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OECD-ov pregled korporativhog upravljanja u poduze¢ima
u drzavnom vlasnistvu u Hrvatskoj

Sto je OECD-ov pregled za Hrvatsku?

OECD-ov pregled za Hrvatsku, pokrenut 8. lipnja 2021.,

\ OECD Review of sadrzi opis i procjenu okvira korporativnog upravljanja u
the Corporate Governance ; 2 x i

% ¥ of State-Owned Enterprises sektoru hrvats_,klh_ poduzeca u drzavnom vIasnlst\_/u u

{;/ ' CROATIA odnosu na Smjernice OECD-a za korporativno upravljanje

u poduze¢ima u drzavnom vlasnistvu (,Smjernice za
poduzeca u drzavnom vlasnistvu®). Razvijen je na zahtjev

hrvatskih nadleznih tijela u sklopu projekta pod
financijskim pokroviteljstvom Glavne uprave za potporu
strukturnim reformama (GU-a REFORM) Europske
komisije te se provodi uz aktivnhu podrSku Ministarstva
prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine.

Pregled se odvija u kontekstu ambicije Hrvatske da

postane dio eurozone i suofavanja s nizom dobro poznatih

izazova. Drzava je uSla u europski te€ajni mehanizam

@) OECD ERM II 10. srpnja 2020. te se obvezala provesti brojne

dodatne reformske mjere u relevantnim podrucjima

politika, Sto ukljucuje poboljsano upravljanje poduzec¢ima u drzavnom vilasnistvu revizijom i

uskladivanjem nacionalnog zakonodavnog okvira sa Smjernicama za poduzec¢a u drzavnom
vlasnistvu.

IzvjeS¢e ima sljedecu strukturu: |. dio sadrzi osnovne informacije o sektoru hrvatskih poduzecéa
u drzavnom vlasniStvu, ukljuuju¢i mjerodavni pravni i regulatorni okvir, a Il. dio sadrZi
procjenu postojeceg zakonodavnog okvira u Hrvatskoj u odnosu na standarde Smijernica za
poduzeca u drzavnom vlasnistvu. U zadnjem odjeljku predstavljeni su zaklju€ci i preporuke za
poboljSanje okvira korporativhog upravljanja u kontekstu hrvatskih poduze¢a u drzavnom
vlasniStvu. Preporuke koje je Radna skupina odobrila u ozujku 2021. usmjerene su na
provedbu postoje¢ih reformi u Hrvatskoj, a ukljuuju prijedloge mogucih smjerova za
zakonodavne reforme u pogledu uskladivanja hrvatskog pravnog okvira za poduzec¢a u
drzavnom vlasniStvu sa Smjernicama za poduze¢a u drzavnom vlasniStvu i najboljim
medunarodnim standardima i praksama.

Usporedno s razvojem ovog Pregleda, OECD je posvecen i aktivnom poticanju provedbe
zakonodavnih i institucionalnih reformi u Hrvatskoj pruzanjem administrativne i tehnicke
podrSke s ciliem razvoja zakonodavnih izmjena koje su potrebne za provedbu reformi
poduzeca u drzavnom vlasnistvu predlozenih u Pregledu.

Stranice u nastavku sadrze Zakljuc€ke i preporuke koje proizlaze iz Pregleda.
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ZAKLJUCCI | PREPORUKE

(Izvadak iz lll. dijela OECD-ova pregleda za Hrvatsku)

Vlada Republike Hrvatske posljednjih je godina poduzela korake za poboljSanje
vodenja i korporativnog upravljanja u poduze¢ima u drzavnom vlasnistvu.
Konkretno, petogodiSnja drzavna strategija razviena 2017. uz podrsku
Europske komisije i Europske banke za obnovu i razvoj (EBRD) trebala bi,
izmedu ostalog, omoguciti uspostavljanje jasnijeg sustava izvjeScivanja i
nadzora za poduzec¢a u drzavnom vlasniStvu, kao i sveobuhvatan okvir za
pripremu i provedbu planova restrukturiranja i programa ja¢anja financijske i
operativne efikasnosti (FOPIP). Druge mjere ukljuéuju usvajanje kodeksa
korporativnog upravljanja poduze¢éa u drzavnom vlasniStvu, objavu
objedinjenog izvjeS¢a o poduzeCima u drzavnom vlasniStvu od posebnog
interesa i uvodenje obaveze za poduzeca u drzavnom vlasniStvu da uspostave
funkciju nadzora uskladenosti.

Unato€ tome, i dalje su prisutni vazni problemi. Prvo, zbog trenutacnog pravnog
i regulatornog okvira poduzecéa u drzavnom vlasnistvu podlijeZzu velikom broju —
ponekad nejasnih — odredbi i zahtjeva. Konkretno, razlika izmedu poduzeéa u
drzavnom vlasnistvu od posebnog interesa i ostalih poduze¢a u drzavnom
vlasnistvu, kao i razli€iti zahtjevi povezani s pravnim oblikom poduzeca u
drzavnom vlasniStvu i njegovom veli¢inom i/ili ovisnosti o drzavhom proracunu
otezavaju razumijevanje slozenih zakonskih odredbi i stjecanje jasnog i
sveobuhvatnog uvida u prakse hrvatskih poduzeéa u drzavnom vlasnistvu.

Drugo, trenutacne vlasni¢ke strukture u Hrvatskoj oteZzavaju ostvarivanje prava
drzavnog vlasnistva na razini cijele drzavne uprave. Resorna ministarstva,
zajedno s Ministarstvom prostornoga uredenja, graditeljstva i drzavne imovine,
nadgledaju portfelj od 39 poduzeéa u drzavnom vlasniStvu od posebnog
interesa, dok CERP ima izravnije pravo vlasnistva nad ostatkom drzavnog
portfelja (ukljuCuju¢i 19 poduzeéa u potpunom ili vecinskom drzavnom
vlasniStvu). Situacija se dodatno komplicira zbog nedovoljno definiranih uloga i
odgovornosti izmedu vlasnikih subjekata u odnosu na poduzec¢a u drzavnom
vlasnistvu i oCitog nedostatka komunikacije i koordinacije izmedu nadleznih
ministarstava.

TreCe, izostanak sluzbene politike drzavnog vlasniStva i nejasnoce u vezi s
opsegom trzidnih i netrziSnih ciljeva poduzeca u drzavnom vlasnistvu pridonose
situaciji u kojoj ¢e uc€inkovitost poduzec¢a u drzavnom vlasnistvu vjerojatno biti
nedovoljna i teSka za praéenje.

Temeljni nedostatak na razini pojedina¢nih poduze¢a u drzavnom vlasnistvu
jest ograniCena uloga nadzornih odbora koji obi€no nisu neovisni niti su
odgovorni za ispunjavanje osnovnih uloga osmiSljavanja strategije i
korporativnog nadzora. Postupci imenovanja nisu ujednaceni u razli€itim
poduzec¢ima u drzavnom vlasnistvu, a nadzorni odbori nisu dovoljno zasti¢eni
od politickog utjecaja. Osim toga, naknade za nadzorne odbore poduzeéa u
drzavnom vlasniStvu nisu dovoljan poticaj za strunjake da se jave na ta mjesta.
U praksi brojna poduze¢a u drzavnom vlasnistvu stoga funkcioniraju kao
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produzetak nadleznih ministarstava ili prema diskrecijskim odlukama uprave
(Cije predstavnike imenuje drZzava, a ne nadzorni odbor).

Integritet sektora u drzavnom vlasnistvu predstavlja jo$ jedan problem. Vecina
poduzeca u drzavnom vlasnistvu obic¢no ima razli¢ite unutarnje kontrole, etike i
mjere uskladivanja, ali opasnost od iskoriStavanja poduzec¢a u drzavnom
vlasniStvu za stjecanje nezakonite koristi nije uklonjena, na Sto ukazuju nedavni
skandali i optuznice u koje su ukljuceni direktori poduze¢a u drzavnom
vlasnistvu i visoki politicki duznosnici. Cini se da je problem izravno vezan uz
pretjeranu politizaciju poduzeca u drzavnom vlasnistvu i njihovih upravnih tijela.

Konaéno, kako su poduze¢a u drzavnom vlasniStvu obi¢no veliki igraCi u
trziSnim sektorima ekonomije, odrzavanje postene konkurencije zahtijeva
posebnu paznju. Nekoliko ¢imbenika moze narusiti jednake uvjete trziSnog
natjecanja izmedu poduze¢a u drzavnom vlasnistvu i privatne (stvarne ili
potencijalne) konkurencije, ukljuCujuc¢i neinkorporiranje trziSno orijentiranih
(statutarnih poduzeca), kao i neujednacenu provedbu pravila javne nabave u
poduze¢ima u drzavnom vlasniStvu, na Sto upozorava viSe nadzornih tijela
drzavne uprave.

PREPORUKE

Jacanje funkcije drzavnog vlasnistva

¢ Osnivanje jedinice za koordinaciju vlasnistva. U kontekstu vecéinom
decentralizirane vlasnicke strukture u Hrvatskoj znacajan se napredak
moze posti¢i uspostavijanjem srediSnjeg drzavnog tijela za
koordinaciju vlasniStva. To tijelo za koordinaciju vlasniStva bi
odgovaralo Vladi Republike Hrvatske te bi bilo smjesteno u neovisnu
javnu agenciju koja izravno odgovara Vladi Republike Hrvatske ili u
ministarstvo, pod uvjetom da nije zaduZeno i za regulaciju sektora.
Tijelu treba zakonski dodijeliti odgovarajuce ovlasti i resurse potrebne
za ucinkovito ispunjavanje uloge koordinatora, ukljuujuéi, izmedu
ostalog, sliedeCe zadace: razvoj i nadzor uskladenosti s drzavnim
standardima upravljanja i objavljivanja za poduzeéa u drzavnom
vlasnitvu; pra¢enje rada poduzeéa u drzavnom vlasniStvu i redovito
javno izvjeScivanje. Isto tako, trebalo bi imati ulogu u imenovanju
nadzornog odbora poduzeéa u drzavnom vlasnistvu predlaganjem
kandidata nadleznim ministarstvima, Sto omogucéuje uspostavu
struénih nadzornih odbora. Jedinici za koordinaciju vlasniStva moze se
dodatno dodijeliti izravno pravo vlasniStva — u prvoj fazi za odredeni
portfelj poduze¢a u drzavnom vlasnistvu, s ciliem postupnog
proSirivanja portfelja kako bi u konacnici uklju€ivao sva poduzeca u
drzavnom vlasnistvu.

e Prodirivanje vlasni¢ke politike i visoki standardi korporativhog
upravijanja i objavijivanja za poduzeca u drZzavnom viasnistvu.
Prednost treba dati razvoju vlasniCke politike u kojima su jasno
predstavljena obrazlozenja i ciljevi za drzavno vlasniStvo u Hrvatsko;j.
Opseg vilasnicke politike treba obuhvacéati sva poduzeéa u potpunom
ili veéinskom drzavnom vlasnistvu na nacionalnoj razini. Treba
definirati odgovornosti drzavnih tijela uklju€enih u njezinu provedbu,
ukljuCujuci predvidene ovlasti predloZene jedinice za koordinaciju
vlasnidtva. Politika drzavnog vlasniStva i drugi popratni dokumenti



&) OECD

trebaju jasno predstaviti sve zahtjeve korporativhog upravljanja i
objavljivanja koji se odnose na poduze¢a u drzavnom vlasnistvu,
ukljuCujuci i razlike u zahtjevima sukladno veli€ini, trziSnoj orijentaciji ili
pravnom obliku. Jedinica za koordinaciju vlasnistva treba biti zaduzena
za vodenje razvoja vlasnicke politike u dogovoru i uz punu podrsku svih
relevantnih drzavnih sluzbi i referentnih ministarstava. Potrebno je
postaviti i zahtjev za redovito azuriranje vlasnicke politike.

e Uspostava financijskih i nefinancijskih ciljeva poslovanja poduzeca u
drzavnom viasnistvu. Na temelju svojih opéih o€ekivanja kao vlasnika
koja su predstavljena u vlasni¢koj politici, hrvatska nadlezna tijela, u
suradniji s jedinicom za koordinaciju vlasnistva, trebaju definirati jasne
financijske i nefinancijske ciljeve poslovanja za sva poduzeca u
drzavnom vlasniStvu. Definiranje ciljeva moze zapoceti klasificiranjem
poduze¢a u drzavnom vlasniStvu prema tome obavljaju li (i)
prvenstveno funkciju javne politike; (ii) pretezno trziSnu funkciju; ili (iii)
oboje. Treba uspostaviti strukturirani mehanizam koji zatim moze
posluziti za postavljanje i pracenje tih cilieva za odredena poduzeca.
Razvoj tih cilieva u pocetku moZe biti odgovornost nadleznih
ministarstava, ali treba podlijegati reviziji jedinice za koordinaciju
vlasniStva s obaveznim savjetodavnim ovlastima.

Uskladivanje pravnog i regulatornog okvira poduzec¢a u drzavnom vlasnistvu

e Uskladivanje pravnog i regulatornog okvira. lzazovi istaknuti u
prethodnom odjeljku mogu se rijesiti donoSenjem novog zakona i/ili
izmjenom postojeCeg zakonskog okvira. No, s obzirom na trenutacno
fragmentirano stanje pravnog i regulatornog okvira za poduzeca u
drzavnom vlasnidtvu Vlada Republike Hrvatske bi imala koristi od
objedinjavanja postojecih i mjerodavnih pravila u jedan sveobuhvatni
zakon o poduzeéima u drzavnom vlasniStvu. Osim uskladivanja
pravnog i regulatornog okvira, to bi pomoglo pri uskladivanju
primjenjivih standarda i zahtjeva korporativhog upravljanja sa
Smjernicama za poduzeca u drzavnom vlasnistvu i ovim preporukama.
Zakon bi, izmedu ostalog, mogao adresirati pitanja kao Sto su
obrazloZenja drzavnog vlasniStva, uloge i odgovornosti svih dionika
koji imaju pravo vlasniStva nad poduzecima u drzavnom vlasnistvu u
Hrvatskoj, odabir i imenovanje ¢lanova nadzornog odbora te ostalim
relevantnim pitanjima korporativhog upravljanja kao Sto su zahtjevi za
transparentnost i izvjeS€ivanje.

Odrzavanje jednakih uvjeta trziSnog natjecanja s privatnim poduzec¢ima

o Pojednostavijivanje pravnog i korporativnog oblika poduzeca u
drzavnom vlasniStvu. Statutarna poduze¢a u drzavnom vlasnistvu
(poznata kao ,pravne osobe” u Hrvatskoj) koja posluju na trzistu
(odnosno, ne obavljaju prvenstveno funkciju javne politike ili
administrativne funkcije) trebaju biti ustanovljena kao dioni¢ka drustva.
Hrvatska nadlezna tijela mogu razmotriti i pretvaranje velikih i
gospodarski utjecajnih poduze¢a u drzavnom vlasniStvu koja
funkcioniraju kao drustava s ograniCenom odgovorno$éu u dionicka
drustva. Prije svake izmjene pravnog oblika poduzeéa u drzavnom
vlasnidtvu potrebno je provesti detaljnu analizu pojedinacnih ciljeva
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poduzeca u drzavnom vlasniStvu radi kvalitetne procjene njihove
trziSne orijentacije.

Poboljsanje praksi transparentnosti i objavljivanja

e Povecanje opsega objedinjenog izvjeS¢a. Da bi se poboljSala
transparentnost, hrvatska nadlezna tijela trebaju razviti godisnja
objedinjena izvjeS¢a za poduzeca u drzavnom vlasnistvu koja ne
obuhvaéaju samo poduzec¢a od posebnog interesa, ve¢ sva poduzeca
u potpunom ili veéinskom drzavnom vlasniStvu na razini sredidnje
drzave. Osim trenutacno dostupnih informacija o financijskim i
nefinancijskim ciljevima i povezanim rezultatima poduzeéa u drzavnom
vlasnistvu, objedinjeno izvjeS¢e treba ukljuCivati i procjenu
uskladenosti poduzecéa u drzavnom vlasniStvu s primjenjivim pravilima
upravljanja i objavljivanja, uklju€ujuci kodeks korporativhog upravljanja
poduze¢a u drzavnom vlasniStvu. lzvjeS€e moze posluziti i za
informiranje javnosti o politici drzavnog vlasniStva i povezanim
standardima, kao i 0 nedavnim ili najavljenim promjenama u portfelju
ili praksama drzavnog vlasnistva.

e PoboljSanje objavijivanja financijskih i nefinancijskih informacija u
poduzecéima u drzavnom vlasnistvu. Standardi objavljivanja mogu se
dodatno unaprijediti i uskladiti u sektoru poduze¢a u drzavnom
vlasniStvu kako bi se osigurala visoka kvaliteta i vjerodostojnost
korporativnih izvjeS¢a svih poduze¢a u drzavnom vlasnistvu, a ne
samo poduzeca u drzavnom vlasnistvu izlistanih na burzi. U tom bi
pogledu bilo korisno da se u jednom dokumentu o politici utvrdi (ili doda
kao dio postojeéeg dokumenta o politici) koji se standardi
racunovodstva, revizije (unutarnje, vanjske i drzavne) i objavljivanja
primjenjuju na poduzeéa u drzavnom vlasnistvu, ukljuéujuéi razlike
ovisno o karakteristikama poduzeca.

Jacéanje sustava unutarnje kontrole

e Jacanje ucinkovitosti sustava unutarnje kontrole poduzeca u drzavnom
viasni$tvu. Hrvatska nadlezna tijela trebaju teziti poboljSanju
uCinkovitosti sustava unutarnje kontrole poduzeéa u drzavnom
vlasnistvu, posebice sljede¢im pristupima: nastavljanjem uvodenja i
osiguravanja ucinkovitosti obaveznih funkcija uskladivanja u
poduzeéima u vecéinskom drzavnom vlasniStvu; osiguravanjem
odgovarajuée provedbe mjera zastite koje Stite autonomiju unutarnjih
revizora i neovisnost vanjskih revizora, ukljuCuju¢i transparentnost u
pruzanju nerevizorskih usluga poduzeéima u drzavnom vlasnistvu koja
su podvrgnuta vanjskoj reviziji; te osiguravanje prisutnosti i
ucinkovitosti posebnih kontrolnih mjera, osobito kanala za zvizdace te
za upravljanje nabavom i ostalim materijalnim rizicima.

Jacanje autonomije i neovisnosti nadzornog odbora

e Uspostava strucnih i neovisnih nadzornih odbora. Od nadzornih
odbora barem najveéih hrvatskih poduzeéa u drzavnom vlasnistvu?

! Subjekti s vise od 500 zaposlenika.
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(kako je definirano u Zakonu o radunovodstvu) treba se zahtijevati da
imaju vecinu neovisnih ¢lanova, sto uklju€uje jasne kriterije za njihovu
neovisnost od dioni€ara te od poduzeca i njegove uprave. Predstavnici
drzave — drzavni sluzbenici i ostali — ne mogu se smatrati neovisnima.
Postupci imenovanja trebaju osigurati da se ¢lanovi nadzornog odbora
poduzeca u potpunom ili ve¢inskom drzavnom vlasniStvu biraju na
temelju njihovih stru¢nih kvalifikacija u transparentnom i konkurentnom
postupku. Drzavna politika i prakse dodjeljivanja naknada za ¢lanove
nadzornog odbora trebaju osiguravati moguénost priviaéenja i
zadrzavanja kvalificiranih stru¢njaka.

¢ Osnivanje neovisnih revizijskih pododbora u poduzec¢ima u drzavnom
viasnistvu. Revizijski pododbori barem najvecih hrvatskih poduzeéa u
drzavnom vlasniStvu trebaju imati financijski kvalificirane Clanove i
neovisnog predsjednika, odnosno neovisnog od poduzeca i drzave kao
dioni¢ara. Predstavnici drzave — drzavni sluzbenici i ostali — ne mogu
biti predsjednici revizijskih pododbora.

e OsnaZivanje nadzornih odbora da izvrSavaju funkcije odredivanja
strategije i nadzora upravljanja. Trenutaénu ulogu i odgovornost
nadzornih odbora poduzeca u drzavnom vlasnistvu u Hrvatskoj treba
ojaCati kako bi mogli, prema zakonu, korporativnim aktima ili
poveljama, dosljedno nadzirati strategiju, imenovati glavnog direktora
(ili upravni odbor u dualistickom sustavu odbora) i nadzirati upravljanje
bez politickog pritiska i utjecaja.

Ovaj je projekt pod financijskim pokroviteljstvom GU-a REFORM Europske
komisije
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