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Integritet javne nabave i
upravljanje u energetskom
sektoru u jugoistocnoj Europi

Vjekoslav Brati¢, Martina Pezer, Branko Stanic¢

U okviru javne nabave cesti su neki od oblika koruptivnih aktivnosti.
Medu nepravilnostima uocenima u zemljama jugoistocne Europe (JIE)
posebice se istice poviasteni tretman poduzecd zbog politickih veza
njihovih viasnika. U Hrvatskoj, primjerice, oko polovine ukupne
vrijednosti ugovora osvoje ponudaci koji nisu privatni subjekti, vec je
rijec o poduzecima u djelomicnome ili potpunome viasnistvu drzave, i
upravo tu je ,plodno tlo“ za odredene zlouporabe. Stoga je izuzetno
vazno transparentno upravljati drzavnim poduzecima, posebice u
energetskom sektoru, jer su ona suocena s brojnim izazovima,
pogotovo u pogledu upravijackih nedostataka u javnoj nabavi.
Rjesavanje ovih izazova pridonijelo bi i boliem drustveno-politickom
okruzZenju u kojemu se ne bi dopustilo neodgovorno financijsko
upravijanje u drzavnim poduzecima i provodenje neucinkovitih ili

stetnih odluka o ulaganju.

o0

[ o

[nstitut za - .

I I J"“" financij ured@ijf.hr www.ijf.hr +3851 4886 444
avne mnnancije


mailto:ured@ijf.hr
http://www.ijf.hr/
https://doi.org/10.3326/ao.2022.127

#127 OSVRTI 25. listopada 2022. [ £]

Institut za javne financije sudjeluje u projektu Provedba zajednickih
antikorupcijskih rjeSenja i primjera dobrog upravljanja u
jugoistoCnoj Europi: inovativne prakse i javno-privatna partnerstva,
Ciji je cilj unaprijediti postojece antikorupcijske politike u javnom
sektoru. Ovim osvrtom zelimo osvijestiti javnost i donositelje odluka o
nedostatcima u sustavu javne nabave i energetskom sektoru, ne bi li se
povecala odgovornost institucija i ojacala vladavina zakona.! Analizom
su se izdvojila dva oblika ranjivosti upravljanja u JIE — integritet javne
nabave i upravljanje drzavnim poduzec¢ima u energetskom sektoru —

koja prikazujemo u nastavku, s poselbbnom osvrtom i preporukama za

Hrvatsku.?

Integritet javne nabave u JIE

lako se korupcija u javnoj nabavi javlja u razliCitim oblicima, moze se
definirati skup koruptivnih postupaka koji se koriste za izvlacenje
javnoga novca za privatnu korist: favoriziranje i klijentelizam,
precijenjena vrijednost ugovora, prilagodeni uvjeti natjeCaja koji
odgovaraju obiljezjima odredenog poduzeca, sukob interesa u
postupku javne nabave, visoki udio zatvorenih postupaka te izmjena
ugovora u fazi provedbe. Veliki broj privatnih poduzeca diljem JIE &iji su
vlasnici usko povezani s visokopozicioniranim politiCarima cesto
pobjeduje na javnim nabavama, koje su gotovo iskljucivo kreirane
upravo za njih. Na primjer, u Madarskoj, u kojoj je 90% projekata javne
Nnabave u prosjeku precijenjeno za 25%, tijekom posljednjih 11 godina

vladajuca je stranka stvorila novu gospodarsku elitu Cije korporacije

T Osvrt se temelji na izvjesS¢u Public Procurement Integrity in Southeast
Europe nastalog u okviru spomenutog projekta.
2 Analizom su obuhvacene Bugarska, Hrvatska, Madarska, Rumunjska,

Albanija, Bosna i Hercegovina, Sjeverna Makedonija, Crna Gora i Srbija.
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primaju velike subvencije u sektorima poput turizma. U Sjevernoj
Makedoniji razotkrivene su velike razlike izmnedu trziSnih i ugovornih
cijena proizvoda s identi¢nim obiljezjima, poput osobne zastitne
opreme za policijske sluzbenike i komunalne radnike. Slucajevi sukoba
interesa ,visoke razine” bili su takoder proteklih godina Cesti i u Srbiji, a
JjoS su ucestaliji od pocetka pandemije bolesti COVID-19. U Bugarskoj je
sukob interesa najvise izrazen u internim procedurama u kojima su
proracunska sredstva za drzavno poduzece osigurana bez natjecaja.
Koristenje zatvorenih ili ograni¢enih postupaka nabave ponekad je
opravdano (npr. ako bi otkrivanje sadrzaja natjecaja predstavljalo rizik za
nacionalnu sigurnost ili ako je vrijednost ponude dovoljno mala da ne
stvara znatan rizik od korupcije). Medutim, u JIE narucitelji se Cesto u
prekomjernoj mjeri koriste ogranic¢enim postupcima javne nabave kada
oni nisu potrebniili prikladni. No, zbog ogranic¢enih informacija na vecini
sluzbenih mreznih stranica o javnoj nabavi, tesko je utvrditi sve

Zloupotrebe.

Osim toga, istrazivanje je pokazalo kako se u pandemiji povecao broj
,hitnih" postupaka koji zaobilaze uobiCajeno zakonsko odredenje javne
nabave. Primjerice, u Bosni i Hercegovini su nabavljeni respiratori koji su
bili znatno skuplji od procijenjene trziSne cijene, pritom neprikladni za
medicinsku upotrebu, dok je u Madarskoj tijekom izvanrednoga stanja
premijer imao ovlast odlucivanja o tome koji su postupci povezani s
pandemijom bolesti COVID-19, te su se robe i usluge mogle nabavljati i

kupovati izravnim dogovaranjem.
Upravljanje drzavnim poduzec¢ima u energetskome sektoru u JIE

Zbog svojega statusa prirodnoga monopola (Cesto u vlasnistvu drzave),
drustvene osjetljivosti na povecanje cijena te velikih ulaganja i

financijskih interesa, energetski je sektor od presudne vaznosti za JIE.
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Istrazivanje je pokazalo da je nedostatak javne odgovornosti u

energetskim poduzecima u drzavnome vlasnistvu vidljiv u brojnim

slucajevima otkrivenima u istrazivackim medijskim izvjes¢ima,

izvjesCima organizacija civilnoga drustva ili provedenim nadzorima

drzavnih revizija u svih devet analiziranih zemalja. Ovi problemi

pridonose drustveno-politickomu okruzenju u kojemu se dopusta lose

financijsko upravljanje i provodenje neucinkovitih ili Stetnih odluka o

ulaganju. Upravo je nepostojanje ¢vrstoga zakonskog okvira kljuéni

cimbenik koji omogucava ogranicenu financijsku transparentnost i

Siroko rasprostranjeno politicko upletanje u svakodnevno upravljanje

drzavnim poduzec¢ima.

Nadalje, kljucni rizici upravljanja u energetskome sektoru u poduzecima

u drzavnome vlasnistvu su:

Neuskladenost zakonskog okvira sa smjernicama o
upravljanju poduzecima u drzavnome vilasnistvu
Organizacije za ekonomsku suradnju i razvoj (OECD
Guidelines on Corporate Governance of State-Owned
Enterprises). Zemlje iz JIE koje su ¢lanice EU-a uspjesnije su u
provedbi zakon3, iako je i dalje njihova primjena ogranic¢ena i

spora.

Ogranic¢ena financijska transparentnost. Transparentnost
financijskih podataka u JIE izuzetno je losa, Sto je posebice
izrazeno u poduzecima s financijskim problemima. Jedan od
nacina za poboljSanje transparentnosti provedba je inicijalne
javne ponude, kao sto je to bio slucaj s Romgazom i
Hidroelectricom u Rumunjskoj. Drugi pozitivan primjer bila je
MOL Grupa, poduzece koje kotira na madarskoj burzi, a koje
objavljuje financijske izvjeStaje i obznanjuje iznos dionica koje

ima svaki Clan uprave.
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Financijska ranjivost. Energetska su poduzeca u drzavnome
vlasnistvu u devet zemalja iz studije pokazala razlicite razine
financijske ranjivosti, koja se prije svega ocitovala u njihovoj
kreditnoj izlozenosti, visokom koeficijentu zaduzenosti, niskoj
likvidnosti i opadaju¢im koeficijentima tekuce likvidnosti. Te
su financijske poteskoce izrazene u poduzecima Cije se
poslovanje temelji na fosilnim gorivima, a koja su imala
znatnih poteskoca uslijed stalnoga porasta cijena sirovina.
Napori vlada da odrze cijene energije umjetno niskima kako
bi se izbjegle drustvene trzavice isle su na Stetu financijske
odrzivosti i politiCke neovisnosti energetskih poduzeca u

drzavnome vlasnistvu te nadleznih regulatornih tijela.

Politicka imenovanja. Pravila za imenovanja najvisih
rukovoditelja i ¢lanova upravnih odbora energetskih
poduzeca u drzavnome vlasnistvu u JIE Cesto su nejasna,
osobito kod odredivanja mogucega politickog utjecaja.
Poslovne aktivnosti poduzeca u drzavnome vlasnistvu cesto
su pod utjecajem poduzeda ili pojedinaca sa snaznim
politickim vezama ili Cak mogu sluziti njihovim interesima,

naustrb financijskih pokazatelja drzavnih poduzeca.

Osim toga, energetski sektor obiljezava i posebno snazan upravljacki

manjak u javnoj nabavi. Neki od tih nedostataka podudaraju se s opéim

rizicima nabave, no neki su jos izrazeniji za ovaj sektor, zbog njegove

veliCing, statusa prirodnoga monopola i tehnicke slozenosti.
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Klju¢ni problemi u podrucju javne nabave i upravljanja energetskim

sektorom u Hrvatskoj

Nepravilnosti javne nabave u Hrvatskoj temelje se na pogodovanju i
klijentelizmu u javnim natjeajima.® Cak su i natjeaji najvece vrijednosti
upitnog integriteta zbog niskog administrativnhog kapaciteta, problema
samo jednog ponuditelja i neodgovarajuce objave poziva na

nadmetanje.

U razdoblju 2013.-2020. otprilike polovicu ukupne vrijednosti ugovora
dobila su poduzeca koja nisu privatna, vec djelomicnoili u
stopostotnom vlasnistvu drzave. Javnu nabavu u Hrvatskoj opcenito
karakterizira Cesta primjena jednostavnih nabava, tj. bez obveze
raspisivanja javnog natjecaja za odredene vrijednosti roba, usluga i
radova. Buduci da podlijeze samo internim aktima i kontrolama,
jednostavna nabava Cesto se ne provodi po propisima, Sto u konacnici

dovodi do problema izravnog ugovaranja.

Kad je rijeC o nepravilnostima u upravljanju u energetskom sektoru u
Hrvatskoj, izdvaja se zlouporaba povjerenja u gospodarskom poslovanju
te pranje novca i to u vrijeme svjetske energentske krize (INA) ili
primanje i davanje mita te nezakonito pogodovanje i dogovoreni
Nnatjecaji zbog Cega se poslovi preplacujuy, tj. plac¢aju znatno vise od
trziSne cijene (JANAF). U tim su aferama upleteni direktori sa snaznim
politickim vezama, 5to jos jednom ukazuje na duboko ukorijenjeni
problem povlastenog tretmana poduzeca zbog politickin veza i

predstavlja nepresusni izvor za korupciju.

3 Npr. Afera s adventskim kucicama u Zagrebu ili izrada platforme Cijepise.
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Analiza podataka o javnoj nabavi otkriva da je u razdoblju 2013.-2020.
Cak 31% natjecaja bilo sa samo jednim ponuditeljem, a kod odredenih
natjeCaja objava i trajanje razdoblja za donosenje odluke ukazuju na
rizik od korupcije. Rizik od korupcije dodatno je pojacan u
pandemijskom razdoblju te je izmedu prvoga tromjesedja 2017. i
drugoga tromjesecja 2021. indeks korupcijskoga rizika* na trzistu
proizvoda i usluga vezanih uz pandemiju bolesti COVID-19 u Hrvatskoj

povecan za oko 10%.

Preporuke za Hrvatsku

Nacionalna razvojna strategija i Integrirani nacionalni energetski i
klimatski plan Republike Hrvatske do 2030., popracene provedbenim i
operativnim dokumentima, predstavljaju osnovu za ostvarenje
dugoroCne energetske strategije. Naime, poticanjem i razvojem
obnovljivih izvora energije potaknuo bi se rast hrvatskog gospodarstva,
razvoj odrzivih lokalnih zajednica te smanjenje energetskog i opceg
siromastva hrvatskih gradana. Svaka strategija, a posebice energetska,
ne bi se smjela mijenjati sa svakom promjenom viasti. Energetski
projekti, Cesto veliki i skupi, te pratec¢a dugorocna strategija razvoja, ne
smiju biti politicki kompromitirani istekom Cetverogodisnjeg mandata

vlade.

Iz razloga Sto je pravni i regulatorni okvir poslovanja hrvatskih poduzeca
u drzavnom vlasnistvu rascjepkan, potrebno je objediniti postojeca
pravila u jedan sveobuhvatni zakon o drzavnim poduzec¢ima. U njemu bi

trebalo jasno definirati 1) drzavno vlasnistvo, 2) uloge i odgovornosti svih

4 Indeks korupcijskog rizika uzima u obzir trajanje natjecaja, broj
ponuditelja, je li objavljen javni poziv na nadmetanje, je li odabran

ponuditelj iz porezne oaze ili novoosnovano poduzece i sl.
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dionika koji posjeduju drzavna poduzeca, 3) odabir i imenovanja ¢lanova
nadzornih odbora i 4) druga relevantna pitanja korporativnog
upravljanja kao sto su transparentnost i izvjeStavanje. U skladu sa
Smjernicama OECD-a za korporativno upravljanje u poduzecima u
drzavnom vlasnistvu, potrebno je ojacati ucinkovitost sustava interne
kontrole drzavnih poduzeca kroz mjere za zastitu autonomije
unutarnjih i vanjskih revizora te uspostaviti stru¢ne, neovisne i politicki
nekompromitirane nadzorne odbore, barem u najvec¢im drzavnim

poduzec¢ima.

Nadalje, u javnoj nabavi potrebno je i ojacati ulogu vanjske revizije,
ponajprije Drzavnog ureda za reviziju buduci da su kontrolni
mehanizmi, posebice u jednostavnoj nabavi, nedovoljno ucinkoviti. U
sluajevima nepravilnosti u javnoj nabavi potrebno je sustavno provoditi
kazne i sankcije jer potiCu na odgovorno ponasanje i pridrzavanje
zakona te odvracaju od zlouporabe. Na koncu, sva nadlezna tijela javne
vlasti moraju kontinuirano raditi na jacanju transparentnosti i
odgovornosti u svim fazama i postupcima javne nabave, poticati sve
potencijalne ponuditelje na nadmetanje i time jaCati konkurenciju te u

konacnici i uCinkovitost i djelotvornost pojedinih projekata.
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