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Autor analizira postupak stvaranja zakona o strateSkim investicijskim projektima u Hrvatskoj.
Ovaj zakon bi trebao predstavljati jedan od primarnih elemenata gospodarske politike trenutne
vlade, medutim zbog jakog otpora javnosti do sada nije mogao biti donesen. Ovaj ¢lanak prikazuje
razmatranja koja su dovela do prijedloga zakona u sadaSnjem obliku te usporeduje sadasnji prijedlog
zakona s prethodno predvidenim modelima. IstraZivanje se usredotoCuje na centralne elemente
zakona , kriterije za izbor projekata i utjecaj dodjele pojedinih prednosti investitorima. Pri tome
se analiziraju financijskopravna , trziSnopravna i ustavnopravna pitanja primjene implementacije
zakona. Zavr$no se ocjenjuje sveobuhvatan pravno-politicki znacaj zakona i posljedice koje bi
imalo njegovo uvodenje u trenutnom obliku.

Kljucne rijeci: Investicija, Zakon o poticanju strateskih investicijskih
projekata, Trzisno natjecanje, Financijsko pravo

I. Uvod; II. Sfera utjecaja zakona o strateSkim investicijama: 1. Polozaj nekretnina u vlasnistvu
Republike Hrvatske; 2. Sustav izdavanja koncesija; 3. Granice primjene ZSI-a koje proizlaze iz drugih
propisa; III. Definiranje i izbor strateskih investicija: 1. Postupak selekcije strateskih investicija
prema nacrtu prijedloga zakona o strateSkim investicijama: a. Sadrzaj definicije potencijalnih
strateSkih investicija; b. Zadaca definicije potencijalnih strateskih investicija; c. Taksativni primjeri
kriterija strateSkih investicija; d. Kriteriji rangiranja strateSkih investicija ; 2. Postupak selekcije
strateSkih investicija prema prijedlogu zakona o strateSkim investicijama; a. Zakonski kriteriji za
imenovanje strateske investicije; b. Taksativni kriteriji; c. Dodatni kriteriji za investitore i privatne
projekte ; IV. Zakljucci

I. UVOD

U svom programu za mandatno razdoblje 2011.-2015. Vlada Republike
Hrvatske predstavila je direktne investicije kao klju¢ gospodarskog oporavka u
Hrvatskoj te smjestila njihovo poticanje u centar buduc¢e nacionalne gospodarske
strategije. Tako bi direktne investicije svojim ucincima na razvoj gospodarstva,
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povecanje fiskalnih prihoda i jacanje poduzetnicke infrastrukture viSestruko
pozitivno doprinijele procesu oporavka'.

Shodno takvome stavu, a u svrhu poticanja direktnih investicija, dana 15.
sijecnja 2013 Ministarstvo gospodarstva objavilo je nacrt prijedloga Zakona o
strateSkim investicijskim projektima Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu nZSI).
No konfrontirano s brojnim kritikama, Ministarstvo gospodarstva obuhvatno je
preradilo nacrt prijedloga zakona te pocetkom lipnja objavilo Prijedlog zakona
o strateSkim investicijskim projektima Republike Hrvatske (u daljnjem tekstu
pZSI)’. Zeljeni efekti zakona u obje verzije mogu se definirati kao povecanje
sigurnosti investitora® te stvaranje brze i efikasnije metode provedbe investicijskih
projekata. Konac¢na svrha uvodenja zakona je prema intenciji zakonodavca
~Pokretanje investicijskog ciklusa ... povecanje zaposlenosti, poboljsanje uvjeta
za proizvodnju uvodenje ili razvoj novih tehnologija te ... poboljsanje uvjeta za
razvoj gospodarstva u cjelini‘*.

Zakon bi trebao regulirati naCin prijave, izbora, sklapanja sporazuma i provedbe
strateSke investicije. Od svih navedenih elemenata, postupak vrednovanja odnosno
izbora strateSkih investicija zasigurno je najsloZeniji. Zakonskom regulacijom
postupka izbora strateskih investicija postavljaju se buduce smjernice za izbor
investicijskih projekata te se time ujedno posredno regulira opseg i nacin koristenja
beneficija koje bi proiziSle iz provedbe Zakona. Kako je pZSI-om odredeno da i
dobra od interesa za Republiku Hrvatsku® mogu posluziti kao sredstvo poticanja
neke investicijske svrhe ocito je da postupak vrednovanja ne predstavlja samo
centralni dio samog pZSI-a, ve¢ u odredenim slucajevima predodreduje sudbinu
dobrima koja predstavljaju ustavnu kategoriju.

Slijede¢i takvu sistematiku , ovaj rad promatra ucinke postupka izbora
strateSkih projekata na dodjelu pojedinih dobara odnosno davanje raznih privilegija
investitorima s financijskopravnog, tréiﬁnopravnog i ustavnog aspekta’. Kako
je nZSI bio predmet zustrih kritika te je u znatnim dijelovima upravo postupak
izbora izmijenjen u odnosu na prvi nacrt zakona, rad se posebno osvrce na razvojni
proces zakona usporedujuci nova rjeSenja s prethodno predvidenim. S obzirom na
to da su suStinske izmjene u pogledu sfere utjecaja zakona na dobra od interesa
za Republiku Hrvatsku prisutne u manjem razmjeru, dok su izmjene u pogledu

I'Str. 3 ,5 Program Vlade Republike Hrvatske za mandat 2011. — 2015. http://www.vlada.hr/
preuzimanja/ program_vlade 2011 2015.

2 http://www.mingo.hr/default.aspx?id=3674 (stanje 22.7.2013).

3 Veca sigurnost investitora predstavlja jedan od opceprihvacenih ciljeva europskog prava, koji se
oc€ituje u razli¢itim normama europskog primarnog prava. Detaljnije o razvoju zastite investitora u sklopu
europskog prava: Stefan Hindelang, Niklas Maydell: Die Gemeinsame Europdische Investitionspolitik
Alter Wein in neuen Schlduchen u Marc Bungenberg/Jorn Griebel/Steffen Hindelang(izd.) Internationaler
Investitionsschutz und Europarecht.

4nZSI, Tocka 3.: Posljedice koje ¢e donoSenjem Zakona proisteci.

5 Cl1 52. Ustav Republike Hrvatske NN 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01,
76/10, 85/10.

¢ O vaznosti financijske i trgovackopravne analize odnosa izmedu drzave i investitora usp. Klaric,
Sinkovié: Javno privatno partnerstvo, Zbornik radova Sveudéiliita u Sibeniku str. 72.-83.
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postupka vrednovanja investicijskih projekata izrazito opseZne, drugo poglavlje
ovoga rada, koje tematizira sferu utjecaja zakona, isklju¢ivo ¢e obraditi pZSI
uz navodenje izmjena u pogledu na nZSI, dok ¢e tree poglavlje, koje obraduje
postupak izbora strateskih investicija, sadrzavati opseznu usporedbu obiju verzija.

II. SFERA UTJECAJA ZAKONA O STRATESKIM INVESTICIJAMA

Zakon o strateSkim investicijama zamiSljen je kao sveobuhvatno sredstvo
poticanja znacajnih ulaganja na podrucju Republike Hrvatske’ te time slijedi trend
mnogih drugih ve¢inom srednje- i isto¢noeuropskih zemalja koje su konfrontirane
novim gospodarskim okolnostima odluc¢ile ujednacenim, brzim i efikasnim
postupkom pridonijeti atraktivnosti vlastite drzave za direktne investicije®. Da
bi se ostvarila takva svrha, zakon mora omoguciti upravljanje Sirokom paletom
dobara koja su civilnopravno ili javnopravno pod izravnom ili neizravnom vlas¢u
Republike Hrvatske. Ovakav pristup u dijelu koji se odnosi na dobra od interesa
za Republiku Hrvatsku neupitno predstavlja lom s dosada$njom praksom prema
kojoj su se pitanja investicija povezanih s dobrima od interesa za Republiku
Hrvatsku uglavnom regulirala posebnim propisima prema karakteristikama
predmetnoga dobra’. Kako ovakav pristup predstavlja novinu za pravni sustav
Republike Hrvatske, potrebno je definiranje sfere utjecaja ovoga zakona u pogledu
na navedena dobra.

Prema svome opsegu i strukturi pZSI je koncipiran kao kompaktan zakon
koji sadrzi samo apsolutno nuzne elemente potrebne za realizaciju svrhe zakona.
Stoga je i neophodno da se u pogledu na apstraktnu regulaciju uporabe pojedinih
dobara pod posebnim rezimom referira na odgovarajute zakone kojima se
ureduju pojedina mjerodavna pravna podrucja. To se unutar sistematike pZSI-a
uglavnom Cini odredivanjem da se generalno primjenjuju odgovarajuci zakoni
izuzev slucajeva u kojima je to samim pZSI-om drugacije odredeno'. Unutar
pZSIl-a u odredenoj mjeri takoder dolazi do referiranja na odredene propise
europskog prava. Tako se izmedu ostaloga i u ¢l. 16. St. 2. i ¢l. 21 st. 2. upuluje
na op¢u mjerodavnost propisa o drzavnim potporama za odredbe zakona kojim
se raspolaze o pojedinim dobrima. Ovakva odredba izrazito je problemati¢na.
Naime, ne samo da ve¢ pZSI u ¢l. 4. generalno upuéuje na odredbe o trziSnom
natjecanju, ¢iji dio predstavljaju i odredbe o drzavnim potporama, nego su odredbe
o drzavnim potporama definirane i u odredbama primarnog europskog prava,

7 pZSl-a, Tocka 2.: Osnovna pitanja koja se ureduju ovim Zakonom.

8 Mnoge drzave su u sklopu provedbe planova nacionalnog gospodarskog razvoja donijeli razliGite
propise koji su imali za cilj bolje gospodarenje nacionalnim resursima. Tako je primjerice Gréka izradila
slozen program ubrzavanja i pojednostavljenja provedbi investicija: Acceleration and Transparency of
Implementation of Strategic Investments” or Fast Track Law (3894/2010) i Creation of a Development
Friendly Environment for Strategic and Private Investments” (4146/2013)

°Vidi primjerice ¢1. 5. Zakon o vodama NN 153/09, 63/11, 130/11 odnosno €l. 16. Zakon o pomorskom
dobru i morskim lukama NN 158/03, 100/04, 141/06, 38/09.

0 C1L16.st. 1., 8L 21, st. 1.1 &L, 24. pZSL.
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koje od trenutka ulaska Republike Hrvatske u EU ima prednost pred nacionalnim
zakonskim propisima. Takoder je rjeSavanje povreda predmetnog pitanja u
nadleznosti Komisije Europske Unije, koja nipoSto nije vezana nacionalnim
pravom. Stoga se dolazi do apsurdne situacije da se zakonom kao propisom nizeg
ranga prividno regulira podruc¢je primjene normi vi$ega ranga. Ove odredbe se ne
mogu ni smatrati samo upozorenjem o mjerodavnosti prava trziSnog natjecanja za
predmetna pitanja!! jer same norme trziSnog natjecanja nisu ograni¢ene na proces
dodjele dobara (koncesija i nekretnina), ve¢ se cjelokupni zakon kao i njegova
primjena moraju uskladiti s pravilima o trziSnom natjecanju tako da ne proizvode
nikakve protupravne uinke'?. Izuzev navedenog slucaja pZSI izrazito koncizno
regulira pitanja dodjele pojedinih dobara. In concreto ovaj tip regulacije valja
razmatrati u dva relevantna slu€aja pojedina¢no: u raspolaganju nekretninama i
davanju koncesija.

1. PoloZaj nekretnina u vlasniStvu Republike Hrvatske

Nekretninama u vlasniStvu Republike Hrvatske ¢iju uporabu u svezi s
investicijskim projektom regulira pZSI, pored svih nekretnina koje se ne nalaze
pod posebnim rezimom sukladno nekom posebnom zakonu, smatraju se i Sume,
Sumsko zemljiSte, poljoprivredno zemljiste i javne ceste'’. Za navedene nekretnine
bi primjenom ovoga zakona vrijedio poseban rezim koji odstupa kako od rezima za
ostale nekretnine tako i od reZima koji bi predvidali odgovarajuci posebni propisi.

Najznacajniju izmjenu statusa nekretnina pod posebnim zakonskim rezimom
predvida odredbacl. 17 st. 1 ist. 2., premakojima se uvodi mogucnost raspolaganja
nekretninama u vlasni$tvu Republike Hrvatske bez javnog nadmetanja odnosno
bez javnog prikupljanja ponuda po trziSnoj vrijednosti. lako je ova odredba
ublaZena u odnosu na nZSI na nacin da se odustalo od neposredne pogodbe koja
ne podlijeze izravnim ograni¢enjima u pogledu ugovaranja medusobnih obaveza'*
te se sada za odredivanja prodajne vrijednosti mora slijediti procjenu ovlaStenog

' Kako Republika Hrvatska od trenutka pristupa Europskoj Uniji podlijeze nadzoru Komisije Europske
Unije u pogledu na drzavne potpore, vjerojatno je da ¢e u pojedinim slucajevima do¢i do pokretanja
postupka zbog dodjele protupravne drzavne potpore. Ukoliko se dokaze da je neka drzavna potpora
dodijeljena protivno odredbama ¢l. 107. Ugovora o funkcioniranju Europske Unije i odgovaraju¢im
drugim propisima iz ovog sektora, investitor bi trebao u cijelosti vratiti odnosno nadoknaditi dobivenu
korist. U takvoj situaciji se investitor prema ustaljenoj europskoj praksi uglavnom ne moze pozivati na
vjeru u valjanost ugovora i nacelo savjesnosti i postenja. Vidi: SEU predmet C-24/95 , Alcon, sz. 1997,
I-1591.

12 Trzi$no natjecanje je izrazito slozena materija koja nadilazi direktne dodjele financijske koristi.
Tako bi primjerice nenaplatno ckstenzivno djelovanje operativne skupine za pripremu i provedbu
strateskih projekata u sferi poslova koje inaCe obavljaju investitori samostalno (priprema projektne
dokumentacije, izrada plana provedbe i sl.) mogla predstavljati drzavnu potporu jer opterecuje drzavni
proracun, a istovremeno donosi predmetnom poduzeéu financijsku ustedu. Detaljnije o problematici
trziSnog natjecanja, a posebno o slozenosti drzavnog djelovanja: Liibbig: Beihilfenrecht der EU 2. Izdanje
C.H. Beck 2009., Str. 81. 1 slj.

13CLL17. st. 1. pZSL
4 (Cl. 18. st. 1. nZSL
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sudskog vjeStaka'®, ona i dalje ne osigurava jednaku zastitu dobara koju je pruzao
prethodni sistem. Naime, miSljenje sudskog vjeStaka ne moZe nadoknaditi
definiranje vrijednosti ponudom objekta prodaje na otvorenom trziStu. Takoder je
vrijednost nekretnine, iako centralan, ne nuzno i jedini element ugovora'®. Pored
samog postupka definiranja cijene, raspolaganje je ograni¢eno i predvidenom
svthom zemljiSta prema prostornome planu'’ te kontrolom svrsishodnosti'® i
zakonitosti sadrzaja ugovora'®. Zastita okolisa takoder predstavlja element unutar
sustava ZSI-a. Medutim, ona je primarno regulirana u odnosu na samu provedbu
projekta®.

2. Sustav izdavanja koncesija

Odredbe o dodjeli koncesije u velikoj mjeri odgovaraju onima o raspolaganju
nekretninama. Tako se i ovdje stvara hibridna konstrukcija koncesija koje
nacelno podlijezu posebnim zakonima izuzev ZSI-om predvidenim iznimkama?'.
Medutim, kako se koncesije po svojoj prirodi u odredenim elementima razlikuju
od vlasni$tva i drugih stvarnih prava®, i odredbe o izdavanju koncesija odstupaju
u nezanemarivoj mjeri od onih koje se odnose na prijenos vlasni$tva i drugih
stvarnih prava. Tako primjerice nZSI, uzimaju¢i u obzir fakticne okolnosti i
limitacije pojedinatne koncesije, predvida mogucnost izdavanja vise razliCitih
vrsta koncesija unutar jednog ugovora o koncesiji ukoliko je to nuzno za provedbu
projekta®- 2,

Posebni rezim prema pZSI obuhvaca sve koncesije Cije izdavanje bi sluZilo svrsi
provedbe investicijskog projekta®: 2. One se, kao i u slucaju prijenosa vlasniStva

15 Cl. 17. st. 2. pZSL

16 Tako bi bilo svrsishodno da je zakonodavac u odnosu na ¢l. 17 st. 5. pZSI, kojim regulira osnivanje
stvarnih prava na nekretninama u vlasniStvu Republike Hrvatske, vice versa i regulirao situaciju u kojoj
se nekretnina otuduje, ali zbog potrebe opéeg dobra osnivaju pojedina stvarna prava u korist Republike
Hrvatske na njoj.

7CI17.st. 1., 3.1 4. pZSIL

18 Kontrola svrsishodnosti dodatno je razradena u pZSI-u. Dok se u nZSI-u prema ¢l. 20. st. 1. ZSI
stavljao naglasak na odluku ministarstva gospodarstva, pZSI sukladno ¢l. 18. st. 1. u medudjelovanju s ¢l.
17. st. 3.-6.1 ¢l. 20. stavlja vece teziSte na opéem radu vlade i poticanju suradnje s drugim ministarstvima.

19 Cl. 18. st. 2. pZS.

20 (1. 26. i sljedeéi pZST.

2 C121. st. 1. pZSI.

22 O pojedinim ograni¢enjima koncesije: Vukovi¢: Ustavni sud Republike Hrvatske o pravima
na pomorskom dobru - Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 48, 1/2011., str. 127.-133. ;
Ljubanovi¢: Vrednovanje javnih dobara - koncesije na “kulturnim dobrima” - Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu, god. 46, 1/2009., str. 191. 1 slj.

2 (1. 22. st. 5. pZSL.

2 Qvakav sustav izrazito je koristan jer olak$ava ubrzanje procedure te je usmjeren na postizanje same
svrhe investicije, a ne isklju¢ivo na njene formalne fragmente.

5 (L 21 st. 1. pZSI.

26U pZSI odustalo se od formalnog ograniéenja iz nZSI-a prema kojemu se izdavanje koncesije odnosi
na uporabu pomorskog dobra i koritenje nepokretnog kulturnog dobra. Iako ¢e pomorsko dobro biti
neupitno najcesci objekt izdavanja koncesije, treba ocijeniti pozitivnim $to pZSI napusta ograniavajucu
formulaciju nZSI-a. Te omogucava fleksibilniju primjenu propisa.
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nad nekretninama prema nZSI-u ,uz ogranicenja predvidene svrhe zemljiSta prema
prostornome planu®*’ mogu putem koncesije ustupiti investitoru na koristenje.
Medutim, kontrola svrsishodnosti suprotno prijedlogu nZSI-a?® izostaje?. Razlog
izostanka posebnog nadzora djelomi¢no se moZe identificirati u samoj prirodi
koncesije, koja je primarno sredstvo kojim se omogucava gospodarsko koriStenje.
A samo gospodarsko kori$tenje podlijeze odredbama o izdavanju upravnih akata u
vezi provedbe strateSkih projekata koji predvidaju zaStitne mehanizme u pogledu
ekoloskih i drugih relevantnih pitanja®*. Stoga unato¢ nedostatku dodatne provjere
postoji ravnopravna zastita dobara od interesa za Republiku Hrvatsku u pogledu
izdavanja koncesija s onom u pogledu otudenja nekretnina.

3. Granice primjene ZSI-a koje proizlaze iz drugih propisa

Iz svega navedenog proizlaze odredena pravila za definiciju granica dopustenog
raspolaganja prema nZSI-u. Zakon o strateSkim investicijama u obliku trenutnog
prijedloga ministarstvau nezanemarivoj bi mjeri ograni¢avao primjenu dosada$njih
procedura i zaStitnih mehanizama predvidenih za dobra od interesa za Republiku
Hrvatsku, a sve u svrhu brzeg i efikasnijeg raspolaganja predmetnim dobrima®'.
Iz odredbi zakona koje definiranju svrsishodnosti investicije i ogranicenom
provjerom valjanosti ugovora jasno proizlazi da se sama kontrola valjanosti
sporazuma izmedu investitora i Republike Hrvatske trebala svesti na neophodni
minimum. Zastita je ipak u odredenoj mjeri povecana u odnosu na nZSI, no ipak
bi se smanjila u odnosu na dosadasnje stanje.

Polaze¢i medutim od toga da pZSI ne iskljuCuje u potpunosti posebne zakone,
ve¢ njihovu primjenu ograni¢ava na onu mjeru koja je u skladu sa samim ZSI-
om, moZze se zakljuCiti da su posebni zakoni u samom postupku sekundaran, ali i
dalje valjan izvor prava. Kako meritum zakona predstavlja njegovu bit odnosno
svrhu, a bit posebnih zakona je zaStita pojedinih dobara, dok je bit ZSI-a poticanje
investicija u Republici Hrvatskoj , moze se zakljuciti da ZSI-om predvidena
provjera svrsishodnosti odnosno odgovarajuce procedure u pogledu na koncesije
predstavljaju upravo postupak vrednovanja ciljeva ZSI-a i ciljeva odgovarajuceg
posebnog propisa. Stoga objektivnost postupka vrednovanja predstavlja jednu od
prijelomnih tocaka prihvatljivosti ovakvoga zakonskog rje$enja.

7 C122. st. 2. pZSL

% (1. 25. nZSL.

» U slucaju koncesije predvidena je prema ¢l. 22. st 1. pZSI-a direktna nadleznost Vlade Republike
Hrvatske bez daljnjih kontrola.

0 C1. 24. i slj. pZSI.

3! Prema ,,Doing business rangking“ Svjetske Banke, kojim se rangiraju 185 drzava po razli¢itim
kriterijima koji su relevantni za pokretanje i vodenje posla, Republika Hrvatska se trenutno nalazi na
izrazito loSem 143. mjestu u pogledu na dodjelu dozvola potrebnih za izgradnju objekata i 139. u pogledu
na zastitu investitora te u tim sferama ima znatnog potencijala za napredak. Ranking se objavljuje godisnje.
Vidi za zadnja tri razdoblja: http://www.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/croatia/.
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II1. DEFINIRANJE I IZBOR STRATESKIH INVESTICIJA

Iz prethodnih navoda vidljivo je da ZSI koegzistira s drugim zakonskim
propisima ¢ija primjena je na temelju odredbi samoga ZSI-a ograniCena.
OgraniCavanjem posebnih propisa smanjuje se i zaStita pojedinih dobara cCije
oCuvanje predstavlja dio posebne odgovornosti u pogledu na dobra kojima
Republika Hrvatska raspolaze. Shodno takvoj strukturi predugovorne zastite
dobara od interesa za Republiku Hrvatsku, sami postupak izbora strateSkih
investicija dobiva na znacaju. Upravo postupak izbora strateSkih investicija bi u
dostatnoj mjeri trebao preuzeti ulogu provjere kvalitete investicije i sveobuhvatno
razmatranje njenih potencijalnih posljedica®. Stoga je on centralan faktor u
postupku identifikacije mogucih nedostataka cjelokupnoga zakona. U daljnjem
tekstu je prikazan postupak izbora prema nZSI-u, a zatim znacajno izmijenjeni
postupak prema pZSI-u.

1. Postupak selekcije strateskih investicija prema nacrtu prijedloga
zakona o strateskim investicijama

Unutar strukture nZSI-a definirani su uvjeti primjene mjera za olak$avanje
investicija u ¢lanku 8. Pritom su odredbe ovoga ¢lanka uklopljene u specifi¢cnu
strukturu koja u cijelosti diktira sadrzajem. Clanak 8. nZSI-a se moze strukturno
podijeliti u tri dijela: prvi dio daje svojevrsnu definiciju potencijalne strateSke
investicije te navodi posljedice ispunjavanja uvjeta strateSke investicije. Drugi
dio navodi taksativne primjere kriterija koji mogu ukazati na to da se odredena
investicija moze okarakterizirati kao strateska. Treci dio zadaje kriterije rangiranja
izmedu veceg broja strateskih investicija u postupku odabira projekata.

Iz navedene strukture ¢lanka 8. u kombinaciji s postupovnim odredbama
zakona proizlazi jedinstven sustav vrednovanja investicijskih projekata. Tako se
u prvome koraku razdvajaju investicijski projekti koji predstavljaju potencijalne
strateSke investicije od onih koji zakonske uvjete ne ispunjavaju. Sude¢i prema
izrazito apstraktnom karakteru samih navedenih taksativnih primjera, moze
se pretpostaviti da je intencija predlagatelja nacrta zakona bila da se rijetko
dolazi do izravne primjene same definicije u svrhu odredivanja neke investicije
kao potencijalno strateSske i da se potom pribjegava vrednovanju ispunjenosti
taksativnih elemenata investicije. Nakon tako izvrSene selekcije uslijedila bi druga
faza u kojoj bi doSlo do rangiranja potencijalnih strate$kih investicija te ovisno o
vrijednosti povoljnih utjecaja investicije do imenovanja strateSkom investicijom.

32 Naknadna kontrola investicijskog projekta nakon §to je projekt izabran kao strateski te
je izvrSena dodjela koncesije odnosno prijenos vlasniStva zasigurno je element zastite op¢ih interesa.
Medutim, ovisno o konkretnim okolnostima, naknadne nesuglasnosti ¢esto ¢e dovesti do spora izmedu
drzave i investitora. O nedorecenostima u medunarodnom procesnom pravu povezanom s investicijskim
projektima, a naroCito arbitraznim slucajevima M.Sornarajah: Evolution or Revolution in inernational
investment arbitration? The descent into normlessnes u Brown Chester, Miles Kate (izd.):Evolution in
investment treaty law and arbitrations
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a. Sadrzaj definicije potencijalnih strateskih investicija

Potencijalne strateSke investicije prema nZSI-u su one investicije koje su ,,...
sukladne s relevantnim resornim strategijama, za koje se procijeni da u znacajnoj
mjeri mogu povoljno utjecati na gospodarski razvitak pojedinih odnosno svih
dijelova Republike Hrvatske, stvaranje i razvijanje preduvjeta za napredak i
socijalno blagostanje njenih gradana te postizanje bolje i u€inkovitije zastite dobara
od interesa za Republiku Hrvatsku kao i osiguranje boljih uvjeta za gospodarenje
tim dobrima i odrzivi razvitak“". Definicija tako na relativno apstraktan nacin
zadaje temeljne elemente potencijalne strateSke investicije. To su: uskladenost
s resornom strategijom razvoja u podrucju investicije, potencijal za poticanje
regionalnog odnosno nacionalnog gospodarskog razvitka, pozitivni socijalni
utjecaj i odrzivi razvoj**. Tako se iz definicije moZe iSCitati da investicija mora
kumulativno ispunjavati sve elemente, teSko je odrediti u kojoj mjeri izrazenost
jednog faktora moZe nadoknaditi manju izrazenost drugoga. Nacelno se na temelju
izraza ,,u znacajnoj mjeri”, koji se odnosi na utjecaj projekta na gospodarski razvoj
regije ili drzave, moZze isCitati da je postojanje snaznog gospodarskog razloga
neophodno za uvrStavanje projekta u kategoriju potencijalnih strate$kih investicija.
Takoder je razvidno da se projekt mora uklapati u resornu strategiju za koju bi se
u procesu supsumiranja trebalo lakSe doci do apsolutnih rezultata®. Investicijski
projekt nuzno mora sadrzavati potencijal da ispuni i druge kriterije definicije, no
njihov efekt moZe biti zanemariv. U korist ovakvoj postavci definicije govori i
drugi dio ¢l. 8., koji posebno izdvaja projekte odredene financijske vrijednosti
nad ostalim kriterijima te time istiCe znacaj gospodarskog ucinka investicijskog
projekta.

b. Zadaca definicije potencijalnih strateskih investicija

Iz sadrZzaja navedene definicije mogu se iSCitati dva njena temeljna zadatka.
Prije svega, taksativno navedeni primjeri ne mogu zamijeniti samu definiciju, tako
da je ona Sira od samog zbroja taksativnih primjera pa shodno tome i omogucava
svrstavanje onih investicija u kategoriju potencijalnih strateSkih koji se ne mogu
svrstati u niti jednu kategoriju navedenih primjera®.

33 CL 8. st. 1. ZSI.

3 Pojam odrZivog razvoja varira ovisno o kontekstu u koji ga se smjesta. Tako odrzivi razvoj ima
drugacije znacenje u razliCitim drzavama, ali i unutar razli¢itih pravnih podrucja iste drzave. Detaljno o
razvoju pojma odrzivog razvoja i njegovom znacaju u Hrvatskoj i Europskoj Uniji ve¢ Luttenberger Axel:
Uskladivanje propisa Europske unije o odrzivom razvoju u Republici Hrvatskoj Pomorski zbornik 41
(2003)1, 301-308; U kontekstu odrzivog razvoja takoder je znacajna inicijativa Europske Unije: Europa
2020, koja gospodarstvo zasnovano na odrzivome razvoju pokusava posti¢i putem razli¢itih ekoloskih,
tehnoloskih, socijalnih i razvojnih mjera.

¥ Za energetski sektor bi to nacelno bila Strategija o energetskom razvoju; medutim, kako je energetski
sektor Cesto blisko povezan sa drugim znac¢ajnim podrucjima, moguce je da ¢e doci do potrebe ukljucivanja
i neke druge relevantne strategije. Pri tome bi se Strategija o energetskom razvoju ipak trebala smatrati
temeljnim dokumentom, dok bi druge relevantne strategije tek mogle sluziti kao pomo¢ni dokumenti.

% Polazeci od apstraktnosti samih taksativnih primjera (vidi ¢1.8. st.2. primjeri 2 do 13), te$ko je za
ocekivati da ¢e definicija u ovoj ulozi imati neki veci znacaj u praksi.
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Drugi zadatak definicije je medutim mnogo znacajniji i predstavlja meritum
regulacije samoga zakona. Naime, primjenjujuci iskljucivo taksativne primjere
kriterija strateSke investicije, obuhvatio bi se izrazito Siroki spektar investicija,
ukljucujuci i one koje ni po ¢emu ne mogu biti “strateSke” u smislu te rijeci.
Upravo u ovome segmentu definicija strateSkih investicija postaje neophodna kao
sredstvo ogranicavanja investicija koje barem ispunjavaju jednu od taksativno
navedenih kriterija. Definiraju¢i minimum kriterija, zakonodavac je postavio
ogranicenja ispod kojih pojedina investicija ne moZe biti prihvacena ¢ak ni kada
ispunjava neki od taksativno navedenih elemenata.

-Tako svaka investicija mora biti u skladu sa strategijom resornog ministarstva,
bez obzira ispunjava li neke od taksativnih uvjeta definicije. Ovakva postavka
svakako je i logi¢na jer je upravo rijeC o strateskoj investiciji’’ .

-Zatim investicija mora imati i odredeni gospodarski znaCaj predstavljen
kroz komponentu potencijala za poticanje regionalnog odnosno nacionalnog
gospodarskog razvitka. Kako potencijal investicije u nacionalnim odnosno
regionalnim okvirima mora biti “znacajan”, ovaj kriterij, iako se ne referira izravno
na vrijednost projekta, uglavnom ce iskljuciti projekte izrazito male vrijednosti.
To medutim ne znaci da ¢e u svakome slucaju biti isklju¢eni projekti male
vrijednosti, ve¢ da je potreban vidljiv gospodarski interes konkretnog projekta
za regiju odnosno drzavu®®. Kao mjerilo za gospodarski u¢inak potrebno je uzeti
u obzir razliCite kriterije. Gospodarski razvoj se moZze mjeriti prema u¢incima na
povecanje BDP-a, postotak zaposlenosti, na koli¢inu financijskih sredstava koja
se slijevaju u odredenu regiju, te prema samim fiskalnim ucincima investicije®.
Narocito fiskalni ucinci ne smiju u navedenom kontekstu biti zanemareni jer
upravo oni su rezultat zbroja svih drugih faktora i u mnogocemu najrealnije
predstavljaju pozitivan razvojni utjecaj*.

37 NadleZznost ministarstava i njihova odgovornost u stvaranju strategija razvoja odnosno postupanja
u pojedinim poljima osim iz pojedinih posebnih propisa proizlazi iz Zakona o ustrojstvu i djelokrugu
ministarstva i drugih srediSnjih tijela drzavne uprave NN 150/11, 22/12, 39/13.

3 Upravo putem ovog kriterija bi se iskljucili pojedina¢ni mali projekti koji nastaju unutar Sire
nacionalne strategije. [zvrstan primjer za ovaj tip projekata su projekti izgradnje malih solarnih elektrana.
Iako sve investicije zajedno promatrano zasigurno ispunjavaju strateSku i gospodarsku komponentu, s
obzirom na to da sam zakon predvida pojedinacnu procjenu i pojedinacan pristup svakome projektu te se
za svaki projekt posebno stavljaju na raspolaganje drzavni resursi, nema sumnje da se svaki investicijski
projekt treba promatrati samostalno. Medutim, situacija bi mogla biti vidno drugacija ukoliko bi se
prilozio plan izgradnje veceg broja pojedinac¢nih malih elektrana u sklopu jednog investicijskog projekta
pod pokroviteljstvom jednog investitora ili u sklopu joint ventuera vise investitora jer sam nZSI ne definira
niti oblik niti konkretnu formu investicije.

% Stoga bi trebalo i one projekte koji ¢e u znatnome profitirati od poreznih oslobodenja sukladno
odredenim posebnim poreznim propisima, kakvi su primjerice predvideni ¢l 9. Zakon o poticanju
investicija i unapredenju investicijskog okruzenja NN 111/12, 28/13, dovesti u kontekst s onima koji ¢e
placati pune iznose poreza i drugih javnih davanja. Podjednako vrijedi i za projekte koji su subvencionirani
iz drzavnog proracuna odnosno proracuna jedinica lokalne i regionalne samouprave.

4 Nacelo pravednosti oporezivanja odnosno optereCivanja javnim davanjima nalaze drzavi
oporezivanje subjekata prema gospodarskoj snazi. Sukladno tome ¢e ukupna fiskalna korist od poduzeca
preslikavati kako direktnu gospodarsku snagu tako i indirektne utjecaje poduzeca na okolinu. O znacaju
nacela pravednosti oporezivanja Jachmann Monika: Verfassungsrechtliche Grenzen der Besteuerung-
Socialstaatliche Steuergesetzebung im Spannungsverhéltniss zwischen Gleichheit und Freiheit,Schacker
Verlag 1996, str. 6.-15.
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-Sljedeca dva kriterija, pozitivan socijalni utjecaj i odrzivi razvoj, koja su u
sklopu pozitivne definicije imale minornu vaZnost, u svrsi iskljucujucih kriterija
poprimaju izrazito bitnu ulogu. Kao $to je prethodno izlozeno, nZSI ne definira
kolika je minimalna izraZenost navedenih kriterija unutar nekog investicijskog
projekta. Medutim, sama Cinjenica da su navedeni u definiciji neosporiv je
pokazatelj da navedeni elementi moraju u nekoj mjeri biti ispunjeni, pa makar
navedeni faktori tezili nuli. Ukoliko sada navedenu definiciju promatramo s
aspekta isklju¢ivanja pojedinih investicijskih projekata, dolazimo vice versa
do zakljucka da oni projekti Ciji je socijalni utjecaj i utjecaj na odrzivi razvoj
negativan, odnosno, pojednostavljeno receno, ukoliko se radi o projektima koji
u navedenim segmentima imaju Stetne utjecaje, bez obzira na njihov gospodarski
utjecaj i uskladenost sa strategijom resornog ministarstva, ne mogu biti strateSke
investicije.

Problem medutim nastaje u definiciji ,,Stetnog utjecaja®“. Naime, do samog
kriterija Stetnog utjecaja se tek dolazi sloZenim postupkom tumacenja te se u
samome zakonu nigdje ne koristi navedeni pojam. No za primjenu zakona potreban
je minimum konkretizacije pojma ,,$tetnog utjecaja®. Takva bi se konkretizacija
mogla razviti u dva razli¢ita pravca. Tako se $tetni utjecaj moZe tumaciti kao
apsolutna i relativna kategorija.

Definira li se Stetni utjecaj kao apsolutna kategorija, on bi obuhvacao sve
negativne pojave u odnosu na situaciju u kojoj se navedena investicija ne bi
provela. To bi prije svega znacilo da ovakva definicija Stetnog utjecaja iskljucuje
sve one investicije za koje bi izgledne bile negativne posljedice u pogledu na neku
od zakonskih kategorija. Tako bi se primjerice velike investicije u termoelektrane,
koje za sobom nuZno povlaée odredene negativne utjecaje na okoli§, mogle
veC samim time 3to imaju negativan utjecaj na odrzivi razvoj u regiji izgradnje
iskljuciti kao potencijalne strateske aneStICIJe Isto bi vrijedilo prlmjerlce za
projekte koji zahtijevaju deforestaciju u ve¢oj mjeri. Medutim, kako se iz samog
zakona moZze uociti intencija davanja primata investicijama pred odredenim
ekoloskim aspektima*', ovakvo tumacenje zakonskih odredbi nuzno bi bilo pod
utjecajem premise da bilo koje gospodarenje resursima predstavlja bolju varijantu
od nekoriStenja resursi. Time bi odredba o odrzivom razvitku neutralizirala samu
sebe.

Stoga je znatno prikladnija druga varijanta prema kojoj je Stetni utjecaj relativna
kategorija koja se mjeri u usporedbi s prosje¢nom investicijom iste vrste i namjene.
Ovakva pretpostavka signifikantno smanjuje iskljucujuci efekt definicije za znatnu
veinu investicija. Medutim, upravo na investicije u obnovljive izvore energije
ima specifican efekt. Tako se dosljednom primjenom propisa dolazi do naizgled
nesuvisle situacije da primjerice termoelektrana moze zadovoljavati kriterij
odrzivog razvoja jer je ekoloski prihvatljivija od prosje¢ne termoelektrane, dok
vjetroelektrana, koja je u usporedbi sa termoelektranom povoljnija za okoli$, ne

4 'Sam pojam odrzivog razvoja ve¢ daje naznake ciljeva zakonodavca. Tako pojam odrzivog razvoja
prije svega upucéuje na razumno koristenje prirodnih resursi, a ne njihovu zastitu kao samosvrhu.
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zadovoljava minimum uvjeta za stjecanje statusa potencijalne strateske investicije
jer nije jednako povoljna za okoli§ ili povoljnija od prosjecne vjetroelektrane.
Medutim, ovakav pristup u kontekstu Sirih ciljeva ZSI-a dobiva svoj smisao. ZSI
ima za cilj poticanje najkvalitetnijih investicijskih projekata te je samo dosljedno
isklju¢enje onih projekata koji su u bilo kojem zakonom predvidenom aspektu
manjkavi u usporedbi s prosje¢nom investicijom tog tipa.

S obzirom na sve navedeno, predmetna odredba nZSI-a ostavljala je ovo
pitanje otvorenim. lako bi bilo poZeljnije slijediti drugu varijantu, postoje mnogi
indikatori koji upucuju na to da bi se primijenila prva varijanta da je zakon stupio
u ovome obliku na snagu*’. Stoga su tumacenje definicije i konkretan nacin njene
primjene predstavljali najveci problem ovoga nacrta prijedloga zakona te su bitno
doprinijeli percepciji da nZSI predstavlja nedorecen pravni akt.

c. Taksativni primjeri kriterija strateskih investicija

U ¢l 8. st. 2. nZSI-a uvodno je regulirana uloga taksativnih primjera. U
slu€aju da su ispunjeni odredeni preduvjeti u pogledu na postojanje taksativnih
primjera, zakon predvida postojanje oborive predmnjeve da su ispunjeni svi
elementi definicije. Ova predmnjeva je stoga ograni¢ena zakonskom definicijom
te se u slucaju sukoba zakonske predmnjeve i jasnog neispunjavanja elemenata
definicije nuZno mora dati prednost definiciji. Projekti koji ispunjavaju uvjete za
primjenu zakonske predmnjeve bili bi ipak utoliko u prednosti da se uskraCivanje
statusa potencijalne strate$ke investicije mora posebno obrazloziti utvrdivanjem
postojanja nekog od negativnih elemenata u odnosu na zakonsku definiciju.

U pogledu na ispunjavanje uvjeta za primjenu predmnjeve o ispunjenju
kriterija potrebno je razlikovati dvije situacije. Zakon inicijalno razlucuje kriterij
ukupne vrijednosti investicije kojemu pridodaje poseban znacaj u odnosu na ostale
taksativno navedene kriterije. Tako za svaki projekt ¢ija ukupna investicijska
vrijednost prelazi iznos od 150.000.000,00 kn vrijedi zakonska presumpcija da
projekt ispunjava sve kriterije definicije. Nasuprot tome, zakon predvida potrebu
da nekoliko drugih, taksativno navedenih faktora mora biti ispunjeno kako bi se
investicija smatrala potencijalno strateSkom. Pri tome se u pogledu na potreban broj
1 intenzitet taksativno nabrojenih faktora izbjegava dati zakonsku konkretizaciju.
Stoga iskljuCujuca uloga zakonske definicije potencijalnih strateskih investicija
dodatno dobiva na vaznosti u svojstvu iskljuenja samovolje u izboru strateSkih
investicija.

ZSI ukupno pored financijskog kriterija predvida dvanaest drugih taksativno
navedenih faktora. To su redom faktori koji se odnose na projekte Cija provedba: ,,
doprinosi stvaranju uvjeta za zaposljavanje veceg broja ljudi, izravno ili posredno
znatno doprinosi razvoju ili poboljSanju uvjeta za razvoj turizma i gospodarstva,

42 Tako se u ¢l. 8. st. 1. navode izrazi poput ucinkovitije zastite dobara ... i osiguranje boljih uvjeta
za gospodarenje, koji bi mogli upucivati na usporedbu sa stanjem u kojem se predmetna dobra nalaze bez
postojanja investicije. Takoder bi ovakvo tumacenje zakona pojednostavnilo samu primjenu jer bi se jedan
od elemenata gotovo pa iskljucio iz postupka provjere investicija.
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znatno doprinosi razvoju ili pobolj$anju uvjeta za proizvodnju proizvoda i usluga
za izvoz, se realiziraju u nerazvijenim ili manje razvijenim dijelovima Republike
Hrvatske, ratom pogodenim podrucjima i otocima, povezuju ili grade prometni,
energetski, elektronicki komunikacijski ili drugi infrastrukturni klju¢ni objekti
znacajni za razvijanje strateSkih djelatnosti ili podizanje ukupne razine sigurnosti
i kvalitete Zivota i zdravlja gradana te zasStite okoli$a, povezuju prometno izolirani
dijelove Republike Hrvatske, doprinosi aktivaciji neaktivne imovine u drzavnom
vlasnistvu, znatno doprinosi povecanju koriStenja energije iz obnovljivih izvora
energije, uvode ili razvijaju nove tehnologije kojima se povecava konkurentnost
ili ekonomicnost u gospodarstvu, pojedinim sektorima ili javnom sektoru i/ili
kojima se podize ukupna razina sigurnosti i kvalitete Zivota i zdravlja gradana te
zastite okoliSa, znatno doprinosi razvoju sustava znanosti i visokog obrazovanja,
ispunjava obaveza preuzeta medunarodnim ugovorom ili ispunjava obaveza
zajednicke politike s Europskom unijom**.

Kako se moZe uociti, nerazmjerno mnogo taksativnih primjera je u odredenoj
mjeri povezano s odredbama definicije o odrZivom razvoju ili pozitivnim
socijalnim u€incima dok ih je manje povezano s gospodarskim i financijskim
uCincima. Iz toga se medutim ne moZze izvu¢i zakljucak da se prema nZSI-u
iznadproporcionalno vrednuju socijalni u€inci odnosno pozitivha prognoza u
pogledu na uskladenost projekta s ciljevima odrzivog razvoja. Zapravo nZSI
polazi od toga da projekti, da bi imali znaCajne gospodarske uCinke, uglavnom
prelaze ukupnu investicijsku vrijednost od 150.000.000,00 kn te nije potrebno
za takve projekte navoditi dopunske taksativne uvjete. Iznimku od toga Cini
nekoliko kriterija koji se pozivaju na pojedine direktne utjecaje na gospodarstvo*.
Medutim, ti elementi primarno poti¢u ekonomicnije koriStenje postojecih resursi,
a time i pozitivan utjecaj na odrZiv razvoj.

d. Kriteriji rangiranja strateskih investicija

Nakon sto je izvrSena podjela na strateSke investicije i investicije koje nisu
strateSke u smislu zakona, nZSI opravdano predvida da se u drugome koraku
izvrsi vrednovanje strateSkih investicija prema unaprijed odredenim kriterijima®.
Pritom se kriteriji vrednovanja nadovezuju na pojedine elemente same definicije.
Zakon navodi tri kriterija vrednovanja. Tako redom imaju prednost projekti koji:
»~imaju ve¢i uc¢inak na ukupni gospodarski razvitak, pozitivno utjeCu na vise

“CL. 8 st. 2. alt. 1-12 nZSI
# Primjerice elementi:
- doprinos aktivaciji neaktivne imovine u drzavnom vlasnistvu,

- uvode ili razvijaju nove tehnologije kojima se povecava konkurentnost ili ekonomicnost u
gospodarstvu.

4 S obzirom na ulogu i djelovanje ZSI-a, jasno je da se broj “strateskih projekata” mora ograniciti.
Kako definicija postavlja “minimalne uvjete” za stjecanje statusa strateSke investicije, ona ne moze
ujedno sluziti kao osnova za izbor investicija jer bi takvo zakonsko rjeSenje predstavljalo temelj gotovo
neogranicene arbitrarnosti nadleznog tijela.
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gospodarskih djelatnosti i/ili na stanje u viSe oblasti javnog sektora te oni koji u
vecoj mjeri doprinose odrzivom razvitku i zastiti prostora i okolisa“‘®.

Prvi kriterij, utjecaj na gospodarski razvitak, u izravnoj je povezanosti s
prvim elementom definicije strateSke investicije te se svodi na Cisto ekonomske
efekte investicije*’. Drugi kriterij je neSto slozeniji. Naime, pozitivan utjecaj na
viSe gospodarskih djelatnosti i/ili na stanje u viSe oblasti javnog sektora moze
se promatrati kako s ekonomskog® tako i s opledrustvenog aspekta®. Treci se
kriterij u potpunosti preklapa s dijelom zakonske definicije koji se ti¢e odrZzivog
razvoja i odgovornog koriStenja resursi.

Promatrajuci tako navedene kriterije rangiranja strateskih investicija, jasno se
moZe i8Citati prevaga vaznosti same definicije strateSke investicije nad taksativno
nabrojenim pojedinanim kriterijima potencijalne strateSke investicije. Stoga u
konacnici od presudne vaZznosti za rangiranje investicija ne bi bilo u kojem opsegu
pojedina investicija ispunjava taksativno navedene primjere, veC sveobuhvatna
podudarnost s meritumom same definicije strateSke investicije. Time sama
¢injenica da neki projekt obuhvaca $iri spektar pojedinacnih taksativnih primjera
ne znaci nuzno da apsolutno promatrano mora biti visoko rangiran kao strateSka
investicija®.

2. Postupak selekcije strateskih investicija prema prijedlogu zakona o
strateskim investicijama

Sam plan uvodenja svojevrsnog zakona za poticanje direktnih investicija
koriStenjem izmedu ostaloga dobara od interesa za Republiku Hrvatsku izazvao
je burne reakcije. Tako ne Cudi da je u postupku savjetovanja nezanemariv broj
kritika bio upucen donoSenju zakona kao takvoga®' . Medutim, najveéi broj kritika

4 (1. 8 st. 3 alt 1-3 nZSI

47 Pritom se prije svega misli na sam obujam projekta, ukljucujuci potencijalnu srednje- i dugoro¢nu
financijsku korist koju ¢e drzava izravno imati temeljem promatranog investicijskog projekta. Radna
mjesta izravno povezana s investicijom, iako strogo formalno proizvode tek neizravnu financijsku korist
za drzavu, u konkretnom slucaju bi se trebala promatrati s ekonomskog aspekta te podvesti pod ovaj
kriterij rangiranja jer su prije svega odraz obujma projekta i konkretne investicije.

* Ovdje je prije svega rije¢ o pozitivnom ekonomskom ué¢inku na druge gospodarske subjekte razlicite
od onih izravno povezanih sa investicijom.

4 Ovdje je prije svega rije¢ o strateSkim projektima u uZem smislu koji su neophodni za razvoj i
odrzavanje nacionalne infrastrukture, ali i projektima koji su neophodni za zadovoljavanje odredenih
temeljnih potreba gradana. Investicije u podru¢ju energetike, podjednako kao one u sektoru opskrbe
vodom, prometa i telekomunikacija, spadaju u ovo podrucje. Vidi ¢l. 8. st. 2. br. 6 ZSI, ¢l. 4. Zakon o
energiji.

% Ovakav sustav rangiranja u odredenim slu¢ajevima postaje problemati¢an upravo zbog taksativnih
primjera pod br. 12 i 13 koji odreduju vaznost onim projektima koji sluze ispunjavanju obaveza iz
medunarodnih ugovora i obaveza prema Europskoj uniji. Polaze¢i od odredbi samoga zakona o strateskim
investicijama, takvi projekti ne bi nuzno bili privilegirani. Medutim, kako Republika Hrvatska nuzno
mora postivati svoje medunarodne obveze, moguce je da ¢e u pojedinim slucajevima na temelju hijerarhije
pravnih normi Republika Hrvatska nuzno morati izvrsiti rangiranje protivno odredbama ovoga zakona.

31 Vidi primjerice str. 3.,5.,7. Javno savjetovanje - primjedbe/prijedlozi i obrazlozenja o

prihva¢anju/neprihvac¢anju  istih  http://www.mingo.hr/userdocsimages/investicije/TOM0%20-%20
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je ukonacnici ipak bio usmjeren na postupak izbora strateskih investicija i dodjelu
pojedinih privilegija odnosno dobara. Jedna od najucestalijih kritika tako je bila
upravo usmjerena na nedovoljnu mjerljivost ¢lanka 8. odnosno izbornog postupka.
Dok je pZSI izmijenjen u pogledu na dodjelu dobara od interesa za Republiku
Hrvatsku utoliko da su na postojecu strukturu nadodani pojedini dodatni zastitni
mehanizmi, u pogledu na sam postupak izbora provedene su znatno opseZnije
promjene. Tako se pZSI-om mijenja cjelokupna struktura postupka izbora.
Dosadasnji taksativni kriteriji fuzionirani su sa samom definicijom, umjesto
dosadasnjih divergentnih taksativnih kriterija postavljeni su odredeni uglavnom
ekonomski kriteriji investicija te su uvedena neka dodatna ograni¢enja. Nasuprot
tome postupak rangiranja investicija u cijelosti je ukinut i zamijenjen postupkom
izbora na listu strateSkih investicija’>. Samim time se prelazi iz dvostupanjskog
sustava odredivanja ispunjenosti kriterija strateSke investicije i izbora najboljih
projekata u jednostupanjski sustav, u kojem se isklju¢ivo mjeri kvaliteta pojedine
investicije.

a. Zakonski kriteriji za imenovanje strateske investicije

U duhu jednostupanjskoga postupka u st. 1. ¢lanka 5. pZSI-a sastavljen je
popis kriterija koji zamjenjuje prethodnu definiciju strateSke investicije. Tako
Cetiri prethodne kategorije bivaju dopunjene i izmijenjene na nacin da se dolazi
do ukupno sedam kategorija koje ovisno o nacinu zbrajanja sadrze ukupno i preko
20 supkategorija. Tako pZSI u ¢l. 5. st 1. predvida da se strateSkim projektima
smatraju®® ,,projekti ¢ijom se provedbom stvaraju uvjeti za zapoSljavanje veceg
broja osoba ovisno o vrsti i lokaciji projekta, koji znatno doprinose razvoju ili
poboljSanju uvjeta i standarda za proizvodnju proizvoda i pruZzanje usluga,
koji uvode i razvijaju nove tehnologije kojima se poveCava konkurentnost i
ekonomicnost u gospodarstvu ili javnom sektoru i/ili kojima se podize ukupna
razina sigurnosti i kvaliteta Zivota gradana i zaStita okoliSa, koji pozitivno utjecu
na viSe gospodarskih djelatnosti, i koji u ve¢oj mjeri doprinose odrzivom razvitku
i zasStiti prostora i okolisa, te koji znatno doprinose konkurentnosti hrvatskog
gospodarstva i udovoljavaju dodatnim taksativnim kriterijima®.

Predmetni kriteriji prema pZSI-u po sadrZzaju i sistematici pokazuju znatne
podudarnosti s taksativnim uvjetima koji su bili predvideni u nZSI. StoviSe, u
mnogome se moze uociti i da su elementi definicije prema nZSI-u prilagodeni
potrebi spajanja s taksativnim kriterijima. Kao navodni cilj ovih izmjena
ministarstvo gospodarstva navodi ,,dodatnu razradu kriterija“>*. Sadrzajno postoji
odredena dorada u pogledu na neke kriterije, primjerice konkretizacija kriterija

JAVNO%20SAVIETOVANIE%20-%20ZAKON%200%20STRATE%C5%  AOKIM%20INV %20
PROJEKTIMA%202.docx .

52 (1. 10. pZSI.

33 Za razliku od prethodnog nacrta, koji je u duhu dvostupanjskog sistema provjere predvidao da se
,,mogu smatrati*.

% Ovaj razlog se viSestruko navodi kao cilj preoblikovanja ¢l. 8. ZSI. Vidi primjerice str. 5., 8. Javno
savjetovanje - primjedbe/prijedlozi i obrazlozenja o prihvacanju/neprihvacanju istih.
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zapoSljavanja ili kombinacija kriterija zastite okoli$a i odrZzivog razvoja. Ipak je
vecina novih kriterija uz minimalne prilagodbe izravno preuzeta iz taksativnih
kriterija. Sistematicki promatrano ova izmjena medutim ne doprinosi ve¢oj pravnoj
sigurnosti i kvalitetnijem izboru projekata. Dok su odredbe ¢l. 8. st. 1 nZSI imale
svojevrsnu iskljuCujucu funkciju te su razvrstavale investicije na potencijalno
strateSke 1 one koje to nisu, odredbe ¢lanka 5. st. 1. pZSI sluZe kao univerzalno
sredstvo rangiranja investicija na one koji su dovoljno kvalitetne za uvrStavanje
na listu i one koje to nisu. lako bi se iz isklju¢ivog tumacenja odredbe ¢lanka 5.
st. 1. moglo zakljuciti da sve grupe kriterija moraju biti ispunjene kumulativno,
sama narav odredbe kao temelj izbora takvo tumacenje nuzno iskljucuje. Tome
u korist govori i Cinjenica da su pojedini apsolutni uvjeti koji nuzno moraju
biti ispunjeni® definirani u mnogo jasnijem apsolutnom tonu izvan st. 1. Stoga
odredba pZSI-a zapravo zauzima sli¢nu funkciju koju su imali taksativni kriteriji
nZSI-a koji su ve¢ u prvome nacrtu bili predmet kritike. Takoder se iz ovoga jasno
moze zaklju€iti da definicija koja bi ograni¢avala pojedine Stetne projekte viSe ne
postoji. Tako je rezultat fuzije taksativnih kriterija i definicije unutar ¢l. 5 st. 1.
pZSI-a postupak jednodimenzionalnog razmatranja projekata u kojemu se vrsi
jedinstveno razmatranje strateSke vrijednosti investicije koje zanemaruje Stetne
utjecaje u odredenim segmentima, sve dok pozitivni utjecaji u nekoj drugoj sferi
vrednovanja nadmasuju Stetne utjecaje. Ovakav postupak je bitan korak unatrag
u odnosu na nZSI.

b. Taksativni kriteriji

Taksativni kriteriji su u pZSI-u sastavni dio st. 1. unutar ¢l. 5. koji regulira
kriterije izbora, te moraju biti ispunjeni kumulativno s ostalim kriterijima koji
su navedeni u prvome dijelu stavka. Za razliku od prethodno prikazanih kriterija,
taksativno navedeni kriteriji su mnogo jasniji i precizniji. Oni naocigled sluze kao
svojevrsna ogranicenja koja su po svojoj naravi slicna onima koja su postojala u
definiciji potencijalne strateSke investicije prema nZSI-u. Medutim, za razliku od
nZSl-a, u pZSI-u se ograni¢enja svode na ekonomsko-proceduralne kriterije te je
izostala dodatna zastita posebnih vrednota putem iskljucujucih kriterija®®.

Tako pZSI predvida ukupno Sest taksativnih kriterija, od kojih se prvi po
sadrzaju i znacaju razlikuje od preostalih pet kriterija. Prvi kriterij zahtjeva da je
predloZeni projekt u skladu sa dokumentima prostornog uredenja. Ovaj kriterij se
stoga odnosi primarno na postojanje odredenih formalnih preduvjeta®’. Takoder je
ovaj kriteriji jedini bezalternativan, dok se preostalih pet elemenata razlikuje od

55 Primjerice kriterij uskladenosti s dokumentima prostornog uredenja koji je definiran kao prvi i
specifican taksativni uvjet prema ¢l. 5. st. 1.

% Tako nema ni socijalnih ni ekoloskih minimalnih taksativnih kriterija poput onih iz ¢l. 8. st.1. nZSI.

37 Kako se predmetni dokumenti donose po posebnoj proceduri i uz striktnu regulaciju, ovaj kriterij
takoder ima odredeni znacaj za zastitu pojedinih relevantnih vrijednosti, prije svega okolisa (vidi ¢l. 54. 1
slj. Zakon o prostornom uredenju i gradnji NN 76/07, 38/09, 55/11, 90/11, 50/12, 55/12, 80/13). Medutim,
zastita koja bi se temeljila isklju¢ivo na odredbama o prostornom uredenju bila bi po svom djelokrugu
ogranicena te zasigurno ne bi bila dostatna za osiguranje nuznih minimalnih standarda.
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njega utoliko da svega jedan od njih uz prvi kriterij mora biti ispunjen da bi projekt
odgovarao taksativnim kriterijima. Vrijednosni kriterij koji definira minimalnu
vrijednost ukupne investicije od 150.000.000,00 kuna je opstao u pZSI medutim
zauzima neSto drugaciju poziciju unutar zakona. Dok je vrijednost investicije
u nZSI bila temelj stvaranja oborive zakonske predmnjeve o ispunjenosti svih
zakonskih uvjeta potencijalne strateSke investicije, sada element vrijednosti
postaje uvjet za sve investicijske projekte. Dok je jedini nuZzni gospodarski faktor
prema nZSI-u egzistirao u pogledu na sferu efekata koje ¢e investicija imati®®,
prema pZSI-u se teziSte izbora preusmjerava s ucinaka na samu vrijednost
investicije. lako se ekonomski kriterij ublaZava time da su za projekte koji se mogu
financirati iz sredstava Europske unije odnosno one koji se provede u posebnim
nerazvijenim odnosno izoliranim podru¢jima predvidene manje granice, to ipak
ne umanjuje Cinjenicu da je u postavljanju minimalnih kriterija zanemarena
znatna vecina ostalih relevantnih kriterija. Kao glavni povod ovakvome rjeSenju
valja uzeti Cinjenicu da je investicijski volumen i financijska mo¢ investitora
znatno jasnije definirana nego $to je slucaj s posljedicama koje leze u buducnosti.
Stoga se ovakvo rjeSenje moze smatrati s jedne strane ustupkom jasnoci kriterija
izbora. Medutim, s druge strane takoder treba uzeti u obzir da ovakav pristup
onemogucava stjecanje statusa strateSke investicije svim onim projektima koji su
manjeg financijskog opsega, bez obzira na potencijalni gospodarski impakt.

c. Dodatni kriteriji za investitore i privatne projekte

Pored navedenih kriterija, pZSI predvida i posebne uvjete za ,,privatne
projekte”. Privatnim investicijskim projektima u smislu nZSI-a smatraju se
privatni projekti koji se u cijelosti ili djelomi¢no financiraju kroz ulaganja trgovca
pojedinca te domacih i stranih pravnih osoba®. Za razliku od njih, javni investicijski
projekti i javno-privatni investicijski projekti su oni u kojim u cijelosti odnosno
djelomi¢no sudjeluje odgovarajuce javno tijelo®®. Za privatne investicijske
projekte mogucnost prijave ograni¢ena je na projekte usmjerene na: proizvodno-
preradivacke aktivnosti, razvojno-inovacijske aktivnosti, aktivnosti poslovne
podrske, aktivnosti usluga visoke dodane vrijednosti, aktivnosti u energetskom
sektoru i infrastrukturne aktivnosti. Ograni¢avanje privatnih projekata iskljucivo
na navedena podrucja poimeni¢nim nabrajanjem podrucja u kojima se investicije
smatraju pozeljnima zasigurno predstavlja daljnji element preciziranja nejasnih
faktora iz nZSI-a. Medutim, izbor ovog tipa ogranicavanja privatnih investicijskih
projekata u najmanju ruku se mora oznaciti kao europskopravno problemati¢nim.
Naime, privatni investicijski projekti iz drugih podru¢ja izvan navedenih kategorija
nalaze se u neravnopravnoj poziciji u odnosu na (djelomi¢no) javne investicijske
projekte. U sklopu pZSI-a moguce je javnim poduzeéima® dodijeliti vlasniStvo

8 Rijed je o elementu definicije potencijalne strateSke investicije prema ¢l. 8. st. 1. nZSI koji se odnosi
na ,,znacajni gospodarski ucinak*.

% (1. 2. st. 2. pZSI
 CI. 2. St. 3. 14. pZSI
§1'Vidi ¢l. 2. St. 3. pZSI
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odnosno koncesiju nad dobrima od interesa za Republiku Hrvatsku. Prijenos
vlasni$tva odnosno dodjela koncesije odvija se bez prethodnog javnog natjecaja te
vrijednost, iako odredena od strane sudskog vjeStaka, ne mora odgovarati trzisnoj.
Time se privatnoga poduzetnika koji nije bio u stanju za isti odnosno bitno sli¢an
projekt iskoristiti pogodnosti ZSI-a jer on podlijeze dodatnim ograni¢enjima
diskriminira, a javnom projektu dodjeljuje gospodarska korist suprotno kriterijima
koje je Komisija Europske unije definirala kao standard za odnos organa javne
vlasti i javnog poduzeca®. Stoga sama Cinjenica da su javni projekti u boljem
poloZzaju od privatnih otvara mogucnost brojnim postupcima o povredi prava
trzisnog natjecanja ali i drugih normi primarnog europskog prava® $to ima za
posljedicu da se ovakva odredba, iako sigurno jasnija od odredbe o uskladenosti
s nacionalnom strategijom stvara znatno vecu pravnu nesigurnost. Stoga se ona u
konacnici pokazuje kao kontraproduktivna te bi znatno korisnije bilo predvidjeti
ogranicavajuce kriterije u pogledu na jasno predvidive posljedice projekata, Cime
bi se ograniCenja za privatnike i znatno lakSe opravdala.

Pored kriterija u pogledu na sam investicijski projekt predvidenih u ¢l. 5.
nZSI predvida i kriterije u pogledu na investitora. Tako se projekt, iako ispunjava
sve uvjete, neCe moci proglasiti strateSkim ukoliko je investitor odnosno osobe
ovlaStene po zakonu za zastupanje investitora (pravne osobe) osuden za jedno
od kaznenih djela gospodarskog kriminala koja su taksativno navedena u tekstu
zakona odnosno odgovarajuca kaznena djela prema sjediStu odnosno prebivaliStu
subjekta®. Ovakva odredba zasigurno je pozitivan napredak u razvoju postupka
izbora strateske investicije. Medutim, s obzirom na opseg investicija koje mogu
postati strateSke i s time povezanu medunarodnu orijentaciju ZSI-a, teSko je
za ocekivati da ¢e ova odredba imati znacajne efekte. Ukoliko je zakonodavac
stoga htio dosljedno provjeriti kvalitetu samoga investitora, znatno bi suvislije
bilo ukomponirati odredbu o provjeri prethodno provedenih odgovarajucih
investicijskih projekata od strane investitora u sami tekst prijedloga zakona, Cime
bi se eliminiralo one artificijelne oblike (dru$tva) investitora koje su isklju¢ivo
novostvorene kako bi se ispunili kriteriji o nekaznjavanju®.

2 Liibbig: Beihilfenrecht der EU 2. Izdanje C.H. Beck 2009., Str. 293. i slj.

% Tako bi se bliskost domacih pravnih osoba sa drzavom u kombinaciji sa predmetnom normom
u odredenim slucajevima mogla protumaciti kao svojevrsno ograniavanje odredenih temeljnih
sloboda(primjerice Cl. 49. ) prema Ugovoru o funkcioniranju Europske Unije

o CL 8. st. 1.

 Slozene vlasni¢ke strukture su ve¢ u sferi poreznog prava udestale te posebno s obzirom na
europsku regulaciju o oporezivanju povezanih drustava (prije svega: Direktiva 90/435/EWG, zadnja
izmjena 2003/123/EG vom 22. Dezember 2003 (ABI. 2004, L 7/41-44) te postojanje znatne tradicije u
stvaranju slozenih konstrukta za zainteresiranog investitora ne bi predstavljalo ve¢i problem stvoriti takav
drustvenopravni konstrukt koji bi bez obzira na odredbe ¢l. 8§ st. 1. omogucéile njegovom projektu stjecanje
statusa strateskog investicijskog projekta.
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IV. ZAKLJUCCI

Novi zakon o strateSkim investicijama zasigurno Ce imati za efekt znacajne
promjene u odnosu javne vlasti i investitora u sferi velikih investicijskih
projekata. Kako su upravo veliki investicijski projekti ti koji u najvecoj mjeri
mogu pridonijeti napretku drzave u cjelini, ali isto tako biti i izvor katastrofalnih
posljedica za okoliS, drustvo i drzavu u cjelini®, zakon o strateskim investicijama
je pravni izvor koji kao malo koji drugi pravni akt predstavlja temelj za donoSenje
esencijalnih gospodarskih odluka €ije posljedice nadilaze vijek trajanja jedne
generacije. Stoga se zakonodavcu u slucaju donoSenja ZSI-a posebno nalaze
provjera zakona s odgovaraju¢om dozom respekta i opreza, koja naro€ito mora biti
usmjerena na postupak izbora strateSkih investicija i ustupanja (prava koriStenja)
pojedinih dobara od interesa za Republiku Hrvatsku. Unutar ovakvih okolnosti
apsolutna je nuznost detaljna provjera svih odredbi ZSI-a prije stupanja samoga
zakona na snagu. U prvome koraku javnoga savjetovanja uocen je niz problema
koji se prije svega odnose na nejasnocu i nedorecenost teksta samog nacrta. U
postupku inkorporiranja dobivenih inputa u tekst prijedloga zakona djelomicno su
provedene radikalne sadrzajne izmjene.

U pogledu na dodjelu dobara od interesa za Republiku Hrvatsku moze se uociti
bolji nadzor nad samim postupkom dodjele te veca zastita dobara u pogledu na
prvotni nacrt. Ipak ni nakon izmjena ovih odredbi ne dostize se jednaka zaStita
u odnosu na onu koju predvidaju posebni propisi. Takoder bi europski aspekti
ovoga dijela zakona mogli biti problematic¢ni za njegovu primjenu. Tako odredbe
o trziSnom natjecanju koje su inkorporirane u tekst zakona ne predstavljaju niSta
viSe od praznog ogrtaca bez dubljeg sadrzaja kakav bi se trebao ostvariti unutar
duha samoga zakona. Sveobuhvatno se medutim uocava da se u pZSI-u veca
pozornost posvetila ovome dijelu zakona te da su ipak pojedini prethodni problemi
ublazeni odnosno uklonjeni. Napreci u odnosu na nacrt prijedloga zakona su
stoga prisutni, njihove bi pozitivne u€inke mogla medutim u potpunosti zasjeniti
nesavrSena inkorporacija europskih normi.

Znatno kompleksnije se postavlja situacija u pogledu na postupak izbora
strateSkih investicija. Postupak izbora prema nZSI-u bio je predmet kritika zbog
svoje nedorecenosti i suvise opseznog prostora za diskrecijsku ocjenu nadleznog
tijela. Detaljnijom analizom odredbi nZSI-a mogla se medutim uocCiti sloZzena
pravna struktura koja bi, uz pretpostavku izmjena u pogledu na dopunu zakonskih
praznina te ispravne primjene zakonskog teksta od strane nadleZnog tijela,
stvorila postupak izbora strateSke investicije koji bi u svojim bitnim elementima
bio ureden i doreCen. Bilo pod pritiskom brojnih kritika ili iz ¢isto ekonomskih
razloga, u pZSI-u je provedeno sveobuhvatno preoblikovanje izbornog postupka

% U ovome kontekstu treba samo razmotriti utjecaje eksplozije platforme za busenje i vadenje nafte
koja se dogodila u blizini obale sjedinjenih americkih drzava te takve posljedice preslikati na hrvatsko,
turisticki orijentirano gospodarstvo. Detaljnije o utjecajima Raj Boopathy, Sara Shields, Siva Nunna:
Biodegradation of Crude Oil from the BP Oil Spill in the Marsh Sediments of Southeast Louisiana, USA
Appl Biochem Biotechnol (2012) 167:1560-1568.
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koji je u bitnome neutralizirao sve pozitivne elemente koji su bili predvideni
nZSI-om, a sve u svrhu unapredenja jasnoe zakona. Djelomi¢no su odredeni
kriteriji uistinu postali jasniji; tako je odredena fiksna granitna vrijednost
ukupne investicije kao minimum ispod kojega se projekt ne moZe natjecati kao
strateSki. Takoder je odredena nuznost uskladenosti s dokumentima prostornog
uredenja ve¢ u ovoj ranoj fazi pripreme projekta. Medutim, navedeni elementi
su primarno ekonomsko-proceduralne naravi. Tako od strane javnosti nikada
nije bilo percipirano kao problemati¢no da se projekti ispod odredene vrijednosti
(150.000.000,00 kn) mogu prijaviti na natjecaj. Naprotiv, otpor je nastao upravo
u pogledu na ograni¢avanje statusa strateSke investicije prema fiksnoj vrijednosti
projekta, a ne njegovim potencijalnim pozitivnim u€incima. Isto tako, pitanje
uskladenosti s prostornim planom nije bilo zanemareno ni u prvoj verziji te je
sada isklju¢ivo povecan njegov znacaj za prihvacanje samoga projekta.

Nasuprot tome, oni najkriti¢niji elementi, utjecaj na okoliS 1 ljudsko zdravlje,
uCinci na poticanje regionalnog razvoja i razvoja gospodarstva u cjelini i
stvaranje radnih mjesta, dakle elementi koji su esencijalni u svakoj strategiji
odrzivog razvoja, osim minimalnih ustupaka degradirani su s nuznog elementa
razmatranja na status jednog od vise od 20 sporednih kriterija, Ciji ¢e pozitivni i
negativni efekti predstavljati tek dio ukupne procjene prihvatljivosti investicije.
Stoga je aktualno predvideni sustav izbora strateSkih investicija uistinu jasniji
od prethodno planiranog modela. I to je utoliko jasan Sto jasno pokazuje da
vrijednost investicije predstavlja najvazniji kriterij koji nadmaSuje preostale
pozitivne i negativne efekte na elemente politike odrzivog razvoja. Time pZSI u
sadasnjoj formi, iako je u pogledu na zastitu dobara u postupku dodjele ispravio
pojedine nedostatke te pokazuje napretke u priblizavanju sadrzaja normi njihovom
stvarnom gospodarsko-politickom znacaju, ipak decidirano predstavlja produkt
gospodarskog primata nad ekoloSko-razvojnim Kkriterijima koji bi trebali biti
misao vodilja za cjelokupni reformski proces.
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SAZETAK:

Der Autor analysiert den Entwicklungsprozess des neuen Gesetzes uber strategische
Investitionsprojekte in Kroatien. Dieses Gesetz soll ein wesentliches Element der Wirtschaftspolitik
der aktuellen Regierung Kroatiens darstellen, es konnte bisher allerdings aufgrund starken
Widerstands von Seiten der Offentlichkeit nicht erlassen werden. Der Artikel beschreibt die
Erwagungen, die zu dem jetzigen Gesetzesentwurf fuhrten, und vergleicht die fritheren Plane mit
dem aktuellen Gesetzesentwurf. Die Untersuchung konzentriert sich dabei auf die zentralen Elemente
des Gesetzes, die Kriterien des Auswahlverfahrens und die Einflusse der Gewahrung von Vorteilen
fur Investoren. Hierbei stehen finanzrechtliche, wettbewerbsrechtliche und verfassungsrechtliche
Problemstellungen der Implementierung des Gesetzes im Vordergrund. AbschlieBend werden die
gesamtrechtspolitische Bedeutung des Gesetzes und die Folgen seiner Erlassung in der Form des
aktuellen Gesetzesentwurfes bewertet.

Investicija, Zakon o poticanju strateSkih investicijskih projekata, TrZiSno
natjecanje, Financijsko pravo
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