobiti javnih poduzeéa iznose 1.212.000.000 kuna.®® Prihodi
od dividendi za tu godinu ¢ine dodatnih 156.000.000 kuna, dok je s rashodovne strane proracuna
zabiljezeno da je utroseno 904.000.000 kuna subvencija trgovackim drustvima (poduze¢ima) u

javnom sektoru.®

Za cjelovito tumacenje tih podataka bile bi potrebne slozene analize poslovanja svakog drzavnog
poduzeca pojedinacno. Neka od pitanja koja bi u tom slucaju bila postavljena su i koliki dio
drzavnih subvencija opada na unaprjedenje samih poduzeca ili ostvarenje drustvenih ciljeva
preko njih, a koliki dio na jednostavno pokrivanje tro§kova izazvanih eventualnim nemarnim
poslovanjem, ili pak pretjeranim izdacima za pla¢e zbog moguceg prevelikog broja zaposlenih.
Ono $§to se bez tih analiza moze re¢i je da je s iznosom troska subvencija za drzavna poduzecéa u
proracunu vrlo bliskom iznosu prihoda od tih poduzeca, te ¢injenicom da se ti prihodi vrte oko
1% drzavnog proracuna, teSko olekivati da se drZzava u neposrednoj buduénosti ozbiljnije
oslanja na tu vrstu prihoda. To je ujedno i odgovor na jedno od pitanja koja se u ovom
radu Zeljelo istraziti. Ipak, to ne znaci da dugorocno ne postoji potencijal za bolje rezultate u
tom polju. Svi problemi navedeni u ovom radu, od institucionalnog nereda i nedosljednosti, do
opcepoznatih druStvenih ¢injenica poput odredene razine korupcije i netransparentnosti, mogu
djelovati obeshrabrujuce, ali, predstavljaju i veliki prostor za napredak. Cinjenica da neka od
strateSkih 1 poduze¢a od posebnog znafaja posluju sa znaCajnom dobiti unato¢ spomenutim
negativnim faktorima, mozda ostavlja moguc¢nost da se primjenom odredenih reformi 1 novih
javnih politika iznos koji drZzava godiSnje uprihodi od tih poduzeca barem kroz duze razdoblje
bitno uveca u odnosu na sadasnji. Pritom, fokus ne treba biti samo na povecanju dobiti poduzeca
i time njihove uplate u proracun s osnove dobiti, ve¢ treba voditi brigu i o odredenim drusStvenim

ciljevima koji se ostvaruju kroz neka od tih poduzeca.

87 1sto kao 65, str 13.
88 http://www.mfin.hr/hr/drzavni-proracun-2017-godina, [pristup: 04.08.2019.]
89 |sto kao 68.
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3.2.3. Buduc¢i smjer drzavne politike po pitanju raspolaganja vlasnistvom nad poduzec¢ima

Sumiraju¢i navode raznih autora i ciljeve iz sluzbenih dokumenata Republike Hrvatske, neke od
najcescih preporuka za buduc¢i smjer drzavne politike po pitanju javnih poduzeca su:
- Smanjenje vlasnickog portfelja drzave, prodaja manjinskih udjela u brojnim poduzeé¢ima
koja nisu od strateskog niti posebnog znacaja.
- Usmjerenje drzavnog portfelja na odredene gospodarske sektore poput energetike,
prometa, vodoopskrbe, itd., dakle onih sektora kod kojih ¢esto postoje prirodni monopoli.
- Utvrditi to¢ne rokove uplata s osnove dobiti javnih poduze¢a u drzavni proracun, te
sankcionirati uprave poduzeca koje ne obave zakonsku obavezu pravovremene uplate u
proracun.’®
— Ponuditi dio dionica javnih poduzeca na burzi i time utjecati na razvoj domaceg trziSta
kapitala.”
- Depolitizirati upravljanje javnim poduzeé¢ima, u smislu da pri donoSenju svakodnevnih

odluka uprave tih poduzec¢a dobiju potpunu autonomiju.

—  Povecati njihovu u¢inkovitost i transparentnost.

Cesto se u javnosti zagovara privatizacija drzavnih udjela i dionica u poduzeéima, u veéim
razmjerima nego $to to predvidaju dokumenti Republike Hrvatske. Kao argument se obi¢no
navodi neefikasnost drzavnog vlasniStva opcenito, ili neefikasnost vlasniStva Republike Hrvatske
specifiéno, s obzirom na sada$nju razinu korupcije, nepotizma te vlasnickog nemara i
netransparentnosti u njenim institucijama. Ipak, postoji nekoliko problema s ovakvom

argumentacijom.

Prvo, argument o neefikasnosti drzavnog vlasniStva opcenito zanemaruje t0 da neke drZzave
svojim udjelima i dionicama u poduze¢ima upravljaju s uspjehom. Primjerice, u 2015. godini

Republika Finska je od dobiti 1 dividenda iz drZavnih udjela 1 dionica ostvarila ¢ak 2 milijarde 1

0 |sto kao 66, str. 15
1 1sto kao 66, str 15.
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777 milijuna eura. ' Istina, rije¢ je o drzavi koja u svom vlasniitvu ima vrlo velik kapital i
vecéinske udjele u vise od 50 poduzeca, no ¢ak i uzevsi to u obzir nije rije¢ o slabom rezultatu, jer,
prihodi od dobiti i dividendi u postotku BDP-a za 2015. iznose 1,33%, naspram 0,27% za
Republiku Hrvatsku iste godine.” S druge strane, Republika Slovac¢ka, koja je vlasnik znatno
manjeg kapitala nego Republika Finska i koja se opredijelila zadrzati vlasniStvo samo u
strateSkim sektorima, ipak biljezi nezanemariv udio prihoda od dobiti i dividenda drzavnih
poduzeéa od 0,57% BDP-a za 2015. godinu.”* S obzirom da te dvije drzave sa ideoloski
suprotnim pristupima obje ostvaruju relativni uspjeh u upravljanju vlasni¢kim i dionickim

udjelima, argument o drzavi kao nuzno neefikasnom vlasniku ne stoji.

Drugo, kad se argumentira da je Republika Hrvatska lo§ vlasnik zbog korupcije, nepotizma,
vlasnickog nemara i netransparentnosti, zaboravlja se koliko dugoro¢ne 1 dalekosezne posljedice
imaju odluke vezane za javna poduzeca. Infrastruktura na kojoj se temelje poduzeca poput
Hrvatskih Zeljeznica, Hrvatske elektroprivrede, svih zra¢nih luka, itd, postoji od sredine ili kod
nekih ¢ak od pocetka 20.stoljeca, a uz redovita tehnoloska osuvremenjenja moguée je da ta
poduzeca u nekom obliku docekaju i 22. stoljec¢e. Otudenje nekih od njih iz drzavnog portfelja
moze izgledati kao dobar potez, ali dugoro€no to moze znaciti bitno znacajniji gubitak prihoda,
nego Sto ¢e biti kratkoro¢na zarada od prodaje. Takoder, to znac¢i da infrastruktura, koja je kao
nekadasnje druStveno ili drZzavno vlasnis$tvo izgradena sredstvima svih gradana, viSe ne donosi
prihode tim gradanima i njihovim potomcima (posredno, putem drzavnog proracuna), vec
isklju¢ivo novim privatnim vlasnicima. Ovaj je efekt, doduse, blazi, ako se poduzece privatizira
na nacin da manje pakete dionica kupi vrlo veliki broj ulagaca. Naposljetku, moguci scenarij je i
da novi (veéinski) vlasnici steCeno vlasni§tvo koriste suprotno gospodarskim interesima
Republike Hrvatske i njenih gradana, kao $to se dogodilo u sluc¢aju djelomi¢ne privatizacije INE,

a u svakom sluc¢aju upravljanje poduzec¢ima privatizacijom izlazi iz demokratske kontrole.

Isticanjem rizika moguce privatizacije nipoSto nije cilj ignorirati sadaSnji vlasnicki nemar

Republike Hrvatske te za njega vezanu neefikasnost u pojedinim poduzeéima, ve¢ samo podsjetiti

2 Bajo, A., Zuber, L. (2018.) Poslovanje javnih trgovackih druStava u drzavama c¢lanicama Europske unije,
Ekonomski fakultet Sveucilista u Osijeku, Osijek, str. 13

73 Isto kao 72.

™ Isto kao 72.
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na vaznost dugoro¢nog razmisljanja pri odlucivanju o zadrzavanju udjela i dionica u poduzeé¢ima

ili prodaji istih.

Bilo bi defetisti¢ki promatrati nemar i korupciju kao stalan i dugorocan faktor koji ¢ini Republiku
Hrvatsku lo$im vlasnikom. Brojna zapadnocuropska i sjevernocuropska drustva, kao i neka druga
razvijena drustva u svijetu, uspjela su korupciju u javnom sektoru svesti na razinu da ju se, kad se
dogodi, promatra kao incident. Valjalo bi vjerovati da ¢e to prije ili kasnije u ovom stoljecu
posti¢i i Republika Hrvatska. Sukladno tome, autor ovog rada smatra da bi Republika Hrvatska
trebala zadrzati dionice i udjele u strateSkim i poduzeé¢ima od posebnog interesa te prodati
manje i rasprsene udjele kao Sto se prema dokumentima i predvida. U pojedina¢nim sluc¢ajevima,
pri odluc¢ivanju o buduénosti nekih drzavnih udjela i dionica u poduze¢ima bi, pak, trebalo
postaviti sljede¢a dva pitanja:
a. Ima li poduzece potencijal da dugoro¢no bude profitabilno?

b. Moze li se kroz poduzece ostvariti neki drustveni cilj?

U slucaju pozitivnog odgovora na oba pitanja, drzava bi te dionice ili udjele trebala zadrzati. lako
je Cesto misljenje da bi drzavno vlasnistvo trebalo suziti na "tipi¢no drzavne" sektore djelatnosti
poput prometa i energetike, autor ovog rada smatra da djelatnost kojim se poduzece bavi ne bi

trebala biti presudna pri odluc¢ivanju o buducnosti drzavnih udjela i dionica u njemu.

3.3. Javna poduzeca i trziste

3.3.1. OECD-ove Smjernice o korporativnom upravljanju poduze¢ima u drzavnom vlasnistvu

OECD (engl. Organisation for Economic Cooperation and Development) je medunarodna
ekonomska organizacija osnovana 1960. godine. Svojim ciljevima smatra unaprjedenje
gospodarskog rasta zemalja Clanica, povecanje Zivotnog standarda, doprinos razvoju svjetskog
gospodarstva, $irenje medunarodne trgovine na multilateralnoj osnovi, itd. Organizacije je 2005.
godine objavila Smjernice o korporativnom upravljanju poduze¢ima u drzavnom vlasniStvu, kao

op¢e upute koje mogu pomoc¢i vlastima u povecanju ucinkovitosti drzavnih poduzeca. Za
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osiguranje ucinkovitog pravnog i regulatornog okvira za drzavna poduzeca izmedu ostalog je
predlozeno:
— Uspostavljanje jasne odvojenosti izmedu vlasnicke funkcije drzave i drugih njenih
funkcija;
— Jasno propisati sve obveze i odgovornosti koje drzavno poduzete preuzima mimo
opceprihvaéene norme, radi transparentnosti troskova povezanim s time;
— neizuzimanje drzavnih poduzeca iz primjene op¢ih zakona i regulatornih propisa,
— 0dnosi drzavnih poduzeéa s drzavnim bankama, drzavnim financijskim institucijama, itd,
trebaju se temeljiti na ¢isto komercijalnim osnovama, tj. te institucije ne trebaju

unedogled pokrivati eventualne gubitke drzavnih poduzeca.

Cilj osiguranja pravnog i regulatornog oblika za drzavna poduzeca je osigurati ravnopravan
prostor na trzistu gdje se poduzeéa u (potpunom ili djelomi¢nom) javnom vlasniStvu natjecu s

privatnim kompanijama, tj. Zeli se izbjeci trziSne poremecaje.

Kada je rije¢ o drzavi u ulozi vlasnika, Smjernice predlazu politike koje su u ovom radu dijelom
ve¢ spomenute kao manje ili viSe opcéeprihvaéene. To su, izmedu ostalih, vlasnic¢ka politika koja
utvrduje sveukupne ciljeve drzavnog vlasniStva, nemijeSanje vlasti u svakodnevno upravljanje,
prepustanje odborima drZzavnih poduzeca da obavljaju svoje nadleZznosti, moguce centraliziranje
vlasni¢ke funkcije drzave u jednom uredu ili ministarstvu, odgovornost tog vlasnic¢kog tijela pred
parlamentom te aktivno obavljanje vlasnicke funkcije drzave suglasno pravnom obliku poduzeca.
Za praviéni tretman (ostalih) dionicara (naravno, u d.d-ovima), Smjernice predlazu da postoji
koordinirajuce ili vlasnicko tijelo koje taj tretman osigurava, uspostavu aktivne politike poduzeca
u vezi komuniciranja 1 konzultacija sa svim dionicarima te podrSku sudjelovanju manjinskih

dioni¢ara na skupStinama dionicara.

Kada je o transparentnosti i otvorenosti rije¢, Smjernice navode, izmedu ostalih, sljedece politike

kao potencijalno korisne:

7S https://www.oecd.org/daf/ca/41814777.pdf [pristup: 15.08.2019.]
"6 1sto kao 75.
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— Koordinirajuée /vlasnicko tijelo bi trebalo saciniti dosljedan nacin izvjeStavanja o
drzavnim poduzecima i godi$nje objaviti zbirni izvjestaj o njihovom poslovanju.

— Drzavna poduzeca bi trebala razviti ustanove efikasne procedure interne revizije i
uspostavu interne revizije koju nagleda odredeni odbor.

— Drzavna poduzeca bi trebala biti podlozna godiSnjoj neovisnoj vanjskoj reviziji
utemeljenoj na medunarodnim standardima.

— Drzavna poduzeéa trebaju objavljivati sve bitne informacije, s naglaskom na one znacajne
za drzavu kao vlasnika i opéu javnost, npr: svaku financijsku pomo¢ ukljucujuéi drzavna
jamstva, vlasnicku i glasacku strukturu poduzeca, javnu izjavu o ciljevima poduzeca i

njihovom ispunjavanju, itd.

lako Republika Hrvatska jos uvijek nije ¢lanica OECD-a, na Smjernicama se temelji nas Kodeks
korporativnog upravljanja trgovackim drustvima u kojima drzava ima dionice ili udjele. Kodeks
je prvenstveno namijenjen poduzec¢ima od strateskog i posebnog znacaja za Republiku Hrvatsku.
Osim opcenitih ciljeva, poput borbe protiv korupcije i netransparentnosti, navodi se da izazov
poduzeca u drzavnom vlasnistvu djelomi¢no lezi u potrebi ispunjavanja njihove dvostruke
uloge.”” Naime, drustveni ciljevi koje poduzec¢a u drzavnom vlasnistvu trebaju ispuniti, éesto ne
ostvaruju financijsku korist tim poduze¢ima, a mogu im stvarati i troSak. Iz toga proizlazi da
njihove uprave trebaju pronaci ravnotezu pri kojoj poduzeca dugoroéno ostvaruju profit a da to
ne dovodi u pitanje druStvene ciljeve koje trebaju ispuniti. Uzevsi u obzir ve¢ spomenute
probleme javnog sektora u Republici Hrvatskoj (nepotizam, korupcija, itd), moglo bi se do¢i do
sljedece formule: Uprave poduzeéa trebaju postupati netrZisno iskljucive onda kad se time
moZe ostvariti neki dugoro¢ni drustveni cilj, a ne kako bi se zadovoljilo kratkoro¢ne i uske
politi¢ke ciljeve, poput, primjerice, zaposljavanja prekomjernog broja ljudi u javna poduzeca. Na
posljednjem primjeru vidi se vaznost depolitizacije dnevnog poslovanja poduzeca, no treba
napomenuti da je za tu depolitizaciju potrebno da sve znacajnije politi€¢ke stranke odustanu od

takvog modela koruptivne razmjene glasova na izborima i radnih mjesta. S obzirom na pristajanje

" Kodeks korporativnog upravljanja trgovackim drustvima u kojima Republika Hrvatska ima dionice ili udjele,
Narodne Novine 132/17, Izazovi upravljanja trgovackim druStvima u drzavnom portfelju (II.)
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znacajnog djela stanovni$tva na taj model, ili mirenje s njim kao neophodnim,’® pojedina
politicka stranka je, pojednostavljeno, onoliko mo¢na koliko ljudi moze u javnom sektoru mimo
javnog natjeCaja ili uz manipulacije javnim natjeCajem zaposliti. Zato je teSko ocekivati

depolitizaciju dnevnog poslovanja poduzeéa bez upornog i dugotrajnog pritiska javnosti.

3.3.2. Trzi$no natjecanje i drzavne potpore

Medu pitanjima koja su bila predmet pregovora Hrvatske o pristupanju Europskoj uniji bila su i
ona vezana za drzavnu imovinu, ukljucuju¢i javna poduzeca. Pritom, Republika Hrvatske se
obvezala razvijati i primjenjivati pravila trziSnog natjecanja po uzoru na ona koja vrijede u
Europskoj uniji, §to osim primjene primarnog zakonodavstva uklju¢uje i sekundarno koje

podrazumijeva uredbe, smjernice, odluke, preporuke i misljenja koje donose institucije EU."®

U raspolaganju imovinom Republike Hrvatske moraju se promicati nacela i odredbe Zakona o
zaStiti trZziSnog natjecanja. Agencija za zaStitu trziSnog natjecanja je neovisno tijelo kojemu je
duznost na odgovarajuci nacin primjenjivati kriterije koji proizlaze iz primjene pravila Republike
Hrvatske i Europske unije o trziSnom natjecanju, na nacin da kriteriji iz pravne ste¢evine EU nisu
primarni izvori ve¢ se koriste kao pomo¢no sredstvo za tumacenje hrvatskih propisa o zastiti
trZiSnog natjecanja, osobito u slu¢ajevima postojanja pravnih praznina ili dvojbi pri tumacenju tih

propisa.®

Indeks upravljanja drzavnim poduze¢ima je pokazatelj odstupanja u vidu drzavnog koriStenja
politi¢ke mo¢i 1 nepostivanja trzi$ne discipline kod upravljanja javnim poduze¢ima. Taj indeks za
Republiku Hrvatsku iznosi 2,25 i visi je od, primjerice slovenskog i $panjolskog koji iznose 0,75,
ali dobra vijest je Sto je relativno nizak u odnosu na indekse vecine ¢lanica Europske unije te

znagajno nizi od bugarskog i litvanskog koji iznose 6.8

8 https://transparency.hr/hr/clanak/percepcija-korupcije-94-od-100-gradana-smatraju-da-smo-korumpirani/670
[pristup: 22.08.2019.]

9 Isto kao 31

80 Isto kao 31

81 |sto kao 72, str. 11.
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Izmedu ostalog, pravna steCevina EU vezana uz trziSno natjecanje ukljucuje sprjeCavanje vlada
da dodjeljuju drzavnu potporu koja ograni¢ava konkurenciju na unutarnjem trzistu. Bitno je
kazati da je kod nadzora dodjele drzavnih potpora nadlezna Europska komisija. Vazan je ¢lanak
107. Ugovora o funkcioniranju Europske unije. U prvom stavku istog se navodi da je svaka
potpora koju dodijeli drzava ¢lanica ili koja se dodjeljuje putem drzavnih sredstava u bilo kojem
obliku koja narusava ili prijeti da ¢e narusiti trziSno natjecanje stavljanjem odredenih poduzetnika
ili proizvodnje odredene robe u povoljniji polozaj, nespojiva je s unutarnjim trzi§tem u mjeri u
kojoj utjeCe na trgovinu medu drzavama ¢lanicama. U preostala dva stavka su nabrojene vrste

potpora spojive s unutarnjim trziStem te vrste potpore koje se takvima mogu smatrati.

Sto se ti¢e nadleznosti tijela Republike Hrvatske iz podrugja drzavnih potpora, potpora male
vrijednosti, politika drzavnih potpora RH, postupanja prije dodjele sluzbenih potpora, vodenja
evidencija 1 izvjeStavanja o drzavnim potporama i potporama male vrijednosti, one se ureduju
Zakonom o drzavnim potporama.®? U samom Zakonu se napominje da se drzavne potpore
ureduju ne diraju¢i njihovo uredenje Ugovorom o funkcioniranju Europske unije i aktima
institucija EU kao podruc¢ja iskljucive nadleznosti Europske unije. Javna poduzeca i javne
ustanove nisu izuzete od pravila o drzavnim potporama. Javljaju se kao primatelj drzavnih
potpora, a u slucaju da imaju odredene javne ovlasti, mogu se javljati 1 kao davatelj drzavnih

potpora.

3.3.3. Eventualne buduce akvizicije i osnivanje javnih poduzeca od strane Republike Hrvatske

Kao §to je ve¢ spomenuto u poglavlju 3.1.2, rijetko se govori o stjecanju (veceg) udjela ili veceg
broja dionica u nekom poduzecu od strane Republike Hrvatske. Ta je moguénost spomenuta u
Strategiji upravljanja i raspolaganja imovinom u vlasni§tvu Republike Hrvatske iz 2013. godine,
u kontekstu poduzeca u ovom radu oznacena kao kategorija 2, a to su poduzeca ¢ije dionice
kotiraju na uredenom trziStu kapitala, a u kojima Republika Hrvatska ima ukupno vlasnistvo
manje od 50% te nastoji dose¢i primarno gospodarske ciljeve, obi¢no uz druge, privatne ulagace,

pod istim uvjetima kao ti ulagaci. RijeC je, primjerice, o INI. Upravo za INU je vezana jedina

82 Narodne Novine 47/2014, 69/17, &lanak 1.
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najava aktualne Vlade vezana za stjecanje veéeg broja dionica u nekom poduzeéu.® No, ta najava
do danas nije realizirana, mozda djelomicno i zbog toga $to je kao ideja za stjecanje sredstava za
tu akviziciju spomenuta prodaja odredenog djela dionica HEP-a, §to bi bilo protivno Strategiji s
obzirom da ona ne predvida niti djelomi¢nu privatizaciju poduzeca oznacenih kao strateskih.
Valjalo bi napomenuti da velik dio danasnjih dionica i1 udjela RH u poduzecima, posebno onih
manjinskih 1 fragmentiranih, nije steCen kupnjom (jer ona nije uobiCajena), ve¢ uglavnom
pretvaranjem nenaplacenih potrazivanja koja je drzava imala prema odredenim poduze¢ima u

udjele i dionice.®

S obzirom na aktualne drustvene i politicke probleme, postoje misljenja da je u tim okolnostima
svako povecanje javnog sektora, pa tako i povecanje kapitala u drzavnom vlasnis§tvu, samo novi
potencijalni poligon za korupciju.®® lako taj stav nije posve neopravdan, autor ovog rada smatra
da ne treba posve iskljuditi mogucnost osnivanja novih javnih poduzeéa ili kupnje (vecih)
udjela ili (veéeg) broja dionica u nekim poduzeé¢ima. Taj stav dolazi iz istog razloga kao stavovi
navedeni pod 3.2.3, a to je dugoro¢no razmisljanje u vezi eventualnih koristi javnih poduzeca za,
prije svega, javni interes. Ipak, trebalo bi precizno nabrojiti situacije u kojima je to dobro i
uvjete koje treba ispuniti da bi se iSlo u osnivanje javnih poduzeca ili stjecanje
(djelomi¢nog) vlasniStva nad nekim poduzeéem. Po misljenju autora ovog rada, principi bi
trebali biti sljedeci:
= osnivanjem ili kupnjom poduzeca se ne smije stvarati monopol drZzave ni drugog javnog
tijela u odredenom sektoru (izuzev prirodnih monopola), niti nelojalnu konkurenciju u
odnosu na privatna poduzeca koja posluju u tom sektoru;
=  pri osnivanju poduzeca, bilo bi dobro usredotociti se na one sektore 1 one gradove 1 op¢ine
gdje trenutno nema velikih privatnih ulaganja, ako se smatra da djelatnost kojom bi se
poduzece bavilo ima perspektivu;
=  pri osnivanju poduzeca, bilo bi dobro usredotociti se na one djelatnosti koje imaju

tradiciju u odredenim gradovima i op¢inama, a u kojima su poduzeca koja su se bavila

8 http://www.poslovni.hr/hrvatska/dvogodisnjica-plenkoviceve-najave-otkupa-dionica-ine-od-mol-a-348370 ,
[pristup: 28.08.2019.]

8 Isto kao 65, str 5.

8 https://www.index.hr/vijesti/clanak/zasto-drzava-zeli-kupiti-inu-da-ima-gdje-uhljebljivati-i-krasti/2105386.aspx ,
[pristup: 28.08.2019.]
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tim djelatnostima prestala postojati ili se nasla u nerjesSivim dugovanjima — novo poduzece
ne bi bilo optere¢eno dugovanjima ni troskovima sanacije starog a tradicija te djelatnosti u
tom gradu ili opéini znaci da postoji odredeni broj nezaposlenih ili izvan struke
zaposlenih osoba koje imaju znanja i vjeStine potrebne za obavljanje te djelatnosti —
primjerice, proizvodnja lakih metala u Sibeniku, proizvodnja Secera u Zupanji,
brodogradnja u Puli, itd.

pri osnivanju poduzeca za djelatnosti u kojima ne postoji tradicija u odredenom gradu i
op¢ini, bilo bi dobro usredotoéiti se na djelatnosti u kojima postoji perspektiva za
inovacije i tehnoloSki napredak;

pri davanju ponuda za kupnju postoje¢ih poduzeca, bilo bi dobro usredotociti se na ona
poduzeca koja financijski posluju uspjesno ali ¢iji radnici imaju vrlo male plaée ili
nedostojanstvene uvjete rada;

pri davanju ponuda za kupnju postojecih poduzeéa, bilo bi dobro usredotoCiti se na
poduzeéa ¢€iji trenutni vlasnici koriste svoje ovlasti suprotno interesima gradana
Republike Hrvatske ili suprotno interesima gradana lokalne ili regionalne jedinice
gdje poduzece posluje — primjerice, INA ili hoteli koji zlorabe pomorsko dobro u
neposrednoj blizini kojeg se nalaze ili ograniCavaju pristup gradanima ili vlastitim
zaposlenicima istom pomorskom dobru;

pri kupnji ili osnivanju poduzeca mora se usmjeriti na djelatnosti za koje se smatra da
imaju perspektivu, tj. ne i¢i u svjesno stvaranje ili odrZavanje sigurnog gubitasa,
dijelom zato §to bi to predstavljalo potencijalnu nedozvoljenu drzavnu potporu, dijelom
zato Sto bi dugorocno financijski iscrpljivalo drZavni proracun;

koliko god to tesko bilo ocekivati u danoj druStvenoj i politickoj situaciji, u
novoosnovanim ili novoste¢enim poduzecima ne smije se zaposljavati veéi broj ljudi od

ekonomski odrzivog i ne smije ih se zaposljavati po rodbinskoj ili politickoj osnovi.

U navedenim slucajevima postize se odredeni druStveni cilj, poput ravnomjernog poticanja

gospodarstva i zaposljavanja u hrvatskim regijama, ozivljavanja tradicionalnih djelatnosti koje su

djelomicno i8¢ezle zbog tranzicijske propasti poduzeca koje su ih obavljala ili se, pak, uklanja

odredena prijetnja javnom interesu kupnjom poduzeca ¢ija je dotadasnja vlasnicka politika bila

uzrok te prijetnje — naravno, ukoliko vlasnici pristanu na prodaju. U svakom pojedinacnom

35



sluéaju valjalo bi voditi racuna i o tome da izdatak potreban za osnivanje ili akviziciju pojedinog

poduzeca ne bude takav da pretjerano optereti drzavni proracun.
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4. Zakljugak

Postoje razli¢ita glediSta o tome treba li se drzava, putem javnih poduzeca, javljati kao vlasnik
veceg kapitala u razli¢itim gospodarskim sektorima, ili se orijentirati na odredene "klasi¢no
drzavne sektore", pri ¢emu se obic¢no misli na one kod kojih su ¢esti prirodni monopoli, poput
prometa i energetike. U sadasnjosti, drzave Europske Unije se medusobno znac¢ajno razlikuju po
tome koliko kapitala imaju u svom vlasni$tvu i u koliko razli¢itih sektora je rasprostranjeno
drzavno vlasnistvo (ili vlasniStvo drugih javnih tijela). Primjerice, u Slovackoj, ve¢i dio
nekadasnjeg drzavnog vlasniStva je privatiziran dok se preostalo vlasniStvo odnosi uglavnom na
strateSke sektore. S druge strane, u Finskoj drzavno vlasniStvo obuhvacéa vrlo veliki kapital,
rasprostranjen u raznim gospodarskim sektorima. Dok Republika Hrvatska ima u svom vlasnistvu
bitno manji kapital od Finske, ipak spada u drzave koje su u svom vlasnistvu, zasad, zadrzale

znacajan 1 rasprostranjen kapital.

Strategijom upravljanja i raspolaganja imovinom u vlasni§tvu Republike Hrvatske iz 2013.
godine poduzeca u potpunom ili djelomi¢nom vlasnistvu Republike Hrvatske su podijeljena na 4
kategorije. Kod strateskih poduzeca predvideno je da se ne ide u njihovu privatizaciju, dok je kod
posljednje kategorije predvideno da se mali, fragmentirani udjeli u poduzeéima privatiziraju. Za
ostale dvije kategorije buduce opcije su ostavljene otvorenima. Usporedba drzavnih dokumenata
sa znanstvenim radovima iste tematike otkriva institucionalni nered i vlasni¢ku neozbiljnost
Republike Hrvatske kad su u pitanju javna poduzeca. To se ogleda u slucajevima poput
neuskladenosti sluzbenih dokumenata ministarstava i Vlade s dokumentima javnih poduzeca te
nedosljednosti primjene ispunjenja obveze javnih poduzeca da s osnove dobiti uplacuju odredena
sredstva u drzavni proracun. U tom smislu potreban je ve¢i angazman drzave u smislu vlasnicke
odgovornosti i odredivanja strateSkog smjera poduzeca, ali istovremeno manji angazman u

dnevnim poslovnim odlukama, poput odluka o zaposljavanju.

S obzirom da prihodi Republike Hrvatske od dobiti i dividendi javnih poduzec¢a u pravilu ¢ine
0ko 1% prihoda drzavnog proracuna, a da subvencije javnim poduze¢ima imaju slican udio u
proracunskim rashodima, odgovor na pitanje moze li se drzava u bliZzoj buduénosti znacajnije

oslanjati na originarne prihode ($to su, ve¢inom, oni od javnih poduzec¢a) glasi da vjerojatno ne
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moze. No, to ne znaci da u duzem razdoblju nije mogu¢ napredak po tom pitanju, posebno

angazmanom na rje$avanju problema istaknutih u ovom i drugim radovima.

Autor ovog rada se slaze da bi Republika Hrvatska trebala zadrzati dionice 1 udjele u strateskim 1
poduzec¢ima od posebnog interesa te prodati manje 1 rasprSene udjele. U pojedinacnim
slu¢ajevima, pri odlu¢ivanju o buduénosti nekih drzavnih udjela i dionica u poduzeé¢ima bi, pak,
trebalo postaviti sljedeca dva pitanja: 1. Smatra li se da poduzeée ima potencijal da dugoro¢no

bude profitabilno? 2. Smatra li se da se kroz poduze¢e moze ostvariti neki drustveni cilj?

Ulaskom u Europsku uniju, Republika Hrvatska se obvezala poStovati odredena pravila trziSnog
natjecanja te, uz njih, odredena pravila vezana za drzavne potpore. Ti su propisi relevantni i za
javna poduzeca, s obzirom da izmedu ostalog ograniavaju saniranje gubitaka poduzeca od strane

drzave.

Osnivanje novih javnih poduzeéa i kupnja udjela ili dionica u nekim postoje¢im poduzecima,
trenutno nije uobicajena praksa Republike Hrvatske. No, autor ovog rada smatra da takve
mogucnosti ne bi trebalo iskljuciti u buduénosti, u svrhu podupiranja drustvenih ciljeva poput
ravnomjernog razvoja Republike Hrvatske (Sto ima i demografski znacaj), ostvarivanja
potencijala u gospodarskim sektorima u kojima trenutno nema znacajnih privatnih ulaganja,

ozivljavanja djelatnosti donedavno uspjesno obavljanih u odredenim sredinama, itd.

Potencijalno najvazniji zakljucak jest, da, iako javna poduzeca imaju dvojnu prirodu, zbog
djelomi¢no konfrontiranih funkcija ostvarenja profita i ostvarivanja nekog drugog, netrziSnog
cilja, potrebni reformski potezi poput povecanja transparentnosti, borbe protiv korupcije,
povecanja vlasnicke odgovornosti drzave i istodobnog smanjenja njenog uplitanja u dnevne

poslove, bi vjerojatno imali pozitivan u¢inak na obje glavne funkcije javnih poduzeca.
Namjera je bila u ovom radu obraditi i poduzeéa u vlasnistvu drugih javnih tijela, prvenstveno

tijela lokalne i regionalne samouprave, ali zbog nedostatka potrebnih izvora, fokus je, ipak, ostao

na poduze¢ima u potpunom ili djelomi¢nom vlasniStvu Republike Hrvatske.
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