. POSTUPAK PRED USTAVNIM SUDOM ......ootiiiiiiiiiiiiiiii e

.  DONOSENJE, CILJ | PREDMET ZAKONA........couiiiieeeieeeecee e
1. DONOSENJE ZAKONA ....cceeeiiiiiiiiee e eeeeeeiiie e e e e ettt e e e e e e e e eeeaab e e e e eeaees
2. Ciljipredmet ZaKON@ ........cooooiiiiiiiiiiee e e e

2.0, Clll ZAKONA ...t a e eeaaaa
2.2, Predmet ZaKON@........ccooo s
3. Sadrzaj Zakona i znaCenje pojma trgovackog drustva od sistemskog
znacaja za Republiku HrvatsKu ..o
3.1. Pojam druStva od sistemskog znaCaja ............ccccceeeiiiiiiiii
3.2. Osnovne znacajke postupka izvanredne Uprave ............ccccceeevvvviniieeeneennnnn.

1. SAZETAK PRIGOVORA PREDLAGATELJA ....coiiiecee et
1. Sazetak prigovora o formalnoj nesuglasnosti Zakona s Ustavom............
2. Sazetak prigovora o materijalnoj nesuglasnosti Zakona s Ustavom.........

2.1. Opcenito o nesuglasnosti Zakona u cjelini s Ustavom ...
2.2. Nesuglasnost pojedinih ¢lanaka Zakona s Ustavom..............cccceevvvveeennee,
V. SAZETAK OCITOVANJA VLADE ......cooiiiiieceee ettt
A. FORMALNA NESUGLASNOST ZAKONA S USTAVOM (DONOSENJE
ZAKONA PO HITNOM POSTUPKU) ..euiiiiiiiceeeeeeie et
B. MATERIJALNA NESUGLASNOST ZAKONA S USTAVOM ......cccevviviiis
1. Materijalna nesuglasnost Zakona u cjelini s Ustavom.............ccccoeeeeeeneee.
1.1. Legitimni cilj i okolnosti koje su prethodile donoSenju Zakona.....................
1.2.  Prikladnost i NUZNOSE ZAKONA ........uuuuiiiiiiiiiiii e
1.3. Pravna narav postupka izvanredne uprave (proceduralni aspekti)...............
1.4. Standard pravne norme - jasnoca, odredenost i preciznost odredaba
=10 ) 1 - TSR
2. U odnosu na pojedine odredbe Zakona ............cccooeiiiiiiiiiiiiiiiiiien
2.1. Trgovacko drudtvo od sistemskog znaCaja za Republiku Hrvatske
(¢lanak 4. Zakona) te povezana i ovisna drustva (€lanak 5. Zakona) ....................
2.2. "Roll-up" financiranje / refinanciranje starih trazbina (¢lanak 39. Zakona)....
2.3. Izbor ¢lanova vjerovnickog vije¢a (Clanak 30. stavci 3., 4. i 5. Zakona)........
2.4. Razvrstavanje vjerovnika u skupine (¢lanak 18. stavci 2. i 3. te Clanak
RS B | (o] o - ) U SPPRTR
2.5. lzglasavanje nagodbe (Clanak 43. Zakona) ............c.ccevvieeiiieiiiiiiiiiii e,
2.6. Placanja za vrijeme postupka izvanredne uprave (Clanak 40. Zakona)........
2.7. Rok za pokretanje parni¢nog postupka (Clanak 35. stavak 1. Zakona) ........
2.8. Zabrana pokretanja i vodenja parni¢nih, ovrdnih, upravnih i postupaka
osiguranja i ostvarenja prava na odvojeno namirenje (Clanak 41. Zakona)............
3. Drzavne potpore (Clanak 43. stavak 22. Zakona)............ccccceeviiiiiiinnnnnn.

4. Povreda prava EUropSKe UNIJE .......uiiiiiiiieiiiiiiiiiee e e e e e



C. "MEDIJSKI LINC" | POVREDA PRETPOSTAVKE NEDUZNOSTI

PREDLAGATELJA TODORICA ..ottt ettt ettt 32

V. OCJIENA USTAVNOG SUDA ...t 33

A. FORMALNA (NE)SUGLASNOST ZAKONA S USTAVOM......ccccccvvvviieeeeeen 33

1. DonoSenje Zakona po hitnom postupku .............uvviiiiiiiiiiiiiiiicie e 34

2. Odredivanje vacatio 1€gIS ........cooovviiiiiiii 36

3. Jeli Zakon organski Zzakon?............ccoieiiiiiiiiiiiiiiie e 37

B. MATERIJALNA (NE)SUGLASNOST ZAKONA S USTAVOM.......ccccoveeeeeennn. 38
1. Socijalna drzava i nacelo socijalne pravde (Clanak 1. i ¢lanak 3.

L] 7 17 ) 38

2. Opravdanost donoSenja ZaKOoNa .........ooeeeeeeiieiiiiiiiiiaeee e e e eeeeeenenes 44

2.1. Postupak dono3enja Zakona, cilj koji se njegovim donoSenjem Zelio

postiCi i legitimnost Cilja...........ooii i 45

2.2. Razmjernost osporene mjere (Zakona) ...........ccccoooooiiiiiiiniinieeeseeseee e 49

2.2.1.  PriKIadnoSt MJEIE ......uuuii e e e e e e e aaaaee 49

a) O ucincima ste€ajnih i predste€ajnih postupaka ..............cccccevviiiiiniiiiiniinnnnnnnnn. 50

b) Dosadasniji ucinci mjere izvanredne uprave nad koncernom Agrokor.............. 52

2.2.2.  NuzZnost mjere (nepostojanje manje ograni€avaju¢e mjere)...........ccccceeeenns 55

2.2.3. Nameée li osporena mjera (postupak izvanredne uprave), unatoC
prikladnosti i nuZnosti, prekomjeran teret adresatima Zakona (duZniku i

VJEIOVINICIMIA) ..t eeeeeeeeeeeeeeeee ettt 56
a) D11 74 11O 56
b) VJBIOVINICE e 58
3. Ocjena Ustavnog suda o ostalim prigovorima ...........cceeeveeeuviiiinneeeeeeeeennnns 66

3.1. Neravnopravan polozaj drustva od sistemskog znaaja u odnosu na
ostala trgovacka druStva ...........cooiiiiiii 66

3.2. ZaduZenje s prednosti namirenja ("refinanciranje stare trazbine", tzv.
B 0] UT o 1 F= T o T = o =) R 69

4. Povreda prava vlasniStva (Clanak 48. stavak 1. Ustava) te
poduzetnickih i trziSnih sloboda (Clanak 49. stavak 1. i ¢lanak 50. stavak 2.

L0 LS -\ ) PO SUPPPPPPTTRP 73

5. Povreda europskog prava o drzavnim potporama..........c.cceeevvueeeeeeinnneennnnns 76

VI. POSEBAN DIO 1. (prigovori predlagatelja).........cccccceeevvveeiiiiiiieeeeeeeeeeenn 78
VII.  POSEBAN DIO IlI. (o€itovanja VIade)...........cccceeeeiiiii, 115
1. OCitovanje od 22. rujna 2017 . ..o 116

2. Ocitovanje od 13. prosinCa 2017 . ......ccoeieeeieiieeeee e e e e 121

2.1. Ocitovanje VIade opCenito...........uuuiiiiiiiiiiiiiiii e 121

2.2. Ocitovanje Vlade o nesuglasnosti pojedinih ¢lanaka s Ustavom.................... 126

3. OCcCitovanje od 1. veljaCe 2018. ... 137

4. Ocitovanje od 8. 0ZUjKa 2018. .......ueiiiii e 143

5. Ocitovanje od 15. 0Zujka 2018. .......eiiii i 147



USTAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE
Broj: U-1-1694/2017
U-1-1793/2017
U-1-1817/2017
U-1-1857/2017
U-1-1859/2017
U-1-3320/2017
U-1-3791/2017
U-1-3848/2017
U-1-4991/2017
U-1-479/2018
U-1-501/2018
U-1-984/2018
Zagreb, 2. svibnja 2018.

Ustavni sud Republike Hrvatske, u sastavu Miroslav Separovi¢, predsjednik, te
suci Andrej Abramovi¢, Ingrid AntiCevic Marinovi¢, Mato Arlovi¢, Snjezana Bagic,
Mario Jelusi¢, Lovorka Kusan, Josip Leko, Rajko Mlinari¢, Goran Selanec i Miroslav
Sumanovié, rjeavajuéi o prijedlozima za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti
zakona s Ustavom Republike Hrvatske ("Narodne novine" broj 56/90., 135/97.,
113/00., 28/01., 76/10. i 5/14.), na sjednici odrzanoj 2. svibnja 2018. donio je

RJESENJE

l. Ne prihvacaju se prijedlozi za pokretanje postupka za ocjenu
suglasnosti s Ustavom Zakona o postupku izvanredne uprave u trgovackim
drudtvima od sistemskog znafaja za Republiku Hrvatsku ("Narodne novine" broj
32/17.) u cjelini.

. Ne prihvacaju se prijedlozi za pokretanje postupka za ocjenu
suglasnosti s Ustavom ¢lanaka 1., 4., 5., 11., 12., 14., 15., 18., 19., 21. stavka 1.,
29., 30. stavaka 3., 4.1 5., 33. stavka 1., 35. stavka 1., 39., 40., 41. i 43. Zakona o
postupku izvanredne uprave u trgovackim drustvima od sistemskog znacaja za
Republiku Hrvatsku ("Narodne novine" broj 32/17.).

Il. Ovo rjeSenje objavit ¢e se u "Narodnim novinama".

ObrazloZzenje

1. Hrvatski sabor, na sjednici odrzanoj 6. travnja 2017., donio je Zakon o
postupku izvanredne uprave u trgovackim druStvima od sistemskog znaCaja za
Republiku Hrvatsku (u daljnjem tekstu: Zakon).



1.1. Zakon je objavljen u "Narodnim novinama" broj 32 od 6. travnja 2017., a stupio
je na snagu 7. travnja 2017. (Clanak 50. Zakona).

.  POSTUPAK PRED USTAVNIM SUDOM

2. Prijedloge za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti Zakona u cjelini i
pojedinih njegovih odredaba s Ustavom podnijelo je viSe predlagatelja (kako fiziCke,
tako i pravne osobe). Prijedlozi se iznose redoslijedom kojim su zaprimljeni u
Ustavnom sudu:

- Goran Vojkovi¢ iz Ivani¢-Grada (predmet broj: U-1-1694/2017);

- politicka stranka Slobodna Hrvatska (u daljnjem tekstu: Slobodna Hrvatska;
predmet broj: U-1-1793/2017);

- Peda Grbin iz Pule (predmet broj: U-1-1817/2017);

- Karlo Vajdi¢ iz Zagreba (predmet broj: U-1-1857/2017);

- Damir JelusSi¢, odvjetnik u Kraljevici (predmet broj: U-1-1859/2017);

- drustvo Sberbank banka d.d. Ljubljana, Republika Slovenija (u daljnjem tekstu:
Sberbank Ljubljana; predmet broj: U-1-3320/2017);

- drustvo Sberbank of Russia, Ruska Federacija (u daljnjem tekstu: Sberbank Rusija;
predmet broj: U-1-3791/2017);

- Sberbank Europe AG, Republika Austrija (u daljnjem tekstu: Sberbank Europa;
predmet broj: U-1-3848/2017);

- drustvo Adria Group Holding B.V., Nizozemska, drustvo Adria Group B.V.,
Nizozemska i lvica Todori¢ iz Zagreba (u daljnjem tekstu: Adria Group i Todori¢;
predmet broj: U-1-4991/2017);

- drustvo Agram invest d.d. Zagreb (u daljnjem tekstu: Agram invest; predmet broj: U-
1-479/2018);

- drustvo Euroherc osiguranje d.d. Zagreb (u daljnjem tekstu: Euroherc; predmet broj:
U-1-501/2018);

- Marinko Vrbic¢ iz ZapreSic¢a (predmet broj: U-1-984/2018).

3. Na temelju Clanka 27. stavka 6. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike
Hrvatske ("Narodne novine" broj 99/99., 29/02. i 49/02. - procCiS¢eni tekst; u daljnjem
tekstu: Ustavni zakon), od raspravljanja i glasovanja u ovom predmetu izuzeo se
sudac Davorin Mlakar.

3.1. Zbog objektivne sprijeCenosti da prisustvuje sjednici Ustavnog suda na kojoj je
doneseno rjeSenje u ovom predmetu, sudac Branko Brki¢ dao je svoj glas za ovo
rieSenje posebnom izjavom, §to je zapisnicki konstatirano.

4, Dopisom od 17. kolovoza 2017. Ustavni sud je na temelju ¢lanka 25. Ustavnog
zakona od Vlade Republike Hrvatske zatrazio oCitovanje o prijedlozima za pokretanje
postupka za ocjenu suglasnosti Zakona s Ustavom.

4.1. Ocitovanje Vlade (klasa: 022-03/17-15/02, ur. broj: 50301-25/05-17-5) od 22.
rujna 2017. zaprimljeno je u Ustavnom sudu 25. rujna 2017. (u daljnjem tekstu:
oCitovanje od 22. rujna 2017.).

5. Dopisom od 18. kolovoza 2017. Ustavni sud je na temelju ¢lanaka 25. stavka
1. i 42. Ustavnog zakona od Hrvatskog sabora zatrazio Konacni prijedlog Zakona,



zajedno s preslikom fonograma sa sjednice, te druge materijale vezane uz donosenje
tog zakona.

5.1. Zatrazena dokumentacija dostavljena je Ustavnom sudu dopisom (klasa: 021-
21/17-01/16, ur. broj: 6541-1-17-02) od 24. kolovoza 2017., koji je Ustavni sud
zaprimio 25. kolovoza 2017.

6. Dopisom od 28. rujna 2017. Ustavni sud je na temelju ¢lanka 25. Ustavnog
zakona od Vlade zatrazio ocCitovanje o naknadno zaprimljenim prijedlozima za
pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti Zakona s Ustavom (u predmetima broj: U-
1-3320/2017, U-1-3791/2017 i U-1-3848/2017).

6.1. OCcitovanje Vlade (klasa: 022-03/17-15/02, ur. broj: 50301-25/18-17-15) od 13.
prosinca 2017., zaprimljeno je u Ustavhom sudu 14. prosinca 2017. (u daljnjem
tekstu: ocitovanje od 13. prosinca 2017.).

7. Dopisom od 11. prosinca 2017. Ustavni sud je na temelju ¢lanka 25. Ustavnog
zakona od Vlade zatrazio ocitovanje o naknadno zaprimljenom prijedlogu za
pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti Zakona s Ustavom (u predmetu broj: U-I-
4991/2017).

7.1. Ocitovanje Vlade (klasa: 022-03/17-39/19, ur. broj: 50301-25/14-18-4) od 1.
veljaCe 2018. zaprimljeno je u Ustavnhom sudu 2. veljace 2018. (u daljnjem tekstu:
oCitovanje od 1. veljace 2018.).

8. Dopisom od 7. veljate 2018. Ustavni sud je na temelju ¢lanka 25. Ustavnog
zakona od Vlade zatrazio ocCitovanje o dopuni prijedloga za pokretanje postupka za
ocjenu suglasnosti Zakona s Ustavom (u predmetu broj: U-1-4991/2017).

8.1. Ocitovanje Vlade (klasa: 022-03/17-39/19, ur. broj: 50301-25/18-18-9) od 8.
ozujka 2018. zaprimljeno je isti dan u Ustavhom sudu (u daljnjem tekstu: oCitovanje
od 8. oZujka 2018.).

9. Dopisom od 9. veljace 2018. i poZzurnicom od 9. oZujka 2018., Ustavni sud je
na temelju clanka 25. Ustavnog zakona od Vlade zatrazio ocitovanje o, u
meduvremenu, dospjelim prijedlozima za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti
Zakona s Ustavom (u predmetima broj: U-1-479/2018 i U-1-501/2018).

9.1. Ocitovanje Vlade (klasa: 022-03/18-39/02, ur. broj: 50301-25/18-18-6) od 15.
ozujka 2018. zaprimljeno je isti dan u Ustavhom sudu (u daljnjem tekstu: ocitovanje
od 15. ozujka 2018.).

10. Ustavni sud zatrazio je i zaprimio strucno misljenje prof. dr. sc. Biljane
Kostadinov s Katedre za ustavno pravo Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu (u
daljnjem tekstu: struéno misljenje).

11. Uzimajuc¢i u obzir Cinjenicu da su svi predlagatelji osporili suglasnost s
Ustavom Zakona u cjelini, a neki predlagatelji i pojedine njegove odredbe, te
Cinjenicu da se pojedini prijedlozi, u odnosu na osporene odredbe Zakona i/ili



argumentaciju predlagatelja, podudaraju u cijelosti, a pojedini djelomi¢no, zaklju¢eno
je da se svi objedine i zajedniCki obrade.

Ustavni sud ocijenio je svrsishodnim, radi preglednosti i lakSeg pracenja obrazloZenja
ovog rjesSenja, daljnji tekst sistematizirati u Sest osnovnih dijelova i to: "ll. Postupak
donoSenja zakona", "lll. SaZetak prigovora predlagatelja”, "IV. Sazetak ocitovanja
Vlade", "V. Ocjena Ustavnog suda” i "VI. Posebni dio I." (prigovori predlagatelja) i
"VII. Posebni dio II." (oCitovanja Vlade).

ll.  DONOSENJE, CILJ | PREDMET ZAKONA

1. DonoSenje Zakona

12. Vlada je 31. ozujka 2017. Hrvatskom saboru uputila Prijedlog zakona o
postupku izvanredne uprave u trgovackim druStvima od sistemskog znaCaja za
Republiku Hrvatsku, s Konac¢nim prijedlogom zakona (klasa: 022-03/17-01/39, ur.
broj: 50301-25/05-17-2), uz prijedlog da se sukladno cClanku 204. Poslovnika
Hrvatskoga sabora ("Narodne novine" broj 81/13. i 113/16.; u daljnjem tekstu:
Poslovnik) predlozeni zakon donese po hithom postupku.

Za taj se prijedlog u daljnjem tekstu koristi kratica: PZ/116.

13. U PZ-u/116 u poglavlju Il. "Ocjena stanja i osnovna pitanja koja se trebaju
urediti zakonom te posljedice koje ¢e donoSenjem zakona proistec¢i”, Vlada je uvodno
obrazlozila razloge zbog kojih predlaze donoSenje Zakona. Ocijenila je da je
predloZeni Zakon nuzno donijeti zbog toga Sto se postojeca rjeSenja iz Ste€ajnog
zakona ("Narodne novine" broj 71/15. i 104/17.; u daljnjem tekstu: SteZ) i Zakona o
financijskom poslovanju i predstecajnoj nagodbi ("Narodne novine" broj 108/12.,
144/12., 81/13., 112/13., 71/15. i 78/15.; u daljnjem tekstu: ZoFPiPN) nisu pokazala
dovoljno ucinkovitima za upravljanje rizicima koji utje€u na stabilnost hrvatskog
gospodarstva u slu€aju dubokih financijskih poteskoéa u trgovackim drustvima koja
imaju sistemski znacaj za Republiku Hrvatsku.

U nastavku, Vlada je pojasnila sistemski znacaj pojedinog trgovackog drustva te je u
obrazlozenju PZ-a/116 navela:

"Sistemski znacaj ... proizlazi iz njegove veli¢ine u smislu broja zaposlenih,
poslovne povezanosti s drugim poslovnim subjektima u gospodarstvu, razgranatoScu
poslovanja na cjelokupnom teritoriju Republike Hrvatske i/ili dominantnom
gospodarskom pozicijom na dijelu teritorija Republike Hrvatske. ..."

Pri tome naglasila je kako "nekontrolirani kolaps" takvog druStva moze prouzrociti
"lan¢anu reakciju" koja potencijalno moze "ozbiljno ugroziti cijeli gospodarski sustav
Republike Hrvatske."

13.1. O tome Sto se ureduje PZ-om/116, te o cillevima za koje smatra da Ce se
njime postici, Vlada je navela sljedece:

"Ovaj zakon predlaze se donijeti s cillem zaStite odrZivosti poslovanja
trgovackih druStva od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku za vrijeme dok se
provodi poslovno, financijsko i vlasnic¢ko restrukturiranje, a sve s ciljem spreavanja



negativnih posljedica na ukupnu gospodarsku, socijalnu i financijsku stabilnost u
Republici Hrvatskoj koje bi mogle proizaci iz naglog diskontinuiteta u poslovaniju
ovakvih drustava.

(-..)

. bitno je naglasiti da se svim trgovackim druStvima koja udovoljavaju
kriterijima sistemskog znacCaja za Republiku Hrvatsku utvrdenim ovim Zakonom, a
koja se nadu u gospodarskim poteSkocama, omogucava jednak pravni okvir za
postupanje. Prema raspoloZivim podacima Financijske agencije za 2015. godinu, u
Republici Hrvatskoj postoji 10 trgovackih drustava koja zajedno sa svojim povezanim
ili ovisnim drustvima udovoljavaju kriteriju trgovackog drustva od sistemskog znacaja
za Republiku Hrvatsku, s obzirom na razinu zaposlenosti U spomenutih 10
trgovackih drustava u 2015. godini bilo je zaposleno 11.5% osoba zaposlenih od
ukupnog postotka zaposlenih u pravnim osobama, a ta su druStva ostvarila ukupan
prihod od 34,6% BDP-a iz 2015. godine."

PZ-om/116 ureduju se pretpostavke za otvaranje postupka izvanredne uprave,
postupak izvanredne uprave, tijela i nadleznost tijela u postupku izvanredne uprave,
pravne posljedice otvaranja i provedbe postupka, sklapanje nagodbe s vjerovnicima,
kao i ostala pitanja u vezi s tim.

Vlada je naglasila da je pri izradi predlozenog zakona uzela u obzir koncept
Republike Hrvatske kao drzave u kojoj su poduzetnika i trziSna sloboda temelj
gospodarskog ustroja, kao i ustavno odredenje Republike Hrvatske kao socijalne
drzave.

U pogledu mjera i pravila predvidenih predlozenim zakonom, navela je da oni Cine
dio ukupnih mjera javnih politika Vlade usmjerenih na:
"- ostvarivanje stabilnog i odrZzivog gospodarskog sustava i sustava javnih

financija kao i osiguranje trajnog gospodarskog rasta

- zastitu poduzetnika, posebno mikro, malih i srednjih, te obrtnika i
poljoprivrednih proizvodaca u svojstvu dobavljaca roba i usluga, kao okosnice i klju¢nih
¢imbenika u ukupnom gospodarstvu Republike Hrvatske

- odrzanje postojecih i stvaranje novih i kvalitetnih radnih mjesta te stvaranje
uvjeta za razvoj i odrzivost ucinkovitog razvijenog i uredenog trzista rada koje ¢ée
omoguciti dostojan rad i pla¢u za rad, uz uvazavanje posebnih potreba osoba koje su u
nepovoljnijem polozZaju na trziStu rada i postojecCe regionalne razlike ¢ime se osigurava
socijalna stabilnost drustva

- druStvenu pravednost, odgovornost i solidarnost

- vladavinu prava, pravnu sigurnost i postivanje legitimnih o€ekivanja."

O pravnoj naravi i cilju mjere izvanredne uprave u PZ-u/116 navodi se:

"3. Mjera i pravila koja se provode kroz postupak izvanredne uprave i to, za
trgovacka drudtva od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku primjenjuju se u
postupku Cije je trajanje ograni¢eno, propisano zakonom uz postivanje nacela trodiobe
vlasti i razmjerna su cilju koji se ovim Zakonom zeli postici, a to je zastita odrzivosti
poslovanja trgovackih drustva od sistemskog znaCaja za Republiku Hrvatsku koja
svojim poslovanjem samostalno ili zajedno sa svojim ovisnim ili povezanim druStvima
bitno utjeCu na gospodarsku, socijalnu i financijsku stabilnost u Republici Hrvatskoj."

O prikladnosti mjere u PZ-u/116 navodi se:



"Pored toga, postojeéi pravni okvir definiran Ste€ajnim zakonom i Zakonom o
financijskom poslovanju i predsteajnoj nagodbi pokazuje se, po svojoj pravnoj naravi,
dinamici i trajanju, nedostatnim, neucinkovitim i stoga neprimjenjivim za slu€aj
izvanrednih gospodarskih okolnosti za slu¢aj da trgovacka drustva od sistemskog
znacaja za Republiku Hrvatsku, samostalno i zajedno sa svojim ovisnim ili povezanim
drustvima dodu u poteSkoCe u poslovanju, a koje utjeCu na ukupnu gospodarsku,
socijalnu i financijsku stabilnost u Republici Hrvatskoj."

O razmjernosti mjere u PZ-u/116 navodi se:

"4. Mijera i pravila propisana predloZzenim Zakonom ne predstavijaju
prekomjeran teret za njegove adresate: duznike, vjerovnike i druge sudionike.

Poslovanje trgovackog drustva duZnika se nastavlja s time da izvanredni
povjerenik, sukladno ovlastima i pravilima propisanim predloZenim Zakonom, poduzima
mjere u okviru postupka izvanredne uprave te se osigurava likvidnost, restrukturiranje i
odrzivost za duznika, a odnos izmedu duznika i vjerovnika se regulira zakonski,
uvodenjem mijere izvanredne uprave i drugih pravnih mehanizama, uz istodobno
razmjerno uvazavanje interesa drugih sudionika."

13.2. Prijedlog za donoSenje Zakona po hitnom postupku obrazlozen je na sljededi
nacin:

"Sukladno ¢&lanku 204. Poslovnika Hrvatskoga sabora ... predlaze se
donoSenje Zakona po hitnom postupku iz osobito opravdanih razloga koji se sastoje u
zastiti odrzivosti poslovanja trgovackih drustava od sistemskog znacaja za Republiku
Hrvatsku koja svojim poslovanjem samostalno ili zajedno sa svojim ovisnim ili
povezanim drustvima utjeCu na ukupnu gospodarsku, socijalnu i financijsku stabilnost
u Republici Hrvatsko;j."

13.3. Rasprava o PZ-u/116 u Hrvatskom saboru zaklju€ena je 6. travnja 2017. O toj
toCki dnevnog reda ocitovali su se Odbor za pravosude, Odbor za zakonodavstvo i
Odbor za gospodarstvo.

Zakon je donesen po hithom postupku, na 3. sjednici Hrvatskog sabora odrzanoj 6.
travnja 2017., s 83 glasa "za", 46 glasova "protiv" i 2 "suzdrzana" glasa.

Zakon je objavljen u "Narodnim novinama" broj 32 od 6. travnja 2017., a stupio je na
snagu 7. travnja 2017. (v. toCku 1.1. obrazloZenja ovog rieSenja).

2. Cilji predmet Zakona
2.1. Cilj Zakona

14.  Cilj Zakona definiran je kao zastita odrzivosti poslovanja trgovackih drustava
od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku koja svojim poslovanjem samostalno,
ili zajedno sa svojim ovisnim ili povezanim drustvima, utje€u na ukupnu gospodarsku,
socijalnu i financijsku stabilnost u Republici Hrvatskoj (Clanak 1. stavak 1. Zakona).

Stavkom 2. ¢lanka 1. Zakona propisano je da je razina zastite koja se njime postize
"nuzna ... prikladna i razmjerna interesu Republike Hrvatske da se provede brz i
uCinkovit postupak preventivnog restrukturiranja trgovackih druStava od sistemskog
znaCaja za Republiku Hrvatsku, radi osiguranja likvidnosti, odrzivosti i stabilnosti
poslovanja.”



2.2. Predmet Zakona

15. Predmet Zakona je mijera izvanredne uprave za druStva od sistemskog
znacaja za Republiku Hrvatsku. Ona se provodi u posebnom postupku koji je ureden
Zakonom s time da se njime posebno razraduju pretpostavke za otvaranje postupka
izvanredne uprave, pravne posljedice otvaranja i provedba tog postupka.

3. Sadrzaj Zakona i znacenje pojma trgovackog drustva od sistemskog
znacaja za Republiku Hrvatsku

16. Buduc¢i da su predlagatelji osporili suglasnost Zakona u cjelini s Ustavom,
Ustavni sud nije smatrao svrsishodnim citirati njegov osporeni sadrzaj, veé¢ se u
daljnjem tekstu citira samo pojam drusStva od sistemskog znaCaja za Republiku
Hrvatsku te se sazeto iznose osnovne znacajke postupka izvanredne uprave (nacin
pokretanja postupka, pravna narav postupka, nadlezna tijela u postupku, sklapanje
nagodbe i druga pitanja u vezi s time).

3.1.  Pojam drustva od sistemskog znacaja
16.1. Clanak 4. stavci 1. i 2. Zakona glase:

"POGLAVLJE 2.
TRGOVACKA DRUSTVA OD SISTEMSKOG ZNACAJA ZA REPUBLIKU
HRVATSKU
Znacenje pojma trgovackog drustva od sistemskog znacaja za
Republiku Hrvatsku
Clanak 4.

(1) Postupak izvanredne uprave primijenit ¢e se na dioni¢ko drustvo duznika
(u daljnjem tekstu: duznik) i sva njegova ovisna i povezana druStva ako je utvrdeno
postojanje bilo kojeg od stec€ajnih razloga u smislu ¢lanka 5. Ste¢ajnog zakona ... ili
predsteCajnog razloga iz ¢lanka 4. Ste€ajnog zakona u odnosu na duznika kao
vladajuée drustvo i koje dioni¢ko drustvo je samostalno ili zajedno sa svojim ovisnim
ili povezanim drustvima od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku.

(2) Dioni¢ko drustvo od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku je ono
koje, samostalno ili zajedno sa svojim ovisnim ili povezanim drusStvima, kumulativnho
ispunjava sljedeée uvjete:

- da u kalendarskoj godini koja prethodi godini u kojoj je podnesen prijedlog za
otvaranje postupka izvanredne uprave samostalno ili zajedno sa svojim ovisnim ili
povezanim drustvima zaposljava prosjecno vise od 5000 radnika i

- da postojece bilan¢ne obveze samostalno ili zajedno sa svojim ovisnim ili
povezanim druStvima iznose vise od 7.500.000.000,00 kuna, odnosno u sluc€aju
bilanénih obveza koje su denominirane u drugoj valuti, ako iznose vide od kunske
protuvrijednosti 7.500.000.000,00 kuna racunajuéi na dan podno$enja prijedloga za
otvaranje postupka izvanredne uprave.

(.)"

Povezana i ovisna druStva, u smislu tog zakona, su druStva sa sjediStem u Republici
Hrvatskoj osnovana na temelju zakonodavstva Republike Hrvatske, u kojima drustvo
iz ¢lanka 4. Zakona drZi najmanje 25% udjela.



3.2. Osnovne znacajke postupka izvanredne uprave

16.2. Postupak izvanredne uprave pokreCe se na temelju prijedloga duznika koji
ispunjava uvjete iz ¢lanka 4. Zakona ili vijerovnika duznika i/ili duznikovih povezanih i
ovisnih drustava, uz suglasnost duznika (Clanak 21. stavak 2. Zakona).

Prijedlog se podnosi Trgovackom sudu u Zagrebu, kao iskljuCivo nadleznom sudu za
provodenje postupka (Clanak 6. stavak 1. Zakona), a koji ima obvezu istog dana po
zaprimanju prijedloga o njemu obavijestiti Vladu i1 Ministarstvo gospodarstva,
poduzetnistva i obrta (u daljnjem tekstu: Ministarstvo; ¢lanak 24. stavak 1. Zakona).

Postupak izvanredne uprave hitan je postupak (¢lanak 6. stavak 4. Zakona). Ukoliko
Zakonom nije drugacije odredeno, u postupku izvanredne uprave na odgovarajuci se
nacin primjenjuju postupovna pravila iz posebnog zakona koji ureduje ste€aj (Clanak
8. Zakona).

Za vrijeme postupka izvanredne uprave nije dopuSteno pokretanje postupka
likvidacije duznika, predstecCajnog i ste€ajnog postupka (Clanak 7. Zakona). Od dana
otvaranja postupka izvanredne uprave pa do njegovog zavrSetka nije dopusSteno
pokretanje parnicnih, ovrsnih i postupaka osiguranja, kao ni postupaka izvansudske
naplate, protiv duznika i njegovih ovisnih i povezanih druStava, osim postupaka koji
se odnose na sporove iz radnih odnosa. Prethodni postupci koji su u tijeku u trenutku
otvaranja postupka izvanredne uprave prekidaju se (Clanak 41. stavci 1. i 2. Zakona).

Tijela nadlezna za vodenje postupka izvanredne uprave su sud, izvanredni
povjerenik, savjetodavno tijelo i vjerovnic¢ko vijece (Clanak 9. Zakona).

lzvanredni povjerenik moze biti svaka osoba koja ispunjava uvjete za Clana uprave
propisane odredbama Zakona o trgovackim drustvima ("Narodne novine" broj 11/93.,
34/99., 52/00., 118/03., 107/07., 146/08., 137/09., 125/11., 111/12., 168/13. i 110/15.;
u daljnjem tekstu: ZTD). Izvanrednog povjerenika imenuje sud na prijedlog Vlade
(Clanak 11. Zakona). Vlada je odluku o prijedlogu Ministarstva za imenovanje
izvanrednog povjerenika duzna donijeti u roku od dva radna dana od dana
zaprimanja obavijesti da je podnesen prijedlog za otvaranje postupka izvanredne
uprave (Clanak 24. stavak 2. Zakona).

Izvanredni povjerenik ima prava i obveze organa duznika, zastupa ga samostalno i
pojedinacno te u njegovo ime ostvaruje sva prava povezana s vlasnickim udjelom
duzZnika u povezanim i ovisnim drustvima sukladno vaze¢em zakonodavstvu (Elanak
12. stavci 1., 2.1 3. Zakona).

Nakon Sto mu Vlada dostavi odluku o prijedlogu za imenovanje izvanrednog
povjerenika, sud odmah, ali ne kasnije od dva radna dana, donosi rjeSenja o
otvaranju postupka izvanredne uprave i o0 imenovanju izvanrednog povjerenika
(Clanak 24. stavak 3. Zakona). Protiv rjeSenja o otvaranju postupka izvanredne
uprave ovlaStene osobe mogu izjaviti zalbu o kojoj odlu€uje drugostupanjski sud
(Clanak 26. Zakona).

RjeSenje o otvaranju postupka izvanredne uprave, izmedu ostalog, mora sadrzavati
poziv vjerovnicima da izvanrednom povjereniku u roku od Sezdeset (60) dana od



dana objave tog rjeSenja prijave svoje trazbine (Clanak 25. stavak 1. alineja 4.
Zakona). RjeSenje sadrZi i poziv razlu¢nim i izlu€nim vjerovnicima da u istom roku,
kao i ostali vierovnici, izvanrednog povjerenika obavijeste o svojim pravima (Clanak
25. stavak 1. alineja 5. Zakona).

|zvanredni povjerenik duzan je sastaviti tablicu prijavljenih trazbina, tablicu razlu¢nih
prava upisanih u javnim knjigama, te tablicu izlunih prava o kojima su ga obavijestili
izlu€ni vjerovnici. lzvanredni povjerenik duzan je u tablicama odredeno navesti
priznaje li ili osporava svaku prijavljenu trazbinu. Tablice se objavljuju na mreznoj
stranici e-Oglasna plo¢a sudova (Clanak 32. stavci 1., 2. i 4. Zakona).

Vjerovnici mogu osporiti trazbine drugih vjerovnika u roku od osam (8) dana od dana
objave tablica na mreznoj stranici e-Oglasna plo¢a sudova (Clanak 32. stavak 5.
Zakona).

Trazbine prijavliene u propisanom roku smatraju se utvrdenima ako ih prizna
izvanredni povjerenik i ne ospori drugi vjerovnik, odnosno ako se izjavljeno
osporavanje otkloni (€lanak 33. stavak 1. Zakona). Na temelju tablica iz ¢lanka 32.
Zakona sud donosi rieSenje o utvrdenim i osporenim trazbinama. Tim rjeSenjem
odluCuje se i o wupuéivanju na parni¢ni postupak radi utvrdivanja, odnosno
osporavanja trazbina (Clanak 33. stavak 2. Zakona). RjeSenje se objavljuje na
mreznoj stranici e-Oglasne ploCe sudova (€lanak 33. stavak 3. Zakona).

Izvanredni povjerenik, uz suglasnost vjerovni¢kog vije¢a, moze u roku od dvanaest
(12) mjeseci od otvaranja postupka izvanredne uprave predloziti namirenje vjerovnika
nagodbom. Taj rok sud moZze, na zahtjev izvanrednog povjerenika, produljiti za tri (3)
mjeseca (Clanak 43. stavci 1. i 2. Zakona).

Usuglaseni tekst prijedloga nagodbe izvanredni povjerenik dostavlja svim
vjerovnicima putem objave na e-Oglasnoj ploCi suda, vjerovnici 0 njoj glasaju na
roCiStu koje zakazuje sud nakon Sto zaprimi obavijest izvanrednog povjerenika i
vjerovni¢kog vije€Ca da su suglasni oko sadrzaja nagodbe (Clanak 43. stavci 7. i 9.
Zakona).

Nagodba se smatra prihvacenom ako je za nju glasovala vecina svih vjerovnika i ako
je u svakoj skupini zbroj trazbina vjerovnika koji su glasovali za nagodbu veéi od
zbroja trazbina vjerovnika koji su glasovali protiv prihvacanja nagodbe. lznimno,
smatrat ¢e se da su vjerovnici prihvatili nagodbu ako ukupni zbroj trazbina vjerovnika
koji su glasovali za nagodbu iznosi najmanje dvije treéine od ukupnih trazbina
(Clanak 43. stavak 15. Zakona). Nagodbu koja je prihvaéena od vjerovnika sud ¢e
potvrditi rjieSenjem o potvrdi nagodbe koje ima snagu ovrsne isprave (Clanak 43.
stavak 15. Zakona).

Nagodba ima pravni u€inak od dana dono$enja rieSenja o potvrdi nagodbe prema
svim vjerovnicima, ukljuCujuci i vjerovnike koji nisu sudjelovali u postupku kao i
prema vjerovnicima koji su sudjelovali u postupku, a njihove se osporene trazbine
naknadno utvrde (Clanak 43. stavak 18. Zakona).

Sud moze u bilo koje doba za vrijeme trajanja postupka izvanredne uprave na
zahtjev izvanrednog povjerenika, uz pribavljenu suglasnost vjerovnickog vijeca,
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odluciti da se postupak izvanredne uprave okonca i da se otvori steCajni postupak
ako utvrdi da su nastupile okolnosti zbog kojih viSe ne postoji vjerojatnost za
uspostavu ekonomske ravnoteze i nastavak poslovanja duznika na trajnijoj osnovi, a
utvrdi da postoji neki od ste€ajnih razloga propisan SteZ-om (Clanak 45. stavak 1.
Zakona).

Sud moze na prijedlog izvanrednog povjerenika postupak izvanredne uprave
obustaviti ako u roku za prijavu trazbina iz rjeSenja o otvaranju postupka izvanredne
uprave nije prijavljena nijedna trazbina ili ako ne odobri nagodbu duznika i vjerovnika
(Clanak 46. Zakona).

Postupak izvanredne uprave zavrSava pravomoc¢no$c¢u rjeSenja o obustavi postupka
izvanredne uprave, provedbom nagodbe ili protekom 15 mjeseci od dana otvaranja
postupka izvanredne uprave, ako u tom roku nije sklopljena nagodba (¢lanak 47.
Zakona).

.  SAZETAK PRIGOVORA PREDLAGATELJA

17.  Svi predlagatelji osporavaju suglasnost Zakona u cjelini s Ustavom, s time da
neki predlagatelji posebno osporavaju nesuglasnost pojedinih ¢lanaka Zakona s
Ustavom.

Zbog vecCeg broja predlagatelja i brojnosti prigovora koje u svojim prijedlozima
iznose, a vecina prigovora medusobno se preklapa odnosno ponavlja, u nastavku se
iznosi saZetak prigovora predlagatelja, tako da se prvo iznosi sazetak prigovora
usmjerenih na formalnu nesuglasnost Zakona u cjelini s Ustavom, a zatim sazetak
prigovora usmjerenih na materijalnu nesuglasnost Zakona u cjelini s Ustavom,
odnosno nesuglasnost pojedinih njegovih €lanaka s Ustavom.

Ustavni sud napominje da su navodi prigovora predlagatelja detaljnije opisani u dijelu
rieSenja u kojem se iznosi ocjena Ustavnog suda o pojedinim prigovorima, a osobito
u dokumentu naziva "Poseban dio 1." koji je sastavni dio ovog rjeSenja.

1. SaZetak prigovora o formalnoj nesuglasnosti Zakona s Ustavom

17.1. Pojedini predlagatelji smatraju da Zakon nije u suglasnosti s Ustavom jer je
donesen po hitnom postupku, izvan godiSnjeg plana zakonodavne aktivnosti i bez
prethodno provedene procjene ucinaka i javne rasprave, a neki isticu da je istog
dana izglasan, potpisan po predsjednici Republike Hrvatske i objavljen, a stupio je na
shagu prvog dana od dana objave.

Pojedini predlagatelji smatraju da je prije donoSenja Zakona bila potrebna "podrobna
analiza svih ustavno i medunarodnopravnih aspekata ... zajedno sa dubinskom
analizom ekonomskih, statistickih, financijskih i/ili gospodarskih studija i izvjeStaja u
odnosu na utjecaj takve legislative na hrvatski gospodarski sustav”, a koja je u
konkretnom slucaju izostala.

Predlagatelji Adria Group i Todori¢c smatraju da je za donoSenje Zakona trebalo
provesti postupak na temelju ¢lanka 207. Poslovnika. Tvrde da je rije€ o organskom
zakonu jer se Vlada u PZ-u/116 pozvala na Clanak 50. Ustava.
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2. Sazetak prigovora o materijalnoj nesuglasnosti Zakona s Ustavom

2.1.  Opcenito o nesuglasnosti Zakona u cjelini s Ustavom

17.2. Svi predlagatelji tvrde da Zakon nema legitimni cilj, odnosno da Vlada u PZ-
u/116 nije iznijela objektivne i opravdane razloge za uvodenje predloZzene mjere u
pravni poredak Republike Hrvatske. Vecina ukazuje i na Cinjenicu da se "slucCaj
Agrokor" mogao rijeSiti i postoje¢im zakonskim rjeSenjima, to jest odgovaraju¢om
primjenom pravila predsteCajnog i steCajnog postupka, a podredno, ukoliko je Vlada
ocijenila da postojeéi zakonski sustav nije prikladan, trebala je izvrSiti "legislativni
zahvat" u postojeCa zakonska rjeSenja. Neki predlagatelji istiCu da Zakon predvida
dulje trajanje postupka izvanredne uprave od trajanja postupka propisanog
postojecim pravnim okvirom zbog Cega je cilj Zakona - brz i ucinkovit postupak
preventivnog restrukturiranja trgovackog drustva od sistemskog znaCaja za
Republiku Hrvatsku - suprotan samom Zakonu.

U odnosu na definiciju drusStva, pojedini predlagatelji tvrde da je takva definicija
druStva kao "drustva od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku" arbitrarna jer, s
jedne strane, ne obuhvaca druge oblike trgovackih drustava osim dionickih za Sto
nema objektivno opravdanih razloga jer, primjerice, druStva s ograni¢enom
odgovornosScu mogu ispuniti kriterije iz Clanka 4. Zakona i biti od "sistemskog znacaja
za Republiku Hrvatsku” i, s druge strane, zato $to u pravnom poretku vec¢ postoje
materijalni propisi (Zakon o sprjeCavanju sukoba interesa) koji predvidaju izradu
popisa druStava od posebnog drzavnog interesa. Pojedini predlagatelji tvrde da se
Zakonom potpuno mijenja definicija pojmova ovisnih i povezanih druStava te da je
omogucéavanjem provodenja jedinstvenog postupka izvanredne uprave nad
vladaju¢im i njegovim ovisnim i povezanim drustvima doslo do "protuustavnog"
proboja pravne osobnosti duznika, povezanih i ovisnih druStava.

U odnosu na pravo duznika, pojedini predlagatelji smatraju da je Zakon
diskriminatoran jer duznik nema pravo izbora vrste postupka (predste€ajnog,
postupka izvanredne uprave ili ste€ajnog postupka) radi oCuvanja poslovanja i zastite
prava vjerovnika.

U odnosu na sudsku zastitu prava vjerovnika, pojedini predlagatelji tvrde da se
postupak izvanredne uprave ne moze smatrati sudskim postupkom kakav je
zajamC€en Clankom 29. stavkom 1. Ustava. Osobito ne postupkom u kojem je
zajamCena adekvatna zastita prava vjerovnika, jer Zakon ne dopusta ni Zalbu na
rjieSenje suda o potvrdi nagodbe ni izvanredne pravne lijekove.

U odnosu na standarde koje pravne norme moraju ispunjavati, pojedini predlagatelji
smatraju da Zakon ne udovoljava zahtjevima pravne sigurnosti i vladavine prava, to
jest zahtjevima jasnoce, odredenosti i preciznosti pravne norme. Tvrde da je Zakon
pun "nelogic¢nosti i opéenito nejasnoca i konfuznosti" (primjerice, da sud ne raspolaze
instrumentima nadzora izvanrednog povjerenika, da Zakonom nisu postavljeni jasni
kriteriji za razvrstavanje vjerovnika u skupine ili da nema jasnih kriterija za
odgovarajuci primjenu pravila ste€ajnog postupka).

Pojedini predlagatelji tvrde da Zakon u cjelini, a posebno pojedine njegove odredbe,
nisu u suglasnosti s Konvencijom za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda
("Narodne novine - Medunarodni ugovori" broj 18/97., 6/99. - proc€iS¢eni tekst, 8/99. -
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ispravak, 14/02. i 1/06.; u daljnjem tekstu: Konvencija), europskim pravom, te
vazec¢im medunarodnim ugovorima.

Predlagatelj Sberbank Rusija tvrdi da posebni rezim koji se provodi sukladno Zakonu
predstavlja nedopustenu drzavnu potporu iz ¢lanka 107. Ugovora o funkcioniranju
Europske unije (Sluzbeni list EU, C 115 od 9. svibnja 2008.; u daljnjem tekstu:
UFEU).

Vecina predlagatelja smatra da je osporenom zakonskom mjerom u pravni okvir
Republike Hrvatske uveden novi postupak preventivhog restrukturiranja samo za
odredene duznike, konkretno Agrokor d.d. koji je, prema njihovom misljenju, fakticki
nacionaliziran.

2.2.  Nesuglasnost pojedinih ¢lanaka Zakona s Ustavom

17.3. Vecina predlagatelja posebno ukazuje na nesuglasnost ¢lanaka 1., 4., 5., 11,
12., 14., 15., 18., 19, 21. stavka 1., 29., 30. stavaka 3., 4. i 5., 33. stavka 1., 35.
stavka 1., 39., 40., 41. i 43. Zakona s Ustavom.

Smatraju da navedeni ¢lanci Zakona nisu u suglasnosti s naCelom vladavine prava
(Clanak 3. Ustava) i trodiobe vlasti (Clanak 4. Ustava), te Clancima 14. stavkom 2.
(jednakost pred zakonom) i 29. stavkom 1. (pravo na pravi¢no sudenje) Ustava.
Tvrde da se njima neustavno, bez objektivnog i razumnog opravdanja, zadire u
njihovo pravo vlasnistva (Clanak 48. stavak 1. Ustava) i pravo steCeno ulaganjem
kapitala, te da im se neustavno ograniCavaju poduzetniCke slobode (Clanak 49.
Ustava).

Predlagatelj Todori¢ tvrdi da su mu Zakonom povrijedena osobna prava, konkretno
da mu je "medijskim linCem" povrijedena pretpostavka neduznosti iz Clanka 28.
Ustava.

IV. SAZETAK OCITOVANJA VLADE

18. Ustavni sud je od Vlade zatrazio i zaprimio ukupno pet ocitovanja (v. toCke 4.,
6., 7., 8. 1 9. obrazloZenja ovog rjeSenja). Buduci da se zbog sli¢nosti i ponavljanja
razloga zbog kojih predlagatelji osporavaju Zakon u cjelini ili pojedine njegove
Clanke, preklapaju i pojedini dijelovi o€itovanja Vlade, umjesto njihovog kronoloskog
iznoSenja, Ustavni sud je radi lakSeg pracenja obrazlozenja rjeSenja dijelove
oCitovanja grupirao u odnosu na njihovu sadrzajnu povezanost s pojedinim
prigovorima predlagatelja.

Mjerodavni dijelovi sadrzaja svih oCitovanja Vlade, prema kronoloSkom redoslijedu
njihovog zaprimanja, nalaze se u dokumentu naziva "Poseban dio I1.", koji je sastavni
dio ovog rjesSenja.

A. FORMALNA NESUGLASNOST ZAKONA S USTAVOM (DONOSENJE
ZAKONA PO HITNOM POSTUPKU)

19. U odcitovanju od 22. rujna 2017. navodi se:
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"Osporeni Zakon donesen je po hithom postupku iz osobito opravdanih
razloga koji se sastoje u zastiti odrzivosti poslovanja trgovackih drustava od
sistemskog znacCaja za Republiku Hrvatsku koja svojim poslovanjem samostalno ili
zajedno sa svojim ovisnim ili povezanim drustvima utjeCu na ukupnu gospodarsku,
socijalnu i financijsku stabilnost u Republici Hrvatskoj, a koje razloge Vlada Republike
Hrvatske smatra dostatno obrazloZenim kako bi opravdali donoSenje osporenog
Zakona po hitnom postupku. Navedeno je u skladu sa stajaliStem Ustavnog suda
zauzetog u RjeSenju broja: U-I-3685/2015 i dr. 4. travnja 2017. godine ... prema
kojem se ne odriCe pravo zakonodavcu da u pojedinim specifi¢nim situacijama zakon
donese u hithom postupku ..."

B. MATERIJALNA NESUGLASNOST ZAKONA S USTAVOM
1. Materijalna nesuglasnost Zakona u cjelini s Ustavom

1.1.  Legitimni cilj i okolnosti koje su prethodile donoSenju Zakona

20. U odnosu na legitimni cilj, Vlada je u o€itovanju od 13. prosinca 2017.
podrobnije obrazlozila razloge navedene u PZ-u/116 (v. toCku 12.1. obrazlozenja
ovog rjesenja):

"Vlada Republike Hrvatske smatra legitimnim ciliem Zakona, zastitu odrZivosti
poslovanja trgovackih drustava od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku koja
svojim poslovanjem samostalno ili zajedno sa svojim ovisnim i povezanim drustvima,
utjeCu na ukupnu gospodarsku i financijsku stabilnost u Republici Hrvatskoj. Dakako,
iz ovoga legitimnog cilja proizlazi i namirenje vjerovnika, buduc¢i da je nagodba
vjerovnika zavrsni akt uspjeSno provedenog postupka izvanredne uprave. Zbog toga
je oCuvanje kontinuiteta poslovanja i zaposlenosti nuzna pretpostavka za oCuvanje
ekonomske vrijednosti poslovanja i efektivne supstance o kojoj vjerovnici tijekom
postupka izvanredne uprave imaju priliku posti¢i nagodbu. Polazeéi od pretpostavke
da vrijednost svakog poslovnog subjekta proizlazi iz vrijednosti njegova poslovanja,
ovo ujedno znaci da ocuvanje poslovanja znaci i oCuvanje vrijednosti za naplatu
vjerovnika u nagodbi. Stovie, imajuéi u vidu da je sustav Agrokor i regionalno
znaCajan trgovacki sustav stabiliziranje njegova poslovanja u Hrvatskoj izravno je
osiguralo stabilnost i kontinuitet poslovanja njegovih druStava u zemljama regije i time
pridonijelo o€uvanju vrijednosti za vjerovnike koja postoji kroz poslovanje povezanih
drustava u susjednim zemljama (Sloveniji, Srbiji, Bosni i Hercegovini i Crnoj Gori)."

U odnosu na okolnosti koje su prethodile donoSenju Zakona, Vlada se posebno
osvrnula na gospodarske okolnosti u kojima je predloZzeno donoSenje Zakona. U
ocCitovanju od 13. prosinca 2017. navodi se:

"Naime, u razdoblju nakon podcetka sije¢nja 2017. godine poceli su se
pokazivati i rasti rizici koji su ukazivali na postojanje pravne praznine u pogledu
djelotvornog nesolvencijskog okvira za slu€aj ako se trgovacko drustvo, koje je s
obzirom na svoju veli€inu od sistemskog znacaja, suoCi s predstecajnim razlozima.
Spomenuti rizici i nepostojanje djelotvornog pravnog okvira za upravljanje njima,
jasno su se pokazali tijekom prvog kvartala 2017. godine kroz rast krize likvidnosti i
solventnosti u sustavu Agrokor.

Od pocetka sijecnja do 24. veljae 2017. godine rating agencija Moody's javno
je objavila Cetiri izvjeStaja koja su se odnosila na Agrokor, od ¢ega su dva bila vezana
uz snizavanje kreditnog ratinga (2. sije€nja 2017.) i promjenu izgleda u negativne (24.
veljate 2017.), dok su se dva odnosila na neidentificirane nenovCane stavke u
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nov€anom tijeku (11. sijeCnja 2017.) i netransparentnost raCunovodstva (10. veljace
2017.).

Ozbiljnost situacije dodatno su poceli potvrdivati brojni dobavljaci istiCuci
viSemjeseCne zaostatke u placanjima koji su uvelike premasili rokove placanja
utvrdene Zakonom o financijskom poslovanju ... Brojni su pokazatelji ukazivali da
postoji rizik suoCavanja sustava Agrokor s predstecajnim ili ste€ajnim razlozima, pri
¢emu je postalo ocigledno da postojeéi zakonski okvir ne mozZe osigurati zadrzavanje
kontinuiteta poslovanja i sprijeCiti lanCano prelijevanje negativnih posljedica na
ostatak gospodarstva u sluCaju predsteCaja ili steCaja velikih i kompleksno
organiziranih drustava, primjer ¢ega je u Republici Hrvatskoj bio izmedu ostalih i
sustav Agrokor.

Prema tada raspoloZivim podacima sustav Agrokor sastojao se od vise od 70
pojedinacnih pravnih osoba sa sjedistima po cijelom teritoriju Republike Hrvatske.
Istovremeni predste€aj ili steCaj ovako velikog broja pravnih osoba znacio bi
istovremeno odvijanje predstecajnih ili steCajnih postupaka na gotovo svim ili svim
trgovackim sudovima u zemlji. Vjerojatnost istovremenoga steCaja ovako velikog
broja pravnih osoba proizlazila je iz njihove medusobne poslovne i financijske
povezanosti, a koja je stvorena njihovim poslovanjem unutar iste grupe tj. grupe
Agrokor. U naravi ova se povezanost pokazivala kao isprepletenost medusobnih
garancija za financijske obveze, zajedni¢kom riznicom i sl.

S druge strane, u sustavu Agrokor zaposleno je oko 56.000 osoba u zemlji i
inozemstvu Sto Cini 4,78 posto ukupno zaposlenih u pravnim osobama u Republici
Hrvatskoj. Samo na teritoriju Republike Hrvatske sustav Agrokor zapoSljava oko
28.000 zaposlenih ili 2,4 posto ukupno zaposlenih u pravnim osobama. U slu€aju
istovremenog stecaja svih ili velikog broja &lanica sustava (€ija je visoka vjerojatnost
proizlazila iz prethodno spomenute medusobne financijske povezanosti), sva bi se
ova radna mjesta nasla ugrozena $to znaci da bi bila ugrozena egzistencija velikog
broja obitelji. Imaju¢i u vidu da prema popisu stanovniStva iz 2011., prosje¢na
hrvatska obitelj broji 2,8 ¢lanova, to znaci da bi nagli nestanak ovako velikoga broja
radnih mjesta izravno ugrozio i egzistenciju njihovih ¢lanova obitelji - procjenjujemo
oko 78.000 osoba ili 1,8 posto ukupnog stanovnistva.

Nadalje, veli€ina, teritorijalna rasprostranjenost i isprepletenost poslovanja
sustava Agrokor s poslovanjem velikog broja gospodarskih subjekata u ostatku
hrvatskog gospodarstva pokazala je snagu mogucega prelijevanja potesko¢a u
sistemski znacajnim trgovackim drustvima na ostatak gospodarstva. Naime, samo
Konzum, kao tek jedna od sastavnica sustava Agrokor, imao je viSe od 2.500
dobavljata s oko 150.000 zaposlenih (Sto €ini 12 posto zaposlenih u pravnim
osobama odnosno 10,9 posto ukupno zaposlenih u Republici Hrvatskoj). Ovo znadi
da je diskontinuitet poslovanja samo jedne sastavnice sustava Agrokor, toénije
Konzuma, imao potencijal ugroziti sigurnost radnih mjesta u ostatku gospodarstva
koji bi u najgorem slucaju mogao utjecati na ¢ak 10,9 posto ukupno zaposlenih u
Republici Hrvatskoj i ¢lanova njihovih obitelji i to Sirom cjelokupnog njezinog teritorija.

Primjer Agrokora jasno je pokazao i povezanost sistemski znacajnih druStava
s bankarskim sustavom. Sustav Agrokora odrzavao je poslovne odnose s 21
kreditnom institucijom u Republici Hrvatskoj, pri ¢emu se izloZzenost pojedinih
kreditnih institucija prema Agrokoru kretala na maksimalnoj zakonom dopusStenoj
razini tj. razini od oko 25 posto njihova jamstvena kapitala. To znaci da su se na ovaj
nacin pokazali i rizici prelijevanja problema na bankarski sustav, s obzirom na to da bi
se dio banaka (osobito male banke i banke s maksimalnom zakonom dopuStenom
izlozenosti) suoCio s velikim poteSkocama uz opasnost aktiviranja sustava osiguranja
depozita. Stovise, rizici po stabilnost dijela bankarskog sustava ne bi ostali ogranigeni
samo na izravne ucinke diskontinuiteta poslovanja sustava Agrokor, ve¢ bi se ovi
rizici dodatno pojacali problemima s kojima bi se suodili poslovni partneri i dobavljaci
Agrokora, €iju dubinu i Sirinu nije bilo moguce unaprijed procijeniti.



15

Da su rizici po bankarski sustav od poslovne povezanosti sa sistemski
znacajnim drustvima vrlo realni potvrduju i dostupni podaci o financijskim rezultatima
banaka u lipnju i rujnu 2017. godine. | nakon Sto je na zahtjev bivSse Uprave Agrokora
aktiviran Zakon, te sprijeCen nekontrolirani kolaps sustava Agrokor, na dan 30. lipnja
2017. godine, 13 od 26 kreditnih institucija u Republici Hrvatskoj iskazale su gubitak.
Zbog toga je bruto dobit (prije oporezivanja) bankarskog sustava na dan 30. lipnja
bila 65 posto manja nego 30. lipnja 2016. godine kada je u gubitku bilo samo 5
kreditnih institucija. lzvie§¢a HNB ovako kretanje, koje nije sukladno opéenito
pozitivnim gospodarskim trendovima u Republici Hrvatskoj, objasnjavaju upravo
rezervacijama vezanim uz sustav Agrokor. Dodatno, i na dan 30. rujna 12 od 26
banaka ostalo je u gubitku, a zabiljeZena bruto dobit svih kreditnih institucija ostala je
47 posto niza nego na isti dan 2016. godine. Ovi podaci tek naznacuju smijer i
intenzitet mogucih posljedica koje su mogle nastupiti za bankarski sustav i financijsku
stabilnost Republike Hrvatske da je doslo do nekontroliranog sloma sustava Agrokor i
prelijevanja krize na njegove dobavljace i poslovne partnere."

1.2. Prikladnost i nuznost Zakona

20.1. U odnosu na prigovore pojedinih predlagatelja da se proklamirani cilj mogao
posti¢i primjenom postojec¢ih odredaba predstecajnog i steCajnog postupka, drugim
rijeCima da za donoSenje Zakona ne postoje opravdani razlozi, a ponajprije prijeka
drustvena potreba, u o€itovanju od 22. rujna 2017. navodi se:

"... Vlada ... posebno ukazuje na odredbu Clanka 2. stavka 4. podstavka 1.
Ustava kojom se zakonodavcu daje ovlast da samostalno odluCuje o uredivanju
gospodarskih, pravnih i politickih odnosa u Republici Hrvatskoj, imajuéi na umu da je,
sukladno ¢lanku 5. stavku 1. Ustava duzan uvazavati zahtjeve koje pred njega
postavlja Ustav, a osobito one koji proizlaze iz naCela vladavine prava i kojima se
Stite temeljna ustavna dobra i vrednote. Navedena ustavna ovlast daje pravo
zakonodavcu donositi nova, mijenjati, dopunjavati i ukidati postojeca zakonska
uredenja pojedinih odnosa i s time povezanih prava i obveza, to jest uredivati ih
ovisno o razli¢itim okolnostima. Zakonodavac ima ustavnu ovlast samostalnog
odluivanja o javnim politikama, uz Siroku slobodu procjene i odgovornosti za
svrsishodnost propisanih zakonskih mjera. Navedeno ukljuuje uredivanje onih javnih
politika koje doprinose ujednaCavanju socijalnih suprotnosti tako da, upravo u
uvjetima moguée gospodarske, socijalne i financijske nestabilnosti u Republici
Hrvatskoj, ovaj Zakon otvara moguénost da drugi aspekti socijalne drzave ostanu
netaknuti.

(...)

U svjetlu koncepta Republike Hrvatske kao drzave u kojoj su poduzetnicka i
trziSna sloboda temelj gospodarskog ustroja Republike Hrvatske te Republike
Hrvatske kao socijalne drZzave, osporeni Zakon naznalena pitanja ureduje
uvazavajucéi sljedeca relevantna ustavna nacela, jamstva i najvise vrednote ustavnog
poretka:

- odgovornost drzave u poticanju gospodarskog napretka i socijalnog
blagostanja gradana i gospodarskog razvitka svih svojih krajeva

- socijalnu pravednost kao jednu od najviSih vrednota ustavnog poretka

- opc¢e nacelo razmjernosti iz ¢lanka 16. Ustava ...

- posebno nacelo razmjernosti u ograni¢enju poduzetnickih i vlasni¢kih prava
iz ¢lanka 50. stavka 2. Ustava ..."

U ocitovanju od 13. prosinca 2017. navodi se:
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"Republika Hrvatska ima obvezu brinuti se za pravedan socijalni poredak.
Drzava koja pociva na nacelu socijalne drzave, kao $to je Republika Hrvatska, ima
obvezu brinuti se za pravedan socijalni poredak pri ¢emu zakonodavcu, u cilju
ispunjenja ove obveze, pripada Sirok prostor slobodnog odlu€ivanja. Ustav dopusta
drzavi da donese i primjeni zakone koje smatra potrebnim da bi ispunila svoju
zadacu. Stoga je prilikom dono$enja Zakona, zakonodavac narocito vodio racuna o
Cinjenici da sistemski vazna poduzeca zapoS$ljavaju veliki broj radnika, te je upravo
uvazavajucéi nacela socijalne drzave, utvrdio kako bi pokretanje steCaja odnosno
predsteCaja nad takvim druStvima potencijaino moglo ugroziti gospodarstvo
Republike Hrvatske, ukljuCujuci trziste rada. Moguc¢nost za poremecaje na trZistu rada
i znacajno ugrozavanje socijalne pravednosti, zbog neprimjerenosti pravnog okvira za
upravljanje krizama sistemski znac€ajnih trgovackih drustava, jasno ilustrira primjer
dubine i Sirine socijalnih posljedica koje bi mogle nastupiti iz istovremenog
diskontinuiteta poslovanja sistemski zna€ajnog drustva ... Kao &to je vec reCeno, osim
izravnog gubitka radnih mjesta u samom Agrokoru (2,4 posto zaposlenih u pravnim
osobama u Republici Hrvatskoj, u dijelu sustava koji posluje u Hrvatskoj), njegova
sistemska povezanost s ostatkom hrvatskog gospodarstva pokazala je potencijal
negativnog utjecaja na socijalni polozaj vise od 10,9 posto ukupno zaposlenih u
Republici Hrvatskoj, uvec¢ano za &lanove njihovih obitelji. Ovako Siroke posljedice Cije
se dogadanje moglo ostvariti u predvidivo kratkom vremenskom razdoblju nesporno
bi narusile ostvarivanje ustavnog nacela socijalne pravednosti.

ZnaCajan poremecaj na trzistu rada zahtijevao bi po Zakonu o osiguranju
radnickih trazbina ... intervenciju iz drzavnog prora¢una koja bi izvjesno pala na teret
poreznih obveznika pri ¢emu bi nagli i istovremeni prestanak poslovanja nekog od
sistemski znacajnih trgovackih subjekata ugrozio ujedno i prihode drzavnog
prorac¢una.

Naime, u sluc€aju blokade ili ste€aja trgovackih drustava, dio obveza za radnike
preuzima drzava, ukljuCujuci isplatu naknade za nezaposlene u sluaju raskida
ugovora o radu i evidentiranja na Hrvatskom zavodu za zapo$ljavanje. U slu€aju
blokade ... osigurava se pravo radnika na nadoknadu od najviSe tri minimalne place i
troSkove bolovanja, dok se u slu€aju ste€aja osigurava pravo radnika na nadoknadu
od najviSe tri minimalne place i trod8kove proistekle iz kolektivnog ugovora ... Upravo
je ovakva opasnost zaprijetila sustavu Agrokor krajem oZujka 2017. godine Naime,
dana 30. ozujka 2017. godine pocele su blokade raCuna pravnih osoba iz sustava
Agrokor i vrlo su se brzo u blokadi nasli racuni petnaestak Agrokorovih povezanih
druStava. U samo deset dana, do 10. travnja 2017. godine iznos blokade dosegao je
iznos 3,03 milijarde kuna, dok je tijekom blokade naplaéeno samo 321,9 milijuna
kuna.

Dodatno, u slu¢aju prestanka radnog odnosa osigurava se naknada za
nezaposlene za razdoblje od Sest mjeseci u visini 60 posto prethodne place za prva
tri mjeseca nezaposlenosti te u visini 30 posto za druga tri mjeseca. Troskovi koji bi s
osnhova radni¢kih potraZivanja nastali za drZavni proraCun i porezne obveznike u
slu€aju gubitka radnih mjesta u Agrokoru procjenjuju se na oko 1,2 milijarde kuna.
Ova procjena ne uklju€uje dodatne troSkove iste vrste koji bi nastali s osnova trazbine
radnika zaposlenih kod Agrokorovih dobavljaCa, a koji bi se mogli naci u blokadama ili
steCajevima zbog blokade odnosno steaja samog Agrokora. Svi navedeni troSkovi
pali bi na teret poreznih obveznika, a mogu se smatrati vrlo izviesnim u slu€aju
nestrukturiranoga ste€aja trgovackih drustava od sistemskog znacCaja. Nasuprot
ovome, Zakon omogucava restrukturiranje bez koriStenja javnih sredstava i uz
zadrzavanje zaposlenosti i radnih mjesta ¢ime je stvoren pravni okvir za izbjegavanje
gore navedenih troSkova.

Prestanak poslovanja poslovnih subjekta znaci i pad prihoda drzavnog
proraCuna. Na primjeru sustava Agrokor, to znaéi da bi s naglim prestankom
poslovanja sustava Agrokor, drzavni proracun bio suo€en s gubitkom prihoda koji se
na godisSnjoj razini procjenjuje na izmedu 2,5 i 3 milijarde kuna, Sto je Cinilo izmedu
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3,5 posto i 4,2 posto poreznih prihoda u 2016. godini. U tom je smislu Zakon zastitio
drzavni proracun i sve porezne obveznike, kako od troSkova koji bi neizbjezno nastali
uslijed gubitka radnih mjesta, tako i od gubitka prihoda zbog ekonomske neaktivnosti
sistemski vaznih poduzec¢a u poteSko¢ama. To znaci da primjer Agrokora pokazuje
da je donoSenjem Zakona stvoren pravni okvir koji pridonosi zastiti proracuna od
Sirenja proracunskog manjka, koji bi nastao od pada prihoda i rasta rashoda zbog
isplata trazbina radnika, i to najmanje u iznosu izmedu 3,7 i 4,2 milijardi kuna (5to je
jednako zbroju povecanih troSkova zbog isplate trazbine radnika i gubitka
proraCunskih prihoda zbog prestanka poslovanja). Sveukupno, na primjeru Agrokora
financijski gubitci od kojih je zasti¢en proracun kre¢u se izmedu 1,1 i 1,2 posto BDP-
a, za koliko bi se, gotovo trenutacno, poveéao manjak drzavnog proracuna u slucaju
prestanka poslovanja sustava Agrokor. Ovdje se radi o procjeni minimalnih ucinaka
jer nisu ukljuéeni u€inci na pad prihoda i rast rashoda koji bi nastali od prekida
poslovanja dijela Agrokorovih dobavljac¢a. Ovako Sirenje manjka drzavnog proracuna
znadilo bi potrebu za zna€ajnom prilagodbom proracuna, poveéanjem zaduzenja i s
tim povezanim rastom troSkova kamata.

... Obveza Vlade je brinuti se 0 gospodarskom razvitku ... Ovo podrazumijeva
upotrebu svih raspolozivih sredstava kojima potiCe razvitak gospodarstva kako bi
osnazila ekonomski rast, ali i kojima se nosi s poteSko¢ama koje mogu utjecati na taj
razvitak. Da bi javna vlast u promjenjivim gospodarskim i socijalnim okolnostima
djelotvorno zastitila dobrobit pojedinaca i same druStvene zajednice, osiguravajudi pri
tome ostvarenje temeljenih ustavnih vrednota, njezina ustavna ovlast i duznost je
prilagoditi normativno uredenje tim novim priikama. DonoSenje Zakona je
zakonodavna mjera koje je bila nuZna u cilju smanjenja opsega i dubine nepovoljnih
gospodarskih i financijskih kretanja koja su za gospodarstvo Republike Hrvatske
mogle nastati uslijed naglog i nekontroliranog diskontinuiteta u poslovanju trgovackih
drustava koja imaju sistemski znacaj za Republiku Hrvatsku. Naime, sistemski znacaj
pojedinog trgovackog drustva ukljuCujuéi i njegova povezana i ovisna drustva,
proizlazi iz njegove veliine u smislu broja zaposlenih, poslovne povezanosti s drugim
poslovnim subjektima u gospodarstvu, razgranato$¢éu poslovanja na cjelokupnom
teritoriju Republike Hrvatske odnosno dominantnom gospodarskom pozicijom na
dijelu teritorija Republike Hrvatske. Nekontrolirani kolaps takvog trgovackog drustva
mogao bi prouzroditi lan€anu reakciju koja bi ozbiljno ugrozila cijeli gospodarski
sustav Republike Hrvatske.

Vlada Republike Hrvatske smatra kako je drzava duZna provoditi mjere kojima
spreCava ugrozavanje gospodarskog sustava. Duznost je drzave da razli€itim
mjerama gospodarske politike, u skladu s gospodarskim moguénostima, uredi razinu
gospodarskih i socijalnih prava, odnosno da pti¢e gospodarski napredak i provodi
mjere kojim spreava ugrozavanje gospodarskog sustava. Stoga, smatramo da je
ova mjera razumna, razmjerna i uravnotezena te da je legitimni cilj Zakona u javhom
interesu i ima svoje objektivno i razumno opravdanje radi zaStite gospodarskog
sustava Republike Hrvatske. Stovise, ova je mjera razumna, razmjerna |
uravnoteZena i u odnosu na zastitu interesa vjerovnika jer se osiguravanjem uvjeta za
odrzavanje kontinuiteta poslovanja u razdoblju predvidenom za postizanje nagodbe
osigurava oCuvanje imovine i vrijednosti za naplatu vjerovnika u nagodbi.

U slu€aju nepovoljnih gospodarskih i financijskih kretanja u trgovackim
druStvima od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku, nedonoSenje ovoga Zakona
znacilo bi dodatni teret za porezne obveznike, uzrokovalo bi narusavanje socijalnih
prilika i ukupne konkurentnosti gospodarstva. Postojeéi pravni okvir definiran
Stecajnim zakonom i Zakon o financijskom poslovanju i predsta¢ajnoj nagodbi, po
svojoj pravnoj naravi, dinamici i trajanju, nedostatan je, neucCinkovit i stoga
neprimjenjiv u izvanrednim gospodarskim okolnostima kada bi trgovacka drustva od
sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku, samostalno i zajedno sa svojim ovisnim
ili povezanim drustvima doSla u poteSkoce u poslovanju, a koje bi utjecalo na ukupnu
gospodarsku, socijalnu i financijsku stabilnost u Republici Hrvatsko;. ...
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(..)

... U Prijedlogu Zakona pod to¢kom Il. Ocjena stanja i osnovna pitanja ... je,
izmedu ostalog, navedeno da se zakonska rjeSenja iz vazeceg SteCajnog zakona i
Zakona o financijskom poslovanju i predste€ajnoj nagodbi nisu pokazala dovoljno
ucinkovitim za upravljanje rizicima koji po stabilnost hrvatskog gospodarstva mogu
nastati u slu€aju dubokih financijskih, poteSkoca u trgovackim drustvima koja,
ukljuCujuci povezna i ovisna drudtva, imaju sistemski zna€aj za Republiku Hrvatsku.
Sistemski znacaj pojedinog trgovackog drustva, ukljuCujuéi i njegova povezana i
ovisna drustva, proizlazi iz njegove veliCine u smislu broja zaposlenih, poslovne
povezanosti s drugim poslovnim subjektima u gospodarstvu, razgranatoScu
poslovanja na cjelokupnom teritoriju Republike Hrvatske odnosno dominantnom
gospodarskom pozicijom na dijelu teritorija Republike Hrvatske.

(..)

DonoSenjem i provedbom Zakona ne samo da nije povrijedeno nacelo
vladavine prava ... ve¢ predstavlja oZivotvorenje toga nacela u situacijama kada
prijete brojna neuskladena, a Cesto i kaotiCna koriStenja pravnih instituta, protivno
svrsi zbog koje su ti instituti uspostavljeni ili priznati. Naime, hrvatski pravni okvir bez
Zakona ne bi mogao ucinkovito i djelotvorno provesti postupak u kome bi sudjelovali
deseci tisu¢a radnika i vjerovnika, uz odrzavanje redovitoga poslovanja kako se ne bi
narusio cijeli gospodarski sustav. Na primjeru sustava Agrokor pokazuje se da bi
istovremeni predstecajni ili ste€ajni postupak vise od 70 poduzeca sa sjediStima na
cijelom teritoriju Republike Hrvatske znacio istovremeno provodenje ovih postupaka
na svim ili gotovo svim trgovackim sudovima u zemlji. Istovremeno, pokazalo se da
ukupan broj razli€itih vjerovnika premasuje broj od 5.700 pojedinacnih vjerovnika od
kojih bi zna€ajan dio istovremeno sudjelovao u velikom broju postupaka u razli¢itim
sudovima. Stoga Zakon predstavlja strukturirani pristup ovakvim izvanrednim pravnim
stanjima. Nova struktura omogucava odrZavanje redovitog poslovanja sistemskih
znacéajnih trgovackih drusdtava uz provodenje njihova restrukturiranja i namirenje
njihovih vjerovnika.

(..)

... Bez uvodenja Zakona, u hrvatskom bi pravhom sustavu ostala pravna
praznina neuredenja prevencije nesolventnosti i restrukturiranja sistemski znacajnih
trgovackih drustava. Primjena ostalih instituta (predstecajnog i ste€ajnog postupka)
dovela bi do neucinkovite i nedjelotvorne provedbe s moguéom posljedicom kolapsa
gospodarskog sustava i kaoti€ne primjene ovih instituta na pojedinim dijelovima ovih
velikih gospodarskih sustava. Gospodarstvo u cjelini i sigurnost Republike Hrvatske
bili bi ugrozeni, §to bi uzrokovalo zna€ajne posljedice po gradane, radnike, vjerovnike
i porezne obveznike."

1.3. Pravna narav postupka izvanredne uprave (proceduralni aspekti)

20.2. U odnosu na prigovore predlagatelja da se postupak izvanredne uprave ne
moZze smatrati sudskim postupkom te da njime nije osigurana sudska kontrola rada
izvanrednog povjerenika i polozaja vjerovnika, u ocCitovanju od 13. prosinca 2017.
navodi se:

"Vezano za pravo na praviéno sudenje, Predlagatelji tvrde da Zakonom nije
osigurana sudska kontrola rada izvanrednog povjerenika i to zbog toga Sto ... sud
nije prisutan na sjednicama Vjerovni¢kog vijeca niti odredbe Zakona dozvoljavaju
sudu nadzor, a vjerovnicima ulaganje Zalbi odnosno prigovora na postupke i rad
izvanrednog povjerenika." Suprotno navodima Predlagatelja, nadleznost suda u
postupku izvanredne uprave univerzalna je. Sud je ovlaSten poduzimati sve radnje i
donositi sve odluke koje nisu Zakonom izri¢ito dane u nadleznost nekog drugog tijela
(Clanak 10.). Protiv svih sudskih odluka prvostupanjskog suda osiguran je redovan i
devolutivni pravni lijek o kojem odlu€uje drugostupanjski sud u vijecu koje €ine tri
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suca (Clanak 6. stavak 3.). Isklju€ivo je sud nadlezan nadzirati rad izvanrednog
povjerenika (Clanak 14.), te imenovati i opozvati izvanrednog povjerenika (¢lanak
15.). Osigurana je i objava svih sudskih odluka na mreznoj stranici e-Oglasna ploca.
Svim sudionicima u postupku osiguran je pristup sudu, razgledavanje spisa i pravo da
se o njihovim zahtjevima odlu€uje u razumnome roku. Zakonom je osigurana i hitnost
postupanja (Clanak 6. stavak 4.).

Nejasno je zasto predlagatelj ... tvrdi kako sud nije prisutan na sjednicama
vjerovniCkoga vije¢a. U postupku je osigurano pravo suca koji vodi postupak
izvanredne uprave da sudjeluje na svim sjednicama priviemenog i stalnog
vjerovnickog vijeca, a odluka o tome hoce li to svoje pravo iskoristiti isklju€ivo je u
rukama suca. Cak ni u Stedajnom zakonu ... ne propisuje se obvezna prisutnost suda
na sjednicama odbora vjerovnika, vec se nalaze da se sud poziva na sjednice odbora
vjerovnika, a samoj sjednici moze nazociti, kao Sto to mozZe i sam stecajni upravitelj ...

Ne samo da je Zakonom (ali i drugim propisima) osigurana sudska kontrola
odluka koje se donose u postupku izvanredne uprave, ve¢ ta sredstva sam
predlagatelj" (Sberbank Rusija - op. Ustavnog suda) "obilato koristi. Tako je, na
primjer, u predmetu koji se pred Trgovackim sudom u Zagrebu vodi pod brojem St-
1138 sam predlagatelj podnio sudu zahtjev da se utvrdi niStetnost odluke
privremenog vjerovnitkog vijeéa od 8. lipnja 2017. godine. Prvostupanjski je sud
svojim rjeSenjem od 27. lipnja 2017. godine taj zahtjev predlagatelja odbio kao
neosnovan, a ne odbacio kao nedopusten. Protiv tog rieSenja predlagatelj je podnio
Zalbu koja je odbijena rieSenjem Visokog trgovackog suda Republike Hrvatske, broj:
Pz-4719/2017, od 1. kolovoza 2017. godine Predlagatelj je podnio sudu i Citav niz
prituzbi na rad izvanrednog povjerenika i 0 svim je tim pravnim sredstvima sud
meritorno odlucivao."

U odnosu na iste prigovore, kao i na prigovore da Zakonom nije predvideno pravo na
Zalbu protiv rjeSenja kojim se potvrduje nagodba, u ocitovanju od 8. oZujka 2018.
navodi se:

"Predlagatelji navode da sud nema ovlast donijeti bilo kakvu odluku kojom bi
se stvarno utjecalo na tijek i u€inke postupka izvanredne uprave, ve¢ da sud donosi
isklju€ivo odluke na prijedlog Vlade ... i izvanrednog povjerenika ...

Prema misljenju Predlagatelja uloga suda u potpunosti je marginalizirana i
zato Sto sud nije ovlasten donositi sustinske odluke ve¢ isklju€ivo predstavlja 'potvrdni
mehanizam' ... odredivanje vrsta skupina i razvrstavanje vjerovnika u te skupine vrsi
izvanredni povjerenik bez ikakvih jasnih kriterija ... Ujedno, predlagatelji ukazuju na
nejasnoce u tumacenju Zakona jer se postavlja pitanje da li zakonski izri€aj 'obic¢na
vecina svih vjerovnika iste skupine' predstavlja obi¢nu vecinu broja vjerovnika (tj. 'broj
ruku’) ili zbroj njihovih trazbina ...

Osim toga, Predlagatelji tvrde da se postupak izvanredne uprave ne moze
nazvati sudskim postupkom jer nije udovoljeno niti minimumu kriterija prema kojima bi
bilo razvidno da je zainteresiranim stranama omoguceno bilo kakvo raspravljanje ...

U odnosu na navedeno Vlada ... ukazuje na to da je postupak izvanredne
uprave izvanparni¢ni sudski postupak sa specifi¢nim ciljem ...

Naime, postupak izvanredne uprave ima elemente i predste¢ajnoga postupka i
ste€ajnoga postupka u kojem je predlozen i prihvaéen ste€ajni plan ... i u
predsteCajnpom i steCajpom postupku sud ima vrlo ograniCen utjecaj na izbor
povjerenika odnosno steCajnog upravitelja buduc¢i da se oni u pravilu biraju
nasumicnim odabirom (navedeno s obzirom na to da sud imenuje osobu koju predloZi
raCunalo). U predste€ajnom postupku ne postoji tijelo usporedivo s tijelom
vjerovnickog vije€a u postupku izvanredne uprave, pa bi se moglo tvrditi da ni u tom
postupku sud nema utjecaja na izbor i imenovanje ¢lanova vjerovnickog vijeca.

... StoviSe, i u sluajevima kada sud imenuje povjerenika u predstedajnom
postupku ne postoji odredba u Ste¢ajnom zakonu koja daje pravo sudu ukidati odluke
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povjerenika, a posebno nije jasno kako bi sud mogao (ili trebao) provjeravati odluke
povjerenika koje se tiCu nadzora duznika u njegovom poslovanju. Slijedom
navedenoga, uloga suda nije osporavanje poslovnih odluka koje donosi izvanredni
povjerenik kada vodi poslovanje duznika umjesto njegove uprave.

Sud je u postupku izvanredne uprave ovlasten poduzimati sve radnje i donositi
sve odluke koje nisu Zakonom izri¢ito dane u nadleznost nekog drugog tijela (¢lanak
10. Zakona). Protiv svih sudskih odluka prvostupanjskog suda osiguran je redovan i
devolutivni pravni lijek o kojem odlu€uje drugostupanjski sud u vijeéu koje Cine tri
suca (Clanak 6. stavak 3. Zakona). Iskljuivo je sud nadlezan nadzirati rad
izvanrednog povjerenika (Clanak 14. Zakona), te imenovati i opozvati izvanrednog
povjerenika (Clanak 15. Zakona). Osigurana je i objava svih sudskih odluka na
mreznoj stranici e-Oglasna plo€a. Svim sudionicima u postupku osiguran je pristup
sudu, razgledavanje spisa i pravo da se o njihovim zahtjevima odlu€uje u razumnome
roku ...

U postupku izvanredne uprave osigurano je pravo suca koji vodi postupak da
sudjeluje na svim sjednicama privremenog i stalnog vjerovni¢kog vije¢a, a odluka o
tome hoce li to svoje pravo iskoristiti iskljucivo je u rukama suda.

(...

I1.4. Pravo na zalbu

(..)

Naime, to¢no je da Zakonom nije izri€ito propisano da je protiv rjeSenja kojim
se nagodba potvrduje dopustena Zalba, ali za navedeno niti nema potrebe. Ovo stoga
Sto je Clankom 8. Zakona propisano da, ako Zakonom nije drukcije odredeno, u
postupku izvanredne uprave na odgovarajuci nacin primjenjuju se postupovna pravila
iz posebnog zakona koji ureduje ste¢aj. Odnosno, ¢lankom 43. stavkom 21. Zakona
propisano je da se na odnose koji nisu regulirani odredbama tog ¢lanka na
odgovarajuéi nacin primjenjuju odredbe Stecajnog zakona o stec¢ajnom planu.

Konacno ovdje valja uputiti i na neka vazeca opc¢a nacela hrvatskog parni¢nog
procesnog prava koja se nedvojbeno primjenjuju. O potvrdi nagodbe sud odlu€uje
rieSenjem, a Zalba protiv rjeSenja je redovan, devolutivan, jednostran i u pravilu
suspenzivan pravni lijek. Zalba protiv rje$enja dopustena je u svim slué¢ajevima osim
u onim u kojima je zakonom izri¢ito zabranjena. Zakon ne zabranjuje podnoSenje
Zalbe protiv rijeSenja o potvrdi nagodbe, tako da je jasno da je Zalba protiv tog
rieSenja dopustena ...

Dakle, nesporno je da se pod posebnim zakonom koji ureduje ste€aj misli na
Ste€ajni zakon i to na njegove opée odredbe u kojima je u ¢lanku 19. stavku 1.
propisano da se protiv rjeSenja donesenoga u prvom stupnju moze izjaviti Zalba, ako
tim zakonom nije drukcije odredeno, ali i na odredbe Ste€ajnog zakona o ste€ajnom
planu u kojima nije isklju€eno pravo na Zalbu protiv rijeSenje o potvrdi ste€ajnog
plana.

Predlagatelji svoje stajaliste prema kojem Zalba protiv rjeSenja o potvrdi
nagodbe nije dopustena obrazlaZzu odredbama Stecajnog zakona kojima je propisan
trenutak nastupanja pravnih posljedica rjeSenja o potvrdi steCajnog plana i
odredbama Zakona kojima je propisan trenutak nastupanja pravnih posljedica
nagodbe koja je sklopljena u postupku izvanredne uprave ... buduéi da se navedena
razlika odnosi na trenutak kada nastupaju pravne posljedice sudskog rjeSenja, na
temelju te razlike ne bi se moglo tvrditi da postoji drukdije rjeSenje u odnosu na pravo
na Zalbu protiv rjeSenja.

i rieSenje o otvaranju steCajnog postupka i rjeSenje o otvaranju
predsteCajnoga postupka i rjeSenje o otvaranju postupka izvanredne uprave
proizvode pravne ucinke prije njihove pravomocénosti, a nesporno je da na temelju tih
rjeSenja nastaju neki nepovratni ucinci poput dospijeca trazbina, preuzimanja ovlasti
svih organa drustva i sli¢no."
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1.4. Standard pravne norme - jasnocCa, odredenost i preciznost odredaba
Zakona

20.3. U odnosu na prigovore pojedinih predlagateljla da odredbe Zakona ne
udovoljavaju zahtjevima pravne sigurnosti i vladavine prava jer su nejasne,
neodredene i neprecizne, u o€itovanju od 1. veljace 2018. navodi se:

"Predlagatelji tvrde da Zakon ne udovoljava niti jednom od tri standarda
(jasnoca, odredenost i preciznost zakonskih normi) koje zahtjeva vladavina prava.
Kao primjer za tu tvrdnju o neodredenosti i nepreciznosti Zakona Predlagatelji navode
Clanak 8. i ¢lanak 37. stavak 1. Zakona kojima se upucuje na odgovarajucu primjenu
pravila kojima je ureden steCajni postupak ... Nadalje, Predlagatelji navode da su
steajni postupak i postupak izvanredne uprave toliko razli¢iti da bi bilo kakvo
upucivanje na primjenu odredbi drugog zakona moralo biti jasno definirano.

Navedene tvrdnje predlagatelja Vlada ... ocjenjuje neosnovanim i pausalnim.
Naime, iz ciljeva ovoga Zakona i ciljeva ste€ajnog postupka jasno je da se postupak
izvanredne uprave moze usporedivati i s predste€ajnim postupkom, ali i sa ste€ajnim
postupkom u kojem je predloZen i prihvaéen ste€ajni plan. Naime, u postupku
izvanredne uprave ne unovCava se i ne raspodjeljuje imovina duznika (Sto je
zajednitka karakteristika i predsteCajnog postupka i ste€ajnog postupka u kojem je
predlozen i prihvaéen ste€ajni plan), a Sto je kljuéna razlika u odnosu na stecaj s
likvidacijom.

Je li postupak izvanredne uprave sli¢niji predste¢ajnom postupku ili steCajnom
postupku u kojem je predloZen i prihvaéen ste€ajni plan ovisi o kriteriju prema kojem
se gledaju sli¢nosti i razlike ...

Medutim, neovisno od toga kojem postupku je sli€niji postupak izvanredne
uprave, upucivanje na odgovarajucu primjenu odredbi steajnog postupka ne moze
samo po sebi znaditi ili biti dokaz o neodredenosti i nepreciznosti Zakona. Da je tome
tako, dokazuje i Cinjenica da se prema SteCajnom zakonom jasno razlikuju ciljevi i
nacin provodenja predstecajnih i steCajnih postupaka, ali svejedno je u barem osam
sluCajeva propisano da ¢e se u predsteCajnom postupku na odgovarajuc¢i nacin
primijeniti instituti ste€ajnog postupka (Clanci 23., 27., 35., 48., 50., 56., 59., i 62.
Stegajnog zakona). Stovide, upravo suprotno, upuéivanje na odgovarajuéu primjenu
odredbi istog ili drugog zakona moZe doprinijeti konzistentnosti pravnog sustava i
vladavini prava koju predlagatelji iz ovoga razloga dovode u pitanje u odnosu na
Zakon. ...

(-..)

Slijedom svega navedenoga, Vlada ... smatra da se ovim Zakonom ne
negiraju norme koje se u zakonima, koje reguliraju steajno pravo, pravo trgovackih
druStava i ugovorne odnose u hrvatskoj pravnoj tradiciji godinama primjenjuju, kao
Sto navode Predlagatelji, ve¢ se stvaraju nove norme koje su potrebne kako bi se
rijeSili problemi u situacijama nesolventnosti trgovackih drusStava od sistemskog
znac€aja za Republiku Hrvatsku, odnosno u situacijama kakvih nije bilo u prethodnoj
povijesti hrvatske pravne drzave."

2. Uodnosu na pojedine odredbe Zakona

2.1. Trgovacko drustvo od sistemskog znacCaja za Republiku Hrvatske (Clanak
4. Zakona) te povezana i ovisna drustva (¢lanak 5. Zakona)

21. U odnosu na prigovore pojedinih predlagatelja o nesuglasnosti s Ustavom
Clanka 4. Zakona kojim se odreduje pojam trgovackog drusStva od sistemskog
znacaja za Republiku Hrvatsku te da je Zakon donesen isklju€ivo i samo zbog jednog
pravnog subjekta - koncerna Agrokor, u ocitovanju od 13. prosinca 2017. navodi se:
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"Toéno je da se Zakon trenutacno primjenjuje samo na jedno drustvo, ali
Zakon nije donesen u svrhu i za korist samo jednoga druStva, kao Sto to Predlagatelji
tvrde kada navode da uvjete iz ¢lanka 4. Zakona ispunjava samo jedno drustvo u
Republici Hrvatskoj. Upravo suprotno, viSe drustava u Republici Hrvatskoj ispunjava
Zakonom propisane uvjete i mogu biti trgovacka drustva od sistemskog znacaja za
Republiku Hrvatsku. Da je tome tako proizlazi i iz prijedloga za pokretanje postupka
za ocjenu suglasnosti Zakona s Ustavom kojeg je podnijela Sberbank banka
Ljubljana, koja je u svojem prijedlogu pobrojala osam (8) dionickih drustava koja
ispunjavaju uvjet broja zaposlenih iz ¢lanka 4. Zakona, dok je predlagatelj Sberbank
Rusija u svojem prijedlogu po istom kriteriju pobrojao pet (5) dioni¢kih drustava. ...

Takoder, postupak izvanredne uprave moze se provesti i nad svakim
trgovackim druStvom koje ne ispunjava navedene uvjete. Naime, postupak
izvanredne uprave moze se provesti i nad trgovackim drustvom koje nije dioni¢ko
drustvo, ali je ovisno ili povezano drustvo u smislu Clanka 5. Zakona, tako da
vladaju¢e drustvo - dioni¢ko drustvo, samostalno ili zajedno sa svojim ovisnim ili
povezanim drustvima, ispunjava uvjete iz ¢lanka 4. Zakona.

Nadalje, to¢no je da se odredba clanka 4. stavka 1. Zakona primjenjuje na
dionicka drustva (tj. Zakon je kao vladaju¢a drustva propisao samo dionic¢ka drustva),
a ne i na druge oblike trgovackih druStava, kao Sto je primjerice drustvo s
ograni¢enom odgovorno$c¢u. Medutim, drzimo kako se time ne krsi nacelo jednakosti
pred zakonom. U hrvatskom pravnom sustavu trgovacka drustva dijele se na drustva
kapitala i druStva osoba, a jedna od razlika u toj dihotomiji trgovackih drustava jest u
odgovornosti Clanova druStva za obveze druStva. Opce pravilo glasi da ¢Elanovi
drustva s ograni¢enom odgovorno$c¢u, dioni€ari dioni¢koga drustva i komanditori u
komanditnom drustvu ne odgovaraju za obveze drustva, slijedom ¢ega je, po samoj
prirodi stvari, kod izbora osoba nad kojima ima smisla odrediti mjeru izvanredne
uprave, zakonodavac imao dvojbu (izbor) odluciti se da se 'trgovacko drustvo od
sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku' odnosi, ili na oba oblika drustva kapitala
(dioni¢ko drustvo i drustvo s ograni¢enom odgovorno$¢u), ili na samo jedno od njih.
Pritom, treba imati na umu da druStva osoba nisu podobna za primjenu Zakona
bududi da su ¢lanovi ovih drustava osobno odgovorni za obveze drustva.

S obzirom na to da se Zakonom ureduje mjera izvanredne uprave, uzimajuci u
obzir da se odredivanje ove mjere odobrava samo ako je upitna gospodarska,
socijalna i financijska stabilnost Republike Hrvatske ... ta mjera mora biti takva da je
prikladna i razmjerna interesu Republike Hrvatske u svrhu provedbe ucinkovitog
postupka radi osiguravanja likvidnosti, odrzivosti i stabilnosti poslovanja
zakonodavac se odlucio biti $to je vise moguce restriktivan u pogledu potencijalnih
subjekata nad kojima je moguce utvrdivati pretpostavke za otvaranje postupka
izvanredne uprave. Stoga odluku zakonodavca da u &lanku 4. stavku 1. Zakona
propide da se Zakon primjenjuje na dioni¢ka drustva, a ne i na drustvo s ograni¢enom
odgovornoséu (buduci da mjera izvanredne uprave nije podobna za druge oblike
trgovackih drustava), treba gledati isklju¢ivo u tom svijetlu. Prema podacima
Financijske agencije iz 2015., sistemski zna€ajna trgovacka drustva koja posluju na
trziStu i u kojima preteZiti udio nema javna vlast, redovito se ustrojavaju kao dioni¢ka
drustva. Stoga se zakonodavac odlucio na ovo ograni¢enje u Zakonu. ...

(..)

S obzirom na to da su adresati Zakona sva trgovacka drustva od sistemskog
znaCaja za Republiku Hrvatsku te je predloZzeno zakonsko rjeSenje formulirano u
obliku opéeg propisa s djelovanjem erga omnes te da ne sadrzi elemente po kojima
bi se uopce moglo izdvojiti pojedino trgovacko drudtvo od sistemskog znacaja za
Republiku Hrvatsku, pa samim time niti ga staviti u razli€it poloZaj u odnosu na sva
druga trgovacka drustva od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku, ocjenjujemo
kako nije dovedeno u pitanje nacelo jednakosti iz Clanka 14. Ustava, a time niti druga
nacela koje vezano uz ovaj Clanka Predlagatelji navode."
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U odnosu na prigovor o nesuglasnosti s Ustavom Clanka 5. Zakona, kojim su
definirana povezana i ovisna druStva te posljedice koje za ta druStva nastaju
otvaranjem postupka izvanredne uprave, u ocCitovanju od 15. ozujka 2018. navodi se:

"Predlagatelji navode da je €lankom 5. stavkom 1. Zakona proSiren krug
osoba nad kojima se provodi postupak izvanredne uprave na nacin da se osim nad
duznikom postupak provodi i nad ovisnim i povezanim druStvima duZnika, bez obzira
na to je li povezano ili ovisno drustvo ispunjava uvjete za primjenu mjere izvanredne
uprave (...)

Predlagatelji takoder navode da C¢lanka 5. stavak 2. Zakona uzrokuje
eksproprijaciju vlasnistva dioni¢ara koji su veéinski vlasnici uredno poslujuéih
povezanih i/ili ovisnih druStava u kojima Agrokor d.d. neposredno ili posredno drzi
samo 25% vlasnistva (...)

(...) U velikom poslovhom sustavu koji je nedvojbeno zapao u teSkoce,
osnovano je ocCekivati da je tome prethodilo ispreplitanje izuzetno velikog broja
transakcija unutar samog sustava i, posljedicno tome, mijeSanje imovine pojedinih
drustava. Je li neko povezano ili ovisno druStvo solventno (ili kako to zovu
Predlagatelji 'uredno poslujuée') ili nije tek se treba utvrditi tijekom postupka
izvanredne uprave. To je jedna od svrha toga postupka, postupka za prijavu trazbina
iz €lanka 25. Zakona i njihovog ispitivanja i utvrdivanja iz ¢lanka 33. Zakona. Ako se u
tom postupku utvrdi da je neko ovisno ili povezano drustvo solventno, da moze samo
ispuniti sve svoje obveze (da je 'uredno poslujucée'), to ¢e drustvo (zajedno sa svim
svojim vanjskim dioni€arima i ¢lanovima) netaknuto izaci iz postupka izvanredne
uprave i normalno nastaviti sa svojom egzistencijom i poslovanjem. Ne moZze biti niti
rijeCi o bilo kakvoj eksproprijaciji vlasniStva. Zakon, naime, poznaje isklju€ivo
postupovnu (procesnu) konsolidaciju (o viSe povezanih drustava odlucuje se u
jednom sudskom postupku), a nikako materijalnu (sadrzajnu) konsolidaciju. Radi se,
dakle, o jednom postupku za namirenje vjerovnika i restrukturiranje duznika, u kojem
moze biti predloZzena samo jedna jedinstvena nagodba (¢lanak 43. stavak 6. Zakona),
ali u kojem ne postoji jedna (ste€ajna) masa koju ¢ini sva imovina svih drustava
unutar grupe. Zakon (€lanak 29. stavak 1.) vjerovnika u postupku izvanredne uprave
definira kao osobnog vjerovnika koji u vrijeme otvaranja postupka izvanredne uprave
ima imovinskopravnu trazbinu prema duZzniku i/ili povezanim i ovisnim druStvima.
Stoga je od iznimne vaZznosti naglasiti da se u ovakvom postupku vjerovnici mogu
namirivati isklju€ivo zavisno od toga tko im je to€no duznik unutar grupe drustava i
kakav je imovinski potencijal (vrijednost) tog pojedinadno odredenog duznika. Za
namirenje vjerovnika nagodbom nije svejedno ima li vjerovnik trazbinu prema
insolventnom duzniku (npr. Agrokoru d.d.) ili prema nekom potpuno solventnom
drustvu u odnosu na koje je postupak izvanredne uprave otvoren samo zbog toga Sto
se radi 0 ovisnom ili povezanom drustvu. Drukgiji stav od ovoga bio bi protivan svim
poznatim ste€ajnim i sli€nim postupcima u Europi koji ne bi udovoljavao uvjetima za
priznanje glavnog stranog postupka i izazvao bi &itav niz kontroverzi. Stoga je za
namirenje vjerovnika od presudne vaznosti koje je od druStava nad kojima je
postupak otvoren njegov duznik.

Razlog odredbi ¢lanka 5. stavka 1. Zakona jest moguénost poslovanja
sistemski vaznih drustava na nacin da ona posluju u grupi s ovisnim i povezanim
drustvima na razini meduovisnosti koja ih dovodi do stanja da predstavljaju
jedinstveni ekonomski rizik. Dakle, mjera izvanredne uprave provodi se nad drustvom
koje svojim poslovanjem samostalno ili zajedno sa svojim ovisnim ili povezanim
drudtvima, utjeCe na ukupnu gospodarsku stabilnost u Republici Hrvatskoj, a
poslovanje im je unutar grupe povezano do razine da predstavljaju jedan rizik.
Dakako, za drustva koja svojim poslovanjem ne utjeCu na ovaj nacin na ukupnu
gospodarsku stabilnost, provode se drugi postupci nesolventnosti (ste€aj, odnosno
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predstecaj).

(..r)

Prag od 25 posto udjela u temeljnom kapitalu kao relevantnog udjela
zakonodavac nije izabrao niti slu¢ajno niti na pamet. Naprotiv, taj isti prag koriste kao
relevantan i svi drugi propisi koji ureduju pitanje grupe drustava. Prvi na toj listi je
svakako Zakon o trgovackim drustvima (Narodne novine, br. 111/93, 34/99, 121/99,
52/00, 118/03, 107/07, 146/08, 137/09, 125/11, 152/11, 111/12, 68/13 i 110/15, u
daljnjem tekstu: ZTD) koji taj prag uzima u obzir na brojnim mjestima, napose u
odredbama ¢lanaka 477. i 478. Slijedi ga Zakon o preuzimanju dioni¢kih drustava
(Narodne novine, br. 109/07, 36/09, 108/12, 90/13, 99/13 i 148/13) koji upravo taj
prag propisuje kao relevantan za nastanak obveze za objaviljivanje ponude za
preuzimanje.

Vrijedi posebno ukazati i na odredbe Zakona o kreditnim institucijama (Narodne
novine, br. 159/13, 19/15, 102/15 i 15/18; u daljnjem tekstu: ZOKI) kojim se u ¢lanku
279. predvida konsolidacija svih ¢lanova grupe. Pa je tako stavkom 1. navedenog
Clanka propisano kako Hrvatska narodna banka moze naloziti mati¢noj kreditnoj
instituciji u Republici Hrvatskoj, mati¢noj kreditnoj instituciji u Europskoj uniji sa
sjedistem u Republici Hrvatskoj, pravnoj osobi koja nije kreditna institucija,
investicijsko drustvo ili financijska institucija, odnosno kreditnoj instituciji koja je s
takvom pravnom osobom povezana na nacin iz ¢lanka 15. ZOKl-a, da u grupu
kreditnih institucija ukljuci sve Clanove grupe te da u skladu s propisima kojima se
ureduje poslovanje kreditne institucije, provede konsolidaciju svih &lanova grupe,
neovisno o njihovoj djelatnosti, ako je to potrebno za potpuno i objektivno prikazivanje
financijskog stanja i rezultata poslovanja kreditne institucije.

U tom smislu valja istaknuti da ZOKI definira 'grupu povezanih osoba' pozivajuci
se na €Clanak 4. stavak 1. to¢ku 39. Uredbe (EU) br. 575/2013 Europskog parlamenta
i Vije¢a od 26. lipnja 2013. o bonitetnim zahtjevima za kreditne institucije i
investicijska drustva i o izmjeni Uredbe (EU) br. 648/2012. Prema navedenoj Uredbi
'grupa povezanih osoba' znaci jedno od sljedeceg: (a) dvije ili viSe fiziCkih ili pravnih
osoba koje, ako se ne dokaze drukdije, predstavljaju jedan rizik jer jedna od nijih,
izravno ili neizravno, ima kontrolu nad drugom osobom ili drugim osobama i (b) dvije
ili viSe fizi€kih ili pravnih osoba izmedu kojih ne postoji odnos kontrole opisan u tocki
(a), a za koje se smatra da predstavljaju jedan rizik jer su tako medusobno povezane
da, ako bi za jednu od tih osoba nastali financijski problemi, posebno teSkoce
povezane s financiranjem ili otplatom, druga osoba ili sve ostale osobe vjerojatno bi
se i same suocile s poteSkocama povezanim s financiranjem ili otplatom.

Dakle, kod definiranja grupe osoba (tj. osoba &ije poslovanije je povezano tako da
imaju utjecaja jedni na druge i predstavljaju jedan rizik) europski zakonodavac uopcée
ne upucuje na postotak (omjer) medusobnih udjela u drudtvu ve¢ na to postoji li
izravna ili neizravna kontrola, odnosno, na to jesu li osobe medusobno povezane.
Ako bi za jednu od tih osoba nastali financijski problemi, posebno teSko¢e povezane
s financiranjem ili otplatom, druga osoba ili sve ostale osobe vjerojatno bi se i same
suoCile s poteSskoCama povezanim s financiranjem ili otplatom. Drugim rijeCima,
europski zakonodavac daje puno vec¢u slobodu (diskreciju) kada dozvoljava da se
Clanom grupe smatra i ona osoba kod koje ne postoji ili je kvantitativno mala
‘'vlasni€ka' povezanost, ali je zbog drugih okolnosti ipak ¢lan grupe te predstavlja
jedan rizik.

Dakle, Zakonom je suzen krug osoba koja ulaze pod pojam ovisnih i povezanih
drustava. Slijedom toga, mogucéa dvojba u vezi s odredbom ¢lanka 5. stavka 2.
Zakona moze biti samo to je li granica od 'najmanje 25 posto' mogla biti veca ili
manja, odnosno je li zakonodavac mogao dopustiti da se granica odreduje
diskrecijski ovisno o vjerojatnosti bi li se pojedina osoba sama suocila s poteSko¢ama
povezanim s financiranjem ili otplatom (upravo kako je to definirao europski
zakonodavac).

Granicu koju je zakonodavac odredio, Vlada Republike Hrvatske ocjenjuje
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primjerenom buduéi da se ona ustalila kao standard za odredivanje povezanih
drustava. Tako se primjerice prema Opcem poreznom zakonu (Narodne novine, broj
115/16) povezanim druStvima smatraju drustva u kojima jedno druStvo drZi najmanje
25 posto udjela u drugom drustvu, dok se prema Zakonu o obveznim mirovinskim
fondovima (Narodne novine, br. 19/14 i 93/15) povezanim osobama u odnosu na
odredenu pravnu ili fizicku osobu uzima osoba koja ima viSse od 10 posto izdanih
dionica ili poslovnih udjela i prava u odlucivanju, odnosno vlasni¢kih udjela u nekoj
drugoj osobi, ili osoba koja, iako ima manji postotak od ovoga, moZe utjecati, izravno
ili neizravno, na odluke koje donosi druga osoba. Takoder, ¢lankom 31.a to¢kom 4.
Zakona o porezu na dobit (Narodne novine, br. 177/04, 90/05, 57/06, 146/08, 80/10,
22/12, 148/13, 143/14, 50/16 i 115/16) propisano je da se trgovacko drustvo smatra
povezanim s drugim druStvom ako: prvo trgovackog drustvo (isplatitelj) ima izravni
minimalni udjel od 25 posto kapitala drugoga trgovackog drustva (stvarnog korisnika),
ili drugo trgovacko drustvo (stvarni korisnik) ima izravni minimalni udjel od 25 posto
kapitala prvoga trgovackog drustva (isplatitelja), ili tre¢e trgovacko drustvo ima izravni
minimalni udjel od 25 posto kapitala prvog (isplatitelja) i drugoga trgovackog drustva
(stvarnog korisnika), a pri tome se radi o udjelima izmedu drustava iz drzava ¢lanica
EU.

Valja posebno napomenuti da se samim otvaranjem postupka izvanredne uprave
nad povezanim i ovisnim drustvima u imovini vanjskih dioni¢ara i/ili ¢lanova tih
druStava ne dogada apsolutno niSta. Oni zadrzavaju svoje dionice i/ili poslovne
udjele, mogu njima trgovati tijekom cijelog postupka (Sto intenzivno i €ine), te mogu u
cijelosti i nesmetano ostvarivati sva svoja €lanska prava (glasovati na skupstinama,
sudjelovati u ostvarenoj dobiti i si.) (€lanak 13. Zakona)."

2.2.  "Roll-up" financiranje / refinanciranje starih trazbina (¢lanak 39. Zakona)

21.1. U odnosu na prigovore vecine predlagatelja o nesuglasnosti s Ustavom ¢lanka
39. Zakona kojim su propisane pretpostavke i pravila za zaduzenje s prednosti
namirenja, u oCitovanju od 13. prosinca 2017. navodi se:

"... Naime, ne radi se o zakonski definiranome pojmu. Vlada ... istice kako
takav nacin financiranja nema veze s odredbom &lanka 39. za koju se pogreSno tvrdi
da je protivha Ustavu. Ovaj bi pojam mogao biti povezan s odredbom ¢lanka 40., za
koju Predlagatelji takoder tvrde da je protivha Ustavu. Naime, pojam 'roll-up' dolazi iz
ste€ajnog prava Sjedinjenih Ameri¢kih Drzava (tzv. Chapter 11) i oznacava oblik
financiranja do kojeg dolazi nakon otvaranja ste€ajnog ili predste€ajnog postupka koji
ima za ucinak podizanje prioriteta trazbine nekog vjerovnika koja je nastala prije
otvaranja takvog postupka (tzv. stara trazbina). Nastao je u Sjedinjenim Ameri¢kim
Drzavama, takav se model proSirio po cijelom svijetu gdje se, u pravilu, njegova
ustavnost ne dovodi u pitanje. Druga bitna karakteristika tog instituta jest da se on
primjenjuje samo u onim nesolvencijskim postupcima u kojima je na djelu pokusaj
restrukturiranja (poslovnog ozdravljenja) duznika, a postupak izvanredne uprave iz
Zakona je upravo takav postupak.

Medutim, kako Zakon ne poznaje 'roll-up’ model koji bi bio istovjetan onome u
Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama, ve¢ primjenjuje sliCan (premda blazi) institut,
koristiti cemo pojam 'refinanciranje stare trazbine', odnosno trazbine koja potjece iz
novoga zaduzZenja iz €¢lanka 39. stavka 1. koje ima prednost prilikom namirenja pred
ostalim traZzbinama vjerovnika, izuzev trazbina radnika i bivSih radnika.

Ovaj institut najstarije trazbine nije hrvatska posebnost. Institut je uveden u
velikome broju zemalja, a razlikuje se od jedne do druge zemlje tek u manjim
detaljima. Tako na primjer dovoljno je pogledati sadrzaj odredbe ¢lanka 111.-bis
talijanskog Ste€ajnog zakona (Disciplina dei crediti prededucibili) gdje takoder takva
trazbina stjee prednost u namirenju (prededucible)."
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Vlada je istaknula da je u ¢lanku 39. stavku 1. Zakona rije€ o obvezi duznika nastaloj
nakon otvaranja nesolvencijskog postupka koji ima svrhu (barem) pokuSaja
poslovnog ozdravljenja duznika. Restrukturiranje bez novog financiranja nije moguce
te se bez njega posrnulom duzniku ne mozZe osigurati novac za restrukturiranje. Ni
jedna banka, ne samo da ne bi htjela, ve¢ ne bi smjela, dati kredit duzniku u takvoj
situaciji. Neovisno o njihovoj razli€itosti, ste€ajni i predstecajni modeli daju prednost
novoj trazbini (trazbini nastaloj nakon otvaranja postupka) u odnosu na stare trazbine
(one nastale prije otvaranja postupka).

Uz navedeno, novo zaduzenje moze se preuzimati (i) za podmirenje trazbina iz
operativnog poslovanja i ono se mora tumaciti zajedno s ¢lankom 40. stavcima 1. i 4.
Zakona. Trazbine financijskih i kreditnih institucija i imatelja vrijednosnih papira koje
Su vezane uz zaduZenje s prednosti namirenja, smatraju se trazbinama iz
operativnog poslovanja, pa se te trazbine mogu placati tijekom postupka izvanredne
uprave. Plac¢ati se mogu samo one trazbine koje su nastale prije otvaranja postupka
izvanredne uprave jer se cijeli ¢lanak 40. Zakona odnosi upravo na placanje
dospjelih trazbina koje su nastale prije donoSenja rjeSenja o otvaranju postupka
izvanredne uprave.

Pravilo iz ¢lanka 40. stavka 1. Zakona, i njegovu iznimku iz stavka 4., u oCitovanju se
obrazlaze primjerom:

"... uzmimo da jedna financijska institucija ima staru trazbinu od 100 kuna. Ta
se traZzbina ne smatra trazbinom iz operativhog poslovanja i sve dok je takva
situacija, ona ne smije biti placena tom vjerovniku. Medutim, financijska je institucija
odlucila duzniku dati novi kredit tijekom postupka izvanredne uprave radi smanjenja
sistemskog rizika u iznosu od 300 kuna i pri tome uvjetovala da se od tih 300 kuna
iznos od 100 kuna upotrijebi za refinanciranje stare traZzbine od 100 kuna. lzvanredni
povjerenik duzan je ishoditi suglasnost vjerovnickog vijeCa i na temelju ovlasti iz
Clanka 40. stavka 4. platiti staru trazbinu financijskoj instituciji koja je dala novi kredit
jer je to 'vezano uz zaduZenja s prednosti namirenja’. Dakle, svih 300 kuna iz novog
zaduzZenja ima svojstvo najstarije trazbine, a stara trazbina od 100 kuna je namirena.
Nije dakle, kako tvrde Predlagatelji doslo do 'roll-up-a', ve¢ je dio novog zaduZenja
upotrijeblien za pla¢anje stare trazbine. Financijska institucija iz primjera povecala je
svoju izloZzenost prema duzniku koji se nalazi u teSkoj poslovnoj situaciji i zasluzuje
bolji tretman od onih vjerovnika koji to nisu Zeljeli, pa je nacelo razmjernosti u cijelosti
udovoljeno ..."

Navedeno zakljuCuje tvrdnjom kako je iz primjera razvidno da je duznik dobio
sredstva potrebna za nastavak poslovanja i oCuvanje imovine (restrukturiranje). Novo
zaduzenje i pla¢anje stare trazbine moguce je samo uz odobrenje vjerovnika
(dobivanjem suglasnosti vjerovniCkog vije€a), tako da te radnje nisu protivne
interesima vjerovnika.

2.3.  Izbor ¢lanova vjerovni¢kog vijeca (¢lanak 30. stavci 3., 4. i 5. Zakona)
21.2. U oditovanju od 8. ozujka 2018. navodi se:

"I.2.1. I1zbor €lanova vjerovnickog vije¢a

(...)

... Smisao osporenih odredbi je u tome da se vjerovnici svake skupine moraju
sami dogovoriti i izabrati svojeg predstavnika kao ¢lana vjerovni¢kog vije¢a. Kako ¢e
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to oni uciniti, to je zakonodavac ostavio njima na volju (tj. to je stvar njihovog
dogovora), a ¢lan vjerovnickog vijeca ¢e biti onaj za koga se odlucila obi¢na veéina
svih vjerovnika iste skupine. Za razliku od glasovanja o prihva¢anju nagodbe ... kod
izbora vjerovnickog vijeCa mjerodavno je pravilo ‘jedan vjerovnik - jedan glas' ...

Eventualna moguénost da jedan vjerovnik izda vise punomodi razlicitim
osobama nije prepreka za izbor ¢lana vjerovni¢kog vijeca jer (iako takva mogucénost
nije zabranjena) za ¢lana vjerovniCkog vijeCa moze biti izabran samo onaj tko je
sakupio najviSe potpisanih punomoci.

Usmena izjava dana izvanrednom povjereniku nije prihvatljiva opcija davanja
punomodi jer Zakon izri€ito propisuje da se izvanrednom povjereniku moraju dostaviti
potpisane punomoci od strane obi¢ne vecine svih vjerovnika iste skupine (Elanak 30.
stavak 4. Zakona)"

2.4. Razvrstavanje vjerovnika u skupine (¢lanak 18. stavci 2. i 3. te ¢lanak 29.
Zakona)

U ocitovanju od 8. ozujka 2018. navodi se:

"1.2.2. Razvrstavanje vjerovnika u skupine

()

Zakon je u tom dijelu dovoljno jasan jer popisuje da ¢e se za potrebe
sastavljanja vjerovni¢kog vije¢a vjerovnici razvrstati u posebne skupine s obzirom na
razliCiti pravni polozaj svake skupine (Clanak 18. stavak 2. Zakona), a da se vjerovnici
istoga pravnog poloZzaja mogu svrstati u daljnje skupine prema istovrsnosti
gospodarskih interesa i da se takvo razvrstavanje mora temeljiti na valjanim
razlozima (Clanak 18. stavak 3. Zakona).

Dakle, osnovna smjernica za razvrstavanje vjerovnika jest to da se vjerovnici
grupiraju prema njihovim pravnim polozajima, a Sto to konkretno zna€i moze se
odredivati od slu¢aja do slucaja.

(...

. To Sto se vjerovnici istog pravnog poloZaja mogu razvrstati u daljnje
skupine prema istovrsnosti gospodarskog interesa ... nema nikakvog utjecaja na
glasovanje o nagodbi jer su za to glasovanje mjerodavne skupine po pravnom
poloZaju, a ne daljnje skupine po istovrsnosti gospodarskog interesa ...

... Zakon je propisao da se u postupku izvanredne uprave moze provoditi
isklju€ivo postupovna, a nikako materijalna (sadrzajna konsolidacija) ... Stoga je od
iznimne vaznosti naglasiti da se u ovakvom postupku vjerovnici mogu namirivati
iskljuivo zavisno od toga tko im je to¢no duznik i kakav je imovinski potencijal
(vrijednost) tog pojedinaéno odredenog duznika. Za namirenje vjerovnika nagodbom
nije svejedno ima li vjerovnik trazbinu prema insolventnom duzniku (npr. Agrokoru
d.d.) ili prema nekom potpuno solventnom drustvu u odnosu na koje je postupak
izvanredne uprave otvoren samo zbog toga $to se radi o ovisnom ili povezanom
drustvu. Drugadiji stav od ovoga bio bi protivan svim poznatim ste€ajnim i sli¢nim
postupcima u Europi ... Stoga je za namirenje vjerovnika od presudne vaznosti koje
od drusStava nad kojima je postupak otvoren njegov duznik, a ne u koju je skupinu
neki vierovnik razvrstan."

2.5. lzglasavanje nagodbe (Clanak 43. Zakona)

U ocitovanju od 8. oZujka 2018. navodi se:

"11.2.3. Izglasavanje nagodbe

()

Nadalje, to¢no je da je Zakonom dopusteno da izvanredni povjerenik plati
dospjele trazbine koje su nastale prije donoSenja rjeSenja o otvaranju postupka
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izvanredne uprave, kao i da je osnovno pravilo da vjerovnik ima pravo glasa u visini
stvarne trazbine (trazbine se utvrduju u skladu s ¢lankom 33. Zakona, a rjeSenje o
utvrdenim i osporenim trazbinama donosi sud).

Medutim, netono je da Zakon ne definira u kojem trenutku se utvrduje iznos
trazbine u visini koje ¢e vjerovnik imati pravo glasa na ro€istu za glasovanje o
nagodbi jer iz odredbe €Elanka 43. stavka 10. Zakona proizlazi da sud na prijedlog
izvanrednog povjerenika utvrduje popis vjerovnika i prava glasa koji im pripadaju na
roCistu (dakle, sud ¢e taj popis morati utvrditi najkasnije na rocistu za glasovanje o
nagodbi).

Nastavno na navedeno, iako Zakon to eksplicitno ne navodi (jer za nesto tako
oCigledno i jasno nema niti potrebe), podrazumijeva se da vjerovnik Cija je trazbina
namirena (prestala) i koji je prestao biti vjerovnik nema pravo glasa. Njegova, vec
namirena, trazbina neée uopce biti predmetom nagodbe, niti c¢e nagodba imati ucinka
prema takvom vjerovniku."

2.6. Placanja za vrijeme postupka izvanredne uprave (Clanak 40. Zakona)

U ocitovanju od 8. oZujka 2018. navodi se:

"11.2.4. Pla¢anje za vrijeme postupka

()

Ne stoji navod Predlagatelja da sud i ostali vjerovnici ne mogu utjecati na
odluke vjerovni¢kog vije¢a i izvanrednog povjerenika, te da ne postoji pravni lijek
kojim bi se te odluke mogle osporiti. Upravo suprotno, svaki od vjerovnika moZze u bilo
koje vrijeme zatraziti od suda ukidanje odluke vjerovnickog vije¢a (Clanak 101. stavak
7. Ste€ajnog zakona koji se ovdje podredno primjenjuje).

(.

Kada bi kojim slu¢ajem tvrdnja Predlagatelja o sukobu interesa bila to¢na, u
situaciji kada sami vjerovnici novim novcem financiraju duznika (5to ¢e se uvijek
dogadati jer je u praksi izuzetno rijedak slu€aj da posrnule duznike financiraju osobe
koje nisu ujedno i njegovi stari vjerovnici), tada bi svi vjerovnici bili u sukobu interesa,
a vjerovnicko vijeée ne bi moglo ni o &emu odlugivati. Clanovi vjerovni¢kog vijeéa su
uvijek iz redova vjerovnika, sve se njihove odluke nuzno reflektiraju na polozaj svih
vjerovnika u postupku, tako da je konstrukcija Predlagatelja o sukobu interesa
apsurdna. Po njoj bi trebalo formirati takvo vjerovni¢ko vije¢e u kojem nema niti
jednog vjerovnika.

U konacnici, vjerovni¢ko vijece donosi odluke vecinom glasova prisutnih na
vijeéu, a svaki €lan vjerovnic¢kog vije¢a ima pravo na jedan glas (¢lanak 30. stavak 7.
Zakona), $to znaci da jedan &lan vjerovnic¢kog vije¢a sam za sebe nece biti presudan
kod davanja suglasnost izvanrednom povjereniku za plaéanje dospjelih trazbina."

2.7. Rok za pokretanje parnicnog postupka (¢lanak 35. stavak 1. Zakona)
U ocitovanju od 8. oZujka 2018. navodi se:

"1.2.5. Parni€ni postupak protiv duznika radi utvrdivanja osporene trazbine

(...)

U tom smislu treba tumaditi i odredbu ¢lanka 35. stavka 1. Zakona prema kojoj
rok za pokretanje parnice poc€inje teéi od dana pravomocénosti riedenja o upuéivanju
na parni¢ni postupak. Naime, jasno je i jedino moguce da taj rok pocinje teci od
trenutka kada je osporavatelj saznao za pravomocénost rjeSenja kojim ga se upucuje
na parnicu. Uostalom, tako je i u svim drugim parni¢nim postupcima u kojima je bila
izjavljena Zalba protiv prvostupanjske presude. Paricijski rok se uvijek racuna od
trenutka kada je duzniku bila dostavljena drugostupanjska odluka a ne od dana kada
je vijece drugostupanjskog suda donijelo svoju odluku o zalbi protiv prvostupanjske
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presude. Isto vrijedi i za raCunanje rokova za podno$enje izvanrednih pravnih
lijekova."

2.8. Zabrana pokretanja i vodenja parni¢nih, ovr$nih, upravnih i postupaka
osiguranja i ostvarenja prava na odvojeno namirenje (Clanak 41. Zakona)

21.7. U odnosu na prigovor o nesuglasnosti s Ustavom Clanka 41. stavka 1. Zakona
kojim su utvrdene pretpostavke placanja (naplate) trazbine tijekom postupka
izvanredne uprave, u ocCitovanju od 13. prosinca 2017. navodi se:

"Propisana zabrana ima za svrhu izbjegavanje kaosa, suzbijanja
nekontroliranog napada na imovinu duZnika i izbjegavanje Stete ne samo za duZnika,
veC prvenstveno za vjerovnike kojima se mora osigurati istovremeno, skupno i
razmjerno namirenje. Zabrana je primjerena i drugoj svrsi postupka - poku3aju
restrukturiranja posrnulog duznika i sprjeCavanju negativnih lan€anih reakcija u
cijelom gospodarskom sustavu ...

Isto vrijedi i za odredivanje trajanja zabrane. Zakon se odnosi isklju€ivo na
najveca trgovaCka drustva Cije se grupe sastoje od velikog broja drugih drustava, s
desecima tisuca vjerovnika i radnika, pa ne bi bilo opravdano ocekivati da se cijeli
posao moze obaviti u nekom kracem roku. S druge strane, osobe koje moraju
pricekati s pokretanjem i vodenjem postupaka protiv duznika imaju moguénost
sudjelovanja u postupku kao vjerovnici, a u slu€aju nesklapanja nagodbe, imaju
mogucnost pokretanja redovnih postupaka.

(..

Nadalje, vezano za navode Predlagatelja prema kojima Zakon omogucava
izbjegavanje placanja porezne obveze tijekom trajanja postupka izvanredne uprave
Vlada ... isti¢e kako je Ministarstvo financija, Porezna uprava u postupku izvanredne
uprave samo jedan od vjerovnika na kojeg se primjenjuju odredbe Zakona o zabrani
pokretanja i vodenja parni¢nih, ovrSnih, upravnih postupaka i postupaka osiguranja i
ostvarivanja prava na odvojeno namirenje. Time je Republika Hrvatska, u dijelu svojih
mogucih potraZzivanja, u ravnopravnhom poloZzaju sa svim ostalim vjerovnicima.
Medutim, €injenica je da bi, u slu¢aju da Zakon omoguci pokretanje takvih postupaka,
to za posljedicu imalo nemogucnost restrukturiranja drustva, odnosno ostvarenja cilja
samog Zakona, a to je odrZivost poslovanja trgovackih drustava od sistemskog
znacaja."

U ocitovanju od 8. oZzujka 2018. navodi se:

".L1.2. Pokretanje i vodenje postupaka protiv duznika za vrijeme trajanja
postupka izvanredne uprave

Clanak 41. Zakona bez iznimke zabranjuje pokretanje i vodenje pravnih
postupaka protiv duznika tijekom postupka izvanredne uprave pri ¢emu u stavku 1.
nije ukljuena izriCita zabrana u pogledu upravnih postupaka. Naime, tocno je da u
Clanku 41. stavku 1. Zakona nije izriCito navedena zabrana pokretanja upravnih
postupaka, ali iz naslova iznad navedenog &lanka, kao i iz stavaka 6. toga &lanka,
jasno je da se zabrana pokretanja i vodenja postupaka odnosi i na upravne postupke.

(..

. Navedena zastita je u skladu sa zastitom koja se duzniku osigurava u
predsteCajnom postupku, kao i u skladu s Preporukom ... (jedina moguca razlika u
odnosu na Preporuku jest to se Preporukom preporu¢a da ukupno vrijeme trajanja
odgode ne bi trebalo biti duze od 12 mjeseci, a Zakonom je to razdoblje moguce
produljiti za dodatna tri mjeseca; ovaj rok valja promatrati u kontekstu hrvatske prakse
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u kojoj primjerice prosje¢no ukupno trajanje postupka predstecajne nagodbe prema
podacima Financijske agencije iznosi 273 dana).

U tom smislu, a radi zastite vjerovnika Cije su traZzbine nastale nakon otvaranja
postupka izvanredne uprave odnosno radi zastite onih vjerovnika koji imaju traZzbine
prema duzniku, a koje po svojoj biti ne utje€u na postupak izvanredne uprave, bitno je
naglasiti da je Zakonom propisana obveza duznika (tj. izvanrednog povjerenika) da
samostalno poduzima sve radnje potrebne za redovno poslovanje ukljucCujuci i sva
placanja nuzna za redovno poslovanje kako su odredena Zakonom o financijskom
poslovanju i predste€ajnoj nagodbi ... kao i sve trazbine radnika, duznika i povezanih i
ovisnih drustava iz radnog odnosa neovisno o danu nastanka ... ¢ime je Zakon
obvezao izvanrednog povjerenika da placa obveze iz redovnog poslovanja unatod
tome Sto vjerovnici tih trazbina (privremeno) ne mogu ostvarivati svoje trazbine
sudskim putem. Konaéno vjerovnici ne mogu izgubiti bilo koje od svojih prava s
obzirom na to da prema ¢lanku 237. Zakona o obveznim odnosima ... zastara ne tecCe
za vrijeme za koje vjerovniku nije bilo moguée zbog nesavladivih prepreka sudskim
putem zahtijevati ispunjenje obveze."

U odnosu na ostvarivanje prava na odvojeno namirenje (Clanak 41. stavak 4.
Zakona) u navedenom ocitovanju navodi se:

"l.2.6. Ostvarivanje prava na odvojene namirenje

(...)

Vlada ... smatra ... kako odredba Clanka 41. Zakona, nije neustavna jer se
prema Clanku 50. stavku 2. Ustava poduzetnicka sloboda i vlasniCka prava mogu
iznimno ograniCiti zakonom, a ograniCenje koje je Zakonom propisano za izlucne i
razluéne vjerovnike svodi se na odgodu ostvarenja njihovih prava na rok od 12 do 15
mjeseci, u kojem razdoblju ne mogu pokrenuti postupak radi ostvarenja svojih prava.
Da to nije bilo u€injeno, postupak preventivhog restrukturiranja trgovackih drusStava
od sistemskog znaCaja za Republiku Hrvatsku ne bi bilo moguée provesti. Po isteku
tog razumno kratkog roka ¢e : (a) takvo drustvo biti restrukturirano i u stanju ispuniti
svoje obveze ili (b) biti sklopljena nagodba kojom ¢e se, pored ostalog, rijesiti i pitanje
namirenja trazbina izlu€nih i razlu€nih vjerovnika ili (c) nad duznikom otvoriti ste€ajni
postupak u kojem ¢e takvi vjerovnici imati puno pravo na odvojene namirenje ..."

3. Drzavne potpore (€lanak 43. stavak 22. Zakona)

22. U odnosu na prigovore nekih predlagatelja o neuskladenosti Zakona s
pravilima Europske unije o trziSnom natjecanju (Clanci 107. i 108. UFEU-a),
konkretno pravilima o drzavnim potporama (Clanak 43. stavak 22. Zakona), u
ocCitovanju od 13. prosinca 2017. navodi se:

“... naglasavamo kako Clanak 107. stavak 1. UFEU kumulativho navodi uvjete
kojima mora biti udovoljeno kako bi se potpora mogla smatrati nedopustenom,
odnosno nespojivom s unutarnjim trziStem EU, izmedu ostalog, i utjecaj potpore na
trgovinu medu drzavama c¢lanicama. U tom smislu istiCemo kako predlagatelji nisu
pruzili nikakve provjerljive podatke koji bi pokazali na negativan u€inak Zakona na
trgovinu izmedu Republike Hrvatske i drugih drzava Clanica EU, kao niti na ostale
kriterije za utvrdivanje drzavnih potpora.

Nadalje, odredba Clanka 43. stavka 22. Zakona pravilno utvrduje kako se u
postupanju koje bi eventualno sadrZavalo davanje drZzavne potpore primjenjuju
odredbe zakona kojim se ureduje podrucje drzavnih potpora i s tim povezana pravila
0 drZzavnim potporama, uz uvaZavanje uloge Europske komisije koja je
nadnacionalno tijelo u podrucju drzavnih potpora. To znaci da Zakon ne predstavlja
drZzavnu potporu nespojivu s unutarnjim trzistem EU, ve¢ bi to eventualno mogla
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predstavljati mjera koja bi se na oshovi njega poduzela. Istodobno, ako bi do
poduzimanja takvih mjera na osnovi Zakona doslo, provest ¢e se savjetovanje s
Europskom komisijom kako je predvideno ¢lankom 43. stavkom 22. Zakona i ¢lankom
108. UFEU, u skladu s pravilima pravne steCevine EU o drzavnim potporama.
Takoder Vlada ... skre¢e pozornost na to kako je odluka Suda u predmetu C-
200/97 Ecotrade v AFS donesena na osnovi nekoliko odluka Europske komisije ...
kojima se ve¢ utvrdilo postojanje drzavnih potpora (mjera) nespojivih s unutarnjim
trzistem EU, a koje su donesene na osnovi spornih odredbi zakona drzave Clanice u
pitanju ... gdje je Sud zaklju€io da takve mjere mogu predstavljati dodatni teret za
drzavu, osim ako bi se pokazalo da stavljanje poduzetnika pod posebnu upravu i
dopustenje da nastavi s trgovanjem zapravo nije dovelo do dodatnog optereéenja za
drzavu u usporedbi sa situacijom koja bi nastala u slu¢aju primjene uobiCajenih
pravila o ste¢aju. U tom smislu Vlada ... istiCe kako Zakon nigdje ne predvida mjere
kojima bi se drzava stavila u polozaj nepovoljniji od onog ostalih vjerovnika niti se
predvidaju mjere koje bi se mogle smatrati drzavnim potporama. Naprotiv, izri€ito se
uvodi odredba koja predvida savjetovanje s Europskom komisijom, u skladu s
Clankom 108. st. 3. UFEU-a, ako i kada dode do postupanja koje bi sadrzavalo
drzavnu potporu ... Takoder, Vlada ... istiCe kako je cilj Zakona upravo otkloniti
dodatno optereéenje za drzavu koje bi moglo proizi¢i kao posljedica kolapsa
trgovackog drustva od sistemskog znacaja.
odnosu na tretman i primjenu propisa iz podrucja drZzavnih potpora. Zakon ne
prejudicira niti iskljuCuje primjenu propisa o drzavnim potporama u provedbi odredbi
Zakona. Napominjemo kako se u samom Zakonu jasno navodi kako ¢e Republika
Hrvatska postivati odredbe i pravila o drzavnim potporama.”

4. Povreda prava Europske unije

23. U odnosu na prigovore predlagatelja o povredi pravne steCevine Europske
unije, u ocitovanju od 13. prosinca 2017. navodi se da su oni "opceniti" bez
konkretnih €injenica ili provjerljivih podataka kojima bi potkrijepili svoje navode.

U odnosu na prigovore o povredama osnovnih nacela uredenih Poveljom Europske
unije o temeljnim pravima (2007/C 303/01), Vlada je navela da se postupak
izvanredne uprave i aktivacija odredaba Zakona na drustvo od sistemskog znacaja
za Republiku Hrvatsku pokre¢e na zahtjev duznika (ili vjerovnika, uz suglasnost
duznika), kako je u konkretnom slu€aju i ucinjeno. Prigovori kako je Zakon u
nesuglasnosti s odredbama o vlasnistvu iz Ugovora o Europskoj uniji neosnovani su
zbog toga $to Ugovor o Europskoj uniji ne sadrzi odredbe o pravu vlasnistva. Clanak
345. UFEU-a odreduje da ugovori ni na koji nac¢in ne dovode u pitanje pravila kojima
se u drzavama Clanicama ureduje sustav vlasnistva.

U odnosu na prigovore o nesuglasnosti Zakona s odredbama UFEU-a o temeljnim
slobodama unutarnjeg trziSta, odnosno slobodi pruzanja usluga i slobodi kretanja
kapitala, u ocCitovanju Vlade navodi se da predlagatelji nisu naveli kojom se to
konkretno odredbom Zakona ograniCavaju navedene slobode. Predlagatelji citiraju
praksu Suda Europske unije u Luxembourgu (u daljnjem tekstu: Sud EU), no bez
analize Cinjenica i okolnosti konkretnog slu€aja iz kojeg bi bilo razvidno o kojem
konkretnom nacinu i na koja konkretna ograni¢enja temeljenih sloboda iz ¢lanaka 56.
i 63. UFEU-a predlagatelji upucuju:

"Nadalje, vezano uz navodna ogranienja temeljnih sloboda, istiCemo da ista
ne predstavljaju i nuzno uvijek povredu prava Europske unije. Naime, u skladu s
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odredbom c¢lanka 65. stavkom 1. UFEU-a, odredbe ¢lanka 63. UFEU-a (o slobodi
kretanja kapitala) ne dovode u pitanje pravo drzava ¢lanica da poduzmu mjere
opravdane razlozima javnog poretka ili javne sigurnosti. U skladu s ustaljenom
sudskom praksom Suda, mjere kojima se ograniCavaju trziSne slobode Europske
unije dopustene su ako su kumulativnho zadovoljeni odredeni kriteriji, odnosno: ako su
mjere nediskriminatorne, ako su u opc¢em interesu, ako su prikladne za postizanje
cilja i ako nemaju prekomjerni uc¢inak. U tom smislu, istiCemo da Predlagatelji ni ovdje
ne pruzaju nikakve konkretne analize niti iznose Cinjenice iz kojih bi bilo razvidno da
odredbe Zakona ne udovoljavaju navedenim kriterijima ..."

U odnosu na prigovore da se Zakonom krSe odredbe Uredbe vijeca (EZ) br.
1346/2000 od 29. svibnja 2000. o ste€ajnom postupku, u ocitovanju Vlade navodi se
kako su ti prigovori neosnovani, buduc¢i da do aktivacije steCajnog postupka u
konkretnom slucaju nije ni doslo.

Zaklju¢no se u odnosu na te prigovore predlagatelja u ocitovanju od 13. prosinca
2017. navodi:

"Zaklju€no, Vlada ... skre¢e pozornost na Cinjenicu da je na razini Europske
unije svakako prepoznato kako je potrebno ojacati zajedni¢ki zakonodavni okvir za
preventivno restrukturiranje, o kakvom je rije¢ i u konkrethom slu€aju, te se u
postupku donoSenja nalazi Prijedlog Direktive Europskog parlamenta i Vijeca o
okvirima za preventivho restrukturiranje, pruzanju druge prilike i mjerama za
povecanje ucinkovitosti restrukturiranja i postupaka u pogledu nesolventnosti i
razrjeSenja te izmjeni Direktive 2012/30/EU ... Predmetnom Direktivom trebale bi se
ukloniti prepreke za ostvarivanje temeljnih sloboda, poput slobodnog kretanja kapitala
i slobode poslovnog nastana, koje rezultiraju iz razlika u nacionalnim zakonima i
postupcima preventivnog restrukturiranja, ste€aja i sl. Time bi se osiguralo da odrZiva
poduzeca u financijskim poteSko¢ama imaju pristup ucinkovitim nacionalnim okvirima
preventivnog restrukturiranja koji im omogucéavaju nastavak rada, druga prilika
poStenim prezaduzenim poduzetnicima nakon potpunog razrjeSenja od duga te
poboljSanje ucinkovitosti postupaka restrukturiranja, ste€aja i razrjeSenja, posebno u
pogledu njihova kraéeg trajanja."

C. "MEDIJSKI  LINC" | POVREDA PRETPOSTAVKE NEDUZNOSTI
PREDLAGATELJA TODORICA

24. U odnosu na prigovore predlagatelja Todorica da je glavni cilj Zakona
diskreditirati njega osobno i proglasiti ga unaprijed krivim, u ocitovanju od 1. veljaCe
2018. navodi se:

"... Vlada ... takoder, upucuje na sve dosadasnje navode o ciljevima
donoSenja Zakona, a to su ofuvanje hrvatskog gospodarstva i radnih mjesta,
sprjeCavanje prelijevanja sistemskih rizika na cijelo gospodarstvo te ocCuvanje
stabilnosti gospodarskog sustava u cjelini, a ne kaznena odgovornost Predlagatelja.
U vezi navoda Predlagatelja da je potpredsjednica Vlade ... i ministrica gospodarstva,
poduzetniStva i obrta ... izjavila da 'ova izvjeS¢a jasno pokazuju da je Todori¢ ne
samo odgovoran za sastavljanje izvjeS¢a nego i kriv za sve $to se dogadalo i Agrokor
dovelo na rub steCaja’, Vlada ... upucCuje na cClanak 428. stavak 2. Zakona o
trgovackim drustvima ... prema kojem uprava odgovara za izradu financijskih izvjeS¢a
drustva. S obzirom na to da je lvica Todori¢ do 10. travnja 2017. godine, bio
predsjednik uprave koncerna Agrokor d.d., jasno je da je odgovoran za sastavljanje
izvjeS¢a tog drustva. Nadalje, sukladno ¢lanku 252. Zakona o trgovackim drustvima
¢lanovi uprave moraju voditi poslove drustva s pozornoS¢u urednog i savjesnog
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gospodarstvenika, a u slu€aju spora ¢lanovi uprave moraju dokazati da su primijenili
pozornost urednog i savjesnog gospodarstvenika. Dakle, teret dokaza je na
¢lanovima uprave, ¢ime je zakonodavac odredio iznimku od pravila tereta dokaza.

... Vlada ... navodi da je protiv Predlagatelja izdan Europski uhidbeni nalog,
odnosno nalog nadleznoga pravosudnoga tijela drzave ¢lanice Europske unije za
uhi¢enje i predaju osobe koja se zatekne u drugoj drzavi €lanici u svrhu kaznenog
progona ili izvrSenja zatvorske kazne ili mjere koja ukljuCuje oduzimanje slobode. 1z
Europskog uhidbenog naloga vidljivo je da je predlagatelj nedostupan hrvatskom
pravosudu i za njim je raspisana tjeralica. Stoga, je potpredsjednica Vlade ... svojom
izjavom samo konstatirala ¢injeniéno stanje. ...

Slijedom svega navedenoga, Vlada ... istice kako Predlagatelj, lvica Todoric,
nije doveo u vezu da bi donoSenje ovoga Zakona povrijedilo presumpciju nevinosti.
Naime, sukladno ¢lanku 39. Ustavnog zakona ... zahtjev za ocjenu suglasnosti
zakona s Ustavom i suglasnosti drugih propisa s Ustavom i zakonom mora sadrzavati
oznaku odredbi Cija se ustavnost, odnosno zakonitost osporava, oznaku odredbi
Ustava ili zakona za koje se u zahtjevu tvrdi da su povrijedene, razloge zbog kojih se
tvrdi da osporeni propis nije suglasan s Ustavom odnosno zakonom, te potpis i pec€at
podnositelja zahtjeva. Predlagatelj nije naveo kojom odredbom Zakona je povrijedena
presumpcija nevinosti, odnosno kojom je odredbom Zakona odredeno da je
Predlagatelj kriv za neko kazneno djelo. Prema tome, navodi Predlagatelja lvice
Todori¢a, vezani uz presumpciju nevinosti na nacin kako su postavljeni u zahtjevu za
ocjenu suglasnosti Zakona s Ustavom te u mjeri u kojoj bi u okolnostima konkretnog
sluCaja Zakon mogao utjecati na ostvarivanje sadrzaja ustavnih normi, ne upucuju na
moguénost povrede presumpcije nevinosti zajamCene Ustavom ... Ukoliko
Predlagatelj smatra da su mu izjavama pojedinih osoba u medijima povrijedena
ljudska prava ili temeljne slobode zajamcena Ustavom, Vlada ... smatra kako
Predlagatelj moze podnijeti ustavnu tuzbu sukladno ¢lanku 62. Ustavnog zakona ... a
ne predmetni zahtjev za ocjenu suglasnosti zakona s Ustavom."

V. OCJENA USTAVNOG SUDA

Prigovori predlagatelja mogu se svrstati u dvije osnovne skupine, kojima se osporava
formalna i kojima se osporava materijalna (ne)suglasnost Zakona odnosno pojedinih
njegovih odredaba s Ustavom.

A. FORMALNA (NE)SUGLASNOST ZAKONA S USTAVOM

25.  Prigovori predlagatelja o formalnoj nesuglasnosti Zakona s Ustavom polaze od
toga da je Zakon donesen po hitnom postupku, iako nije bio naveden u godiSnjem
planu zakonodavne aktivnosti, bez procjene u€inaka propisa, te bez javne rasprave.

Neki predlagatelji istiCu da je Zakon donesen u "nevjerojatno kratkoj proceduri”, da
ga je isti dan kad je izglasan potpisala predsjednica Republike Hrvatske i da je taj
dan objavljen u "Narodnim novinama", te je stupio na snagu prvog dana od dana
objave.

Buducéi da se Vlada u PZ-u/116 pozvala na ¢lanak 50. Ustava, predlagatelji Adria
Group i Todori¢ smatraju da je, jer je rijeC o organskom zakonu, za njegovo
donoSenje trebalo provesti postupak propisan ¢lankom 207. Poslovnika.
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1. DonoSenje Zakona po hithom postupku
26.  Mjerodavni dio ¢lanka 204. Poslovnika glasi:

"ODJELJAK B - HITNI POSTUPAK DONOSENJA ZAKONA
Razlozi za hitni postupak
Clanak 204.

Iznimno, zakon se moZe donijeti po hithom postupku, kada to zahtijevaju
osobito opravdani razlozi, koji u prijedlogu moraju biti posebno obrazloZeni. Uz
prijedlog da se zakon donese po hithom postupku podnosi se konacni prijedlog
zakona, koji sadrzi sve Sto i prijedlog zakona, osim 5to se umjesto teksta prijedloga
zakona prilaze tekst kona¢nog prijedloga zakona.

(..)

U hitnom se postupku objedinjuje prvo i drugo Citanje zakona.

()"

Zakon je donesen po hithom postupku, na 3. sjednici Hrvatskog sabora odrZzanoj 6.
travnja 2017., s 83 glasa "za", 46 glasova "protiv" i 2 "suzdrzana" glasa (v. toCku
13.3. obrazlozenja ovog rjeSenja).

26.1. Ustavni sud i u ovom predmetu smatra potrebnim ponoviti (v. primjerice
rjeSenje Ustavnog suda broj: U-I-3685/2015 i dr. od 4. travnja 2017., "Narodne
novine" broj 39/17.; tzv. slu€aj "konverzije Svicarskog franka") da donoSenje sve
veceg broja zakona po hitnom postupku moZe dovesti u pitanje samu bit prava i
parlamentarizma i da je takva pojava zabrinjavajuca. lzvie§¢em o postupcima
donoSenja zakona i o Poslovniku Hrvatskog sabora broj: U-X-99/2013 od 23. sije€nja
2013. ("Narodne novine" broj 12/13.), o navedenoj pojavi Ustavni sud izvijestio je
Hrvatski sabor joS 2013. godine. U postupcima donoSenja zakona u Republici
Hrvatskoj moraju se posStovati standardi inherentni demokratskim procedurama,
osobito standardi Siroke javne rasprave.

Ustavni sud ponavlja i da ne odri€e pravo zakonodavcu da u pojedinim specifiCnim
situacijama donese zakon po hitnom postupku, ali zakonodavac to mora Ciniti
iznimno, kada za to postoje osobito opravdani razlozi koji, u skladu s ¢lankom 204.
Poslovnika, moraju biti posebno obrazlozeni. Nije dostatno samo pozvati se na
Poslovnik ili potrebu hitnog postupka opravdati op¢im, neodredenim ili neuvjerljivim
razlozima.

26.2. 1z obrazlozenja PZ-a/116 (v. to€ku 13. obrazloZenja ovog rjeSenja) i o€itovanja
Vlade (v. toCku 20. obrazlozenja ovog rjeSenja) proizlazi da je Vlada, u konkretnom
slu€aju osobito opravdan razlog zbog kojeg je predlozila donoSenje Zakona po
hitnom postupku obrazlozila o€uvanjem odrzivosti poslovanja trgovackih drustava od
sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku koja svojim poslovanjem, samostalno ili
zajedno sa svojim ovisnim ili povezanim druStvima, utjeCu na ukupnu gospodarsku,
socijalnu i financijsku stabilnost u Republici Hrvatskoj.

Hitnost donoSenja Zakona, odnosno S$to hitnije poduzimanje mjera za zastitu
odrzivosti poslovanja trgovackog drusStva od sistemskog znacaja proizlazilo je iz
Cinjenice da su se pocetkom 2017. godine poceli pokazivati i rasti rizici koji su
upucivali na postojanje pravne praznine u pogledu djelotvornog okvira u slucaju
naglog i nekontroliranog uruSavanja trgovackog drustva od sistemskog znacaja za
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Republiku Hrvatsku. Tim viSe, Sto bi ono dovelo do lan¢ane reakcije koja bi ozbiljno
ugrozila cijeli gospodarski sustav i koja bi zahtijevala intervenciju iz drzavnog
proraCuna. Ta intervencija sasvim izvjesno bi pala na teret poreznih obveznika zbog
Cega bi nagli i istovremeni prestanak poslovanja nekih od sistemski znacajnih
trgovackih subjekata ugrozio i prihode i rashode drzavnog proraCuna. Prestanak
poslovanja tih poslovnih subjekata znacio bi ujedno i pad prihoda drzavnog
proracuna. Vlada je u svojim ocitovanjima navela da bi se podvrgavanje trgovackog
druStva od sistemskog znacCaja s predsteCajnim odnosno ste€ajnim razlozima u
nedostatku djelotvornog nesolventnog pravnog sustava izvjesno negativno odrazilo i
na stabilnost bankarskog sustava s kojim su ta druStva povezana. Naime, ne samo
da bi dio banaka, posebno manje banke i banke s maksimalnom zakonom
dopustenom izloZzenosti bile suofene s velikim poteSko¢ama i opasnostima
aktiviranja sustava osiguranja depozita, vec bi se ti rizici dodatno produbili i proSirili s
problemima s kojima bi se suocili poslovni partneri i dobavljaci drustva od sistemskog
znacaja.

Te je navode Vlada potkrijepila konkretnim primjerom iz prakse - koncernom Agrokor
koji se poCetkom 2017. godine suocio s rastom krize likvidnosti i solventnosti, kriza
kojeg je i bila neposredan povod za donoSenje Zakona. Navela je, izmedu ostalog,
da je 24. veljace 2017. agencija Moody's Investors Service (Moody's) objavila Cetiri
izvjeStaja, od kojih su dva bila vezana uz snizavanje kreditnog rejtinga (2. sijeCnja
2017.) i promjenu izgleda u negativan (24. veljaCe 2017.), a ozbiljnost situacije
dodatno su potvrdili i brojni dobavljaCi isticanjem viSemjeseCnih zaostataka u
placanjima koji su uvelike premasili sve zakonske rokove pla¢anja. Prema tim se
podacima koncern Agrokor sastojao od vise od sedamdeset (70) pojedinacnih
pravnih osoba sa sjediStima na cijelom teritoriju Republike Hrvatske. Vjerojatnost
istovremenog steCaja tako velikog broja pravnih osoba proizlazila je iz njihove
medusobne poslovne i financijske povezanosti koja je stvorena poslovanjem unutar
istog sustava (koncerna Agrokor). Agrokor je u vrijeme pisanja izvjeStaja imao vise
od 56.000 zaposlenih u zemlji i inozemstvu, Sto €ini 4,78% ukupno zaposlenih u
pravnim osobama u Republici Hrvatskoj. Veli€ina, teritorijalna rasprostranjenost i
isprepletenost poslovanja koncerna Agrokor s poslovanjem velikog broja subjekata u
ostatku hrvatskog gospodarstva upozoravala je na opasnost prelijevanja poteskoéa
iz sistemski znacajnih trgovackih druStava na ostatak gospodarstva. Primjerice, samo
Konzum, kao jedna od sastavnica koncerna Agrokor, imao je viSe od 2.500
dobavljaca s oko 150.000 zaposlenih (Sto €ini 12% zaposlenih u pravnim osobama
odnosno 10,9% od ukupno zaposlenih u Republici Hrvatskoj) te je diskontinuitet
samo te sastavnice koncerna imao potencijal ugroziti sigurnost radnih mjesta u
ostatku gospodarstva - koji bi mogao utjecati na ¢ak 10,9% ukupno zaposlenih i
Clanova njihovih obitelji, i to na cjelokupnom teritoriju Republike Hrvatske. Uz
navedeno, koncern Agrokor odrzavao je poslovne odnose s dvadeset jednom (21)
kreditnom institucijom u Republici Hrvatskoj, a izloZzenost pojedinih kreditnih
institucija prema Agrokoru kretala se na maksimalnoj zakonom dopustenoj razini
(otprilike 25% njihova jamstvenog kapitala).

26.3. Ustavni sud u svojoj ocjeni polazi od podataka kako su oni navedeni u
oCitovanjima Vlade. Stoga zakljuCuje da je Vlada, suoCena s jedne strane, sa
snagom i opsegom sistemskog rizika koji bi za stabilnost i rast hrvatskog
gospodarstva mogao imati nagli i nekontrolirani kolaps trgovackog drustva od
sistemskog znacaja, kao Sto je to koncern Agrokor, a polazedéi, s druge strane, od
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postojeCeg pravnog okvira predsteCajnog i steCajnog postupka koji je po svojoj
pravnoj naravi, dinamici i trajanju nedostatan i neucinkovit, donijela Zakon po hitnom
postupku s cillem da u izvanrednim okolnostima sprijeCi veliki i nekontrolirani
poremecaj gospodarskog sustava.

Stoga, polazeéi od obrazloZzenja PZ-a/116 i navoda iz oCitovanja Vlade, Ustavni sud
utvrduje da je Vlada, kao predlagateljica Zakona, za donoSenje Zakona po hithom
postupku iznijela razloge koji se mogu ocijeniti kao osobito opravdani.

Slijedom navedenog, ocjena je Ustavnog suda da su za donoSenje Zakona po
hitnom postupku bile ispunjene pretpostavke iz Clanka 204. Poslovnika.

Uz navedeno, Ustavni sud primjecuje da je ¢lankom 205. Poslovnika propisano da o
prijedlogu za donoSenje zakona po hitnom postupku i njegovoj opravdanosti odlucuje
Hrvatski sabor, Sto je on u konkretnom slucaju i u€inio.

2. Odredivanje vacatio legis

27. Za ocjenu formalne (ne)suglasnosti Zakona s Ustavom mjerodavan je Clanak
90. stavci 1. 1 3. Ustava koji glase:

"Clanak 90.
Prije nego 5to stupe na snagu zakoni i drugi propisi drzavnih tijela objavljuju se
u 'Narodnim novinama', sluzbenom listu Republike Hrvatske.
()
Zakon stupa na snagu najranije osmi dan od dana njegove objave, osim ako
nije zbog osobito opravdanih razloga zakonom drukcije odredeno.

C.)"

Ustavni sud podsjeca da je o pretpostavkama za dopustenost iznimke iz ¢lanka 90.
stavka 3. Ustava vec¢ odlucivao, odlukom i rjeSenjem broj: U-1-3845/2006 i dr. od 23.
sijeCnja 2013. ("Narodne novine" broj 12/13.), te je utvrdio kako je jedna od
pretpostavki za dopustenost te iznimke da za nju, to jest za drugaciji vacatio legis od
onog koji je ustavno pravilo u smislu prvog dijela reCenice Clanka 90. stavka 3.
Ustava, postoje osobito opravdani razlozi (v. to€ku 8. obrazlozenja odluke i rjeSenja).

Ustavni sud podsje¢a da je u toCki 11. obrazloZenja te odluke i rijeSenja zauzeo
stajaliste i u pogledu najkraceg dopustenog vakacijskog razdoblja koje glasi:

"11. Ustavni sud istie da ¢lanak 90. stavak 1. Ustava izrijekom propisuje da
se zakoni moraju objaviti 'prije nego Sto stupe na snagu’, a da ¢lanak 90. stavak 3.
Ustava odreduje kao najraniji dan stupanja na snagu zakona osmi dan 'od dana
njegove objave'. Uvazavajuci te ustavne odredbe, Ustavni sud utvrduje da iznimka
sadrzana u drugom dijelu re€enice iz €lanka 90. stavka 3. Ustava (‘osim ako nije zbog
osobito opravdanih razloga zakonom drukc€ije odredeno') ne moze biti protumacena
tako da derogira temeljno pravilo o racunanju ustavnih rokova na dane sadrzano u
prvom dijelu te iste re€enice. Prema tome, najkrace dopusteno vakacijsko razdoblje u
smislu ¢lanka 90. stavka 3. Ustava iznosi jedan dan, pa je rije€ o prvom danu nakon
objave zakona u 'Narodnim novinama' ili, posluzimo li se ustavhom terminologijom,
prvom danu 'od dana njegove objave'. To ustavno pravilo ujedno je i op¢e pravno
pravilo o raunanju rokova u pravu, pri ¢emu se rokovi u smislu ¢lanka 90. stavka 3.
Ustava racunaju na dane, a ne na sate."
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To stajaliSte Ustavni sud ponovio je i u kasnijim predmetima ocjene suglasnosti
zakona s Ustavom (v. primjerice rjeSenje broj: U-1-3103/14 od 8. studenoga 2016.,
www.usud.hr).

27.1. Clanak 50. Zakona glasi:

"Clanak 50.
Ovaj Zakon stupa na shagu prvoga dana od dana objave u 'Narodnim
novinama'."

Zakon je objavljen u "Narodnim novinama" broj 32 od 6. travnja 2017., a stupio je na
snagu 7. travnja 2017., to jest prvog dana od dana objave (v. toCku 1.1. obrazlozenja
ovog rjesenja).

Ustavni sud, kao ustavnopravno relevantne, prihvaca navode Vlade da sprjeCavanje
sistemskih rizika koji bi za stabilnost i rast hrvatskog gospodarstva mogla imati
trgovacka drustva koja se smatraju druStvima od sistemskog znacaja u slucaju
nekontroliranog rasta nelikvidnosti i nesolventnosti predstavlja taj "osobito opravdan
razlog" koji dopusta zakonodavcu da zakonom drugacije odredi vacatio legis od onog
koji je kao ustavno pravilo sadrzan u prvom dijelu re€enice Clanka 90. stavka 3.
Ustava.

Uz navedeno, Ustavni sud utvrduje da je zakonodavac pri donoSenju Zakona
odnosno njegove zavrSne odredbe (Clanka 50.) postupio u skladu sa stajaliStem
Ustavnog suda zauzetim u odluci i rjeSenju broj: U-1-3845/2006 i dr. od 23. sijeCnja
2013.

Stoga Zakon nije nesuglasan s ¢lankom 90. stavkom 3. Ustava.

3. Jeli Zakon organski zakon?
28. Clanci 82. stavak 1. i 83. stavak 2. Ustava glase:

"Clanak 82.
Ako Ustavom nije drugacije odredeno, Hrvatski sabor donosi odluke ve¢inom
glasova ukoliko je na sjednici nazo¢na vecina zastupnika.

(--)

Clanak 83.
(.)

Zakone (organski zakoni) kojima se razraduju Ustavom utvrdena ljudska prava
i temeljne slobode, izborni sustav, ustrojstvo, djelokrug i nacin rada drzavnih tijela te
ustrojstvo i djelokrug lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave Hrvatski sabor
donosi ve¢inom glasova svih zastupnika.

()"

28.1. Predlagatelji Adria Group i Todori¢ tvrde da je Zakon morao biti donesen u
skladu s pravilima o donoSenju organskih zakona, buduéi da se Vlada u PZ-u/116
pozvala na Clanak 50. Ustava koji, iznimno, dopuSta da se poduzetniCke slobode i
vlasniCka prava ograniCe radi zastite interesa i sigurnosti Republike Hrvatske.
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28.2. Hrvatski sabor donio je Zakon na 3. sjednici odrzanoj 6. travnja 2017., s 83
glasa "za", 46 glasova "protiv" i 2 "suzdrzana" glasa (v. to¢ku 13.3. obrazlozZenja
ovog rjesenja).

Zakon je donio 9. saziv Hrvatskog sabora koji ima ukupno sto pedeset jednog (151)
zastupnika, Sto znacCi da vecinu glasova svih zastupnika Cini sedamdeset Sest (76)
glasova.

28.3. Zakon je izglasan vecéinom glasova (svih) zastupnika, dakle, vecinom
propisanom ¢lankom 83. stavkom 2. Ustava.

Stoga, Ustavni sud nije smatrao potrebnim razmotriti osnovanost tih prigovora,
budu¢i da je Zakon donesen vecinom glasova svih zastupnika koja je Ustavom
propisana za donosenje organskih zakona. Prema tome, taj je prigovor irelevantan za
ocjenu suglasnosti Zakona s Ustavom.

Slijedom svega navedenog, Ustavni sud utvrduje neosnovanim prigovore
predlagatelja o formalnoj nesuglasnosti Zakona s Ustavom.

B. MATERIJALNA (NE)SUGLASNOST ZAKONA S USTAVOM

1. Socijalna drzava i nacelo socijalne pravde (¢lanak 1. i élanak 3. Ustava)

29. Vlada je u PZ-u/116 (v. toCku 13.1. obrazlozenja ovog rjeSenja) i u
oCitovanjima dostavljenim Ustavnom sudu (v. primjerice toCku 20.1. obrazloZenja
ovog rjeSenja) istaknula da se osporena zakonska mjera, kao izvanredna i vremenski
ograniCena zakonodavna intervencija, temelji na ustavnom odredenju Republike
Hrvatske kao socijalne drzave (Clanak 1. Ustava) koja (kao takva) ima pozitivhu
obvezu poticati gospodarski napredak i socijalno blagostanje gradana, gospodarski
razvitak svih svojih krajeva i socijalnu pravednost kao jednu od najviSih vrednota
ustavnog poretka (Clanak 49. stavak 3. Ustava).

29.1. Clanci 1., 3.1 49. Ustava u mjerodavnim dijelovima glase:

"Clanak 1.
Republika Hrvatska jedinstvena je i nedjeljiva ... socijalna drzava.

()"

"Clanak 3.
. socijalna pravda ... najviSe su vrednote ustavnog poretka Republike
Hrvatske i temelj za tumacenje Ustava."

"Clanak 49.
(.)

Drzava potiCe gospodarski napredak i socijalno blagostanje gradana i brine se
za gospodarski razvitak svih svojih krajeva.

()"

29.2. Socijalna drzava konstitutivni je element europskog ustavnog identiteta. To
potvrduje i Ustav Republike Hrvatske, koji se ubraja u skupinu tzv. socijalno svjesnih
ustava.
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Pravna znanost (Baci¢, A.: Prava izgubljena u tranziciji, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu, broj: 1-2/2005.) istiCe da socijalna drzava ima karakter ustavnog i
normativnog koncepta i predstavlja ustavni oblik organizacije drzave dobrobiti, i to
onog tipa koji zahtijeva ostvarenje socijalnih prava zajamcenih Ustavom i vodecu
ulogu drzavne i javne vlasti u poduzimanju gospodarskih i socijalnih mjera. Socijalne
drzave u Europi ne samo da imaju obvezu suzdrzavanja od povreda temeljnih prava
nego imaju i prisilnu, pozitivhu obvezu njihove zastite i promicanja.

Koncept socijalne drzave nacelno ispunjava tri funkcije: omogucuje razliCite oblike
pozitivnih mijera drzavne i javne vlasti u gospodarskom podrucju, kao Sto su
primjerice drzavni intervencionizam i "upravljanje odozgo" (dirizizam); obvezuje
drzavnu i javnu vlast da utje€u, odnosno da se mijeSaju u trziSnu funkciju, kako bi se
osiguralo ostvarenje temeljnih socijalnih prava, ostvarila socijalna sigurnost i
izjednacile ili umanijile ekstremne socijalne razlike; zabranjuje rastakanje temeljnih
struktura drzave dobrobiti ili radikalno ogranienje priznatih socijalnih prava.

Buduc¢i da te zadacde proizlaze iz ustavnog koncepta socijalne drzave, njihovo je
ispunjavanje neposredno vezano uz nacelo vladavine prava (Clanak 3. Ustava), jer
se u socijalnoj drzavi socijalno djelovanje drzavnih vlasti mora provoditi u pravnom
obliku i uz ispunjenje zahtjeva koje pred zakonodavca postavlja nacelo vladavine
prava.

29.3. Ustavni sud je u odluci i rjeSenju broj: U-IP-3820/2009 i dr. od 17. studenoga
2009. ("Narodne novine" broj 143/09.) iznio nacelna stajaliSta o standardima
socijalne drzave i naCelima socijalne pravde. Ustavni sud ponovio ih je i u svojoj
kasnijoj praksi (v. primjerice rjeSenje broj. U-1-3685/2015 od 4. travnja 2017.,
"Narodne novine" broj 39/17.). Ustavni sud ocjenjuje da su ta stajaliSta primjenjiva i
na konkretan slucaj. Stoga se u daljnjem tekstu ona sazeto navode.

29.4. Socijalna pravda jedna je od najviSih vrednota ustavnog poretka Republike
Hrvatske i temelj za tumacenje Ustava (Clanak 3. Ustava). Ustavni sud u svojoj je
ustavnosudskoj praksi potvrdio da ¢lanak 3. Ustava ima i dodatnu funkciju: osim Sto
sluzi kao temelj za tumacenje Ustava, istodobno je i smjernica zakonodavcu pri
razradi pojedinih ljudskih prava i temeljnih sloboda zajamc&enih Ustavom. Socijalna
pravda sastavna je komponenta koncepta socijalne drzave, jer takva drzava zahtijeva
uspostavu i oCuvanje socijalne pravde.

Nacelo socijalne pravde podrazumijeva koncept drustva u kojem se pravda odrazava
kroz sve njegove aspekte te utemeljuje obvezu drzave da se na zakonodavnom i na
"provedbenom” planu angazira u uspostavi i odrzavanju pravednog socijalnog
poretka.

29.5. U svojoj je praksi Ustavni sud viSe puta naglasio da navedene doktrinarne
postavke o0 socijalnoj drzavi i socijalnoj pravdi dobivaju osobit izraz u
ustavnosudskom nadzoru zakonodavne djelatnosti u pogledu normativhe materije
koja zahvacéa trZiSno gospodarstvo i ugovornu autonomiju u obveznim odnosima,
odnosno opcenito problematiku obveznih odnosa koja izvire iz slobode adresata da
autonomno ureduju medusobne ugovorne odnose. Temeljni problem izvire iz potrebe
razborite ustavnosudske prosudbe zakonodav€eva balansiranja i pronalaZzenja
optimalnog kompromisa izmedu suprotstavljenih ustavnih vrijednosti. S jedne strane,
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rijeC je o zahtjevima koji proizlaze iz poduzetnickih i trziSnih sloboda sa svim
implikacijama koje podrazumijeva "neoliberalna ekonomska paradigma” (liberalizacija
ekonomije, deregulacija trziSta, reducirana drzavna intervencija u socijalno-
ekonomsku sferu, poStovanije "svetinje" ugovora - "trziSni fundamentalizam™). S druge
strane, koncept socijalne drzave izgraden je na ideji drzave blagostanja usmjerene
osiguranju stvarnih uvjeta za Zivot dostojan ¢ovjeka, a kojoj u tom smislu nije strana
ni drzavna intervencija u privatnopravno podrucje ugovornih odnosa, posebice u
situacijama drastiCne neravnoteze ekonomske i realne ugovorne moci ugovornih
strana, osobito u kontekstu izrazene gospodarske i socijalne krize i trziSnih
previranja.

Svaka drzava koja pociva na konceptu socijalne drzave, kao Sto je to Republika
Hrvatska, da bi mogla ostvariti pozitivhu obvezu (brigu za pravedan socijalni poredak)
mora postaviti jasne okvire slobodi zakonodavca u oblikovanju ekonomske politike.
Ustavni sud u ispitivanju je li zakonodavac u konkretnom slucaju prekoracio ili
narusio tu slobodu polazi i od toga da je ispunjavanje socijalne funkcije drzave
neodvojivo povezano, i StoviSe, uvjetovano stvaranjem pretpostavki za kontinuirani
ekonomski napredak i slobodno trziSno poslovanje. Stoga u ustavnopravnoj teoriji
vazno mjesto zauzima doktrina ekonomske neutralnosti Ustava prema gospodarskim
politikama i slobodi izbora zakonodavca.

Mjerodavni dijelovi stru¢nog misljenja (v. toCku 10. obrazloZzenja ovog rjeSenja) o
ekonomskoj neutralnosti Ustava i ustavnih sudaca glase:

"Hrvatski sabor slobodan je izabrati gospodarsku politiku za pozitivho
ostvarivanje gospodarskih i socijalnih prava iz Ustava Republike Hrvatske. Ustav
Republike Hrvatske ne jamci ni neutralnost izvrSne i zakonodavne vlasti na podrucju
gospodarske politike, ni socijalno trziSno gospodarstvo koje bi isklju€ivo podlijegalo
pravilima koja poStuju trziSne mehanizme.

1.Ekonomska neutralnost ustava glavna je tema na podrucju odnosa ustava i
ekonomije u poredbenom ustavnom pravu liberalnih demokracija. Preciznije,
neutralnost (tolerancija) ustava i ustavnih sudaca prema gospodarskim politikama
zakonodavca, uz priznanje parlamentarne i vladine odgovornosti za gospodarstvo.
Neutralnost ustava treba razumjeti kao ‘otvaranje’ ustava za razliCite izbore
gospodarskih politika, slobodu zakonodavca u pozitivnom ostvarivanju gospodarskih i
socijalnih prava, u kontekstu ustava u ekonomskom znacenju - aktualnog
gospodarskog ustroja trziSnog gospodarstva. Potrebno je razlikovati naklonost
ustavnih sudaca prema zakonodavcu od naklonosti prema ustavu. OgraniCena
ustavnosudska kontrola nad zakonodavcem ne odrazava doktrinarni stav pasivnosti
prema parlamentima, ve¢ predstavlja izraz ekonomskog ustava koji se zalaze za
aktivnu ulogu drzava u gospodarstvu gdje sudovi smatraju da drzave mogu slijediti
vrlo Siroke cilieve u javnom interesu, ukljuCujuci interese Siroko shvacene
gospodarske politike.

Ekonomska neutralnost ustava intelektualna je i politicka steCevina ustavnih
sudova u trenutku kada se otkrije neprikladnost prvotnog znaenja ekonomske
neutralnosti liberalne drzave s doktrinom prema kojoj su institucije trzista izgradene iz
prirodnog prava kao smijernice prema kojoj ¢e biti moguée odmijeriti ekonomsko
djelovanje drzave. RijeC je odbijanju sudbenog prihvac¢anja takve koncepcije i
transformaciji odbijanja uz tvrdnju da ustav ne odreduje ni jednu ekonomsku doktrinu
ni sustav ili smjer ekonomske politike, jer sve §to je navedeno potjeCe od
zakonodavca.

Ekonomska neutralnost ustava priznata je prvi put poCetkom proslog stolje¢a
u Cuvenom izdvojenom misljenju suca Olivera Wendella Holmesa u kontroverznoj
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odluci Vrhovnog suda SAD-a Lochner v. New York, 198. U.S.. 45 (1905).: 'Namjera
ustava nije da utjelovi odredenu ekonomsku teoriju, bilo to iz razloga paternalizma i
organske veze gradana s drzavom ili iz pristupa laissez faire.,' te potvrdena u
odlukama Williamson v. Lee Optical Co. 348 US 483 (1955) : 'Nestat ¢e dana kada
ovaj Sud iskoristi the due process clause 14 -og Amandmana kako bi sruSio zakone
drZava koje reguliraju uvjete biznisa, zato jer su ti zakoni nemudri, nepronicljivi ili nisu
suglasni s odredenom Skolom misljenja.' Odluka Ferguson v. Skrupe, (372 U.S. 726
(1963) 83 S. Ct. 1028) smijernica je za postupanje suda: 'Uzme li zakonodavno tijelo
za svoj udzbenik Adama Smitha, Herberta Spencera, Lorda Keynesa ili nekog
drugog, nas se ne tice.'

2.Neutralnost Ustava SR Njemacke (1949) u podru&ju gospodarske politike
oshiva se na neizjasnjavanju ustavotvorca u korist odredenog ekonomskog sustava.
Elokventna tiSina ustavotvorca ostavlja to kontroverzno pitanje otvoreno, kako bi
Parlamentu dala slobodu odlugivanja o gospodarskom i socijalnom poretku
Njemacke. Njemacki ustavni suci pokazali su naklonost prema izdvojenom misljenju
suca 0. W. Holmesa iz presude Lochner.

Ustavni sud SR Njemacke odlukom iz 1954. godine ('Investitionshilfe’,
BverfGE, vol. 4, str.7., 17-18) daje zakonodavcu slobodu u ekonomskoj politici, pod
uvjetom da postuje odredbe Ustava. Suci ne prihvacaju tumacenje ordoliberala prof.
Hansa Carla Nipperdeya o0 neustavnosti drzavnih potpora i drzavnog
intervencionizma u trziSnu ekonomiju i trziSno natjecanje. Ustav ne odreduje ni
liberalni okvir autoregulatornog spontanog kapitalistickog gospodarskog ustroja:

‘Temeljni zakon ne jamd&i ni neutralnost izvrSne i zakonodavne viasti na
podru¢ju gospodarske politike, ni 'socijalno trziSno gospodarstvo' koje bi iskljucivo
podlijegalo pravilima koja poStuju trziSne mehanizme. Temeljni zakon je neutralan na
planu ekonomske politike stoga Sto se ustavotvorci nisu izri€ito oCitovali za odredeni
ekonomski sustav. To ovla$éuje zakonodavca voditi gospodarsku politiku koja mu se
Cini prikladnom, sve dok poStuje Temeljni zakon. Aktualni gospodarski i socijalni
poredak sigurno je poredak sukladan Temeljnom zakonu, no ni u kojem slu¢aju nije
jedini moguci. On se osniva na odluci o gospodarskoj i socijalnoj politici koja potjece
iz volje zakonodavca - ta odluka moze biti ukinuta ili zamijenjena drugom odlukom.
To je razlog da je pitanje je li Zakon o potpori investicijama sukladan aktualnom
socijalnom i gospodarskom poretku i je i upotrijeblieni nacin upravljanja
gospodarstvom 'sukladan trziStu', u potpunosti liSeno relevantnosti na ustavnoj razini.'

Navedeno je potvrdeno u odlukama: 'VW-Privatisierung', BVerffGE, vol. 12,
str.354; 'Erdolbevorratung', BVerfGE, vol. 30, str.392. i 'Mitbestimmung', BVerfGE,
vol.50, str.290.

Medutim mjere koje donosi zakonodavac na podrucju gospodarstva podlijezu
kontroli ustavnosti. Glavna je zada¢a Ustavnog suda SR Njemacke uskladiti temeljnu
slobodu oblikovanja ekonomske i socijalne politike koja je zajam€ena zakonodavcu
sa zastitom slobode na koju se svaki gradanin moze osnovano pozivati protiv
zakonodavca ('Mitbestimmung', BVerfGE vol. 50, str. 290 (337)). Temeljna prava ne
smiju biti odvojena od osobne prirode, ne mogu biti 'objektivizirana' i ne smiju biti
temelj za izgradnju institucionalnog okvira ekonomskog sustava. Ocjena ustavnosti
ekonomskih zakona u pogledu temeljnih prava odnosi se prije svega na zaStitu
sloboda gradana kao pojedinaca.

(..)

Medutim Sud postupno pocinje preciznije tumaditi temeljna prava. Pored
njihove tradicionalne uloge zastitnika neovisnosti pojedinaca, temeljna prava dobivaju
i socijalnu funkciju na temelju koje pojedinci mogu od drzave zahtijevati zaStitu. Tri su
glavna podru¢ja njemacke ustavne jurisprudencije na ovom podrucju: a)
ograniCavanje gospodarskih sloboda u ime opceg interesa kako bi se ublazila moc¢
najbogatijih  (BVerfGE, vol.50, str.290.); b)ograni€avanje podru¢ja primjene
gospodarskih prava u korist osoba kojima je potrebna pojacana zastita prava (pravo
na aktualnu i buduc¢u mirovinu uziva ustavno jamstvo vlasnistva (BVerfGe,vol. 53., str.
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257.; 20.02.1980.), Sirenje zastite ugovorne slobode na najslabije (BVerfGe,vol. 89.,
str.214.; 19.03.1993.) c) nacelo postivanja ljudskog dostojanstva i socijalnog znacaja
drzave dopustilo je Ustavhom sudu utvrditi novo temeljno pravo, pravo na Zivotni
minimum dostojan ¢ovjeka - minimum prihoda siromasnih osoba (‘Hartz IV', BVerfGe,
vol.125., str. 175.; 9.02.2010).

Sud izriCito utvrduje socijalnu funkciju vlasniStva u cilju drustvenog mira:
'Vlasnistvo obvezuje. Njegovo koriStenje mora istodobno doprinijeti dobrobiti cijelog
kolektiva.' (BVerfGE vol. 50, str. 290). Pravo vlasniStva mozZe biti ograni¢eno u korist
zaposlenika poduzeca: 'Poslodavac nije obi¢an vlasnik : ima obvezu prema cijelom
druStvu, s obzirom na to da je njegov prihod plod rada njegovih radnika.'

Ekonomski ustav uzima u obzir socijalne promijene, dio je promjenjive
druStvene stvarnosti:

'relativha otvorenost ustavnog poretka potrebna kako bi se, s jedne strane,
uzelo u obzir povijesne promjene koje, u odredenoj mjeri, krase gospodarski Zivot, te
s druge strane, kako i normativna snaga Ustava ne bi bila dovedena u pitanje.’
(BVerfGE vol. 50, str. 290).

Sloboda zakonodavca u gospodarskom sektoru nije neograni€ena, zakoni
moraju biti u skladu sa jamstvom socijalne drZzave (Sozialstaat) i ustavnim temeljnim
pravima (jamstvom privatnog vlasniStva koje ima za posljedicu socijalne obveze,
slobodom djelovanja, slobodom poduzetniStva i slobodom udruzivanja). Dakle
potvrdena je relativna gospodarska neutralnost Ustava ('relative wirtschaftspolitishe
Offenheit’, termin iz odluke: BVerfGE, vol.50. str.290 (338)).

3.Priznanje ekonomske neutralnosti ustava, otvorenosti ustava prema
razliitim izborima ekonomskih politika i ekonomskih doktrina, potvrdeno je u
Francuskoj. Ustavno vijeée Francuske u ocjeni ustavnosti zakona s nacCelom
jednakosti, slobodom poduzetniStva ili jamstvima koji proizlaze iz prava vlasniStva,
nacelno vrsi tek ograniCenu kontrolu ocjene kojom zakonodavac opravdava
gospodarske, politicke i socijalne razloge ograni¢avanja navedenih prava i sloboda
pri postizanju cilieva u op¢em interesu. Ustavno vijeCe kontrolu ograniava na
samovoljne i neracionalne izbore zakonodavca.

Ustavnosudska praksa o slobodi poduzetniStva, za koju Ustavno vijece
redovito iznosi da 'nije ni opca, ni apsolutna' dopusta zakonodavcu ograni¢avanje
slobode poduzetniStva zbog ustavnih zahtjeva ili zbog razloga opravdanih opéim
interesom, pod uvjetom da iz toga ne proizlaze nerazmjerne povrede s obzirom na
slijedeni cilj (Odluka br. 2000-439 DC od 16 sijeCnja 2001; Odluka br. 2001-451 DC
od 27. studenog 2001).

(...)

4 Ne ulazeé¢i Sire na podru€je europskog prava i pitanje ekonomske
neutralnosti osnivackih ugovora, istiCem da potpuna i aktualizirana institucionalna
analiza sudske prakse Europskog suda dokazuje da su osnivacki ugovori ,otvoreni"
prema razliitim ekonomskim modelima. Navedeno potjeCe iz postupanja Suda
prema doktrini self-restraint, ali i njegove volje za sudjelovanjem (putem ekonomskih
cilieva) u ispunjavanju cilieva politiCke integracije u skladu s najviSim ciljevima
Ugovora. U odluci Echirolles Distribution (SA, C-9/99, 3. listopad 2000.), Sud je
ocijenio da su Clanci 4. i 98. Ugovora o osnivaju EZ 'odredbe koje drzavama
Clanicama ne namecu bezuvjetne i jasne obveze na koje se pojedinci mogu pozivati
pred nacionalnim sudovima' i da je naCelo otvorene trziSne ekonomije sa slobodnim
natjecanjem 'opc¢e nacelo koje zahtjeva pri svojoj primjeni sloZzene ekonomske ocjene
koje su u nadleznosti zakonodavca ili nacionalne administracije." Sud odlukom
Consorzio Industrie Fiammiferi (CJCE 9. 09. 2003.,C-198/01) potvrduje da nema cilj
unaprijed odrediti sadrzaj gospodarskih politika, ve¢ u odredenim ograni€enim i
posebnim slu€ajevima sprijeCiti da propisi EU i drzava ne poStuju politicka nacela
potekla iz trziSnog natjecanja (nacelo demokracije i na€elo drzavne nepristranosti na
trzistu).

5.Hrvatski sabor je temeljem Ustava Republike Hrvatske (Clanak 2. stavka 4.
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alineja 1.) slobodan izabrati gospodarsku politiku za pozitivho ostvarivanje
gospodarskih i socijalnih prava utvrdenu u Zakonu o postupku izvanredne uprave u
trgovackim drustvima od sistemskog znaCaja za Republiku Hrvatsku (‘Narodne
novine' broj 32/17.; u daljnjem tekstu: Zakon o postupku izvanredne uprave). Ustav
Republike Hrvatske ne jamci ni neutralnost izvrSne i zakonodavne vlasti na podrucju
gospodarske politike, ni socijalno trziSno gospodarstvo koje bi isklju€ivo podlijegalo
pravilima koja poStuju trziSne mehanizme. Ustav i ustavni suci moraju usvajati
dugorocnije cilieve od cilieva ekonomskih doktrina i ideja uspjeSnih u odredenom
trenutku."

29.6. 1z navedenog, iako ograni¢enog, prikaza poredbenog ustavnog prava proizlazi
da Ustav, uz socijalnu, ima i drugu, ekonomsku komponentu koja uzima u obzir
socijalne promjene i dio je promjenjive druStvene realnosti. Medutim, mjere koje u
podrucju gospodarstva donosi zakonodavac podlijezu kontroli ustavnosti. Stoga,
Ustavni sud ponavlja da je njegova zadaca ispitati je li u okviru slobode izbora u
odabiru zakonodavnog modela zakonodavac uskladio temeljnu slobodu oblikovanja
ekonomske i socijalne politike, s jedne strane, sa zastitom temeljnih prava i sloboda
pojedinaca, s druge strane. Drugim rije€ima, zakoni koje donosi moraju biti u skladu s
jamstvom socijalne drzave, ustavnim i temeljnim pravima, prije svega ustavnim
jamstvom prava vlasniStva te slobodom poduzetniStva i udruzivanja (rije¢ je o tzv.
relativnoj gospodarskoj neutralnosti).

Ustavni sud, pri tome, istiCe da on nije tijelo kojem je dopusSteno preuzimati ulogu bilo
kojeg tijela zakonodavne, izvrsSne ili sudbene vlasti i umjesto njih donositi odluke ili
provoditi odgovarajuce mjere, odnosno presudivati o tome bi li bilo bolje ili
svrsishodnije da su umjesto rjeSenja koja su izabrala nadlezna tijela prihvacena neka
druga rjeSenja. Kad bi Ustavni sud to ucinio, preuzeo bi polozaj zakonodavca
protivno svim odrednicama ustavnog poretka Republike Hrvatske.

29.7. Primjenjujuci navedena stajalista na konkretan slu€aj, Ustavni sud utvrduje da
je drzava (zakonodavac), posStujuci nacelo socijalne drzave, u situaciji nepovoljnih
gospodarskih i financijskih kretanja (koja bi se uslijed naglog i nekontroliranog sloma
trgovackih drustava od sistemskog znaCaja mogla negativho odraziti na
gospodarstvo Republike Hrvatske), neodgovarajuc¢eg i nedjelotvornog postojeceg
zakonskog modela da to sprijeCi, imala pozitivnhu obvezu poduzeti nuzne mjere
gospodarske politike kako bi otklonila tu opasnost i o€uvala socijalna prava i socijalnu
sigurnost.

Podsjeca se (v. to¢ku 20. obrazlozenja ovog rjeSenja) da u oc€itovanjima Vlada navodi
da je Zakon donesen u gospodarskim okolnostima u kojima su se pocetkom 2017.
godine poceli pojavljivati i rasti rizici koji bi, uslijed nepostojanja djelotvornog
nesolvencijskog pravnog okvira, mogli izazvati nagli i nekontrolirani diskontinuitet u
poslovanju trgovackih drustava od sistemskog znaCaja za Republiku Hrvatsku i s
time destabilizirati cjelokupno hrvatsko gospodarstvo. To se najbolje vidjelo upravo
na primjeru koncerna Agrokor u kojem je tijekom prvog kvartala 2017. godine doslo
do krize likvidnosti i solventnosti. Ne samo da je njegova veli€ina, teritorijalna
rasprostranjenost i isprepletenost poslovanja s poslovanjem velikog broja subjekata u
ostatku hrvatskog gospodarstva pokazala svu snhagu i opasnhost moguceg
prelijevanja njegovih poteskoc¢a na ostatak gospodarstva, vecC je primjer koncerna
Agrokor jasno pokazao i povezanost takvih druStava s bankarskim sustavom, a time i
mogucnost prosirenja negativnih posljedica krize i na bankarski sustav. U trenutku
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otvaranja postupka izvanredne uprave nad koncernom Agrokor, to jest do 31. ozujka
2017. ukupan iznos blokada na racunima petnaest (15) Agrokorovih tvrtki iznosio je
viSe od tri milijarde kuna (3.030.619.459,00 kuna), od toga je bilo naplaceno ukupno
nesto viSe od tristo dvadeset jedan milijun kuna (321.988.729,00 kuna). Nakon
deblokade ukupno stanje na raCunima tih tvrtki bilo je Sest (6,00) kuna, opskrba
maloprodajnih tvrtki bila je izrazito otezana ili u potpunosti zaustavljena, te su tvrtke
ostale bez dostatnih koli€ina proizvoda i posljedicno veceg broja kupaca, bio je
ugrozen i kontinuitet stoCarske i poljoprivredne proizvodnje. Primjer koncerna
Agrokor pokazao je i da bi pokretanje predsteCaja odnosno ste€aja nad drustvima od
sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku potencijalno moglo izazvati i poremecaje
na trziStu rada te znacajno ugroziti socijalnu pravednost. Naime, obveze blokiranih
druStava ili druStava u ste€aju prenose se na drzavu, uklju€ujuci isplatu naknade za
nezaposlene u slucaju raskida ugovora o radu i evidentiranja na Hrvatskom zavodu
za zaposljavanje. Navedeno bi zahtijevalo intervenciju iz drzavnog proraCuna (za
isplatu naknade za nezaposlene i druge troSkove), koja bi izvjesno pala na teret
poreznih obveznika. Istodobno, prestanak poslovanja poslovnih subjekata, a time i
gubitak prihoda od njihove ekonomske aktivnosti, povlai ujedno za sobom i pad
prihoda drzavnog proracuna.

Stoga Ustavni sud, a imajuéi u vidu sve navedeno, ocjenjuje da Zakon u
gospodarskim i socijalnim okolnostima u kojima je donesen zadovoljava zahtjeve
koje mu postavlja ustavotvorac u svjetlu odredenja Republike Hrvatske kao socijalne
drzave (Clanak 1. Ustava) i socijalne pravde kao najviSe vrednote njezina ustavnog
poretka (Clanak 3. Ustava), s jedne strane, i ekonomske neutralnosti Ustava, s druge
strane.

Ustavni sud nije nadlezan definirati op¢i interes koji bi mogao opravdati odstupanje
od nacela jednakog postupanja. Taj je zadatak u nadleznosti Hrvatskog sabora, dok
je zadac¢a Ustavnog suda zastita temeljnih prava i sloboda, odnosno njegova uloga
ograniCena je na ispitivanje je li ograni€enje pojedinaCnih prava i sloboda koje je
zakonodavac nametnuo nekom svojom mjerom gospodarske politike prekomjerno.
Drugim rije€ima, u nadleznosti je Ustavnog suda ocijeniti je li opci interes kako ga je
definirao zakonodavac suglasan s Ustavom propisanim ustavnim vrijednostima.

Drugim rijeCima, zakonodavac je bio slobodan osigurati odrzivost poslovanja jednog
ili viSe druStava po odredenim kriterijima i takvo postupanje odrediti kao cilj od javnog
interesa.

2. Opravdanost donoSenja Zakona

30. Slijedom navedenog, Ustavni sud je u daljnjem tijeku ustavnosudskog
postupka razmotrio ispunjava li Zakon zahtjeve razmjernosti iz Clanka 16. Ustava: je li
postojao legitimni cilj u javhom interesu za njegovo donoSenje, ako jest, je li bio
nuzan, prikladan i razmjeran u uzem smislu za ostvarenje legitimnog cilja, odnosno je
li njegovim donoSenjem adresatima Zakona (duznicima i vjerovnicima) nametnut
prekomjeran teret.

30.1. Clanci 16. Ustava glasi:

"Clanak 16.
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Slobode i prava mogu se ograniciti samo zakonom da bi se zastitila sloboda i
prava drugih ljudi te pravni poredak, javni moral i zdravlje.

Svako ograni¢enje slobode ili prava mora biti razmjerno naravi potrebe za
ograni¢enjem u svakom pojedinom sluéaju."

30.1.1. Ustavni sud u konkretnom slu€aju uzeo je u obzir i ograni€enje propisano
Clankom 50. stavkom 2. Ustava koji glasi:

"Clanak 50.
(...)
PoduzetniCka se sloboda ... mogu iznimno ograniciti zakonom radi zastite
interesa i sigurnosti Republike Hrvatske, prirode, ljudskog okoliSa i zdravlja ljudi."

2.1. Postupak donoSenja Zakona, cilj koji se njegovim donoSenjem Zelio postici i
legitimnost cilja

31. Vlada je razloge donoSenja Zakona obrazlozila u poglaviju Il. PZ-a/116
"Ocjena stanja i osnovna pitanja koja se trebaju urediti zakonom te posljedice koje ¢e
donoSenjem zakona proisteci" (v. toCku 13. obrazlozenja ovog rjeSenja). Navedene
razloge prihvatio je i Hrvatski sabor donoSenjem Zakona. Razloge donoSenja Zakona
Vlada je podrobnije obrazlozila u oCitovanjima dostavljenim Ustavnom sudu.

|z o€itovanja Vlade proizlazi da se donoSenjem Zakona zelio ostvariti sliedeci cilj:

- oCuvati stabilnost i odrzivost gospodarskog sustava i sustava javnih financija
restrukturiranjem duzZnika (trgovackog drustva od sistemskog znacaja za Republiku
Hrvatsku) u slu€aju njegove nesolventnosti i nelikvidnosti;

- maksimalno povecati ukupnu vrijednost imovine duznika kako bi se osiguralo
namirenje trazbina vjerovnika u Sto ve€em iznosu;

- zastititi odnosno sprijeciti ste€aj drugih poduzetnika (posebno mikro, malih i
srednijih), obrtnika i poljoprivrednih proizvodaca u svojstvu dobavlja¢a roba i usluga;

- sprijeCiti gubitak radnih mjesta otvaranjem (pred)ste€ajnih postupaka i stvaranje
novih izdataka za drzavni proracun (rashodi drzavnog proracuna povecali bi se, jer bi
se naknada place otpustenih zaposlenika namirivala iz drzavnog proracuna);

- izbje¢i nove izdatke koji bi za drzavni proraCcun nastali otvaranjem stecajnih
postupaka;

- odrzati postojeca i stvoriti nova i kvalitetna radna mjesta, stvoriti uvjete za razvoj i
odrzivost ucinkovitog, razvijenog i uredenog trzista rada;

- osigurati trajan gospodarski rast.

31.1. Uz navedeno, Vlada je u ocitovanjima navela da je Zakon potrebno donijeti i
radi uskladivanja s obvezama koje za Republiku Hrvatsku proizlaze iz ¢lanstva u
Europskoj uniji.

Republika Hrvatska, kao drzava Clanica Europske unije, duzna je pratiti i uskladivati
svoje nacionalno zakonodavstvo s pravnom ste€evinom Europske unije (¢lanak 141.c
Ustava), pa tako i na podrucju nesolventnog prava.

U tom smislu, Ustavni sud smatra potrebnim razmotriti cilj i sadrzaj Zakona (i) u
svjetlu Preporuke Europske komisije o novom pristupu steaju i nesolventnosti
poduzeca (2014/135/EU; u daljnjem tekstu: Preporuka).
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31.1.1. Europska komisija donijela je Preporuku 12. ozujka 2014., na temelju Clanka
292. UFEU-a, radi poticanja vece uskladenosti izmedu nacionalnih stecajnih okvira,
kako bi se smanjila neucinkovitost i odstupanja koja koCe rano restrukturiranje
odrzivih poduzeé¢a u financijskim poteSko¢ama i pruzila druga prilika poStenim
poduzetnicima.

Cilj Preporuke je osigurati odrzivim poduzec¢ima u financijskim poteSko¢ama pristup
nacionalnom pravnom okviru kojim im se omogucuje restrukturiranje, kako bi izbjegla
steCaj i u najvecoj mogucoj mjeri povecala svoju ukupnu vrijednost (maksimalizirala)
za vjerovnike, zaposlenike, vlasnike i gospodarstvo u cjelini te poStenim
poduzetnicima omoguciti drugu priliku.

Europska komisija je 9. sijeCnja 2013. Akcijskim planom za poduzetniStvo do 2020.
godine, izmedu ostalog, pozvala drzave €lanice da, ako je moguée, do kraja 2013.
godine, olakSaju uvjete podmirenja duga i skrate vrijeme preustroja za poStene
poduzetnike, osiguraju poduzeéima podrSku za rano restrukturiranje, i sprje€avanje
steCaja, te podrsku malim i srednjim poduzecima pri restrukturiranju i ponovnom
pokretanju posla. Osobito stoga Sto se nacionalni stecCajni propisi u vezi s
restrukturiranjem poslovanja znatno razlikuju. Tako neke drzave c¢lanice imaju
ograni¢en raspon postupaka, pa se gospodarski subjekti mogu restrukturirati samo u
relativno kasnoj fazi, u steCajnom postupku, dok je u drugim drzavama clanicama
restrukturiranje moguce i u ranijoj fazi, ali ti postupci nisu ucinkoviti koliko bi mogli
biti, ili su podvrgnuti raznim formalnim ograni€enjima, osobito u vezi s moguénosc¢u
vodenja izvansudskih postupaka.

Europska komisija ocjenjuje da bi uklanjanje prepreka ucinkovitom restrukturiranju
odrzivih poduzeca u financijskim poteSko¢ama pridonijelo oCuvanju radnih mjesta i
napretku gospodarstva opcenito. U&inkovit okvir restrukturiranja odrzivih poduzeca u
interesu je i poreznih vlasti, zbog ¢ega bi, u provedbi Preporuke, drzave clanice
trebale poduzeti odgovaraju¢e mijere za osiguranje naplate i povrata poreznih
prihoda u skladu s opc¢im nacelima poreznog posStenja i sprijeCile prijevare, utaje ili
zlouporabe.

Mijerodavni dio Preporuke glasi:

"(16) Okvirom bi se restrukturiranja trebalo omoguciti duznicima da svoje
financijske poteskoce rieSavaju u ranoj fazi, dok je moguce sprijeciti ste€aj i osigurati
nastavak poslovanja. Medutim, kako bi se izbjegli svi potencijalni rizici zlouporabe
postupka, mora postojati vjerojatnost da financijske poteSkoc¢e duznika vode k
ste€aju, a planom se restrukturiranja mora moci sprijeciti steCaj duznika i osigurati
odrZivost poslovanja.

(17) U svrhu promicanja efikasnosti, krac¢ih odgoda i smanjenja troSkova,
nacionalni bi preventivni okviri restrukturiranja trebali ukljuciti fleksibilne postupke
kojima se sudski postupci ograniCavaju na sluCajeve gdje su neophodni i razmjerni
zastiti prava vjerovnika i drugih zainteresiranih strana koji ¢e vjerojatno biti zahvaceni

(18) Duznik bi od suda treba moci zatraziti odgodu provedbe ovrhe i obustavu
steajnih postupaka za koje su vjerovnici podnijeli zahtjev za pokretanje ako bi to
moglo negativno utjecati na pregovore i umanijiti izglede restrukturiranja poslovanja
duznika ...
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(19) Kako bi se osiguralo da je umanjenje prava vjerovnika razmjerno
koristima od restrukturiranja i da je vjerovnicima na raspolaganju u€inkovit pravni lijek
neophodna je sudska potvrda plana restrukturiranja, u potpunom skladu sa slobodom
poduzetniStva i pravom na vlasniStvo, utvrdenima Poveljom o temeljnim pravima
Europske unije. Stoga bi sud trebao odbiti plan ako je vjerojatno da bi poku3aj
restrukturiranja umanijio prava vjerovnika koji na njega ne pristaju ispod razine koju bi
razumno ocekivali ostvariti u slu¢aju neprovodenja restrukturiranja poslovanja
duznika."

Postupak restrukturiranja opisan je u lll. dijelu Preporuke koja glasi:

"lll. PREVENTIVNI OKVIR RESTRUKTURIRANJA
A. RaspoloZivost preventivnog okvira restrukturiranja
6. Duznicima bi na raspolaganju trebao postojati okvir kojim bi im se
omogucilo restrukturiranje poslovanja u cilju sprjeCavanja ste€aja. Okvir bi trebao
sadrzavati sljedece elemente:

(-.)

(e) novo financiranje, koje je neophodno za provedbu plana restrukturiranja,
ne bi trebalo proglasiti niStavnim, ponistivim ili neizvrSivim kao Cin koji je Stetan za
opcu vjerovni¢ku masu.

(..)

7. Postupak restrukturiranja ne bi trebao biti skup ni dug i trebao bi biti
fleksibilan, tako da se viSe koraka moze poduzeti izvansudskim putem. Uklju¢enost bi
sudova trebala biti ograniCena na slu¢ajeve gdje je neophodna i razmjerna zastita
prava vjerovnika i drugih zainteresiranih strana zahvacenih planom restrukturiranja."

U tocki 23. Ill. dijela Preporuke navedeno je da bi drzave Clanice trebale osigurati
sudovima ovlast odbijanja planova restrukturiranja kada iz okolnosti slu€aja jasno
proizlazi da ne postoje izgledi da se izbjegne steCaj duznika i osigura odrzZivost
poslovanja jer se, na primjer, ne predvida novo financiranje potrebno za nastavak
aktivnosti.

31.1.2. Vrednovanje provedbe Preporuke u 2015. i 2016. godini pokazalo je da
smjernice koje je ona dala nisu proizvele Zeljeni u€inak u pogledu dosljednih
promjena u svim drzavama Clanicama. Zbog toga je, Akcijskim planom o izgradniji
unije trzista kapitala u 2015. godini najavljena zakonodavna inicijativa o ranijem
restrukturiranju i drugoj prilici, te je 22. studenoga 2016. Komisija objavila Prijedlog
Direktive Europskog parlamenta i Vije¢a o okvirima za preventivno restrukturiranje,
pruzanju druge prilike i mjerama za povecCanje ucinkovitosti restrukturiranja i
postupaka u pogledu nesolventnosti i razrjeSenja te izmjeni Direktive 2012/30/EU (u
daljnjem tekstu: Prijedlog Direktive).

Ustavni sud napominje da je Prijedlog Direktive dopuna Uredbe (EU) 2015/848
Europskog parlamenta i Vije¢a o postupku u slu¢aju nesolventnosti, koja se odnosi
na rjeSavanje sukoba nadleznosti i prava u prekograni¢nim ste€ajnim postupcima.
Uredba, medutim, ne uskladuje materijalna ste€ajna prava drzava Clanica. Stoga se
Prijedlogom Direktive predlaze minimalna harmonizacija materijalnog stecajnog
prava na podru€ju nacionalnog restrukturiranja, s naglaskom na pojednostavljenje
postupaka i izbjegavanje pokretanja "potencijalno destruktivnih" steCajnih postupaka.
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31.1.3. U trenutku donoSenja ovog rjeSenja predlozena Direktiva joS uvijek nije
stupila na snagu. Medutim, Ustavni sud primjeéuje da se sadrzaj Prijedloga Direktive
u ve¢em djelu preklapa sa sadrzajem Preporuke.

31.2. U odnosu na navedeno, iz pribavljenog struénog misljenja (v. toCku 10.
obrazloZenja ovog rjeSenja), izmedu ostalog, proizlazi:

"Primjerice, ltalija posliednjih 15 godina dopunjava krizno insolvencijsko
zakonodavstvo za strateSka druStva, nakon krize Parmalata mijenja Lex Marzano o
izvanrednoj upravi (Law Decree No. 347/2003 za druStva koja imaju nhajmanje 1000
zaposlenih (kasnije 500) i dug veéi od 1 milijarde eura), zbog Alitaliae donosi Law
Decree No. 134/2008., potom Law Decree no. 1/2015. zbog druge najvece industrije
Celika u Europi, ILVA-e u vlasniStvu obitelji Riva. U slu€aju grupe drustava, kada je
vladajuée drustvo prihvaéeno u postupak izvanredne uprave (Lex Marzano), druga
druStva grupe mogu biti uklju¢ena u isti postupak, iako ne ispunjavaju kriterije
pristupa.

Postupak izvanredne uprave za strateSke kompanije koje djeluju na podrucju
esencijalnih javnih usluga 2015. godine proSiruje se zbog ILVA-e novim kriterijem
pristupa. U njega ulaze i druStva 'koja kontroliraju barem jednu industrijsku granu od
strateSkog nacionalnog interesa,’ a postoji apsolutna potreba ocuvati poslovanje i
zaposlenost. Reforma zakonodavstva nastavlja se i u 2018. godini (prijedlog
Commissione Rordorf). Predlaze se nizi kriterij ulaska za grupe druStava (najmanje
800 radnika), odredenje kriznog stanja proSiruje se na moguc¢nost buduce
nesolventnosti (probabilita di futura insolvenza) predloZzeno je 12 posebnih sudova s
isklju¢ivom nadleZznosti za postupak izvanredne uprave i uvodenje registra
izvanrednih povjerenika uz zahtjev Vladi za odredivanje standarda neovisnosti,
integriteta i profesionalizma za njihov izbor. ...."

31.3. lako Preporuka nije obvezujuca (a Direktiva joS nije stupila na snagu), Ustavni
sud primjecéuje da je zakonodavac u odabiru zakonodavnog modela, u mjeri u kojoj je
to bilo moguce s obzirom na cilj koji se Zakonom zelio postici, imao u vidu intenciju
europskog zakonodavca da se duznicima u financijskim poteSko¢ama omogudi
pravni okvir za restrukturiranje i nastavak poslovanja.

Polazeéi od navedenog, Ustavni sud prihvaca kao relevantne i dostatne razloge
Vlade o njezinoj procjeni (i obvezi) da je u navedenim okolnostima - okolnostima u
kojima su se jasno pokazale snaga i opseg sistemskih rizika koji bi za stabilnost i rast
hrvatskog gospodarstva mogla imati trgovacka drustva od sistemskog znacaja, u
kojima je utvrdeno postojanje nekog od steCajnih ili predsteCajnih razloga -
zakonodavac bio duzan reagirati i sprijeCiti eventualnu ugrozu za stabilnost i
odrzivost gospodarskog sustava i sustava javnih financija Republike Hrvatske.

Drugim rijeCima, cilj je Zakona da se drustvima od sistemskog znacaja za Republiku
Hrvatsku u financijskim poteSkoCama osigura nastavak njihova poslovanja i
"maksimalizacija" njegove ukupne vrijednost kako za samog duznika i njegove
vlasnike, zaposlenike, vjerovnike tako i za gospodarstvo u cjelini.

31.4. Slijedom svega navedenog, Ustavni sud ocjenjuje da Zakon ima legitimni cilj:
zastitu odrzivosti poslovanja trgovackih drustava od sistemskog znaCaja za
Republiku Hrvatsku kako bi se sprijeCile negativhe posljedice na ukupnu
gospodarsku, socijalnu i financijsku stabilnost Republike Hrvatske koje bi mogle
proizaci iz naglog diskontinuiteta i/ili prestanka poslovanja takvih druStava.
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2.2. Razmjernost osporene mjere (Zakona)

2.2.1. Prikladnost mjere

32. Vedina predlagatelja tvrdi da Vlada nije iznijela objektivne i opravdane razloge
za uvodenje osporene mjere u pravni poredak Republike Hrvatske. Smatraju da se
"slu¢aj Agrokor" i njemu sli¢ni slu€ajevi mogu rijeSiti i postojecim zakonskim
rjeSenjima, to jest odgovaraju¢om primjenom pravila predsteCajnog i steCajnog
postupka. Podredno, neki od njih smatraju, ako je Vlada ocijenila da postojeci
zakonski rezim nije prikladan, u tom je slu€aju trebala izvrsiti "legislativni zahvat" u
postojeCa zakonska rjeSenja. Predlagatelj Vajdi¢ smatra da je situaciju trgovackog
drustva od sistemskog znaCaja za Republiku Hrvatsku, u kojem je utvrdeno
postojanje nekog od stecajnih ili predsteCajnih razloga moglo i trebalo rijesiti
odgovarajucom primjenom Zakona o upravljanju i raspolaganju imovinom u
vlasnistvu Republike Hrvatske ("Narodne novine" broj 94/13., 18/16. i 89/17.).

32.1. U odnosu na prikladnost osporene mjere, Vlada je u ocitovanjima iznijela
podatke iz kojih se moze zakljuciti sljedeCe (v. toCke 20. i 20.1. obrazlozenja ovog
rieSenja):

- postojeci je pravni okvir koji sadrzi pravila o predsteCajnom odnosno steajnom
postupku po svojoj pravnoj naravi, dinamici i trajanju nedostatan i neucinkovit te
stoga neprimjenjiv u izvanrednim gospodarskim okolnostima kada trgovacka drustva
od sistemskog znaCaja za Republiku Hrvatsku, samostalno i/ili zajedno sa svojim
ovisnim ili povezanim drustvima dodu u poteSkocCe u poslovanju, a koje poteSkoce
utie€u na ukupnu gospodarsku, socijalnu i financijsku stabilnost u Republici
Hrvatskoj;

- osporenim Zakonom ne negiraju se norme koje se u zakonima, koji reguliraju
ste€ajno pravo, pravo trgovackih drustava i ugovorne odnose, primjenjuju godinama
u hrvatskoj pravnoj tradiciji, ve¢ se stvaraju nove norme u specificnim situacijama
nesolventnosti trgovackih drustava od sistemskog zna€aja za Republiku Hrvatsku;

- osporenim Zakona u hrvatskom pravnom sustavu otklonjena je pravna praznina
nepostojanja prevencije nesolventnosti i restrukturiranja sistemski znacajnih
trgovackih druStava, to jest sprijeCila se neucinkovita, nedjelotvorna i kaoticna
provedba predste€ajnih i steCajnih instituta, s moguéom poslijedicom kolapsa
gospodarskog sustava;

- Zakon o upravljanju i raspolaganju imovinom u vlasniStvu Republike Hrvatske nije
prikladna mjera zato Sto ne sadrzi pravna rjeSenja koja se ureduju osporenim
Zakonom, s obzirom na to da nije rijeC o istovjetnoj ili slicnoj pravnoj materiji;

- restrukturiranje pojedinacnih drustava unutar predstecajnog postupka ili provodenje
ste€ajnog plana, te eventualna izmjena i dopuna SteZ-a na nacin da se propise
koordinacija tih postupaka nije prikladna mjera jer vodenje pojedinacnih postupaka,
Cak i kada bi se i propisala obveza njihove koordinacije, ne bi moglo osigurati cil]
Zakona; u tom slu€aju ne bi se radilo o jednom, nego o viSe postupaka koji bi ovisili 0
nekoliko desetaka povjerenika, ste€ajnih sudaca, skupstina vjerovnika, odbora
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vjerovnika, s bitno drukgijim rokovima i s ograniCenom mogucnoscu izbora ste€ajnih
upravitelja/povjerenika;

- primjer koncerna Agrokor, kao jednog od trgovackih druStava od sistemskog
znacCaja za Republiku Hrvatsku, pokazuje da bi istovremeni predstecajni ili steCajni
postupci nad vise od 70 poduzeéa sa sjediStima na cijelom teritoriju Republike
Hrvatske, doveli do istovremenog provodenja tih postupaka na svim ili gotovo svim
trgovackim sudovima u zemlji, pa bi, zbog brojnosti vjerovnika koncerna Agrokor koji
premasuje brojku od 5.700, znacCajan dio vjerovnika istovremeno sudjelovao u
velikom broju postupaka na razli€itim sudovima, Sto bi im uzrokovalo nove (velike)
financijske troSkove s upitnim izgledima naplate, makar djelomice, njihovih trazbina;

- mjerom izvanredne uprave uvodi se priviemeno upravljanje i poslovanje
trgovackom drustvu od sistemskog znacaja Sto nuzno podrazumijeva odredena
odstupanja od redovitog tijeka stvari, pa i suspendiranje (odgodu) odredenih prava,
zbog €ega narav izabrane mjere mora biti takva da omoguci brz i u€inkovit postupak
radi osiguranja likvidnosti, odrzivosti i stabilnosti poslovanja;

- osporena mjera (Zakon) omogucuje restrukturiranje bez koriStenja javnih sredstava
(sredstava iz drzavnog proracuna) uz zadrzavanje zaposlenosti i radnih mjesta;

- osporenom mjerom stvoren je pravni okvir za izbjegavanje troSkova s osnova
radniCkih potrazivanja nastalih za drzavni proracun i porezne obveznike u slucaju
gubitaka radnih mjesta u trgovackim drustvima od sistemskog znacaja, kao i svih
ostalih dodatnih istovjetnih troSkova koji bi nastali s osnova trazbina radnika
zaposlenih kod dobavljata trgovackih drustava od sistemskog znacaja, koji bi se
mogli naci u blokadama ili steCajevima zbog blokade odnosno steCaja trgovackog
druStva od sistemskog znacaja;

- mjerom izvanredne uprave §titi se drzavni proraun i svi porezni obveznici od
gubitka prihoda zbog ekonomske neaktivnosti trgovackog drustva od sistemskog
znacaja za Republiku Hrvatsku;

- primjer koncerna Agrokor, na koji se osporena mjera trenutno primjenjuje, dokazuje
da je mjera izvanredne uprave prikladna za ostvarenje legitimnog cilja Zakona, jer je
poslovanje koncerna Agrokor nastavljeno bez naglog diskontinuiteta u njegovom
poslovanju, a oCuvana je gospodarska, socijalna i financijska stabilnost Republike
Hrvatske.

32.1. Kako bi ocijenio jesu li prethodno navedene tvrdnje Vlade osnovane, odnosno
jesu li postojeci instituti steCajnog i predstecajnog postupka prikladni za ostvarenje
cilia koji se zelio posti¢i Zakonom, kako to tvrdi vecina predlagatelja, Ustavni sud
smatrao je potrebnim usporediti uCinke pokrenutih steCajnih i predstecCajnih
postupaka i dosad ostvarene uclinke mjere izvanredne uprave nad koncernom
Agrokor.

a) O ucincima stecajnih i predstecajnih postupaka

33. Clankom 2. SteZ-a propisani su ciljevi ste¢ajnog i predste¢ajnog postupka.
Stecajni postupak provodi se radi skupnog namirenja vjerovnika steCajnog duznika
unovéenjem njegove imovine i podjelom prikupljenih sredstava vjerovnicima (stavak
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2. Clanka 2. SteZ-a). Cilj je predsteCajnog postupka uredenje pravnog polozaja
duznika i njegovog odnosa prema vjerovnicima te odrZavanje njegove djelatnosti
(stavak 1. Clanka 2. SteZ-a). |z navedenog proizlazi da su ciljevi steCajnog i
predsteCajnog postupka razli¢iti, da je cilj steCajnog postupka skupno namirenje
vjerovnikovih trazbina likvidacijom imovine steCajnog duznika, dok se u
predsteCajnom postupku duzniku omogucuje reprogramiranje duga.

Ministarstvo financija Republike Hrvatske provelo je joS u velja¢i 2014. godine analizu
uCinaka predstecajnih nagodbi (www.mfin.hr) iz koje je razvidno da su razlozi (do
tada) neuspjesSnog odvijanja ste€ajnog postupka bili njegovo viSegodisnje trajanje (od
tri do pet godina, a u slu€aju banaka i Stedionica osam godina, u nekim sluCajevima i
viSe od Cetrnaest godina), visina troSkova postupka (u prosjeku preko 15% vrijednosti
trazbina), slaba namirenost vjerovnika (svega 10,4% vrijednosti njihovih trazbina), te
pasivnosti vjerovnika.

Od ukupnih potrazivanja drzavnog proracuna u razdoblju od 2000. do 2013. godine,
naplaceno je svega 10,46%, a u razdoblju od 2010. do 2012. u prosjeku ispod 5%
ukupnih potraZivanja.

Iz analize proizlazi da su u ste€ajnim postupcima u kojima postoji steCajna masa
veCe vrijednosti, a vode se duze od pet godina, troSkovi tih steCajnih postupaka
izrazito visoki (primjerice, troSkovi postupka u slu€aju drustva Nama d.d. iz 2000.
godine u jednom su trenutku dosegnuli 1,9 milijardi kuna ili u slu€aju drustva
Brodomaterijal d.d. dosegli su 31 milijun kuna). ViSegodiSnja praksa ste€ajnih
postupaka rezultirala je porazavaju¢im podacima prema kojima trgovacka drustva
iznimno rijetko opstaju nakon steCaja, ¢ime se generiraju drugi negativni gospodarski
ucinci uz sve veci rast nezaposlenosti (jedini primjeri uspjeSno dovrSenog
restrukturiranja kroz stecajni postupak su drustva Tisak d.d. i Pevec d.d.).

33.1. Ustavni sud primjecuje da iz analize u€inaka Ste€ajnog zakona od 2015. do
2016. godine, te podataka o stanju i broju steCajnih postupaka u Republici Hrvatskoj
od 2015. do 2017. godine, koje je analiziralo Ministarstvo pravosuda Republike
Hrvatske, a Ustavni sud pribavio za potrebe rjeSavanja ovog predmeta, proizlazi da
se trend dugotrajnosti i neucinkovitosti ste€ajnih postupaka nije nista bitno promijenio
ni do danas.

33.2. Stoga su viSegodisnja praksa dugotrajnih i neucinkovitih ste€ajnih postupaka,
s jedne strane, i postojeci propisi koji, ako to ne potvrde vjerovnici, duzniku nisu
davali moguénost za nastavak poslovanja, s druge strane, nametnuli potrebu
donoSenja novog zakonskog rjeSenja kojim bi se duzniku omogucilo pravovremeno
restrukturiranje, uz suglasnost vjerovnika, a prije pokretanje ste€ajnog postupka. U
cilju ponovne uspostave likvidnosti i solventnosti duznika trebalo je propisati mjere
koje bi predstavljale ravnotezu izmedu potrebe da se rijeSe financijske potesSkoce
duznika, s jedne strane, i omoguci razmjerno namirenje svih vjerovnika u sto kracem
roku, s druge strane, jer je upravo trajanje postupka Cesto odluCujuce za postizanje
ucinkovitog rjeSenja. Zbog svega toga je u nesolventno pravo Republike Hrvatske
uveden novi institut - institut predste€ajne nagodbe. PredsteCajna nagodba uvedena
je stupanjem na snagu ZoFPiPN (ZoFPiPN donesen je 28. rujna 2012., a stupio je na
snagu danom objave u "Narodnim novinama" - 1. listopada 2012.). Njegova svrha
bila je, kako je ve¢ prethodno reCeno, da se duzniku omoguéi financijsko
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restrukturiranje na temelju kojeg ¢e postati likvidan i solventan, te da se vjerovnicima
omogucée povoljniji uvjeti namirenja trazbina od uvjeta koje bi ostvarili da su protiv
duznika pokrenuli ste€ajni postupak (razmjerno namirenje). Takoder, predsecajni
postupak, s obzirom na svoju pravnu narav, dinamiku i rokove (ureden je kao hitan
postupak), ujedno je trebao i prisiliti vjerovnike da relativno brzo donosu klju¢ne
odluke o sudbini duznika.

Iz analize Ministarstva financija proizlazi da se, za razliku od stecajnih postupaka,
vjerovnici u predsteCajnim nagodbama naplacuju u visini od 53% utvrdenih trazbina,
dok troSkovi postupka u odnosu na visinu trazbine iznose 0,09%.

Medutim, iako se predste€ajni postupak pokazao znacCajnim poboljSanjem u odnosu
na steCajni postupak, njegov bitan nedostatak je izostanak operativhog
restrukturiranja, to jest promjene organizacije i strategije u poslovanju duznika.
Naime, analiza u€inaka predstecajnih nagodbi pokazala je da je tek u malom broju
druStava (otprilike 2%) doSlo do promjene "menadZzmenta', pri ¢emu su
restrukturiranja provedena uglavnom oprostom dugova, a ne razvojem novih
proizvoda i povecanjem prodaje. Drugim rije€ima, nesolventnost je (privremeno)
otklonjena, ali bez stvarnog restrukturiranja duznika i otklanjanja razloga zbog kojih je
dosao u ekonomske poteskoce.

b) Dosadasnji u¢inci mjere izvanredne uprave nad koncernom Agrokor

Ustavni sud, na temelju podataka Ministarstva te mjesecnih izvjeStaja izvanrednog
povjerenika koje je sukladno Clanku 12. stavku 9. Zakona duzan podnositi
Ministarstvu, utvrdio je sljedece.

34. |z izvjeS¢a Ministarstva naziva "Zakon o postupku izvanredne uprave u
trgovackim drustvima od sistemskog znacCaja za Republiku Hrvatsku - okolnosti i prva
tri mjeseca primjene" od 19. srpnja 2017. (www.mingo.hr) proizlazi:

- do 31. ozujka 2017. ukupan iznos blokada na raCunima petnaest (15) Agrokorovih
tvrtki iznosio je viSe od tri milijarde kuna (3.030.619.459,00 kuna), a naplaceno je
ukupno nesto vise od tristo dvadeset jedan milijun kuna (321.988.729,00 kuna);

- nakon skidanja blokada, ukupno stanje na racunima tih tvrtki bilo je 6,00 kuna;

- opskrba maloprodajnih tvrtki bila je izrazito otezana ili u potpunosti zaustavljena,
zbog Cega su te tvrtke ostale bez dostatnih koli¢ina proizvoda i posljedicno veceg
broja kupaca;

- bio je ugrozen kontinuitet stoCarske i poljoprivredne proizvodnje;

- 14. travnja 2017. dobavlja¢ima je placeno 378 milijuna kuna starog duga;

- 13. i 14. travnja 2017. svim zaposlenicima koncerna Agrokor isplacene su dospjele
pla¢e u ukupnom iznosu od oko 200 milijuna kuna;

- stvoreni su uvjeti za uspostavljanje kontinuiteta i stabilizaciju poslovanja te pocCetak
pregovora s financijskim institucijama o novom financiranju;

- doslo je do raskida ugovora s bivSom Upravom i Nadzornim odborom Agrokora d.d.
te drugim viSim menadZerima Agrokora d.d.;

- uspostavljen je odnos i komunikacija s dobavljaCima, poslovnim partnerima,
vjerovnicima, zaposlenicima, medijima i drugim dionicima koncerna Agrokor kako bi
se zadrzala stabilnost i redovno poslovanije.
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34.1. Iz mjesecCnog lzvjeS¢a o gospodarskom i financijskom stanju te o provedbi
mjera izvanredne uprave u Agrokoru d.d. od 11. lipnja do 10. srpnja 2017.
(www.agrokor.hr), proizlazi da je 8. lipnja 2017. privremeno vjerovniCko vijecCe
odobrilo sklapanje ugovora o financiranju (suglasnost su dali predstavnici velikih
dobavlja¢a, malih dobavljaa, osiguranih vjerovnika i imatelja obveznica, dok su
suglasnost uskratili predstavnici neosiguranih vjerovnika) u ukupnom iznosu od 1.060
miljuna eura, sa statusom najstarije trazbine, koji je 9. lipnja 2017. potpisan sa
zajmodavcima fondom Knighthead Capital Managment LLC i Zagreba¢kom bankom
d.d. Zagreb. 1z izvjeS¢a je, takoder, razvidno da je pravomocno odbijen zahtjev
vjerovnika Sberbank Rusija, ovdje predlagatelja, za ukidanje navedene odluke
privremenog vije€a, s obrazlozenjem da izvanredni povjerenik moze uz prethodnu
suglasnost vjerovni¢kog vije¢a preuzeti novo zaduzenje radi smanjenja sistemskog
rizika, nastavka poslovanja, oCuvanja imovine ili je rijeC o podmirenju trazbina iz
operativhog poslovanja, a koje ¢ée pri namirenju imati prednost pred ostalim
trazbinama vjerovnika, izuzev trazbina radnika i bivsih radnika (o tome v. viSe u tocki
43. obrazloZenja ovog rieSenja).

34.2. 1z mjeseCnog lzvjeS¢a o gospodarskom i financijskom stanju te o provedbi
mjera izvanredne uprave u Agrokoru d.d. od 11. rujna do 10. listopada 2017.
(www.agrokor.hr), izmedu ostalog, proizlazi slijedece:

- maloprodajne kompanije su se oporavile te je zabiljezen rast kupaca i prihoda;

- kompanije iz poslovne grupe Prehrana nastavile su s realizacijom solidnih poslovnih
rezultata, povecala se dobit prije placanja kamata, poreza i amortizacije (EBITDA) u
odnosu na isto razdoblje 2016. godine;

- kompanije iz poslovne grupe Poljoprivreda ostvarile su zadovoljavajucu likvidnost;

- do 29. rujna 2017. odobren je ukupni iznos placanja skupine A (viSe od 2.500
dobavlja¢a: OPG-ova, obrtnika, mikro poduzetnika i malih poduzetnika s prihodom do
5,2 milijuna kuna prihoda godiSnje - mali dobavljaci) od 20,5 milijuna eura, ¢ime je
njihov dug namiren u cijelosti.

34.3. 1z mjeseCnog izvjeS¢a o gospodarskom i financijskom stanju te o provedbi
mjera izvanredne uprave u Agrokoru d.d. od 11. studenoga do 10. prosinca 2017.
(www.agrokor.hr), proizlazi:

- kompanije iz grupe Prehrana zabiljeZile su porast prihoda od prodaje u listopadu u
odnosu na rujan, zabiljezen je porast od 10% u prodaji ulja u odnosu na rujan dok je,
primjerice, PIK Vrbovec u listopadu ostvario 33% veci rast prihoda od izvoza u
odnosu na rujan;

- poslovna grupa Maloprodaja i veleprodaja, konkretho Konzum, u listopadu je
stabilizirala prosjeCni broj kupaca, koji je bio najviSi od pocCetka godine, dok je
operativne troSkove smanjila za 2,7% u odnosu na plan;

- kompanije iz poslovne grupe Poljoprivieda u prvih deset mjeseci postigle su
pozitivnu EBITDA-u s marzom u rasponu od 2,3% do 20,8%, s time da je marza u
listopadu bila iznad prosjeka od ostalih mjeseci u 2017. godini;

- privremeno vjerovni¢ko vije¢e donijelo je odluku o placanju dospijelih trazbina malih
kao i ostalih dobavljaCa koje su nastale prije donoSenja rjeSenja o otvaranju postupka
izvanredne uprave kroz dodatna odobrenja i dopune u odnosu na placanja
predvidena prethodno donesenim odlukama.
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34.4. |z lzvjeSca Ministarstva o postupku izvanredne uprave u trgovackim drustvima
od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku - Agrokor d.d. do 10. sije¢nja 2018.
(www.vlada.gov.hr) razvidno je da su u postupku izvanredne uprave nad koncernom
Agrokor, vjerovnicima iz skupine B (svi dobavlja¢i osim mikro-dobavlja¢a iz grupe A) i
prije postizanja nagodbe, alocirana i isplacena u cijelosti sredstva tranSe 1 (sredstva
koja su bila namijenjena za razmjerno plaé¢anje svih dobavljaca koji imaju stari dug i
koji su prijavili svoje trazbine u postupku izvanredne uprave), te 80% iznosa transe 2
(sredstva koja su namijenjena razmjernom plac¢anju dobavljaa koji imaju stari dug i
koji su prijavili svoje trazbine u postupku izvanredne uprave te pristali potpisati
ugovor s kompanijom iz koncerna Agrokor da ¢e se ubuduce vratiti na komercijalne
uvjete poslovanja uobiCajene u proSlosti, do maksimalnog iznosa od 40% starog
duga, uzimajuci u obzir prethodno uplaceni stari dug), dok ¢ée se preostalih 20%
iznosa tranSe 2 isplatiti do ili na dan 31. ozujka 2018. Proizlazi, nadalje, da je
izvanredna uprava do tada realizirala i inicijalni krug placanja grani¢nih trazbina
(trazbine nastale prije 10. travnja 2017. koje dospijevaju nakon tog datuma), a koja
su izvrSena tako da se dosegne omjer od minimalno 28% pla¢anja grani¢nog duga
dobavljaCima koji su potpisali ugovor s koncernom Agrokor o vracanju na stare uvjete
poslovanja.

34.5. Konacno, iz mjesetnog lzvje§¢a o gospodarskom i financijskom stanju te o
provedbi mjera izvanredne uprave u Agrokoru d.d. od 11. oZujka do 10. travnja 2018.
(www.agrokor.hr) proizlazi da su svi ¢lanovi Privremenog vjerovni¢kog vijec¢a i drugi
vjerovnici 10. travnja 2018. postigli nacelni sporazum o svim kljuCnim strukturnim
elementima nagodbe, koji predstavlja temelj za konkretno utvrdivanje teksta nagodbe
na osnovi prijavljenih trazbina i njihovog pravnog statusa. |1z navedenog lzvjeS¢a
takoder proizlazi da dogovoreni elementi nagodbe obuhvacaju korporativnu strukturu
nove Agrokor Grupe, tretman i oblik namirenja trazbina vjerovnika nastalih prije
otvaranja postupka izvanredne uprave, novi dug nove Agrokor Grupe i njezinu
kapitalnu strukturu, poseban dogovor s dobavljaima o namirenju tzv. grani¢nog
duga, te provedbu nagodbe. Sto se tie poslovanja koncerna Agrokora u tom
razdoblju, iz lzvjeSCa proizlazi da vecCina operativnih kompanija i poslovnih
segmenata nastavlja s pozitivnim trendovima te biljeze unapredenje poslovnih
rezultata i dobre poslovne pokazatelje, dok je dobavlja¢ima isplac¢eno preko 490
milijuna eura starog i grani¢nog duga.

34.6. Imajuci u vidu sve prethodno izneseno, Ustavni sud nema razloga posumnijati
u istinitost navoda i podataka o neprikladnosti postojeCeg predstecajnog i ste€ajnog
okvira koje je Vlada iznijela u svojim ocitovanjima (v. to€¢ku 20.1. obrazlozenja ovog
rjeSenja). Suprotno navodima predlagatelja, a Sto potvrduju izvjeS¢e Vlade i
primjerice navedeni podaci iz mjesecnih izvjeStaja izvanrednog povjerenika navedeni
u prethodnim to¢kama, dosadasnji u€inci primjene mjere izvanredne uprave nad
koncernom Agrokor pokazali su da je osporena mjera prikladna za ostvarenje cilja
koji se zelio posti¢i Zakonom. Dosada objavljeni podaci o financijskom i operativnom
restrukturiranju koncerna Agrokor, jasno pokazuju da je njegovo poslovanje
nastavljeno bez naglog diskontinuiteta, sprijeceno je prelijevanje sistemskog rizika iz
koncerna Agrokora na cjelokupno gospodarstvo Republike Hrvatske, ¢ime je ujedno
oCuvana gospodarska, socijalna i financijska stabilnost u Republici Hrvatskoj, i to bez
zahvata u drzavni proracun.
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Stoga, Ustavni sud navode predlagatelja o neprikladnosti mjere izvanredne uprave
za ostvarenije ciljeva koji su se Zakonom namjeravali posti¢i ocjenjuje neosnovanim.

2.2.2. Nuznost mjere (nepostojanje manje ograni¢avajuce mjere)

35. Ustavni sud, prije svega, primjeCuje da nuznost posezanja za osporenom
zakonskom mjerom proizlazi zbog postojanja pravne praznine odnosno nepostojanja
djelotvornog nesolvencijskog pravnog okvira za rjeSavanje situacije u kojoj se nade
trgovacko drustvo od sistemskog znacaja, kod kojeg je utvrdeno postojanje nekog od
ste€ajnih ili predstecajnih razloga, i posljedica koje njegova situacija moze izazvati na
ukupna gospodarska i financijska kretanja u Republici Hrvatskoj uslijed
nekontroliranog diskontinuiteta u poslovanju takvog drustva.

O tome je li umjesto osporene mjere postojala neka druga manje ograniCavajuca
mjera, Ustavni sud vecC je izrazio svoje stajaliSte u toCki 33. obrazlozenja ovog
rieSenja. U navedenoj toCki izneseni su razlozi na temelju kojih je Ustavni sud
ocijenio da su u oc€itovanjima Vlade izneseni racionalni i objektivno opravdani razlozi
zbog kojih postoje¢i zakonski okvir (institut ste€ajnog odnosno predste€ajnog
postupka) ne bi mogao osigurati zadrzavanje kontinuiteta poslovanja trgovackog
drustva od sistemskog znacaja i sprijeciti lan€ano prelijevanje negativnih posljedica
na ostatak gospodarstva u slucCaju predsteCaja ili steCaja velikin i kompleksno
organiziranih druStava.

Uz navedeno, restriktivna narav osporene mjere proizlazi ne samo iz €injenice da se
ona odobrava samo ako je upitha gospodarska, socijalna i financijska stabilnost
Republike Hrvatske i to u vremenski ograniCenom trajanju, nego ona proizlazi i iz
zakonskog rjeSenja (konkretno, €lanaka 4. i 5. Zakona) kojim je ograniCen krug
potencijalnih subjekata nad kojima je moguce utvrdivati pretpostavke za otvaranje
postupka izvanredne uprave.

35.1. U nastavku se stoga sazeto ponavljaju razlozi zbog kojih je ocuvanje
kontinuiteta poslovanja i zaposlenosti drustva od sistemskog znacaja, prema
misljenju Vlade, bila nuzna pretpostavka za ocuvanje socijalne i gospodarske
stabilnosti Republike Hrvatske.

U svojim je o€itovanjima Vlada, izmedu ostalog, navela da se o izboru mjere radi
ostvarenja legitimnog cilja Zakona moralo voditi raCuna i o Cinjenici da sistemski
vazna poduzecéa zapoSljavaju velik broj radnika, zbog €ega bi pokretanje ste€ajnog ili
predste€ajnog postupka nad takvim druStvom potencijalno moglo ugroziti trziSte rada
i gospodarstvo Republike Hrvatske u cjelini. U ocitovanju od 13. prosinca 2017. (v.
toCku 20.1. obrazlozenja ovog rieSenja) Vlada je naglasila da bi pokretanje ste€ajnih
postupaka rezultiralo znatnim intervencijama u drzavni proracun, jer bi se
zaposlenicima koji su ostali bez radnih mjesta, na temelju Zakona o osiguranju
radnickih trazbina, naknada placa isplacivala iz drzavnog proracuna (isplata naknade
za nezaposlene u slu€aju raskida ugovora o radu i evidentiranja na Hrvatskom
zavodu za zaposljavanije; u slu€aju blokade trgovackih drustava isplata od najviSe ftri
minimalne place i troSkova bolovanja; u slu€aju steCaja isplata naknade od najviSe tri
minimalne place i troSkova zajamc&enih kolektivnim ugovorom). Takoder, istaknula je
kako prestanak poslovnih subjekata znaci i pad prihoda drzavnog proracuna, pa tako
primjer koncerna Agrokor pokazuje da se financijski gubici, od kojih je drzavni
proracun zbog primjene osporene mjere zasticen, kre¢u izmedu 1,1% i 1,2% BDP-a,
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s time da je rije€C o procjeni minimalnih ucinaka jer nisu ukljuCeni ucinci na pad
prihoda i rast rashoda koji bi nastali od prekida poslovanja dijela Agrokorovih
dobavlja¢a. Vlada je u vezi s tim navodima zakljuCila da bi takvo Sirenje manjka
drzavnog proracuna dovelo do znacajne prilagodbe drzavnog proracuna,
povecanjem zaduZenja i s tim povezanim rastom troSkova kamata. Tezinu socijalnih
posljedica koje bi nastupile steCajem ili predstecajem drustva od sistemskog znacaja
za Republiku Hrvatsku najbolje, smatra Vlada, ilustrira primjer koncerna Agrokor u
kojem, osim izravnog gubitka radnih mjesta (u koncernu Agrokor ukupno je
zaposleno oko 56.000 osoba u zemlji i inozemstvu, od toga 28.000 na teritoriju
Republike Hrvatske, $to ¢ini 2,4% ukupno zaposlenih u pravnim osobama u Republici
Hrvatskoj), njegova sistemska povezanost s ostatkom hrvatskog gospodarstva
pokazuje potencijal negativhog utjecaja na socijalni polozaj viSe od 10,9% ukupno
zaposlenih u Republici Hrvatskoj, uvecano za cClanove njihovih obitelji (otprilike
78.000 osoba ili 1,8% ukupnog stanovniStva). Takoder, naglim prestankom
poslovanja koncerna Agrokor drzavni prora¢un bio bi suoen s gubitkom prihoda koji
se na godisnjoj razini procjenjuje izmedu 2,5 i 3 milijarde kuna, $to bi €inilo izmedu
3,5% i 4,2% poreznih prihoda u 2016. godini. Uslijed pada prihoda i rasta rashoda
zbog isplata trazbina radnika koncerna Agrokor bilo bi nastavljeno Sirenje
proracunskog manjka i to najmanje u iznosu izmedu 3,7 i 4,3 milijarde kuna (Sto je
jednako zbroju povecanih troSkova zbog povecéane isplate trazbine radnika i gubitaka
proracunskih prihoda zbog prestanka poslovanja).

35.2. Ustavni sud primjeCuje da ustavno odredenje Republike Hrvatske kao
socijalne drzave namece ustavnu obvezu Vladi (¢lanak 110. alineja 7. Ustava) da
poduzimanjem razliCitih mjera gospodarske politike, u skladu s gospodarskim
mogucnostima potiCe gospodarski napredak i provodi mjere za sprjeCavanje
ugrozavanja gospodarskog sustava. Stoga je po ocjeni Ustavnog suda bilo nuzno
donoSenje osporenog Zakona kao izvanredne mjere kojom se nastoji sprijeciti
oCekivani udar na ukupan gospodarski sustav u Republici Hrvatskoj u situaciji kada
opseg i dubina ekonomskih pokazatelja i aktualne okolnosti jasno ukazuju na
sistemske rizike koji bi po stabilnost i rast hrvatskog gospodarstva mogla imati
trgovacka drustva od sistemskog znacaja, kod kojih je utvrdeno postojanje nekog od
ste€ajnih ili predstecajnih razloga.

2.2.3. Namece |i osporena mjera (postupak izvanredne uprave), unato¢
prikladnosti i nuznosti, prekomjeran teret adresatima Zakona (duzZniku i
vjerovnicima)

36. Kako bi mogao ocijeniti namece li osporena mjera, unatoC prikladnosti i
nuznosti, prekomjeran teret adresatima Zakona - trgovackom drustvu od sistemskog
znacaja i njegovim ovisnim i/ili povezanim drustvima kao duzniku s jedne strane, i
vjerovnicima tog druStva s druge strane, Ustavni sud je prethodno morao, razmaotriti
pravni i ekonomski polozaj adresata Zakona u postupku izvanredne uprave.

a) Duznik

36.1. Postupak izvanredne uprave primijenit e se na dioni¢ko drustvo i sva njegova
ovisna i/ili povezana drustva ako je kod dioniCkog drustva duznika od sistemskog
znaCaja za Republiku Hrvatsku utvrdeno postojanje bilo kojeg od stecajnih ili
predstecCajnih razloga (Clanak 4. Zakona). Prijedlog za otvaranje postupka izvanredne
uprave ovlasten je podnijeti duznik ili vjerovnik duznika i/ili duznikova ovisna i
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povezana druStava, uz suglasnost duznika (Clanak 21. stavak 1. Zakona). Prema
tome, postupak izvanredne uprave ne moZze se pokrenuti bez privole duznika (u
sluCaju koncerna Agrokor uprava druStva je takvu odluku donijela, jednoglasno, 7.
travnja 2017.). Tijekom postupka izvanredne uprave poslovanje duznika obavlja
izvanredni povjerenik, u ime duznika, koji nastupa u svojstvu uprave drustva (Clanak
12. Zakona).

36.2. Predlagatelji Adria Group i Todori¢ tvrde da je donoSenjem Zakona koncernu
Agrokor pocinjena "nepopravljiva Steta". To zato Sto je, s jedne strane, ranijoj upravi
oduzeta moguénost da sama provede postupak restrukturiranja poslovanja "na
mnogo ucinkovitiji i uspjesniji nacin" i, s druge strane, Sto je otvaranjem postupka
izvanredne uprave i imenovanjem povjerenika zapoCeta medijska kampanja koja, po
svom opsegu, ima izravan ucinak "medijskog linca" na predlagatelja Todorica i
predstavlja "najgrublje” krSenje pretpostavke neduznosti. Te prigovore pojasnjavaju i
tvrdnjom da ucinci postupka izvanredne uprave nisu priznati u Republici Sloveniji,
Bosni i Hercegovini, Republici Srbiji i Crnoj Gori pa je imovina koncerna Agrokor u
tim drzavama ostala bez ikakve zastite.

U dopuni prijedloga predlagatelji kao razlog neustavnosti Zakona istiCu i to Sto
duzniku nije dana mogucnost izbora vrste postupka (predstacajni postupak, ste€ajni
postupak ili postupak izvanredne uprave) koji ¢e se nad njim pokrenuti.

36.3. Ustavni sud ponavlja da se postupak izvanredne uprave ne moze provesti bez
privole duznika i da se legitimni cilj, osim financijskim, ostvaruje i operativnim
restrukturiranjem. Kao $to je ve¢ navedeno, tadasSnja uprava druStva Agrokor d.d. (u
kojoj je predlagatelj Todori¢ bio predsjednik) donijela je 7. travnja 2017. odluku o
pokretanju postupka izvanredne uprave nad tim druStvom, i s njim ovisnim i
povezanim druStvima. Drugim rijeCima, postupak izvanredne uprave ne bi ni bio
pokrenut da tadasnja uprava druStva Agrokor d.d. nije tako odlucila i time pristala na
zakonske posljedice koje ¢e za koncern Agrokor nastupiti zbog otvaranja postupka
izvanredne uprave.

Ustavni sud utvrduje da predlagatelji, osim pauSalne tvrdnje o tome da im je
primjenom osporene mjere nanesena "nepopravljiva Steta", nisu iznijeli druge razloge
(ni konkretne podatke) o nastanku i opsegu "nepopravljive Stete".

37. Prigovore viSe predlagatelja o provodenju jedinstvenog postupka izvanredne
uprave nad ovisnim i/ili povezanim druStvima duznika od sistemskog znac¢aja Ustavni
sud ocjenjuje neosnovanim. Naime, iz zakonske definicije druStva od sistemskog
znaCaja za Republiku Hrvatsku proizlazi da ono obuhvaéa, uz dioni¢ko drustvo
duznika, i sva njegova ovisna i povezana drustva, budu¢i da ona cine grupu i u
odnosu su vladajuéeg i ovisnih i/ili povezanih drustava. Stoga se financijske
poteskocCe nesolventnih i nelikvidnih pojedinacnih druStava neminovno odrazavaju na
druga druStva u grupi. Predlagatelji nisu doveli u sumnju ustavnopravnu prihvatljivost
tih razloga.

Cilj je osporene mjere, kao Sto je to vec viSe puta naglaseno, odrzivom trgovackom
drustvu od sistemskog znacCaja za Republiku Hrvatsku koje je zapalo u financijske
poteSkoCe (duzniku), omoguciti nastavak poslovanja financijskim i operativnim
restrukturiranjem.
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37.1. U ovom ustavnosudskom postupku tvrdnje predlagatelja Todorica o
medijskom lin€u i povredi pretpostavke neduznosti Ustavni sud nije razmatrao, jer je
ocjena Ustavnog suda o eventualnoj povredi temeljnih ljudskih prava i sloboda,
konkretno eventualne povrede pretpostavke neduznosti predlagatelja, predmet
individualne ustavnosudske kontrole u povodu ustavne tuzbe iz ¢lanka 62. Ustavnog
zakona.

38. Slijiedom svega navedenog, Ustavni sud ne nalazi da bi primjena osporene
mjere predstavljala prekomjeran teret duzniku kao adresatu Zakona.

b) Vjerovnici

39. Prijedlog za pokretanje postupka izvanredne uprave osim duznika moze, uz
njegovu suglasnost, podnijeti i vjerovnik duznika i/ili duznikovih povezanih i/ili ovisnih
drustva.

U postupku izvanredne uprave vjerovnici se namiruju nagodbom za razliku od
vjerovnika u steCajnom postupku u kojem se namiruju skupno, unov€enjem imovine
ste€ajnog duznika i podjelom prikupljenih sredstava (Clanak 43. Zakona). Bez
sudjelovanja i potvrde vjerovnika nema ni restrukturiranja duznika ni sklapanja
nagodbe. Drugim rijeCima, nagodba iz €lanka 43. Zakona predstavlja zavrdni akt
uspjesno provedenog postupka izvanredne uprave pa se, stoga, moze utvrditi da su
interesi vjerovnika u postupku izvanredne uprave zasticeni zato Sto 0 njima ovisi
hoce li uopce nagodba biti sklopljena.

Ustavni sud primjeCuje da je zastita prava i interesa vjerovnika, izmedu ostalog,
osigurana i obvezom osnivanja vjerovni¢kog vije¢a. Vjerovni¢ko vijeCe, primjerice,
odluCuje o davanju suglasnosti izvanrednom povjereniku za poduzimanje radnji s
ciliem raspolaganja nekretninama duZznika, dionicama ili udjelima u ovisnim i ostalim
druStvima, te prijenosa gospodarske cjeline, kad vrijednost prelazi 3,5 milijuna kuna
(Clanak 12. stavak 8. Zakona). Uz navedeno, osim prava na obavijestenost o stanju
duznika, vjerovniCkom vijeCu pripada i pravo na obavijeStenost o provedbi mjera
predvidenih Zakonom. Ono odluCuje i o davanju suglasnosti izvanrednom
povjereniku za preuzimanje zaduzenja s prednosti namirenja pred ostalim trazbinama
vjerovnika (Clanak 39. stavak 1. Zakona) te za placanje dospjelih trazbina koje su
nastale prije donoSenja rieSenja o otvaranju postupka izvanredne uprave (Clanak 40.
stavak 1. Zakona).

39.1. Polazeéi od tako propisanih ovlasti vjerovni¢kog vije¢a, Ustavni sud tvrdnje
pojedinih predlagatelja da su ovlasti vjerovnickog vijeCa u postupku izvanredne
uprave "uvelike smanjene u odnosu na postojeée pravne standarde" ocjenjuje
neosnovanim.

40. Ustavni sud primjeCuje, medutim, da Zakon, za razliku od SteZ-a, predvida
mogucnost nadglasavanja vjerovnika - tzv. ‘"cram-down" ("nadglasavanje
nesuglasnih vjerovnika"). Naime, nagodba ¢e se smatrati prihvacenom ako je za nju
glasovala vecina svih vjerovnika i ako je u svakoj skupini zbroj trazbina vjerovnika
koji su glasovali za nagodbu veci od zbroja trazbina vjerovnika koji su glasovali protiv
prihva¢anja nagodbe. Iznimno, smatrat ¢e se da su vjerovnici prihvatili nagodbu ako
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ukupni zbroj trazbina vjerovnika koji su glasovali za nagodbu iznosi najmanje dvije
treCine od ukupnih trazbina (Clanak 43. stavak 14. Zakona).

40.1. O "cram-down" modelu kao bitnom c¢imbeniku (uspjeSnog) preventivhog
restrukturiranja u strucnom misljenju (v. toCku 10. obrazlozenja ovog rieSenja) navodi
se:

"b) Do usvajanja Zakona o izvanrednoj upravi (pravila o glasovanju vjerovnika
o nagodbi, ¢lanak 43. stavak 14.) hrvatsko rjeSenje nije bilo nadahnuto Poglavljem 11
SZ (SAD), prihvacenim u nizu razvijenih demokracija, tek Zakon odreduje da se
iznimno smatra da su vjerovnici prihvatili nagodbu ako ukupni zbroj trazbina
vjerovnika koji su glasovali za nagodbu iznosi najmanje dvije trec¢ine od ukupnih
trazbina. Sud ¢e potvrditi nagodbu koja ima podrsku vecéine svih vjerovnika po
vrijednosti, usvojeno je 'nadglasavanje nesuglasnih vjerovnika' - cram-down (franc,
application forcée aux créanciers dissidents; prisilna primjena na nesuglasne
vjerovnike). Cram-down je situacija kada sudsko ili upravno tijelo potvrdi plan
restrukturiranja koji ima podrSku vecine vjerovnika po vrijednosti ili vecine po
vrijednosti u pojedinoj i svim kategorijama vjerovnika nad manjinom nesuglasnih
vjerovnika, odnosno manjinom nesuglasnih vjerovnika u pojedinoj kategoriji.

Cram-down (sec. 1129(b)(1) SZ (SAD)) ima ekvivalent u njemackoj zabrani
opstrukcije (8245 no.3. InsO) koja odstupa od ameriCkog pristupa. Jedna od razlika
americkog od njemackog rjeSenja odnosi se na odredenje potrebne vecine suglasnih
zahvacenih kategorija vjerovnika za usvajanje plana restrukturiranja. U SAD-u je
dovolino da najmanje jedna zahvaéena kategorija prihvati plan restrukturiranja
(Sec.li29(a)(10)SZ), dok se u Njemackoj trazi vecina kategorija za usvajanje plana
(8245(1) no.3. InsO). Skupina nositelja udjela (class of equity holders) u Americi
odluku donosi dvotrec¢inskom vec¢inom zbroja trazbina, bez vecine vjerovnika prema
broju kao drugog uvjeta za ostale skupine (sec.H26(d)SZz).

Neuspjeh preventivnog restrukturiranja u Njemackoj tumaci se navedenom
razlikom u potrebnim vedinama za cramdown. lzvorno je njemacki zakonodavac
smatrao da treba slijediti ameriCko rjeSenje i dopustiti da jedna suglasna kategorija
zahvaéenih vjerovnika bude dovoljna za potvrdu cramdown-om. Medutim na kraju je
utvrdio da je samo jedna suglasha skupina preslab temelj za plan restrukturiranja.

Prema hrvatskome Ste€ajnom zakonu (Clanak 59. stavak 2.) smatrat ¢e se da
su vjerovnici prihvatili plan restrukturiranja u predste¢ajnom postupku ako je za njega
glasovala vecina svih vjerovnika i ako u svakoj skupini zbroj trazbina vjerovnika koji
su glasovali za plan dvostruko prelazi zbroj trazbina vjerovnika koji su glasovali protiv
prihvacanja plana (€lanak 59. stavak 2.). Nije usvojen cram down ni nadglasavanje
medu kategorijama (cross-class cram-down; franc, application forcée interclasse;
prisilna primjena na nesuglasne skupine - situacija kada sudsko tijelo potvrdi plan
restrukturiranja unato¢ neslaganju jedne ili nekoliko zahvacéenih kategorija
vjerovnika). Cram-down je srediSnja toCka restrukturiranja u Americi, 2008. i 2009.
godine omogucio je restrukturiranje vise od 2000 milijardi dolara dugova americkih
trgovackih drusStava. U Njemackoj je 2012. godine podnesen samo 231 plan u 30 009
postupaka, vec¢ina kompanija je likvidirana. Zabrana opstrukcije predvidena je u
Hrvatskoj za usvajanje ste€ajnog plana ako je vecina stecajnih skupina prihvatila plan
s potrebnom vec¢inom (Clanak 331. stavak 1. SZ), plan se ne moze usvojiti iskljucivo
podrSkom vecine vjerovnika po vrijednosti trazbina stoga nije ucinkovito sredstvo za
Dostizanje cilja.

Uspjeh preventivnhog restrukturiranja u Hrvatskoj s odredbom o prihvacanju
plana iz ¢lanka 59. stavak 1. SZ teSko je (bio) ostvariv, stoga je zakonodavac u
uvjetima otvaranja gospodarske krize u travnju 2017. godine racionalno i objektivno
opravdano usvojio novi zakonski model - izvanrednu upravu u trgovackim drustvima
od sistemskog zna&aja za Republiku Hrvatsku. Hrvatski sabor je duzniku za sklapanje
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nagodbe i nastavak poslovanja dao u ruke najucinkovitije oruzje - prijetnju cramdown-
om. Zastita socijalnih prava oCuvanjem radnih mjesta desetaka tisu¢a hrvatskih
radnika nije dovedena u pitanje provodenjem postupka izvanredne uprave."

40.2. Uz navedeno, Ustavni sud upucuje i na Clanak 43. stavak 21. Zakona kojim je
propisano da se na odnose vjerovnika koji nisu regulirani ¢lankom 43. Zakona, na
odgovarajuci nacin, primjenjuju odredbe SteZ-a koje se odnose na ste€ajni plan. Tim
odredbama, izmedu ostalog, propisano je da se ste€ajnim planom moze odstupiti od
zakonskih odredaba o unov€enju i raspodjeli mase, te da ucinci ste€ajnog plana ne
moraju biti jednaki prema svim vjerovnicima koji se razvrstavaju u skupine (sukladno
Clanku 29. stavku 2. Zakona vjerovnici se razvrstavaju u skupine prema svojim
trazbinama).

40.3. Ustavni sud primjeéuje da je Vlada u ocitovanjima viSe puta odgovorila na
prigovore nekih predlagatelja da pojedini vjerovnici mogu biti diskriminirani tijekom
postizanja nagodbe zbog toga Sto Zakon ne propisuje jasne kriterije za razvrstavanje
vjerovnika u skupine.

U ocitovanju od 8. ozujka 2018. (v. to¢ku 21.3. obrazlozenja ovog rjeSenja) Vlada je
istaknula da Zakon, konkretno Clanak 18. stavci 2. i 3., jasno propisuje kriterije za
razvrstavanje vjerovnika u skupine za potrebe sastavljanja vjerovnickog vijecéa.
Osnovna smijernica za razvrstavanje vjerovnika njihov je pravni polozaj koji ¢e se
odredivati prema okolnostima svakog pojedinog slu¢aja.

Clanci 18. stavci 2. i 3. Zakona glase:

"Clanak 18.

(2) Za potrebe sastavljanja vjerovniCkog vije¢a vjerovnici ¢e se razvrstati u
posebne skupine s obzirom na razli€iti pravni polozaj svake skupine.

(3) Vjerovnici istog pravnog poloZaja mogu se svrstati u daljnje skupine prema
istovrsnosti gospodarskih interesa. Takvo razvrstavanje mora se temeljiti na valjanim
razlozima.

C.)"
Clanak 30. stavak 2. Zakona glasi:

"Clanak 30.
(...
(2) U pozivu iz stavka 1. ovoga €lanka izvanredni povjerenik ¢e naznaditi
koliko ¢lanova ¢e imati vjerovni¢ko vije¢e i nacin razvrstavanja vjerovnika u posebne
skupine.

(.)"

Slijedom navedenog, vjerovnici se razvrstavaju u posebne skupine s obzirom na
razli€iti pravni polozZaj svake skupine, s time da se vjerovnici istog pravnog polozaja
mogu razvrstati u daljnje skupine prema istovrsnosti gospodarskih interesa. Najprije
se, dakle, vjerovnici razvrstavaju prema njihovom pravnom poloZaju, s time da se
kriteriji za ocjenjivanje pravnog polozaja jasno odrede pa se onda unutar pojedine
skupine istog pravnog poloZaja moze odrediti daljnja skupina prema gospodarskom
interesu skupine istog pravnog polozaja. Takvo se razvrstavanje mora utemeljiti na
valjanim razlozima (Clanak 18. stavak 3. Zakona). Navedeno pravno stajaliSte zauzeo
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je i Visoki trgovacki sud Republike Hrvatske u rjeSenju broj: Pz-1754/2018-2 od 5.
travnja 2018.

Ustavni sud takoder primje¢uje da je Vlada u naprijed navedenom o itovanju
istaknula da predlagatelji pogreSno naglasavaju vaznost razvrstavanja vjerovnika u
skupine, jer se vjerovnici u postupku izvanredne uprave mogu namirivati iskljucivo
zavisno od toga tko im je to¢no duznik i kakav je imovinski potencijal (vrijednost) tog
pojedinacno odredenog duznika (nije jednaka situacija ako vjerovnik ima trazbinu
prema nesolventnom duzniku ili prema nekom potpuno solventnom drustvu u odnosu
na koje je postupak izvanredne uprave otvoren samo zbog toga $to je rije€¢ o ovisnom
ili povezanom drustvu), a ne u koju je skupinu neki vjerovnik razvrstan.

40.4. Ustavni sud podsjeca da se vjerovnici u postupku izvanredne uprave namiruju
u mijeri u kojoj je to moguce. Pri tome se njihova prava ne umanjuju i ne gube, osim
ako zakonom propisana vecina vjerovnika dobrovoljno ne pristane na nagodbu i
odrekne se dijela svojih trazbina.

Ustavni sud ponavlja da se ostvarenjem primarnog cilja Zakona (zaStite odrzivosti
poslovanja trgovackog drustva od sistemskog znacaja) ujedno stvaraju i pretpostavke
za Sto uspjeSnije namirenje vjerovnika. Naime, odrZavanje kontinuiteta poslovanja i
zaposlenosti duznika nuzna je pretpostavka za oCuvanje ekonomske vrijednosti
poslovanja i efektivne supstance duznika o kojoj vjerovnici tijekom postupka
izvanredne uprave imaju priliku posti¢i nagodbu.

Podsjeca se takoder da Clanak 8. Zakona glasi:

"Clanak 8.
Ako ovim Zakonom nije drugacije odredeno, u postupku izvanredne uprave na
odgovarajuéi se nacin primjenjuju postupovna pravila iz posebnog zakona koji ureduje
stecaj."

Drugim rijeCima, u postupku izvanredne uprave na odgovarajuci se nacin generalno
primjenjuju postupovna pravila SteZ-a, ako Zakonom nije drukcije propisano, dok se
materijalne odredbe SteZ-a u postupku izvanredne uprave primjenjuju samo ako je
Zakonom njihova primjena izri€ito propisana. To znaci da se odredbe o materijalnoj
konsolidaciji grupe drustava iz ¢lanka 391. stavka 4. alineje 2. i 3. SteZ-a ("Narodne
novine" broj 71/15) ne primjenjuju u postupku izvanredne uprave, kako to pogresno
tumace pojedini predlagatelji. Ustavni sud napominje da je navedena odredba SteZ-
a, koja je u trenutku dono$enja Zakona bila na snazi, ¢lankom 35. Zakona o
izmjenama i dopunama Ste€ajnog zakona ("Narodne novine" broj 104/17.; u daljnjem
tekstu: ZIDSteZ) brisana i prestala je vaziti 2. studenoga 2017. (¢lanak 38. ZIDSteZ-
a).

Uz navedeno, Ustavni sud upucuje na stavak 16. Clanka 43. Zakona kojim je
propisano kada sud moze uskratiti potvrdu nagodbe, a koji glasi:

"Clanak 43.
.)

(16) Sud ¢e po sluzbenoj duznosti uskratiti potvrdu nagodbe:
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1. Ako su bitno povrijedeni propisi o sadrzaju nagodbe i postupanju prilikom
njezine izrade i donoSenja, kao i o prihvatu od vjerovnika, osim ako se ti nedostaci
mogu otkloniti ili

2. ako je prihvat nagodbe postignut na nedopusten nacin.

()"

Pri tome, mora se imati u vidu i €injenicu da je sud pri odluCivanju o uskrati potvrde
nagodbe vezan opéim pravilima parni¢nog postupka o neuvazavanju raspolaganja
stranaka koja su u suprotnosti s prisilnim propisima i pravilima javnog morala (¢lanak
3. stavak 3. Zakona o parni¢nom postupku, "Narodne novine" broj 53/91., 91/92.,
112/99., 129/00., 88/01., 117/03., 88/05., 1/07., 84/08., 96/08.,123/08., 57/11., 25/13.
i 89/14.), koji se primjenjuje na temelju ¢lanka 8. Zakona, a u vezi s ¢lankom 10.
SteZ-a.

40.5. Imajuc¢i u vidu navedeno, Ustavni sud ocjenjuje neosnovanim prigovore
pojedinih predlagatelja o nejednakom poloZaju vjerovnika u postupku namirenja
trazbina.

40.6. Pri tome, Ustavni sud primjecCuje da postupak izvanredne uprave nije redovni
steajni postupak (blizi je predsteCajnom postupku u kojem duznik i dalje vodi
poslove drustva). Stoga, slicno kao i u predste€ajnom postupku, vjerovnici nemaju
skupstinu u smislu samostalnog i obveznog tijela u postupku.

Nadalje, ako u bilo koje doba tijekom postupka izvanredne uprave utvrdi da su
nastupile okolnosti zbog kojih viSe ne postoji vjerojatnost za uspostavu ekonomske
ravnoteze i nastavljanja poslovanja duznika na trajnijoj osnovi, sud mozZe na zahtjev
izvanrednog povjerenika, uz pribavljenu suglasnost vjerovnickog vije¢a, odluciti da se
postupak izvanredne uprave okon€a i da se otvori steajni postupak (Clanak 45.
Zakona).

40.6.1. Ustavni sud primjecuje i da je ratio osporene mjere u skladu s Preporukom i
cilievima restrukturiranja kako su oni definirani u poredbenom pravu. O tome se u
stru¢nom misljenju (v. tocku 10. obrazlozenja ovog rjeSenja) navodi:

"Plan restrukturiranja je 'srce' Poglavlja 11 Ste€ajnog zakona SAD-a, jer bez
ucinkovitih mehanizama za njegovo usvajanje restrukturiranja nema. Razne oblike
posebnog preventivhog postupka restrukturiranja nadahnutog Poglavljem 11 usvojile
su u posljednjih desetak godina u Europi Francuska, Velika Britanija, Italija,
Spanjolska, Poljska i Nizozemska, ali Hrvatska nije. Nalazimo ga i u zakonodavstvu
Kanade, Australije i Novog Zelanda.

... Drzave suocene s gospodarskom krizom u posljednjem desetlje¢u razvijaju
zakonske modele za duZnikovo ispunjenje obveza prema vjerovnicima u mijeri koja
mu omogucava nastavak poslovanja i oCuvanje razine zapo$ljavanja. Rije¢ je o
modelu podjele troSkova medu vjerovnicima nastalih zbog duznikove nesposobnosti
placanja s ciliem da duznik nastavi poslovanje. Polazi se od stajalista da nastavak
poslovanja duznika vrijedi vjerovnicima vise od likvidacije i stoga oni prihvaéaju te
troSkove."

40.7. Konac€no, u konkretnom slu€aju rije¢ je o mijeri ograni¢enog vremenskog
trajanja, pa su i ogranicenja pojedinih prava vjerovnika u postupku izvanredne uprave
samo privremena. Ona traju do trenutka sklapanja nagodbe odnosno do trenutka
kada se, na temelju Clanka 45. Zakona, odluci otvoriti steCajni postupak nad
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duznikom. Primjerice, Clankom 41. Zakona (poglavlje 5. Zakona koje glasi: "Zabrana
pokretanja i vodenja parni¢nih, ovrdnih, upravnih i postupaka osiguranja i ostvarenja
prava na odvojeno namirenje") propisana je zabrana pokretanja parnicnih, ovrsnih i
slicnih postupaka protiv duznika i njegovih ovisnih i povezanih drustava, osim
postupaka koji se odnose na sporove iz radnog odnosa. Propisana zabrana ima
svrhu izbjegavanje nastanka kaosa, suzbijanje nekontroliranih napada na imovinu
duznika i izbjegavanje Stete, ne samo za duznika, vecC i za vjerovnike. Pravne ili
fizicke osobe na koje se odnosi propisana zabrana pokretanja i vodenja postupaka
imaju mogucnost sudjelovati u postupku kao vjerovnici, a u slu€aju nesklapanja
nagodbe imaju moguénost pokretanja redovnih sudskih postupaka. Nadalje, ¢lanak
12. stavak 7. Zakona obvezuje izvanrednog povjerenika na pla¢anje obveza iz
redovnog poslovanja, unato€¢ tomu Sto vjerovnici tih trazbina (privremeno) ne mogu
ostvarivati svoje trazbine sudskim putem. Istodobno, suprotno tvrdnjama pojedinih
predlagatelja, polaze¢i od Clanka 237. Zakona o obveznim odnosima ("Narodne
novine" broj 35/05., 41/08., 125/11. i 78/15.) razvidno je da zastara ne teCe u
razdoblju tijekom kojeg vjerovniku nije bilo moguée, zbog nesavladivih prepreka,
sudskim putem zahtijevati ispunjenje obveze. Ustavni sud primjecuje i da je zastita
duznika zabranom pokretanja i vodenja parni¢nih, ovrdnih i sli€nih postupaka u
skladu sa zastitom koja se duzZniku osigurava u predsteCajnom (Clanak 68. SteZ-a) i
ste€ajnom postupku (Clanak 170. SteZ-a), te Preporukom (s tom razlikom Sto ona
predvida da ukupno vrijeme trajanja odgode ne bi trebalo biti dulje od 12 mjeseci,
dok Zakon predvida mogucnost da se to razdoblje produlji za dodatna 3 mjeseca).

40.8. Ustavni sud ocjenjuje neosnovanima prigovore pojedinih predlagatelja da
Zakon ne predvida zabranu pokretanja i vodenja upravnih postupaka protiv duznika i
njegovih ovisnih i povezanih druStava. Naime, iako Clanak 41. stavak 1. Zakona
izriCito ne spominje upravne postupke, iz naslova poglavlja 5. Zakona, kao i ¢lanka
41. stavka 6. Zakona, jasno proizlazi namjera zakonodavca da se zabrana
pokretanja i vodenja postupaka protiv duznika i njegovih ovisnih i povezanih drustava
tijekom postupka izvanredne uprave odnosi i ha te postupke.

40.9. U odnosu na prigovore pojedinih predlagatelja u vezi s ograniCenjem prava
vlasnistva i poduzetnickin sloboda izlu¢nih i razluénih vjerovnika uskratom
ostvarivanja legitimnog prava na odvojeno namirenje, Ustavni sud ponavlja da su
navedena ograniCenja privremene naravi (12 odnosno 15 mjeseci). To se, s obzirom
na legitimni cilj Zakona, ne moZe ocijeniti nerazmjernim u odnosu na Kkoristi koje
vjerovnici imaju od njegove primjene. Ako pak ne dode do sklapanja nagodbe, te se
nad duznikom otvori ste€ajni postupak, nema zapreke da izlu€ni i razlu¢ni vjerovnici
ostvare svoje pravo nha odvojeno namirenje.

S tim u vezi upuCuje se na dosadasnje ucCinke postupka izvanredne uprave nad
koncernom Agrokor koji pokazuju da su se mali dobavljaci uspjeli u cijelosti naplatiti,
dok je srednjim i velikim dobavljaCima dosada, prosje¢no, isplaceno 40% duga
(uklju€ujuci iznos iz trgovinskog kredita za dobavljaCe s refinanciranjem), odnosno
50% duga s uraCunatim grani¢nim dugom (v. toCku 34. obrazlozenja ovog rjeSenja).

40.10. U odnosu na prigovore viSe predlagatelja o tome da u postupku izvanredne
uprave vjerovnicima nije osigurana odgovaraju¢a sudska zastita, to jest da vjerovnici
nemaju pravo zalbe ili prigovora na postupke i rad izvanrednog povjerenika, Ustavni
sud upucuje na Clanak 10. Zakona koji glasi:
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"Clanak 10.
Sud je u postupku izvanredne uprave ovlasten poduzimati sve radnje i donositi
sve odluke koje nisu zakonom izri¢ito dane u nadleznost nekog drugog tijela."

Iz navedenog slijedi da je u postupku izvanredne uprave nadleznost suda
univerzalna, to jest sud je ovlasten poduzimati sve radnje i donositi sve odluke koje
nisu Zakonom izri€ito dane u nadleznost nekog drugog tijela.

Pojedinim odredbama Zakona uz univerzalnu nadleznost sudu je dana i isklju€iva
nadleznost te on:

- na prijedlog Vlade imenuje izvanrednog povjerenika (Clanak 11. stavak 1. Zakona);

- isklju€ivo je nadlezan nadzirati rad izvanrednog povjerenika (Clanak 14. Zakona), a
nadzor moze izvrSiti izravno ili trazenjem misSljenja od savjetodavnog tijela o njegovim
odlukama i radnjama (€lanak 17. stavak 1. Zakona);

- moZze opozvati ili imenovati novog izvanrednog povjerenika u bilo koje doba tijekom
postupka (¢lanak 15. Zakona);

- donosi rjeSenje o otvaranju postupka izvanredne uprave i odluku o imenovanju
izvanrednog povjerenika, osim ako utvrdi da neki od uvjeta iz ¢lanka 4. Zakona nije
ispunjen (Clanak 24. stavak 3. Zakona);

- odlukom, a radi zastite interesa vjerovnika, osniva i imenuje ¢lanove privremenog
vjerovni€kog vijeca (Clanak 31. stavak 1. Zakona);

- donosi rjeSenje o utvrdenim i osporenim trazbinama, te o upucivanju na parniéni
postupak radi osporavanja odnosno utvrdivanja trazbina (Clanak 33. stavak 2.
Zakona);

- na prijedlog izvanrednog povjerenika utvrduje popis vjerovnika i prava glasa koja im
pripadaju na rocistu (Clanak 43. stavak 10. Zakona);

- donosi rjeSenje kojim se potvrduje ili uskracuje potvrda nagodbe (Clanak 43. stavci
15.i16. Zakona);

- donosi rjeSenje o okoncanju postupka izvanredne uprave i otvaranju stecaja (Clanak
45, stavak 1. Zakona);

- donosi rieSenje o obustavi postupka (Clanak 46. Zakona).

Sudu pripadaju i ovlasti koje proizlaze iz odgovarajuce primjene SteZ-a (primjerice
odlu€ivanje o prigovorima na rad povjerenika ili drugih nadleznih tijela postupka
izvanredne uprave i sli¢no).

Nadalje, protiv svih odluka prvostupanjskog suda vjerovnicima je osiguran redovni i
devolutivni pravni lijek (Zzalba). Zakonom je predvidena objava svih sudskih odluka na
mreznoj stranici e-Oglasna plo¢a, dok je svim sudionicima u postupku izvanredne
uprave omogucéen uvid u sudski spis.

40.11. Ustavni sud primje¢uje da je postupak izvanredne uprave izvanparnicni
sudski postupak s posebnim ciljem. Sadrzi elemente kako predsteCajnog postupka
tako i steCajnog postupka u kojem je predloZen i prihvacen steCajni plan. U tim
postupcima sud ima ograniCen utjecaj na izbor povjerenika odnosno steCajnog
upravitelja (koji se u pravilu bira nasumi¢nim odabirom). Ustavni sud podsje¢a da u
postupku izvanredne uprave izvanredni povjerenik obavlja poslovanje duznika koji
nastupa u svojstvu uprave druStva, pa uloga suda, slicno kao i u predste€ajnom
postupku, nije osporavanje poslovnih odluka koje donosi izvanredni povjerenik kada



65

vodi poslovanje duznika umjesto njegove uprave. Uz navedeno, cClankom 12.
stavkom 2. Zakona izri€ito je propisano da izvanredni povjerenik zastupa duznika
samostalno i pojedina¢no. To znaci da samostalno vodi poslovanje duznika i obavlja
sva placanja nuzna za njegovo redovno poslovanje. Medutim, radnje koje se ne
smatraju redovnim poslovanjem (primjerice, odluka o raspolaganju nekretninama
duZznika, dionicima ili udjelima u ovisnim i ostalim druStvima te prijenosa gospodarske
cjeline, ako vrijednost prelazi 3.500.000,00 kuna - ¢lanak 12. stavak 8. Zakona ili
placanja dospjelih trazbina koje su nastale prije donoSenja rjeSenja o otvaranju
postupka izvanredne uprave - ¢lanak 40. stavak 1. Zakona) mozZe poduzimati samo
uz prethodnu suglasnost vjerovnickog vijeca ili nadleznog ministarstva (primjerice za
pretvaranje postupka izvanredne uprave u steCajni postupak potrebna je suglasnost
ministarstva - Clanak 45. stavak 2. Zakona). Konacno, odluku o imenovanju
izvanrednog povjerenika donosi sud koji nije duzan prihvatiti svaki prijedlog Vlade,
ve¢ ga moze odbiti te zatraZiti od Vlade da predloZi drugu osobu za izvanrednog
povjerenika. Sud izvanrednog povjerenika moze opozvati i na vlastitu inicijativu u
provedbi nadzora nad njegovim radom (prijedlog Vlade potreban je za imenovanje
novog izvanrednog povjerenika).

Istovjetno kao u steCajnom postupku, u postupku izvanredne uprave osigurano je
pravo suca koji vodi postupak izvanredne uprave da sudjeluje na svim sjednicama
privremenog i stalnog vjerovnickog vijeca. Odluka o tome hoce li to svoje pravo
iskoristiti isklju€ivo je u rukama suca.

40.12. Pojedini predlagatelji smatraju da protiv rjeSenja kojim se nagodba potvrduje
nije dopustena Zalba. Te prigovore Ustavni sud ocjenjuje neosnovanima, buduci da
je €lankom 8. Zakona jasno propisana odgovaraju¢a primjena postupovnih pravila
SteZ-a. To konkretno znaci primjenu pravila iz ¢lanka 19. stavka 1. SteZ-a, kojim je
propisano da se protiv rjeSenja donesenog u prvom stupnju moze izjaviti Zalba.
Istodobno, ¢lankom 43. stavkom 21. Zakona propisano je da se na odnose koji nisu
regulirani odredbama tog ¢lanka na odgovarajuéi nacin primjenjuju odredbe SteZ-a o
ste€ajnom planu.

40.13. Ustavni sud, takoder, ocjenjuje neosnovanim prigovore nekih predlagatelja o
tome da Zakonom nije jasno odreden pocletak roka za pokretanje parnicnog
postupka radi utvrdivanja osporene trazbine (Clanak 35. stavak 1. Zakona). Ustavni
sud upucuje na Clanak 35. stavak 1. Zakona kojim je jasno propisano da rok za
pokretanje postupka radi utvrdivanja osporene trazbine pocinje teci u roku od osam
dana od dana pravomocnosti rieSenja o upucivanju u parni¢ni postupak.

40.14. Imajuci u vidu sve prethodno navedeno, Ustavni sud ocjenjuje da osporena
mjera ne predstavlja prekomjeran teret za vjerovnike.

41.  Slijedom utvrdenja iznesenih u toCkama 32. - 40. obrazlozenja ovog rjeSenja,
ocjena je Ustavnog suda da osporena mjera (postupak izvanredne uprave) ispunjava
zahtjeve razmjernosti iz Clanka 16. Ustava.
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3. Ocjena Ustavnog suda o ostalim prigovorima

3.1.  Neravnopravan polozaj drustva od sistemskog znacaja u odnosu na ostala
trgovacka drustva

42. Vecina predlagatelja tvrdi da Clanak 4. Zakona ima "diskriminatorne ucinke" jer
njime nisu obuhvacéeni drugi oblici trgovackih drustava, primjerice, drustva s
ograni¢enom odgovornos$cu, koja po kriterijima iz Clanka 4. stavka 2. Zakona, takoder
mogu biti druStva od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku.

Neki predlagatelji, a posebno predlagatelji Adria Group i Todori¢, tvrde da Zakon ne
ispunjava zahtjeve pravne sigurnosti demokratskog pravnog poretka jer se drustvo
duznik (koncern Agrokor) i njegovi dioni€ari stavljaju u bitno nepovoljniji polozaj u
odnosu na sva druga druStva na trzistu.

Svi predlagatelji istiCu da uvjete iz Clanka 4. stavka 2. Zakona ispunjava samo jedno
drustvo - koncern Agrokor, zbog ¢ega zaklju€uju da je Zakon donesen za svrhu i u
korist samo tog drusStva.

42.1. Clankom 4. stavkom 1. Zakona propisano je da ée se postupak izvanredne
uprave primijeniti na dioni¢ko drustvo duZnika (duznik) i sva njegova ovisna i
povezana drustva ako je utvrdeno postojanje bilo kojeg od stecCajnih ili predstecajnih
razloga, a koje je, samostalno ili zajedno sa svojim ovisnim ili povezanim druStvima,
od sistemskog znacCaja za Republiku Hrvatsku. Takoder, stavkom 2. Clanka 4.
Zakona propisano je da se dioni¢kim drustvom od sistemskog znacaja smatraju ona
dioniCka drustva koje, samostalno ili zajedno sa svojim ovisnim ili povezanim
druStvima, kumulativho ispunjavaju dva kriterija (preko 5000 zaposlenih, odnosno
viSe od 7.500.000.000,00 kuna iznosa bilan¢nih obveza).

Medutim, ¢lankom 5. stavkom 1. Zakona propisano je da ¢e se postupak izvanredne
uprave primijeniti i na trgovacko drustvo koje ne ispunjava uvjete iz ¢lanka 4. stavaka
1. i 2. Zakona (dakle i na trgovacko drustvo koje nije dioniCko drustvo i koje ne
ispunjava kriterije iz stavka 2. ¢lanka 4. Zakona) pod uvjetom da se smatra ovisnim ili
povezanim druStvom, a vladajuce drustvo samostalno ili zajedno sa svojim ovisnim ili
povezanim drustvima ispunjava uvjete iz lanka 4. Zakona.

Drugim rije€ima, a suprotno navodima predlagatelja, postupak izvanredne uprave
moze se, primjerice, provesti i nad drustvom s ogranicenom odgovornoS¢u ako se
ono smatra ovisnim i/ili povezanim drustvom duznika koje samostalno ili zajedno sa
svojim ovisnim i/ili povezanim drustvom, Cini drustvo od sistemskog znaCaja za
Republiku Hrvatsku.

42.2. Drzava (zakonodavac) uZiva odredenu slobodu prosudbe ocjenjujuci
opravdavaju li i u kojoj mjeri razlike, u inaCe sli€nim situacijama, razliCito postupanje.
Sirina tog podrugja varira ovisno o okolnostima, predmetu i kontekstu konkretnog
slugaja. Siroko podrugje slobodne prosudbe drzave obiéno je dopusteno kad je rije¢
o op¢im mjerama gospodarske ili socijalne strateSke politike (v. predmet Europskog
suda za ljudska prava /u daljnjem tekstu: ESLJP/, Andrejeva protiv Latvije [Vv], br.
55707/00, presuda od 18. veljace 2009.).
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42.3. U odnosu na nacelo jednakosti u gospodarskim odnosima u strucnom
misljenju (v. to€ku 10. obrazloZenja ovog rjeSenja) navodi se:

"lll. Strast prema jednakosti naslijedit ¢e potragu za slobodom. (Alexis de
Tocqueville, Demokracija u Americi)

1.Potencijal nacela jednakosti na podrudju gospodarstva utemeljen je u
njegovu kapacitetu uskladivanja sa stvarnosti. Primjena nacela jednakosti otkriva da
su zakonske gospodarske mjere po svojoj prirodi nejednake, namjera im je promicati
djelatnosti u skladu s op¢im gospodarskim interesom. Ustavni Janus jednakosti vodi
rauna o razli¢itim situacijama okre¢uc¢i stranu opce i formalne jednakosti pred
zakonom prema konkretnoj materijalnoj jednakosti razlikovanjem u pravnoj normi
(Jean Rivero).

Da ce 'strast prema jednakosti naslijediti potragu za slobodom' (Alexis de
Tocqueville, Demokracija u Americi) jasno mozemo uo€iti u pozivanju na jednakost u
odnosu na slobodu poduzetnistva. Svako zakonodavstvo na gospodarskom podrucju
nacelno riskira narusiti formalnu jednakost izmedu gospodarskih subjekata. Tada
stupa na pozornicu drugi stvarniji oblik jednakosti - jednakost kao izvor derogacija i
korekcija. Dovode¢i u pitanje formalnu jednakost, liberalna ustavna drzava se
aktivnom intervencijom usmjerava prema dobrobiti svih njezinih gradana
razlikovanjem raznih skupina i podskupina (primjerice, ne tretira dominantni
gospodarski subjekt na isti naCin kao ostale; trgovacka drustva nisu u istovjetnim
situacijama, pa time moZemo objasniti da njihova ugovorna sloboda u obveznim
odnosima moze biti nejednako zaStiCena i si.). Zakoni u razvijenim europskim
demokracijama u 21. stolje¢u imaju u nazivu 'jednake gospodarske Sanse.'

Standard jurisprudencije europskih ustavnih sudova naglaSava da ustavno
jamstvo jednakosti pred zakonom nije apsolutno i bezuvjetno temeljno pravo:

'‘Nacelo jednakosti ne sprjeCava ni da Parlament ureduje na razliCit nacin
razliCite situacije ni da odstupi od jednakosti zbog razloga javnog interesa pod
uvijetom da, u oba slu€aja, razliito postupanje bude izravno povezano s ciljiem
zakona u kojem je utvrdeno; niSta u nacelu jednakosti ne zahtijeva od Parlamenta da
prema osobama u razli¢itim situacijama postupa na razli€iti nacin.'

Supstancijalna jednakost ne protivi se odstupanju od formalne jednakosti.
Suvremeno ustavno pravo detaljno utvrduje uvjete i ogranienja pri primjeni razlika u
postupaniju (izuzev izri€ito zabranjenih ustavom) pri ¢emu ih dijeli u dvije kategorije: a)
one koje su prihvatljive zbog postojanja razli€itih okolnosti i b) one koja su opravdane
u ime opceg interesa.

a)Zele li suci opravdati razlike u postupanju iz prve kategorije potrebno je
utvrditi postojanje objektivhe i racionalne razlike u situaciji. Zakonodavac moZe
primijeniti razliite pravne norme na razliCite kategorije, medutim moZe i na suptilniji
nacin usvajati razli¢ita pravila unutar iste kategorije (primjerice, jesu li trgovacka
drustva podijelila dobit ili ne). Potrebno je utvrditi da razlika u postupanju ulazi u
podrucje primjene zakona kojim je utvrdena i da je prikladna (razmjerna), po svojem
opsegu i obliku primjene, razlici u situaciji i cilju koji se nastoji posti¢i. Suci ¢e
nedvojbeno zabraniti povredu nacela jednakosti koja bi grubo premasila ono Sto je
nuzno radi rjeSavanja odredene situacije, ocjenjuje se racionalnost zakonodavnog
izbora.

b)Suci mogu opravdati razliku u postupanju koja nije opravdana razlikom u
situaciji, ve¢ postojanjem okolnosti ili razloga opéeg interesa, ako je ta razlika u
neposrednoj vezi sa svrhom zakona. Druga kategorija odstupanja od nacela
jednakosti puno je suptilnija od prve. Cilj je, ni viSe ni manje, primijeniti razli€ita pravila
na osobe koje se, ipak, objektivno nalaze u istim situacijama. Jednake situacije ne
zahtijevaju nuzno jednaka prava (F. Melin- Soucramanien). Navedeni supsidijarni
kriterij primjenjuje se iskljuCivo kad ne preostaju druga sredstva, odnosno kad sudac
utvrdi da ne postoji razlika u situaciji koja bi opravdala razliku u postupanju koju
predlaze zakonodavac.
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Ustavni sud SR Njemacke kontrolira ograni¢avanje prava vlasnistva i slobode
poduzetniStva i prema nacelu razmjernosti. Sloboda poduzetnistva §titi pravo na
slobodan izbor i na slobodno obavljanje zanimanja poduzetnika, ali ne i neovisnost
poduzeca pri poslovanju: ‘U ¢lanku 12. stavku 1. Ustava nije proklamirana sloboda
obavljanja zanimanja kao objektivni princip drustvenog i gospodarskog ustroja, nego
je pojedincu zajamCeno osnovno pravo da svaku dozvoljenu djelatnost obavlja kao
vlastiti poziv, ¢ak | onda kada ona ne odgovara tradicionalnoj ili pravno ‘fiksiranoj' slici
zanimanja.' ,Apothekenurteil”, (BVerfGE 7, 377). Isti individualni pristup vrijedi za
Clanak 14. Temeljnog zakona. Ta odredba §&titi pravo vlasnidtva iskljuivo kad se
odnosi na privatnu imovinu pojedinaca. Pravo vlasniStva S§titi dioniCare u
individualnom smislu, dakle ne S§titi objektivnu funkciju dioni¢arstva kao nacina
financiranja suvremenog trgovackog drustva. Sud istiCe 'nezavisno i odgovorno
sudjelovanje pojedinaca u uspostavi i organizaciji gospodarskog poretka, u svrhu
privatne uporabe.'

OgraniCavanje slobodnog izbora zanimanja moze biti sukladno s Temeljnim
zakonom samo pod strogim uvjetima: takva se zakonska odredba ne moze opravdati,
osim zbog teSke i izvjesne opasnosti nad dobrom osobito vaznog opceg interesa.
Subjektivha ogranienja pristupa poduzetniStvu mogu biti legitimna zbog vaZnog
opceg interesa. Medutim kod pravila koja ograni¢avaju slobodu obavljanja zanimanja
(poduzetnika) kontrola je jo$ slabija. Dovoljno je da usvojena mjera bude prilagodena
razlozima koje opravdava razuman op¢i interes. Ustavni sud SR Njemacke daje Sirok
prostor slobodnog odlucivanja zakonodavcu na podrucju gospodarskih prava i
sloboda u usporedbi s prostorom odlu€ivanja o drugim ustavnim slobodama kojima
se jamdéi sigurnost sukladno doktrini Suda da Ustav SR Njemacke ne jamci odredeni
ekonomski poredak."

42.4. Razloge zbog kojih se ¢lanak 4. Zakona primjenjuje samo na dioni¢ka drustva,
a ne i na druge oblike trgovackih drustava, Vlada je obrazlozila u ocitovanjima,
posebno u oc€itovanju od 13. prosinca 2017. (v. to¢ku 21. obrazloZzenja ovog
rjeSenja). Pri izboru modela osporene mjere, a kako bi on bio Sto restriktivniji u
pogledu potencijalnih subjekata (jer se ona moze primijeniti samo iznimno, ako je
upitna gospodarska, socijalna i financijska stabilnost Republike Hrvatske),
predloZzeno je da se Zakon odnosi samo na dioni¢ka drustva; prema podacima
Financijske agencije (u daljnjem tekstu: FINA) za 2015. godinu trgovacka drustva
koja imaju sistemski zna€aj redovito se osnivaju kao dioni¢ka drustva.

42.5. Konacno, a u odnosu na prigovore predlagatelja da je Zakon donesen s
namjerom da se primijeni "isklju€ivo na drustvo Agrokor", nesporno je da se Zakon
trenutno primjenjuje samo na jedno drustvo, to jest na koncern Agrokor. Spominjanje
"Agrokora", a ne imena drugog druStva u raspravi pred Hrvatskim saborom cini se
logicnim i razumljivim, buduc¢i da se pocetkom 2017. godine opasnhost za
gospodarski, socijalni i financijski sustav Republike Hrvatske pojavila upravo i samo u
poslovanju koncerna Agrokor.

42.6. Ustavni sud ponavlja da izbor zakonodavnih modela za uredenje pojedinih
odnosa u drustvu sam po sebi ne podlijeze ustavnosudskom nadzoru sve dok je taj
model prihvatljiv s aspekta Ustava (v. rjeSenje Ustavnog suda broj: U-1-5612/2011 i
dr. od 23. sije¢nja 2013.; "Narodne novine" broj 13/13.). U tom smislu zakonodavac
je u konkretnom sluCaju bio slobodan odabrati model za koji smatra da ce
najdjelotvornije ispuniti cilieve zbog kojih se takav model i uspostavlja. Stoga, a
imajuci u vidu navode Vlade o razlozima zbog kojih su mjerila za odredivanje duznika
koji su od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku propisana na nacin predviden
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Clankom 4. Zakona, Ustavni sud utvrduje da Zakonom predvideno ograni¢enje
njegove primjene samo na dioniCka druStva ima svoje objektivno i razumno
opravdanje.

42.7. Ustavni sud takoder, kao ustavnopravno prihvatljive, prihnvaca navode Vlade
da Zakon nije donesen radi njegove primjene iskljuivo na jedno drustvo, to jest na
koncern Agrokor. Imajuci u vidu sadrzaj Zakona, Ustavni sud primjecuje da broj
druStava na koje se Zakon moze primijeniti nije odreden kao zakonski numerus
clausus, nego je taj broj postavljen relativno Siroko, budu¢i da moze obuhvatiti ne
samo vladajuée drustvo, vec€ i njegova ovisna i/ili povezana drustva. Kako to proizlazi
iz podataka FINA-e za 2015. godinu (v. to¢ku 13.1. obrazlozenja rjeSenja) u Republici
Hrvatskoj postoji deset (10) druStava koja zajedno sa svojim povezanim ili ovisnim
druStvima ispunjavaju kriterije trgovackog drusStva od sistemskog znacCaja za
Republiku Hrvatsku.

Slijedom navedenog, Ustavni sud utvrduje da Zakon sadrzi rjeSenje koje je
formulirano u obliku opceg propisa s djelovanjem erga omnes te ne sadrzi elemente
po kojima bi se moglo izdvoijiti pojedino trgovacko drustvo od sistemskog znacaja za
Republiku Hrvatsku. Cinjenica $to su se financijske poteskoce u poslovanju koncerna
Agrokor po€etkom 2017. godine po svojoj snazi i opsegu pokazale kao sistemski rizik
za stabilnost i rast hrvatskog gospodarstva, pa su zakonodavcu bile povod za
donoSenje Zakona, sama za sebe ne znadi i ustavnopravno neprihvatljiv model za
koji se zakonodavac opredijelio (v. toCku 21. obrazlozenja ovog rieSenja).

42.8. Imajuci u vidu sve navedeno, Ustavni sud ocjenjuje da Clanak 4. Zakona nije u
nesuglasnosti s ¢lankom 14. Ustava.

3.2. ZaduZenje s prednosti namirenja ("refinanciranje stare trazbine", tzv. "roll-
up" financiranje)

43. Pojedini predlagatelji tvrde da clanak 39. Zakona, kojim su propisane
pretpostavke i pravila za novo zaduzenje s prednosti namirenja, nije u suglasnosti s
nacelom legitimnih oCekivanja i pravne sigurnosti, nacelom jednakosti pred zakonom,
pravom vlasnistva, poduzetnickim i trziSnim slobodama i pravom na praviéno
sudenje.

Smatraju da se davanjem diskrecijske ovlasti izvanrednom povjereniku i nejasno
odredenom broju vjerovnika u vjerovniCkom vijeéu u preuzimanju novih zaduzenja
koja ¢e imati prednost namirenja, vjerovnici s prednosti namirenja stavljaju u povoljniji
poloZaj u odnosu na ostale vjerovnike.

Takoder, smatraju da osporena odredba Zakona ne zadovoljava kriterije odredenosti,
preciznosti i predvidljivosti u skladu sa zahtjevima pravne sigurnosti i vladavine
prava.

Zaklju€no, istiCu da institut "roll up-a" nije propisan Zakonom, buduéi da Zakonom
nije propisan ni mehanizam kojim bi se sprijecCila ili umanjila Steta nastala
nezakonitim odlukama izvanrednog povjerenika (jer Zakon, kako tvrde predlagatelji,
ne predvida sudsku kontrolu nezakonitih odluka), osporena odredba nije u skladu ni
sa zahtjevima pravi¢nog sudenja iz ¢lanka 29. stavka 1. Ustava.
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43.1. Clankom 39. stavkom 1. Zakona propisano je da izvanredni povjerenik moze,
uz prethodnu suglasnosti vjerovni€kog vije¢a, preuzeti novo zaduzenje u ime i za
racun duznika, izmedu ostalog, i ako je rije€ o podmirenju trazbina iz operativnog
poslovanja, a koje ¢e zaduzenje imati prednost pri namirenju pred ostalim trazbinama
vjerovnika (izuzev trazbina radnika i bivsih radnika).

Clankom 39. stavkom 3 Zakona propisano je da se vjerovnici trazbina iz zaduZenja iz
stavka 1. tog Clanka smatraju vjerovnicima ste€ajne mase u slu€aju otvaranja
steCajnog ili bilo kojeg drugog postupka nakon zavrSetka postupka izvanredne
uprave nad duznikom ili njegovim povezanim ili ovisnim drustvima te ¢e imati
prednost namirenja.

Clankom 40. stavkom 1. Zakona propisano je da izvanredni povjerenik moze, uz
prethodnu suglasnost vjerovnickog vijec¢a, platiti trazbine iz operativhog poslovanja.
Stavkom 4. Clanka 40. Zakona trazbinama iz operativhog poslovanja smatraju se i
trazbine financijskih i kreditnih institucija te imatelja vrijednosnih papira koje su
vezane uz zaduzenja s prednosti namirenja.

43.2. Vlada se o0 navedenim prigovorima predlagatelja detaljno ocitovala u
oCitovanju 13. prosinca 2017. (v. to¢ku 21.1. obrazloZenja ovog rjeSenja).

Pojam "roll-up"” financiranja detaljno je obrazlozen u strucnom misljenju (v. tocku 10.
obrazlozenja ovog rjeSenja) te se navode mjerodavni dijelovi:

"2. Zakonom se mozZe mijenjati poredak traZzbina s pravom prednosti u prilog
vjerovnika koji su, od otvaranja postupka restrukturiranja, sudjelovali u ispunjenju cilja
u opéem interesu koji se odnosi na restrukturiranje drustava u poteSko¢ama. PolozZaj
vjerovnika prema trgovackom drustvu i rizik njegovih potrazivanja razli€it je ovisno o
prirodi i datumu njihovih doprinosa: 'Ulaganje u poduzeée u poteSko¢ama nije iste
prirode ako je vjerovnik donio novi doprinos likvidnosti, prenio novu imovinu ili pruzao
novu uslugu koja ¢e omoguciti odrzavanje djelatnosti ili je li vjerovnik samo odobrio
reprogramiranje starijin trazbina. Novi doprinos likvidnosti ili prenoSenje imovine ili
pruzanje usluga, kada je vjerovnik svjestan da se poduzece nalazi u poteSko¢ama, s
obzirom na to da je postupak restrukturiranja u tijeku, nosi sa sobom dodatni rizik u
odnosu na starije trazbine i predstavija vrijedno djelovanje u svrhu odrZivosti
poslovanja.' (Ustavno vijeée Francuske, Décision n°2005-522 DC du 22 juillet 2005;
LOI n° 2005-845 du 26 juillet 2005 de sauvegarde des entreprises).

Nedvojbeno je da je uplata 'svjeZeg novca' presudnija od odricanja od trazbine
za ostvarenje cilja koji se nastoji posti¢i Zakonom o izvanrednoj upravi. Uspostavljena
prednost prilikom namirenja ima uc€inak poticaja - cilj je poticati vjerovnike da se izloze
dodatnom riziku uplatom doprinosa u novcu ili prijenosom imovine ili pruzanjem
usluga, Sto se objektivno razlikuje od uredivanja uvjeta naplate starih trazbina
odricanjem od trazbine ili reprogramiranjem. Europski parlament i Vije¢e EU
preporuCuje prioritet novog financiranja u slu€aju kasnijeg steCaja. Ocjene
Predlagatelja da je odredba &lanka 39. stavak 1. Zakona protivha Ustavu Republike
Hrvatske nije ustavno osnovana.

Novo zaduZenje koje ima prednost prilikom namirenja (¢lanak 39. stavak 1.
Zakona) mozZe se preuzimati i za podmirenje trazbina iz operativhog poslovanja u
koje ulaze i trazbine financijskih i kreditnih institucija i imatelja vrijednosnih papira
vezane uz zaduZenja s prednosti namirenja (Clanak 40. stavak 4. Zakona).
Zakonodavno rjeSenje nadahnuto je Poglavljem 11 odjeljak 364., SZ (SAD). Americki
institut za insolventnost 2014. godine preporuCuje sudovima potvrdu novog
financiranja kojim se 'refinancira stara trazbina:' a) ako se sredstvima dobivenim
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nakon pokretanja postupka u gotovini isplacuje kredit dobiven prije pokretanja
postupka; b) ako se odobrava znacCajan novi kredit duzniku i ponudi dodatno
financiranje po boljim uvjetima od drugih ponuda koje je duznik dobio, te ako sud
utvrdi da Je predloZeno financiranje nakon pokretanja postupka 'in the best interests
of the estate.’

Najnovije preporuke Povjerenstva Ameri¢kog instituta za insolventnost (2016)
za prihvatljivost ‘refinanciranja stare trazbine' istiCu dvije komponente - novi kredit i
bolje uvjete : 'Drugim rije€ima, ako stari zajmodavac posuduje znacajno visSe novca ili
ako duznik dobije priliku za maksimalno povecanje vrijednosti prodajom ili planom
(restrukturiranja), a cijena je novog kredita povoljnija od alternativnih ponuda,
zajmodavac moZe zamijeniti svoj dug koji je postojao prije pokretanja postupka za
dug koji je nastao nakon pokretanja postupka kako bi izbjegao cram-down (prema 11
U.S.C. 8§ 1129(b)).' Posljednjih nekoliko godina 'roll-ups' krediti dobivaju na znacaju
zbog suzavanja trziSta za financiranje duznika u postupku restrukturiranja. Malo je
tradicionalnih kreditora spremnih dati duzniku kredit Sto stvara priliku za stare
vjerovnike i hegde fondove koji zele proSiriti novi kredit."

43.3. Ratio tog instituta je omoguciti duzniku koji je zapao u financijske poteskoce
(barem) pokuSaj poslovnog ozdravljenja, jer bez novog financiranja nije moguce
njegovo restrukturiranje, s jedne strane, ali i da se, s druge strane, vjerovnicima koji
su, unato¢ financijskim poteSko¢ama duznika, takvom duzniku dali novi doprinos
likvidnosti, prenijeli imovinu ili mu pruzili novu uslugu tijekom njegovog
restrukturiranja i time sudjelovali u ispunjenju ciljia u opéem interesu, omogudi
prednost namirenja takvih trazbina (za razliku od vjerovnika koji su samo odobrili
reprogramiranje starijih trazbina).

Ustavni sud utvrduje da Zakonom predviden institut "refinanciranja stare trazbine"
nije hrvatska posebnost, vec je takav pravni rezim u skladu i s europskim pravom.
Preventivno restrukturiranje duznika prema tocki 6. poglavlja Ill. Preporuke (kao i
Prijedlog Direktive) ukljuCuje novo financiranje kao "neophodno” za provedbu plana
restrukturiranja (v. toCku 50.2.1. obrazloZenja ovog rjeSenja). Naime, rije€ je o novom
zaduzenju radi pla¢anja stare trazbine (trazbine nastale prije otvaranja postupka
izvanredne uprave), koje izvanredni povjerenik uz prethodnu suglasnost vjerovnic¢kog
vije¢a, izmedu ostalog, moze poduzeti ako je rije€C o trazbinama iz operativhog
poslovanja. Takve trazbine, sukladno stavku 1. ¢lanka 39. Zakona imaju prednost pri
namirenju pred ostalim trazbinama vjerovnika, osim trazbina radnika i bivSih radnika.

Stoga, Ustavni sud prihvaca, kao logi¢ne i gospodarski opravdane, argumente da
uplata "svjezeg novca" moze biti vaznija za ostvarenje cilja koji se nastoji postici
Zakonom od odricanja od trazbine. Stovi$e, uspostavljena prednost namirenja ima
ucinak poticanja vjerovnika da se izloze dodatnom riziku uplatom doprinosa u novcu
(ili prijenosom imovine ili pruzanjem usluga), sto se objektivno razlikuje od uredivanja
uvjeta naplate starih trazbina odricanjem od trazbine ili njihovim reprogramiranjem.

Posljedi¢no, ustavnopravno prihvatljiva je i razlika u polozaju redoslijeda naplate
vjerovnika koji su novim ulaganjem povecali svoju izlozenost prema duzniku, jer su
time preuzeli dodatni rizik u odnosu na starije trazbine, i vjerovnike koji takav rizik
nisu prihvatili (iako nema zakonskih prepreka da ga i sami preuzmu), ve¢ su samo
odobrili reprogramiranje starijih trazbina.
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43.4. U odnosu na prigovore gotovo svih predlagatelja o refinanciranju stare
trazbine u slu€aju postupka izvanredne uprave nad koncernom Agrokor, Ustavni sud
utvrdio je sljedece.

Iz izvjeS¢a Ministarstva o primjeni Zakona na koncern Agrokor za razdoblje do 10.
sijeCnja 2018., MjeseCnog izvjeS§¢a o gospodarskom i financijskom stanju, te o
provedbi mjera izvanredne uprave u Agrokoru d.d. od 11. lipnja do 10. srpnja 2017.
(v. toCku 34.1. obrazloZzenja ovog rjeSenja) razvidno je da je jedina toCka dnevnog
reda treCeg sastanka Privremenog vjerovnickog vijeCa odrzanog 8. lipnja 2017.,
naziva "Suglasnost izvanrednom povjereniku na preuzimanje novog zaduzZenja" bila
davanje suglasnosti izvanrednom povjereniku za ugovaranje novog zaduzenja uz
pristanak na najvisi terminski zajam od 1.060.000.000 eura. Takoder, razvidno je da
su sjednici privremenog vijeca prisustvovali svi Clanovi vijec¢a (to jest predstavnici svih
pet predstavnika skupina vjerovnika koncerna Agrokor) te da je vije¢e donijelo odluku
kojom je dana suglasnost izvanrednom povjereniku za preuzimanje novog
zaduzenja. Suglasnost takvoj odluci uskratili su vjerovnici skupine "Neosigurani
vjerovnici" koje u privremenom vjerovni¢kom vijeCu predstavlja Sberbank Rusija.

Iz navedenog proizlazi da je odluku o novom zaduzenju izvanredni povjerenik donio
uz prethodnu suglasnost (odluku) privriemenog vjerovni¢kog vije¢a, veéinom glasova
(Cetiri glasa "za" i jedan "protiv"), koja je postignuta na tre¢em sastanku Privremenog
vjerovni¢kog vije¢a, kojem su prisustvovali svi €lanovi vijeca.

Predlagatelj Sberbank Rusija protiv te odluke podnio je 12. lipnja 2017. zahtjev
Trgovackom sudu u Zagrebu kojim je, izmedu ostalog, zatrazio i njezino ukidanje (v.
tocke 29.1.7. i 51.1.2. obrazloZenja ovog rjeSenja). ToCkom |. izreke rjeSenja
TrgovaCkog suda u Zagrebu broj: 47. St-1138/17 od 27. lipnja 2017., zahtjev
predlagatelja Sberbank Rusija odbijen je kao neosnovan te je taj predlagatelj protiv
prvostupanjskog rjeSenja izjavio Zalbu Visokom trgovackom sudu. Visoki trgovacki
sud, rjeSenjem broj: 17 Pz-4719/2017-3 od 1. kolovoza 2017., Zalbu predlagatelja
odbio je kao neosnovanu, te je u cijelosti potvrdio prvostupanjsko rjesSenje.

Napominje se da je protiv rjeSenja Visokog trgovackog suda predlagatelj podnio i
ustavnu tuzbu (predmet broj: U-111-4192/2017) o kojoj ¢e Ustavni sud odluciti u
postupku sukladno svojim ovlastima iz ¢lanka 62. Ustavnog zakona.

43.5. Slijedom navedenog, predlagatelji pogresno tumace da je u ¢lanku 39. stavku
1. Zakona rije€ o "diskrecionoj ovlasti" i eventualno nezakonitoj odluci izvanrednog
povjerenika o novom zaduzenju jer, kako je to razvidno i iz samog primjera koncerna
Agrokor, odluku o tome hoce li izvanredni povjerenik preuzeti novo zaduzenije ili ne,
donosi vjerovnicko vijece. Protiv eventualno (ne)zakonite odluke vjerovnickog vije¢a
osigurana je sudska zastita.

Zbog navedenog, prigovore predlagatelja da je izvanrednom povjereniku ¢lankom 39.
Zakona dana "diskreciona ovlast" u preuzimanju novih zaduzenja, Ustavni sud
ocjenjuje neosnovanim.

43.6. Ustavni sud ocjenjuje neosnovanim i prigovore nekih predlagatelja da je
odluka o novom zaduzenju prepuStena "nejasno odredenom broju vjerovnika".
Naime, interesi vjerovnika u postupku izvanredne uprave, izmedu ostalog, Stite se
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vjerovnickim odnosno privremenim vjerovnickim vijeCem (privremeno vjerovni¢ko
vije¢e sukladno ¢lanku 31. stavku 5. Zakona ima ista prava, ovlasti i obveze kao i
vjerovnicko vijeCe u razdoblju dok vjerovnicko vijece nije uredno osnovano) na nacin
da svaku skupinu vjerovnika u vije¢u zastupa jedan ¢lan vije¢a (u slu€aju koncerna
Agrokor privremeno vjerovniCko vijeCe ima pet Clanova, to jest jednog ¢lana za svaku
skupinu vjerovnika - mali dobavljaci, veliki dobavljaci, imatelji obveznica, neosigurani
vjerovnici i osigurani vjerovnici). Sukladno Clanku 30. stavku 7. Zakona, vijece donosi
odluke vec¢inom glasova prisutnih na vije¢u s time da svaki ¢lan (to jest svaka
skupina vjerovnika) ima pravo na jedan glas. Cinjenica $to je pojedina skupina
vjerovnika (u slu€aju koncerna Agrokor skupina vjerovnika naziva "Neosigurani
vjerovnici") uskratila svoj glas za davanje suglasnosti o novom zaduZenju ne znaci
sama po sebi da je ta skupina vjerovnika diskriminirana i da je odluka izvanrednog
povjerenika o novom zaduzenju nezakonita.

43.7. Imajuci u vidu sve navedeno, ocjena je Ustavnog suda da Clanak 39. Zakona
nije nesuglasan s Ustavom.

4. Povreda prava vlasnistva (€lanak 48. stavak 1. Ustava) te poduzetni€kih i
trzisnih sloboda (¢lanak 49. stavak 1. i €lanak 50. stavak 2. Ustava)

44. Predlagatelji tvrde da €lanci 5., 29., 33. stavak 1., 41. i 43. stavak 5. alineja 1.
Zakona nisu u suglasnosti s ¢lancima 48. stavkom 1., 49. stavkom 1. i 50. stavkom 2.
Ustava jer se postupak izvanredne uprave provodi i nad povezanim i ovisnim
druStvima duznika koja sama za sebe, ne ispunjavaju steCajne ili predsteCajne
razloge, ¢ime se vrijedaju prava drugih imatelja udjela ili dioni¢ara u povezanim i
ovisnim drusStvima na mirno uzivanje i nepovredivost prava steCenih ulaganjem
kapitala.

Takoder, predlagatelji tvrde da je ¢lankom 5. stavkom 1. Zakona proSiren krug osoba
nad kojima se provodi postupak izvanredne uprave zato Sto se osporena mjera, 0sim
na duznika, primjenjuje i nad ovisnim i/ili povezanim druStvima duznika bez obzira na
to ispunjavaju li ta druStva uvjete za njezinu primjenu. U odnosu na stavak 2. ¢lanka
5. Zakona istiCu da je njime u potpunosti izmijenjena definicija ovisnih i povezanih
drusdtava u odnosu na postojecéi pravni okvir, jer "viSe nije potreban vecinski udio u
drugom drustvu, vec¢ je dovoljno najmanje 25 posto udjela". Posebno, predlagatelji
Agram invest i Euroherc navode da c¢lanak 5. stavak 2. Zakona "uzrokuje
eksproprijaciju vlasniStva dioniCara koji su vecinski vlasnici (50-75%) uredno
poslujuéih povezanih i/ili ovisnih drustava, u kojima Agrokor d.d. posredno ili
neposredno drzi samo 25% vlasnistva".

Neki predlagatelji tvrde da im se Zakonom ogranicila jedna od osnovnih trziSnih
sloboda - sloboda kretanja kapitala jer se dioni€are onemogucilo da sudjeluju u
poduzecéu kako bi s njime uspostavili ili zadrzali trajnu i izravhu ekonomsku vezu koja
bi im omogucila da sudjeluju ucinkovito u upravljanju tim poduzeéem ili u njegovom
nadzoru.

44.1. Imajuci u vidu tako postavljene prigovore, Ustavni sud ocjenjuje da je za
njihovu ocjenu mjerodavan Clanak 49. stavci 1. i 3. u vezi s ¢lancima 16. i 50.
stavkom 2. Ustava.
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44.2. Ustavni sud podsjeca da je Republika Hrvatska utemeljena na ideji slobodnog
trziSta i poduzetniStva, Sto podrazumijeva obvezu drzave da Stiti slobodu trzista i
poduzetniStva i da propisuje samo nuzne mjere kojima se regulira trziSte kapitala i
sigurnost dioniarstva, uz daljnju obvezu da te mjere jednako djeluju prema svim
gospodarskim subjektima u usporedivim situacijama. Clanak 49. stavak 1. Ustava
glasi:

"Clanak 49.
Poduzetni¢ka i trziSna sloboda temelj su gospodarskog ustroja Republike
Hrvatske.

()"

44.3. PoduzetnicCke i trziSne slobode moraju se sagledavati u svjetlu vladavine prava
kao najviSe vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske (Clanak 3. Ustava), te
naCela razmjernosti na kojemu se mora zasnivati pravna regulacija njihovih
ogranienja.

44.4. Vlada je u ocCitovanjima (v. toCku 21. obrazlozenja ovog rjeSenja) navela da su
prigovori u odnosu na ¢lanak 5. Zakona "u cijelosti promaseni", jer je "osnovano za
oCekivati" da je u velikom poslovnom sustavu koji je zapao u teSkoce prethodilo
ispreplitanje izuzetno velikog broja transakcija unutar samog sustava, pa posljedi¢no
tome i mijeSanje imovine pojedinih druStava. Istaknula je da u postupku izvanredne
uprave "ne moze biti ni rije¢i o bilo kakvoj eksproprijaciji vlasnistva" jer Zakon
poznaje iskljuivo procesnu, ali ne i materijalnu (sadrzajnu) konsolidaciju. Drugim
rijeCima, rije€ je o jednom postupku za namirenje vjerovnika i restrukturiranje
duznika, u kojem moze biti predlozena samo jedna jedinstvena nagodba (Clanak 43.
Zakona) i u kojem ne postoji jedna (steCajna) masa koju Cini sva imovina svih drustva
unutar grupe. Legitimni cilj Clanka 5. Zakona omogucio je poslovanje sistemski
vaznih drustava na nacin da ona posluju u grupi s ovisnim i povezanim drustvima na
razini meduovisnosti koja ih dovodi do stanja da predstavljaju jedinstveni ekonomski
(sistemski) rizik, kakav se pokazao upravo u slu¢aju koncerna Agrokor. Vlada je
pojasnila da Ce, iako Zakon dopusta mogucénost provodenja postupka izvanredne
uprave i nad samo jednim trgovackim drustvom, biti vjerojatnije da ¢e od sistemskog
znacCaja za Republiku Hrvatsku biti ona drustva koja Cine grupu, to jest ona koja su u
odnosu vladajuéeg drusStva i ovisnih ili povezanih drustava.

Samim otvaranjem postupka izvanredne uprave nad povezanim i ovisnim druStvima
u imovini vanjskih dionicara i/ili ¢lanova tih druStava ne dogada se "apsolutno nista"
jer zadrzavaju svoje dionice i/ili poslovne udjele, mogu s njima trgovati tijekom cijelog
postupka (Sto dioniCari u slu€aju koncerna Agrokor, prema tvrdnjama Vlade,
intenzivno i €ine), te mogu "u cijelosti i nesmetano" ostvarivati svoja ¢lanska prava
(glasati na skupsStinama, sudjelovati u ostvarenoj dobiti i slicno; v. toCku 21.
obrazlozenja ovog rjeSenja).

44.5. U struénom misljenju (v. tocku 10. obrazlozenja ovog rjeSenja) o tome se
navodi:

"Zakonom o izvanrednoj upravi propisano je da se prijedlog za pokretanje
postupka lzvanredne uprave moze pokrenuti samo na zahtjev duznika ili vjerovnika
duznika, odnosno duznikovih povezanih i ovisnih drustava, uz suglasnost duznika.

Sudovi u ameri¢kom pravnom sustavu smatraju da imaju ovlast odrediti
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vodenje Jedinstvenog postupka. Poucan je nacin na koji opravdavaju odluku : 'Dokazi
su upucivali na to da su se vjerovnici odnosili prema duznicima kao prema jednoj
gospodarskoj cjelini te da se nisu oslanjali na njihove zasebne identitete pri
odobravanju kredita. Dokazi su upucivali na to da su obveze i ugovori koje je sklopio
duznik 'prava zavrzlama' koju je veoma tesko raspetljati. Drugim rijec¢ima, dokazi su
upucivali na to da su se vjerovnici prema duznicima obi¢no odnosili kao prema
jednom pravnom subjektu. Dokazi su upucivali na to da bi odvajanje duzZnika bilo
ograniCavaju¢e te da bi naStetilo vjerovnicima. Sud je stoga zakljuCio da ce
konsolidacija povoljno djelovati na sve vjerovnike. Nije bilo apsolutno nikakvih dokaza
koji bi upudivali na pristranost prema bilo kojem od vjerovnika.' (ADPT DFW Holdings,
2017 WL 4457439).

lako Spanjolska, Francuska i Njemadka zakonski usvajaju pdstupovnu iili
supstancijalnu konsolidaciju, prof. Henry Peter naglaSava da i sudska praksa u SAD-u
i Svicarskoj pokazuje ,da stranke ponekad sporazumno Zele pristupiti konsolidaciji i to
im treba omogucditi. Postupovna konsolidacija predstavlja manje radikalnu soluciju i
odnosi se na donoSenje jedne ili viSe (od tri) postupovne odluke: a) isti sud (forum) za
sve Clanove skupine, b) zajedni¢ka uprava nad jednim ili viSe povezanih drusStava i c)
imenovanije jednog povjerenika za svu imovinu kojom se zajednicki upravlja.

Prikladnost i nuznost izvanredne mjere vodenja jedinstvenog postupka u
kriznoj situaciji za gospodarski sustav Hrvatske potvrdena je, mjerom je sprijeCena
veca Steta u gospodarstvu i time ostvarena korist u cilju zastite javnog interesa. ..."

44.6. Ustavni sud ponavlja da poduzetni¢ka sloboda nije apsolutna, ve¢ se moze
iznimno ograniCiti zakonom. To ograniCenje, medutim, mora biti ucinjeno radi
ostvarenja legitimnog cilja propisanog Ustavom i razmjerno cilju koji se ograni¢enjem
zelio postiéi.

Ustavni sud vec se izjasnio o tome ima li Zakon legitimni cilj odnosno udovoljava li
Zakon zahtjevima razmjernosti (v. toCke 32. - 40. obrazloZenja ovog rjeSenja).

Do sada se Ustavni sud viSe puta oCitovao o pravhom polozaju i pravima dioniara u
dionickom drustvu, pa upucuje na svoja stajaliSta iznesena u predmetima broj: U-I-
4120/2003 i dr. od 21. veljace 2007. ("Narodne novine" broj 36/07), U-1-4469/2008 i
dr. od 8. srpnja 2013. ("Narodne novine" broj 90/13), U-111-185/2014 od 25. veljacCe
2016. (www.usud.hr) i dr., a koja stajaliSta su u skladu sa stajalistima ESLJP-a (v.
primjerice, Meltedex Ltd. i Movsesyan protiv Armenije, br. 32283/04, presuda od 17.
lipnja 2008. i F. Santos Ltd. i Maria José Fachadas protiv Portugala, br. 49020/99,
odluka od 19. rujna 2002.).

Ustavni sud kao razumne i objektivne prihva¢a navode Vlade o tome da je granica
"od najmanje 25%" primjerena, zato Sto se, kako proizlazi iz postojeCeg pravnog
okvira ustalila kao standard za odredivanje povezanih drustava.

Uz navedeno, primjena nacela razmjernosti jasno proizlazi i iz sadrzaja Zakona. To
se osobito manifestira kako u definiranim ovlastima izvanrednog povjerenika tako i u
ovlastima osoba ovlastenih za zastupanje povezanih i/ili ovisnih druStava u
poduzimanju radnji za svrhu poslovanja drustva. Tako je u Clanku 12. stavku 8.
Zakona propisano da izvanredni povjerenik ne moze bez suglasnosti vjerovnickog
vije¢a donijeti odluku niti poduzimati radnje s ciliem raspolaganja nekretninama
duznika, dionicima ili udjelima u ovisnim i ostalim druStvima, te prijenosa
gospodarske cjeline ako vrijednost prelazi 3.500.000,00 kuna. Takoder, ¢lankom 13.
stavkom 4. Zakona propisano je da su nakon donoSenja rjeSenja o otvaranju
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postupka izvanredne uprave osobe ovlaStene za zastupanje ovisnih i povezanih
druStava duznika ovlastene poduzimati iskljucivo radnje koje su potrebne za redovno
obavljanje poslovne djelatnosti dok poslove i radnje koje prelaze okvire redovnog
poslovanje mogu poduzimati isklju¢ivo uz prethodnu suglasnost izvanrednog
povjerenika (ili je potrebna suglasnost nadzornog odbora).

Imaju¢i u vidu sadrzaj Clanka 13. stavka 4. Zakona, Ustavni sud prigovore
predlagatelja o tome da se osporenom mjerom dioni¢arima onemogucilo da sudjeluju
u poduzecu ocjenjuje neosnovanim jer isti tijekom postupka izvanredne uprave mogu
poduzimati sve radnje koje su potrebne za redovno obavljanje poslovne djelatnosti
(oni zadrzavaju svoje dionice i/ili poslovne udjele pa mogu s njima trgovati tijekom
cijelog postupka te u cijelosti i nesmetano mogu ostvarivati svoja €lanska prava
glasovanjem na skupsStinama, sudjelovanjem u ostvarenoj dobiti i slicno), dok su
jedino u poslovima i radnjama koje prelaze okvire redovnog poslovanja (ili kod onih
za poduzimanje kojih je potrebna suglasnost nadzornog odbora) ograni¢eni na nacin
da te poslove mogu poduzimati uz prethodnu suglasnosti izvanrednog povjerenika.

44.7. Imajuci u vidu prethodno navedeno, Ustavni sud zakljuCuje da Zakon, kojim je
uredena mjera privremenog upravljanja i poslovanja trgovackim drustvima od
sistemskog znaCaja za Republiku Hrvatsku i koja ima za cilj odrzivost poslovanja
duznika (a time i namirenje vjerovnika), nuzno podrazumijeva i odstupanje od
redovitog poslovanja, Sto za posljedicu ima i ograni¢enje odredenih prava sudionika
postupka izvanredne uprave.

Nadalje, ograni¢enje poduzetniCkih i trziSnih sloboda razmjerno je legitimnom cilju
koji se njihovim ograni€enjem nastoji posti¢i te je ograniCenog trajanja (moze trajati
dvanaest, a maksimalno petnaest mjeseci).

44.8. Sliledom svega navedenog ocjena je Ustavnog suda da prigovori podnositelja
nisu doveli u sumnju suglasnost Zakona u cjelini, odnosno pojedinih njegovih
odredaba, s Clancima 49. stavcima 1. i 3. te 50. stavkom 2. Ustava.

5. Povreda europskog prava o drzavnim potporama

45. Pojedini predlagatelji tvrde da Zakon nije u skladu s ¢lankom 141.c Ustava jer
se protivno ¢lancima 107. stavku 1. i 108. stavku 3. UFEU-a njime uvodi mjera koja
predstavlja drzavnu potporu koja nije u skladu s unutarnjim trziStem. U tom smislu
uputili su na predmet Ecotrade protiv Altiforni e Ferriere di Servola (AFS) (presuda od
1. prosinca 1998., broj: C-200/97, EU:C:1998:579) u kojem je Sud EU-a utvrdio da se
talijanski zakon o derogaciji odredaba zakona kojima je ureden ste€aj ima smatrati
davanjem drzavne potpore koja je zabranjena Ugovorom o oshivanju Europske
zajednice za ugljen i Celik.

45.1. Clanak 43. stavak 22. Zakona glasi:

"Clanak 43.
(--)
(22) U postupanju koje bi eventualno sadrzavalo davanje drzavne
potpore primjenjuju se odredbe zakona kojim se ureduje podrucje drzavnih
potpora i s tim povezana pravila o drzavnim potporama uvazavajuci Cinjenicu
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funkcije i uloge Europske komisije koja je nadnacionalno tijelo u podrucju
drzavnih potpora.”

45.2. Imajuéi u vidu sadrzaj osporene odredbe Ustavni sud utvrduje da ¢lanak 43.
stavak 22. Zakona ureduje situacije kada neka mjera (postupanje) poduzeta na
temelju Zakona eventualno sadrzi davanje drzavne potpore. U tom slu€aju ¢lanak 43.
stavak 22. Zakona izri€ito predvida primjenu zakona kojim se ureduje podrucje
drzavnih potpora uvazavajuci pritom ulogu Europske komisije kao nadnacionalnog
tijela u podrucju drzavnih potpora. Drugim rijeCima, osporena odredba izri€ito
obvezuje Republiku Hrvatsku na poStovanje odredaba i pravila o drzavnim
potporama te propisuje naCin postupanja kada neka mjera poduzeta na temelju
Zakona eventualno predstavlja drzavnu potporu.

Slijedom navedenog, Ustavni sud ocjenjuje ustavnopravno prihvatljivim navode
Vlade (v. toCku 22. obrazlozenja ovog rjeSenja) da Zakon ne predstavlja drzavnu
potporu, veé¢ eventualno mjeru koja se na temelju njega poduzima, polazeci od
nadleznosti Europske Komisije u smislu ¢lanka 108. UFEU-a.

46. Ustavni sud primjeCuje da stavljanje koncerna Agrokor kao drusStva od
sistemskog znacaja pod posebnu (izvanrednu) upravu nije dovelo do dodatnog
optereCenja za drzavu u usporedbi sa situacijom koja bi nastala u slu€aju primjene
uobiCajenih pravila o steCaju jer Zakon omogucuje restrukturiranje bez koriStenja
javnih sredstava (v. toCku 32.1. obrazlozenja ovog rjeSenja). Takoder, Zakon ne
sadrzi odredbe (ni sami predlagatelji na njih ukazuju) iz kojih bi proizlazilo da se
drzava stavila u povoljniji polozaj od ostalih vjerovnika.

47. Prigovore viSe predlagatella o tome da Zakon nije u skladu s pravnom
steCevinom Europske unije, Ustavni sud nije razmatrao, jer je ocjena eventualne
neuskladenosti nacionalnog zakonodavca (konkretno Zakona) s pravhom ste€evinom
Europske unije u nadleznosti Suda EU-a.

48. Polaze¢i od svega navedenoga, Ustavni sud ocjenjuje da Zakon nije u
nesuglasnosti s ¢clankom 141.c Ustava.

49. Buduc¢i da nisu prihvaéeni prijedlozi za pokretanje postupka za ocjenu
suglasnosti Zakona s Ustavom, Ustavni sud nije odlu€ivao o prijedlozima nekih
predlagatelja kojima su zatrazili donoSenje privremene mjere.

50. Stoga je na temelju Clanka 43. stavaka 1. i 2. Ustavnog zakona rijeSeno kao u
izreci (toCke I. i I1.).

50.1. Objava ovog rjeSenja (toCka llIl. izreke) temelji se na €lanku 29. stavku 1.

Ustavnog zakona.

PREDSJEDNIK
dr. sc. Miroslav Separovic, v. r.
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VI. POSEBAN DIO I. (PRIGOVORI PREDLAGATELJA)

51. Prigovori predlagatelja iznose se prema vremenskom redoslijedu njihova
zaprimanja na Ustavnom sudu. Kod citiranja navoda koji su u izvorniku oznaceni
tamnijim ili kosim otiskom, takav otisak, kao i ostali nacini naglaSavanja pojedinih
dijelova teksta iz prijedloga izostavljeni su kao nepotrebni.

52. Predlagatelj Goran Vojkovi¢ (predmet broj: U-1-1694/2017), prijedlogom od 10.
travnja 2017. i dopunom prijedloga od 28. rujna 2017. osporava suglasnost Zakona u
cjelini s Ustavom. Smatra da Zakon nije u suglasnosti s ¢lankom 49. Ustava.

U prijedlogu navodi:

"Hrvatski sabor je u hitnom postupku, bez da je taj Zakon bio naveden u
godiSnjem planu zakonodavne aktivnosti, i bez da je provedena (zakonski propisana)
procjena ucinka propisa i javna rasprava donio Zakon ... Zakon je donesen u
nevjerojatno kratkoj proceduri - isti dan kada je izglasan, potpisan je od predsjednice
Republike i objavljen u Narodnim novinama, te je stupio na snagu prvog dana po
objavi - brzina koju smo imali samo kod donoSenja uredbi iz nuzde poetkom 90-tih
godina."

U dopuni prijedloga ukazuje na tekst izjave predsjednika Vlade koju u nastavku citira
te zakljucuje:

"Time je prema misljenju predlagatelja predsjednik Vlade izri€ito priznao kako
je sporni zakon napisan za jedan slucaj i jedno trgovacko drustvo - koncern Agrokor
... Time je dodatno i sprije€ena primjena ste€ajnog, odnosno predsteCajnog postupka
te je za jedno drustvo u privatnom vlasnistvu, koje nije niti na popisu pravnih osoba
od posebnog drZzavnog interesa, primijenjen poseban postupak koji se ne primjenjuje
na niti jednog drugog poduzetnika."

Ustavnom sudu predlaze usvajanje prijedloga.

53. Predlagateljica Slobodna Hrvatska (predmet broj: U-1-1793/2017), prijedlogom
od 14. travnja 2017. osporava suglasnost Zakona u cjelini s Ustavom. Smatra da
Zakon nije u suglasnosti s ¢lancima 3. i 49. Ustava.

U prijedlogu navodi:

"Iz javnog pogovora, drzavnih duznosnika, politicara iz Saborske rasprave i
medija razvidno je da je predmetni zakon, znan i kao 'Lex Agrokor' doneSen u svrhu i
za korist samo jedne tvrtke i samo jednog vlasnika, gospodina lvice Todori¢a, i time
se krSe predhodno navedene odredbe Ustave Republike Hrvatske."

53.1. lako prijedlog ne sadrzi ustavnopravne razloge zbog kojih bi Ustavni sud
pokrenuo postupak za ocjenu suglasnosti Zakona s Ustavom, Ustavni sud je o
navedenom prijedlogu odluc€io ovim rieSenjem.

54. Predlagatelj Peda Grbin (predmet broj: U-1-1817/2017), prijedlogom od 19.
travnja 2017. osporava suglasnost Zakona u cjelini s Ustavom. Smatra da Zakon nije
u suglasnosti s ¢lancima 14. stavkom 2., 29. stavkom 1., 48. i 49. Ustava.
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Takoder smatra da Zakon nije u suglasnosti s ¢lankom 141.c Ustava (u prijedlogu
oznacen kao Clanak 145. Ustava) jer nije u suglasnosti s pravom Europske unije
zbog Cega Ustavnom sudu predlaze da se "po potrebi”, a na temelju Clanku 267.
UFEU-a obrati Sudu EU-a sa zahtjevom za odlucivanje o prethodnom pitanju

54.1. Predlagatelj smatra da viSe odredaba Zakona nije u suglasnosti s ¢lankom 14.
stavkom 2. Ustava te, primjerice, navodi Clanke 4. stavak 1., 14., 39. stavak 3. i 40.
stavak 1. Zakona.

Tvrdi da navedene odredbe nisu u suglasnosti s ¢lankom 14. stavkom 2. Ustava jer
se Zakon odnosi samo na dioniCka druStva, a ne i na ostale oblike trgovackih
druStava, iako, prema njegovom misljenju u Republici Hrvatskoj postoje i drustva s
ograni¢enom odgovornos¢u koja svojom veli€inom mogu ispuniti kriterije za primjenu
Zakona.

Nadalje istiCe da se vjerovnicima trazbina novog zaduzenja iz ¢lanka 39. stavka 1.
Zakona daje prvenstvo naplate njihovih trazbina, i to "ne samo tijekom postupka
izvanredne uprave, vec¢ i nakon njega" €ime se te vjerovnike "neopravdano dovodi u
povlaSteni polozaj u odnosu na sve ostale", a koji se povlaSteni polozaj "Siri" i na
razdoblje izvan trajanja postupka izvanredne uprave te se primjenjuje na "sve druge
postupke koji ¢e se mozebitno voditi protiv duznika i nakon prestanka postupka
izvanredne uprave".

Takoder, ukazuje na to da je izvanrednom povjereniku omoguéeno (Clanak 40.
stavak 1. Zakona) da uz suglasnost vjerovniCkog vije¢a izvrSi placanje trazbina
nastalih i prije otvaranja postupka izvanredne uprave bez da su za to propisani "jasni
kriteriji* i bez mehanizma koji bi ostalim vjerovnicima duznika omogucio da takve
radnje izvanrednog povjerenika mogu osporavati. Na taj nacin, smatra predlagatelj,
omogucéeno je da se jednu skupinu vjerovnika na temelju "arbitrarne odluke
izvanrednog povjerenika i vjerovni¢kog vijeca" neopravdano stavi u povlasteni
polozaj u odnosu na sve druge.

IstiCe da je Clankom 14. Zakona propisano kako je sud isklju€ivo odgovoran nadzirati
rad izvanrednog povjerenika, ali da Zakonom sudu "nije dan niti jedan instrument
kojim bi taj nadzor provodio pa Cak niti mogucnost razrjeSenja izvanrednog
povjerenika". Smatra da na taj nacin izvanredni povjerenik moze djelovati "potpuno
arbitrarno i izvan sudske ili bilo koje druge kontrole".

Prigovore o nesuglasnosti Zakona s ¢Clankom 14. stavkom 2. Ustava zakljuCuje
tvrdnjama:

"Navedeno jasno pokazuje da se predmetnim Zakonom krSi nacelo jednakosti
pred zakonom jer se isti primjenjuje samo na jedan pravni oblik trgovackih drustava
(dioniCka drustva), a bez da je za to dan jasan, valjan i razmjeran razlog, dok se
istovremeno skupine vjerovnika stavljaju u povoljniji polozZaj iskljuivo na temelju
arbitrarnih odluka izvanrednog povjerenika i vjerovnickog vijeca koje nisu podvrgnute
sudskom nadzoru."

54.2. Nadalje, predlagatelj smatra da je Cclanak 41. stavak 1. Zakona u
nesuglasnosti s Clankom 29. stavkom 1. Ustava jer takvo pravilo, za razliku od
obveza duznika koje su nastale prije pokretanja postupka izvanredne uprave, ne
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postoji za one obveze koje Ce nastati nakon otvaranja postupka izvanredne uprave.
Drugim rije€ima, to znaci da je svim onim osoba koje stupe u pravni odnos s
duznikom nakon otvaranja postupka izvanredne uprave, pa i kada taj odnos nije
nastao njihovom voljom (primjerice, naknada Stete zbog djelovanja duZznika)
"onemogucen pristup sudu i ostvarivanje njihovih trazbina ako ih izvanredni
povjerenik ne prihvati."

54.3. Nesuglasnost Zakona s ¢lancima 48. stavkom 1. i 49. Ustava predlagatel;
obrazlaze tvrdnjama da se postupak izvanredne uprave moze voditi i nad trgovackim
druStvima koja nisu povezana s duznikom u smislu mjerodavnih odredaba ZTD-a,
Cime se "izravno zadire u prava imatelja preostalih 75% udjela, koja su prava steCena
ulaganjem kapitala” i koji vecinski udio ima tre¢a osoba koja nije obuhvaéena
Clankom 4. Zakona odnosno koja uredno izvrSava svoje obveze. Stoga zakljuCuje da
se Zakonom na taj nacin "istovremeno" zadire i u prava treéih osoba.

Zadiranje u prava vlasnistva i poduzetnicke slobode ogleda se, prema miSljenju
predlagatelja, i u Cinjenici Sto je Clankom 41. Zakona onemoguceno odvojeno
namirenje za izlu€ne i razlu¢ne vjerovnike, ¢ime je ujedno naruseno i nacelo pravne
sigurnosti.

Takoder, ukazuje na to da "u osnovi" postupak izvanredne uprave postaje "obvezni
stadij u vodenju ste€ajnog postupka", ¢ime se "izravno demantira viSe puta izrazeno
stajaliSte Vlade" o tome da se Zakonom ne ureduje postupak "koji bi se imao smatrati
dijelom insolvencijskog prava Republike Hrvatske".

54.4. U pogledu nesuglasnosti Zakona s pravom Europske unije, predlagatel;
ukazuje na to da on nije u suglasnosti s Uredbom (EU) 2015/848 Europskog
parlamenta i Vije¢a od 20. svibnja 2015. o postupku u slu¢aju nesolventnosti (koja u
trenutku podnoSenja prijedloga nije bila na snazi; u daljnjem tekstu: Uredba
2015/848) i Uredbi Vije¢a (EZ) br. 1346/2000 od 29. svibnja 2000. o steCajnom
postupku (koja u trenutku donoSenja ovog rjeSenja viSe nije na snazi; u daljnjem
tekstu: Uredba 1346/2000).

Tvrdnje o nesuglasnosti Zakona s Uredbom 2015/848 predlagatelj obrazlaze
navodima da su njome, izmedu ostalog, uredeni insolvencijski postupci nad
povezanim drustvima te da ona, za razliku od Zakona, ne predvida jedinstveni
insolvencijski postupak nad imovinom povezanih druStava i proboj pravne osobnosti.
Stovise, isti¢e kako Uredba 2015/848 predvida pravila o suradnji i komunikaciji
izmedu tijela insolvencijskih postupaka te sud moze u slu€aju ako se zeli ostvariti viSi
stupanj suradnje (ali i ne mora, kako je to propisano ¢lankom 5. Zakona), na
prijedlog upravitelja u pojedinacnim insolvencijskim postupcima imenovati posebnog
"zajednikog koordinatora". Ove navode zakljuCuje tvrdnjom da je Zakon u
suprotnosti s Uredbom 2015/848 jer postupak ureduje na nacin koji je njoj suprotan.

U nastavku navodi:

"... §to znadi da se:

a) od 26. lipnja 2017. godine po sluZzbenoj duznosti ne smije primijeniti u
sudskim postupcima u Republici Hrvatskoj, u dijelu koji se odnosi na objedinjeni
insolvencijski postupak, jer je Uredba izravno primjenjiva i nadredena nacionalnim
propisima,”
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Predlagatelj takoder ukazuje na to da je Zakon, konkretno Clanak 39. (kojim su
uredena zaduzenja s prednosti namirenja), u nesuglasnosti i s Uredbom 1346/2000
(iako viSe nije na snazi) jer su njome bila zaSticena prava treCih osoba, ukljuCujuci i
zaloZna prava.

54.5. Ustavnom sudu predlaze usvajanje prijedloga.

55. Predlagatelj Karlo Vajdi¢ (predmet broj: U-1-1857/2017), prijedlogom od 20.
travnja 2017., osporava suglasnost Zakona u cjelini s Ustavom. Smatra da Zakon nije
u suglasnosti s ¢lancima 5., 49. i 50. Ustava jer odredene poduzetnike dovodi u
povlasten polozaj u odnosu na druge poduzetnike bez ispunjavanja uvjeta iz Clanka
50. stavka 2. Ustava.

U prijedlogu navodi da su hrvatske vlasti, kad je u pitanju ograniavanje sloboda i
priznavanje posebnih prava poduzetnicima u skladu s ¢lankom 50. stavkom 2.
Ustava, "godinama imale praksu sastavljanja i objavljivanja popisa tzv. druStva od
posebnog drzavnog interesa." IstiCe da se takav popis prvotno sastavljao na temelju
Zakona o sprjeCavanju sukoba interesa u obnaSanju javnih duznosti ("Narodne
novine" broj 163/03., 94/04., 48/05., 141/06., 60/08., 38/09. i 92/10), no od 2013.
godine navedeni popis obnavlja se i azurira na temelju odredaba Zakona o
upravljanju i raspolaganju imovinom u vlasniStvu Republike Hrvatske ("Narodne
novine" broj 94/13., 18/16. i 89/17.). Ukazuje na to da je posljednji popis trgovackih
druStava i drugih pravnih osoba od strateskog i posebnog interesa objavljen 27. rujna
2013. Odlukom o utvrdivanju popisa trgovackih drustva i drugih pravnih osoba od
strateSkog i posebnog interesa za Republiku Hrvatsku ("Narodne novine" broj
120/13.; u daljnjem tekstu: Odluka) koji je u meduvremenu mijenjan i dopunjavan dva
puta (Odlukom o izmjeni i dopuni Odluke o utvrdivanju popisa trgovackih drustava i
drugih pravnih osoba od strateSkog i posebnog interesa za Republiku Hrvatsku,
"Narodne novine" broj 74/15. i Odlukom o izmjeni i dopuni Odluke o utvrdivanju
popisa trgovackih drustava i drugih pravnih osoba od strateSkog i posebnog interesa
za Republiku Hrvatsku, "Narodne novine" broj 44/16.) te da se na njemu nalazi 49
pravnih osoba.

Smatra da obrazloZenje Odluke te uvid u popis "jasno daje do znanja" da uz
trgovacka drustva u kojima Republika Hrvatska ima vazniji vlasniCki, a time i
imovinsko-materijalni interes, na popis druStava od posebne vaznosti "ulaze" i one
pravne osobe koje su vaZzne za sigurnost, osiguranje zdravlja, infrastrukturu,
neometanu opskrbu stanovniStva i poslovnih subjekata, kao i osiguranje
gospodarskih sluzbi u interesu gradana i drzave. Takoder, smatra da oba vazeca
materijalna propisa, koja predvidaju sastavljanje popisa trgovackih drustava i pravnih
osoba od strateSkog i posebnog interesa za Republiku Hrvatsku, ne odreduju
nikakve vremenske kriterije u kojima se popis mora ili moze obnavljati i objavljivati,
odnosno da je na Vladi da azurira takav popis. Ukazuje na to da odredbama
materijalnih propisa nisu postavljeni nikakvi uvjeti "oko veli€ine, broja zaposlenih,
godisnjih prihoda ili rashoda, pravnog oblika, visini imovine, duljini postojanja™ ili bilo
kakve druge sliCne odrednice koje bi eventualne pravne osobe trebale ispunjavati
kako bi bile uvrStene na popis. U nastavku navodi:
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"... Povijesni uvid u same popise pokazuje da je na njih bio uvrsten, i jos uvijek
jest, Siroki spektar pravnih osoba, od manijih trgovackih drustva s nekoliko desetaka
zaposlenih, do velikih industrijskih giganata s tisu¢ama zaposlenih i milijardama kuna
godisnjih prihoda. Kriterij uvrStavanja na popis nisu bile brojke ve¢ subjektivho
procijenjena vaznost za Republiku Hrvatsku.

(..

Ocito je, dakle, da je Vlada RH i prije donoSenja Zakona ... imala nac¢ina da
primjenom vazece regulative bilo koje trgovacko drustvo za koje smatra da je od
'sistemskog' znaCaja odlukom stavi na popis drustava od posebnog interesa €ime bi
imala moguénost dodatnog nadzora nad poslovanjem i upravljanjem tog drustva."

U nastavku napominje da ni prijedlog Zakona ni sam Zakon "ne navode razloge"
zasSto su odabrana bas ta i samo ta tri kriterija kako bi se primjena Zakona ogranicila
na trgovacka druStva koja ih zadovoljavaju. IstiCe da se iz prakse izrade i
objavljivanja popisa o pravnim osobama od posebnog interesa, a joS viSe "iz
svakodnevnog zivota", lako moZze zakljuciti da od sistemske vaznosti moze biti "puno
Siri spektar trgovackih drustava koja ne moraju zadovoljavati niti jedan od tri
navedena uvjeta zasebno" ili zajedno. Smatra da zakonodavac "iz nepoznatih
razloga" ostavlja mogucnost da se sistemskima proglase samo ona drustva koja
imaju pravni oblik dioni¢kog drusStva Sto je kontradiktorno obrazloZzenju da se
"sistemskima" proglase drustva koja "utje€u na ukupnu gospodarsku, socijalnu i
financijsku stabilnost" u Republici Hrvatskoj jer takva mogu biti i trgovacka drustva u
drugim pravnim oblicima. Takoder, ukazuje na to da spomenute karakteristike
"izuzimaju mogucnost da u buducnosti gospodarstvo Hrvatske izgleda i bitno
drugadije", to jest, u slu¢aju da bruto domaci proizvod (BDP) u idu¢im godinama bitno
poraste druStva koje Ce biti od sistemske vazZnosti viSe neCe biti ona koja
zapoS$ljavaju i imaju obveze utvrdene Zakonom, ve¢ ona koja imaju broj zaposlenih i
kumulativne obveze daleko veCe odnosno u suprotnom kretanju aktivnosti
gospodarstva bitno manje.

Iz navedenog predlagatelj zakljuCuje da je Zakon "usprkos tumacenjima koja su
doSla iz Vlade RH prilikom donoSenja, proglasen iskljuCivo kako bi se povlasteni
status u odnosu na druge poduzetnike omogucéio za koncern Agrokor d.d.", a sto nije
u suglasnosti s ¢lankom 49. Ustava.

Nadalje, predlagatelj ukazuje na to da nijedna odredba Zakona ne primorava
duznika, niti bilo koju drugu pravnu ili fizi€ku osobu ili instituciju Republike Hrvatske
na iniciranje postupka izvanredne uprave u trgovackim drustvima koja zadovoljavaju
uvjete iz Clanka 4. Zakona. Smatra da ovaj element volje duznika i duznikovih
odgovornih osoba na pokretanje postupka izvanredne uprave "negira" smisao
Zakona. U tom smislu dodaje:

"Ako je zakon donese s namjerom da se sprijeCe negativni efekti i posljedice
koje bi veliki problemi u 'sistemskim' kompanijama mogli imati po stabilnost
gospodarstva RH, onda ne smije postojati ... uvjet volje da se on primjenjuje samo u
slu¢ajevima kad za to izraze Zelju odgovorni u toj kompaniji. Naime, posto Zakon ne
daje drzavi i njenim institucijama nikakvu mogucnost prisilnog pokretanja postupka
izvanredne uprave, u slu€aju da duznik i njegove odgovorne osobe ne iniciraju
primjenu Zakona, gubi se svaki njegov smisao i ¢ak i 'sistemsko' trgovackog drustvo
ide u redovnu proceduru $to znaci da ¢e posljedice biti jednake kao i kad Zakon ne bi
postojao. Drugim rijeCima, Zakon ne $§titi stabilnost gospodarskog sustava RH i time
nisu ispunjeni uvjeti iz ¢l. 50. st. 2. Ustava jer se Zakonom de facto omogucava
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poseban pravni status samo onim velikim trgovackim drustvima ¢ije odgovorne osobe
za to iskazu volju. Da bi se prihvatilo obrazloZzenje da je Zakon donesen kako bi se
zastitila stabilnost gospodarskog sustava RH, element volje u njemu ne bi smio
postojati jer u slu€aju problema u sistemski znaajnom drustvu posljedice po
stabilnost gospodarstva Hrvatske su moguce bez obzira na to smatra li to odgovorna
osoba duznika ili ne."

Ustavnom sudu predlaze usvajanje prijedloga.

56. Predlagatelj Damir JelusSi¢ (predmet broj: U-1-1859/2017), prijedlogom od 20.
travnja 2017., osporava suglasnost Clanaka 1., 4. i 21. stavka 1. Zakona s Ustavom.
Smatra da osporeni Clanci Zakona nisu u suglasnosti s ¢lancima 3., 5., 14., 48.
stavkom 1., 49. stavkom 2. i 50. Ustava.

Ustavnom sudu takoder predlaze da privremeno obustavi izvrSenje pojedinacnih
akata ili radnji koje se poduzimaju na temelju Zakona (Clanak 45. Ustavnog zakona).

56.1. U odnosu na cClanak 1. Zakona u prijedlogu navodi da je "veC ... sam cil]
Zakona protuustavan” jer je njime propisano da je cilj Zakona "drzavna zastita". Dalje
navodi da je "cilj Zakona drzavni normativni, a onda posljedi¢no politi¢ki i svaki drugi,
intervencionizam i protekcionizam u koncernu Agrokor d.d. nakon Sto je isti postao
nelikvidan i insolventan”.

Ukazuje na to da su "gradani ove zemlje prije gotovo 3 desetlje¢a" na drzavnom
referendumu za izglasavanje neovisnosti te donoSenjem tzv. bozi¢nog Ustava
"plebiscitarno optirali" za trziSnu ekonomiju umjesto dotadasnjeg modela
socijalisticke planski dirigirane ekonomije i socijalistickog samoupraviljanja. Te
navode zakljuCuje tvrdnjom da Ce "na kraju troSak sanacije i rekonstruiranja

koncerna, ili steCaja istog ... neposredno ili posredno, snositi hrvatski porezni
obveznici."
Nadalje, smatra da je "preventivnho restrukturiranje ... udzbeniCki egzemplar

oksimorona, jer se nikad nista ne restrukturira preventivno", ve¢ do restrukturiranja u
gospodarstvu dolazi u slu€aju gospodarske i trziSne disfunkcionalnosti jednog
trgovackog drustva u privatnom vlasnistvu.

Ukazuje na to da "navedeni koncern" nema sistemski znac€aj za drzavu zbog niza
razloga pri Cemu istiCe dva, BDP na koji koncern utjeCe "maksimalno nekoliko posto"
i ¢injenicu da se drustva u njegovom sklopu ne bave djelatnostima zbog kojih bi "da
krahira koncern, krahiralo hrvatsko gospodarstvo, a kamoli da bi bila ugrozena opca i
javna dobra od interesa za drzavu."

56.2. Nesuglasnost s Ustavom ¢lanka 4. Zakona predlagatelj obrazlaze tvrdnjom da
jedno trgovacko drusStvo "u kontekstu neprimjene SteCajnog zakona u slucaju
egzistentnosti nekog od steCajnih razloga, privilegirano izuzima od primjene
predstaCajnog i steCajnog zakonodavstva Cime se ... sva ina trgovacka drustva kod
kojih postoje ste€ajni razlozi diskriminiraju, obespravljuju i pozicioniraju u nejednak
polozaj pred tijelima drzavne vlasti ... pred trgovackim sudovima koji su stvarno
nadlezni za vodenje ste€ajnih postupaka."
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Smatra da je "ve¢ ... sama selekcija" trgovackih druStava na ona od sistemskog
znacaja i ona koja to nisu "protuustavna jer je diskriminantna i provodi se ex lege po
arbitrarnim i voluntaristickim kriterijima". U tom smislu navodi da "niti jedna druga
tvrtka s sjediStem u Republici Hrvatskoj u vecinski privathom vlasniStvu ne ispunjava
gore navedene zakonske kriterije in cumulo."

56.3. U odnosu na nesuglasnost ¢lanka 21. stavka 1. Zakona s Ustavom,
predlagatelj tvrdi da je "proteklih desetljeéa" bilo raznih normativnih primjera
"nedopustivog privilegiranja" duznika u vjerovnicko-duzni€kim odnosima i da je
alineja 2. stavka 1. Clanka 21. "pravi" primjer takve "normativne, sudske i Zivotne
prakse".

U nastavku navodi:

"... u drzavi koja bi se trebala temeljiti na ustavnoj vrednosti viadavine prava i
nacelu pravne sigurnosti, dosli smo do toga da se jedan gospodarski subjekt, bez
opravdanog, objektivnog i razumnog ustavnopravnog razloga, rabijatnim normativnim
drzavnim intervencionizmom u ekonomiju, trziSne odnose, poduzetnicke slobode,
nepovredivost prava vlasnistva, vjerovni¢ko-duzni¢ke odnose i joS kojesta, privilegira
do te mjere da vjerovnik, bez njegovog suglasja, ne samo da ne mozZe namiriti
potraZivanje nego ne moze ni inicirati pokretanje postupka u kojem ¢e se pokusati
namiriti."

Obrazlazuéi dalje razloge nesuglasnosti osporenih odredaba Zakona s Ustavom
odnosno pojedinim vrijednostima koje jamci Ustav, predlagatelj, izmedu ostalog,
navodi sljedece:

"Vrednoti nepovredivosti prava vlasnidtva jer je drzava obnoé preuzela pod
kontrolu tvrtku u privathom vilasnidtvu i postavila politickog namjesnika da po lex
specialisu prepisano iz normative bivde SFRJ ... i pod budnim okom vladajuée elite
faktiCno provede ste€aj nad tvrtkom cilj kojeg je namirenje velikih vjerovnika, a
drugima koliko i ukoliko Stogod ostane, umjesto da je, u trZiSnoj ekonomiji,
(in)ezgistentnost tvrtke prepustila odluci trzista i trziSnih zakona odnosno prepustila
vlasniku da sam ili uz pomoc raznih alvareza koji imaju know how u situacijama poput
predmetne rijeSi probleme koje je sam generirao.

Vrednosti socijalne pravde jer je opisani drzavni intervencionizam, da bi se
spasila jedna tvrtka odnosno ¢ak i manje od toga, jedna obitelj, krajnje socijalno
nepravedan i neprihvatljiv ..."

Prijedlog zakljuCuje tvrdnjama o tome da osporene odredbe Zakona "ustanovljuju
izravnu diskriminaciju” za koju ne postoje razumni, objektivni i opravdani razlozi, da
navedene odredbe, suprotno Clanku 49. stavku 2. Ustava, "prikriveno vise tvrtki, a
stvarno samo jednu, pozicioniraju u privilegiran i povlasten polozaj", zatim da nisu
ispunjeni uvjeti ograni¢enja poduzetni¢kih sloboda i vlasniCkih prava iz ¢lanka 50.
stavka 2. Ustava, te da "tvrtke" u smislu ¢lanka 50. stavka 1. Ustava ne predstavljaju
dobro od interesa za Republiku Hrvatsku.

57. Predlagatelj Sberbank Ljubljana (predmet broj: U-1-3320/2017), prijedlogom od
27. srpnja 2017., osporava suglasnost Zakona u cjelini, a posebno njegovih ¢lanaka
1.,4.,5, 11. stavka 1., 15., 18., 19., 29. stavka 1., 33. stavka 1., 39., 40., 41.143. s
Ustavom.
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Tvrdi da je Zakon, a posebno njegove pojedino oznacene odredbe, u nesuglasnosti s
¢lancima 3., 4., 14., 16., 26., 29., 48., 49., 50., 115. i 141.c Ustava.

Takoder, Ustavnom sudu predlaZze donoSenje privremene mjere.

57.1. Razloge nesuglasnosti Zakona s Ustavom predlagatelj je iznio u tocki IlI.
prijedloga.

Uvodno istiCe da je donoSenjem Zakona u pravni poredak Republike Hrvatske
uvedena nova vrsta "postupka preventivnog restrukturiranja za odredene duznike, te
iste izuzeo od primjene postojeCeg pravnog okvira definiranog SteCajnim zakonom i
Zakon o financijskom poslovanju i predste€ajnoj nagodbi." Smatra da svaka izmjena
zakonskog rezima, da bi bila ustavnopravno prihvatljiva, mora imati legitimni cilj koji
je, medutim, u slu€aju Zakona izostao. Smatra da se razlozi koje je Vlada navela kod
navedene izmjene zakonskog rezima ne mogu ocijeniti opravdanima jer je njima
uspostavljena ocita nejednakost izmedu pojedinih duzZnika suprotno ranije
uspostavljenom zakonodavnom modelu. Upucuje na Vladine razloge navedene i
obrazlozene u PZ-u/116, te u nastavku navodi:

"Naime, razlozi kojima se pokuSava obrazloZziti svrha donoSenja Zakona o
postupku izvanredne uprave su u najblazu ruku manjkavi i pausalni s obzirom na to
da su isti i prijedlogu Zakona" (kao i u ¢lanku 1. stavku 1. Zakona - op. Ustavnog
suda) "navedeni samo u jednoj reCenici ... Navedeni razlozi ve¢ su sami po sebi u
kontradikciji s proklamiranim cillem donoSenja Zakona ... obzirom da ostaje u
potpunosti nejasno na koji bi nadin donoSenje predmetnog Zakona moglo osigurati
gospodarsku stabilnost. Predmetni Zakon ne sadrzi niti jednu jedinu odredbu kojom bi
se poticao gospodarski napredak, socijalno blagostanje gradana te gospodarski
razvitak svih krajeva. StoviSe, primjena predmetnog Zakona dovodi do pravne
nesigurnosti i nestabilnosti u poslovanju svih duznikovih vjerovnika, a Sto ce
nedvojbeno imati negativni utjecaj na ocjenu sigurnosti ulaganja u Republiku
Hrvatsku i posljedicno gospodarsku stabilnost Republike Hrvatske. Osim toga,
navedeni je cilj u izravnoj kontradikciji s temeljnim jamstvima i nacelima Ustava
Republike Hrvatske ..."

Nadalje, predlagatelj smatra da ni u Zakonu, pa tako ni u prijedlogu Zakona, nisu
dani objektivni i ustavnopravni razlozi iz kojih proizlazi razmjernost predlozenih mjera
tom cilju. Smatra da zakonska definicija trgovackog drustva od sistemskog znacaja
za Republiku Hrvatsku koja "bez ikakvog valjanog obrazlozenja" isklju€uje sve druge
oblike trgovackih drusStava, osim dionickog drustva, zajedno s "arbitrarno"
postavlienom visinom broja zaposlenih i postojeéih obveza duznika i njegovih
povezanih drustava krSi ustavno nacelo opce jednakosti pred zakonom (Clanak 14.
stavak 2. Ustava), te nacelo jednakog pravnog polozaja poduzetnika na trzistu
(Clanak 49. stavak 2. Ustava). Stoga ukazuje na to da prema podacima FINA-e za
2015. godinu proizlazi da u Republici Hrvatskoj postoje drustva s ograni€¢enom
odgovornoscu koja samostalno ili zajedno sa svojim ovisnim ili povezanim drustvima
zapoSljavaju vise od 500 radnika (primjerice, navodi drustvo Zagrebacki holding
d.o.0., Hrvatske Sume d.0.0., HZ infrastruktura d.0.0.) koja bi, ukoliko ispune uvjete iz
Clanka 4. Zakona, "neosnovano" bila isklju€ena iz primjene Zakona i time stavljena u
nejednak polozaj u odnosu na dioni¢ka drustva. Zbog navedenog smatra da takvo
diskriminatorno postupanje ne moZze imati legitimni cilj, a koje uostalom, kako to tvrdi
predlagatelj, nije niti obrazlozeno u PZ-u/116. Takoder, navodi da prema podacima
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FINE za 2015. godinu samo osam (8) dionickih drustava u Republici Hrvatskoj, a Sto
je suprotno navodima iz obrazloZenja PZ-a/116 u kojem Vlada tvrdi da ih ima deset
(10), ispunjavaju uvjet visine broja zaposlenih iz Clanka 4. Zakona. IstiCe da je prema
"raspolozivim javno dostupnim informacijama” u vrijeme donoSenja Zakona oba
uvjeta iz Clanka 4. kumulativho ispunjavalo samo jedno trgovackog drustvo u
Republici Hrvatskoj (Agrokor d.d.). Te navode predlagatelj zaklju€uje tvrdnjom:

"Stoga se iz svega navedenog jasno moze zakljuciti da je jedini cilj odnosno
motiv dono8enja Zakona ... izbjegavanje ste€ajnog postupka i postupka predste€ajne
nagodbe kod vrlo usko odredenog kruga duznika na podrucju Republike Hrvatske, a
koje zakonodavac u potpunosti arbitrarno definira kao drustva od sistemskog znacaja
za Republiku Hrvatsku. StoviSe, ovdje istiéemo kako je u trenutku donoSenja
predmetnog Zakona uvjete iz ¢lanka 4. ispunjavalo samo jedno trgovacko drustvo u
Republici Hrvatskoj, odnosno Agrokor d.d. Sto u potpunosti opravdava nadimak Lex
Agrokor".

Nastavno, predlagatelj smatra kako interes drzave ne smije biti "spaSavanje"
pojedinih trgovackih drustava koja ne mogu poslovati na trzistu, na teret njihovih
vjerovnika, donoSenjem ad hoc zakona krojenih za potrebe jednog druStva i njegovih
ovisnih drustava. IstiCe kako se legitimni cilj koji se Zelio posti¢i Zakonom, njime
ionako ne moze postici, ve¢ da je Vlada, ukoliko je smatrala da je postojeci pravni
okvir definiran SteZ-om i ZoFPiPN-om nedostatan i neucinkovit, trebala poduzeti
"legislativni zahvat" usmjeren "na promjenu postoje¢eg cjelokupnog pravnog okvira,
odnosno na izmjene odredbi Ste€ajnog zakona i Zakona o financijskom poslovaniju i
predsteCajnoj nagodbi, a ne donoSenje zakona po hitnoj proceduri u svrhu
spaSavanja jednog duznika i njegovih povezanih osoba.” U tom smislu ukazuje na
obrazlozenje razloga koje je Vlada navela "u prijedlogu Ste€ajnog zakona", a u kojem
se iznosi "dijametralno suprotni cilj onom koji je predlozen Zakonom ..."

Nadalje, istiCe kako je Zakonom produljeno trajanje postupka izvanredne uprave na
nacin da rok za sklapanje nagodbe izmedu duznika i vjerovnika iznosi ¢ak petnaest
(15) mjeseci od otvaranja postupka izvanredne uprave, dok je "postojec¢im pravnim
okvirom taj rok viSestruko krac¢i", pa postavlja pitanje kako se Zakonom "poboljSava
ucinkovitost" za rjeSavanje problema nelikvidnosti i/ili insolventnosti duznika.

Predlagatelj dalje navodi:

"Takoder, buduéi da se spornim Zakonom ograniCavaju odredena prava i
slobode, duZnost je zakonodavca opravdati njegov cilj sa aspekta zastite ustavnih
prava, a osobito uzimaju¢i u obzir ogranienja prava vlasnistva do koje dolazi
spornim Zakonom. Suprotno navodima iz obrazloZenja prijedloga Zakona, mjera
izvanredne uprave i pravila propisana Zakonom ... usmjerena su upravo na ucinke
suprotne postavljenom cilju, pri ¢emu iste nedvojbeno predstavljaju prekomjeran teret
za njegove adresate: duznika, vjerovnike i druge sudionike. Stoga, predlagatelj istiCe
da je donoSenjem Zakona ... grubo zanemareno ustavno nacelo razmjernosti i nacelo
legitimnih o€ekivanja ...

Slijedom navedenog, predlagatelj istiCe da cilj osporavanog Zakona
donesenog radi zastite odrZivosti poslovanja posve arbitrarno odredenih trgovackih
druStava ni na koji nadin ne moze biti legitiman, obzirom da je isti u ocitoj
nesuglasnosti s Ustavom Republike Hrvatske. Takoder, mjere i pravila propisana
odredbama Zakona ... suprotne su postavljenom cilju, a nisu niti razmjerne postizanju
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navedenog cilja obzirom da predstavljaju prekomjeran teret prema vjerovnicima
duznika i njegovih povezanih drustava na koje se Zakon treba primijeniti."

U nastavku ukazuje na niz pravnih nelogi¢nosti i op¢enito nejasnoc¢a i "konfuznosti"
kojima je ispunjen Zakon, a koje u svojoj ukupnosti "naruSavaju pravnu sigurnost i
znacajno otezavaju primjenu" Zakona. Kao dokaz svojim tvrdnjama iznosi primjere iz
prakticne primjene Zakona u slu€aju postupka izvanredne uprave otvorenog nad
druStvom Agrokor d.d. u kojem predlagatelj sudjeluje kao vjerovnik. Ukazuje tako na
Cinjenicu da je sudska kontrola nad radom izvanrednog povjerenika "nepostojeca",
zatim da sud ne sudjeluje na sjednicama priviemenog vije¢a te da Zakonom nisu
predvideni mehanizmi kojima bi se sudu i vjerovnicima omogucile prituzbe na
postupanje izvanrednog povjerenika. Isti¢e da vjerovnicima, €ija su prava povrijedena
arbitrarnim odlukama izvanrednog povjerenika, nisu omogucena adekvatna sredstva
zastite njihovih interesa pred sudom zbog ¢ega im je povrijedeno pravo na pravi¢no
sudenje. Smatra kako "sud postaje produzena ruka u ostvarivanju politickih ciljeva
izvrsne viasti" ¢ime je naruseno nacelo trodiobe vlasti. S tim u vezi, predlagatelj isti¢e
da je 8. lipnja 2017. privremeno vjerovnicko vijece, uslijed brojnih procesnih i
materijalno-pravnih nepravilnosti, donijelo odluku kojom je izvanrednom povjereniku
duznika Agrokor d.d. dana suglasnost za novo financijsko zaduzenje u ukupnom
iznosu od 1.060 milijuna kuna kojim se dopusta tzv. "roll up” financiranje. Smatra da
¢e takvom odlukom vjerovnici, koji nisu vjerovnici prioritetnih trazbina, pretrpjeti
nenadoknadivu Stetu "obzirom da bi u redovnom i zakonitom postupku svi vjerovnici
imali jednak tretman i isti postotak otpisa potrazivanja nastalih prije otvaranja
postupka izvanredne uprave ..."

57.2. Razloge o nesuglasnosti s Ustavom posebno oznacenih Clanaka Zakona
predlagatelj je iznio u tocki IV. prijedloga.

Navodima o nesuglasnosti cijelog Zakona s Ustavom, u odnosu na nesuglasnost
Clanka 1. Zakona s Ustavom (Clancima 14. stavkom 2., 16., 48. stavkom 1. i 49.
stavkom 2.), predlagatelj dodaje i tvrdnje o tome da zakonodavac nije obrazloZio
zasto se cilj koji se zelio postici Zakonom nije mogao provesti u skladu s pravnim
rezimom predstecajnog i ste€ajnog postupka sa ste€ajnim planom uredenim SteZ-
om.

Nadalje, smatra da Clanak 4. Zakona krSi ustavno nacelo opc¢e jednakosti pred
zakonom jer se Zakon primjenjuje isklju€ivo na jedan pravni oblik trgovackih drustava
u Republici Hrvatskoj (dioniCka drustva), dok su svi ostali pravni oblici trgovackih
druStava "bez ikakvog objektivnog i opravdanog razloga iskljuéeni iz njegove
primjene." Ukazuje na navode o nesuglasnosti s Ustavom koje je izloZio u tocki Ill.
prijedloga te ponavlja kako u Republici Hrvatskoj postoje i drustva s ograni¢enom
odgovornoscu koja zadovoljavaju uvjet visine broja zaposlenih iz Clanka 4. Zakona.
Smatra da bi privilegiranje dioniC¢kih drustava bilo ustavnopravno prihvatljivo "samo
kada bi za njega postojali opravdani razlozi" koji, medutim, prema misljenju
predlagatelja, ne proizlaze iz PZ-a/116.

Clankom 5. Zakona predlagatelj smatra da se mijenja definicija pojmova ovisnih i
povezanih drustava u odnosu na postojeci okvir. U nastavku navodi definicije i razlike
pojmova drustava kako su ona definirana Zakonom, a kako ZTD-om. Smatra da se
Zakonom definicija povezanih i ovisnih druStava proSiruje na sva druStva sa
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sjediStem u Republici Hrvatskoj, odnosno da viSe nije potreban vedinski udio u
drugom drustvu, vec je dovoljno "najmanje 25% udjela." Na taj nacin, istiCe, naruSena
je pravna sigurnost, s obzirom na to da je moguce "da tre€a osoba drzi 75% udjela u
trgovackom drustvu, koje ¢e se bez obzira na isto smatrati povezanim odnosno
ovisnim drustvom duznika koji drzi samo 25% udjela." Stoga smatra da je "u
potpunosti ... apsurdno da se na navedeni nacin dovodi u pitanje pravo vlasnistva
treCih osoba ..." U nastavku navodi:

"Stoga se na navedeni nacin nad solventnim drustvima koja mogu
konkurentno nastupati na trzistu, a u kojima drustvo duznik drzi najmanje 25%, bez
obzira na eventualni vecinski udjel neke tre¢e osobe, provodi jedinstveni postupak
izvanredne uprave i sklapa jedinstvena nagodba s duznikom i njegovim vjerovnicima,
koji niti ne trebaju biti u kakvom odnosu s ovisnim i povezanim druStvima.
Osporavanom se odredbom nedvojbeno umanijuju prava ste€ena ulaganjem kapitala
trecih osoba u opisanim slucajevima.

Stovise, predlagatelj istie da ovakvo rje$enje moze dovesti i do daljnjih
apsurdnih situacija, primjerice, da dva razliCita duznika ... drze barem 25% udjela u
istom trgovackom drustvu. Sukladno osporavanoj odredbi, takvo trgovacko drustvo
predstavljalo bi povezano odnosno ovisno drustvo u odnosu na oba duznika. Sasvim
je nejasno na koji bi se nacin u takvom sluc€aju provela jedinstvena nagodba kojom bi
se obuhvatila oba duZnika i predmetno ovisno drustvo.

(...

Osim toga, sa ustavnopravnog aspekta je osobito sporna €injenica da Zakon
omogucava otvaranje postupka nad povezanim ili ovisnim drustvom koje ne
ispunjava uvjete za pokretanje predstecCajnog ili ste€ajnog postupka. To znaci da se
'zdravo' drudtvo ukljuCuje u postupak izvanredne uprave iako ne postoje ikakvi
ekonomski razlozi da to drustvo prestane placati svoje obveze ili da se nad njim
provodi postupak koji rezultira nagodbom. Nepotrebno je naglaSavati da se na taj
nacin oStecuju vjerovnici tog drustva, kao i svi dioni€ari ili ¢lanovi drustva Cije je
vlasnistvo dovedeno u pitanje zbog problema duzZnika koji mogucée ima samo 25%
udjela u tom druStvu. Nema nikakvo obrazloZzenja za ovakvu eksproprijaciju i
umanjenje prava vlasniStva vjerovnika takvog druStva, a joS manje u odnosu ha
njegove dioni¢are.)"

U odnosu na ¢lanak 11. Zakona (poglavlje Zakona u kojem su propisani uvjeti i
odgovornosti izvanrednog povjerenika) predlagatelj ukazuje na to da, za razliku od
SteZ-a, Zakon dopusSta da izvanredni povjerenik moZe biti svaka osoba koja
ispunjava uvjete za Clana uprave sukladno odredbama ZTD-a, to jest da ne postoji
nikakva "garancija stru¢nosti za imenovanje osobe izvanrednog povjerenika." Drugim
rijeCima, predlagatelj zakljuCuje da sukladno ¢lanku 11. Zakona za izvanrednog
povjerenika moze biti imenovana osoba "koja nije zavrSila niti osnovnu Skolu" Sto je
uzimajuc¢i u obzir proklamirani cilj Zakona (zastita odrzivosti poslovanja trgovackih
druStava od sistemskog znacCaja za Republiku Hrvatsku) u izravnoj suprotnosti s
takvim ciljem. Takoder, smatra da takva odredba Zakona ostavlja "mogucnost
manipulacija prilikom predlaganja i imenovanja osobe izvanrednog povjerenika, s
naglaskom na politiCku podobnost, a ne sposobnost nezavisnog strucnjaka."
Takoder, istiCe da prilikom imenovanja i opoziva izvanrednog povjerenika "sud nije
neovisan u svojem postupanju, jer isto moze uciniti tek na prijedlog Vlade ...", pri
¢emu nema na raspolaganju nikakva procesna sredstva kojima bi ga, u slu€aju
"njegove ocite zlouporabe prava i krSenja obveza propisanih spornim Zakonom", po
sluzbenoj duznosti mogao opozvati. Tome pridodaje da je Clankom 14. Zakona
propisani nadzor nad radom izvanrednog povjerenika "prakticki neprovediv, bududi
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da sud nema nikakvu kontrolu niti u postupku imenovanja". Ovo osobito naglaSava,
jer se u postupku izvanredne uprave u ulozi vierovnika moze naci drzava, pa je na taj
nacin omoguceno "mijeSanje izvrSne vlasti u domenu sudbene vlasti" koja u
konacnici moze rezultirati "nejednakim polozajem pojedinih vjerovnika".

U odnosu na ¢lanke 18. i 19. Zakona predlagatelj je istaknuo da je nacin izbora
Clanova vijeCa propisan na "potpuno nejasan i netransparentan nacin, Sto pridonosi
pravnoj nesigurnosti." Tvrdi da nijednom odredbom Zakona nije jasno odreden nacin
formiranja posebnih skupina vjerovnika niti su dani jasni i objektivni kriteriji za
razvrstavanje vjerovnika u skupine koje utvrduje sud na prijedlog izvanrednog
povjerenika. Zbog navedenog zakljuCuje da je "sasvim razvidno da ¢e nepostojanjem
transparentnog i objektivhog postupka prilikom sastava vjerovni¢kog vije¢a odredeni
vjerovnici nedvojbeno biti stavljeni u nepovoljniji polozaj, obzirom da osporenim
Zakonom nije predvideno drugo tijelo u kojem bi ostali vjerovnici koji nisu izabrani
mogli ostvarivati svoje interese". IstiCe da to posebno omogucuje "izravni utjecaj na
rezultat glasanja" po skupinama vjerovnika pri sklapanju nagodbe. Nadalje, iz ¢lanka
19. Zakona proizlazi da su ovlasti vjerovnika u postupku izvanredne uprave uvelike
smanjene u odnosu na dosadasnji okvir definiran SteZ-om i ZoFPiPN-om. Te navode
zakljuCuje tvrdnjom da iz osporenih odredaba Zakona jasno proizlazi da je izbor
Clanova vjerovni¢kog vijeCa i razvrstavanje vjerovnika u skupine ostavljeno na
diskrecijsku odluku izvanrednom povjereniku.

Nadalje, predlagatelj smatra da clanci 29. stavak 1. i 33. stavak 1. Zakona
omogucuju da vjerovnici koji imaju imovinskopravnu trazbinu prema duzniku mogu
osporavati trazbine vjerovnika povezanih i ovisnih druStava bez obzira nalaze li se u
ikakvom pravnom odnosu s tim druStvima. Smatra da je Zakonom "napravljen
protuustavni proboj pravne osobnosti duznika, ovisnih i povezanih druStava" jer se
provodenjem jedinstvenog postupka izvanredne uprave bitno ograni¢ava samostalno
poslovanje povezanih i ovisnih druStava duzZnika kod kojih uopée ne postoje razlozi
za pokretanje postupka izvanredne uprave Cime se "nedvojbeno zadire u pravo
vlasniStva trec¢ih osoba" koje su Clanovi povezanih i ovisnih druStava, te se
"bezrazlozZno" umanjuju prava ste€ena ulaganjem kapitala.

Predlagatelj posebno obrazlaze i nesuglasnost Clanka 39. Zakona s Ustavom.
Smatra kako se vjerovnici s prednosti namirenja nedvojbeno stavljaju u povoljniji
poloZaj u odnosu na ostale vjerovnike, i to kako za vrijeme postupka izvanredne
uprava, tako i nakon prestanka. Navedeno iz razloga Sto osporena odredba ne
zadovoljava kriterije odredenosti, preciznosti i predvidljivosti koje traze zahtjevi
pravne sigurnosti i vladavine prava, veC je njome dana diskrecijska ovlast
izvanrednom povjereniku i nejasno odredenom broju vjerovnika u vjerovnickom vije¢u
da preuzimaju nova zaduzZenja koja Ce imati prednost namirenja pred svim
dosadasnjim vjerovnicima. U tom smislu ukazuje na to da je u postupku izvanredne
uprave koji se provodi nad drustvom Agrokor d.d. donesena odluka kojom se
izvanrednom povjereniku dopusta tzv. "roll-up" financiranje zbog kojeg Ce ostali
vjerovnici pretrpjeti nenadoknadivu Stetu. Ukazuje i na to da Zakonom nije predviden
institut "roll-up" niti "nikakva mogucnost sudske kontrole nezakonitih odluka.".

Nadalje, istiCe kako je zakonodavac ¢lankom 40. Zakona "opetovano doveo u pitanje
pravnu sigurnost”, jer osporenom odredbom nije propisao jasne kriterije na temelju
kojih bi izvanredni povjerenik postupao, niti je vjerovnicima duznika omogucéen neki
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pravni instrument kojim bi eventualno mogli osporavati radnje izvanrednog
povjerenika pred sudom. Takoder, ukazuje na Cinjenicu da izvanredni povjerenik
samo odreduje kod kojih vjerovnika ¢e podmiriti trazbine mimo postupka izvanredne
uprave.

Predlagatelj takoder nesuglasnim s Ustavom smatra Clanak 41. Zakona, jer se
zabrana pokretanja parni¢nih i drugih postupaka od dana otvaranja postupka
izvanredne uprave odnosi i na one postupke na koje postupak izvanredne uprave ni
na koji nacin ne utjeCe (primjerice, navodi postupak naknade Stete), kao i na
postupke radi ostvarenja trazbina koje su nastale nakon otvaranja postupka
izvanredne uprave. Takoder, istice da je navedenim ¢lankom (stavkom 5. Clanka 41.
Zakona) onemoguéeno odvojeno namirenje razlu¢nih vjerovnika duznika i njegovih
ovisnih drustava, Cime je povrijeden jedan od temeljnih instituta stvarnopravnog
osiguranja trazbina koji daje osnovu za razlu¢no pravo.

Sto se tiGe nesuglasnosti élanka 43. Zakona s Ustavom, predlagatelj navodi da je rok
za sklapanje nagodbe (ukupno petnaest /15/ mjeseci) "predug i neprikladan za
ostvarenje proklamiranog cilja" (za brz i wucinkovit postupak preventivhog
restrukturiranja trgovackih drustava od sistemskog znaCaja za Republiku Hrvatsku).
Takoder, ukazuje kako je zakonodavac navedenim c¢lankom "pokazao nedostatak
promisSljanja posljedica predmetnog Zakona na pravni polozaj duznika i njegovih
vjerovnika", te u tom smislu upucuje na stavke 9., 14. i 16. tog Clanka Zakona.

57.3. Predlagatelj u toCki V. prijedloga obrazlaze nesuglasnost Zakona u pogledu
pojedinacno oznacenih Clanaka Ustava te se, u pojedinim dijelovima, poziva na
ustavnosudsku praksu za koju smatra da je relevantna za odlucivanje o prijedlogu.

Sazeto, predlagatelj navodi:

"... opCa obiljezba Zakona ... suprotna svim opc¢im obiljeZjima koje bi jedan
zakon sukladno stavu Ustavnog suda trebao imati, kako bi bio uskladen s vrednotom
vladavine prava. ...

(..

Zakonodavac ... jasno koncentrira ovlastenja i mo¢ u jednom tijelu te na taj
nacin naruSava nacelo diobe vlasti (a posljedicno onda opet i nacelo vladavine
prava).

predlagatelj je miSlienja kako postavljanjem cilja na opisani nacin
zakonodavac nije pokazao postojanje osobito vaznog javnog interesa za donoSenjem
spornog zakona te da ogranienja prava i sloboda, a koja su produkt Zakona ...
predstavljaju flagrantno krSenje nacela razmjernosti ...

Predlagatelj istice da je donoSenjem Zakona ... povrijedeno ustavno nacelo
opce jednakosti pred zakonom, obzirom da je donoSenjem istog ... vrlo uski krug
gospodarskih subjekata stavljen u povoljniji poloZaj u odnosu na ostale. Protivno je
nacelu jednakosti pred zakonom, a potom i ustavnhom jamstvu jednakopravnog
poloZaja svih poduzetnika na trzistu propisivanje prava ili obveza kojima se jedna
skupina poduzetnika stavlja u nepovoljan polozaj u odnosu na druge.

(..)

... predlagatelj napominje da je Zakon ... u protivnosti ... i s ¢lankom 26.
Ustava jer ne postuje ustavno jamstvo jednakosti svih ljudi i gradana u Republici
Hrvatskoj, ve¢ uspostavlja diskriminirajue razlike ovisne o pravnim osobinama
gospodarskih subjekata na strani duznika s jedne strane, a s druge strane dovodi do
razli€itog postupanja u odnosu na vjerovnike ... Vjerovnicima je opéenito umanjena
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mogucnost sudjelovanja u postupku izvanredne uprave s ciliem zastite svojih
interesa, a sporni je zakon vrlo diskriminatoran u odnosu na glasovanje o nagodbi.

(-..)

... U slu€aju donoSenja arbitrarnih odluka od strane izvanrednog povjerenika,
vjerovnicima nisu ostavljena pravna sredstva zastite njihovih interesa pred sudom,
uslijed ¢ega im je povrijedeno pravo na praviéno sudenje.

(.

Obzirom da se Zakonom ... izravno zadire u pravo vlasniStva, i to na nacin da
se odredbama istog ... predvida jedinstveni postupak izvanredne uprave nad
vladajuéim drustvom i njegovim ovisnim i povezanim drustvima ... Stovise,
predmetnim se Zakonom definicija povezanih i ovisnih druStava proSiruje ... Na taj se
nacin zadire u vlasniStva tre¢ih osoba koje su ¢lanovi 'povezanih i ovisnih drustva'.

(...

Sporna mjera nije nuzna u demokratskom druStvu buduéi da se zastita
odrzivosti poslovanja, koja se istiCe kao legitimni cilj koji se spornim zakonom htio
posti¢i, moze posti¢i raznim drugim mjerama kojima se manje zadire u poduzetni¢ku
slobodu. Zakonodavac je spornim zakonom znacajno izmijenio uvjete koji su postojali
u vrijeme kad su poduzetnici donosili odluke o ulaganju kapitala u Republiku
Hrvatsku, a koje odluke su izmedu ostalog bile utemeljene na oCekivanju da ¢e svoju
djelatnost moci obavljati u uvjetima poduzetni¢ke slobode kakva je postojala u
vrijeme donoSenja odluka o ulaganju kapitala.

(...

. spornim zakonom pri obrazloZenju trgovackog drustva od sistemskog
znacaja za Republiku Hrvatsku izdvaja se samo dionicko drustvo, a $to zakonodavac
nije obrazlozio ...

Na opisani nacin zakonodavac je postupio protivno Clanku 49. stavku 2.
Ustava ... te nije osigurao Ustavom zajamcenu jednakost pravnog polozaja
poduzetnika na trzistu.

(...

Obzirom da je odredbama Zakona ... uvelike smanjena uloga suda s jedne
strane, a povecana uloga izvrSne vlasti i duznika s druge strane, u odnosu na
dosadasnji pravni okvir definiran Ste€ajnim zakonom i Zakonom o financijskom
poslovanju i predste€ajnoj nagodbi, predlagatelj istiCe da se donoSenjem navedenog
Zakona bitno vrijeda pravo na pravicno sudenje i dovodi u pitanje neovisnost
sudbene vlasti u postupku izvanredne uprave.

(...

. Uredba, Povelja, Ugovor o Europskoj uniji i Ugovor o funkcioniranju
Europske unije svojim odredbama S§titi stvarna prava tre¢ih osoba, kao i zalozna
prava vjerovnika. Zakonom ... sprjeCava se vodenje postupka kojima bi izlu¢ni i
razlucni vjerovnici ostvarili svoja prava te se trazbine novih vjerovnika stavljaju ispred
ostalih trazbina, pa se na opisani nacin krse i navedeni propisi.

(...

Predmetna zakonska intervencija je izmijenila osnovno nacelo
insolvencijskih postupaka o skupnom namirenju vjerovnika te je uvela neograni¢enu
mogucnost isplate potrazivanja odredenih skupina vjerovnika. Pri tom se izri€ito
navodi da se financijskim i kreditnim institucijama ne smiju podmirivati trazbine
nastale prije pokretanja postupka. Na ovaj nacCin su izigrala legitimna oekivanja
predlagatelja koji je doveden u loSiju poziciju u odnosu na predstec€ajni ili steCajni
postupak koji bi se provodili u oCekivanom tijeku dogadaja."

57.4. Zaklju¢no, predlagatelj obrazlaze prijedlog za donoSenje privremene mjere te
predlaze Ustavnom sudu njezino usvajanje.
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58. Prijedlozi Sberbank Rusija i Sberbank Europa (predmeti broj: U-1-3791/2017
U-1-3848/2017) sadrzajno su u cijelosti istovjetni, pa je Ustavni sud prigovore oba
predlagatelja razmatrao zajedno.

58.1. Predlagatelji smatraju da je Zakon u cjelini, a posebno njegovi Clanci 1., 4., 5.,
11. stavak 1., 15., 18., 19., 29., 33. stavak 1., 39., 40., 41. i 43. u nesuglasnosti s
¢lancima 3., 4., 14., 16., 26., 29., 48., 49. i 141. Ustava.

Takoder, tvrde da se odredbama Zakona "krSe" ratificirani medunarodni ugovori,
posebno Clanci 14. i 6. Konvencije, te ¢lanci 1. Protokola br. 12 i Protokola br. 1 uz
Konvenciju.

Smatraju da odredbe Zakona nisu u suglasnosti s odredbama europskog javnog
prava i medunarodnim obvezama Republike Hrvatske kao Clanice Europske unije.

58.2. Ustavnom sudu predlazu donoSenje priviemene mjere.

58.3. Uvodno predlagatelji istiCu da je zakonodavac donoSenjem Zakona u pravni
poredak Republike Hrvatske uveo novu vrstu postupka preventivnhog restrukturiranja
za odredene duznike, a koji se, u trenutku pisanja prijedloga, primjenjuje jedino na
drustvo Agrokor d.d. Ukazuju na to da su se svi postojeci vjerovnici Agrokora d.d.,
uklju€ujuci i predlagatelje, "izravno i neizravno" u vrijeme ulaska u pravno obvezujuce
odnose s Agrokorom d.d. "oslanjali" na osnovna nacela i odredbe SteZ-a kao i
osnovna nacela obveznog i ste€ajnog prava.

Smatraju da je Zakon donesen bez "legitimnog opravdanja" te da predstavlja povredu
ustavnog nacela razmjernosti, legitimnih o€ekivanja i jednakosti svih pred zakonom.
Pored navedenog, tvrde kako osporeni Zakon sadrzi "Citav niz pravnih nelogi¢nosti ...
i opc¢enito nejasnoéa, a koje u svojoj ukupnosti naruSavaju pravnu sigurnost i
znacajno otezavaju primjenu ... Zakona u praksi." U tom smislu navode primjere iz
vlastite prakse. Primjerice, ukazuju na nelogi¢nosti odnosno nejasnoce oko
donoSenja i provedbi odluke o roll-up financiranju, te na uloge suda u postupku
izvanredne uprave koja je, kako smatraju predlagatelji, svedena "iskljuCivo na
administrativno tijelo zaduzeno za formalnu provedbu odluka izvanrednog
povjerenika”. Smatraju da je sud Zakonom postao "produZena ruka u izvrSenju
politiCkih ciljeva izvrSne vlasti" izgubivsi pri tome svoju osnovu funkciju - kontrolu
zakonitosti postupanja svih sudionika u pravnom prometu i o€uvanje temeljnih
ljudskih prava i sloboda zajam¢&enih Ustavom i Konvencijom.

58.4. Predlagatelji u tocki Ill.2 prijedloga navode i obrazlaZzu ustavna prava i nacela
(vladavinu prava, naCelo pravne sigurnosti i legitimnih ocfekivanja te jasnocu,
preciznost i predvidljivost pravne norme) za koja tvrde da nisu poStovana pri
donoSenju Zakona, pozivajuci se pritom na pojedine odluke i rjeSenja Ustavnog suda,
ESLJP-a i praksu medunarodnog javnog prava.

Te navode zaklju€uju tvrdnjama da Zakon "kr8i" nacelo pravne sigurnosti i legitimnih
oCekivanja, da "ne zadovoljava" u pogledu razine preciznosti i jasnoCe, te da
adresati, nakon njegova donoSenja, ne mogu prilagoditi svoje poslovanje i koristiti se
svojim pravima u skladu s oc€ekivanim pravnim okvirom koji propisuje SteZ. Sve
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navedeno u svojoj ukupnosti, tvrde predlagatelji, negativno utjeCe na prava i
poslovanje vjerovnika.

58.5. S tim u vezi predlagatelji smatraju da Clanci 18., 19., 39., 40., 41. i 43. stavci
1., 2., 3., 6., 9., 14,1 16. Zakona nisu u suglasnosti s ustavnim nacelima legitimnih
oCekivanja i pravne sigurnosti iz ¢lanka 3. Ustava.

58.5.1. U odnosu na Clanak 18. Zakona, predlagatelji navode da je nacin izbora
Clanova vjerovnickog vijeCa propisan na potpuno nejasan i netransparentan nacin te
da u Zakonu nema odredaba koje predvidaju jasno utvrdeni nacin osnivanja
posebnih skupina vjerovnika, niti su Zakonom propisani jasni i objektivni kriteriji za
razvrstavanje vjerovnika. Zbog navedenog smatraju da ¢e "bez urednog,
transparentnog i jasno vodenog postupka prije osnivanja vjerovnickog vijeca" neki
vjerovnici "nesumnjivo biti stavljeni u nepovoljniji polozaj". Da je tomu tako, ukazuju
na odluku Trgovackog suda u Zagrebu broj: St-1138/17 od 13. travnja 2017. kojom je
osnovano privremeno vjerovnicko vijece.

Smatraju da je Zakon ¢lanovima skupine ostavio jedino moguénost da promjene
Clana svoje skupine u bilo kojem trenutku, ali da ostali vjerovnici iz skupine nemaju
na raspolaganju nijedan pravni lijek kojim bi osigurali da se interesi njihove skupine
poStuju. Takoder, ukazuju i na Cinjenicu da je jedina sankcija protiv clana
vjerovni¢kog vije¢a koja je predvidena Zakonom njegova zamjena vecinskom
odlukom, ali bez pravnih lijekova za poniStavanje danog glasa za odluku koja moze
utjecati na postupak izvanredne uprave.

Povredu nacela pravne sigurnosti obrazlazu i tvrdnjom da osporena odredba (u vezi
s Clankom 43. stavkom 14. Zakona), s obzirom na to da omoguc¢ava razvrstavanje
vjerovnika u posebne skupine za koje nema jasnih i objektivnih kriterija, pruza
mogucnost izravnog utjecaja na pravo glasa pojedinacnih vjerovnika tijekom
zaklju€enja nagodbe te na taj nacin pojedine vjerovnike dovodi u nejednak polozaj.

58.5.2. Predlagatelji istiCu da osim ovlasti vjerovni¢kog vije¢a iz ¢lanka 19. Zakona
(pravo na obavijeStenost o stanju duznika te njegovih povezanih i ovisnih druStava,
pravo da u ime vjerovnika sudjeluje u sastavljanju i pripremi nagodbe te davanju
suglasnosti izvanrednom povjereniku na konacni tekst nagodbe) njime nisu
propisana druga ovlastenja vjerovni¢kog vijeéa te zakljuCuju kako su ovlasti
vjerovnickog vije¢a u postupku izvanredne uprave "uvelike smanjene u odnosu na
postojeCe pravne standarde". Prema mi$ljenju predlagatelja, to onemogucuje zastitu
prava vjerovnika, posebno kada se ima u vidu "nedostatak bilo kakve znacajne uloge
suda u postupku izvanredne uprave, kao i nerazmjerno povecanje ovlasti i utjecaja
izvanrednog povjerenika koji zastupa duznika" koji je imenovan na prijedlog Vlade.

58.5.3. Predlagatelji smatraju da ni Clanak 39. Zakona ne ispunjava kriterije
odredenosti, preciznosti i predvidljivosti iz ¢lanka 3. Ustava i da su njime dane
"diskrecijske ovlasti" izvanrednom povjereniku i neodredenom broju vjerovnika u
vjerovni¢kom vijecu.

Dalje navode da ce vjerovnicima koji nisu prihvatili koncept roll-up financiranja
"nesumnjivo” nastati nepopravljiva Steta, s obzirom na to da bi u redovnom
predsteCajnom ili steCajnom postupku svi vjerovnici imali jednak tretman i isti
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postotak otpisivanja za nastale Stete prije poCetka takvog postupka. Isticu da ce
prema odredbama Zakona o roll-up financiranju vjerovnici imati potrazivanja prema
duzniku, Cija je imovina smanjena na dobrobit odredene grupe vjerovnika koja je
prihvatila jednostranu odluku o sklopljenom roll-up financiranju, te da ¢e trazbine
vjerovnika koji su prihvatili odluku o roll-up financiranju imati "odredeni prioritetni
status" iako su takva potrazivanja nastala tek nakon pocCetka postupka izvanredne
uprave. Istodobno ukazuju i na to da preostali vjerovnici, ukljuCuju¢i i same
predlagatelje, nemaju nikakav pravni lijek za osporavanje takve "nezakonite radnje"
te da nijedna odredba Zakona ne predvida tzv. roll-up financiranje ili neku drugu
mogucnost povecanja potraZivanja nastalih prije pokretanja postupka izvanredne
uprave na razinu prioritetnin potrazivanja. Na taj nacin, tvrde predlagatelji, odluka
izvanrednog povjerenika otvara realnu moguénost da se refinancira stari dug i da se
stara potrazivanja podiZzu na razinu prioritetnih potrazivanja, s ¢ime se umanjuje
imovina duznika namijenjena za namirenje svih ostalih vjerovnika.

58.5.4. Clanak 40. Zakona predlagatelji takoder smatraju nesuglasnim sa zahtjevima
pravne sigurnosti jer njime, slicno kao i kod ¢lanka 39. Zakona, izvanredni povjerenik
uz suglasnost vjerovni€¢kog vijeCa moze izvrSiti placanje dospjelih trazbina koje su
nastale prije donoSenja rjeSenja o otvaranju postupka izvanredne uprave. Ukazuju na
to da ni protiv takvih odluka izvanrednog povjerenika Zakonom nisu propisani neki
pravni instrumenti kojima bi se navedene odluke izvanrednog povjerenika mogle
eventualno osporavati.

58.5.5. Predlagatelji istiCu da je Clanak 41. Zakona, osim §to ne ispunjava test
razmjernosti iz Clanka 16. Ustava, restriktivna pravna norma koja uzrokuje
neravnotezu izmedu javnog interesa ("navodno oCuvanje ekonomske stabilnosti" i
prava pojedinca), vjerovnika i podnositelja zahtjeva koji nisu u mogucénosti naplatiti
svoja potrazivanja. Takvom se pravnom normom "neizbjeZzno smanjuje povjerenje
javnosti u pravni sustav drzave i time ugrozava vladavinu prava".

58.5.6. U odnosu na osporene stavke 1. i 2. ¢lanka 43. Zakona, predlagatelji prije
svega smatraju da je maksimalan rok od petnaest (15) mjeseci "nedopustivo predug i
neprikladan" za ostvarenje legitimnog cilja, pri Cemu ostaje "nejasno” na koji nacin
Zakon "poboljSava ucinkovitost rjeSavanja nelikvidnosti duznika i/ili steCaja ... s
obzirom da je vrijeme za postizanje nagodbe vjerovnikom znatno duzZe nego u sli¢nim
postupcima.”

U pogledu nesuglasnosti stavka 9. ¢lanka 43. Zakona s Ustavom, predlagatelji istiCu
kako njime "jasno dolazi do izrazaja nedostatak razumijevanja posljedica" na pravni
polozaj duznika i vjerovnika jer je nejasno "kako bi 10.000 vjerovnika trebalo pristupiti
na sud i izvrSiti svoje pravo glasa." S obzirom na to smatraju kako "zakonodavac nije
promislio ni banalna tehni¢ka pitanja u vezi provedbe ... Zakona, a kamoli stvarne
posljedice za ustavna prava vjerovnika."

Takoder, tvrde da stavkom 14. ¢lanka 43. Zakona "u potpunosti su nejasno odredena
pravila glasovanja prilikom sklapanja nagodbe" te da iz tako postavljenih pravila ne
proizlazi jasan i objektivan nacin glasovanja.

Smatraju da se pojmovi "bitno povrijedeni propisi" i "nedopusten nacin" iz stavka 16.
osporenog Clanka Zakona, kao pretpostavke pod kojima ¢e sud po sluzbenoj



95

duznosti uskratiti potvrdu nagodbe, mogu "raznoliko tumaciti" Sto je suprotno nacelu
pravne sigurnosti.

58.6. Predlagatelji tvrde da su c&lanci 11. stavak 1. i 15. Zakona nesuglasni s
Clankom 4. Ustava kojim je zajamCeno nacelo trodiobe vlasti.

Ukazuju na to da se tim nacCelom sprjeCava koncentracija vlasti i politicCke moci u
jednom tijelu, a §to, medutim, Zakonom nije postignuto. Smatraju, naime, da je Zakon
dominantnu ulogu dao izvrSnoj vlasti odnosno Vladi jer sud nema ovlasti samostalno
imenovati ili opozvati izvanrednog povjerenika. Stovise, istitu da Zakonom sudovima
nisu dani ni instrumenti (potrebne ovlasti) kojima bi bila omogucena kontrola i nadzor
izvanrednog povjerenika. Navode da je jedini kontrolni mehanizam (i to posve
nejasno definiran) nadzor nad nagodbom na temelju Clanka 43. Zakona, Ciju
suglasnost s Ustavom takoder osporavaju.

Nedostatak trodiobe vlasti predlagatelji vide i u €injenici $to protiv odluka izvanrednog
povjerenika nema pravnog lijeka.

58.7. Nadalje, predlagatelji smatraju da su Clanci 4., 11. stavak 1., 15., 18., 19., 29.
stavak 1., 33. stavak 1., 39., 40. i 41. Zakona u nesuglasnosti s ¢lankom 14. stavkom
1. Ustava, te Clankom 1. Protokola br. 12 uz Konvenciju.

IstiCu da je nacelo jednakosti pred zakonom, te obveza postupanja prema subjektima
prava na pravedan i jednak nacin, prepoznato medunarodnim javnim pravom,
konkretno Ugovorom izmedu Republike Austrije i Republike Hrvatske o poticanju i
zastiti ulaganja ("Narodne novine - Medunarodni ugovori" broj 19/97.).

58.7.1. Predlagatelji tvrde da ¢lanak 4. Zakona ima diskriminatoran ucinak jer je
isklju€ivo primjenjiv na dioniCka drustva, dok su svi drugi oblici trgovackih drustava
isklju€eni iz mogucénosti primjene postupka izvanredne uprave. U nastavku nabrajaju
drusStva s ogranicenom odgovornos¢éu koja udovoljavaju prvom uvjetu iz ¢lanka 4.
Zakona (broj zaposlenih), a nisu njime obuhvaéena (Zagrebacki holding d.o.o.,
Hrvatske $ume d.o.o., HZ infrastruktura d.o.o. i dr.), zbog &ega su prema misljenju
predlagatelja stavljena "u nepovoljniji poloZaj" u odnosu na dioni¢ka drustva. Bududi
da Vlada to razli€ito postupanje nije obrazlozila u PZ-u/116, predlagatelji tvrde da je
takva diskriminacija ucinjena "samo kako bi se osiguralo da Zakon bude primjenjiv
isklju€ivo na Agrokor obzirom da je navedeno drustvo jedino u Republici Hrvatskoj"
koje ispunjava uvjete iz Clanka 4. Zakona. U nastavku navode i druga drustva koja,
prema podacima FINA-e, ispunjavaju uvjet broja zaposlenih, zbog €ega zakljuCuju
kako je neto¢no obrazloZenje Vlade iz PZ-a/116 u kojem se navodi da deset drustava
udovoljava trazenom uvjetu. IstiCu da diskriminacija u korist dionickih drustava nije
spomenuta i obrazloZena ni u Zakonu ni u PZ-u/116, zbog ¢ega ne postoji "nijedan
objektivan i relevantan razlog" koji bi mogao opravdati takvo rjeSenje zakonodavca.

Clanak 4. Zakona diskriminatoran je zato 3to, tvrde predlagatelji, uvjeti da bi drustvo
bilo od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku "ni na koji na€in nisu prethodno
empirijski, gospodarski, financijski ili ekonomski opravdani prije donoSenja zakona."
Smatraju da definicija postavljena Zakonom, bez valjanog opravdanja, iskljuuje iz
primjene sve oblike drustava, osim dionickog drustva, a koji bi mogli zadovoljiti
postavljene uvjete. Stoga predlagatelji smatraju da se moze zakljuciti kako je jedina
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svrha donoSenja Zakona bila izbjegavanje steCajnog postupka i postupka
predsteCajne nagodbe za drustvo Agrokor.

58.7.2. U odnosu na nesuglasnost Clanka 18. Zakona s ¢lankom 4. Ustava,
predlagatelji istiCu da Zakonom nije jasno utvrden nacin formiranja posebnih skupina
vjerovnika ni jasni i objektivni kriteriji za klasifikaciju vjerovnika u skupine. Zbog
navedenog smatraju da c¢e odredeni vjerovnici "nesumnjivo" biti stavljeni u
nepovoljniji polozaj.

Kako su vec i Clankom 18. Zakona pojedini vjerovnici stavljeni u nepovoljniji polozaj,
to Ce i Clanak 19. Zakona, prema tvrdnjama predlagatelja, dovesti do nejednakog
postupanja prema vjerovnicima.

Nadalje, predlagatelji upozoravaju da se u postupku izvanredne uprave kao vjerovnik
moze pojaviti i Vlada. S obzirom na to da iz ¢lanaka 11. stavka 1. i 15. Zakona
proizlazi da sud nije neovisan u svojim radnjama jer se imenovanje i 0poziv
izvanrednog povjerenika moze izvrSiti samo na prijedlog Vlade, smatraju da takvo
zakonsko rjeSenje moze dovesti do situacije u kojoj Vlada kao vjerovnik ima ovlasti
za promjenu izvanrednog povjerenika, a koje bi u konacnici rezultirale nejednakim
polozajem i postupanjem s drugim pojedinacnim vjerovnicima u postupku izvanredne
uprave.

58.7.3. Nesuglasnost Clanaka 29. stavka 1. i 33. stavka 1. Zakona s Ustavom
predlagatelji obrazlazu prije svega Cinjenicom da se Zakonom izravno zadire u pravo
vlasnistva, jer predvida jedinstveni postupak izvanredne uprave nad vladaju¢im
druStvom te njegovim ovisnim i povezanim druStvima, neovisno o tome postoje li kod
ovisnih odnosno povezanih druStava razlozi za pokretanje postupka izvanredne
uprave. Smatraju da je na taj nacin "napravljen protuustavni proboj pravne osobnosti"
duznika, ovisnih i povezanih druStava te da se nad solventnim i potencijalno
profitabilnim druStvima koja mogu konkurentno nastupati na trziStu provodi
jedinstveni postupak izvanredne uprave i sklapa jedinstvena nagodba s duznikom i
njegovim vjerovnicima. Na taj se nacin, tvrde predlagatelji, nedvojbeno zadire u pravo
vlasnistva tre¢ih osoba te im se bezrazloZno umanjuju prava steCena ulaganjem
kapitala.

Takoder, ukazuju na to da su Zakonom dovedena u pitanje temeljna nacela
obveznog i trgovackog prava jer se Zakonom omogucuje, primjerice za razliku od
ZTD-a, odgovornost drustva za obveze njegovih ¢lanova. Naime, na temelju Zakona
vjerovnici duznika mogu se namiriti iz imovine povezanih i ovisnih drusStava iako
nemaju nikakvu imovinskopravnu trazbinu prema njima. Takav pravni rezim stoga
dovodi do nejednakog postupanja prema povezanim druStvima, s tim i prema
njihovim dioni€¢arima koji nisu zaduzeni.

Diskriminatoran ucinak tih ¢lanaka Zakona predlagatelji vide i u Cinjenici kojom je
vjerovnicima dopustena mogucnost osporavanja trazbina bilo kojeg drugog
vjerovnika, neovisno o tome prema kojem od druStava koja sudjeluju u postupku
izvanredne uprave takav vjerovnik ima imovinskopravnu trazbinu.

58.7.4. Predlagatelji smatraju i Clanak 39. Zakona nesuglasnim s ¢lankom 14.
stavkom 2. Ustava. To iz razloga jer se osporenim ¢lankom u povoljniji polozaj
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stavljaju vjerovnici Cija su potrazivanja nastala nakon pocetka postupka izvanredne
uprave, i to kako za vrijeme trajanja postupka izvanredne uprave, tako i nakon
njegovog zavrSetka u slu€aju pokretanja bilo kojeg drugog postupka protiv duznika i
njegovih povezanih ili ovisnih druStava. Takvo zakonsko rjeSenje, smatraju
predlagatelji, ide na Stetu vjerovnika koji ostvaruju trazbine prije pocCetka postupka
izvanredne uprave.

58.7.5. Predlagatelji takoder smatraju da se pojedine vjerovnike ¢lankom 40. Zakona
(isplatom potrazivanja koja su dospjela prije poCetka postupka izvanredne uprave)
moZe dovesti u nejednak polozaj.

58.7.6. Predlagatelji tvrde da je i ¢lanak 41. Zakona "jasan primjer" povrede nacela
opce jednakosti pred zakonom.

Naime, istiCu da je duznik tijekom postupka izvanredne uprave privilegiran na nacin
da se protiv njega ne moze pokrenuti postupak za izvrSenje potrazivanja, dok je
istodobno, ovlasten provoditi svoje zahtjeve protiv bilo koje treCe strane, iako im
moZe nanijeti Stetu.

58.8. Predlagatelji takoder smatraju da je Clanak 41. Zakona (poglavlje o zabrani
pokretanja i vodenja parnicnih, ovrdnih, upravnih i postupaka osiguranja i ostvarenja
prava na odvojeno namirenje) u nesuglasnosti s nacelom razmjernosti iz ¢lanka 16.
Ustava.

Ukazuju na to da je stavkom 1. tog Clanka Zakona zabranjena bilo kakva primjena
zahtjeva vezanih primjerice uz naknadu Stete ili tuzbe podnesene radi prikupljanja
Steta nastalih nakon pokretanja postupka izvanredne uprave. Na taj se nacin izravno
ograniCavaju prava svih tre¢ih strana koje mogu imati trazbine protiv duznika
(navode, primjerice, potroSaCa koji je pretrpio trovanje hranom koju je prodalo
povezano drustvo duznika nakon pokretanja postupka izvanredne uprave). Isto tako,
a s obzirom da je zabranjeno pokretanje postupka protiv duznika, predlagatel;i
upozoravaju da bi duznik mogao prestati placati poreze tijekom postupka izvanredne
uprave. Zbog navedenog tvrde kako je "jasno" da osporena odredba Zakona
ograniCava prava trecih osoba kao vjerovnika, to jest predlagatelja.

Nadalje, isticu da je Clankom 41. stavkom 5. Zakona onemoguceno razlu¢nim
vjerovnicima duznika i njegovim povezanim druStvima da ostvaruju svoje pravo na
namirenje odnosno unovCenje predmeta koji ulaze u imovinu duznika ili njegovih
ovisnih drustava na kojima imaju razlu¢no pravo. Tom se odredbom stoga, tvrde
predlagatelji, u cijelosti spreCava razlu¢ne vjerovnike na odvojeno namirenje trazbina
Sto dovodi u pitanje svrhu postojanja takvog namirenja u pravnom poretku. Isticu da
su se sadasnji vjerovnici pri sklapanju ugovora s Agrokorom d.d. "oslanjali" na
osnovna nacela ste€ajnog prava koja su na snazi u Republici Hrvatskoj "vec¢ viSe od
dvadeset i jedne godine”, a koja su stupanjem na snagu Zakona "u potpunosti
obustavljena."

U nastavku prijedloga pozivaju se na odluku i rjeSenje Ustavnog suda broj: U-I-
131/1998 od 3. veljace 2000. ("Narodne novine" broj 20/00.) te ukazuju na kriterije
razmjernosti koje je u tom predmetu razradio Ustavni sud. IstiCu da su razlozi
donoSenja Zakona koji su navedeni u PZ-u/116 "u suprotnosti ... s proklamiranom



98

svrhom donoSenja Zakona, obzirom da ostaje nejasno na koji nacin te restriktivne
zakonske odredbe mogu osigurati ekonomsku stabilnost.” Smatraju da je ekonomska
stabilnost osigurana vec pravilnom primjenom i tumacenjem postojeceg ste€ajnog
prava, zatim da Zakon, suprotno cilju navedenom u PZ-u/116, izravno predstavlja
prijetnju odrzivosti javnih financija jer je njegovim Clankom 41. zabranjeno pokretanje
postupaka protiv duznika. Nadalje, upozoravaju da Zakon ne sadrzi nijednu odredbu
u cilju poticanja gospodarskog napretka, socijalne dobrobiti gradana i gospodarskog
rasta svih krajeva, ve¢ upravo suprotno dovodi do pravne nesigurnosti i nestabilnosti
u poslovanju svih vjerovnika duznika. Isticu da ucinci Zakona "ve¢ sada nesumnjivo
negativno utje€u na domade poduzetnike, sigurnost ulaganja ... a time i na
ekonomsku stabilnost Republike Hrvatske."

Ukazuju na to da je zakonodavac stavkom 2. Clanka 1. Zakona "samo utvrdio
postojanje razmjernosti, ali nije ni na koji drugi nacin razradio kako je udovoljeno
testu razmjernosti." Navode, takoder, da ograniCavaju¢e odredbe iz Clanka 41.
Zakona nisu prikladne za postizanje legitimnog cilja, s obzirom na to da njihova
primjena proizvodi "distorzivne ekonomske ucinke" izravnim ograniCenjem prava
trecih osoba.

Odgovor na pitanje jesu li restriktivne pravne norme sadrZzane u Zakonu stroZe nego
Sto je to stvarno potrebno proizlazi, tvrde predlagatelji, "ve¢ samom usporedbom
odredbi SteCajnog zakona i Zakona o financijskom poslovanju i predstacajnoj
nagodbi.” Pritom naglaSavaju da niti Zakon niti PZ/116 ne sadrze "objektivne,
ustavno i pravno dovoljno opravdane osnove za nuznost uvodenja ograni€avajucih
pravnih normi." Ukazuju na €injenicu da je upravo za svrhu preventivnog rjeSavanja
problema insolventnosti u hrvatski pravni sustav (a Sto je razvidno iz obrazloZenja
prijedloga SteZ-a iz 2015. godine) uveden institut predsteCajne nagodbe, kojim se
nastojalo, s jedne strane, nelikvidnom i/ili insolventnom poduzetniku omoguditi
financijsko restrukturiranje i, s druge strane, vjerovnicima omoguciti povoljnije uvjete
namirenja njihovih trazbina. Smatraju da je Vlada "ocigledno" donosenjem Zakona u
vrlo kratkom razdoblju (od 2015. do 2017. godine, tj. od donoSenja SteZ-a do
donoSenja Zakona) promijenila svoju politiku i stajalista bez empirijskih, analitickih,
gospodarskih, financijskih, trziSnih i drugih analiza, studija ili izvjeS¢a u odnosu na
prethodno spomenute zakone. Te navode zaklju€uju tvrdnjom da nije ispunjen ni
drugi kriterij testa razmjernosti (zabrana uvodenja restriktivnin pravnih normi strozih
od nuzde).

U odnosu na treéi kriterij razmjernosti (ravnoteza izmedu ograniCavajucih pravnih
normi i Ustavom zajamcenih prava pojedinaca ili interesa pravnog poretka i drugih
osoba), predlagatelji istiCu kako je "razvidno postojanje neravnoteze". To prije svega
drzavnhom intervencijom promjene dvadeset petogodiSnjeg zakonskog okvira
ste€ajnog rezima, bez ikakve analize napravljene prije donoSenja Zakona kojim je
skupina zainteresiranih osoba (vjerovnika duznika - dobavljaci zajmodavci, obveznici,
pojedinacCni vjerovnici) liSena svojih prava da ostvaruju svoje zahtjeve kroz
neodredeno razdoblje. Takoder, smatraju da se razlozi koje je Vlada navela ne mogu
ocijeniti opravdanima jer su "Sturi i nedostatni, bez prateCcih dokumenata i
uspostavljaju ocCitu nejednakost izmedu pojedinih duznika, suprotno utvrdenim
ste€ajnim nacelima i naCelima obveznog prava".
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Te navode zaklju€uju tvrdnjom da je iz prethodno navedenog razvidno kako ¢lanak
41. Zakona nije "zadovoljio" nijedan od tri kriterija testa razmjernosti zbog ¢ega je u
nesuglasnosti s ¢clankom 16. Ustava.

58.9. Predlagatelji smatraju da Zakon ne samo da je u nesuglasnosti s naelom
opce jednakosti pred zakonom, vec¢ je u nesuglasnosti i s Clankom 26. Ustava jer ne
postuje ustavno jamstvo svih ljudi i gradana u Republici Hrvatskoj, nego uspostavlja
diskriminiraju¢e razlike ovisne o0 nejasnim kriterijima, s jedne strane, na strani
duznika dok, s druge strane, dovodi do razliCitog postupanja u odnosu na vjerovnike.
Ponavljaju kako ¢lanak 41. Zakona izri€ito zabranjuje svim vjerovnicima koji imaju
potrazivanje prema duzniku da pokrenu bilo kakav postupak, Sto znaci da jedna
skupina vjerovnika nije jednaka duzniku u postupku pred sudom.

IstiCu kako je nacelo zabrane diskriminiraju¢eg postupanja sadrzano i u ¢lanku 14.
Konvencije i u ¢lanku 1. Protokola br. 12 uz Konvenciju.

58.10. Nadalje, predlagatelji tvrde da su c¢lanci 18., 19., 39. i 40. Zakona u
nesuglasnosti s C¢lankom 29. stavkom 1. Ustava, odnosno d¢lancima 6. i 13.
Konvencije.

Uvodno obrazlazu Sto pravo na pravicno sudenje obuhvacCa te se pozivaju na
stajaliSte ESLJP-a zauzeto u predmetu Kotov protiv Rusije (br. 54522/00, § 117.,
presuda od 3. travnja 2012.) o tome Sto drzava mora poduzeti u okviru ste€ajnog
postupka.

Takoder, pozivaju se i na praksu Medunarodnog centra za rieSavanje investicijskih
sporova (engl. International Centre for Settlement of Investment Disputes) sa
sjedistem u Washingtonu (ADC Affiliate Limited i ADC&ADMC Menagement Limited
protiv Republike Madarske, ICSID predmet br. ARB/03/16, § 435.) o tome $to znadi
"propisan zakonski postupak”.

58.10.1. Predlagatelji smatraju da su c¢lanci 18. i 19. Zakona u nesuglasnosti s
Clankom 29. stavkom 1. Ustava zato Sto vjerovnici nemaju na raspolaganju pravni
lijek kojim bi pred sudom osporavali "svrstavanje u ... skupine prema istovrsnosti
gospodarskih interesa" ili kojim bi osporavali da je "razvrstavanje vjerovnika" izvrseno
u skladu sa zakonom. Zaklju€uju kako Zakon ne predvida "nikakvu neizravnu sudsku
kontrolu" formiranja vjerovnickog vijeCa zbog Cega se vjerovnike liSava prava na
pristup sudu.

58.10.2. U odnosu na nesuglasnost Clanka 39. Zakona s C¢lankom 29. Ustava,
predlagatelji ponavljaju navode o0 nepostojanju sudske kontrole nad radom
izvanrednog povjerenika ili vjerovnickog vijeca. Takoder, ponavljaju navode o tome
da protiv odluka izvanrednog povjerenika, kao ni protiv odluka drugih nadleznih tijela
koje mogu biti arbitrarne i nezakonite, ne postoji mehanizam kojim bi se one mogle
osporiti te na taj nacin sprijeciti ili barem umanijiti nastalu Stetu.

Zakljuéno, navode da ovlasti dodijeljene izvanrednom povjereniku predstavljaju
"osobito teSko krdenje temeljnog nacela 'jednakosti oruzja' koje proizlazi iz prava na
pravicno sudenje" jer u postupku izvanredne uprave, osim $to je imenovan na
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prijedlog Vlade, izvanredni povjerenik nastupa i kao predstavnik duznika te njegovih
povezanih i ovisnih drusStava.

58.10.3. Predlagatelji i za €lanak 40. Zakona smatraju da je u nesuglasnosti s
Clankom 29. Ustava jer i u odnos na odluku izvanrednog povjerenika o plac¢anju
dospjelih traZzbina za vrijeme postupka izvanredne uprave, a koje su nastale prije
donoSenja rjeSenja o otvaranju postupka, nema "niti jednog oblika izravne ili
neizravne sudske kontrole". Drugim rije€ima, predlagatelji ukazuju na to da
zainteresirane osobe, to jest vjerovnici duznika "ostaju bez pristupa sudovima".

58.11. Nadalje, predlagatelji tvrde da su Clanci 5., 18., 19., 29., 33., 39., 40. i 41.
Zakona u nesuglasnosti s ¢lankom 48. stavkom 1. Ustava odnosno ¢lankom 1.
Protokola br. 1 uz Konvenciju.

Uvodno predlagatelji obrazlazu pojam prava vlasniStva te se pozivaju na praksu
Ustavnog suda i ESLJP-a, te Clanak 4. Ugovora izmedu Republike Austrije i
Republike Hrvatske o poticanju i zastiti ulaganja kojim je, izmedu ostalog,
"zabranjeno" izravno i neizravno izvlastenje.

Smatraju da ucinci Zakona predstavljaju "ozbiljan razlog za zabrinutost u vezi s
eksproprijacijskim uc€inkom na prava stranaka ukljuCenih u postupak izvanredne
uprave."

58.11.1. U odnosu na nesuglasnost Clanka 5. Zakona s Ustavom, predlagatel;i
ponovno ukazuju na to da se njime mijenja definicija pojmova ovisnih i povezanih
druStava u odnosu na dosadasniji pravni okvir (ZTD) te u nastavku iznose razlike u
definicijama tih pojmova.

Opetovano ukazuju na to da se sukladno osporenoj odredbi Zakona na drustvo koje
u druStvu duznika "drzi" preostalih 75% udjela, provodi jedinstveni postupak
izvanredne uprave bez obzira na Cinjenicu $to je to drustvo (tre¢a osoba) vecinski
vlasnik i ima sva vlasniCka i upravljaCka prava u drustvu duznika. Na taj se nacin,
ponavljaju predlagatelji, "nedvojbeno uskracuju vlasniCka prava vecinskih vlasnika
drustva, kao i umanjuju prava ste€ena ulaganjem kapitala." Ovo posebno stoga $to
"vecinsko drustvo" moze biti solventno, profitabilno s rastu¢im prihodima i sposobno
natjecati se na slobodnom trzistu Cime mu se takvom odredbom Zakona
onemogucuje izvrSavanje svojih ¢lanskih prava u drustvu.

Ponavljaju ranije navode o tome da takva zakonska regulacija moze dovesti "i do
daljnjih apsurdnih situacija", pa primjerice iznose Cinjenicu da dva razli€ita duznika
mogu drzati barem 25% udjela u istom trgovackom drustvu, ¢ime bi takvo trgovacko
drustvo predstavljalo povezano odnosno ovisno drustvo u odnosu na oba duznika. U
takvoj je situaciji "sasvim nejasno” na koji bi se nacCin provela jedinstvena nagodba.

Posebno naglasavaju kako je neustavno da se drustvo koje je solventno i profitabilno
ukljuCuje u postupak izvanredne uprave, iako ne postoje nikakvi ekonomski razlozi da
to drustvo prestane placati svoje obveze ili da se nad njim provede postupak koji
rezultira nagodbom. Smatraju kako "nema nikakvog obrazloZzenja za ovakvu
eksproprijaciju i umanjenje prava vlasniStva vjerovnika takvog drustva, a joS manje u
odnosu na njegove dioniCare."
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58.11.2. Nesuglasnost Clanaka 18. i 19. Zakona s jamstvom prava vlasniStva
predlagatelji obrazlazu cinjenicom da "vlasniCka prava pojedinih vjerovnika nisu
zajamcena s obzirom na autonomiju koja je dana Vije¢u vjerovnika i njihovu ulogu u
odlucivanju glede postupanja s trazbinama."

58.11.3. Predlagatelji smatraju da "roll-up aranzman, koji se navodno temelji na
odredbi ¢lanka 39. Zakona" moZze znac€ajno umanijiti prava vlasnistva vjerovnika koji u
tom "aranzmanu" ne sudjeluju jer ostaju bez prava prvenstva Cime se mogucnosti
naplate njihovih trazbina "uvelike smanjuju”.

58.11.4. U odnosu na nesuglasnost ¢lanka 40. Zakona s ¢lankom 48. Ustava
odnosno ¢lankom 1. Protokola br. 1 uz Konvenciju, predlagatelji navode kako je to
samo "jo$ ... jedan ocigledan primjer povrede prava vlasniStva vjerovnika koji imaju
trazbine, a koje nisu podmirene od strane izvanrednog povjerenika, na temelju posve
nejasnih kriterija."

58.11.5. Sli€no kao i u prethodnoj toCki, predlagatelji i u odnosu na Clanak 41.
Zakona tvrde da je on eklatantan primjer izvlaStenja trazbina vjerovnika, jer sukladno
osporenoj odredbi Zakona vjerovnici nisu u mogucnosti prisilno ostvariti svoje
trazbine zbog €ega njihova vlasnicka prava ostaju "samo teoretske naravi".

58.12. To¢kom H. prijedloga, za razliku od prethodnih to€aka, predlagatelji obrazlazu
nesuglasnost Zakona u cjelini s ¢lankom 49. Ustava.

Smatraju kako Zakon ograniCava poduzetniCku slobodu jer zakonodavac nije
"ispostovao" nacelo razmjernosti. Takoder, ukazuju na to da ni "odredbe Zakona, kao
niti prijedloga Zakona ne udovoljavaju nijednom od zahtjeva koji moraju biti ispunjeni
da bi ograniCenje poduzetniCke slobode bilo ustavnopravno prihvatljivo" s aspekta
¢lanka 50. stavka 2. Ustava.

U nastavku, u tocki I. istiCu da se "Zakonom kr§e" osnovna nacela utemeljena
Poveljom Europske unije o temeljnim pravima (2007/C 303/01), posebno njezinim
Clancima 17., 20. i 21. U tom smislu ukazuju na presudu Suda EU broj: C-44/79
(presuda od 13. prosinca 1979., Hauer protiv Land Rheinland-Pfalz, EU:C:1979:290).

Navode da se "Zakonom takoder ... krSe" odredbe koje ureduju temeljne slobode
unutarnjeg trziSta (slobode pruzanja usluga i kretanja kapitala), a koje su uredene
mjerodavnim odredbama UFEU te se, u tom smislu, pozivaju na stajaliSta Suda EU
zauzeta u predmetima broj: C-452/04 (presuda od 3. listopada 2006., Fidium Finanz,
EU:C:2006:631); C-148/91 (presuda od 3. veljaCe 1993., Veronica Omroep
Organisatie protiv Commissariaat voor de Media, EU:C:1993:45); C-19/92 (presuda
od 31. oZujka 1993., Kraus protiv Land Baden-Wirttemberg, EU:C:1993:125); C-
55/94 (presuda od 30. studenoga 1995., Gebhard protiv Consiglio dell'Ordine degli
Avvocati e Procuratori di Milano, EU:C:1995:411).

Te navode zaklju€uju tvrdnjama da Zakon nije u suglasnosti s ¢lankom 141.c Ustava.

Nadalje, predlagatelji tvrde da Zakon "krSi primarno Europsko pravo”, konkretno
Clanke 107. stavak 1. i 108. stavak 3. UFEU-a jer mjera izvanredne uprave
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predstavlja drzavnu potporu koja nije u skladu s unutarnjim trzistem kako ga definira
navedeni Ugovor. U nastavku obrazlozenja tih navoda predlagatelji iznose zauzeto
stajaliSte Suda EU-a u predmetu broj: C-200/97 (Ecotrade protiv AFS) u kojem je
talijanski nacionalni sud uputio zahtjev Sudu EU-a za odluCivanje o prethodnom
pitanju. Navedeno zakljuCuju tvrdnjom da prema praksi Suda EU-a primjena sustava
koji je "uveden" Zakonom, a koji derogira pravila redovnog ste¢ajnog postupka, treba,
u smislu ¢lanka 107. stavka 1. UFEU-a, smatrati sustavom koji dovodi do dodjele
drzavne potpore.

U nastavku tvrde da Zakon ispunjava sve uvjete da bi se mogao smatrati drzavhom
potporom jer:

"lako ne odreduje izravne subvencije, sustav koji se primjenjuje prema Zakonu
onemoguc¢ava drzavnim i javnim tijelima da provode i podmiruju svoje potrazivanje,
Cak i kada u odnosu na predmetnog duznika ne postoje ste€ajni razlozi.

(..

Sama cCinjenica da je potpora usmjerena jaCanju polozaja Agrokora i njegovih
ovisnih i povezanih druStava u odnosu na druga drustva koja se natjeCu na trzistu
unutar Zajednice dovoljna je da taj uvjet bude ispunjen.

(...)

Prema Zakonu, Agrokor i njegova ovisna i povezana druStva nastavljaju
poslovanje Sto se moZe smatrati kao jaCanje njihove pozicije na nacin da se ne
dopusti da oslabi.

(...)

Broj kvalificiranih subjekata koji bi mogli biti uklju€eni u primjenu Zakona je
prilino ogranien ... dok se isti trenutno primjenjuje samo na Agrokor (i njegova
povezana i ovisna drustva).”

Dalje ukazuju na to da drzava €lanica ima obvezu obavijestiti Europsku komisiju o
svim planovima za dodjelu ili promjenu potpore koja potpada pod Clanak 107. stavak
1. UFEU-a i da nemaju saznanja da je takva odluka donesena.

58.13. Zaklju¢no, predlagatelji u svojim prijedlozima obrazlazu razloge za donoSenje
privremene mjere te predlazu usvajanje prijedloga.

59. Predlagatelji Adria Group i Todori¢ (predmet broj: U-1-4991/2017) prijedlogom
od 1. prosinca 2017. i dopunama prijedloga od 6. veljace 2018. i 9. travnja 2018.
osporavaju suglasnost Zakona u cjelini s Ustavom.

Tvrde da je Zakon u nesuglasnosti s ¢lancima 3., 14., 16., 29., 48., 49. i 50. Ustava,
¢lancima 6. stavkom 1. i 14. Konvencije i ¢lankom 1. Protokola br. 1 uz Konvenciju.

59.1. Ustavnom sudu predlaZzu donoSenje priviemene mjere.

59.2. Uvodno predlagatelji iznose tijek donoSenja Zakona po hithom postupku te
citiraju mjerodavne dijelove obrazlozenja PZ-a/166 u odnosu na ciljeve i osnovna
pitanja koja se Zakonom moraju urediti, zatim ustavna nacela, jamstva i najvise
vrednote ustavnog poretka na koje se Vlada u obrazlozenju PZ-a/166 pozvala, te
razloge zbog €ega je mjera izvanredne uprave bila razmjerna cilju koji se Zakonom
Zelio postiéi.
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U nastavku obrazlozenja prijedloga citiraju pojedine dijelove izvjeS¢a s rasprava o
PZ-u/166 koje su se vodile pred Odborom za pravosude, Odborom za zakonodavstvo
i Odborom za gospodarstvo, Zele¢i ukazati na Cinjenicu da se vec¢ u tim raspravama
ukazivalo na "ozbiljne nedostatke i neustavnosti prijedloga Zakona".

59.3. Predlagatelji u toCki 4. obrazlazu prigovore o nesuglasnosti Zakona u cjelini s
oznaCenim Clancima Ustava (vladavinom prava, pravom jednakosti, pravom
vlasnistva, pravom steCenim ulaganjem kapitala i nac¢elom razmjernosti).

Navode da je donoSenjem Zakona izvr$noj vlasti omoguéen "izravan zahvat u samu
osnovu slobodnog trzista, Sto izvrSnoj vlasti ne moze biti dopusteno, i intervencija u
postojece privatno-pravne odnose, bez ikakvog stvarnog opravdanja.” Ukazuju na to
da Vlada "nije predstavila apsolutno nikakvu analizu" kojom bi se potkrijepili njezini
razlozi o prikladnosti osporene mjere. Navode da ukoliko je Vlada smatrala da
postojeCa zakonska rjeSenja kojima se ureduju pitanja insolvencijskog i trgovackog
prava nisu dostatna ili u€inkovita, da je tada "trebala izmijeniti postoje¢e zakone i
omoguciti svim sudionicima na trziStu pristup jednako ucinkovitim zakonskim
rieSenjima.”

Te navode zaklju€uju tvrdnjama:

"LIll.  Obrazlazu¢i potrebu donoSenja osporenog zakonskog rjeSenja Vlada
Republike Hrvatske je u svojem prijedlogu Zakona dala viSe promotivhe nego ozbiljne
razloge za donoSenje tako vaZznog zakona. U vremenu demokratskog drustva i
vladavine prava niti je bilo potrebe za takvom intervencijom u privatno vlasnistvo, a
niti je bilo potrebe za hitnim donoSenjem Zakona, ako se on zaista odnosi na moguce
pojave u drustvu.

LIV. Ovaj zakon predstavlja vazan koncepcijski iskorak u podrucju
steCajnog prava i negira sve norme koje se u zakonima koje reguliraju ste€ajno
pravo, pravo druStava i ugovorne odnose i hrvatskoj pravnoj tradiciji, godinama
primjenjuju.”

59.4. Predlagatelji ukazuju na to da vladavina prava, kao jedna od najviSih vrednota
ustavnog poretka Republike Hrvatske, zahtijeva jasnoéu, odredenost i preciznost
zakonskih normi, a kojim zahtjevima, prema njihovim tvrdnjama, Zakon ne
udovoljava.

U nastavku se pozivaju i citiraju praksu Ustavnog suda u kojoj je zauzeto stajaliSte o
tome kakva pravna norma u demokratskom drustvu utemeljenom na vladavini prava
mora biti da bi zadovoljila zahtjeve za odredenoscu i preciznoScu.

Smatraju da Zakon "ne moZze niti priblizno zadovoljiti test odredenosti i preciznosti
pravne norme" jer u svojoj ukupnosti nije "zadovoljavajuce jasno, odredeno i precizno
definirano (i) koje su pravne posljedice otvaranja postupka izvanredne uprave, a niti
(i) na koji ¢e to€no nacin postupak izvanredne uprave biti proveden". Ukazuju, dalje,
i na to da Zakon na nekoliko mjesta upucéuje na odgovarajucu primjenu pravila kojima
je ureden stecajni postupak, a Sto je "nekonzistentno s izjavama samih predstavnika
Vlade ... u raspravama pred radnim tijelima Hrvatskog sabora" jer su predstavnici
predlagatelja Zakona u svojim obrazloZenjima "“izriCito tvrdili" da bi postupak
izvanredne uprave trebao predstavljati inaCicu predsteCajnog postupka.
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Smatraju da je zakonodavac morao "posebno precizno urediti" na koji ¢e se nacin
odredbe koje ureduju ste€ajni postupak primijeniti na postupak izvanredne uprave.
Ovo posebno iz razloga $to je razlika u ciljevima obaju postupaka znacajna pa "opce
upucivanje na primjenu odredaba steCajnog postupka" u postupcima izvanredne
uprave u "nedovoljno jasnoj mjeri" ostavlja mogucnost "velike arbitrarnosti u primjeni
Zakona i kontrole zakonitosti provedenog postupka.”

U nastavku primjerice navode da je €lankom 12. Zakona propisano da se na
izvanrednog povjerenika podredno primjenjuju odredbe o steCajnom upravitelju te
ukazuju na cCinjenicu da u postupku izvanredne uprave "nije u potpunosti jasno"
primjenjuje li se na izvanrednog povjerenika i obveza osiguranja od profesionalne
odgovornosti, kao Sto je to propisano za stecajne upravitelje. Ukazuju na Cinjenicu da
je u postupku izvanredne uprave nad drustvom Agrokor d.d. izvanredni povjerenik tek
naknadno sklopio takvu policu, s time da premiju police osiguranja placa samo
drustvo Agrokor, a ne i izvanredni povjerenik. Ukazuju na nejasnoce i u
odgovarajucoj primjeni odredaba steCajnog postupka i u pogledu odgovornosti
izvanrednog povjerenika vjerovnicima za Stetu nastalu umanjenjem imovine duznika
(Clanak 12. Zakona) zbog Cega su posljedicno nedovoljno odredene i granice
odgovornosti izvanrednog povjerenika. Smatraju da Zakon "samo lakonski" odreduje
da izvanredni povjerenik moze biti svaka soba koja ispunjava uvjete za ¢lana uprave
sukladno ZTD-u pri ¢emu nije "u potpunosti jasno mora li temeljem upucivanja iz
Clanka 12. Zakona izvanredni povjerenik ispunjavati i druge posebne kvalifikacije
inaCe primjenjive na steCajne upravitelje".

Tvrde da je Clankom 14. Zakona odredeno da je sud iskljuivo nadlezan nadzirati rad
izvanrednog povjerenika, medutim, da "nigdje nije jasno odredeno" na koji nacin bi
sud trebao provoditi taj nadzor i koje mu ovlasti za tu svrhu pripadaju (primjerice, ima
li sud, kao u steCajnom postupku, ovlast izdavati obvezne upute izvanrednom
povjereniku). Zbog nedostatka precizno definiranih ovlasti suda u postupku
izvanredne uprave i nemogucnosti suda da jasno utvrdi granice svojih ovlasti,
predlagatelji tvrde da je "doSlo do situacije u kojoj je izvanredni povjerenik u ime
druStva Agrokor bez ikakvog ograni¢enja sklopio ugovor o kreditu s prednoscu
namirenja”.

Nadalje, istiCu da ni Clanak 18. Zakona ne predvida jasan okvir ni smjernice na koji
nacin bi razvrstavanje vjerovnika u skupine trebalo biti izvrSeno. Istovremeno,
predlagatelji ukazuju na to da odredbe Zakona kojima se upucuje na primjenu pravila
ste€ajnog postupka nedovoljno jasno ureduju primjenjuju li se pravila ste€ajnog
postupka o razvrstavanju vjerovnika i na postupak izvanredne uprave.

Smatraju da doseg Clanka 41. Zakona takoder nije dovoljno definiran, posebno u
vodenju upravnih postupaka. Zbog navedenog je Trgovacki sud u Zagrebu ("potpuno
suprotno europskom pravu") izdao misljenje Agenciji za zastitu trziSnog natjecanja da
ne moZze voditi postupak za provjeru provedbe mjera i uvjeta druStva Agrokor u
skladu s ranijom odlukom te Agencije o uvjetno dopustenoj koncentraciji vezanoj uz
stjecanje druStva Mercator.

Osim prethodno navedenih primjera, predlagatelji istiCu da Zakon sadrzZi i jo§ "mnogo
drugih situacija" u kojima zbog primjene opcih odredaba o upucivanju na pravila
ste€ajnog postupka ostaje nedovoljno jasno definirano kada i na koji nacin ¢e se
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primijeniti pravila steCajnog postupka. Pored navedenog, smatraju da pravila kojima
se ureduje steCajni postupak u velikoj mjeri nisu pogodna za direktnu primjenu, bilo
zbog specifiCnosti postupka izvanredne uprave, bilo zbog prirode objedinjenog
postupka izvanredne uprave nad vecim brojem drustava.

Navode o nesuglasnosti Zakona s ¢lankom 3. Ustava predlagatelji zakljucuju
tvrdnjom:

"Zbog takvih nedovoljno odredenih, preciznih i nedovoljno predvidljivih pravni
normi Zakona otvara se prostor arbitrarnom odlucivanju prvenstveno izvanrednog
povjerenika, a potom i nadleZznog suda. Stoga Zakon ne ispunjava zahtjeve pravne
sigurnosti objektivnog pravnog poretka, Sto je protivno viladavini prava kao najvisoj
ustavnoj vrednoti pravnog poretka."

59.5. Predlagatelji smatraju da se drustvo duznik i njegovi dioniCari Zakonom
stavljaju "u bitno nepovoljniji poloZaj u odnosu na sva druga druStva na trziStu u istom
financijskom polozaju.”

Navode da Clanak 14. Ustava ne zabranjuje zakonodavcu da prava i obveze
pojedinih istovrsnih ili slinih skupina ureduje razli¢ito, no ukazuju na to da ¢e se
smatrati diskriminiraju¢im ako propisano razlikovanje nema objektivhog i razumnog
opravdanja, odnosno ako se time ne ostvaruje legitimni cilj ili ako ne postoji
razmjernost izmedu propisane zakonske mjere i cilja koji se nastoji postici.

U ovom slucaju, smatraju da se razliCitost zakonskog uredenja temelji na posebnim
osobinama drudtva na koje se Zakon primjenjuje, medutim, tvrde da razliCitost
izvanredne uprave propisane tim zakonom "nema objektivnog i razumnog
opravdanja.”

Smatraju da je "sada ... doista ve¢ notorna Cinjenica da je Zakon donesen s
namjerom primjene isklju€ivo na Agrokor", jer su formalni kriteriji (broj zaposlenih i
vrijednost obveza drustva) postavljeni "tako da ih upravo ispuni drustvo Agrokor, bez
ikakve dubinske analize predlagatelja Zakona u €emu se sastoji sistemski rizik."
Ukazuju na to da zakonska definicija druStva od sistemskog znacaja za Republiku
Hrvatsku ne dovodi sistemski znaCaj ni u kakvu vezu s prihodom duznika, vrijednosti
njegove imovine, stupnjem integriranosti duznika u cjelokupnu ekonomiju ili bilo kojim
drugim pokazateljem koji bi inaCe morao naci svoje mjesto u ekonomskoj analizi
znacaja odredene kompanije za cjelokupnu ekonomiju zemlje. U tom smislu navode
da u javnom prostoru postoje razliCite analize o stvarnom utjecaju drustva Agrokor na
ekonomiju Republike Hrvatske prema kojima "stvarni utjecaj Agrokora na ekonomiju
Republike Hrvatske nije bio ni priblizno toliko znaCajan da bi se Cak i potencijalni
steaj Agrokora mogao smatrati sistemskim rizikom."

Ukazuju tako i na Cinjenicu da se tijekom saborske rasprave o Zakonu nije
raspravljalo u kontekstu donoSenja Zakona, kao op¢e mjere koja bi se trebala
primijeniti na odredene buduce situacije, ve¢ "gotovo iskljuivo samo na Agrokor."
Tvrde da se druga trgovaCka druStva koja zadovoljavaju kriterij zaposlenika iz
definicije sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku (Ina-Industrija nafte d.d., HEP
d.d., HP-Hrvatske posSte, Podravka d.d., Adris Grupa d.d. i Atlantic Grupa d.d.)
"apsolutno nikada nisu spominjali u kontekstu sistemskog rizika". Stoga zaklju€uju da
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ve¢ sama Cinjenica da je Zakon donesen s namjerom primjene na jedno drustvo
"dovodi u ozbiljnu dvojbu zastitu zajam€enog prava jednakosti iz ¢lanka 14. Ustava".

Smatraju da je osporena zakonska mjera diskriminatorna u odnosu na druge
poduzetnike na trziStu koji se nalaze u istom financijskom polozaju, pri ¢emu
Zakonom predviden model ne samo da je razli€it od drugih mehanizama koji postoje
u hrvatskom pravu, nego se dioniCarima i samom duzniku uskracuju mehanizmi
zasStite koje bi imali prema praviima koja se inaCe primjenjuju na sve druge
poduzetnike na trziStu. U tom smislu navode da otvaranjem postupka izvanredne
uprave, dosadasnja uprava i dioni¢ari gube kontrolu nad drustvom, dok prava i ovlasti
uprave, skupstine i nadzornog odbora prelaze na izvanrednog povjerenika (Clanak
12. stavak 1. Zakona). Takoder, istiCu da dioniCari gube svoja prava koja izviru iz
njihovog vlasnistva nad dionicama drustva (pravo na sudjelovanje u glavnoj skupstini,
pravo na obavijeStenost, pravo glasa i pravo na isplatu dividende), te im je oduzeta
mogucnost provoditi izravnu kontrolu ili utjecati na rad izvanrednog povjerenika koji
preuzima upravljanje drustvom.

Ukazuju na cCinjenicu da otvaranjem postupka izvanredne uprave kontrolu nad
druStvom preuzima izvanredni povjerenik koji potpuno samostalno vodi poslovanje
druStva, nema duznost traziti od suda prethodno odobrenje bilo koje radnje koju
poduzima u ime druStva, dok sud kao jedino tijelo koje ima ovlast provoditi nadzor
nad radom izvanrednog povjerenika ne moze niti sprijeCiti poduzimanje bilo kojih
radnji izvanrednog povjerenika tijekom postupka niti ga moze na vlastitu inicijativu
opozvati. Ukazuju na to da je u postupku izvanredne uprave nad drustvom Agrokor
ovlastenje suda jo$ viSe ograniceno Cinjenicom da bi opoziv trenutnog izvanrednog
povjerenika predstavljao razlog za povrat cjelokupnog iznosa kredita koji je stavljen
na raspolaganje Agrokoru. U nastavku obrazlazu polozaj dioniCara drustva u
postupku predstacajne nagodbe i ste€aju, koji je bitno drugaciji od polozaja dionicara
u slucaju postupka izvanredne uprave.

Te navode zaklju€uju tvrdnjom:

"CXVI. Posljedi¢no, mjerom izvanredne uprave drustvo duznik i njegovi
dioni¢ari su stavljeni u pravni rezim koji se ne primjenjuje niti na jednog drugog
poduzetnika na trziStu u istoj ili sli€noj financijskoj poziciji. U tom pravnom rezimu
samim dioni¢arima je Zakonom oduzeta mogucnost da sami provedu nagodbu s
vjerovnicima i restrukturiranje poslovanja, $to bi mogli uciniti u predstacajnom
postupku. Istovremeno, Zakon ne osigurava adekvatnu razinu kontrole zakonitosti
postupka od strane suda koji bi drugi poduzetnici na trziStu mogli ostvarivati kroz
postojeci zakonski okvir koji ureduje ste€ajni postupak.

CXVII. Ovakvo razli¢ito pravno uredenje, u kojem je smanjena razina kontrole
pravilnosti postupanja u odnosu na uredenje koje se primjenjuje na sve ostale
poduzetnike na trzistu, je diskriminirajuce jer tako pravno uredenje nema objektivnog i
razumnog opravdanja. Zbog toga je i mjera izvanredne uprave odredena Zakonom
protivha nacelu jednakosti iz ¢lanka 14. Ustava."

59.6. Uvodno predlagatelji obrazlazu tri zasebna pravila vezana uz jamstvo prava
vlasniStva koja je detaljno obrazlozio Ustavni sud u odluci broj: U-111B-1373/2009 od
7. srpnja 2009. ("Narodne novine" broj 88/09.).
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lako ne poriCu slobodu drzave u primjeni mjera koje poduzima u podrucju prava
vlasniStva, smatraju da intervencija u pravo vlasnistva mjerom izvanredne uprave nije
ustavnopravno prihvatljiva. To iz razloga Sto se postupak izvanredne uprave, osim
nad druStvom od sistemskog znacaja, takoder provodi i nad povezanim i ovisnim
drustvima drustva od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku (Clanak 5. stavak 1.
Zakona). Ukazuju na Cinjenicu da povezana i ovisna drustva ne moraju sama za
sebe udovoljavati uvjetima predstecajnog ili steCajnog razloga da bi bila uklju¢ena u
postupak izvanredne uprave. IstiCu da su ulagaci u trenutku ulaganja kapitala u
povezano ili ovisno drustvo "imali opravdana ocCekivanja" da drustvo u koje su uloZili
svoj kapital moze zavrsSiti samo u predste€aju ili ste€aju ako poslovanje tog drustva
ne ostvari zadovoljavajuci poslovni rezultat, pri Cemu je taj rizik poslovanja drustva
"bio pod odredenim stupnjem kontrole tih ¢lanova drustva". Medutim, navode dalje
predlagatelji, izravnim uklju€ivanjem svih povezanih i ovisnih druStava "bez ikakvog
kriterija" u postupak izvanredne uprave na prisilan se nacin rizik poslovanja drustva
od sistemskog znacCaja prebacuje na ¢lanove ovisnih ili povezanih drustava. Na taj se
nacin, tvrde predlagatelji, ograni€avaju prava ste€ena ulaganjem kapitala u povezana
i ovisna druStva, iako su ulagaci u ovisna i povezana drustva mogli potpuno uredno
voditi poslovanje drustva Ciji su ¢lanovi.

Nadalje, ukazuju na ¢lanak 43. Zakona kojim je odredeno da ¢e se nakon postupka
izvanredne uprave sklopiti jedinstvena nagodba za drustvo od sistemskog znacaja i
za sva povezana i ovisna drustva, pri Cemu u Zakonu "ne postoje nikakvi okviri koji
ureduju na koji nacin ¢e biti uredena odgovornost za ispunjenje trazbina bilo kojeg od
druStva u postupku prema bilo kojem od vjerovnika." Smatraju da s takvim pravnim
modelom ne postoji nikakva zapreka jedinstvenom nagodbom predvidjeti da bilo koje
od povezanih ili ovisnih druStava samostalno ili zajedno s drugim druStvom odgovara
za obveze drustva od sistemskog znacaja. Tvrde da se Zakonom, u dijelu koji se
odnosi na ovisna i povezana drustva, mijenja osnovno nacelo obveznog prava te se
ovisna i povezana druStva Cine odgovornima za dugove druStva od sistemskog
znacaja.

U odnosu na vlastiti slu€aj predlagatelji navode da im je navedeno ustavno i
konvencijsko pravo povrijedeno jer:

"... nemaju mogucénosti nikakvog utjecaja na raspolaganje imovinom steenom
ulaganjem u drustvo Agrokor ... otvaranjem postupka izvanredne uprave I-
predlagatelju" (Adria Group Holding B. V. - op. Ustavnog suda) "su prestala sva prava
koja mu pripadaju iz dionica druStva Agrokor koje drzi, dok mu istovremeno nije
zajamCena adekvatna sudska kontrola postupka koji se provodi nad drustvima u
kojima on izravno ili neizravno drzi prava.”

Te navode zakljuCuju tvrdnjom da takav stupanj zadiranja u pravo vlasnistva i prava
steCena ulaganjem Kkapitala "predstavlja znacCajno ograniCenje u potpunosti
nerazmjerno naravi potrebe."

59.7. Predlagatelji istiCu da zahvat (ograni¢enje) u Ustavom zajamCena prava moze
biti dopusten samo ako je razmjeran naravi potrebe. Drugim rije¢ima, mora zadovoljiti
test proporcionalnosti ograni¢enja ustavnih prava (nacela i sloboda) koji se provodi u
Cetiri koraka (cilj ograniCenja mora biti legitiman, mjera ograniCenja mora biti
prikladna za postizanje legitimnog cilja te nuzna odnosno ne smije postojati manje
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ograniCavajuca alternativa i mora postojati razuman odnos /ravnoteza/ izmedu cilja i
ograni¢enja ustavnih prava).

Ukazuju na Cinjenicu da "nigdje, ni u saborskoj raspravi o prijedlogu Zakona niti u
samom prijedlogu Zakona, se ne spominje da je provedena bilo kakva analiza o
nuznosti, prikladnosti i razmjernosti zahvata koji se predvida Zakonom." Smatraju da
mjera izvanredne uprave "niti priblizno" ne ispunjava test proporcionalnosti te u
nastavku posebno obrazlazu svaki od, prethodno navedenih, Cetiri koraka testa
proporcionalnosti.

59.7.1. IstiCu da je legitimni cilj koji je Vlada navela "sam po sebi diskriminatoran”.
Ukazuju na to da je Republika Hrvatska uredena kao trziSna ekonomija i da se
Zakonom intervenira u tu slobodu "s formalnim ciljem" pruziti zastitu odrzivosti "samo
odredenoj manjoj skupini poduzetnika na trzistu." Na taj se nacin odredena skupina
poduzetnika na trziStu stavlja u poseban pravni polozaj koji nije omogucen nijednom
drugom poduzetniku na trzisStu, zbog €ega je Zakon diskriminatoran.

Smatraju da se takav diskriminatoran cilj "ne moze opravdati duznoS¢u osigurati
‘gospodarsku stabilnost i odrzivost javnih financija kao i poticati gospodarski
napredak i socijalno blagostanje gradana te gospodarski razvitak svih krajeva'." jer
takav zahvat nuzno u sebi sadrzi ograni¢enje trziSne slobode koja "ionako ne moze

biti ograniCena radi zastite interesa Republike Hrvatske".

Navode da Zakon "nije niti bio uzrokovan bithom druStvenom potrebom". Smatraju da
se nuznu potrebu za zakonskom intervencijom treba prvenstveno promatrati kroz
druStva na koja se Zakon primjenjuje, te naglaSavaju da sami broj zaposlenih i visina
bilanénih obveza u nepovoljnom financijskom stanju "ne moze automatski
predstavljati bitnu drustvenu potrebu za zakonodavnim zahvatom u osnovna prava i
slobode zajamc€ene Ustavom." JoS je manje jasno zasto bi "i teoretski ste€aj takvog
druStva automatski ugroZzavao gospodarsku stabilnost i odrzivost javnih financija
Republike Hrvatske ili zaSto bi zasStita takvog drusStva poticala gospodarski napredak i
socijalno blagostanje gradana." U tom smislu nijednom u postupku donoSenja
Zakona "nije predstavljena nikakva analiza zbog Cega bi €ak i potencijalni steCaj
Agrokora predstavljao udar na gospodarsku stabilnost i odrzivost javnih financija, a
jos viSe zbog Cega bi taj potencijalni udar bio tako znacajan da bi predstavljao nuznu
potrebu za zakonskom intervencijom".

59.7.2. Prikladnost mjere izvanredne uprave ne moze se opravdati Cinjenicom da
njezini ucinci "nisu suprotni postavljenom cilju", kako je to navela Vlada u prijedlogu
Zakona, veC smatraju da je standard dokazivanja prikladnosti mjere u konkretnom
slu¢aju "puno visi". Ukazuju na to da se tijekom same primjene Zakona "uCestalo ...
pokazuje da mjera izvanredne uprave zaista nije prikladna za ostvarivanje
propisanog (nelegitimnog) cilja." Isticu da pravne ucCinke postupka izvanredne uprave

nije priznala nijedna druga drzava u kojoj drustvo Agrokor drZi svoju imovinu.

Navode o neprikladnosti mjere izvanredne uprave zaklju€uju tvrdnjom da tom mjerom
nije moguce zaustaviti "zna€ajno umanjenje operativne osnove drustva Agrokor"
¢ime je upravo i dovedena u pitanje njezina prikladnost da zastiti odrzivost
poslovanja tog drustva.
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59.7.3. Predlagatelji tvrde da mjera izvanredne uprave nije bila nuzna, Sto uostalom,
proizlazi iz okolnosti koje su se dogodile nakon otvaranja postupka izvanredne
uprave nad drustvom Agrokor d.d.

Smatraju da ako provedbom osporene zakonske mjere nije moguce odrzati
poslovanje drustva Akrokor d.d. nad kojim je i pokrenut postupak izvanredne uprave,
u tom sluCaju pokazuje se kako zadiranje u Ustavom zajamCena prava mjerom
izvanredne uprave ne zadovoljava pretpostavka nuznosti. Tvrde da se
restrukturiranje svakog pojedinacnog drustva, "ukljuCujuci i posljedi€an prijenos 'u
vlasnistv(o) nekog drugog', moglo je biti provedeno i postojeéim zakonskim
rieSenjima predsteCajnog postupka ili ... povodenjem steajnog plana nad svakom
pojedinom kompanijom." Taj nedostatak mogao se nadomjestiti uvodenjem
mogucnosti koordinacije postupaka u postojeCi zakonski okvir SteZ-a, ako se nisu
mogli provesti pojedinacni postupci zbog nemogucnosti njihove koordinacije.

ZakljuCuju da je svaka od prethodno spomenutih alternativa bila na raspolaganju i
svakom od njih "bi se postiglo zna¢ajno manje zadiranje u osnovna ustavna prava."

59.7.4. U odnosu na pitanje razumnog odnosa izmedu cilja osporene mjere i "nivoa
ograni¢enja individualnih prava onih na koje se mijera odnosi (... dioniCari i
vjerovnici)" predlagatelji istiCu sljedece:

"CLXXV. Medutim, u okolnostima gdje se Zakonom pokuSava ostvariti
nelegitiman cilj i to mjerom koja nije ni prikladna niti nuzna, analiza uravnotezenosti
izmedu takvog ostvarenja takvog nelegitimnog cilja i zahvata u osnovna prava i
slobode postaje potpuno bespredmetna.”

59.8. Predlagatelji u toCki 5. obrazlaZzu navode o "nepopravljivoj Steti" koja im je
ucinjena donoSenjem Zakona.

Ukazuju na to da im je nepopravljiva Steta uCinjena u dva aspekta. S jedne strane,
onemoguéeno im je da sami provedu restrukturiranje poslova "na mnogo ucinkovitiji i
uspjesniji nacin", dok je s druge strane otvaranjem postupka izvanredne uprave
"zapoCeta ... medijska kampanja koja, po svom opsegu, ima izravan ucinak
medijskog lin€a nad lll-predlagateljom i najgrubljeg krSenja presumpcije nevinosti IlI-
predlagatelja osobno."”

Posebno ukazuju na cCinjenicu da su prostorni u€inci Zakona ograni¢eni samo na
teritorij Republike Hrvatske jer priznanje ucinaka postupka izvanredne uprave koje je
drustvo Agrokor d.d. zatrazilo u Republici Sloveniji, Republici Bosni i Hercegovini,
Republici Srbiji i Republici Crnoj Gori nisu priznati, pa je imovina koncerna u tim
drzavama ostala bez ikakve zaStite. S obzirom na to da su drustvo Agrokor d.d. i
njegova povezana i ovisna druStva, na temelju Zakona, obustavili isplate
vjerovnicima, vjerovnici u ostalim navedenim drzavama zapoceli su s ovrhama na
imovini drustva. U nastavku navode:

"CLXXXI. Ovakvim komadanjem dijelova koncerna Agrokor unistava se
sustinska vrijednost koncerna koja je proizlazila upravo iz objedinjavanja pojedinaénih
prednosti koje su druStva koncerna ostvarivala sa svojim pojedinim trZistima. Zbog
ucinaka Zakona koncer Agrokor je sveden na drustva koja su osnovana i posluju na
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teritoriju Republike Hrvatske, Sto ima znacajne negativhe ulinke na odrzivost
poslovanja koncerna Agrokor."

Predlagatelji istiCu da je s otvaranjem postupka izvanredne uprave postojecim
dioniCarima i dosadasSnjoj upravi oduzeta moguénost da sami provedu
restrukturiranje poslovanja ili, barem, da kontroliraju restrukturiranje poslovanja kroz
izvanrednu upravu na uspjesniji na€in nego $to se ona sada provodi. Ukazuju na to
da je uprava druStva Agrokor prije otvaranja postupka izvanredne uprave pripremila i
zapocCela s implementacijom plana restrukturiranja poslovanja koncerna. Posebno
istiCu da je tadasnja uprava drustva, ¢ak i u vrijeme neposredno prije donoSenja
Zakona, sa svojim vjerovnicima iz skupine financijskih institucija uspjela dogovoriti
"stand still" aranzman pri kojemu su ti vjerovnici bili spremni financijski podrzati
nastavak poslovanja koncerna.

U odnosu na grubu povredu osobnih prava predlagatelja Todori¢a navode:

"CLXXXVII. U samom postupku donoSenja ovog Zakona, kao i tijekom
njegove provedbe, teSko je izdvojiti nekog od visoko pozicioniranih politiCara u
Republici Hrvatskoj, koji nije dao svoje stajaliste o ovom Zakonu, ali i o koncernu
Agrokor d.d. i njegovom vlasniku. Ta miSljenja nisu iznesena samo u kontekstu
Zakona, nego i presumirane kaznene odgovornosti, koja je zapravo i glavni cilj
Zakona.

CLXXXVIIl. Na taj nacin je, Sto je doista u praksi zakonodavstva i sudskih
postupaka u Republici Hrvatskoj nezabiljeZzeno, donoSenjem jednog zakona i cijelom
atmosferom i politickim obraCunima oko zakona, doslo do povrede presumpcije
neduznosti u odnosu na lll-predlagatelja.”

Predlagatelji upucuju na odluku Ustavnog suda broj: U-111-2095/2010 od 21. veljaCe
2012. ("Narodne novine" broj 25/12.) u kojoj je Ustavni sud utvrdio povredu jamstva
presumpcije nevinosti zajamCene ¢lankom 28. Ustava. Navedenu odluku Ustavnog
suda smatraju relevantnom i u konkrethom sluc¢aju, s obzirom na Cinjenicu da su
potpredsjednica Vlade i ministrica gospodarstva, kao i ostali "vodedi ljudi u hrvatskoj
politici" dali izjave koje su u javnosti stvorile "vrlo Cistu sliku o krivniji lll-predlagatelja”.

59.9. Predlagatelji u nastavku obrazlazu razloge za donoSenje privremene mjere te
predlazu usvajanje prijedloga.

59.10. Predlagatelji u dopuni prijedloga uglavnhom ponavljaju prigovore i razloge o
nesuglasnosti Zakona s Ustavom koje su vec iznijeli u prijedlogu od 1. prosinca 2017.

Tvrde da se postupak izvanredne uprave ne moze smatrati sudskim postupkom koji
udovoljava zahtjevima pravi¢nog sudenja iz ¢lanka 29. stavka 1. Ustava, jer "Zakon u
potpunosti marginalizira ulogu suda". IstiCu da sud u postupku izvanredne uprave
nema ovlast donijeti nikakvu odluku kojom bi se stvarno utjecalo na tijek i ucinke
postupka.

Posebno, naglasavaju propust zakonodavca da se Zakonom propiSe pravo na zalbu
na rjeSenje kojim se potvrduje nagodba te smatraju kako navedeni propust nije
rijeSen Clankom 8. Zakona koji upucuje na odgovarajucu primjenu pravila ste€ajnog
postupka. Ukazuju na to da je ¢lankom 340. SteZ-a propisano da rjeSenje o potvrdi
ste€ajnog plana djeluje prema svim sudionicima steCajnog postupka od
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pravomocnosti, dok je ¢lankom 43. stavkom 18. Zakona propisano da nagodba ima
pravni u€inak od dana donoSenja rjeSenja o potvrdi nagodbe. Smatraju da ukoliko bi
Zakon predvidao pravo na Zalbu protiv spomenutog rjeSenja, da bi tada nagodba
imala uCinak od dana pravomocnosti rieSenja o potvrdi nagodbe, a ne od dana
donoSenja tog rieSenja. Takoder, predlagatelji ukazuju na Cinjenicu da Zakonom ne
samo da nije predvideno pravo na zalbu protiv rjeSenja kojim se potvrduje nagodba,
nego on ne sadrzi nikakve odredbe niti 0 pravu na podnoSenje izvanrednih pravnih
lijekova. Te navode zakljuCuju tvrdnjom da vjerovnicima nije osigurana adekvatna
pravna zastita protiv rjeSenja kojim se potvrduje nagodba.

U pogledu prigovora o nesuglasnosti Zakona s Clankom 3. Ustava predlagatel;i
ukazuju na to da on ne udovoljava zahtjevima pravne sigurnosti i vladavine prava jer
ne sadrzi odredbe, odnosno nedore€en je, izmedu ostalog, i u pogledu pitanja o
nacinu izbora €lanova vjerovnickog vije¢a, zatim potrebne vecine za njihov izbor,
sadrzaja i forme punomodéi koju su izabrani €lanovi duzni dostaviti izvanrednom
povjereniku, te dokazu da je odredena osoba izabrana u vjerovnicko vijece. Navode
da Zakonom nije jasno definirano pitanje s kojim iznosom trazbina vjerovnici glasuju
na rocistu, iznosom trazbine utvrdene rjeSenjem o utvrdenim i osporenim trazbinama
ili iznosom trazbine koju Ce sud tek utvrditi svojim popisom vjerovnika i prava glasa.
Ovo iz razloga Sto se iznosi navedenih trazbina mogu znatno razlikovati s obzirom na
to da od dana otvaranja postupka izvanredne uprave pa do dana odrzavanja rocista,
iz ¢lanka 43. stavka 9. Zakona, moze proteci godina dana, a unutar kojeg razdoblja
izvanredni povjerenik ima mogucnost podmirivanja nekih trazbina. Te navode
zaklju€uju tvrdnjom:

"Oba odgovora, nazalost, vode k protuustavnosti odredaba Zakona. Ukoliko je
odgovor da vjerovnik ima pravo glasa u visini stvarne trazbine, tada Zakon ne definira
u kojem trenutku se utvrduje iznos trazbine u visini koje ¢e vjerovnik imati pravo glasa
na roCidtu za glasanje o nagodbi, a moguce su situacije da od tog dana pa do
odrzavanja rocista joS neki iznosi budu uplaceni tom vjerovniku temeljem odredbe ¢l.
40. Zakona. S druge strane, ukoliko je odgovor da vjerovnik ima prvo glasa u visini
utvrdene trazbine (kao kod skupS$tine vjerovnika u ste€ajnom postupku ili kod
glasanja o steCajnom planu u steCajnom postupku), tada se navedeni vjerovnik
Zakonom favorizira u odnosu na vjerovnike kojima tijekom postupku niSta nije
podmireno, odnosho, dopusta se tom vjerovniku da se koristi pravom glasa u visini
utvrdene trazbine iako mu je tijekom Postupka cjelokupna traZzbina ve¢ moze biti
podmirena (daje se pravo glasa vjerovniku koji uopce vise nije ni vjerovnik)."

U pogledu zabrane vodenja parni¢nih i drugih postupaka protiv duznika (¢lanak 41.
stavci 1. i 2. Zakona), predlagatelji istiCu da postoji "evidentna kolizija" izmedu ¢lanka
41., te Clanaka 34. stavka 1. (upuéivanje u parnicu vjerovnika Cija je trazbina
osporena) i 35. stavka 1. Zakona (pokretanje parni¢nog postupku iz €lanka 34.
stavka 1. u roku od osam dana). Doslovno tumacenje ¢lanka 41. Zakona dovodi do
toga da Ce parnicni sudac koji primi tuzbu radi utvrdenja osporene trazbine,
navedenu tuzbu odbaciti. Smatraju da raCunanje roka za pokretanje takvog postupka
vjerovnike dovodi u nezavidan polozaj, jer ukoliko vjerovnik na rijeSenje o upucivanju
u parni¢ni postupak izjavi zalbu, dostava drugostupanjskog rjeSenja tom vjerovniku
nuzno Ce trajati dulje od propisanog roka (od osam dana) ¢ime e zakonski rok za
pokretanje parni¢nog postupka vec¢ isteci.
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Uz nesuglasnost €lanka 4. Zakona s ¢lankom 14. Ustava, iz razloga Sto je samo
dioniCko drustvo definirano kao drustvo od sistemskog znafaja za Republiku
Hrvatsku, predlagatelji diskriminaciju obrazlazu i tvrdnjom da sukladno Zakonu
duznik nema nikakvo pravo na izbor vrste postupka (predsteCajni ili postupak
izvanredne uprave ili steCajni postupak) koji ¢e pokrenuti radi oCuvanja poslovanja i
zaStite prava vjerovnika.

U dopuni prijedloga predlagatelji ponovno predlazu donoSenje priviemene mjere.

60. Predlagatelj Agram invest (predmet broj: U-1-479/2018), prijedlogom od 7.
veljaCe 2018. smatra da je Zakon, a posebno njegovi Clanci 5. i 41., u nesuglasnosti
s ¢lancima 3., 14., 16., 48., 49. i 50. Ustava, te ¢lankom 6. Konvencije.

Uvodno, istiCe da ne osporava legitimnost cilja Zakona, veé¢ nuznost, prikladnost i
razmjernost mjere izvanredne uprave. Tvrdi da osporena mjera nije nuzna, prikladna
niti razmjerna za ostvarenje legitimnog cilja te da stavlja prekomjerni teret na njegove
adresate.

60.1. U odnosu na Clanak 5. Zakona, predlagatelj istiCe da se mjera izvanredne
uprave "slovom zakona, automatski® primjenjuje i na ovisna i/ili povezana druStva
koja "normalno i uredno” posluju i nad kojima nije ispunjen osnhovni razlog za
primjenu te mjere. Pritom navodi da se dioniare tih drustava liSava "velike vecine
svojih prava" na upravljanje drustvom koja proizlaze iz njegovog vlasniStva nad
dionicama drustva, te postavlja pitanje po ¢emu bi onda ta mjera bila prikladna za
restrukturiranje duznika. Ukazuje na to da Vlada u obrazlozenju PZ-a/166 nije navela
razloge o nuznosti i prikladnosti mjere, ve¢ ih je "samo deklaratorno pobrojala u
jednoj recCenici", Sto je "nedostatno i neodgovaraju¢e" s obzirom na mjeru koja je
predloZzena.

U nastavku navodi:

"Dakle, mjera koja je predvidena Zakonom i koja bi osim legitimnog cilja,
trebala biti nuzna, prikladna i razmjerna te ne nametati adresatima prekomjeran teret,
u stvarnosti ¢e dovesti do toga da ¢e dioni€ari svih povezanih i/ili ovisnih drustava
koja normalno i uredno posluje, u cijelosti izgubiti vrijednost uloZenog u dionice.

Brisanjem vrijednosti dionica, dioni¢arima financijsko-stabilnih povezanih iili
ovisnih drustava je efektivno oduzeto vlasnistvo jer ¢e kao posljedica provodenja
mjere zasnovane na, navodno, legitimnom cilju, dionice prestati postojati.

(.

Dakle, imovina zdravih i financijskih potentnih povezanih i/ili ovisnih druStava
Agrokora d.d., koja sluzi za normalno poslovanje tih drustva radi ostvarenja svrhe
toga drustva - koristi (dobiti) njihovih dioni€ara bit ¢e prenesena na neku novu osobu
(‘'umanjenu grupu'), a zauzvrat dioni€ari tih drustava nad kojima se nisu ispunili ne
predstecajni niti ste€ajni razlozi 'gube potpunu vrijednost svojih dionica' i potom im se
oduzima vlasnistvo jer 'otvorit e se steCajevi i likvidacije tih kompanija."

Predlagatelj smatra da ¢e se osporenom mjerom dioniCarima povezanih i/ili ovisnih
drustava, koja redovno i uredno posluju i u kojima nisu ispunjeni ni predstecajni ni
steCajni razlozi, nametnuti prekomjerni teret jer im je oduzeto: vlasnistvo nad
dionicama bez da im je naknadena trziSna vrijednost; prava steCena ulaganjem
kapitala; jednak pravni poloZaj na trziStu, te poduzetnicka prava i trziSna sloboda.
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Puni "razmjer nerazmjernosti" Zakona ocitava se, prema misljenju predlagatelja u
¢injenici Sto pod "giljotinu mjere Izvanredne uprave potpadaju sva ovisna ili povezana
drustva u kojima Agrokor d.d., izravno ili posredno, drzi samo €etvrtinu dionica!"

Smatra da su stavci 1. i 2. ¢lanka 5. Zakona u kontradikciji jer je "oCito da 25% ni na
koji nac€in ne moze predstavljati veCinski udio u kapitalu nekog drustva". Ukazuje na
to "da domet Zakona, odnosno mjera predvidenom Zakona" kako je izglasana nije ni
bila tako zamiSljena, jer sadrzaj izglasanog Clanka 5. Zakona ne odgovara sadrzZaju
predloZzenog Clanka iznesenog u PZ-u/166. U tom smislu zakljuCuje da je
"nonSalantan pristup zakonodavca uredenju odnosa" amandmanom “krajnje
zacudujuci i neshvatljiv, a u konacnici, neispravan i neustavan." Dalje navodi:

"Svatko tko je ulagao kapital u dionice ovisnih i povezanih druStava Agrokora
d.d. stijecao je vlasniStvo nad dionicama, a koje vlasniStvo je bilo zasSticeno
zakonskom presumpcijom iz ¢€l. 475. st. 2. ZTD-a ...

Zato te dionice, kao vlasnistvo dioni€ara ovisnih drustava koje predstavlja
vec¢inu u udjelu kapitala drustva u kojem Agrokor d.d. ima manjinski udjel, imaju
posebnu vrijednost, a i poseban pravni status u smislu ZTD-a jer su dioni¢ari, osim
vlasnistva, stekli i prava ulaganjem kapitala, a jedno od tih prava je i pravo da ne
budu ovisno drustvo Agrokora d.d.!

Nedovoljno promisljenim amandmanom, uspostavljena je neravnopravnost u
odnosu na zajednicu vlasnika gdje su negirana prava vlasnika koji ima 75%
vlasniStva i ti vlasnici su dosli u podreden, ovisan poloZaj u odnosu na manjinske
dionicare, koji imaju samo 25% vlasniStva.

Upravo je vecinskim vlasnicima dionica povezanih ifili ovisnih drustava u
kojima se nisu ispunili predste€ajni ili steCajni razlozi, nametnut drasti¢no
prekomjeran teret koji se ocCituje u gubljenje svih prava koje dionice daju njihovim
imateljima te u konacnici, oduzimanjem vlasniStva po provodenju mjere kako je
zamiSljena Zakonom."

Te navode zaklju€uje tvrdnjom da bez obzira na kontradikciju "u samom tekstu
Zakona", Clanak 5. "uzrokuje eksproprijaciju vlasnistva dioniCara".

60.2. Predlagatelj smatra da se c¢lankom 41. Zakona stvara jedan "hermeticki"
zatvoren sustav unutar kojeg vecina njegovih adresata nema pravo na sudsku zastitu
Sto nije u suglasnosti s ¢lankom 3. Ustava i zahtjevom na pravicno sudenje u
njegovom aspektu prava na pristup sudu, zajam&enog ¢lankom 6. Konvencije.

Smatra da je Vlada legitimni cilj ¢lanka 41. Zakona, koji izvanrednom povjereniku
omogucuje "da radi $to hoce", obrazlozila "jednom jedinom re€enicom" i da se, stoga,
pravi opseg i svrha tog Clanka treba potraziti u "daljnjim odredbama Zakona",
konkretno cClanku 37., koji upucCuje na odgovarajucu primjenu pravila SteZ-a o
pravnim posljedicama otvaranja steajnog postupka. U nastavku citira ¢lanak 68.
SteZ-a te ukazuje na to da taj zakon jasno odreduje da se zabrana postupaka odnosi
iskljuCivo na naplatu potrazivanja koja su nastala do dana otvaranja predste€ajnog
postupka, jer su upravo ta potrazivanja i predmet predste€ajnog postupka i nagodbe,
dok se ostali postupci, na koje ne utjeCe predstecCajni postupak ili postupci ostvarenja
trazbina koje su nastale nakon otvaranja ste¢ajnog postupka, mogu voditi. Te navode
zakljuCuje tvrdnjom da "sveobuhvatna zabrana pokretanja postupka iz ¢l. 41. Zakona
nije nuzna ni prikladna niti razmjerna mjera te ista namece prekomjerni teret
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adresatima Zakona onemogucujuci ih u potpunosti da ostvare ikakvu sudsku zastitu
svojih prava tijekom postupka izvanredne uprave."

60.3. Nerazmjernost mjere najbolje se reflektira u €injenici da je adresatima Zakona
uskra¢eno pravo na pristup sudu. Ukazuje na to da su jedini postupci koji adresati
mogu voditi (a da nisu zaposlenici duznika i ovisnih/povezanih drustva) parnice
vezane uz osporena potrazivanja iz Clanka 34. Zakona nastala do trenutka
pokretanja postupka izvanredne uprave.

Istodobno izvanredni povjerenik ima "efektivnu ovlast" sazivanja skupstine ovisnog ili
povezanog drusStva "kad god drzi da je to potrebno”, s time da je dnevni red, prijedlog
odluka i rezultat skups&tine poznat istog dana "jer sve to odreduje isklju€ivo lzvanredni
povjerenik". Istice da dioni€ar ne moze podnijeti tuzbu za pobijanje odluka skupstine,
jer je ¢lankom 41. Zakona zabranjeno vodenje svih postupaka, $to ima za posljedicu
gubitak temeljnog prava dioniCara - da na skupstini ostvaruju svoja prava u stvarima
drustva. Dioni€ar ne moze ostvariti svoja prava na skupstini ako nema sredstvo kojim
se moze zastititi od zlouporabe prava vecine, "odnosno vecine kako ju utjelovljuje
Izvanredni povjerenik”.

Te navode zaklju€uje tvrdnjom da taj dio Zakona nema legitimni cil;.

60.4. Osim Sto je u nesuglasnosti s Ustavom i Konvencijom, predlagatelj smatra da
Clanak 41. Zakona ne moze istovremeno "egzistirati s Cl. 43.st. 5. alineja 1. Zakona".
Navedeno iz razloga $to se prijenosom imovine na osobe koje ¢e tek biti osnovane,
gubi pravno sljedniStvo zbog €¢ega duznik te njegova ovisna i povezana drustva ne
mogu odgovarati za Stetu koja je ucinjena tijekom postupka izvanredne uprave.
Ukazuje na to da je Clanak 43. stavak 5. alineja 1. Zakona preuzeta iz SteZ-a, u
kojem ne postoje odredbe o0 apsolutnoj zabrani pokretanja postupaka.

60.5. Navode prijedloga zakljuCuje tvrdnjom da se Zakonom ogranicila jedna od
osnovnih trzisSnih sloboda u Europskoj uniji - sloboda kretanja kapitala, jer se njime
ogranicila mogucnost dioni¢ara da sudjeluju u poduzecéu kako bi s njime uspostavili ili
zadrzali trajnu i izravnu ekonomsku vezu koja bi im omogucila da sudjeluju ucinkovito
u upravljanju tim poduzec¢em ili u njegovom nadzoru. U prilog svojim tvrdnjama
poziva se na predmet Suda EU-a broj: C-112/15 (presuda od 17. ozujka 2016.,
Kadbranchens Faellesrad, EU:C:2016:185).

Ustavnom sudu predlaze usvajanje prijedloga.

61. Predlagatelj Euroherc (predmet broj: U-1-501/2018), prijedlogom od 7. veljace
2018. smatra da je Zakon, a posebno njegovi €Clanci 5. i 41., u nesuglasnosti s
Clancima 3., 14., 16., 48., 49. i 50. Ustava, te ¢lancima 6. i 14. Konvencije i ¢lankom
1. Protokola br. 1 uz Konvenciju.

Ustavnom sudu predlaze priviemenu mjeru.

61.1. Sadrzaj ovog prijedloga (i prigovori i obrazlozenje prigovora) gotovo je
identiC¢an sadrzaju prijedloga predlagatelja iz toCke 57. obrazloZenja ovog rijeSenja
(Agram invest). Zbog nepotrebnog ponavljanja, prigovori ovog predlagatelja nece se
posebno obrazlagati, ve¢ se na njih upucuje kako su izneseni u navedenoj tocki.
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62. Predlagatelj Marinko Vrbi¢ (predmet broj: U-1-984/2018), prijedlogom od 12.
ozujka 2018. tvrdi da Zakon u cjelini nije u suglasnosti s Clancima 4., 5. i 49. Ustava.

62.1. Smatra da je cilj Zakona u nesuglasnosti s temeljnim nacelom poduzetnicke i
trziSne slobode jer je svrha insolvencijskih postupaka, u kojima se nastoji rijeSiti
pitanje prijetece ili ve¢ nastale nesposobnosti za pla¢anje obveza duznika, a priori
namirenje vjerovnika, a tek potom restrukturiranje (saniranje) samog duznika ako je
to moguce ili "uopce oportuno”.

IstiCe da se drzava donoSenjem Zakona "umijeSala u privatnopravne odnose duznika
i vjerovnika, ¢ime je poduzetnicima uskratila jednak pravni polozaj na trzistu."
Ukazuje na to da cilj Zakona "nigdje ne spominje vjerovnike nego iskljucivo zastitu
odrzivosti poslovanja trgovackih drusStava od sistemskog znafaja za Republiku
Hrvatsku" Cime je "grubo naruSena poduzetniCka i trziSna sloboda". Navedeno iz
razloga $to ukoliko neko trgovacko drustvo ne moze uredno poslovati na trziStu nije

zadatak drzave da ga spaSava.

Nadalje, smatra da svrha donoSenja Zakona, osim Sto je diskriminatorna i naruSava
poduzetniCku slobodu, "potpuno je bespredmetna i nepotrebna ... te da je isti
donesen isklju€ivo za saniranje to¢no odredenog trgovackog drustva kako bi mu se
kao duzniku moglo pogodovati na svojevrstan nacin."

Predlagatelj u nastavku citira pojedine odredbe SteZ-a te zaklju€uje da je mogucnost
odrzavanja djelatnosti duznika ve¢ predvidena postoje¢im pravnim okvirom -
institutom predstecajne nagodbe, odnosno steajem i steCajnim planom. IstiCe da je
zakonodavac, ukoliko je smatrao da treba intervenirati u privatnopravne odnose
duznika i vjerovnika, mogao izvrsiti "svojevrsne korekcije SZ".

U odnosu na (ne)ravnopravnost poduzetnika istaknuo je sljedece:

"... Poduzetnici su neravnopravni s aspekta vjerovnika jer cijelo vrijeme za
trajanja postupka izvanredne uprave ne mogu ostvarivati svoja prava koja su im
omogucena SZ, ali i s aspekta (potencijalnog) duznika jer nisu u mogucnosti ispuniti
kumulativni uvjet propisan Zakonom (5.000,00 zaposlenih i 7,5 mird postojecih
obveza); ali ostvaruju daleko vece prihode, a samim time imaju i znacajan fiskalni
potencijal."

Posebno, u odnosu na ¢lanke 14. i 15. Zakona, navodi da takvo normativno uredenje
predstavlja "grubo uplitanje izvrSne vlasti u djelatnost sudbene vlasti" jer sudu nije
omogucen i opoziv izvanrednog povjerenika po sluzbenoj duznosti.

Zaklju¢no, Ustavnom sudu predlaZe usvajanje prijedloga.

VIl. POSEBAN DIO II. (OCITOVANJA VLADE)

63. Kao Sto je ve¢ uvodno navedeno, Ustavni sud je tijekom ustavnosudskog
postupka zatrazio i zaprimio ukupno pet (5) oCitovanja Vlade.

U nastavku se iznose mjerodavni dijelovi svakog pojedinog ocCitovanja.
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1. Ocitovanje od 22. rujna 2017.

64. Uvodno, Vlada je navela da je Zakon donesen s cillem zaStite odrzivosti
poslovanja trgovackih drustava od sistemskog znaCaja za Republiku Hrvatsku u
vrijeme dok se provodi poslovno, financijsko i vlasniCko restrukturiranje, a sve s
ciiem sprjeCavanja negativnih posljedica na ukupnu gospodarsku, socijalnu i
financijsku stabilnost u Republici Hrvatskoj koje bi mogle proizaci iz naglog
diskontinuiteta u poslovanju drustava od sistemskog znacaja.

S tim u vezi, Vlada je ukazala na €lanak 2. stavak 4. alineju 1. Ustava kojom se
zakonodavcu daje ovlast da odluCuje o uredivanju gospodarskih, pravnih i politickih
odnosa u Republici Hrvatskoj i koja mu daje pravo donositi nova, mijenjati,
dopunjavati i ukidati postojeCa zakonska uredenja pojedinih odnosa i s time
povezanih prava i obveza, to jest uredivati ih ovisno o razliitim okolnostima.
Takoder, ukazala je na to da navedena odredba Ustava, izmedu ostalog, obuhvaca
ovlast zakonodavca da odlu¢i o javnim politikama, uz Siroku slobodu procjene o
svrsishodnosti propisanih zakonskih mjera, ukljuCujuci uredivanje i onih javnih politika
koje doprinose ujednacavanju socijalnih suprotnosti. Smatra da osporeni Zakon
"otvara mogucnost" da upravo u uvjetima mogucCe gospodarske, socijalne ili
financijske nestabilnosti u Republici Hrvatskoj drugi aspekti socijalne drzave ostanu
netaknuti.

Vlada je posebno naglasila:

"Bitno je naglasiti da se svim trgovackim drustvima koja udovoljavaju
kriteriima sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku utvrdenim osporavanim
Zakonom, a koja se nadu u gospodarskim poteSko¢ama, omoguc¢ava jednak pravni
okvir za postupanje.”

U tom je smislu, nadalje, ukazala na to da u Republici Hrvatskoj, prema raspolozivim
podacima FINA-e za 2015. godinu, postoji deset (10) trgovackih drustava koja
zajedno sa svojim povezanim ili ovisnim drustvima, udovoljavaju kriteriju trgovackog
druStva od sistemskog znacCaja za Republiku Hrvatsku, s obzirom na razinu
zaposlenosti. Navela je stoga da je u spomenutih deset trgovackih drustava u 2015.
godini bilo 11,5% zaposlenih osoba od ukupnog postotka zaposlenih u pravnim
osobama te da su navedena druStva ostvarila ukupan prihod od 34,6% BDP-a u toj
godini.

Nadalje, Vlada je naglasila da su pri donoSenju osporene zakonske mjere, a
uvazavajuci koncept Republike Hrvatske kao socijalne drzave i drzave u kojoj su
poduzetniCka i trziSna sloboda temelj gospodarskog ustroja Republike Hrvatske,
sporna pitanja uredena uvazavajuCi sliede¢a ustavna jamstva i vrednote
ustavnopravnog poretka:

"- odgovornost drzave u poticanju gospodarskog napretka i socijalnog
blagostanja gradana i gospodarskog razvitka svih svojih krajeva

- socijalnu pravednost kao jednu od najviSih vrednota ustavnog poretka

- opce nacelo razmjernosti iz ¢lanka 16. Ustava ...

- posebno nacelo razmjernosti u ograni€enju poduzetnickih i vlasnickih prava
iz ¢lanka 50. stavka 2. Ustava koje odreduje da se poduzetni¢ka sloboda i vlasnicka



64.1.

64.2.

64.3.

117

prava mogu iznimno ograniCiti zakonom radi zastite interesa i sigurnosti Republike
Hrvatske, prirode, ljudskog okoliSa i zdravlja ljudi."

O razmjernosti i pravnoj naravi osporene mjere Vlada je istaknula:

"1. kao cilj odreduje zaStita odrzivosti i poslovanja trgovackih drustava od
sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku koja svojim poslovanjem samostalno ili
zajedno sa svojim ovisnim ili povezanim drustvima utjeCu na ukupnu gospodarsku,
socijalnu i financijsku stabilnost u Republici Hrvatskoj ...

2. mjera i pravila propisana osporavanim Zakonom pridonose ostvarivanju
jasno utvrdenog legitimnog cilja i Cine dio ukupnih mjera javnih politika Vlade
Republike Hrvatske ...

3. mjera i pravila koja se provode kroz postupak izvanredne uprave ...
primjenjuju se u postupku Cije je trajanje ograni¢eno ... Pored toga, postojeci pravni
okvir definiran Ste€ajnim zakonom i Zakonom o financijskom poslovanju i
predstacanoj nagodbi pokazuje se, po svojoj pravnoj naravi, dinamici i trajanju,
nedostatnim, neucinkovitim i stoga neprimjenjivim za slu€aj izvanrednih gospodarskih
okolnosti za slu€aj da trgovacka druStva od sistemskog znaCaja za Republiku
Hrvatsku, samostalno i zajedno sa svojim ovisnim ili povezanim druStvima dodu u
potedkoce u poslovanju, a koje utjeCu na ukupnu gospodarsku, socijalnu i financijsku
stabilnost u Republici Hrvatskoj ...

4. mjera i pravila propisana osporavanim Zakonom ne predstavljaju
prekomjeran teret za njegove adresate: duznike, vjerovnike i druge sudionike.
Poslovanje trgovackog drustva duznika se nastavlja s time da izvanredni povjerenik,
sukladno ovlastima i pravilima propisanim osporavanim Zakonom, poduzima mjere u
okviru postupka izvanredne uprave te se osigurava likvidnost, restrukturiranje i
odrzZivost za duznika, a odnos izmedu duznika i vjerovnika se regulira zakonski,
uvodenjem mijere izvanredne uprave i drugih pravnih mehanizama, uz istodobno
razmjerno uvazavanje interesa drugih sudionika."

O razlozima donoSenja Zakona po hitnom postupku Vlada je navela sljedece:

"Osporeni Zakon donesen je po hithnom postupku iz osobito opravdanih
razloga Kkoji se sastoje u =zastiti odrzivosti poslovanja trgovackih drustava od
sistemskog znacCaja za Republiku Hrvatsku koja svojim poslovanjem samostalno ili
zajedno sa svojim ovisnim ili povezanim drustvima utjeCu na ukupnu gospodarsku,
socijalnu i financijsku stabilnost u Republici Hrvatskoj, a koje razloge Vlada Republike
Hrvatske smatra dostatno obrazloZenim kako bi opravdali donoSenje osporenog
Zakona po hitnom postupku. Navedeno je u skladu sa stajalistem Ustavnog suda
zauzetog u RjeSenju broja: U-I-3685/2015 i dr. 4. travnja 2017. godine ... prema
kojem se ne odri¢e pravo zakonodavcu da u pojedinim specifiCnim situacijama zakon
donese u hithom postupku ..."

U odnosu na navode predlagatelja o mogucénosti primjene vazeée regulative

na temelju Zakona o upravljanju i raspolaganju imovinom u vlasniStvu Republike
Hrvatske ("Narodne novine" broj 94/13. i 18/16.) Vlada je istaknula da navedeni
zakon ne sadrzi potrebna pravna rjeSenja koja se ureduju osporenim Zakonom te da
se ne radi o istovjetnoj i podudarnoj materiji.

64.4.

Nadalje, u vezi prigovora primjene postupka izvanredne uprave na dionicka

druStva duznika, kao i na sva njegova ovisna i povezana drustva, Vlada je navela:

"Postupak izvanredne uprave primjenjuje se na dioni¢ka drustva duznika kao i
na sva njegova ovisna i povezana drustva koja nuzno ne moraju biti dioni¢ka drustva
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ukoliko je utvrdeno postojanje bilo kojeg od stecajnih razloga u smislu ¢lanka 5.
Ste€ajnog zakona ili predste€ajnog razloga iz ¢lanka 4. Ste¢ajnog zakona u odnosu
na duznika kao vladajuce drustvo i koje dioni¢ko drustvo je samostalno ili zajedno sa
svojim ovisnim ili povezanim drustvima od sistemskog znacCaja za Republiku
Hrvatsku. Osporenim Zakonom propisano je da ¢e se postupak izvanredne uprave
provesti i nad trgovackim drustvom koje ne ispunjava uvjete iz ¢lanka 4. stavaka 1. i
2. Zakona, pod uvjetom da se smatra ovisnim ili povezanim druStvom, a vladajuce
drustvo samostalno ili zajedno sa svojim ovisnim ili povezanim druStvima ispunjava
uvjete iz ¢lanka 4. osporavanog Zakona."

64.5. U nastavku, Vlada je istaknula da su c¢lancima 11. i 12. Zakona "jasno
definirani uvjeti, odgovornost, prava i duznosti izvanrednog povjerenika”, s time da je
propisano (Clanak 8. Zakona) da se u postupku izvanredne uprave na odgovarajuci
nacin primjenjuje SteZ.

64.6. U odnosu na prigovor vecine predlagatelja o tome da je uloga suda svedena
na "administrativhu ulogu" te da, iako je Zakonom propisan sudski nadzor nad radom
izvanrednog povjerenika (Clanak 14.), zbog nepostojanja mehanizama (pravnih
instrumenata) kontrole, u stvarnosti (praksi) on ne postoji, Vlada je istaknula:

"... U prvom redu, Clanak 14. Zakona treba uzeti kao odredbu kojom se jamci
(odredena) samostalnost u radu izvanrednog povjerenika ... Medutim, predlagatelj u
toj odredbi naglasak stavlja na nadzor kojega je sud ovlasten provoditi pri ¢emu
zanemaruje Cinjenicu da ¢e izvanredni povjerenik, u postupku izvanredne uprave,
nastupati kao uprava drustva. Prema pravilima prava kojim se ureduju ovlasti uprava
trgovackih drustva osnovno pravilo jest da uprava zastupa drustvo samostalno i
neograniceno ... U tom smislu ne mogu se propisivati instrumenti kojima bi se sudu
dopustilo uplitanje u poslove vodenja druStva. S druge strane, Zakon daje sudu
instrument kojim moze (posredno) nadzirati rad izvanrednog povjerenika. Instrument
za nadzor izvanrednog povjerenika jest savjetodavno tijelo kako je propisano
Clankom 17. Zakona, kao jedno od Cetiri tijela u postupku izvanredne uprave. Navod
kako Zakonom nije stvoren mehanizam u kojem bi sud, po sluzbenoj duznosti, mogao
razrijeSiti izvanrednog povjerenika izvu€en je iz konteksta. Buduéi da sud ne moze
samostalno imenovati izvanrednog povjerenika, kao primjerice u ste€ajnom postupku
(... jer ne postoji popis s kojega bi sud mogao samostalno izabrati izvanrednog
povjerenika), nuzno je i logi€no da sud ne mozZe samostalno razrijeSiti izvanrednog
povjerenika. Eventualno razrjeSenje imenovanog izvanrednog povjerenika mora biti
vezano s istovremenim imenovanjem novog izvanrednog povjerenika jer bi bez
istovremenog razrjeSenja i novog imenovanja moglo doéi do zastoja redovitog tijeka
postupka, a time i ozbiljnih posljedica za gospodarsku, socijalnu i financijsku
stabilnost Republike Hrvatske."

64.7. U pogledu prigovora vise predlagatelja o tomu da se ¢lankom 39. stavkom 3.
Zakona (odredbe o zaduzenju s prednosti namirenja) vjerovnicima trazbina novog
zaduzenja daje prvenstvo naplate, Vlada je navela:

"... Vlada Republike Hrvatske istiCe da je navedeno pravo prvenstva za 'novo
zaduzZenje' doista novost u hrvatskom pravnom sustavu. Medutim, to pravo nije
novost u europskim pravnim sustavima. StoviSe, vrlo je izgledno da ée to pravo
postati dio europske pravne steCevine, pa tako i dio hrvatskog pravnog sustava.
Naime, Europska komisija je 12. oZujka 2014. godine donijela Preporuke o novom
pristupu ste€aju i insolventnosti poduzetnika ... kojima je utvrdila niz opéih nacela za
nacionalne postupke insolventnosti s ciljem poticanja odrZivih poduzetnika na
restrukturiranje u ranoj fazi kako bi se sprijeCila insolventnost i omogucio nastavak
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poslovanja. Tako se pod to¢kom 6. Preporuka preporucuje da bi duznicima trebao biti
na raspolaganju (trebao bi postojati) okvir kojim bi im se omoguéilo restrukturiranje
poslovanja u cilju sprjeCavanja ste¢aja. Okvir bi trebao sadrzavati, izmedu ostaloga,
novo financiranje, koje je neophodno za provedbu plana restrukturiranja, za koje
financiranje se preporuCuje da se ne bi trebalo proglasiti nistavnim, ponistivim ili
neizvrSivim kao &in koji je Stetan za opc¢u vjerovni€ku masu. Osim navedenoga, Vlada

. drzi kako je za uspjeSno restrukturiranje posebno bitno potaknuti davanje i
preuzimanje novog zaduzenja bez kojega je vrlo teSko nastaviti poslovanije i izbjedi
ste€aj s likvidacijom. Do istog zakljucka je dosla i Europska komisija koja je krajem
2016. predlozila Prijedlog direktive Europskog parlamenta i Vijeéa o okvirima za
preventivno restrukturiranje, pruzanju druge prilike i mjerama za povecéanje
ucinkovitosti restrukturiranja i postupaka u pogledu nesolventnosti i razrieSenja te
izmjeni Direktive 2012/30/EU."

64.8. Nadalje, u odnosu na prigovore predlagatelja u pogledu nesuglasnosti Clanka
40. stavka 1. Zakona da nisu propisani kriteriji za pla¢anje trazbina nastalih prije
otvaranja postupka izvanredne uprave, Vlada je istaknula kako su oni neosnovani jer
kriterij postoji. Taj je kriterij, tvrdi Vlada, nuznost radi smanjenja sistemskog rizika,
nastavka poslovanja i oCuvanja imovine, iako se radi o trazbinama iz redovnog ili
operativnog poslovanja. U nastavku navodi:

"... Drukgije propisivanje kriterija za placanje trazbina nastalih prije otvaranja
postupka izvanredne uprave nije mogucée jer se oni ne mogu unaprijed znati i
propisati. Zato je Zakonom propisanom da je kod plaéanja tih trazbina nuzna
suglasnost vjerovni¢kog vije¢a, odnosno predstavnika vjerovnika. Osim toga,
zakonodavac je propisao da se trazbine koje se odnose na isporuku robe i pruzanje
usluga duzniku ili bilo kojem ovisnom ili povezanom drustvu, a koje nisu dospjele do
dana otvaranja postupka izvanredne uprave, smatraju trazbinama Cije podmirenje je
vezano uz redovno poslovanje (Clanak 40. stavak 3. Zakona). Budu¢i da se moze
izvrsiti placanje dospjelih trazbina koje su nastale prije donoSenja rjeSenja o otvaranju
postupka izvanredne uprave, ako je rije€ o trazbinama iz redovnog ili operativhog
poslovanja, Sto je vrlo jasan i konkretan kriterij te je zakonodavac na navedeni nacin
u bithom ograni¢io moguc¢nost da izvanredni povjerenik i vjerovni¢ko vijece donose
arbitrarne odluke. Tvrdnja da na taj nacin drugim vjerovnicima nije omogucen ikakav
pravni instrument kojim bi mogli osporavati takve radnje, pa da su stoga u
nepovoljnijem poloZaju, jest izvu€ena iz konteksta i, zapravo, nije osnovana.
Zakonom se ureduje mjera izvanredne uprave (ij. mjera kojom se uvodi priviemeno
upravljanje i poslovanje trgovackog drustva koje je od sistemskog znalaja za
Republiku Hrvatsku), $to nuzno podrazumijeva odredena odstupanja od redovitog
tijeka stvari, pa i suspendiranje za odredeno vrijeme pojedinih prava. Medutim, za
vjerovnike Cije trazbine su nastale prije otvaranja postupka i ne ispunjavaju uvjete
(kriterije) propisane €lankom 40. Zakona, a za koje su i izvanredni povjerenik i
vjerovnicko vijec¢e bili suglasni da se ne izvrsi plac¢anje, prvotno treba postaviti pitanje
je li rije€ o sporngj ili nespornoj trazbini. Ako je rije€ o spornoj trazbini (ij. traZbini koja
je osporena), pravno sredstvo je propisano ¢lankom 34. Zakona (upucivanje u
parnicu). Ako je rije€C o nespornoj trazbini (ij. trazbini koja nije osporena), pravno
sredstvo nije nuzno propisati jer u tom sluaju nema spora izmedu stranaka.
Vjerovnik u tom sluéaju treba priCekati ishod postupka, odnosno, treba se ocitovati o

tome pristaje li ili ne na nagodbu koju predlozi izvanredni povjerenik (vjerovnik se u
tom slu€aju moze namiriti nagodbom ili redovnim putem, ako nagodba ne bude
sklopljena)."

64.9. U pogledu prigovora vise predlagatelja o nesuglasnosti ¢lanka 41. stavka 1.
Zakona s clankom 29. stavkom 1. Ustava, Vlada je istaknula da predlagatelji
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pogresno tvrde da ne postoji pravilo za one obveze koje Ce nastati nakon otvaranja
postupka izvanredne uprave, ¢ime je osobama koje stupe u pravni odnos s duznikom
nakon otvaranja postupka izvanredne uprave onemogucen pristup sudu i
ostvarivanje njihovih trazbina ako ih izvanredni povjerenik ne prihvati. Vlada istie da
se na obveze koje Ce nastati nakon otvaranja postupka izvanredne uprave na
odgovarajuc¢i nacin primjenjuju odredbe SteZ-a (Clanak 37. Zakona) s jednom
razlikom koja proizlazi iz osporenog €anka 41. Zakona. Naime, Vlada ukazuje na
Cinjenicu da je ¢lankom 170. SteZ-a propisano da ovrha radi ostvarenja trazbina
prema ste€ajnoj masi koje nisu zasnovane pravnom radnjom steCajnog upravitelja
nije dopustena Sest mjeseci od otvaranja steCajnog postupka, dok je ¢lankom 41.
Zakona propisana zabrana pokretanja postupaka protiv duznika i njegovih ovisnih i
povezanih druStva za cijelo vrijeme trajanja postupka izvanredne uprave (s iznimkom
da se to ne odnosi na sporove iz radnog odnosa). Vlada te navode zakljuCuje
tvrdnjom da je zakonodavac pri donosenju €lanka 41. stavka 1. Zakona imao u vidu
ograni¢eno djelovanje postupka izvanredne uprave nakon Cijeg se zavrSetka sva
prava adresata, koja su privremeno suspendirana, mogu ostvarivati u cijelosti.

64.10. Vlada takoder smatra neosnovanim prigovore nekih predlagatelja o
nesuglasnosti Zakona s Clancima 48. i 49. Ustava. Navodi da ¢lanak 5. stavak 2.
Zakona, koji dopusta izravno zadiranje u prava imatelja 75% udjela u druStvu koje je
povezano i ovisno o drustvu duznika, nije neustavan jer se prema ¢lanku 50. stavku
2. Ustava poduzetnicka i vlasniCka prava mogu iznimno ograniciti zakonom, a razlozi
za donoSenje Zakona te njegov cilj dovoljno su obrazlozeni i jasni. Medutim, Vlada
navodi da bi eventualna dvojba u vezi primjene €lanka 5. stavka 2. Zakona mogla biti
samo granica od "najmanje 25% udjela" koja je mogla biti ili veca ili manja, no smatra
da je ta granica, koju je zakonodavac odredio, ocijenjena primjerenom s obzirom na
to da je prihvacena kao standard za odredivanje povezanih drustava (kao primjer
navodi Zakon o porezu na dobit, "Narodne novine" broj 177/04., 90/05., 57/06.,
146/08., 80/10., 22/12., 148/13., 143/14., 50/16. i 115/16.). Takoder, prigovore o
nesuglasnosti Zakona s ¢lancima 48. i 49. Ustava zbog toga $to ne omogucuje pravo
odvojenog namirenja za izluéne i razlu¢ne vjerovnike, Vlada smatra neosnovanima.
Naime, tvrdi da se Zakonom propisano ograni¢enje za izlu€ne i razlu€¢ne vjerovnike
svodi na odgodu ostvarenja njihovih prava u roku od dvanaest (12) odnosno petnaest
(15) mjeseci u kojem ne mogu pokrenuti postupak za ostvarenje svojih prava, a koje
ograni¢enje imajuci u vidu legitimni cilj Zakona, ne predstavlja ograni¢enje koje ne bi
bilo u skladu s ¢lankom 50. stavkom 2. Ustava. Konacno, Vlada ne prihva¢a kao
osnovane prigovore nekih predlagatelja o nesuglasnosti Zakona s ¢lancima 48. i 49.
Ustava da postupak izvanredne uprave postaje obvezatni stupanj u vodenju
steCajnog postupka. Vlada navedeno pojasnjava razlogom da je postupak
izvanredne uprave propisan upravo kako bi se izbjegao stecaj, to jest u slu€aju kada
trgovackog drustvo koje je od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku ima uvjete i
za otvaranje predsteCajnog ili steCajnog postupka i uvjete za otvaranje postupka
izvanredne uprave, pa se prednost se daje postupku izvanredne uprave. U nastavku
se poziva na stajaliSte Ustavnog suda zauzeto u rjeSenju broj: U-1-4928/2005 od 27.
veljaCe 2008. ("Narodne novine" broj 33/08.) u dijelu koji glasi:

.. U dioni€kom drustvu dioni€ari nisu vlasnici nego u njemu imaju ¢lanstvo
kao i u svakom drugom drustvu. Pojam vlasniStva u pravhom poretku Republike
Hrvatske odreden je Zakonom o vlasniStvu i drugim stvarnim pravima ... kojim je
izrijekom propisano na 3to se taj pojam odnosi. Pojam vlasniStva se stoga ni u kojem
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slu¢aju, niti s bilo kojeg ustavnopravnog aspekta ne moze odnositi na ¢lanstvo u
dioni¢kom drustvu."

Te navode zaklju€uje tvrdnjom da je zakonodavac, imajuéi u vidu znacaj prava
vlasniStva i njegova ograniCenja, kao i Cinjenicu da obuhvat uredenja sadrzaja i
granica vlasniStva postaje sve Siri, $to ujedno i jata vezanost objekta vlasnistva s
njegovom socijalnom funkcijom, propisao da se postupak izvanredne uprave pokrece
tek po prijedlogu duznika.

64.11. Konac¢no, u pogledu prigovora vise predlagatelja o pravnoj neizvjesnosti koju
Zakon unosi u pravni poredak Republike Hrvatske, Vlada je navela da je zahtjev
pravne izvjesnosti, kao dio nacela vladavine prava, u konacnici osiguran ¢lankom 47.
Zakona, a koji propisuje ograni¢eno trajanje postupka izvanredne uprave na petnaest
(15) mjeseci i Clankom 45. Zakona kojim se ureduju moguénosti okoncanja tog
postupka pretvaranjem u ste€ajni postupak.

2. Oc¢itovanje od 13. prosinca 2017.

65. U ocCitovanju od 13. prosinca 2017., Vlada je uvodno iznijela okolnosti koje su
prethodile donosenju Zakona, zatim je ukazala na praksu drZzava Clanica Europske
unije u odnosu na nesolvencijske postupke, legitimnost cilja, obveze Republike
Hrvatske kao socijalne drzave, neprikladnost postojeCeg pravnog okvira za
upravljanje krizom sistemski znacajnih trgovackih drustava, posljedice prestanka
poslovanja poslovnih subjekta, te opravdanost, a posebno nuznost i prikladnost,
osporene zakonske mjere.

U nastavku, Vlada se posebno ocitovala na prigovore predlagatelja o nesuglasnosti
pojedinih ¢lanaka Zakona s Ustavom.

2.1. Ocitovanje Vlade opcenito

65.1. Uvodno, Vlada je iznijela podatke o snazi i opsegu sistemskih rizika koji bi za
stabilnost i rast hrvatskog gospodarstva mogla imati trgovacka drustva od sistemskog
znaCaja u slu€aju suoCavanja s predsteCajnim odnosno steCajnim razlozima. O
okolnostima koje su prethodile donoSenju Zakona, Vlada je navela:

"Naime, u razdoblju nakon pocetka sijeCnja 2017. godine poceli su se
pokazivati i rasti rizici koji su ukazivali na postojanje pravne praznine u pogledu
djelotvornog nesolvencijskog okvira za slu€aj ako se trgovacko drustvo, koje je s
obzirom na svoju veliinu od sistemskog znacaja, suo€i s predstecajnim razlozima.
Spomenuti rizici i nepostojanje djelotvornog pravnog okvira za upravljanje njima,
jasno su se pokazali tijekom prvog kvartala 2017. godine kroz rast krize likvidnosti i
solventnosti u sustavu Agrokor.

Od pocetka sijecnja do 24. veljae 2017. godine rating agencija Moody's javno
je objavila Cetiri izvjeStaja koja su se odnosila na Agrokor, od ¢ega su dva bila vezana
uz sniZzavanje kreditnog ratinga (2. sije€nja 2017.) i promjenu izgleda u negativne (24.
veljate 2017.), dok su se dva odnosila na neidentificirane nenovCane stavke u
nov€anom tijeku (11. sije€nja 2017.) i netransparentnost raunovodstva (10. veljaCe
2017.).

Ozbiljnost situacije dodatno su poceli potvrdivati brojni dobavljaci istiCuéi
viSemjeseCne zaostatke u plac¢anjima koji su uvelike premasili rokove placanja
utvrdene Zakonom o financijskom poslovanju ... Brojni su pokazatelji ukazivali da
postoji rizik suoCavanja sustava Agrokor s predstecajnim ili ste€ajnim razlozima, pri
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¢emu je postalo ocigledno da postojeéi zakonski okvir ne moze osigurati zadrzavanje
kontinuiteta poslovanja i sprijeCiti lanCano prelijevanje negativnih posljedica na
ostatak gospodarstva u sluCaju predsteCaja ili steCaja velikih i kompleksno
organiziranih drudtava, primjer ¢ega je u Republici Hrvatskoj bio izmedu ostalih i
sustav Agrokor.

Prema tada raspolozivim podacima sustav Agrokor sastojao se od vise od 70
pojedinaénih pravnih osoba sa sjediStima po cijelom teritoriju Republike Hrvatske.
Istovremeni predste€aj ili steCaj ovako velikog broja pravnih osoba znacdio bi
istovremeno odvijanje predstecajnih ili ste€ajnih postupaka na gotovo svim ili svim
trgovackim sudovima u zemlji. Vjerojatnost istovremenoga steCaja ovako velikog
broja pravnih osoba proizlazila je iz njihove medusobne poslovne i financijske
povezanosti, a koja je stvorena njihovim poslovanjem unutar iste grupe tj. grupe
Agrokor. U naravi ova se povezanost pokazivala kao isprepletenost medusobnih
garancija za financijske obveze, zajedni¢kom riznicom i sl.

S druge strane, u sustavu Agrokor zaposleno je oko 56.000 osoba u zemlji i
inozemstvu &to Cini 4,78 posto ukupno zaposlenih u pravnim osobama u Republici
Hrvatskoj. Samo na teritoriju Republike Hrvatske sustav Agrokor zapoSljava oko
28.000 zaposlenih ili 2,4 posto ukupno zaposlenih u pravnim osobama. U slu€aju
istovremenog stecaja svih ili velikog broja ¢lanica sustava (€ija je visoka vjerojatnost
proizlazila iz prethodno spomenute medusobne financijske povezanosti), sva bi se
ova radna mjesta nasla ugrozena $to znaci da bi bila ugrozena egzistencija velikog
broja obitelji. Imaju¢i u vidu da prema popisu stanovniStva iz 2011., prosje¢na
hrvatska obitelj broji 2,8 ¢lanova, to znaCi da bi nagli nestanak ovako velikoga broja
radnih mjesta izravno ugrozio i egzistenciju njihovih ¢lanova obitelji - procjenjujemo
oko 78.000 osoba ili 1,8 posto ukupnog stanovnistva.

Nadalje, veli€ina, teritorijalna rasprostranjenost i isprepletenost poslovanja
sustava Agrokor s poslovanjem velikog broja gospodarskih subjekata u ostatku
hrvatskog gospodarstva pokazala je snagu mogucega prelijevanja potedkoca u
sistemski znacajnim trgovackim drustvima na ostatak gospodarstva. Naime, samo
Konzum, kao tek jedna od sastavnica sustava Agrokor, imao je vise od 2.500
dobavljata s oko 150.000 zaposlenih (Sto €ini 12 posto zaposlenih u pravnim
osobama odnosno 10,9 posto ukupno zaposlenih u Republici Hrvatskoj). Ovo znadi
da je diskontinuitet poslovanja samo jedne sastavnice sustava Agrokor, tocnije
Konzuma, imao potencijal ugroziti sigurnost radnih mjesta u ostatku gospodarstva
koji bi u najgorem slu€aju mogao utjecati na ¢ak 10,9 posto ukupno zaposlenih u
Republici Hrvatskoj i ¢lanova njihovih obitelji i to Sirom cjelokupnog njezinog teritorija.

Primjer Agrokora jasno je pokazao i povezanost sistemski znacajnih drustava
s bankarskim sustavom. Sustav Agrokora odrzavao je poslovne odnose s 21
kreditnom institucijom u Republici Hrvatskoj, pri ¢emu se izloZzenost pojedinih
kreditnih institucija prema Agrokoru kretala na maksimalnoj zakonom dopustenoj
razini tj. razini od oko 25 posto njihova jamstvena kapitala. To znaci da su se na ovaj
nacin pokazali i rizici prelijevanja problema na bankarski sustav, s obzirom na to da bi
se dio banaka (osobito male banke i banke s maksimalnom zakonom dopustenom
izlozenosti) suoCio s velikim poteSkocama uz opasnost aktiviranja sustava osiguranja
depozita. StoviSe, rizici po stabilnost dijela bankarskog sustava ne bi ostali ogranieni
samo na izravne ucCinke diskontinuiteta poslovanja sustava Agrokor, ve¢ bi se ovi
rizici dodatno pojacali problemima s kojima bi se suodili poslovni partneri i dobavljaci
Agrokora, €iju dubinu i Sirinu nije bilo moguée unaprijed procijeniti."

U odnosu na rizike bankarskog sustava zbog poslovne povezanosti sa sistemski
znacajnim drustvima, Vlada je dalje navela:

"Da su rizici po bankarski sustav od poslovne povezanosti sa sistemski
znacajnim drustvima vrlo realni potvrduju i dostupni podaci o financijskim rezultatima
banaka u lipnju i rujnu 2017. godine. | nakon Sto je na zahtjev bivSse Uprave Agrokora
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aktiviran Zakon, te sprijeCen nekontrolirani kolaps sustava Agrokor, na dan 30. lipnja
2017. godine, 13 od 26 kreditnih institucija u Republici Hrvatskoj iskazale su gubitak.
Zbog toga je bruto dobit (prije oporezivanja) bankarskog sustava na dan 30. lipnja
bila 65 posto manja nego 30. lipnja 2016. godine kada je u gubitku bilo samo 5
kreditnih institucija. lzvie§¢a HNB ovako kretanje, koje nije sukladno opéenito
pozitivnim gospodarskim trendovima u Republici Hrvatskoj, objaSnjavaju upravo
rezervacijama vezanim uz sustav Agrokor. Dodatno, i na dan 30. rujna 12 od 26
banaka ostalo je u gubitku, a zabiljeZena bruto dobit svih kreditnih institucija ostala je
47 posto niza nego na isti dan 2016. godine. Ovi podaci tek naznacaju smijer i
intenzitet mogucih posljedica koje su mogle nastupiti za bankarski sustav i financijsku
stabilnost Republike Hrvatske da je doSlo do nekontroliranog sloma sustava Agrokor i
prelijevanja krize na njegove dobavljace i poslovne partnere.”

65.1.1. U nastavku, Vlada je istaknula da su i u zakonodavnoj praksi drzava Clanica
Europske unije prisutna rjeSenja koja se odnose na nesolvencijske postupke u
velikim poslovnim subjektima, a koji su usmjereni na o€uvanje imovine, "godwilla" i
zaposlenosti za vrileme trajanja procesa restrukturiranja. Kao primjer navela je
talijanski zakonski dekret broj 347 iz 2003. godine (tzv. Marzzanov zakon), izmijenjen
i dopunjen zakonskim dekretom broj 134 od 28. kolovoza 2008.

65.1.2. Bududi da je nagodba vjerovnika zavrsni akt uspjesSno provedenog postupka
izvanredne uprave, Vlada je ponovila da je legitimni cilj usmjeren na zastitu odrzivosti
poslovanja trgovackih drustava od sistemskog zna€aja za Republiku Hrvatsku, Sto u
konacnici znaci namirenje vjerovnika. Naglasila je da je zbog navedenog oCuvanje
kontinuiteta poslovanja i zaposlenosti nuzna pretpostavka za oCuvanje ekonomske
vrijednosti poslovanja i efektivne supstance o kojoj vjerovnici tijekom postupka
izvanredne uprave imaju priliku posti¢i nagodbu. Drugim rije€ima, tvrdi Vlada,
oCuvanje poslovanja znaci i o€uvanje vrijednosti za naplatu vjerovnika u nagodbi.

Vlada je posebno naglasila da je stabiliziranje poslovanja Agrokora u Hrvatskoj
izravno osiguralo i stabilnost i kontinuitet poslovanja njegovih druStava u zemljama
regije Cime se pridonijelo oc€uvanju vrijednosti za vjerovnike koja postoji kroz
poslovanje povezanih druStava u inozemstvu (Sloveniji, Srbiji, Bosni i Hercegovini i
Crnoj Gori).

65.1.3. Imajuéi u vidu ustavno odredenje Republike Hrvatske kao socijalne drzave,
Vlada je istaknula da Republika Hrvatska ima ustavnu obvezu brinuti se za pravedan
socijalni poredak, pri ¢emu zakonodavcu, u cilju ispunjenja te obveze, pripada Sirok
prostor odlu€ivanja. Takoder, istaknula je da Ustav dopusSta drzavi da donese i
primijeni zakone koje smatra potrebnim da bi ispunila tu svoju zadacu.

U tom smislu, a posebno o neprikladnosti postojeCeg pravnog okvira za upravljanje
krizama sistemski zna€ajnih trgovackih drustava, Vlada je navela sljedece:

"... Stoga je prilikom donoSenja Zakona, zakonodavac narocito vodio racuna o
Cinjenici da sistemski vazna poduzeca zapoS$ljavaju veliki broj radnika, te je upravo
uvazavajuéi nacela socijalne drzave, utvrdio kako bi pokretanje steCaja odnosno
predsteCaja nad takvim druStvima potencijalno moglo ugroziti gospodarstvo
Republike Hrvatske, ukljuCujuci trziSte rada. Moguénost za poremecaje na trziStu rada
i znacajno ugrozavanje socijalne pravednosti, zbog neprimjerenosti pravnog okvira za
upravljanje krizama sistemski znac€ajnih trgovackih drustava, jasno ilustrira primjer
dubine i Sirine socijalnih posljedica koje bi mogle nastupiti iz istovremenog
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diskontinuiteta poslovanja sistemski zna¢ajnog drustva ... Kao &to je vec reCeno, osim
izravnog gubitka radnih mjesta u samom Agrokoru (2,4 posto zaposlenih u pravnim
osobama u Republici Hrvatskoj, u dijelu sustava koji posluje u Hrvatskoj), njegova
sistemska povezanost s ostatkom hrvatskog gospodarstva pokazala je potencijal
negativhog utjecaja na socijalni polozaj vise od 10,9 posto ukupno zaposlenih u
Republici Hrvatskoj, uve¢ano za ¢lanove njihovih obitelji. Ovako Siroke posljedice Cije
se dogadanje moglo ostvariti u predvidivo kratkom vremenskom razdoblju nesporno
bi naruSile ostvarivanje ustavnog nacela socijalne pravednosti.

ZnaCajan poremecaj na trzistu rada zahtijevao bi po Zakonu o osiguranju
radnickih trazbina ... intervenciju iz drzavnog prora¢una koja bi izvjesno pala na teret
poreznih obveznika pri ¢emu bi nagli i istovremeni prestanak poslovanja nekog od
sistemski zna€ajnih trgovackih subjekata ugrozio ujedno i prihode drZzavnog
prorac¢una.

Naime, u slucaju blokade ili ste€aja trgovackih drustava, dio obveza za radnike
preuzima drzava, ukljuCujuci isplatu naknade za nezaposlene u slu¢aju raskida
ugovora o radu i evidentiranja na Hrvatskom zavodu za zapo$ljavanje. U slu€aju
blokade ... osigurava se pravo radnika na nadoknadu od najviSe tri minimalne place i
troSkove bolovanja, dok se u slu€aju ste€aja osigurava pravo radnika na nadoknadu
od najviSe tri minimalne placée i troSkove proistekle iz kolektivnog ugovora ... Upravo
je ovakva opasnost zaprijetila sustavu Agrokor krajem oZujka 2017. godine Naime,
dana 30. ozujka 2017. godine pocele su blokade racuna pravnih osoba iz sustava
Agrokor i vrlo su se brzo u blokadi nasli racuni petnaestak Agrokorovih povezanih
drustava. U samo deset dana, do 10. travnja 2017. godine iznos blokade dosegao je
iznos 3,03 milijarde kuna, dok je tijekom blokade naplac¢eno samo 321,9 milijuna
kuna.

Dodatno, u sluaju prestanka radnog odnosa osigurava se naknada za
nezaposlene za razdoblje od Sest mjeseci u visini 60 posto prethodne plac¢e za prva
tri mjeseca nezaposlenosti te u visini 30 posto za druga tri mjeseca. Troskovi koji bi s
osnova radni¢kih potraZivanja nastali za drzavni proraCun i porezne obveznike u
slu¢aju gubitka radnih mjesta u Agrokoru procjenjuju se na oko 1,2 milijarde kuna.
Ova procjena ne uklju€uje dodatne troSkove iste vrste koji bi nastali s osnova trazbine
radnika zaposlenih kod Agrokorovih dobavljaca, a koji bi se mogli naci u blokadama ili
steCajevima zbog blokade odnosno ste€aja samog Agrokora. Svi navedeni troSkovi
pali bi na teret poreznih obveznika, a mogu se smatrati vrlo izviesnim u slu€aju
nestrukturiranoga ste€aja trgovackih drustava od sistemskog znacaja. Nasuprot
ovome, Zakon omogucava restrukturiranje bez koriStenja javnih sredstava i uz
zadrzavanje zaposlenosti i radnih mjesta ¢ime je stvoren pravni okvir za izbjegavanje
gore navedenih troSkova."

65.1.4. O posljedicama prestanka poslovanja poslovnih subjekata od sistemskog
znaCaja za Republiku Hrvatsku, odnosno o posljedicama nedonoSenja osporene
zakonske mjere, Vlada je istaknula:

"Prestanak poslovanja poslovnih subjekta znaci i pad prihoda drZzavnog
proraCuna. Na primjeru sustava Agrokor, to znaéi da bi s naglim prestankom
poslovanja sustava Agrokor, drzavni proracun bio suogen s gubitkom prihoda koji se
na godiSnjoj razini procjenjuje na izmedu 2,5 i 3 milijarde kuna, sto je Cinilo izmedu
3,5 posto i 4,2 posto poreznih prihoda u 2016. godini. U tom je smislu Zakon zastitio
drzavni proracun i sve porezne obveznike, kako od troSkova koji bi neizbjezno nastali
uslijed gubitka radnih mjesta, tako i od gubitka prihoda zbog ekonomske neaktivhosti
sistemski vaznih poduzeca u poteSkoCama. To znaci da primjer Agrokora pokazuje
da je donoSenjem Zakona stvoren pravni okvir koji pridonosi zastiti proracuna od
Sirenja proracunskog manjka, koji bi nastao od pada prihoda i rasta rashoda zbog
isplata trazbina radnika, i to najmanje u iznosu izmedu 3,7 i 4,2 milijardi kuna (to je
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jednako zbroju povecanih troSkova zbog isplate trazbine radnika i gubitka
proraCunskih prihoda zbog prestanka poslovanja). Sveukupno, na primjeru Agrokora
financijski gubitci od kojih je zasticen proracun krecu se izmedu 1,1 i 1,2 posto BDP-
a, za koliko bi se, gotovo trenutacno, pove¢ao manjak drzavnog proracuna u slucaju
prestanka poslovanja sustava Agrokor. Ovdje se radi o procjeni minimalnih ucinaka
jer nisu ukljuéeni u€inci na pad prihoda i rast rashoda koji bi nastali od prekida
poslovanja dijela Agrokorovih dobavljaca. Ovako Sirenje manjka drzavnog prorauna
znacilo bi potrebu za zna€ajnom prilagodbom proracuna, poveéanjem zaduzenja i s
tim povezanim rastom troskova kamata."

65.1.5. Jednako je tako Vlada naglasila da je njezina obveza brinuti se o
gospodarskom razvitku zemlje, Sto podrazumijeva upotrebu svih raspolozivih
sredstava kojima potiCe razvitak gospodarstva kako bi osnazila ekonomski rast, ali i
kojima se nosi s poteSkocama koje mogu utjecati na taj razvitak. U tom smislu istice
da je njezina ovlast, ali i duznost, prilagoditi normativno uredenje tim novim prilikama,
sve u cilju kako bi javna vlast u promijenjenim gospodarskim i socijalnim okolnostima
djelotvorno zastitila dobrobit pojedinaca i same druStvene zajednice. Zbog
navedenog, smatra Vlada, donoSenje Zakona bila je nuzna zakonodavna mjera u
cilju smanjenja i opsega dubine nepovoljnih gospodarskih i financijskih kretanja koja
su za gospodarstvo Republike Hrvatske mogla nastati uslijed naglog i
nekontroliranog diskontinuiteta u poslovanju trgovackih drustava koja imaju sistemski
znacaj za Republiku Hrvatsku.

U nastavku, Vlada je dodatno pojasnila opravdanost osporene zakonske mjere
sljede¢im navodima:

"Vlada Republike Hrvatske smatra kako je drzava duZna provoditi mjere
kojima spre€ava ugrozavanje gospodarskog sustava. Duznost je drzave da razli€itim
mjerama gospodarske politike, u skladu s gospodarskim moguénostima, uredi razinu
gospodarskih i socijalnih prava, odnosno da pti¢e gospodarski napredak i provodi
mjere kojim spreava ugrozavanje gospodarskog sustava. Stoga, smatramo da je
ova mjera razumna, razmjerna i uravnoteZena te da je legitimni cilj Zakona u javhom
interesu i ima svoje objektivno i razumno opravdanje radi zaStite gospodarskog
sustava Republike Hrvatske. Stovise, ova je mjera razumna, razmjerna |
uravnoteZena i u odnosu na zastitu interesa vjerovnika jer se osiguravanjem uvjeta za
odrzavanje kontinuiteta poslovanja u razdoblju predvidenom za postizanje nagodbe
osigurava oCuvanje imovine i vrijednosti za naplatu vjerovnika u nagodbi."

65.1.6. Posebno o nuznosti i prikladnosti mjere izvanredne uprave Vlada je istaknula:

"U slu€aju nepovoljnih gospodarskih i financijskih kretanja u trgovackim
druStvima od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku, nedonoSenje ovoga Zakona
znacilo bi dodatni teret za porezne obveznike, uzrokovalo bi naru$avanje socijalnih
prilika i ukupne konkurentnosti gospodarstva. Postoje¢i pravni okvir definiran
Stecajnim zakonom i Zakon o financijskom poslovanju i predsta¢ajnoj nagodbi, po
svojoj pravnoj naravi, dinamici i trajanju, nedostatan je, neucinkovit i stoga
neprimjenjiv u izvanrednim gospodarskim okolnostima kada bi trgovacka drustva od
sistemskog znacCaja za Republiku Hrvatsku, samostalno i zajedno sa svojim ovisnim
ili povezanim drustvima doSla u poteSkoce u poslovanju, a koje bi utjecalo na ukupnu
gospodarsku, socijalnu i financijsku stabilnost u Republici Hrvatskoj ..."
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2.2.  Ocitovanje Vlade o nesuglasnosti pojedinih ¢lanaka s Ustavom

65.2. Vlada se posebno ocitovala o nesuglasnosti ¢lanaka 1., 4., 5., 11. stavka 1.,
15., 18.,19., 29., 33. stavka 1., 39., 40., 41. i 43. Zakona s Ustavom.

65.2.1. Navode predlagatelja o tome da Zakonom (Elankom 1.) nisu jasno definirani
cilievi (svrha) i predmet Zakona, Vlada ne smatra osnovanim. Navodi da je u
dovoljnoj mjeri obrazlozZila razloge zbog kojih je zakonodavcu predlozila donoSenje
Zakona, a koji su dani u obrazlozenju PZ-a/116 pod to¢kom II.

U nastavku ponavlja navode o tome zbog Cega se vazecCi pravni okvir (SteZ i
ZoFPiPN) nije pokazao dovoljno u€inkovitim za upravljanje rizicima koji po stabilnost
hrvatskog gospodarstva mogu nastati u slu€aju dubokih financijskin poteSkoca u
trgovackim drustvima koja, ukljuCujuci povezana i ovisna drustva, imaju sistemski
znacaj za Republiku Hrvatsku. U tom smislu dalje navodi:

"... Sistemski znalaj pojedinog trgovackog drustva, ukljuujuéi i njegova
povezana i ovisna druStva, proizlazi iz njegove veli€ine u smislu broja zaposlenih,
poslovne povezanosti s drugim poslovnim subjektima u gospodarstvu, razgranato$cu
poslovanja na cjelokupnom teritoriju Republike Hrvatske odnosno dominantnom
gospodarskom pozicijom na dijelu teritorija Republike Hrvatske."

Smatra da Zakon nije u nesuglasnosti s Clankom 3. Ustava, ve¢ upravo suprotno, da
on predstavija "ozZivotvorenje" tog nacela u situacijama kada prijete brojna
neuskladena, a Cesto i kaoti€na koriStenja pravnih instituta, protivho svrsi zbog koje
su ti instituti uspostavljeni ili priznati. Istic¢e da hrvatski pravni okvir, bez Zakona ne bi
mogao "ucCinkovito i djelotvorno" provesti postupak u kojem bi sudjelovali deseci
tisu¢a radnika i vjerovnika, uz odrZzavanje redovitog poslovanja kako se ne bi narusio
cijeli gospodarski sustav. U tom smislu, Vlada ukazuje na Cinjenicu da bi, u slu€aju
drustva Agrokor, istovremeni predstecajni ili ste€ajni postupak vise od sedamdeset
(70) poduzeta sa sjediStima na cijelom teritoriju Republike Hrvatske znacio
istovremeno provodenje tih postupaka na svim ili gotovo svim trgovackim sudovima u
zemlji. Istovremeno, pokazalo se da ukupan broj razli€itin vjerovnika premasuje broj
od 5.700 pojedinacnih vjerovnika od kojih bi zna€ajan dio istovremeno sudjelovao u
velikom broju postupaka na razli€itim sudovima. 1z navedenih razloga, smatra Vlada,
Zakon predstavlja strukturirani pristup takvim izvanrednim pravnim stanjima Kkoji
omogucava odrzavanje redovitog poslovanja sistemski znacajnih trgovackih drustava
uz provodenje njihova restrukturiranja i namirenje njihovih vjerovnika.

65.2.2. U odnosu na prigovore o nesuglasnosti ¢lanka 4. Zakona s Ustavom, Vlada je
istaknula da su to¢ni navodi predlagatelja da se Zakon trenutacno primjenjuje samo
na jedno drustvo. Medutim, suprotno navodima predlagatelja, on nije donesen za
svrhu i korist samo jednog druStva. U tom smislu ukazuje da viSe druStava u
Republici Hrvatskoj ispunjava Zakonom propisane uvjete i ona mogu biti od
sistemskog znaCaja za Republiku Hrvatsku, a Sto dokazuju i tvrdnje predlagatelja
Sberbank Ljubljana i Sberbank Rusija koji u svojim prijedlozima navode osam
odnosno pet takvih druStava.

U nastavku je Vlada navela da se postupak izvanredne uprave moze provesti i nad
svakim trgovackim drustvom koje ne ispunjava Zakonom predvidene uvjete, ali je
ovisno ili povezano s drustvom u smislu Clanka 5. Zakona.
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U vezi s prigovorom predlagatelja o tome da se postupak izvanredne uprave moze
provesti samo nad dioni¢kim druStvom, a ne i nad ostalim oblicima trgovackih
druStava, Vlada je istaknula:

"Nadalje, to€no je da se odredba Clanka 4. stavka 1. Zakona primjenjuje na
dionicka drustva (tj. Zakon je kao vladaju¢a drustva propisao samo dionic¢ka drustva),
a ne i na druge oblike trgovackih drustava, kao S§to je primjerice drustvo s
ograni¢enom odgovorno$¢u. Medutim, drzimo kako se time ne krsi nacelo jednakosti
pred zakonom. U hrvatskom pravnom sustavu trgovacka drustva dijele se na druStva
kapitala i drustva osoba, a jedna od razlika u toj dihotomiji trgovackih drustava jest u
odgovornosti Clanova druStva za obveze drustva. Opce pravilo glasi da ¢Elanovi
drustva s ograniCenom odgovornoscu, dioniCari dionickoga drustva i komanditori u
komanditnom drustvu ne odgovaraju za obveze drustva, slijedom €ega je, po samoj
prirodi stvari, kod izbora osoba nad kojima ima smisla odrediti mjeru izvanredne
uprave, zakonodavac imao dvojbu (izbor) odluditi se da se 'trgovacko drustvo od
sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku' odnosi, ili na oba oblika drustva kapitala
(dioni¢ko drustvo i drustvo s ograni¢enom odgovorno$¢u), ili na samo jedno od njih.
Pritom, treba imati na umu da druStva osoba nisu podobna za primjenu Zakona
buduci da su ¢lanovi ovih druStava osobno odgovorni za obveze drustva.

S obzirom na to da se Zakonom ureduje mjera izvanredne uprave, uzimajuci u
obzir da se odredivanje ove mjere odobrava samo ako je upitna gospodarska,
socijalna i financijska stabilnost Republike Hrvatske ... ta mjera mora biti takva da je
prikladna i razmjerna interesu Republike Hrvatske u svrhu provedbe ucinkovitog
postupka radi osiguravanja likvidnosti, odrzivosti i stabilnosti poslovanja
zakonodavac se odlucio biti 5to je viSse moguce restriktivan u pogledu potencijalnih
subjekata nad kojima je moguce utvrdivati pretpostavke za otvaranje postupka
izvanredne uprave. Stoga odluku zakonodavca da u Clanku 4. stavku 1. Zakona
propide da se Zakon primjenjuje na dionic¢ka drustva, a ne i na drustvo s ograni¢enom
odgovornoséu (buduc¢i da mjera izvanredne uprave nije podobna za druge oblike
trgovackih drustava), treba gledati isklju¢ivo u tom svijetlu. Prema podacima
Financijske agencije iz 2015., sistemski znaCajna trgovacka drustva koja posluju na
trziStu i u kojima preteziti udio nema javna vlast, redovito se ustrojavaju kao dioni¢ka
drustva. Stoga se zakonodavac odlucio na ovo ograni¢enje u Zakonu ..."

Vlada je pritom dodatno naglasila da Zakon u odnosu na moguce duznike ne stavlja
nijedno trgovacko drustvo u poseban polozaj, jer su razlozi za uvodenje posebnog
polozaja legitimni s obzirom na to da se navedenim postupanjem sprjeCavaju
negativne posljedice na ukupnu gospodarsku, socijalnu i financijsku stabilnost u
Republici Hrvatskoj koje bi mogle proizaci iz naglog diskontinuiteta u poslovanju
takvih druStava.

Navode o (ne)suglasnosti Clanka 4. Zakona s €lancima Ustava kojima se jamci
zabrana diskriminacije, jednakost pred zakonom, te poduzetniCka i trziSna sloboda,
Vlada zaklju€uje sljedecim tvrdnjama:

"S obzirom na to da su adresati Zakona sva trgovacka drustva od sistemskog
znaCaja za Republiku Hrvatsku te je predlozeno zakonsko rjeSenje formulirano u
obliku opc¢eg propisa s djelovanjem erga omnes te da ne sadrzi elemente po kojima
bi se uopce moglo izdvojiti pojedino trgovacko drudtvo od sistemskog znacaja za
Republiku Hrvatsku, pa samim time niti ga staviti u razli€it polozaj u odnosu na sva
druga trgovacka drustva od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku, ocjenjujemo
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kako nije dovedeno u pitanje nacelo jednakosti iz ¢lanka 14. Ustava, a time niti druga
nacela koje vezano uz ovaj ¢lanka Predlagatelji navode."

65.2.3. Vlada ne smatra osnovanim prigovore pojedinih predlagatelja o nesuglasnosti
Clanka 5. Zakona s Ustavom jer se Zakonom u potpunosti mijenja definicija pojmova
ovisnih i povezanih druStva u odnosu na dosadasniji pravni okvir.

Smatra da Zakonom nije dana nova definicija pojmova povezanih i ovisnih drustava,
ve¢ da je predlagateljima, a Sto proizlazi iz sadrzaja samih prijedloga, sporan stavak
2. Clanka 5. Zakona kojim je propisano da su povezana i ovisna drustva ona drustva
koja imaju sjediste u Republici Hrvatskoj i u kojima drustvo iz Clanka 4. Zakona drZi
najmanje 25% udjela. U odnosu na tako odredeni postotak Vlada je istaknula:

"Medutim, kada je rije¢ o postotku udjela kao kriteriju prema kojem se u smislu
hrvatskog zakonskog okvira propisuje kada se druStva ili osobe smatraju povezanim,
treca reci kako taj kriterij nije jedinstven i da se on razlikuje od propisa do propisa.
Tako se primjerice prema Opc¢e poreznom zakonu ... povezanim drustvima smatraju
drustva u kojima jedno drustvo drZzi najmanje 25 posto udjela u drugom drustvu, dok
se prema Zakonu o obveznim mirovinskim fondovima ... povezanim osobama u
odnosu na odredenu pravnu ili fizicku osobu uzima osoba koja ima viSe od 10 posto
izdanih dionica ili poslovnih udjela i prava u odlu€ivanju, odnosno vlasnickih udjela u
nekoj drugoj osobi, ili osoba koja, iako ima manji postotak od ovoga moZe utjecati,
izravno ili neizravno, na odluke koje donosi druga osoba. Primjerice, ¢lankom 31.a
tockom 4. Zakona o porezu na dobit ... propisano je da se trgovacko drustvo smatra
povezanim s drugim drustvom ako prvo trgovacko drudtvo (isplatitelj) ima izravni
minimalni udjel od 25 posto kapitala drugoga trgovackog drustva (stvarnog korisnika),
ili drugo trgovacko drustvo (stvarni korisnik) ima izravni minimalni udjel od 25 posto
kapitala prvoga trgovackog drustva (isplatitelja), ili tre¢e trgovacko drustvo ima izravni
minimalni udjel od 25 posto kapitala prvog (isplatitelja) i drugoga trgovackog drustva
(stvarnog korisnika), a pri tome se radi o udjelima izmedu drustava iz drzava Clanica
EU."

U nastavku ukazuje na rjeSenje Ustavnog suda broj: U-1-4362/2007 od 10. veljaCe
2009. ("Narodne novine" broj 23/09.) u kojem je Ustavni sud izrazio stajaliSte da
dioni¢ka drustva, osim ispunjavanja svoje temeljene svrhe, moraju djelovati u Sirem
interesu jer su za njihovo valjano te druStveno odgovorno poslovanje zainteresirane
brojne interesne skupine. Stoga Vlada smatra da je obveza drzave donositi propise
kojima ce rizik zlouporabe biti smanjen na najmanju mogucu mjeru, pri tome imajuci
na umu da pojedina trgovacka drustva raspolazu, ili su imatelji, velikog broja dobara
koja se Stite i Clankom 52. Ustava.

U odnosu na prigovor o nesuglasnosti osporenog Clanka Zakona s ¢lancima 48. i 49.
Ustava, Vlada je istaknula da prijedlog za otvaranje postupka izvanredne uprave
podnosi upravo duznik, odnosno njegov vjerovnik uz suglasnost duznika zbog Cega
Zakon predstavlja razmjerno mijeSanje u gospodarske odnose te je nuzan u
kontekstu oCuvanja javnog interesa. U tom je smislu dalje navela:

"... Bez uvodenja Zakona, u hrvatskom bi pravhom sustavu ostala pravna
praznina neuredenja prevencije nesolventnosti i restrukturiranja sistemski znacajnih
trgovackih drustava. Primjena ostalih instituta (predstecajnog i ste€ajnog postupka)
dovela bi do neucinkovite i nedjelotvorne provedbe s moguéom posljedicom kolapsa
gospodarskoga sustava i kaoti¢ne primjene ovih instituta na pojedinim dijelovima ovih
velikih gospodarskih sustava. Gospodarstvo u cjelini i sigurnost Republike Hrvatske
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bili bi ugrozeni, §to bi uzrokovalo zna€ajne posljedice po gradane, radnike, vjerovnike
i porezne obveznike."

65.2.4. U pogledu prigovora viSe predlagatelja vezanih uz uvjete i odgovornost
izvanrednog povjerenika (Clanak 11. stavak 1. Zakona) te opoziv i zamjenu
izvanrednog povjerenika (Clanak 15. Zakona), Vlada je navela:

"Zakonom je propisano da izvanredni povjerenik u postupku izvanredne
uprave nastupa kao uprava drustva, a prema propisima kojima se ureduju ovlasti
uprave trgovackih drudtava osnovno pravilo jest da uprava vodi poslovanje na vlastitu
odgovornost (navedeno pravilo inkorporirano je i u ¢lanku 12. stavku 7. Zakona). U
tom smislu ne mogu se propisati instrumenti kojima bi se sud ovlastio na poslove
vodenja drustva. Medutim, Zakon daje sudu instrumente kojima nadzire rad
izvanrednoga povjerenika ... Naime, zakonodavac je smatrao kako su poslovi
izvanrednog povjerenika te razine sloZzenosti da ga je potrebno imenovati iz reda
posebnih struénjaka koji imaju posebna znanja i iskustvo, a $to nije slu€aj s popisom
steCajnih upravitelja koji je ustrojen u svrhu redovitog ste€ajnog postupanja. Sud
moze razrijeSiti izvanrednog povjerenika. Kako sud imenuje izvanrednog povjerenika
na prijedlog Vlade ... razrjeSenje imenovanog izvanrednog povjerenika mora biti
vezano s istovremenim imenovanjem novog izvanrednog povjerenika jer bi bez
istovremenog razrjeSenja i novog imenovanja moglo doéi do zastoja u redovitom
tijeku postupka, a time i ozbiljnih posljedica za gospodarsku, socijalnu i financijsku
stabilnost Republike Hrvatske."

Vlada je posebno istaknula da kona¢nu odluku o tome tko ¢e biti imenovan
izvanrednim povjerenikom donosi sud. Sud nije duzan, dalje pojasnjava, prihvatiti
svaki prijedlog Vlade, veC ga je ovlasten i odbiti te zatraZiti od nje da predlozi drugu
osobu. Takoder, Vlada smatra kako je pogreSna tvrdnja predlagatelja da sud na
temelju Zakona nema ovlast razrijesiti izvanrednog povjerenika bez prijedloga Vlade
za njegov opoziv. Naime, ukazala je na Clanak 14. Zakona kojim je propisan nadzor
suda nad radom izvanrednog povjerenika i prema kojem sud mozZe na vlastitu
inicijativu donijeti odluku o opozivu. Prijedlog Vlade potreban je samo za imenovanje
novog izvanrednog povjerenika.

Konac¢no, u ovom dijelu ocCitovanja, Vlada je istaknula kako njezino pravo i duznost
predlaganja izvanrednog povjerenika ne ugrozava nacelo trodiobe vlasti, ve¢ je ono
primjereno njezinom ustavnom polozaju te praksi Ustavnog suda (odluka i rjeSenje
broj: U-1-659/1994 od 8. veljate 2006.; "Narodne novine" broj 107/00.,
31/2000. i 24/06.).

65.2.5. Vezano uz prigovore predlagatelja u pogledu nesuglasnosti ¢lanaka 18. i 19.
Zakona s Ustavom, Vlada je navela da Zakon propisuje postupak izvanredne uprave
koji se moze provoditi i na viSe drustava (pa tako i na cijeloj grupi koju Cine vladajuce
i povezana ili ovisna drustva) zbog cCega je nemogucée, suprotno tvrdnjama
predlagatelja, zakonom propisati tko bi trebao Ciniti posebne skupine vjerovnika, kao i
koje bi skupine uopce trebale postojati. Ukazuje i na to da SteZ u odredbama o
predsteCajnom postupku i ste€ajnom planu sadrzi "smjernice"”, a ne pravila za
razvrstavanje vjerovnika. U tom je smislu istaknula da je ¢lankom 308. stavkom 2.
SteZ-a propisano da se vjerovnici jednakog pravnog polozaja mogu svrstati u
skupine prema istovrsnosti gospodarskih interesa, a razvrstavanje se mora temeljiti
na valjanim razlozima i kriteriji razvrstavanja moraju se navesti u steCajnom planu.
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Posebno, u odnosu na prigovor predlagatelja Sberbank Rusija o tome da mu je
onemoguéena zastita njegovih prava koja oCekuje ostvariti putem vjerovnickog
vije€a, Vlada je istaknula da je razvidno:

"... da su ta ocekivanja predlagatelja ocito utemeljena na pravilima
(standardima) koja se primjenjuju na ste€ajne vjerovnike u ste€ajnom postupku, Ciji
smisao i cilj jest ravhomjerno namirenje svih duZnikovih vjerovnika pa je onda i
logi€no da steCajni vjerovnici imaju vecCe ovlasti i prava odluCivanja o vodenju
postupka. Medutim, postupak izvanredne uprave, iako dio postupaka u slu€aju
nesolventnosti, nije redoviti ste€ajni postupak. On je najblizi predstec¢ajnom postupku
u kojem duznik i dalje vodi poslove drustva (u postupku izvanredne uprave izvanredni
povjerenik nastavlja voditi poslove drustva u ime duznika). Takoder, u predsteCajnom
postupku vjerovnici nemaju svoje vije¢e (skupstinu) u smislu samostalnoga odnosno
obveznoga tijela u postupku. Bududéi je u postupku izvanredne uprave prvenstveni cilj
zaSstititi odrzivost poslovanja, a zatim namiriti vjerovnike, vjerovnici se namiruju u mjeri
u kojoj je to moguce pri ¢emu se njihova prava ne umanjuju i ne gube, osim ako
zakonom propisana vecina vjerovnika dobrovoljno ne pristane na nagodbu i odrekne
se dijela svojih trazbina. Dakle, postupak izvanredne uprave jest postupak u kojemu
se u zakonom propisanom roku pokuSava urediti pravni polozaj duznika i njegov
odnos prema vjerovnicima, a sve s ciliem odrZavanja njegove djelatnosti. Imajuci u
vidu navedeno drzimo kako su uloge i zadace vjerovnickog vije¢a u opsegu i na nac¢in
kako su propisane Zakonom nuzne, prikladne i razmjerne cilju (svrsi) vodenja ovog
postupka.”

Vlada je takoder istaknula, suprotno navodima predlagatelja, da je nadleznost
vjerovnickog vijeCa "nemjerljivo ... Sira od prikazane", pa tako osim ovlasti koje
predlagatelji nabrajaju (pravo na obavijeStenost, sudjelovanje u ime vjerovnika u
sastavljanju i pripremi nagodbe te davanju suglasnosti izvanrednom povjereniku na
konacni tekst nagodbe) vjerovniCko vije¢e odluCuje i o davanju suglasnosti
izvanrednom povjereniku za poduzimanje radnji s ciljiem raspolaganja nekretninama
duznika, dionicama ili udjelima u ovisnim ili povezanim druStvima, kao i prijenosu
gospodarske cjeline ako vrijednost prelazi 3,5 milijuna kuna (Clanak 12. stavak 8.
Zakona). Nadalje, istiCe da vjerovnicko vije¢e ima pravo na obavijeStenost uvidom u
mjesecno izvjeSce o gospodarskom i financijskom stanju duznika te o provedbi mjera
predvidenih zakonom (Clanak 12. stavak 9. Zakona). Takoder, ukazuje na to da
vjerovni¢ko vijeée odluCuje i o davanju suglasnosti izvanrednom povjereniku za
preuzimanje novog zaduzenja s prednosti namirenja pred ostalim trazbinama (Clanak
39. Zakona) i, kona¢no da je placanje dospjelih trazbina koje su nastale prije
donoSenja rjeSenja 0 otvaranju postupka izvanredne uprave dopusteno samo uz
suglasnost vjerovni¢kog vije¢a (Clanak 40. Zakona).

65.2.6. U odnosu na prigovore predlagatelja o tome da je Zakonom doSlo do proboja
pravne osobnosti duznika i ovisnih i povezanih druStava zbog vodenja jedinstvenog
postupka izvanredne uprave, ¢ime se bitno ograniCavaju povezana i ovisna drustva
kod kojih ne postoje razlozi za pokretanje postupka izvanredne uprave, Vlada je
istaknula da je, s obzirom na cilj (svrhu) osporene mjere, nuzno odstupiti od
redovnog poslovanja pa i "suspendirati (odgoditi)" odredena prava.

Vlada je navela:

"... Naime, iako Zakon dopusta mogucénost provodenja postupka izvanredne
uprave i nad samo jednim trgovackim drustvom, vjerojatnije je da ¢e od sistemskog
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znacaja za Republiku Hrvatsku biti ona drustva koja Cine grupu tj. ona koja su u
odnosu vladajuceg i ovisnih ili poveznih drustava. Zbog toga ne bi bilo prakti¢no ni
ucinkovito ako bi se postupak izvanredne uprave vodio samo nad nekima od drustava
iz grupe odnosno ako bi se vodilo vise postupaka izvanredne uprave dosla bi do
izraZaja u okolnostima ako druStva grupe imaju medusobne trazbine i ako su te
trazbine znacCajne tako da bi vjerovnici pojedinog drustva grupe mogli biti uvijek
nadglasani od drugog ili drugih drustava grupe, u kojem slu¢aju su mogucnosti
Zlouporabe prava na Stetu vjerovnika daleko vece. Osim toga, ako bi se vodilo viSe
postupaka izvanredne uprave nuzna bi bila koordinacija izmedu viSe izvanrednih
povjerenika, Sto se zakonom moze urediti iskljuCivo tako da se propiSe obveza
suradnje kao nacelo za postupanje i vodenje postupka, ali bez jamstva da ¢e do
suradnje dodi i da ¢e pojedini duznici imati istovjetne interese."

U odnosu na prigovor pojedinih predlagatelja o tome da se Zakonom omogucuje da
vjerovnici osporavaju trazbine bilo kojeg drugog vjerovnika, Vlada je navela da je rije€
o mogucnosti koja nije protuustavna, te ukoliko se krene od pretpostavke da se
mogucnost osporavanja trazbine ne koristi u zloj namjeri, to pravo vjerovnika zapravo
doprinosi kontroli i pravnoj sigurnosti te se njime dodatno jamci da ¢e biti utvrdene i
priznate samo osnovane trazbine.

65.2.7. Vezano uz prigovore predlagatelja o nesuglasnosti ¢lanka 39. Zakona s
Ustavom i navoda o tzv. "roll-up”, Vlada je navela sljedece:

"... Naime, ne radi se o zakonski definiranome pojmu. Vlada ... istice kako
takav nacin financiranja nema veze s odredbom &lanka 39. za koju se pogresno tvrdi
da je protivna Ustavu. Ovaj bi pojam mogao biti povezan s odredbom ¢&lanka 40., za
koju Predlagatelji takoder tvrde da je protivha Ustavu. Naime, pojam 'roll-up' dolazi iz
ste€ajnog prava Sjedinjenih Ameri¢kih Drzava (tzv. Chapter 11) i oznacava oblik
financiranja do kojeg dolazi nakon otvaranja ste€ajnog ili predste€ajnog postupka koji
ima za ucinak podizanje prioriteta trazbine nekog vjerovnika koja je nastala prije
otvaranja takvog postupka (tzv. stara trazbina). Nastao je u Sjedinjenim Ameri¢kim
Drzavama, takav se model proSirio po cijelom svijetu gdje se, u pravilu, njegova
ustavnost ne dovodi u pitanje. Druga bitna karakteristika tog instituta jest da se on
primjenjuje samo u onim nesolvencijskim postupcima u kojima je na djelu pokusaj
restrukturiranja (poslovnog ozdravljenja) duznika, a postupak izvanredne uprave iz
Zakona je upravo takav postupak.

Medutim, kako Zakon ne poznaje 'roll-up’ model koji bi bio istovjetan onome u
Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama, ve¢ primjenjuje sliCan (premda blazi) institut,
koristiti cemo pojam 'refinanciranje stare trazbine', odnosno trazbine koja potjece iz
novoga zaduzZenja iz ¢lanka 39. stavka 1. koje ima prednost prilikom namirenja pred
ostalim traZzbinama vjerovnika, izuzev trazbina radnika i bivsih radnika.

Ovaj institut najstarije trazbine nije hrvatska posebnost. Institut je uveden u
velikome broju zemalja, a razlikuje se od jedne do druge zemlje tek u manjim
detaljima. Tako na primjer dovoljno je pogledati sadrzaj odredbe ¢lanka 111.-bis
talijanskog Ste€ajnog zakona (Disciplina dei crediti prededucibili) gdje takoder takva
trazbina stjee prednost u namirenju (prededucible)."

U nastavku, Vlada je istaknula da je u Clanku 39. stavku 1. Zakona rije€ o obvezi
duznika koja nastaje nakon otvaranja nesolvencijskog postupka, i to onog koji ima
svrhu (barem) pokuSaj poslovnog ozdravljenja duznika. Posebno naglasava kako
restrukturiranje bez novog financiranja nije mogucée te se bez njega posrnulom
duzniku ne bi mogao osigurati novac za restrukturiranje. Istovremeno ukazala je na
¢injenicu da nijedna banka, ne samo da ne bi htjela, ve¢ ne bi niti smjela dati kredit
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duzniku u takvoj situaciji. Pored navedenog, Vlada je istaknula da svi steCajni i
predste€ajni sustavi daju prednost novoj trazbini (trazbini nastaloj nakon otvaranja
postupka) u odnosu na stare trazbine (one nastale prije otvaranja postupka).

Dalje, Vlada je naglasila da se novo zaduzenje moze preuzimati (i) za podmirenje
traZzbina iz operativnog poslovanja i da se ono mora tumaciti zajedno s ¢lankom 40.
stavcima 1. i 4. Zakona. Drugim rijeCima, Vlada navodi da se one trazbine financijskih
i kreditnih institucija i imatelja vrijednosnih papira koje su vezane uz zaduzenje s
prednosti namirenja, smatraju trazbinama iz operativhog poslovanja, pa se te
trazbine mogu placati tijekom postupka izvanredne uprave. Pritom posebno
naglasava da se podrazumijevaju samo one trazbine koje su nastale prije otvaranja
postupka izvanredne uprave jer se cijeli ¢lanak 40. Zakona odnosi upravo na
placanje dospjelih trazbina koje su nastale prije donoSenja rjeSenja o otvaranju
postupka izvanredne uprave.

Navedeno pravilo iz ¢lanka 40. stavka 1. Zakona i njegovu iznimku iz stavka 4. Vlada
smatra da je najbolje pojasniti primjerom, zbog ¢ega u nastavku navodi:

"... uzmimo da jedna financijska institucija ima staru trazbinu od 100 kuna. Ta
se traZzbina ne smatra trazbinom iz operativhog poslovanja i sve dok je takva
situacija, ona ne smije biti placena tom vjerovniku. Medutim, financijska je institucija
odlucila duzniku dati novi kredit tijekom postupka izvanredne uprave radi smanjenja
sistemskog rizika u iznosu od 300 kuna i pri tome uvjetovala da se od tih 300 kuna
iznos od 100 kuna upotrijebi za refinanciranje stare trazbine od 100 kuna. Izvanredni
povjerenik duzan je ishoditi suglasnost vjerovnickog vije¢a i na temelju ovlasti iz
Clanka 40. stavka 4. platiti staru trazbinu financijskoj instituciji koja je dala novi kredit
jer je to 'vezano uz zaduZenja s prednosti namirenja’. Dakle, svih 300 kuna iz novog
zaduzZenja ima svojstvo najstarije trazbine, a stara trazbina od 100 kuna je namirena.
Nije dakle, kako tvrde Predlagatelji doslo do 'roll-up-a', ve¢ je dio novog zaduZenja
upotrijeblien za pla¢anje stare trazbine. Financijska institucija iz primjera povecala je
svoju izloZzenost prema duzniku koji se nalazi u teSkoj poslovnoj situaciji i zasluzuje
bolji tretman od onih vjerovnika koji to nisu Zeljeli, pa je nacelo razmjernosti u cijelosti
udovoljeno ..."

Vlada je naglasila da je novo zaduzenje i placanje stare trazbine moguée samo uz
odobrenje vjerovnika (dobivanjem suglasnosti vjerovni¢kog vije¢a), tako da te radnje,
smatra, nisu protivne interesima vjerovnika. Navedeno zakljuCuje tvrdnjom da je iz
primjera razvidno da je duznik dobio sredstva potrebna za nastavak poslovanja i
oCuvanje imovine (restrukturiranje) zbog Cega clanci 39. i 40. Zakona, prema
misljenju Vlade, nisu u suprotnosti s Ustavom, ve¢ se pokazuju "razumnim,
potrebnim za postizanje svrhe Zakona i iznad svega pravednim.”

U pogledu prava na pravi¢no sudenje (u njegovom aspektu prava na pristup sudu)
odnosno prigovora predlagatelja da Zakonom nije osigurana sudska kontrola
izvanrednog povjerenika, Vlada je istaknula kako je nadleznost suda u postupku
izvanredne uprave univerzalna. Te navode pojasnjava tvrdnjama da je sud ovlasten
poduzimati sve radnje i donositi sve odluke koje nisu Zakonom izri¢ito dane u
nadleznost nekog drugog tijela (Clanak 10. Zakona), dok je protiv sudskih odluka
prvostupanjskog suda osiguran redovan i devolutivni pravni lijek o kojem odlu€uje
drugostupanjski sud u vije¢u koje Cine tri suca (Clanak 6. stavak 3. Zakona). Nadalje,
Vlada je ukazala na to da je sud iskljuivo nadlezan nadzirati rad izvanrednog
povjerenika (Clanak 14. Zakona) te ga imenovati i opozvati (Clanak 15. Zakona).
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Zatim je ukazala da je osigurana i objava svih sudskih odluka na mreznoj stranici e-
Oglasna plo¢a, da je svim sudionicima u postupku osiguran pristup sudu,
razgledavanje spisa i pravo da se o njihovim zahtjevima odlucuje u razumnom roku.

U odnosu na prigovore predlagatelja Sberbank Rusija, Vlada je istaknula:

"Nejasho je zasto predlagatelj ... tvrdi kako sud nije prisutan na sjednicama
vjerovnickoga vije¢a. U postupku je osigurano pravo suca koji vodi postupak
izvanredne uprave da sudjeluje na svim sjednicama priviemenog i stalnog
vjerovnickog vije¢a, a odluka o tome hoce li to svoje pravo iskoristiti iskljucivo je u
rukama suca. Cak ni u SteSajnom zakonu ... ne propisuje se obvezna prisutnost suda
na sjednicama odbora vjerovnika, vec se nalaze da se sud poziva na sjednice odbora
vjerovnika, a samoj sjednici mozZe nazociti, kao $to to moZe i sam ste€ajni upravitelj

Te navode Vlada je zakljucila tvrdnjom da je osigurana sudska kontrola odluka koje
se donose u postupku izvanredne uprave, i to ne samo Zakonom, veC i drugim
propisima, a da je tomu tako ukazuje (potvrduje) i €injenica da navedena sredstva
"obilato" koristi taj predlagatelj. U tom smislu, Vlada je istaknula da je predlagatel;
Sberbank Rusija, uz mnogobrojne prituzbe na rad izvanrednog povjerenika o kojima
je meritorno odluc¢eno, u predmetu Trgovackog suda u Zagrebu "broj: St-1138"
podnio sudu zahtjev za utvrdenje niStetnosti odluke privremenog vije¢a od 8. lipnja
2017., koji sud nije odbacio veC ga je rjeSenjem od 27. lipnja 2017. odbio kao
neosnovanog. Takoder je ukazala na to da je spomenuti predlagatelj protiv
prvostupanjskog rieSenja od 27. lipnja 2017. izjavio zalbu koja je odbijena rjeSenjem
Visokog trgovackog suda broj: Pz-4719/2017 od 1. kolovoza 2017.

65.2.8. U odnosu na prigovore viSe predlagatelja o nesuglasnosti ¢lanka 40. Zakona
s Ustavom jer njime nisu propisani jasni kriteriji na temelju kojih izvanredni povjerenik
moze platiti dospjele trazbine koje su nastale prije donoSenja rjeSenja o otvaranju
postupka izvanredne uprave, Vlada je navela da su ti prigovori neosnovani jer je
Zakonom propisani kriterij dovoljno jasan te da je zakonodavcu nemoguce predvidjeti
i propisati sve situacije u kojima bi bilo dopusteno placanje dospjelih trazbina koje su
nastale prije donoSenja rjeSenja o otvaranju postupka izvanredne uprave. Dalje
navodi da je umjesto toga zakonodavac propisao placanje takvih trazbina
dozvoljenim ako je to nuzno radi smanjenja sistemskog rizika, nastavka poslovanja,
oCuvanja imovine i ako se radi o trazbinama iz redovnog ili operativhog poslovanja.
Istaknula je da samovolja odnosno potpuna diskrecijska odluka u odnosu na
izvanrednog povjerenika nije moguca, jer je Zakonom propisano da je placanje
dospjelih trazbina koje su nastale prije donoSenja rjeSenja o otvaranju postupka
izvanredne uprave dopusteno samo uz suglasnost vjerovni¢kog vijeca.

Konacno, a u odnosu na prigovor viSe predlagatelja da drugim vjerovnicima nije
omogucéen pravni instrument kojim bi mogli osporavati radnje izvanrednog
povjerenika iz Clanka 40. Zakona, zbog €ega su u nepovoljnijem polozaju, Vlada je
istaknula:

"... Za vjerovnike Cije traZbine su nastale prije otvaranja postupka i ne
ispunjavaju uvjete (kriterije) propisane ¢lankom 40. Zakona, a za koje su i izvanredni
povjerenik i vjerovni¢ko vijeée bili suglasni da se ne izvrsi pla¢anje, prvotno treba
postaviti pitanje je li je rijeC o spornoj ili nespornoj trazbini. Ako je rijeC o spornoj
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trazbini ... pravno sredstvo je propisano ¢lankom 34. Zakona (upucivanje u parnicu).
Ako je rije€ o nespornoj trazbini ... pravno sredstvo nije nuzno propisati jer u tom
slu¢aju nema spora izmedu stranaka. Vjerovnik u tom slu€aju treba pric¢ekati ishod
postupka, odnosno, treba se ocitovati o tome pristaje li ili ne na nagodbu koju predlozi
izvanredni povjerenik (vjerovnik se u tom slu€aju moze namiriti nagodbom ili
redovnim putem, ako nagodba ne bude sklopljena).”

65.2.9. Prigovore predlagatelja o tome da Clanak 41. Zakona nije u skladu s
Ustavom, Vlada takoder ocjenjuje neosnovanima.

Naime, smatra da propisana zabrana pokretanja i vodenja parni¢nih, ovrsnih i sli¢nih
postupaka protiv duznika radi prisilne naplate trazbina koje su nastale prije otvaranja
postupka izvanredne uprave ima za svrhu izbjegavanje kaosa, suzbijanje
nekontroliranog napada na imovinu duznika i izbjegavanje Stete ne samo za duznika,
ve¢ prvenstveno za vjerovnike kojima se mora osigurati istovremeno, skupno i
razmjerno namirenje. Tvrdi takoder da je zabrana primjerena i drugoj svrsi postupka -
pokuSaju restrukturiranja posrnulog duznika i sprje€avanju negativnih lanc¢anih
reakcija u cijelom gospodarskom sustavu.

Nadalje, a u vezi s trajanjem zabrane, Vlada je istaknula da se Zakon odnosi
isklju€ivo na najveca trgovacka drustva Cije se grupe sastoje od velikog broja drugih
druStava, s desetak tisu¢a vjerovnika i radnika, zbog ¢ega ne bi bilo opravdano
oCekivati da se cijeli posao moze obaviti u nekom kracem roku. Takoder, smatra da
osobe koje moraju pricekati s pokretanjem i vodenjem postupaka protiv duznika
imaju mogucnost sudjelovanja u postupku kao vjerovnici, a u slu¢aju ne sklapanja
nagodbe imaju mogucénost pokretanja redovnih postupaka.

U nastavku, Vlada je ponovila da je smisao Clanka 41. Zakona privremena zastita
duznika od pokretanja parni¢nih, ovrSnih i postupaka osiguranja kao i postupaka
izvansudske naplate, a koja je u skladu sa zaStitom koja se duzniku osigurava u
predsteCajnom postupku. Ukazala je na to da je navedeno takoder u skladu s
Preporukom Europske komisije od 12. ozujka 2014. (u daljnjem tekstu: Preporuka
EU), s time da je jedina moguéa razlika u odnosu na Preporuku to $to se njome
preporuca da ukupno vrijeme trajanja odgode ne bi trebalo biti duZe od 12 mjeseci, a
Zakonom je to razdoblje moguce produljiti za dodatna tri mjeseca. Ukazala je i na to
da se osporena odredba Zakona temelji na pravilima steCajnog prava koja se na
odgovarajuci nacin primjenjuju u postupku izvanredne uprave, uz spomenutu razliku
u pogledu duljine trajanja ogranienja (Clanak 170. SteZ-a).

U odnosu na prigovor predlagatelja da se osporenom odredbom Zakona zadire u
pravo vilasnistva i poduzetniCke slobode, jer je njome onemogucéeno pravo odvojenog
namirenja za izluCne i razluCne vjerovnike, Vlada je istaknula kako se sukladno
Clanku 50. stavku 2. Ustava poduzetniCka sloboda i vlasni¢ka prava mogu iznimno
ograni€iti zakonom te smatra da se ograniCenje prava izluénih i razluénih vjerovnika
sukladno Zakonu zapravo svodi na odgodu ostvarenja njihovih prava na rok od 12 do
15 mjeseci. Smatra i da legitimni cilj Zakona opravdava takvo ogranicenje.

Zaklju¢no, u ovom dijelu ocitovanja Vlada nije prihvatila kao osnovane prigovore
predlagatelja o tome da Zakon omogucava izbjegavanje placanja porezne obveze
tijekom trajanja postupka izvanredne uprave. Ukazuje na Cinjenicu da je Vlada u
postupku izvanredne uprave samo jedan od vjerovnika na kojeg se primjenjuje
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osporena odredba Zakona, pa je, u dijelu svojih moguéih potrazivanja, u
ravnopravnom poloZaju sa svim ostalim vjerovnicima.

65.2.10. U vezi s prigovorom viSe predlagatelja o nesuglasnosti ¢lanka 43. Zakona
(razvrstavanje vjerovnika u skupine i glasovanje o nagodbi), Vlada je navela:

"Pravilo o razvrstavanju vjerovnika u skupine je logi¢no, jasno, pravedno te
korespondira s rjeSenjima u poredbenom pravu: vjerovnici se razvrstavaju u posebne
skupine s obzirom na razli€iti pravni polozaj svake skupine (Clanak 18. stavak 2.). To
Sto se vjerovnici istog pravnog poloZaja mogu razvrstati u daljnje skupine prema
istovrsnosti gospodarskog interesa (Clanak 18. stavak 3.) nema nikakvog utjecaja na
glasovanje o nagodbi jer su za to glasovanje mjerodavne skupine po pravnom
poloZaju, a ne daljnje skupine po istovrsnosti gospodarskog interesa. Identi¢no
rieSenje sadrzi i (nikad osporena) odredba ¢lanka 308. Ste€ajnog zakona. Pravilo o
glasovanju vjerovnika o nagodbi (Clanak 43. stavak 14.) je takoder logi¢no, jasno i
pravedno, te nedvojbeno na liniji s rjeSenjima koje nudi poredbeno pravo: prvo se za
prihva¢anje treba izjasniti (a) vecéina svih vjerovnika (nezavisno od razvrstavanja u
skupine), te (kumulativno) (b) u svakoj skupini zbroj trazbina koje su glasovali za
nagodbu mora biti veéi od zbroja trazbina vjerovnika koji su glasovali protiv. Ako se
ne uspije posti¢i takva (slozena) vecina, nagodba ¢e se smatrati postignutom ako
ukupni broj trazbina koje su glasovale za nagodbu iznosi najmanje dvije treCine od
ukupnih trazbina. U tom slu€aju skupine u koju su razvrstani vjerovnici nemaju
nikakav znacaj. Osporene odredbe Zakona propisane su upravo u svrhu sprjeCavanja
eventualne manipulacije glasovima, te je stoga utvrdena visoka granica kvalificirane
vecine."

Te navode zakljucila je tvrdnjom da su kriteriji po kojima ¢e se nagodba smatrati
prihvaéenom (Clanak 43. stavak 14. Zakona) dovoljno jasni i precizni dok Ce, istice,
nacin (tehniku) glasovanja odrediti sud u skladu sa svojim ovlastima.

65.3. U pogledu prigovora o povredi pravne steCevine Europske unije, Vlada je
navela kako smatra da su oni "opceniti" bez "konkretnih Cinjenica ili provjerljivih
podatka kojima bi potkrijepili svoje navode."

O povredama osnovnih nacela uredenih Poveljom, Vlada je istaknula kako se
postupak izvanredne uprave i aktivacija odredaba Zakona na drustvo od sistemskog
znaCaja za Republiku Hrvatsku pokre¢e na zahtjev duznika (ili vjerovnika, uz
suglasnost duznika), kako je u konkretnom slu€aju i provedeno. Vlada je ukazala i na
to da su prigovori 0 nesuglasnosti Zakon s odredbama o vlasniStvu iz Ugovora o
Europskoj uniji neosnovani jer Ugovor o Europskoj uniji ne sadrzi odredbe o pravu
vlasniStva. Pritom je istaknula Clanak 345. UFEU-a koji odreduje da ugovori ni na koji
nacin ne dovode u pitanje pravila kojima se u drzavama ¢lanicama ureduje sustav
vlasniStva.

U odnosu na prigovore o nesuglasnosti Zakona s odredbama UFEU-a o temeljnim
slobodama unutarnjeg trzista, odnosno slobodi pruzanja usluga i slobodi kretanja
kapitala, Vlada je istaknula da predlagatelji nisu naveli kojom se to konkretno
odredbom Zakona ograni€avaju navedene slobode, pri ¢emu predlagatelji citiraju
praksu Suda EU-a, no bez analize Cinjenica i okolnosti konkretnog sluc€aja iz kojih bi
bilo razvidno o kojem konkretnom nacinu i na koja konkretna ograni¢enja temeljenih
sloboda iz ¢lanaka 56. i 63. UFEU-a predlagatelji upucuju. U nastavku je navela:
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"Nadalje, vezano uz navodna ogranienja temeljnih sloboda, istiCemo da ista
ne predstavljaju i nuzno uvijek povredu prava Europske unije. Naime, u skladu s
odredbom Clanka 65. stavkom 1. UFEU-a, odredbe Clanka 63. UFEU-a (o slobodi
kretanja kapitala) ne dovode u pitanje pravo drzava Clanica da poduzmu mijere
opravdane razlozima javnog poretka ili javne sigurnosti. U skladu s ustaljenom
sudskom praksom Suda, mjere kojima se ograniCavaju trziSne slobode Europske
unije dopustene su ako su kumulativho zadovoljeni odredeni kriteriji, odnosno: ako su
mjere nediskriminatorne, ako su u opc¢em interesu, ako su prikladne za postizanje
cilja i ako nemaj prekomijerni uc€inak. U tom smislu, istiemo da Predlagatelji ni ovdje
ne pruzaju nikakve konkretne analize niti iznose €injenice iz kojih bi bilo razvidno da
odredbe Zakona ne udovoljavaju navedenim kriterijima ..."

U pogledu prigovora vise predlagatelja o neuskladenosti Zakona s pravilima
Europske unije o trziSnom natjecanju, ukljuCujuci i pravila o drzavnim potporama
(¢lanci 107. i 108. UFEU-a), Vlada prije svega ukazuje na to da predlagatelji nisu
pruzili nikakve provjerljive podatke koji bi pokazali negativan ulinak Zakona na
trgovinu izmedu Republike Hrvatske i drugih drzava Clanica Europske unije, kao niti
na ostale kriterije za utvrdivanje drZzavnih potpora.

U odnosu na stavak 22. €lanka 43. Zakona, Vlada smatra da on ne predstavlja
drzavnu potporu koja je nespojiva s unutarnjem trzistem Europske unije, vec bi to
eventualno mogla predstavljati mjera koja bi se na osnovi Zakona poduzela. Ukazala
je na to da bi se, u slu€aju kad bi do poduzimanja takvih mjera doSlo, provelo
savjetovanje s Europskom komisijom, kako je to propisano ¢lankom 43. stavkom 22.
Zakona i ¢lankom 108. UFEU-a.

U nastavku navodi:

"Takoder Vlada ... skre¢e pozornost na to kako je odluka Suda u predmetu C-
200/97 Ecotrade v AFS donesena na osnovi nekoliko odluka Europske komisije ...
kojima se vec utvrdilo postojanje drzavnih potpora (mjera) nespojivih s unutarnjim
trziStem EU, a koje su donesene na osnovi spornih odredbi zakona drzave Clanice u
pitanju ... gdje je Sud zaklju€io da takve mjere mogu predstavljati dodatni teret za
drzavu, osim ako bi se pokazalo da stavljanje poduzetnika pod posebnu upravu i
dopustenje da nastavi s trgovanjem zapravo nije dovelo do dodatnog optereéenja za
drzavu u usporedbi sa situacijom koja bi nastala u slu€aju primjene uobicCajenih
pravila o ste€aju. U tom smislu Vlada ... istiCe kako Zakon nigdje ne predvida mjere
kojima bi se drzava stavila u poloZaj nepovoljniji od onog ostalih vjerovnika niti se
predvidaju mjere koje bi se mogle smatrati drzavnim potporama. Naprotiv, izri€ito se
uvodi odredba koja predvida savjetovanje s Europskom komisijom, u skladu s
Clankom 108. st. 3. UFEU-a, ako i kada dode do postupanja koje bi sadrzavalo
drzavnu potporu ... Takoder, Vlada ... istie kako je cilj Zakona upravo otkloniti
dodatno opterecenje za drzavu koje bi moglo proizi¢i kao posljedica kolapsa
trgovackog drustva od sistemskog znacaja."

Vlada je posebno naglasila kako Zakon ne prejudicira i ne isklju€uje primjenu propisa
0 drzavnim potporama.

U vezi s prigovorom da se Zakonom krSe odredbe Uredbe vije¢a (EZ) br. 1346/2000
od 29. svibnja 2000. o ste€ajnom postupku, Vlada je istaknula kako su ti prigovori
neosnovani, jer do aktivacije ste€ajnog postupka u konkretnom sluc¢aju nije ni doslo.

Navode iz oCitovanja Vlada je zaklju€ila sljede¢im tvrdnjama:



137

"Zakljuéno, Vlada ... skre¢e pozornost na €injenicu da je na razini Europske
unije svakako prepoznato kako je potrebno ojacati zajedni¢ki zakonodavni okvir za
preventivno restrukturiranje, o kakvom je rije¢ i u konkrethom slu€aju, te se u
postupku donoSenja nalazi Prijedlog Direktive Europskog parlamenta i Vije¢a o
okvirima za preventivno restrukturiranje, pruzanju druge prilike i mjerama za
povecanje ucinkovitosti restrukturiranja i postupaka u pogledu nesolventnosti i
razrjeSenja te izmjeni Direktive 2012/30/EU ... Predmetnom Direktivom trebale bi se
ukloniti prepreke za ostvarivanje temeljnih sloboda, poput slobodnog kretanja kapitala
i slobode poslovnog nastana, koje rezultiraju iz razlika u nacionalnim zakonima i
postupcima preventivnog restrukturiranja, ste€aja i sl. Time bi se osiguralo da odrziva
poduzeca u financijskim poteSko¢ama imaju pristup ucinkovitim nacionalnim okvirima
preventivnog restrukturiranja koji im omogucavaju nastavak rada, druga prilika
poStenim prezaduzenim poduzetnicima nakon potpunog razrjeSenja od duga te
poboljSanje ucinkovitosti postupaka restrukturiranja, ste€aja i razrjeSenja, posebno u
pogledu njihova kraéeg trajanja."

65.4. Pod tockom V. oCitovanja, Vlada je iznijela razloge zbog kojih smatra da nisu
osnovani razlozi predlagatelja za donoSenje priviemene mjere.

3. Ocitovanje od 1. veljace 2018.

66. Zbog nepotrebnog ponavljanja navoda Vlade o prigovorima na koje se vecé
oCitovala 22. rujna 2017. i 13. prosinca 2017., u daljnjem tekstu iznose se samo oni
navodi o prigovorima predlagatelja Andria Group i Todori¢ (predmet broj: U-I-
4991/2017) na koje se Vlada nije prethodno ocitovala.

66.1. Vlada je uvodno istaknula da predlagatelji opisuju postupak donoSenja Zakona
i iznose svoja stajalista ne navodecéi pritom konkretne odredbe Zakona koje bi bile
protivne Ustavu.

Ponovila je da je Zakon donesen po hithom postupku iz osobito opravdanih razloga,
za koje smatra da su dostatno obrazlozeni, kao i da je donesen u postupku koji je u
skladu s praksom Ustavnog suda (predmet broj: U-1-3685/2015 i dr. od 4. travnja
2017., "Narodne novine" broj 39/17.).

Nadalje, Vlada je navela da predlagatelji ne iznose ni kako ni kojim odredbama
Zakona se krSi pravna steCevina Europske unije vezana uz drzavne potpore, zbog
Cega prigovore predlagatelja o nesuglasnosti ¢lanka 43. Zakona s Ustavom ocjenjuje
pausalnim, a time i neosnovanim. Smatra da Zakon jasno i precizno, te na dostatan
nacin ureduje pitanja koja su dio postupanja u sluaju moguéeg postojanja
elemenata drzavne potpore i s tim povezanim mjerama koje provodi davatelj potpore.

66.2. U pogledu prigovora o povredi naCela vladavine prava i razmjernosti, te
legitimnog cilja, Vlada je navela kako iz prijedloga predlagatelja (toCaka CXXXV. -
CLXXV.) proizlazi da su "pozitivno diskriminirani" jer Zakon intervenira u trzisSnu
slobodu s formalnim ciliem da se pruzi zastita odrzanja poslovanja samo odredenoj
manjoj skupini poduzetnika na trziStu. Ponovila je da je cilj Zakona u dovoljnoj mjeri
obrazlozen "te da je rije¢ o potpuno legitimnom cilju".

Vezno uz prigovor o (ne)prikladnosti mjere izvanredne uprave, Vlada je istaknula da
se ta mjera "pokazala potpuno prikladnom za ostvarenje cilja jer gospodarska,
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socijalna i financijska stabilnost u Republici Hrvatskoj nisu dovedene u pitanje.” U
nastavku je navela da prikladnost mjere izvanredne uprave proizlazi iz same
Cinjenice kako je poslovanje trgovackog drusStva Agrokor nastavljeno bez naglog
diskontinuiteta u poslovanju, koje bez ove mjere ne bi bilo moguée. Konac¢no, Vlada
je prikladnost mjere pojasnila i Cinjenicom da su mjerom izvanredne uprave
sprijeCene negativne posljedice koje bi mogle proizadi iz situacije u kojoj se nasao
koncern Agrokor.

Sto se ti¢e nuznosti osporene mjere Vlada je navela:
"... Predlagatelji tvrde da mijera izvanredne uprave nije bila nuzna, Sto
opravdavaju izjavom izvanrednog povjerenika da drustvo Agrokor d.d. viSe nece
postojati kao holding nego kao pojedinatne kompanije (drustva) i to u vlasniStvu
nekog drugoga, a da je restrukturiranje svake pojedinaéne kompanije moglo biti
provedeno i postoje¢im zakonskim rjeSenjima. Treba primijetiti da u ovom slucaju
Predlagatelji Zakon uzimaju kao propis koji se odnosi i primjenjuje iskljuivo na
drustvo Agrokor d.d. pa nuznost mjere izvanredne uprave za trgovacka druStva od
sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku poistovjecuju i ocjenjuju iskljudivo kroz
prizmu jednoga od mogucih ishoda postupka izvanredne uprave nad drustvom
Agrokor d.d. te njegovim ovisnim i povezanim druStvima. Vlada Republike Hrvatske
istiCe kako je Zakonom propisano da se prijedlog za pokretanje postupka izvanredne
uprave moze pokrenuti samo na zahtjev duZnika ili vjerovnika duZnika odnosno
duznikovih povezanih i ovisnih drustava, uz suglasnost duznika. Iz navedenoga jasno
proizlazi kako se bez privole duznika ne moze pokrenuti postupak izvanredne uprave.
Uprava drustva Agrokor d.d., u kojoj je Predlagatelj lvica Todori¢ bio predsjednik
Uprave, jednoglasno je 7. travnja 2017. godine donijela odluku o pokretanju postupka
izvanredne uprave nad tim drustvom i s njim povezanim i ovisnim drustvima. Dakle,
da su clanovi uprave druStva Agrokor d.d. u trenutku podnoSenja prijedloga za
pokretanje postupka izvanredne uprave smatrali da mjera izvanredne uprave nije
nuzna, ne bi podnijeli prijedlog za pokretanje iste.
Mjeru izvanredne uprave treba gledati kao mjeru koja ¢e se primijeniti u
svakom slu€aju ako trgovacko drustvo od sistemskog zna€aja za Republiku Hrvatsku
to zatrazi i ako ispunjava za to Zakonom propisane uvjete ..."

U odnosu na navode predlagatelja da se situacija drustva Agrokor d.d. mogla rijeSiti i
drugadije (drugim mjerama), Vlada je istaknula:

"Druge mogucnosti koje su Predlagatelji predloZili, a to su restrukturiranje
pojedinaénih drustava unutar predsteCajnoga postupka ili provodenje ste€ajnoga
plana te eventualna izmjena i dopuna Ste€ajnog zakona na nacin da se propise
koordinacija tih postupaka, Vlada ... smatra da nisu prihvatljiva rjeSenja. Naime,
vodenje pojedinacnih postupaka pa €ak i ako bi se propisala obveza njihove
koordinacije ne bi moglo osigurati cilj Zakona jer se tada ne bi radilo o jednom nego o
viSe postupaka, koji bi ovisili o nekoliko desetaka povjerenika, ste€ajnih sudaca,
skupstina vjerovnika, odbora vjerovnika, s bitno drukdijim rokovima i s ograni¢enom
moguc¢nosc¢u izbora ste€ajnih upravitelja/povjerenika. Bududi je rije€ o kriznoj mjeri od
koje ovise gospodarska, socijalna i financijska stabilnost u Republici Hrvatskoj ove
predlozene mjere ocito ne bi bile prikladne."

Te je navode zakljuCila tvrdnjom da je Zakonom propisana razina zastite nuzna,
prikladna i razmjerna interesu Republike Hrvatske, sve za svrhu osiguranja
uCinkovitog pravnog okvira za provodenje postupka preventivhog restrukturiranja
trgovackih drustava od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku, a tijekom kojeg
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Ce se odrzati likvidnost, kontinuitet i stabilnost poslovanja, usmjerenog ostvarenju
op¢eg interesa zajednice. Takoder, smatra kako je zakonodavac u danim
okolnostima "mogao i morao intervenirati’, te je intervenirao s legitimnim ciljem i na
primjeren nacin.

66.3. O podacima koji jasno oslikavaju snagu i opseg sistemskih rizika koje bi, za
stabilnost i rast hrvatskog gospodarstva, mogla imati trgovacka drustva od
sistemskog znacCaja u slu€aju suoCavanja s predsteCajnim odnosno stec€ajnim
razlozima, Vlada se ocitovala 13. prosinca 2017.

66.4. Vlada se ocitovala i o neprikladnosti postoje¢eg pravnog okvira za upravljanje
krizama sistemski znacajnih trgovackih drusStava, kao i poslijedicama prestanka
poslovanja poslovnih subjekata od sistemskog vazenja za Republiku Hrvatsku.

66.5. Navode iz oCitovanja od 13. prosinca 2017. o obvezi Republike Hrvatske
brinuti se o gospodarskom razvitku zemlje, kao i razloge zbog kojih je mjera
izvanredne uprave opravdana, nuzna i prikladna, Vlada takoder ponavlja i u ovom
oCitovanju.

66.6. Tvrdnje predlagatelia da Zakon ne udovoljava zahtjevima vladavine prava
(jasno€i, odredenosti i preciznosti zakonskih normi), posebno u odnosu na
odgovarajucu primjenu pravila ste€ajnog postupka, Vlada je ocijenila neosnovanim i
pausalnim.

Ukazala je na Cinjenicu da se postupak izvanredne uprave, s obzirom na ciljeve
Zakona i SteZ-a, moze usporedivati i s predsteCajnim postupkom, ali i sa ste€ajnim
postupkom u kojem je predlozen i prihvacen stecCajni plan. Medutim, naglasila je kako
je osnovna razlika izmedu, s jedne strane, postupka izvanredne uprave i, s druge
strane, predstecCajnog i steCajnog postupka ta Sto se u postupku izvanredne uprave
ne unovC€ava i ne raspodijeljuje imovina duznika. Vlada je istaknula da odgovor na
pitanje je li postupak izvanredne uprave slicniji predstacajnom ili steCajnom postupku
u kojem je predlozen i prihvaéen steCajni plan, ovisi o kriteriju prema kojem se
gledaju sli¢nosti i razlike. U tom je smislu dalje navela:

"... Primjerice, ako bi daljnji kriterij bio cilj postupka, moglo bi se zakljuditi kako
je postupak izvanredne uprave sliCniji predsteCajnom postupku jer oba postupka
imaju za cilj posti¢i nagodbu izmedu svih vjerovnika i duznika. Ako bi pak kriterij bio
nacin provodenja postupka, u smislu tko vodi poslovanje duznika za vrijeme trajanja
postupka, tj. vodi li poslovanje uprava drustva ili osoba imenovana od strane suda,
postupak izvanredne uprave bio bi sli¢niji ste€ajnom postupku u kojem je prihvacen i
potvrden stecajni plan ..."

Medutim, Vlada smatra da upucivanje na odgovarajucu primjenu odredaba ste€ajnog
postupka, neovisno o €injenici kojem je postupku sli¢niji postupak izvanredne uprave,
ne moze samo po sebi znaditi ili biti dokaz neodredenosti i nepreciznosti Zakona.
Stovise, smatra da je upravo suprotno. Upudivanje na odgovarajuéu primjenu
odredaba istog ili drugog zakona moze doprinijeti konzistentnosti pravnog sustava i
vladavini prava. U tom smislu ukazala je na odgovaraju¢u primjenu pravila o nadzoru
nad ispunjenjem odnosno provedbom nagodbe koja se primjenjuju, kako u
predsteCajnom i steCajnom postupku, tako i u postupku izvanredne uprave (Clanak
44. Zakona). Takoder, ukazala je i na Clanak 21. stavak 1. OvrSnog zakona
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("Narodne novine" broj 112/12., 25/13., 93/14., 55/16. i 73/17.) koji upucuje na
odgovarajucu primjenu odredaba Zakona o parnicnom postupku u ovrsnim
postupcima, odnosno primjenu odredaba zakona kojima se ureduju stvarna prava,
odnosno obvezni odnosi (stavak 2. ¢lanka 21. OvrSnog zakona).

Vlada je u odnosu na prigovore predlagatelja o nesuglasnosti ¢lanka 12. stavka 12.
Zakona s Ustavom zbog njegove neodredenosti i nepreciznosti navela:

"... u prvom redu treba ukazati na to da ¢lanak 14. Zakona treba tumaciti kao
odredbu kojom se jamc¢i samostalnost u radu izvanrednog povjerenika ... Medutim,
Predlagatelji ... ispuStaju iz vida da izvanredni povjerenik u postupku izvanredne
uprave nastupa kao uprava drustva, a prema pravilima prava kojim se ureduju ovlasti
uprava trgovackih drustava osnovno pravilo jest da uprava zastupa drustvo
samostalno i neograniceno ... U tom smislu ne mogu se propisivati instrumenti kojima
bi se sudu dopustilo upletanje u poslove vodenja drustva. S druge strane, Zakon daje
sudu instrument kojim moZe (posredno) nadzirati rad izvanrednog povjerenika.
Instrument za nadzor izvanrednog povjerenika jest savjetodavno tijelo, kao jedno od
Cetiri tijela u postupku izvanredne uprave."

Vlada je ocijenila neosnovanima prigovore o nesuglasnosti ¢lanka 18. Zakona s
Ustavom, zatim prigovore vezane uz kvalifikacije izvanrednog povjerenika, te
prigovore o nesuglasnosti Clanka 41. Zakona s Ustavom.

Ocitovanje je u tom dijelu Vlada zakljucila navodima:

"Slijedom svega navedenoga, Vlada ... smatra da se ovim Zakonom ne
negiraju norme koje se u zakonima, koje reguliraju ste¢ajno pravo, pravo trgovackih
druStava i ugovorne odnose u hrvatskoj pravnoj tradiciji godinama primjenjuju, kao
§to navode Predlagatelji, ve¢ se stvaraju nove norme koje su potrebne kako bi se
rijeSili problemi u situacijama nesolventnosti trgovackih drustava od sistemskog
znactaja za Republiku Hrvatsku, odnosno u situacijama kakvih nije bilo u prethodnoj
povijesti hrvatske pravne drzave."

66.7. U odnosu na prigovore predlagatelja da Zakon ne ispunjava zahtjeve pravne
sigurnosti jer se drustvo duznik i njegovi dioniCari stavljaju u bitno nepovoljniji polozaj
u odnosu na druga druStva na trziStu, Vlada je uvodno ponovila navode da je
zakonodavac pri donoSenju Zakona utvrdio kako je za rjeSenje postojecih odnosa u
druStvu potrebno donijeti novi zakon, a ne pitanja preventivnhog restrukturiranja
sistemski vaznih druStava regulirati vazeC¢im zakonskim okvirom. U tom je smislu
(opetovano) ponovila da se bez Zakona ne bi moglo ucinkovito i djelotvorno provesti
postupak u kojem bi sudjelovali deseci tisu¢a radnika i vjerovnika, uz odrzavanje
redovitog poslovanja, kako se ne bi narusio cijeli gospodarski sustav. Vlada ukazuje
na to da se upravo na primjeru drusStva Agrokor d.d. pokazuje da bi predstecajni ili
ste€ajni postupak s vise od 70 poduzeca sa sjedistima na cijelom teritoriju Republike
Hrvatske znaCio istovremeno provodenje postupaka na svim ili gotovo svim
trgovackim sudovima u zemlji. Stoga zaklju€uje da Zakon predstavlja strukturirani
pristup takvim izvanrednim pravnim stanjima, a kojima nova struktura omogucava
odrzavanje redovitog poslovanja sistemski znacajnih trgovackih drustava, uz
provodenje njihova restrukturiranja i namirenje njihovih vjerovnika.

Vlada je posebno napomenula da je osporena mjera vremenski ograni¢ena mjera sto
nuzno podrazumijeva odredena odstupanja od redovitog tijeka stvari, pa i
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suspendiranje (odgodu) odredenih prava, te koju treba moci odobriti samo u
situacijama kada je upitna gospodarska, socijalna i financijska stabilnost drzave. 1z
navedenih je razloga zakonodavac odlucio biti Sto restriktivniji u pogledu potencijalnih
subjekata postupka izvanredne uprave zbog €ega je ¢lankom 4. stavkom 1. Zakona i
propisao da se primjenjuje samo na dioniCka drustva, a ne i na ostale oblike
trgovackih drustava. U nastavku Vlada je istaknula:

"Imajuéi u vidu sve navedeno postoji objektivan i razumno opravdan razlog
zbog kojega je zakonodavac odredio kriterije za razvrstavanje duznika koji su od
sistemskog znaCaja za Republiku Hrvatsku od onih koji to nisu. S obzirom na to da
Zakon ima specifi€an cilj i da se njime propisuju alati za rijeSavanje krizne situacije
koja mozZe imati utjecaj na gospodarsku, socijalnu i financijsku stabilnost u Republici
Hrvatskoj, logi¢no i olekivano je da se Zakon moze primjenjivati na svega nekoliko
subjekata.

Tvrdnja Predlagatelia da su zbog toga drustvo duznik i njegovi dionicCari
diskriminirani jer su u nepovoljnijem poloZaju u odnosu na druge doista nije
razumljiva ako se uzmu u obzir €injenice da se Zakon moze primijeniti samo ako je
ispunjen koji od ste€ajnih ili predste€ajnih razloga i ako je duznik podnio prijedlog za
otvaranje postupka izvanredne uprave ili se suglasio s tim prijedlogom. Naime, bez
duznikove suglasnosti postupak se ne moze pokrenuti zbog Cega ovi argumenti
Predlagatelja postaju bespredmetni."

Vlada je posebno naglasila kako je to€na tvrdnja predlagatelja da se Zakon trenutno
primjenjuje samo na druStvo Agrokor d.d., no smatra da to nije dokaz da je donesen
s namjerom primjene isklju€ivo na jedno drustvo. U tom je smislu ponovila kako
prema raspolozivim podacima FINA-e za 2015. godinu u Republici Hrvatskoj postoji
deset (10) trgovackih druStava koja zajedno sa svojim povezanim ili ovisnim
druStvima udovoljavaju kriteriju trgovackog drustva od sistemskog znacaja za
Republiku Hrvatsku. Te tvrdnje zakljuCuje ponavljanjem navoda o tome da su
adresati Zakona sva trgovaCka drusStva od sistemskog znacCaja za Republiku
Hrvatsku te da je predloZzeno zakonsko rjeSenje formulirano u obliku op¢eg propisa s
djelovanjem erga omnes koje ne sadrzi elemente po kojima bi se uopée moglo
izdvojiti pojedino trgovacko drustvo od sistemskog znacaja.

66.8. O prigovorima predlagatelja u vezi s polozajem (ulogom) i ovlastima suda u
postupku izvanredne uprave, Vlada je navela istovjetne razloge kao i u o€itovanjima
od 22. rujna 2017. i 13. prosinca 2017. Iz navedenih razloga navodi Vlade o
ovlastima suda izneseni u ovom ocitovanju ispustaju se kao nepotrebni.

66.9. U pogledu prigovora predlagatelja o nesuglasnosti ¢lanka 5. stavka 1. Zakona,
Vlada se, takoder, ve¢ oCitovala 13. prosinca 2017. te je ponovila da eventualna
dvojba u vezi sa spomenutom odredbom Zakona moZe biti pitanje granice od
"najmanje 25%" udjela. Vlada i u ovom ocitovanju ustraje na tvrdnji da je granica koju
je zakonodavac odredio primjerena jer se ona ustalila kao standard za odredivanje
povezanih druStava.

Vezano uz prigovore o odgovornosti za dugove, to jest pitanje jedinstvene nagodbe
sa svim vjerovnicima u kontekstu odgovornosti za svoje odnosno tude obveze, Vlada
je istaknula:

"... Nagodba izmedu duznika i vjerovnika uredena je &lankom 43. Zakona
kojim je propisan rok u kojem izvanredni povjerenik uz suglasnost vjerovni¢kog vije¢a
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moze predloziti namirenje vjerovnika nagodbom, neki od mogucih nac¢ina uredenja
odnosa izmedu vjerovnika i duznika te postupak izrade, glasovanja i potvrde
jedinstvenog prijedloga nagodbe. Drugim rijeima ¢lanak 43. Zakona, kao ni bilo koja
druga odredba Zakona, ne ureduje niti namece bilo kome odgovornost za drugoga. U
slu¢aju ako bi volja sudionika jedinstvene nagodbe bila takva da netko preuzima dug,
pristupa dugu ili preuzima ispunjenje, radilo bi se o dozvoljenim pravnim poslovima
koji bi bili u skladu s pravilima obveznog prava.”

U nastavku, Viada je navela da je Republika Hrvatska utemeljena na nacelu
slobodnog trzisSta i poduzetniStva, koje podrazumijeva obvezu drzave Stititi slobodu
trziSta i poduzetniStva te propisivanje samo nuznih mjera kojima se regulira trziSte
kapitala i sigurnost dioni¢arstva, uz daljnju obvezu da te mjere jednako djeluju prema
svim gospodarskim subjektima u usporedivim situacijama. Pritom je naglasila da se
Clanak 49. stavci 1., 2. i 4. Ustava ne mogu razmatrati zasebno ve¢ samo kao cjelina
(Clanak 49. Ustava u cijelosti), dok ¢e ucinci njihove primjene postati jasni tek
uzimanjem u razmatranje ¢lanka 50. stavka 2. Ustava. Vlada je ponovila navode da
prijedlog za otvaranje postupka izvanredne uprave podnosi sam duznik odnosno
njegov vjerovnik uz suglasnost duznika i da postupak izvanredne uprave predstavlja
razmjerno mijeSanje u gospodarske odnose koje je nuzno u kontekstu oCuvanja
javnog interesa.

Taj dio ocitovanja Vlada je zaklju€ila pozivanjem na praksu Ustavnog suda (rjeSenje
broj: U-1-4326/2007 i dr. od 10. veljace 2009., "Narodne novine" broj 23/09.) te
navodima kako je predlagatelj Todori¢ dobrovoljno podnio zahtjev za pokretanje
postupka izvanredne uprave zbog Cega ne stoje tvrdnje da je tadasnja uprava
druStva Agrokor d.d. prije otvaranja postupka izvanredne uprave pripremila i
zapocCela s implementacijom plana restrukturiranja poslovanja koncerna jer, u tom
slu€aju, postupak izvanredne uprave nad drustvom Agrokor d.d. ne bi bio ni
pokrenut.

66.10. Vlada ocjenjuje neosnovanima prigovore predlagatelja o tome da je glavni cil]
Zakona presumirana kaznena odgovornost predlagatelja Todori¢a. U o itovaniju,
izmedu ostalog, navela je:

"Predlagatelj nije naveo kojom odredbom Zakona je povrijedena presumpcija
nevinosti, odnosno kojom je odredbom Zakona odredeno da je Predlagatelj kriv za
neko kazneno djelo. Prema tome, navodi Predlagatelja Ivice Todori¢a, vezani uz
presumpciju nevinosti na nacin kako su postavljeni u zahtjevu za ocjenu suglasnosti
Zakona s Ustavom te u mijeri u kojoj bi u okolnostima konkretnog slu¢aja Zakon
mogao utjecati na ostvarivanje sadrzaja ustavnih normi, ne upucéuju na moguénost
povrede presumpcije nevinosti zajam€ene Ustavom ... Ukoliko Predlagatelj smatra da
su mu izjavama pojedinih osoba u medijima povrijedena ljudska prava ili temeljne
slobode zajamCena Ustavom, Vlada ... smatra kako Predlagatelj moze podnijeti
ustavnu tuzbu sukladno €lanku 62. Ustavnog zakona ... a ne predmetni zahtjev za
ocjenu suglasnosti zakona s Ustavom."

66.11. Zaklju¢no, Vlada je iznijela razloge zbog kojih smatra da prijedlog
predlagatelja za odredivanje privremene mjere nije osnovan.
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4. O¢itovanje od 8. oZujka 2018.

67. Ovim ocCitovanjem Vlada je odgovorila na prigovore iz dopune prijedloga
predlagatelja Adria Group i Todori¢ (predmet broj: U-1-4991/2017). U dopuni
prijedloga predlagatelji su posebno istaknuli da se postupak izvanredne uprave ne
moze smatrati sudskim postupkom, zatim da odredbe Zakona o izboru €¢lanova
vjerovni¢kog vije€a, razvrstavanju vjerovnika u skupine, izglasavanju nagodbe
(dospjelosti trazbina), placanju za vrijeme postupka izvanredne uprave i ostvarenju
prava izlu€nih i razlu¢nih vjerovnika na odvojeno namirenje nisu u suglasnosti s
Clankom 3. Ustava.

Takoder, predlagatelji smatraju da Zakon nije u skladu s naCelom jednakosti pred
zakonom jer duznik nema mogucnost izbora vrste postupka (bilo predstecajni,
steCajni ili postupak izvanredne uprave) koji ¢e se nad njim provesti u sluaju da
zapadne u financijske poteskoce.

Zaklju¢no, predlagatelji su ukazali na to da Zakonom nije predvideno pravo na zalbu
protiv rjeSenja kojim se potvrduje nagodba.

67.1. U pogledu nesuglasnosti Zakona sa zahtjevima pravicnog sudenja, odnosno o
pravnoj naravi postupka izvanredne uprave, Vlada je istaknula sljedece:

"Predlagatelji navode da sud nema ovlast donijeti bilo kakvu odluku kojom bi
se stvarno utjecalo na tijek i u€inke postupka izvanredne uprave, ve¢ da sud donosi
isklju€ivo odluke na prijedlog Vlade ... i izvanrednog povjerenika ...

Prema miSljenju Predlagatelja uloga suda u potpunosti je marginalizirana i
zato $to sud nije ovlasten donositi sustinske odluke ve¢ iskljuCivo predstavlja 'potvrdni
mehanizam' ... odredivanje vrsta skupina i razvrstavanje vjerovnika u te skupine vrsi
izvanredni povjerenik bez ikakvih jasnih kriterija ... Ujedno, predlagatelji ukazuju na
nejasnoce u tumacenju Zakona jer se postavlja pitanje da li zakonski izri¢aj 'obi¢na
vecina svih vjerovnika iste skupine' predstavlja obi¢nu veéinu broja vjerovnika (tj. 'broj
ruku) ili zbroj njihovih trazbina ...

Osim toga, Predlagatelji tvrde da se postupak izvanredne uprave ne moze
nazvati sudskim postupkom jer nije udovoljeno niti minimumu kriterija prema kojima bi
bilo razvidno da je zainteresiranim stranama omoguceno bilo kakvo raspravijanje ...

U odnosu na navedeno Vlada ... ukazuje na to da je postupak izvanredne
uprave izvanparnicni sudski postupak sa specifi¢nim ciljem ...

Naime, postupak izvanredne uprave ima elemente i predste€ajnoga postupka i
ste€ajnoga postupka u kojem je predlozen i prihvacen ste€ajni plan ... i u
predsteCajnpom i steCajpom postupku sud ima vrlo ograniCen utjecaj na izbor
povjerenika odnosno steajnog upravitelja budu¢i da se oni u pravilu biraju
nasumic¢nim odabirom (navedeno s obzirom na to da sud imenuje osobu koju predloZi
raCunalo). U predsteCajnom postupku ne postoji tijelo usporedivo s tijelom
vjerovni¢kog vije¢a u postupku izvanredne uprave, pa bi se moglo tvrditi da ni u tom
postupku sud nema utjecaja na izbor i imenovanje ¢lanova vjerovnickog vijeca.

... Stovide, i u slugajevima kada sud imenuje povjerenika u predste¢ajnom
postupku ne postoji odredba u Ste¢ajnom zakonu koja daje pravo sudu ukidati odluke
povjerenika, a posebno nije jasno kako bi sud mogao (ili trebao) provjeravati odluke
povjerenika koje se tiCu nadzora duznika u njegovom poslovanju. Slijedom
navedenoga, uloga suda nije osporavanje poslovnih odluka koje donosi izvanredni
povjerenik kada vodi poslovanje duznika umjesto njegove uprave.

Sud je u postupku izvanredne uprave ovlasten poduzimati sve radnje i donositi
sve odluke koje nisu Zakonom izri€ito dane u nadleznost nekog drugog tijela (¢lanak
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10. Zakona). Protiv svih sudskih odluka prvostupanjskog suda osiguran je redovan i
devolutivni pravni lijek o kojem odlu€uje drugostupanjski sud u vijeéu koje Cine tri
suca (Clanak 6. stavak 3. Zakona). IskljuCivo je sud nadlezan nadzirati rad
izvanrednog povjerenika (Clanak 14. Zakona), te imenovati i opozvati izvanrednog
povjerenika (Clanak 15. Zakona). Osigurana je i objava svih sudskih odluka na
mreznoj stranici e-Oglasna plo€a. Svim sudionicima u postupku osiguran je pristup
sudu, razgledavanje spisa i pravo da se o njihovim zahtjevima odluéuje u razumnome
roku ...

U postupku izvanredne uprave osigurano je pravo suca koji vodi postupak da
sudjeluje na svim sjednicama privremenog i stalnog vjerovni¢kog vije¢a, a odluka o
tome hoce li to svoje pravo iskoristiti iskljucivo je u rukama suda."

U pogledu prigovora predlagatelja o nesuglasnosti ¢lanka 41. Zakona s Ustavom,
Vlada je navela da taj Clanak bez iznimke zabranjuje pokretanje i vodenje pravnih
postupaka duznika tijekom postupka izvanredne uprave, pri ¢emu, iako njime to nije
izriCito spomenuto, Zakon ukljuCuje izriCitu zabranu i u pogledu pokretanja i u
pogledu vodenja upravnih postupaka. Sto se tie odredivanja trajanja zabrane
istaknula je da je pravo zakonodavca da odredi ne samo pravila i stupanj zabrane
pokretanja i vodenja postupka, vec i trajanje zastite duznika u skladu s procjenom o
prikladnosti i razmjernosti interesa Republike Hrvatske. Pritom je naglasila da se
Zakon odnosi isklju€ivo na najveca trgovacka drustva, s tisu¢ama radnika i o¢ekivano
tisucama vjerovnika, zbog ¢ega ne bi bilo opravdano ocCekivati da se cijela osporena
mjera moze provesti u roku kraéem od 12 odnosno 15 mjeseci. Te navode zakljucila
je tvrdnjom da je spomenuta zastita duznika u skladu sa zastitom koja se duzniku
osigurava u predste€ajnom postupku i Preporukom EU-a, pri ¢emu je Zakon obvezao
izvanrednog povjerenika da placa obveze iz redovnog poslovanja duznika unatoC
Cinjenici to vjerovnici tih trazbina (privremeno) ne mogu ostvarivati svoje trazbine
sudskim putem.

67.2. Vezano uz prigovore predlagatelja o nesuglasnosti pojedinih odredaba Zakona
s nacelima pravne sigurnosti i vladavine prava, Vlada je navela:

"11.2.1. I1zbor €lanova vjerovni¢kog vijeca

(..)

... Smisao osporenih odredbi" (stavci 3., 4. i 5. Clanka 30. Zakona - op.
Ustavnog suda) "je u tome da se vjerovnici svake skupine moraju sami dogovoriti i
izabrati svojeg predstavnika kao ¢lana vjerovnickog vije¢a. Kako ¢ée to oni uciniti, to je
zakonodavac ostavio njima na volju (tj. to je stvar njihovog dogovora), a clan
vjerovni¢kog vije¢a Ce biti onaj za koga se odlucila obi¢na vecina svih vjerovnika iste
skupine. Za razliku od glasovanja o prihvacanju nagodbe ... kod izbora vjerovnickog
vije¢a mjerodavno je pravilo 'jedan vjerovnik - jedan glas' ...

Eventualna moguénost da jedan vjerovnik izda vise punomodi razlicitim
osobama nije prepreka za izbor ¢lana vjerovnickog vijec¢a jer (iako takva moguénost
nije zabranjena) za €lana vjerovnitkog vije¢a moze biti izabran samo onaj tko je
sakupio najviSe potpisanih punomoci.

Usmena izjava dana izvanrednom povjereniku nije prihvatljiva opcija davanja
punomoci jer Zakon izri€ito propisuje da se izvanrednom povjereniku moraju dostaviti
potpisane punomoci od strane obi¢ne vecine svih vjerovnika iste skupine (lanak 30.
stavak 4. Zakona).

[1.2.2. Razvrstavanje vjerovnika u skupine

(..
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Zakon je u tom dijelu dovoljno jasan jer popisuje da ¢e se za potrebe
sastavljanja vjerovni¢kog vije¢a vjerovnici razvrstati u posebne skupine s obzirom na
razli¢iti pravni polozaj svake skupine (Clanak 18. stavak 2. Zakona), a da se vjerovnici
istoga pravnog poloZzaja mogu svrstati u daljnje skupine prema istovrsnosti
gospodarskih interesa i da se takvo razvrstavanje mora temeljiti na valjanim
razlozima (Clanak 18. stavak 3. Zakona).

Dakle, osnovna smijernica za razvrstavanje vjerovnika jest to da se vjerovnici
grupiraju prema njihovim pravnim polozajima, a $to to konkretno znaci moze se
odredivati od slu¢aja do slucaja.

(..)

. To Sto se vjerovnici istog pravnog poloZaja mogu razvrstati u daljnje
skupine prema istovrsnosti gospodarskog interesa ... nema nikakvog utjecaja na
glasovanje o nagodbi jer su za to glasovanje mjerodavne skupine po pravnom
poloZaju, a ne daljnje skupine po istovrsnosti gospodarskog interesa ...

... Zakon je propisao da se u postupku izvanredne uprave mozZe provoditi
isklju€ivo postupovna, a nikako materijalna (sadrzajna konsolidacija) ... Stoga je od
iznimne vaznosti naglasiti da se u ovakvom postupku vjerovnici mogu namirivati
isklju€ivo zavisno od toga tko im je to€no duznik i kakav je imovinski potencijal
(vrijednost) tog pojedinaéno odredenog duznika. Za namirenje vjerovnika nagodbom
nije svejedno ima li vjerovnik traZzbinu prema insolventnom duzniku (npr. Agrokoru
d.d.) ili prema nekom potpuno solventnom drustvu u odnosu na koje je postupak
izvanredne uprave otvoren samo zbog toga Sto se radi o ovisnom ili povezanom
drustvu. Drugaciji stav od ovoga bio bi protivan svim poznatim ste€ajnim i sli¢nim
postupcima u Europi ... Stoga je za namirenje vjerovnika od presudne vaznosti koje
od drusStava nad kojima je postupak otvoren njegov duznik, a ne u koju je skupinu
neki vierovnik razvrstan.

11.2.3. Izglasavanje nagodbe

(..

Nadalje, to¢no je da je Zakonom dopusteno da izvanredni povjerenik plati
dospjele trazbine koje su nastale prije donoSenja rjeSenja o otvaranju postupka
izvanredne uprave, kao i da je osnovno pravilo da vjerovnik ima pravo glasa u visini
stvarne trazbine (trazbine se utvrduju u skladu s ¢lankom 33. Zakona, a rjeSenje o
utvrdenim i osporenim trazbinama donosi sud).

Medutim, neto€no je da Zakon ne definira u kojem trenutku se utvrduje iznos
trazbine u visini koje ¢e vjerovnik imati pravo glasa na ro€istu za glasovanje o
nagodbi jer iz odredbe Clanka 43. stavka 10. Zakona proizlazi da sud na prijedlog
izvanrednog povjerenika utvrduje popis vjerovnika i prava glasa koji im pripadaju na
ro€istu (dakle, sud ¢e taj popis morati utvrditi najkasnije na rocistu za glasovanje o
nagodbi).

Nastavno na navedeno, iako Zakon to eksplicitno ne navodi (jer za nesto tako
ocigledno i jasno nema niti potrebe), podrazumijeva se da vjerovnik Cija je trazbina
namirena (prestala) i koji je prestao biti vjerovnik nema pravo glasa. Njegova, vec
namirena, trazbina neée uopce biti predmetom nagodbe, niti ¢e nagodba imati ucinka
prema takvom vjerovniku.

11.2.4. Pla¢anje za vrijeme postupka

()

Ne stoji navod Predlagatelja da sud i ostali vjerovnici ne mogu utjecati na
odluke vjerovni€kog vije¢a i izvanrednog povjerenika, te da ne postoji pravni lijek
kojim bi se te odluke mogle osporiti. Upravo suprotno, svaki od vjerovnika moZe u bilo
koje vrijeme zatraZiti od suda ukidanje odluke vjerovnic¢kog vijec¢a (€lanak 101. stavak
7. Ste€ajnog zakona koji se ovdje podredno primjenjuje).

(..)
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Kada bi kojim slu¢ajem tvrdnja Predlagatelja o sukobu interesa bila to¢na, u
situaciji kada sami vjerovnici novim novcem financiraju duznika (5to ¢e se uvijek
dogadati jer je u praksi izuzetno rijedak slu€aj da posrnule duznike financiraju osobe
koje nisu ujedno i njegovi stari vjerovnici), tada bi svi vjerovnici bili u sukobu interesa,
a vjerovnicko vije¢e ne bi moglo ni o &emu odlugivati. Clanovi vjerovni¢kog vije¢a su
uvijek iz redova vjerovnika, sve se njihove odluke nuzno reflektiraju na polozaj svih
vjerovnika u postupku, tako da je konstrukcija Predlagatelja o sukobu interesa
apsurdna. Po njoj bi trebalo formirati takvo vjerovniCko vijeCe u kojem nema niti
jednog vjerovnika.

U konacnici, vjerovniCko vije¢e donosi odluke vecinom glasova prisutnih na
vijeéu, a svaki €lan vjerovnic¢kog vije¢a ima pravo na jedan glas (¢lanak 30. stavak 7.
Zakona), $to zna€i da jedan &lan vjerovni¢kog vije¢a sam za sebe nece biti presudan
kod davanja suglasnost izvanrednom povjereniku za placanje dospjelih trazbina.

[1.2.5. Parni¢ni postupak protiv duznika radi utvrdivanja osporene trazbine

(...

U tom smislu treba tumaditi i odredbu ¢lanka 35. stavka 1. Zakona prema kojoj
rok za pokretanje parnice poc€inje teéi od dana pravomoénosti riedenja o upuéivanju
na parni¢ni postupak. Naime, jasno je i jedino moguce da taj rok pocinje teci od
trenutka kada je osporavatelj saznao za pravomocnost rieSenja kojim ga se upucuje
na parnicu. Uostalom, tako je i u svim drugim parni¢nim postupcima u kojima je bila
izjavljena zalba protiv prvostupanjske presude. Paricijski rok se uvijek racuna od
trenutka kada je duzniku bila dostavljena drugostupanjska odluka a ne od dana kada
je vije¢e drugostupanjskog suda donijelo svoju odluku o Zalbi protiv prvostupanjske
presude. Isto vrijedi i za raCunanje rokova za podno3enje izvanrednih pravnih
lijekova.

[1.2.6. Ostvarivanje prava na odvojene namirenje

(..

Vlada ... smatra ... kako odredba ¢lanka 41. Zakona, nije neustavna jer se
prema Clanku 50. stavku 2. Ustava poduzetni¢ka sloboda i vlasniCka prava mogu
iznimno ograniCiti zakonom, a ograniCenje koje je Zakonom propisano za izlu¢ne i
razluéne vjerovnike svodi se na odgodu ostvarenja njihovih prava na rok od 12 do 15
mjeseci, u kojem razdoblju ne mogu pokrenuti postupak radi ostvarenja svojih prava.
Da to nije bilo u€injeno, postupak preventivhog restrukturiranja trgovackih drustava
od sistemskog zna€aja za Republiku Hrvatsku ne bi bilo moguée provesti. Po isteku
tog razumno kratkog roka ¢e : (a) takvo drustvo biti restrukturirano i u stanju ispuniti
svoje obveze ili (b) biti skloplijena nagodba kojom ¢e se, pored ostalog, rijesiti i pitanje
namirenja trazbina izlu€nih i razlu¢nih vjerovnika ili (c) nad duznikom otvoriti steCajni
postupak u kojem ¢ée takvi vjerovnici imati puno pravo na odvojene namirenje ...

11.3. Jednakost pred zakonom

(...

Vlada ... ocjenjuje da je u potpunosti neto¢na tvrdnja da je trgovackim
druStvima od sistemskog znaaja za Republiku Hrvatsku, u slu€aju financijskih
potedkoca, onemogucen izbor da umjesto prijedloga za otvaranje steajnog postupka
podnesu nadleznom sudu prijedlog za otvaranje predstecajnog postupka. Trgovacka
drustva od sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku uopée ne moraju pokrenuti
postupak izvanredne uprave i mogu slobodno pokretati postupke propisane
Ste€ajnim zakonom kao i svaka druga pravna osoba odnosno duznik pojedinac. Tu
valjda dodati kako je upravo Predlagatelja lvica Todori¢, podnio zajedno sa svim
Clanovima Uprave druStva Agrokor d.d. Trgovackom sudu u Zagrebu 7. travnja 2017.
godine prijedlog za otvaranje postupka izvanredne uprave ... Dakle, i sam
Predlagatelj imao je izbora u pravnim propisima koji ureduju nesolvencijski postupak
te je upravo izabrao postupak izvanredne uprave.
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(..)

I1.4. Pravo na Zalbu

(...

Naime, to¢no je da Zakonom nije izri€ito propisano da je protiv rjeSenja kojim
se nagodba potvrduje dopustena Zalba, ali za navedeno niti nema potrebe. Ovo stoga
Sto je Clankom 8. Zakona propisano da, ako Zakonom nije drukcije odredeno, u
postupku izvanredne uprave na odgovarajuci nacin primjenjuju se postupovna pravila
iz posebnog zakona koji ureduje ste€aj. Odnosno, ¢lankom 43. stavkom 21. Zakona
propisano je da se na odnose koji nisu regulirani odredbama tog ¢lanka na
odgovarajuéi nacin primjenjuju odredbe Ste€ajnog zakona o ste€¢ajnom planu.

Konacno ovdje valja uputiti i na neka vaze¢a opc¢a nacela hrvatskog parni¢nog
procesnog prava koja se nedvojbeno primjenjuju. O potvrdi nagodbe sud odlucuje
rieSenjem, a zalba protiv rjeSenja je redovan, devolutivan, jednostran i u pravilu
suspenzivan pravni lijek. Zalba protiv rie$enja dopustena je u svim slué¢ajevima osim
u onim u kojima je zakonom izri€ito zabranjena. Zakon ne zabranjuje podnoSenje
Zalbe protiv rijeSenja o potvrdi nagodbe, tako da je jasno da je Zalba protiv tog
rieSenja dopustena ... pa se moze tvrditi da je Zalba protiv rjeSenja o potvrdi nagodbe
samostalna ... kad je dopuStena samostalna Zalba (Sto je ovdje slucaj) ona je
suspenzivna, osim kad zakon neposredno, ili sud na temelju zakonskog ovlastenja,
odredi da Zalba nije suspenzivna. Ni to Zakon nije u€inio, pa Zalba o potvrdi nagodbe
nedvojbeno ima suspenzivni u€inak.

Dakle, nesporno je da se pod posebnim zakonom koji ureduje ste€aj misli na
Stec€ajni zakon i to na njegove opcée odredbe u kojima je u ¢lanku 19. stavku 1.
propisano da se protiv rjeSenja donesenoga u prvom stupnju moze izjaviti Zalba, ako
tim zakonom nije drukdije odredeno, ali i na odredbe Ste€ajnog zakona o ste€ajnom
planu u kojima nije isklju¢eno pravo na zZalbu protiv rieSenje o potvrdi steCajnog
plana.

Predlagatelji svoje stajaliste prema kojem zalba protiv rjeSenja o potvrdi
nagodbe nije dopustena obrazlazu odredbama Ste€ajnog zakona kojima je propisan
trenutak nastupanja pravnih poslijedica rjeSenja o potvrdi steCajnog plana i
odredbama Zakona kojima je propisan trenutak nastupanja pravnih posljedica
nagodbe koja je sklopljena u postupku izvanredne uprave ... buduéi da se navedena
razlika odnosi na trenutak kada nastupaju pravne posljedice sudskog rieSenja, na
temelju te razlike ne bi se moglo tvrditi da postoji drukdije rjeSenje u odnosu na pravo
na zalbu protiv rjeSenja.

i rjeSenje o otvaranju ste€ajnog postupka i rjeSenje o otvaranju
predsteCajnoga postupka i rjeSenje o otvaranju postupka izvanredne uprave
proizvode pravne ucinke prije njihove pravomocénosti, a nesporno je da na temelju tih
rieSenja nastaju neki nepovratni ucinci poput dospije¢a trazbina, preuzimanja ovlasti
svih organa drustva i sli¢no."

. O¢€itovanje od 15. ozujka 2018.

Ocitujuci se o naknadno zaprimljenim prijedlozima predlagatelja Agram invest i

Euroherc (predmeti broj: U-1-479/2018 i U-I-501/2018), Vlada je uvodno ponovila
Cinjenice i okolnosti koje su prethodile donoSenju Zakona, zatim razloge njegova
donoSenja i okolnosti koje opravdavaju legitimnost cilja Zakona, te razloge o
prikladnosti, nuznosti i razmjernosti osporene mjere.

Posebno, a u odnosu na nesuglasnost ¢lanka 5. Zakona s Ustavom (prigovori u vezi
provodenja postupka izvanredne uprave i nad povezanim i/ili ovisnim drustvima
duznika, "eksproprijaciju vlasnistva" dioniCara i o postotku udjela kao kriteriju prema
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kojem se u smislu hrvatskog zakonskog okvira propisuje kada se drustva ili osobe
smatraju povezanima) Vlada je navela:

"... U velikom poslovnom sustavu koji je nedvojbeno zapao u teSkoce,
osnovano je ocCekivati da je tome prethodilo ispreplitanje izuzetno velikog broja
transakcija unutar samog sustava i, posljedicno tome, mijeSanje imovine pojedinih
drustava. Je li neko povezano ili ovisno drustvo solventno (ili kako to zovu
Predlagatelji 'uredno poslujuce') ili nije tek se treba utvrditi tijekom postupka
izvanredne uprave. To je jedna od svrha toga postupka, postupka za prijavu traZzbina
iz ¢lanka 25. Zakona i njihovog ispitivanja i utvrdivanja iz ¢lanka 33. Zakona. Ako se u
tom postupku utvrdi da je neko ovisno ili povezano drustvo solventno, da moze samo
ispuniti sve svoje obveze (da je 'uredno poslujuce’), to ¢e drustvo (zajedno sa svim
svojim vanjskim dioniCarima i ¢lanovima) netaknuto izadi iz postupka izvanredne
uprave i normalno nastaviti sa svojom egzistencijom i poslovanjem. Ne moze biti niti
rijeCi o bilo kakvoj eksproprijaciji vlasniStva. Zakon, naime, poznaje iskljucivo
postupovnu (procesnu) konsolidaciju (o vise povezanih drustava odlucuje se u
jednom sudskom postupku), a nikako materijalnu (sadrzajnu) konsolidaciju. Radi se,
dakle, o jednom postupku za namirenje vjerovnika i restrukturiranje duznika, u kojem
moze biti predloZzena samo jedna jedinstvena nagodba (Clanak 43. stavak 6. Zakona),
ali u kojem ne postoji jedna (steCajna) masa koju Cini sva imovina svih drustava
unutar grupe. Zakon (€lanak 29. stavak 1.) vjerovnika u postupku izvanredne uprave
definira kao osobnog vjerovnika koji u vrijeme otvaranja postupka izvanredne uprave
ima imovinskopravnu trazbinu prema duZzniku i/ili povezanim i ovisnim druStvima.
Stoga je od iznimne vaznosti naglasiti da se u ovakvom postupku vjerovnici mogu
namirivati isklju€ivo zavisno od toga tko im je toéno duznik unutar grupe drustava i
kakav je imovinski potencijal (vrijednost) tog pojedinaéno odredenog duznika. Za
namirenje vjerovnika nagodbom nije svejedno ima li vjerovnik trazbinu prema
insolventnom duzniku (npr. Agrokoru d.d.) ili prema nekom potpuno solventnom
drustvu u odnosu na koje je postupak izvanredne uprave otvoren samo zbog toga Sto
se radi o ovisnom ili povezanom drustvu. Drukdiji stav od ovoga bio bi protivan svim
poznatim stec¢ajnim i slicnim postupcima u Europi koji ne bi udovoljavao uvjetima za
priznanje glavnog stranog postupka i izazvao bi Citav niz kontroverzi. Stoga je za
namirenje vjerovnika od presudne vaznosti koje je od druStava nad kojima je
postupak otvoren njegov duznik.

Razlog odredbi ¢lanka 5. stavka 1. Zakona jest moguénost poslovanja
sistemski vaznih drustava na nacin da ona posluju u grupi s ovisnim i povezanim
drudtvima na razini meduovisnosti koja ih dovodi do stanja da predstavljaju
jedinstveni ekonomski rizik. Dakle, mjera izvanredne uprave provodi se nad drustvom
koje svojim poslovanjem samostalno ili zajedno sa svojim ovisnim ili povezanim
drudtvima, utje€e na ukupnu gospodarsku stabilnost u Republici Hrvatskoj, a
poslovanje im je unutar grupe povezano do razine da predstavljaju jedan rizik.
Dakako, za drustva koja svojim poslovanjem ne utjeCu na ovaj nacin na ukupnu
gospodarsku stabilnost, provode se drugi postupci nesolventnosti (ste¢aj, odnosno
predstecaj).

(-..)

Prag od 25 posto udjela u temeljnom kapitalu kao relevantnog udjela
zakonodavac nije izabrao niti slu€ajno niti na pamet. Naprotiv, taj isti prag koriste kao
relevantan i svi drugi propisi koji ureduju pitanje grupe drustava. Prvi na toj listi je
svakako Zakon o trgovackim drustvima (Narodne novine, br. 111/93, 34/99, 121/99,
52/00, 118/03, 107/07, 146/08, 137/09, 125/11, 152/11, 111/12, 68/13 i 110/15, u
daljnjem tekstu: ZTD) koji taj prag uzima u obzir na brojnim mjestima, napose u
odredbama Clanaka 477. i 478. Slijedi ga Zakon o preuzimanju dioni¢kih drustava
(Narodne novine, br. 109/07, 36/09, 108/12, 90/13, 99/13 i 148/13) koji upravo taj
prag propisuje kao relevantan za nastanak obveze za objavljivanje ponude za
preuzimanje.
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Vrijedi posebno ukazati i na odredbe Zakona o kreditnim institucijama (Narodne
novine, br. 159/13, 19/15, 102/15 i 15/18; u daljnjem tekstu: ZOKI) kojim se u ¢lanku
279. predvida konsolidacija svih ¢lanova grupe. Pa je tako stavkom 1. navedenog
Clanka propisano kako Hrvatska narodna banka moZe naloziti mati¢noj kreditnoj
instituciji u Republici Hrvatskoj, mati¢noj kreditnoj instituciji u Europskoj uniji sa
sjediStem u Republici Hrvatskoj, pravnoj osobi koja nije kreditna institucija,
investicijsko drustvo ili financijska institucija, odnosno kreditnoj instituciji koja je s
takvom pravnom osobom povezana na nacin iz ¢lanka 15. ZOKl-a, da u grupu
kreditnih institucija uklju¢i sve ¢lanove grupe te da u skladu s propisima kojima se
ureduje poslovanje kreditne institucije, provede konsolidaciju svih €lanova grupe,
neovisno o njihovoj djelatnosti, ako je to potrebno za potpuno i objektivno prikazivanje
financijskog stanja i rezultata poslovanja kreditne institucije.

U tom smislu valja istaknuti da ZOKI definira 'grupu povezanih osoba' pozivajudi
se na Clanak 4. stavak 1. to¢ku 39. Uredbe (EU) br. 575/2013 Europskog parlamenta
i Vije¢a od 26. lipnja 2013. o bonitetnim zahtjevima za kreditne institucije i
investicijska drustva i o izmjeni Uredbe (EU) br. 648/2012. Prema navedenoj Uredbi
'grupa povezanih osoba' znaci jedno od sljedeceg: (a) dvije ili viSe fiziCkih ili pravnih
osoba koje, ako se ne dokaze drukdije, predstavljaju jedan rizik jer jedna od nijih,
izravno ili neizravno, ima kontrolu nad drugom osobom ili drugim osobama i (b) dvije
ili viSe fizi¢kih ili pravnih osoba izmedu kojih ne postoji odnos kontrole opisan u tocki
(a), a za koje se smatra da predstavljaju jedan rizik jer su tako medusobno povezane
da, ako bi za jednu od tih osoba nastali financijski problemi, posebno teskoce
povezane s financiranjem ili otplatom, druga osoba ili sve ostale osobe vjerojatno bi
se i same suocile s poteSkocama povezanim s financiranjem ili otplatom.

Dakle, kod definiranja grupe osoba (tj. osoba €ije poslovanije je povezano tako da
imaju utjecaja jedni na druge i predstavljaju jedan rizik) europski zakonodavac uopce
ne upucuje na postotak (omjer) medusobnih udjela u drustvu ve¢ na to postoji li
izravna ili neizravna kontrola, odnosno, na to jesu li osobe medusobno povezane.
Ako bi za jednu od tih osoba nastali financijski problemi, posebno teSko¢e povezane
s financiranjem ili otplatom, druga osoba ili sve ostale osobe vjerojatno bi se i same
suoCile s poteSkocama povezanim s financiranjem ili otplatom. Drugim rijec¢ima,
europski zakonodavac daje puno vecu slobodu (diskreciju) kada dozvoljava da se
¢lanom grupe smatra i ona osoba kod koje ne postoji ili je kvantitativno mala
'vlasni¢ka' povezanost, ali je zbog drugih okolnosti ipak &lan grupe te predstavlja
jedan rizik.

Dakle, Zakonom je suzen krug osoba koja ulaze pod pojam ovisnih i povezanih
drustava. Slijedom toga, mogucéa dvojba u vezi s odredbom ¢&lanka 5. stavka 2.
Zakona moZe biti samo to je li granica od 'najmanje 25 posto' mogla biti veéa ili
manja, odnosno je li zakonodavac mogao dopustiti da se granica odreduje
diskrecijski ovisno o vjerojatnosti bi li se pojedina osoba sama suocila s poteSko¢ama
povezanim s financiranjem ili otplatom (upravo kako je to definirao europski
zakonodavac).

Granicu koju je zakonodavac odredio, Vlada Republike Hrvatske ocjenjuje
primjerenom buduéi da se ona ustalila kao standard za odredivanje povezanih
druStava. Tako se primjerice prema Opéem poreznom zakonu (Narodne novine, broj
115/16) povezanim drustvima smatraju druStva u kojima jedno drustvo drZi najmanje
25 posto udjela u drugom drustvu, dok se prema Zakonu o obveznim mirovinskim
fondovima (Narodne novine, br. 19/14 i 93/15) povezanim osobama u odnosu ha
odredenu pravnu ili fizicku osobu uzima osoba koja ima viSe od 10 posto izdanih
dionica ili poslovnih udjela i prava u odlu€ivanju, odnosno vlasni¢kih udjela u nekoj
drugoj osobi, ili osoba koja, iako ima manji postotak od ovoga, moZe utjecati, izravno
ili neizravno, na odluke koje donosi druga osoba. Takoder, ¢lankom 31.a tockom 4.
Zakona o porezu na dobit (Narodne novine, br. 177/04, 90/05, 57/06, 146/08, 80/10,
22/12, 148/13, 143/14, 50/16 i 115/16) propisano je da se trgovacko drustvo smatra
povezanim s drugim drustvom ako: prvo trgovackog drustvo (isplatitelj) ima izravni
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minimalni udjel od 25 posto kapitala drugoga trgovackog drustva (stvarnog korisnika),
ili drugo trgovacko drustvo (stvarni korisnik) ima izravni minimalni udjel od 25 posto
kapitala prvoga trgovackog drustva (isplatitelja), ili tre¢e trgovacko drustvo ima izravni
minimalni udjel od 25 posto kapitala prvog (isplatitelja) i drugoga trgovackog drustva
(stvarnog korisnika), a pri tome se radi o udjelima izmedu drustava iz drzava €lanica
EU.

Valja posebno napomenuti da se samim otvaranjem postupka izvanredne uprave
nad povezanim i ovisnim druStvima u imovini vanjskih dioni¢ara i/ili ¢lanova tih
druStava ne dogada apsolutno nista. Oni zadrzavaju svoje dionice i/ili poslovne
udjele, mogu njima trgovati tijekom cijelog postupka (Sto intenzivno i €ine), te mogu u
cijelosti i nesmetano ostvarivati sva svoja Clanska prava (glasovati na skupstinama,
sudjelovati u ostvarenoj dobiti i si.) (¢lanak 13. Zakona)."

Nadalje, a u vezi s prigovorima predlagatelja o nesuglasnosti ¢lanaka 41. i 43.
Zakona s Ustavom (prigovori vezani uz zabranu vodenja sporova protiv duznika i
njegovih ovisnih i povezanih druStva, zatim gubitku pravnog sljedniStva prijenosom
imovine na osobe koje Ce tek biti osnovane te o ograniCenju slobode kretanja
kapitala kao jedne od osnovnih trziSnih sloboda u Europskoj uniji), Vlada je istaknula
sljedece:

"Vlada Republike Hrvatske uvodno istiCe kako propisana zabrana ima za
svrhu izbjegavanje kaosa, suzbijanje nekontroliranog napada na imovinu duznika i
izbjegavanje Stete ne samo za duznika, ve¢ prvenstveno za vjerovnike kojima se
mora osigurati istovremeno, skupno i razmjerno namirenje. Zabrana je primjerena i
drugoj svrsi postupka - pokuSaju restrukturiranja posrnulog duznika i sprjeCavanju
negativnih lan€anih reakcija u cijelom gospodarskom sustavu. Stoga se takvo
propisivanje Cini logi¢nim i pravednim, a ogranicenje je sukladno nacelu razmjernosti.
Isto vrijedi i za odredivanje trajanja zabrane. Zakon se odnosi isklju€ivo na najveca
trgovacka drustva, s tisu¢ama radnika i oCekivano tisu¢ama vjerovnika pa ne bi bilo
opravdano ocekivati da se cijeli posao moze obaviti u nekom kraéem roku. S druge
strane, osobe koje moraju pricekati s pokretanjem i vodenjem postupaka protiv
duznika imaju moguénost sudjelovanja u postupku kao vjerovnici, a u slu€aju
nesklapanja nagodbe, imaju mogucnost pokretanja redovnih postupaka.

Netone su tvrdnje Predlagatelja da je adresatima Zakona onemogucéeno
pravo na pristup sudu, dok su dioni¢arima i vjerovnicima drustva koja su u
predsteCajnom postupku ta prava omoguéena SteCajnim zakonom. Naime,
zakonodavac je zastitio duznike i u predste¢ajnom i u steCajnom postupku. Tako je
¢lankom 68. te ¢lancima 168. do 170. Ste€ajnog zakona propisana zastita duznika u
predsteCajnom odnosno u steCajnom postupku (Clankom 68. Ste€ajnog zakona
propisana je zabrana pokretanja i vodenja parniénih, ovrdnih, upravnih i postupaka
osiguranja, a €¢lancima 168. do 170. SteCajnog zakona prestanak prava steenih
ovrhom ili osiguranjem, zabrana ovrhe i osiguranja i zabrana ovrhe radi ostvarenja
trazbina prema stecajnoj masi).

S druge strane, a s obzirom na to da se Zakonom treba osigurati nastavak
poslovanja trgovackih drustava koja su od sistemskog znacCaja za Republiku
Hrvatsku, zaStita duznika propisana Zakonom nesto je Sira pa se tako Zakonom
zabranjuje pokretanje i vodenje svih postupaka protiv duznika, osim postupaka koji se
odnose na sporove iz radnih odnosa i parni¢nih postupaka radi utvrdivanja osporenih
trazbina (Clanci 34. do 36. Zakona). Navedena zastita je u skladu sa zastitom koja se
duZniku osigurava u predste¢ajnom postupku, kao i u skladu s Preporukom Europske
komisije od 12. oZujka 2014. (jedina moguca razlika u odnosu na Preporuku jest 5to
se Preporukom preporu¢a da ukupno vrijeme trajanja odgode ne bi trebalo biti duze
od 12 mjeseci, a Zakonom je to razdoblje moguce produljiti za dodatna tri mjeseca;
ovaj rok valja promatrati u kontekstu hrvatske prakse u kojoj primjerice prosje¢no



151

ukupno trajanje postupka predsteCajne nagodbe prema podacima Financijske
agencije iznosi 273 dana).

Upravo radi zastite vjerovnika Cije su trazbine nastale nakon otvaranja
postupka izvanredne uprave, odnosno, radi zastite onih vjerovnika koji imaju traZzbine
prema duzniku, koje po svojoj biti ne utje€u na postupak izvanredne uprave, bitno je
naglasiti da prava tih vjerovnika nisu prestala niti su umanjena. Naime, Zakonom je
propisana obveza duznika (tj. izvanrednog povjerenika) da samostalno poduzima sve
radnje potrebne za redovno poslovanje uklju€ujuci i sva plac¢anja nuzna za redovno
poslovanje kako su odredena Zakonom o financijskom poslovanju i predste€ajnoj
nagodbi, kao i sve traZbine radnika, duznika i povezanih i ovisnih druStava iz radnog
odnosa neovisno o danu nastanka (Clanak 12. stavak 7. Zakona), ¢ime je Zakon
obvezao izvanrednog povjerenika da plaéa obveze iz redovnog poslovanja unatoC
tome $to vjerovnici tih trazbina (privremeno) ne mogu ostvarivati svoje trazbine. Isto
tako, vjerovnici ne mogu izgubiti bilo koje od svojih prava s obzirom na to da prema
Clanku 237. Zakona o obveznim odnosima (Narodne novine, br. 35/05, 41/08, 125/11
i 78/15) zastara ne teCe za sve vrileme za koje vjerovniku nije bilo moguée zbog
nesavladivih prepreka sudskim putem zahtijevati ispunjenje obveze.

Nadalje, vezano uz navode Predlagatelja kako se drugi parni¢ni, ovrdni ili
upravni postupci radi osiguranja i ostvarenja prava na odvojenu hamiru ne mogu
voditi protiv duznika i njegovih ovisnih i povezanih druStava, Vlada Republike
Hrvatske istiCe kako se ograni¢enje koje je Zakonom propisano za izlu¢ne i razlu¢ne
vjerovnike svodi tek na odgodu ostvarenja njihovih prava na rok od 12 do 15 mjeseci,
u kojem razdoblju ne mogu pokrenuti postupak radi ostvarenja svojih prava. Da to
nije bilo ucinjeno, postupak preventivhog restrukturiranja trgovackih drustava od
sistemskog znacaja za Republiku Hrvatsku ne bi bilo mogucée provesti. Po isteku toga
razumno kratkog roka ce: (a) takvo drustvo biti restrukturirano i u stanju ispuniti svoje
obveze ili (b) biti sklopljena nagodba kojom ¢e se, pored ostalog, rijesiti i pitanje
namirenja trazbina izlu€nih i razlu¢nih vjerovnika ili (c) nad duznikom otvoriti ste€ajni
postupak u kojem ¢e takvi vjerovnici imati puno pravo na odvojeno namirenje.

Tvrdnja predlagatelja Agram invest d.d. o kontradiktornosti ¢lanka 41. i ¢lanka
43. stavka 5. alineje 1. Zakona zato Sto bi se prijenosom imovine na osobe koje ¢e
tek biti osnovane izgubilo pravno sljednistvo zbog €ega duznik i njegova ovisna i
povezana drustva ne mogu odgovarati za Stetu koja je ucinjena za vrijeme postupka
trajanja izvanredne uprave je potpuno pogresna, ali zasluzuje detaljno o€itovanje koje
se iznosi u nastavku.

Odredba na koju se poziva Predlagatelj propisuje da se nagodbom moZze
prenijeti dio ili sva imovina duznika na jednu ili vise ve¢ postojec¢ih osoba ili osoba
koje ¢e tek biti osnovane, uz isklju€enje primjene opceg pravila o pristupanju dugu u
slu¢aju preuzimanja neke imovinske cjeline iz zakona kojim se ureduju obvezni
odnosi. 1z toga Predlagatelj izvodi (pogreSan) zaklju¢ak da se time prekida nuzno
pravno sljednistvo, koji prekid neustavno omogucava duzniku izbjegavanje
odgovornosti za Stetu koja je pocinjena za vrijeme trajanja postupka izvanredne
uprave, iz Cega proizlazi daljnji (i takoder pogresan) zaklju¢ak da se ovdje radi o mjeri
koja nije nuzna, prikladna niti razmjerna za ostvarenje legitimnog cilja te se tom
mjerom stavlja prekomjerni teret na njegove adresate.

Vezano uz navedene tvrdnje, Vlada Republike Hrvatske istiCe kako nagodbu
sklapaju vjerovnici i nagodbom se ureduje namirenje vjerovnika (¢lanak 43. stavak 1.
Zakona). Vjerovnici su definirani odredbom ¢&lanka 29. stavka 1. Zakona kao osobni
vjerovnici koji u vrijeme otvaranja postupka izvanredne uprave imaju imovinskopravnu
trazbinu prema duzniku i/ili povezanim drudtvima. To konkretno znai da se
nagodbom mogu namirivati samo one trazbine koje su nastale do dana otvaranja
postupka izvanredne uprave, a ne i one koje su nastale nakon tog dana. Trazbina za
naknadu Stete koja bi eventualno nastala tijekom postupka izvanredne uprave, a koju
spominje Predlagatelj po prirodi stvari mozZe nastati samo nakon otvaranja postupka,
a to zna€i da se na takvu trazbinu ne primjenjuje gore spomenuto isklju¢enje primjene
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opceg pravila o pristupanju dugu koje brine Predlagatelja. Radi se o po svemu novoj
trazbini kojom se ne disponira nagodbom i koju ¢e Predlagatelj, ako dokaze Stetu,
Stetnika, krivnju i iznos, moc¢i namiriti od druStva na koje je presla relevantna
imovinska cjelina. Odredbu identi€nog sadrzaja o prijenosu imovine u slucaju
steajnog plana (instituta sli€nog nagodbi) sadrzi i ¢lanak 303. stavak 2. SteCajnog
zakona, a suglasnost te odredbe s Ustavom, koliko je poznato Vladi Republike
Hrvatske, nitko ne dovodi u pitanje.

Vlada Republike Hrvatske istiCe da ne stoje tvrdnje o nekakvom neustavnom
ograniCavanju prava na naplatu trazbina nastalih nakon otvaranja i tijekom postupka
izvanredne uprave. Preostaje, medutim, razmotriti i pitanje naknade Stete koju su
vanjski (manjinski) dioni€ari i/ili ¢lanovi povezanih i/ili ovisnih drustava eventualno
pretrpili prije otvaranja postupka izvanredne uprave (zbog, na primjer nezakonitog
koriStenja utjecaja vladaju¢eg drustva (ili krajnjeg dioniCara koji je fizicka osoba) da
ovisno drustvo uputi na to da poduzme Stetne pravne poslove ili da poduzme radnje
na svoju Stetu). Tu ¢ée se nedvojbeno raditi o staroj trazbini - trazbini koja je nastala
prije otvaranja postupka izvanredne uprave za naplatu koje vanjskim (manjinskim)
dioni¢arima i/ili ¢lanovima stoje na raspolaganju ista pravna sredstva kao i svim
ostalim vjerovnicima u postupku izvanredne uprave. Ako se radi o Stetniku koji je
vladajuée drustvo u postupku izvanredne uprave, takav se zahtjev ostvaruje prijavom
trazbine u tom postupku. Ako se pak radi o krajnjem dioniCaru (fizickoj osobi i/ili
njezinom inozemnom drustvu nad kojim postupak izvanredne uprave nije otvoren)
takav se zahtjev ostvaruje tuzbom koja se bez bilo kakvog ograni¢enja moze podnijeti
i tijekom postupka izvanredne uprave. ZTD, napose u ¢lanku 501. sadrzi vrlo jasne i
ostvarive odredbe o odgovornosti vladajuceg drustva i njegovih zakonskih
zastupnika, a Zakon (Cija se ustavnost ovdje dovodi u pitanje) ne sadrZi bilo kakvo
ograni¢enje u tom smislu.

Svemu ovome valja dodati i to da nije logi¢no ocekivati da bi itko, u svrhu
namirenja svoje trazbine, preuzeo cijelu ili dio imovinske cjeline koja je dio ste€ajne
mase i istovremeno preuzeo (makar i ograni¢enu) odgovornost za dugove koji se
odnose na dio ili ukupnost te cjeline. Cilj te odredbe, kako u Ste€ajnom zakonu (kao
jedna od mogucnosti ste€ajnog plana), tako i u postupku izvanredne uprave, i jest u
tome da se umjesto pojedinacne prodaje stvari koje €ine ste€ajnu masu izbjegne
rasipanje imovine na viSe kupaca (stjecatelja) te tako saCuva postojeée poslovanje, a
stjecatelja oslobodi odgovornosti.

Predlagatelj Agram invest d.d. tvrdi i to da Zakon ograni¢ava slobodu kretanja
kapitala kao jednu od osnovnih trziSnih sloboda u Europskoj uniji, odnosno,
ograni¢ava se mogucnost dioni¢ara da sudjeluju u poduzecéu kako bi uspostavili ili
zadrzali trajnu i izravnu ekonomsku vezu s njime koja bi im omogudila da sudjeluju
ucinkovito u upravljanju ili nadzoru nad tim poduzec¢em (potvrdu takvog tumacenja
Predlagatelj nalazi u presudi Suda Europske unije u slu¢aju C-I 12/05 Komisija EU
protiv Savezne Republike Njemacke).

Vlada Republike Hrvatske stiCe da ogranienja pojedinih prava ne
predstavljaju nuzno i uvijek povredu prava Europske unije. Naime, u skladu s
odredbom ¢lanka 65. stavkom 1. Ugovora o funkcioniranju Europske unije, odredbe
¢lanka 63. tog Ugovora (o slobodi kretanja kapitala) ne dovode u pitanje pravo drzava
Clanica da poduzmu mjere opravdane razlozima javnog poretka ili javne sigurnosti. U
skladu s ustaljenom sudskom praksom Suda Europske unije, mjere kojima se
ograniCavaju trziSne slobode Europske unije dopustene su ako su kumulativno
zadovoljeni odredeni kriteriji, odnosno ako su mjere nediskriminatorne, ako su u
op¢em interesu, ako su prikladne za postizanje cilja i ako nemaju prekomjerni uc€inak.
U tom smislu, Vlada Republike Hrvatske istiCe kako Predlagatelj ne pruza nikakve
konkretne analize niti iznosi Cinjenice iz kojih bi bilo razvidno da odredbe Zakona ne
udovoljavaju navedenim kriterijima. S druge pak strane, iz obrazloZenja uz Prijedlog
zakona, proizlazi da je Zakon donesen u cilju sprieCavanja negativnih posljedica na
ukupnu gospodarsku, socijalnu i financijsku stabilnost u Republici Hrvatskoj, koje bi
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mogle proizaéi iz naglog diskontinuiteta u poslovanju drustva od sistemskog znacaja.

Dakle, cilj Zakona nije ograniCiti slobodu kretanja kapitala ve¢ namiriti
vjerovnike i zastititi odrZivost poslovanja trgovackih drustava od sistemskog znacaja
za Republiku Hrvatsku koja svojim poslovanjem samostalno, ili zajedno sa svojim
ovisnim ili povezanim drustvima, utjeCu na ukupnu gospodarsku, socijalnu i
financijsku stabilnost u Republici Hrvatskoj."
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ANDREJ ABRAMOVIC
sudac Ustavnog suda Republike Hrvatske

Na temelju Clanka 27. stavaka 4. i 5. Ustavnog zakona o Ustavnhom sudu
Republike Hrvatske ("Narodne novine" broj 99/99., 29/02. i 49/02. - proCis¢eni tekst)
prilazem sljedece

IZDVOJENO MISLJENJE
U ODNOSU NA RJESENJE USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE U
PREDMETIMA BROJ: U-1-1694/2017, U-1-1793/2017, U-1-1817/2017,
U-1-1857/2017, U-1-1859/2017, U-1-3320/2017, U-1-3791/2017, U-1-3848/2017,
U-1-4991/2017, U-1-479/2018, U-1-501/2018, U-1-984/2018 od 2. svibnja 2018.

Zalim $to se ne mogu slozZiti s mislienjem vecine da se u konkretnim ustavnosudskim
predmetima broj: U-1-1694/2017, U-1-1793/2017, U-I-1817/2017, U-1-1857/2017, U-I-
1859/2017, U-1-3320/2017, U-1-3791/2017, U-1-3848/2017, U-1-4991/2017, U-I-
479/2018, U-1-501/2018, U-1-984/2018 ne prihvate prijedlozi za pokretanje postupka
za ocjenu suglasnosti s Ustavom Zakona o postupku izvanredne uprave u trgovackim
drusStvima od sistemskog znaCaja za Republiku Hrvatsku ("Narodne novine" broj
32/17.; u daljnjem tekstu: "Zakon o postupku izvanredne uprave").

Prvenstveno smatram da se potreba za donoSenje zakona temeljila na proizvoljnim,
neprovjerenim i dokazima nepotkrijepljenim tvrdnjama. U obrazlozenju Vlade prilikom
predlaganja donoSenja zakona spominje se mogucnost "nekontroliranog kolapsa”,
navodi se da se "postojeci pravni okvir definiran SteCajnim zakonom i Zakonom o
financijskom poslovaniju i predste¢ajnoj nagodbi pokazuje nedostatnim, neucinkovitim
i stoga neprimjenjivim". U o€itovanju Vlade Ustavhom sudu navodi se da je npr.
"postalo ocigledno da postojeéi zakonski okvir ne moZe osigurati zadrzavanje
kontinuiteta poslovanja i sprijeCiti lan€ano prelijevanje negativnih posljedica na
ostatak gospodarstva u slu€aju predstecCaja ili steCaja", te da bi "bez uvodenja
zakona u hrvatskom pravnom sustavu ostala pravna praznina... Primjena ostalih
instituta (predsteajnog i steCajnog postupka) dovela bi do neucinkovite i
nedjelotvorne pretvorbe s moguc¢om posljedicom kolapsa gospodarskog sustava" itd.

Ne smatram bilo koji od iznesenih argumenata validnim.

Prvenstveno treba reéi da se od dva, u pokuSaju argumentacije spomenuta zakona,
jedan tj. Ste€ajni zakon u vrieme donoSenja osporenog Zakona o postupku
izvanredne uprave u trgovaCkim drusStvima od sistemskog znaCaja za Republiku
Hrvatsku primjenjivao tek godinu i sedam mjeseci, dok je drugi tj. Zakon o
financijskom poslovanju i predstecajnoj nagodbi u relevantnom djelu prakticki
inkorporiran u Stecajni zakon, te je prestao postojati. Iz toga slijedi da se "pravni
okvir" u vrijeme donoSenja Zakona o postupku izvanredne uprave nije mogao u
praksi joS nikako pokazati, niti u dobrom, niti u loSem svijetlu.
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Moram izraziti skepsu nad situacijom kada drzava sama argumentira potrebu
donoSenja novog propisa razlogom vlastitog loSeg zakonodavstva. Takav razlog, ¢ak
i da je opravdan, ne moze biti validan, jer nije jasno Sto bi garantiralo da ¢e, nakon
loSih prethodnih zakona, konacno biti donesen jedan dobar. Ali i drugi pokazatelji
upucuju na nevaljanost takvog zakljuCka. Naime, kada je 2015. godine u proceduri
bio danas vazeci SteCajni zakon, Vlada je kao razlog donoSenja novog zakona
navela "potrebu ucinkovitijeg rjeSenja problema insolventnosti poslovnih subjekata u
vremenu izrazite gospodarske krize, kao i problema koji su se pojavili u njegovoj
dosadasnjoj primjeni”. JoS se navodi "Vezano za navedenu dugotrajnost ste€ajnih
postupka, dugotrajnost ostalih vrsta sudskih postupaka koji proizlaze iz otvorenog
ste€ajnog problema, takoder je jedan od utjecaja na nerijeSene odnose sa steCajnim
duznikom", te da bi se "dugotrajnost steCajnih postupaka smanjila bi se i
propisivanjem obveze sudu da u postupku u kojem je stranka steCajni duznik, uvijek
obrati osobitu paznju na potrebu hitnog rjeSavanja - postupak pred prvostupanjskim
sudom morao bi biti okon€an u roku od Sest mjeseci od dana otvaranja steCajnog
postupka", pri ¢emu bi se "vjerovnicima omogucilo donosenje odluke o tome hoce i
se poslovanje duznika nastaviti li obustaviti".

Dakle, danas vazeci SteCajni zakon donesen je 2015. godine upravo s istom
namjerom i zbog istih uo€enih nedostataka koji, navodno, opravdavaju 19 mjeseci
kasnije donoSenje posebnog Zakona o postupku izvanredne uprave. Ako je problem
rijeSen 2015. godine donoSenjem StecCajnog zakona, nije ga bilo potrebno ponovno
rjeSavati, a ako nije rijeSen tada, ne znam kako objasniti okolnost da je dobar dio
Zakona o postupku izvanredne uprave prepisan upravo iz vazeceg Ste€ajnog
zakona. Principijelno sam protiv da se za svaki (politiCki) problem donosi novi zakon
koji predstavlja izuzetak u odnosu na generalno zakonsko rjeSenje: to ¢e narusiti
temeljno nacelo jednakosti gradana, dovesti do pravne nesigurnosti i otvoriti put
pritisku na legislativu i korupciji.

Jo§ se u ocitovanju Vlade, koje u svojoj odluci kao valjano preuzima vecéina u
Ustavnom sudu, kao vazan razlog za donoSenje novog zakona tj. Zakona o postupku
izvanredne uprave, navodi potreba uskladenja zakonodavstva s propisima EU-a i
njezinom pravnom steCevinom, sve u smislu Clanka 141.c Ustava Republike
Hrvatske. U tom smislu se spominju Preporuka Europske komisije o novom pristupu
ste€aju i nesolventnosti poduzec¢a od 12.03.2014. godine, kao i Prijedlog Direktive o
dopuni Uredbe (EU) 2015/848, pri ¢emu je sadrzaj Prijedloga Direktive u veéem
dijelu identiCan sadrzaju Preporuke.

Pri tome se zaboravlja, namjerno ili nenamjerno, da je prilikom donoSenja novog
Ste€ajnog zakona 2015. godine, kao razlog ne samo navedeno uskladenje hrvatskog
zakonodavstva s Preporukom od 12.03.2014. godine, ve¢ je i izrijekom u odredbu
Clanka 394. SteCajnog zakona uneseno pravo koje propisuje Uredba (EU) 2015/848.
Dakle, naSe je pravo s europskim pravom u tom dijelu ve¢ potpuno uskladeno. Isto
se, mutatis mutandis, odnosi i na rjeSenja iz tzv. "chapter 11" insolvencijskog propisa
SAD, buduc¢i da su njihova rjeSenja veC preuzimana ne samo zadnjim, veC Cak i
prethodnim (1999.) Ste€ajnim zakonom.
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Legitimni cilj donoSenja zakona nuzno je vezan za javni interes za donoSenje takvog
propisa, kao i za prikladnost i nuznost donoSenja zakona. Smatram da javni interes, u
svjetlu gornjih argumenata, ni¢im nije obrazlozen (osim maglovitim slutnjama moguce
nesreée), pa je s tog aspekta legitimni cilj ostao upitan. Sto se tige (ne)prikladnosti
donesenog Zakona o postupku izvanredne uprave, viSe Ce biti reCeno u daljnjem
tekstu.

Moram priznati da ne razumijem kako bi to Zakon o postupku izvanredne uprave
mogao trajno djelovati na "zaStitu odrzivosti poslovanja trgovackog drustva od
sistemskog znacaja za RH". Ponajprije, zakon Ce se primjenjivati najviSe 15 mjeseci,
Sto je vrlo kratko vrijeme da se poslovanje Cak i stabilizira, a kamo li promijeni. Kao
drugo, ne samo da postupak ne mora zavrSiti nagodbom, vecC ju izvanredni
povjerenik niti ne mora predloziti vjerovnicima (u ¢l. 43. st. 1. zakonodavac koristi
termin "moze predloziti nagodbu"), a osim toga moZe u svako doba odluciti okoncati
postupak izvanredne uprave i pokrenuti ste€aj ako "nema vjerojatnosti za uspostavu
ekonomske ravnoteze..." (Cl. 45. st. 1.). Osim navedenog, i vjerovnici mogu odbiti
ponudenu nagodbu. Nakon bilo ¢ega od pobrojanog bi, vjerojatno, nastupio klasicni
ste€aj, bez u Ste€ajnom zakonu predvidenog postupka restrukturiranja i bez
ste€ajnog plana, buduci da je sve to u biti ve¢ pokuSsano po Zakonu o postupku
izvanredne uprave kao lexu specialisu. Dakle, zakonodavac je Zakonom o postupku
izvanredne uprave predvidio kratki time-out, insignifikantan u odnosu na moguce
ostvarenje proklamiranih ciljeva, osim prijete¢e mogucnosti da se za njegova kratkog
vazenja karte djelomi¢no drugacije promijeSaju u odnosu na vrijeme nastupanja
ste€ajnih razloga. Ako je to jedina razlika u odnosu na klasi¢ni postupak, onda je
jednostavnom logikom moguce zakljuciti da je "novo mijeSanje karata" upravo cilj i
motiv Zakona o postupku izvanredne uprave, a Sto drZzim u potpunosti neustavnim.

Odluka vecéine poziva se na doktrinu ekonomske neutralnosti Ustava prema
gospodarskim politikama i slobodi izbora zakonodavca, uz uvazavanje tzv. "relativhe
gospodarske neutralnosti”. S teoretskim dijelom tih postavki ja sam suglasan kao s
polaznom toCkom, ali moram primijetiti da socijalni problem ne predstavljaju samo
radnici duznika, ve¢ i radnici vjerovnika, te da se pokus$aj oCuvanja poslovanja treba
jednako odnositi kako na tvrtke duznike, tako i na tvrtke vjerovnike. Svi oni
predstavljaju, ili bi trebali predstavljati socijalnu brigu odgovorne drzave.

Koncept svakog modernog insolvencijskog postupka temelji se na primarnoj ulozi
vjerovnika u pogledu odluke Sto ¢e dalje biti sa steCajnim duznikom. Ako se taj
temeljni princip donekle i korigira zbog razloga stabilnosti drzave, socijale ili nekog
drugog razloga, nuzno je da i dalje vjerovnici medusobno u postupku budu u
jednakom polozaju, kao Sto trazi i drevha maksima in concursu conditio omnium
creditorum par est (polozaj svih vjerovnika u ste€aju je jednak). U konkretnom
slu€aju, a nakon prigovora (ne)legitimnosti dono$enja zakona, to je moj najvedi
prigovor neustavnosti Zakona o postupku izvanredne uprave. Naime, Zakon o
postupku izvanredne uprave u Clanku 18. predvida sastav vjerovni¢kog vijeca i
razvrstavanje vjerovnika u skupine, sve na prijedlog izvanrednog povjerenika, ali
prema ni€im definiranim kriterijima. Stoga i ne ¢udi da se do dana kada ovo piSem,
dakle, viSe od godinu dana od donoSenja Zakona o postupku izvanredne uprave (i
manje od tri mjeseca do prestanka vazenja konkretne izvanredne uprave),
vjerovnicko vijecCe nije uspjelo oformiti, niti je izvjesno da ¢e to uopce uspjeti.
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Privremeno vjerovnicko vijece, kakvo je definirano u Clanku 31. Zakona o postupku
izvanredne uprave, sastavljeno je na prijedlog izvanrednog povjerenika, pa niti moze
reprezentativno odrzavati strukturu vjerovnika, niti moze valjano nadzirati onoga tko
ih je i predlozZio tj. izvanrednog povjerenika. Ste€ajni zakon predvida, Sto se
vjerovnika tice, odbor vjerovnika kao nadzorno tijelo i skupstinu vjerovnika kao glavno
tijelo donoSenja strateSkih odluka. U Zakonu o postupku izvanredne uprave
predvideno vjerovnicko vijeCe nije nista od toga, Cak i kada bi se uspjelo formirati.

Takoder Ste€ajni zakon poznaje razliCite skupine vjerovnika, pri ¢emu su to ve¢inom
klasi¢ne podijele vjerovnika. Medutim, kako bi od njih i prema kojim kriterijima u
smislu odredbe C¢lanka 29. Zakona o postupku izvanredne uprave trebalo biti
sastavljeno vjerovniCko vijece, nigdje se ne navodi, pa ¢e nuzno svaki pokusaj
sastavljanja morati biti ocijenjen proizvoljnim. InaCe, ¢lanak 29. stavci 4. i 5. Zakona o
postupku izvanredne uprave direktno su prepisani iz ¢lanka 140. Ste€ajnog zakona,
pa je zakonodavac mogao prepisati i neki drugi ¢lanak Ste€ajnog zakona radi lakSeg
formiranja vjerovni¢kog vijeca.

Insolvencijski postupak kojem je prvenstveni cilj zadrzanje poslovanja duznika u Sto
vecem obujmu nije moguce ozbiljno shvatiti bez rjeSavanja novog financiranja
duznika nakon otvaranja insolvencijskog postupka. To je samo po sebi razumljivo,
duznik je i uSao u problem, posljedi¢no i u postupak, bas zato Sto je bio insolventan.

Za roll-up kredit - u smislu u kojem je definiran u chapter 11. americkog zakona - u
okviru ove odluke ne mogu reéi niSta po pitanju ustavnosti, buduci da on Zakonom o
postupku izvanredne uprave nije niti predviden, te buduéi da konkretne ugovore o
kreditu koje je sklapao izvanredni povjerenik nisam imao prilike vidjeti. Medutim, ba$
zato mogu reci tek da bi bio, o€ito, nezakonit, kao i da bi - zbog nedefinirane svote za
roll-up i nedefiniranih kriterija izbora vjerovnika za roll-up - sasvim sigurno negativno i
diskriminatorno utjecao na prava (barem nekih) vjerovnika u postupku.

Takoder smatram povredom prava vjerovnika, pa samim time i povredu ustavnih
prava iz ¢lanaka 49., 50. i 29. Ustava, predvidenu mogucnost djelomi¢ne namire
starih trazbina vjerovnika za trajanje insolvencijskog postupka kako je definirana
Clankom 40. stavkom 1. Zakona o postupku izvanredne uprave. To ne stoga $to je
takav institut uopce predviden - buduci da je isti predviden i u Ste€ajnom zakonu -
ve¢ stoga Sto je ovdje, za razliku od SteCajnog zakona, takav institut predviden bez
valjane kontrole vjerovnika. To otvara mogucnost da se za trajanja postupka
vjerovnici namiruju razli¢ito, da se pogoduje jednima na racun drugih, te da se
posljedi¢no, kada se podvuce crta, vjerovnici tretiraju razli€ito. JoS k tomu, izostaje
mogucnost sudske kontrole takvog zaduzenja prema izriitoj odredbi ¢l. 39. st. 4.
Zakona o postupku izvanredne uprave. Takav rezultat smatram temeljno neustavnim.

Ono $to vrijedi za uzimanje kredita jednako vrijedi i za djelomi€ne namire za trajanja
insolvencijskog postupka: prije nego Sto stanje duznika postane sasvim jasno, niti se
zna koliko kredita treba uzeti, niti se zna kako i koliko starih trazbina se moze
podmiriti bez opasnosti za (restrukturirano) poslovanje.

Posebno naglaSavam da neustavnom smatram i okolnost da se Zakon o postupku
izvanredne uprave, prema odredbi Clanka 5., primjenjuje i nad povezanim i ovisnim
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druStvima tj. druStvima sa sjediStem u RH u kojima glavni duznik ima najmanje 25 %
udjela, neovisno o tome $to kod takvih drustava ne postoji neki od ste€ajnih razloga.
Takva su druStva uvuCena u postupak mimo svoje volje i mimo interesa vlastitih
dioniCara (izuzev vlasni¢kog dijela glavnog duznika), te sasvim sigurno trpe
negativne posliedice zbog toga. Cak i da iz postupka izadu "neoSteéena",
nemogucnost samostalnog upravljanja i razvijanja kroz viSe od godinu dana i
neminovan pad cijene dionica posljedice su koje, smatram, ne mogu biti ocijenjene
ustavnima u smislu odredbe c&lanaka 49. i 50. Ustava. Takvo odstupanje od
ustavnosti nicim se ne moZze opravdati, posebno ne socijalnim razlozima. Naime, i ta
drudtva imaju radnike, imaju male dioni¢are, doprinose proracunu kroz naplaéeni
porez i mirovinski fondovi ¢esto u njima drze udio.

Treba dodati i da je Ste€ajni zakon iz 2015. godine u ¢lanku 391. takoder predvidao
tzv. substantivnhu konsolidaciju, odnosno sli¢no rijeSenje prema kojem se protiv svih
Clanova grupe povezanih druStava vodi jedan insolvencijski postupak, ali i da je
novelom iz 2016. godine zakonodavac izrijekom od takvog rieSenja odustao briSuci
Clanak 391. iz Ste€ajnog zakona. Ako se od toga odustalo godinu dana nakon
uvodenja i takvo rjeSenje ocijenilo loSim, kako je onda ono postalo dobro nakon
sljedecih nepunih godinu dana?

SteCajni zakon parnice koje proizlaze iz ste€ajnog postupka definira hitnima, uz
postavljanje rokova za njihove dovrSenje od 6 mjeseci za prvostupanjski i 6 mjeseci
za drugostupanjski postupak. Cak i tako optimisti¢ki postavljeni rokovi, sve da se i
uspiju postovati, ne¢e modéi garantirati sudsku zastitu vjerovnicima u postupku
temeljem Zakona o postupku izvanredne uprave, buduci da je maksimalno trajanje
tog zakona predvideno na 15 mjeseci. To dovodi u ozbiljno pitanje sudsku zastitu
sudionika postupka, bilo duznika, bilo vjerovnika, te kao skoro neizvedivo
zakonodavno rjeSenje naruSava ustavna prava garantirana odredbom clanka 29.
Ustava.

Zakljuéno navodim da ne smatram predmetni Zakon o postupku izvanredne uprave
niti kao propis koji bi se mogao opravdati nekim legitimnim ciljem, niti smatram da je
njegovo donosenje bilo nuzno i u javnom interesu.

Posebno ne smatram da je takav propis prikladan u odnosu na proklamirane ciljeve
donoSenja, jer ne rjeSava - a posebno ne na ustavnopravno prihvatljiv nacin -
osnovni problem u odnosu na ostvarenje proklamiranog cilja, a to je novo
financiranje.

U pogledu same dikcije zakona, u potpunosti se slazem sa izdvojenim misljenjem
kolegice KuSan i kolege Selanca i s njihovom analizom i ocjenom neustavnih
odredaba, posebice u odnosu na nedostatnu moguénost predvidene sudske kontrole,
te na propust da se zakonom obuhvate i povezana ili ovisna druStva upisana u
registar drugih drzava.

Zaklju¢no, Zakon o postupku izvanredne uprave smatram neustavnim u smislu
odredaba €lanaka 29., 49. i 50. Ustava zbog marginaliziranja i nejednakog polozaja
vjerovnika u postupku, nedovoljne sudske zaStite kako vjerovnika, tako i duznika,
protezanja na povezana drustva kod kojih ne postoje steCajni razlozi i neprotezanja
na povezana druStva registrirana u inozemstvu. Stoga smatram da je prijedloge za
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pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom Zakona o0 postupku
izvanredne uprave u trgovaCkim drusStvima od sistemskog znaCaja za Republiku
Hrvatsku trebalo prihvatiti, te Zakon kao neustavan u cijelosti ukinuti.

U Zagrebu, 3. svibnja 2018.

SUDAC
Andrej Abramovic, v. r.
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LOVORKA KUSAN
dr. sc. GORAN SELANEC
suci Ustavnog suda Republike Hrvatske

Na temelju ¢lanka 27. stavaka 4. i 5. Ustavnog zakona o Ustavnhom sudu
Republike Hrvatske ("Narodne novine" broj 99/99., 29/02. i 49/02. - procCis¢eni tekst) i
Clanaka 50. i 51. Poslovnika Ustavnog suda Republike Hrvatske ("Narodne novine"
broj 181/03., 16/06., 30/08., 123/09., 63/10., 121/10., 19/13., 37/14. i 2/15.) prilazemo
sliedecée

|IZDVOJENO MISLJENJE
uz rjeSenje broj: U-1-1694/2017 i dr. od 2. svibnja 2018.

Ne mozemo se sloziti s RjeSenjem koje je podrzala vecina nasih kolegica i
kolega, a kojim nije prihvacen prijedlog za ocjenu ustavnosti Zakona o postupku
izvanredne uprave u trgovaCkim drusStvima od sistemskog znaCaja za Republiku
Hrvatsku ("Narodne novine" broj 32/17.; u daljnjem tekstu: Zakon o postupku
izvanredne uprave). Za razliku od vec¢ine smatramo da znac€ajan broj odredbi Zakona
o postupku izvanredne uprave nije u skladu s Ustavom. Slazemo se s vecinom u
ocjeni da je s ustavnog aspekta cilj radi kojeg je Zakon donesen legitiman, no bez
obzira na pitanje ustavne legitimnosti cilja, Zakon predstavlja nerazmjerno
ograni¢enje ustavnog jamstva poduzetnicke slobode odnosno temeljnog prava na
djelotvornu sudsku zastitu (pravni lijek) kojeg nije moguce opravdati ciliem radi kojeg
je donesen.

Izdvojeno misljenje iznijeli smo kroz tri zasebna, ali usko povezana dijela. U
prvom dijelu osvrnut ¢emo se na svrhu koja se Zakonom o postupku izvanredne
uprave pokuSala ostvariti te pitanje njene opravdanosti s ustavnog aspekta (pitanje
legitimnosti cilja). U drugom dijelu obrazloZzili smo razloge temeljem kojih smo ocijenili
da odredbe clanka 49. Zakona o postupku izvanredne uprave predstavljaju
nerazmjerno ograni¢enje poduzetni¢ke slobode vjerovnika koji su se u okviru
postupka izvanredne uprave nasli u manjinskom polozaju u pogledu odluke o
prihvatu nagodbe. U treCem dijelu obrazlozZili smo razloge temeljem kojih smo ocijenili
da odredbe clanka 31., ¢lanka 39. i ¢lanka 40., zbog svoje nedore€enosti u pogledu
bitnih kriterija formiranja klju¢nih tijela postupka i djelotvornog nadzora nad odlukama
tih tijela, ne osiguravaju jednakost prilika svim vjerovnicima da u okviru postupka
izvanredne uprave iskazu i zaStite svoje interese C&ime ograni€avaju njihovu
poduzetnicku slobodu i pravo na djelotvornu pravnu zastitu.

Ustavna ocjena legitimnosti cilja kojim se opravdava Zakon o postupku
izvanredne uprave

Cilj koji je zakonodavac namjeravao posti¢i Zakonom o postupku izvanredne
uprave jasno je izrazen odredbom stavka 1. €lanka 1. koja navodi da je Zakon
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donesen "... radi zaStite odrzivosti poslovanja trgovackih druStava od sistemskog
znacCaja za Republiku Hrvatsku koja svojim poslovanjem samostalno, ili zajedno sa
svojim ovisnim ili povezanim dru$tvima, utjeCu na ukupnu gospodarsku, socijalnu i
financijsku stabilnost u Republici Hrvatskoj." Kako bi ostvario zacrtani cilj, Zakonom
je ustrojen mehanizam restrukturiranja financiranja i/ili poslovanja trgovackog drustva
kojem zbog nelikvidnosti prijeti uruSavanje poslovanja i moguca likvidacija u okviru
ste€ajnog postupka Sto bi, s obzirom na njegovu poslovnu umrezenost i ekonomski
utjecaj, imalo izuzetno Stetne posljedice za cjelokupnu ekonomiju te bi dovelo do
ozbiljnih poremecaja kako u trziSnom poslovanju tako i u financijskom sustavu te
sustavu socijalnog osiguranja. Kroz mehanizam izvanredne uprave zakonodavac je
pokuSao osigurati uvjete za restrukturiranje posrnulog trgovackog drustva, bilo
izmjenama u pogledu postojeéih uvjeta financiranja drustva, bilo reorganizacijom
njegove institucionalne korporativne strukture i poslovne prakse, kako bi sprijecio
njegovu likvidaciju te omogucio drugu priliku i nastavak poslovanja. Na taj nacin
Zakon bi u konacnici trebao sprijeCiti gospodarsko-socijalnu krizu do koje bi moglo
doéi prelijevanjem ucinaka nelikvidnosti i uruSavanja poslovanja na vjerovnike
posrnulog drustva, njegove zaposlenike kao i s njim povezane financijske institucije.

Mehanizam izvanredne uprave kojim se nelikvidnim trgovackim drustvima
pokuSava pruziti "druga prilika" poslovnim restrukturiranjem radi izbjegavanja
likvidacije nije stran drugim druStvima trziSne ekonomije i njihovim pravnim porecima.
Nalazimo ga u nizu drZava €¢lanica Europske unije (za komparativni pregled v. Gerard
McCormack, Andrew Keay, Sarah Brown and Judith Dahlgreen, (University of
Leeds), Study on a New Approach to Business Failure and Insolvency: Comparative
Legal Analysis of the Member States’ Relevant Provisions and Practices, Directorate-
General for Justice and Consumers, European Commission, 2016), dok njegova
najpoznatija inacica potjeCe iz Sjedinjenih Americkih Drzava i globalno je poznata
pod nazivom "Poglavlje 11" (Chapter 11 of the Title 11 of the United States Code).
Stovide, u okviru zakonodavnog postupka Europske unije trenutno se odlucuje o
usvajanju Prijedloga Direktive o okvirima za preventivno restrukturiranje, pruzanju
druge prilike i mjerama za povecanje ucinkovitosti restrukturiranja i postupaka u
pogledu nesolventnosti i razrjeSenja te izmjeni Direktive 2012/30/EU (nadalje
Direktiva za preventivno restrukturiranje). Direktivom bi se uveo mehanizam
restrukturiranja poslovanja nelikvidnih trgovackih drustava radi izbjegavanja njihove
likvidacije na razni Europske unije. S obzirom na raSirenost mehanizma dobro su
znani i njegovi glavni instrumenti. U osnovnim crtama, mehanizam restrukturiranja u
nacelu dozvoljava obustavu naplate svih potrazivanja prema nelikvidnom drustvu kao
i obustavu svih ili vecine pravnih postupaka koji se vode protiv drustva. Uprava
druStva biva u potpunosti zamijenjena od suda imenovanim povjerenikom ili joj je
nametnut nadzor koji je odgovoran sudu. Tijekom postupka duzniku su na
raspolaganju razni instrumenti refinanciranja od kojih je najraSirenija mogucnost
ugovaranja novih zaduzenja kojima je zajamc&en seniorski status u poretku naplate. S
obzirom da znacCajno zadire u interese vjerovnika mehanizam legitimitet svojih odluka
u znacajnom dijelu temelji na nacelu tzv. "vjerovni¢ke demokracije". U nacelu, bitne
odluke vezane uz poslovanje duznika donose se bilo uz izravno sudjelovanje
vjerovnika u donoSenju odluka ili uz njihov nadzor. Kako bi se osigurala jednakost
prilika vjerovnika da iskazu i zaStite svoje interese ustrojavaju se posebna tijela
postupka koja predstavljaju vjerovnike koji ih biraju. Konaéni ishod postupka odnosno
odluka o nastavku poslovanja duznika donosi se vec¢inskom odlukom vjerovnika (tzv.
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kompozicijski dogovor vjerovnika odnosno nagodba) uz osiguranu zastitu minimalnog
interesnog praga onih koji su nadglasani kao manjina.

Zakon o izvanrednoj upravi dobrim dijelom prati opisani osnovni okvir, ali uz
znacajne razlike u pogledu zastite interesa manjinskih vjerovnika $to i je razlog zbog
kojeg smatramo da je njime povrijedeno ustavno jamstvo poduzetnic¢ke slobode.

U svakom slu€aju jasno je kako Zakon o izvanrednoj upravi slijedi znatno
drugadiji pristup suo€avanja s nelikvidnos¢u trgovackog drustva od pristupa na kojem
je izgraden steCajni zakonodavni okvir. Ste€ajni zakonodavni okvir omogucava
dogovor oko nastavka poslovanja nelikvidnog poduzeca, ali je njegova primarna
svrha osigurati praviénu raspodjelu imovine duznika odnosno $to veci stupanj povrata
duga vjerovnicima u slu€aju likvidacije. Niti ovo nije neuobiCajeno u komparativnim
pravnim sustavima. Razli€iti pravni poreci na razliCit nacin ureduju odnos izmedu
mehanizma restrukturiranja poslovanja nelikvidnih trgovackih drustava i postupka
njihove likvidacije. Pojedini sustavi, poput talijjanskog, imaju nekoliko inacica
mehanizma izvanrednog restrukturiranja ovisno o ekonomskom utjecaju uruSavanja
poslovanja konkretnog trgovackog drustva. Kakav god bio odnos oba mehanizma
Cine sastavni dio zakonodavnog okvira za rjeSavanje problema nelikvidnosti
trgovackih drustava.

Dobro ustrojen insolvencijski zakonodavni okvir sposoban je ostvariti pa i
pomiriti niz ekonomsko-socijalnih ciljeva. S jedne strane, takav okvir sluzi postizanju
dobro poznatih ekonomskih ciljeva. Kroz postupak restrukturiranja ili pravovremene
prodaje zakonodavstvo je moguce staviti u funkciju spasavanja odrzivih poduzeca
koja su upala u nevolju. Istovremeno, putem insolvencijskog zakonodavstva moguce
je Sto bezbolnije ukloniti neodrzivo poduzeée s trzista kako bi se vjerovnicima
osigurala Sto veca stopa povrata duga odnosno kako bi se zaustavilo stvaranje
daljnjih dugova koji vjerojatno ne¢e moci biti vraceni te tako zastitila stabilnost
sustava financiranja. S druge strane, insolvencijski okvir moguce je upregnuti u svrhu
postizanja vaznih socijalnih ciljeva koji su nerijetko u tenziji s navedenim ekonomskim
cilievima koji se uobiCajeno vezZu uz insolvencijsko zakonodavstvo. OcZuvanje
zaposlenosti, okupljenog znanja i mreze poslovne povezanosti samo su neki od
takvih socijalno-ekonomskih ciljeva.

Smatramo kako nije upitno da zakonodavac ima punu ustavnu ovlast odabrati
ovu vrstu pristupa suogavanju s nelikvidno$éu. StoviSe, u okolnostima u kojima
nelikvidnost i moguc¢e gasenje odredenog poduzecéa prijeti dalekoseznim Stetnim
posljedicama za same osnove stabilnosti ekonomskog i socijalnog sustava o kojima
ovisi redovno funkcioniranje druStvene zajednice zakonodavac ima obvezu poduzeti
mjere kako bi sprijeCio prijeteCu krizu takvih razmjera.

U tom smislu smatramo da na razini legitimnog cilja Zakon o izvanrednoj
upravi nije u neskladnu s Ustavom. Tu smo u djelomi¢nom suglasju s vec¢inom iako
se ne slazemo sa stajaliStem da je legitimni cilj koji opravdava donoSenje ovog
zakona primarno izrazen kroz nacelo socijalne drZzave. Izneseni razlozi ekonomske
prirode jednako dobro, ako ne i uvjerljivije ukazuju na interes zakonodavca da u
insolvencijsko zakonodavstvo uvede i ovakav mehanizam.
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Stoga drzimo da Ustav dopusta zakonodavcu da se s nepovoljnim ucincima
koji problem nelikvidnosti trgovackih drustava stvara za stabilnost poslovnog,
financijskog odnosno socijalnog sustava suoci uvodenjem posebnog mehanizma
restrukturiranja poslovanja (potencijalno) nelikvidnih poduzeéa kako bi ona dobila
drugu Sansu i u konaénici izbjegla likvidaciju. StoviSe, uzimajuéi u obzir ranije
spomenutu Cinjenicu da je u zakonodavnom postupku na razini Europske unije u
tijeku odlucCivanje o Direktivi za preventivno restrukturiranje bilo bi teSko braniti
stajaliSte da zaseban mehanizam restrukturiranja poslovanja u svrhu izbjegavanja
likvidacije sluzi legitimnom cilju na razini zajedni€¢kog pravnog poretka Europske unije
dok na razini ustavnog poretka drzave €lanice ne prolazi taj isti test.

Nacelna ocjena razmjernosti

Ono gdje se uistinu razilazimo s vec¢inom jest ocjena da mjera zastite
odrzivosti poslovanja trgovackih drustava od sistemskog znacCenja za Republiku
Hrvatsku ne zadovoljava ustavni uvjet razmjernosti u smislu da nije niti prikladna niti
neophodna za ostvarenje svog legitimnog cilja. Ocjenu razmjernosti proveli smo
prvenstveno u odnosu na ustavno jamstvo slobode poduzetnidtva iz Clanka 49.
Ustava. No, propitkivanje zakonskih odredbi u okviru ocjene razmjernosti njihovih
ograniCavajucih ucinaka po jamstvo slobode poduzetniStva otvorilo je i pitanje
povrede ustavnog jamstva djelotvornosti sudske zastite (odredenih skupina)
vjerovnika u okviru odredbe ¢lanka 29. stavka 1. Ustava.

Konkretnije, smatramo da zbog znacajne nedorecenosti dijela odredbi Zakona,
prije svega odredbi koje se odnose na formiranje, ovlasti i medusobni odnos
privremenog vjerovnickog vije¢a i stalnog vjerovniCkog vijeéa te odredbi koje se
odnose na opseg sudske kontrole koriStenja ovlasti izvanrednog povjerenika i
privremenog vjerovni¢kog vije¢a, Zakon u konacnici nije prikladan za ostvarenje cilja
brzog i preventivhog restrukturiranja trgovackog drustva od sistemskog znacenja
¢ime se u konacnici §titi ukupna gospodarska, socijalna i financijska stabilnost u
Republici Hrvatskoj.

Ne smatramo kako mogucénost razliCitog tumacenja zakonskih odredbi per se
predstavlja razlog temeljem kojeg bi trebalo zaklju€iti da odredeni zakon nije u skladu
s Ustavom. Zakonodavac nacelno ima Siroku slobodu u ocjeni hoce li odredeni cilj
ostvariti putem nacelnih zakonskih odredbi koje nadleznim provedbenim tijelima
ostavljaju mogucnost prilagodbe promjenjivim zivotnim okolnostima ili usko i precizno
odredenih definiranih pravila. No, u okolnostima u kojima zakonodavac uvodi mjere
znacajnog ograniCenja ustavnih prava i sloboda, kao Sto je sluCaj o konkretnom
predmetu, pravdajuci ih pritom Zurnom potrebom zastite nekog izuzetno vaznog
druStvenog cilja onda same postavke tako postavljenog zakonskog temelja nalazu da
su mjere koje se uvode kako bi se djelotvorno ostvario takav legitimni cilj Sto jasnije
odredene kako u pogledu ovlasti i obveza onih koji su ih duzni provoditi tako i u
pogledu onih granica zastite pojedinaca Cije interese te mjere ograni€avaju koje se
ne mogu prijeci. Jednostavno nije realno oCekivati da ¢e postupak izvanredne uprave
biti uspjeSno okon€an u propisanom roku od najvise 15 mjeseci ako ¢e sudionici
postupka Ciji interesi su, po samoj prirodi ove vrste situacije, suprotstavljeni odnosno
Cesto i nepomirljivi, uCestalo zahtijevati od suda da ocjeni je li neki konkretan akt
nekog od tijela postupka izvanredne uprave dopusten jer zakonom nije dovoljno
jasno odredeno ima li to tijelo ovlast poduzeti takav akt odnosno $to je dopusten
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sadrzaj takvog akta. Takva situacija nije sukladna Cak niti pretpostavci sto manjeg
uplitanja sudskih tijela u postupke donoSenja odluka u okviru postupka izvanredne
uprave temeljene na principu "vjerovnicke demokracije" kao temeljnoj karakteristici
koja taj postupak razlikuje od postupka predsteCajne nagodbe odnosno postupka
steCaja, koje je zakonodavac ocijenio nedostatnima za suoCavanje s problemom
nelikvidnosti trgovackih drustava od sistemskog znacenja, te ga Cini ucinkovitijim
mehanizmom zastite gospodarske, socijalne i financijske stabilnosti od prijetnji koje
za nju donosi nelikvidnost poslovanja trgovackih drustava od sistemskog znacenja za
Republiku Hrvatsku.

Takoder mislimo da Zakon ne zadovoljava ocjenu neophodnosti s obzirom da
mjere koje ograniCavaju interese onih vjerovnika koji se u postupku izvanredne
uprave nadu u manjinskom polozaju u odnosu na odluke privremenog povjerenika i
ostalih vjerovnika prelaze minimum zasStite koja za njih proizlazi iz ustavnog jamstva
slobode poduzetniStva. Smatramo da struktura postupka izvanredne uprave, prije
svega nacin na koji je uredena struktura postupka odlu€ivanja vjerovnika, kako o
financiranju nastavka poslovanja duznika za vrijeme trajanja postupka tako i o
sklapanju nagodbe, neopravdano krsi nacelo jednako povoljnog polozaja manjinskog
vjerovnika onom polozaju koji bi imao u slu€aju da se o povratu njegovih potrazivanja
odlucuje u okviru likvidacije duznika unutar ste€ajnog postupka.

Mehanizam izvanredne uprave u svrhu zastite odrzivosti poslovanja trgovackih
druStava od sistemskog znacCenja zasigurno predstavlja ograni€enje poduzetniCke
slobode. Na primjer, otvaranjem postupka izvanredne uprave aktivira se zabrana
pokretanja postupka likvidacije duznika odnosno predsteajnog ili stecCajnog
postupka te se na taj naCin onemogucava vjerovnike da pravno utjeruju povrat svojih
potrazivanja kada duznik viSe nije u mogucnosti ostvarivati svoje obveze. Njihov
kapital je tom mjerom zamrznut na period od (dodatnih) dvanaest, a vjerojatno i
petnaest mjeseci. Nadalje, odlukama ovlastenih tijela odluCivanja vjerovnik tijekom
postupka izvanredne uprave moze biti doveden u poloZaj koji nije povoljan za
njegove interese i s kojim se ne slaze, ali ga obvezuju kao rezultat tzv. "vjerovnicke
demokracije”.

Primjera je Citav niz. lzvanredni povjerenik, uz suglasnost (privremenog)
vjerovnickog vije¢a ima ovlast preuzimati nova zaduzenja, bilo od postojecih ili od
novih vjerovnika, koja uzivaju veéu zastitu u pogledu prednosti prilikom namirenja (¢l.
39. Zakona o izvanrednoj upravi) Cime izravno utjeCe na Sanse (manjinskih)
vjerovnika da se uspjeSno namire, bilo u okviru postupka izvanredne uprave, bilo u
nekom buduéem, mogucem postupku steCajne likvidacije duznika. lzvanredni
povjerenik, uz suglasnost (privremenog) vjerovni¢kog vije¢a, ima uvjetovanu ovlast
izvrSiti placanja dospjelih ili tzv. graniCnih trazbina (¢l. 40. Zakona o izvanrednoj
upravi) Cime takoder utje€e, umanjenjem imovine duznika, na Sanse (manjinskog)
vjerovnika da povrati svoju potrazivanu trazbinu u Sto vecem obujmu. Slicno je i s
ovlaséu izvanrednog povjerenika da imenuje savjetnike (€l. 12. st. 11. Zakona o
izvanrednoj upravi) podmiruju¢i njihove nemale troSkove iz prihoda redovnog
poslovanja (koje je vjerojatno omoguéeno novim zaduzivanjima duznika u okviru
izvanrednog postupka) iz kojih se takoder podmiruju i svi ostali troSkovi vezani uz
postupak izvanredne uprave (Cl. 20. Zakona o postupku izvanredne uprave),
uklju€ujuci troSkove funkcioniranja tijela koja sudjeluju u postupku, Sto takoder utjece
na Sanse (manjinskih) vjerovnika da ostvare svoje trazbine. Pri tome nije moguce
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zanemariti Cinjenicu da Zakon ne odreduje ikakve konkretnije kriterije u pogledu
visine ove vrste troSkova odnosno njihove smislenosti, prikladnosti i svrhovitosti, veé
se zadovoljava vrlo nacelnom odredbom da rad povjerenika nadzire sud, Cime se
otvara pitanje ucinkovite zastite vjerovnika od rizika tzv. moralnog hazarda koji ova
vrsta odluka donosi.

predstavljaju zakonske mjere izrade prijedloga nagodbe, odlu€ivanja o prihvacanju
nagodbe i njenim ucincima za njihov polozaj (€l. 49. Zakona o postupku izvanredne
uprave). Moguci sadrzaj nagodbe je izuzetno dalekosezan. Nagodbom je mogucée
smanijiti ili odgoditi isplatu obveza duznika, prodati odnosno raspodijeliti imovinu
duznika medu vjerovnicima, obveze duznika pretvoriti u kredit ili zajam odnosno u
temeljni kapital, dati novo osiguranje za ispunjenje obveza duznika odnosno na drugi
nacin urediti odgovornost duznika nakon nagodbe. Pri tome, obzirom da se oslanja
na princip "vjerovniCke demokracije", Zakon dopusta mogucnost da nagodba
izglasana propisanom kvalificiranom veéinom vjerovnika obvezuje i one vjerovnike
koji se nisu slozili s njenim uvjetima smatrajuCi da Steti njihovim poslovnim
interesima. Za razliku od predstecajnog ili ste€ajnog postupka koji takoder poznaju
elemente "vjerovniCke demokracije" postupak izvanredne uprave ne sadrzi jednaka
jamstva zastite nadglasane manjine. Stovise, osim propisane kvalificirane veéine
koja, zahtijevajuci viSi stupanj suglasnosti medu vjerovnicima, djelomicno sluzi kao
zaStita od apsolutne dominacije partikularnih interesa ekonomski najmoénijih
vjerovnika, Zakon o izvanrednoj upravi ne pruza niti minimalna jamstva zastite
interesa nadglasanih manjinskih vjerovnika. Zasigurno ne na nacin koji bi bio izricito,
precizan i izravan. To vrlo jasno proizlazi iz jednostavne usporedbe sa Ste€ajnim
zakonom koju smo detaljnije iznijeli u kasnijim dijelovima misljenja koji se odnose na
ocjenu Clanka 31., ¢lanka 39. i ¢lanka 40. Zakona o postupku izvanredne uprave.

Nase kolege i kolegice koje Cine vecinu ocjenjuju da je izostanak ove vrste
jamstava vjerovnika koji su se u postupku izvanredne uprave nasli u manjini
posljedica urgentnosti situacije odnosno da odrazava rezolutnost zakonodavca da
ostvari legitimni cilj zaStite ukupne gospodarske, socijalne i financijske stabilnosti Sto
brzim uklanjanjem rizika Stetnih posljedica kojima prijeti nelikvidnost i uruSavanje
poslovanja trgovackih drusStava od sistemskog znacaja. Njihova je ocjena da
ozbiljnost ove prijetnje opravdava uklanjanje navedenih ili sli¢nih jamstava poslovnog
poloZaja manjinskih vjerovnika. Nasa ocjena je znatno drugacija. Ne vidimo uvijerljiv
razlog temeljem kojeg bi mogli zakljuCiti da je uklanjanje €ak i samog minimalnog
praga zaStite interesa manjinskih vjerovnika da povrate svoje pravno neupitne
trazbine prema duzniku neophodno kako bi se zastitio Cak i ovako vazan legitimni cil].
StoviSe, bojimo se da uklanjanjem minimalne zastite vjerovnika otvaramo pitanje u
kojoj mjeri je uistinu moguce ostati vjeran temeljnom ustavnom nacelu hrvatskog
ekonomskog sustava prema kojem se gospodarsko ustrojstvo Republike Hrvatske
temelji na poduzetnickoj i trziSnoj slobodi.

Ustavno jamstvo slobode poduzetniStva

Poduzetni¢ka sloboda pociva, izmedu ostalog, na slobodi ugovaranja. Ugovor,
kao suglasnost autonomnih slobodnih volja, poCiva na pretpostavci da ¢e svaka od
ugovornih strana u dobroj vjeri ispuniti svoje ugovorom preuzete obveze. S obzirom
da dobra volja i dobra vjera ugovornih stranka nerijetko izostaju, trziSna ekonomija
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pretpostavlja da ¢e drzava, putem svog pravnog sustava, jamciti da preuzete obveze
u ovom ili onom obliku budu ispunjene, ako treba i prijetnjom prisile. Niti jedan
ugovorni odnos nije apsolutno slobodan u smislu da se oslanja iskljuCivo na
suglasnost volja stranaka vec¢ ovisi 0 sposobnosti pravnog sustava da jam¢i njegovo
ispunjenje. Poduzetnici koji su putem ugovornog odnosa na pravno valjan nacin
stekli odredenu trazbinu imaju razumiljiv interes da se ista ispuni, a u najmanju ruku
da im se vrati ona vrijednost koju su Cinidbom prenijeli na ugovornog partnera.
Poduzetnici koji nisu u mogucnosti ispunjavati svoje preuzete obveze mogu ocekivati
da ¢e njihova dugovanja u konacnici biti podmirena likvidacijom njihove imovine. To
su rudimenti trziSne ekonomije bez kojih je teSko zamisliti njeno uspjeSno
funkcioniranje. Mogucénost da drzava vjerovnicima ne bi bila sposobna jamciti niti
minimum zastite njihovih poslovnih interesa - zadovoljenje trazbina likvidacijom
imovine duznika barem u mjeri u kojoj dopusta njena vrijednost - otvara pitanje njene
predanosti temeljenom ustavnom ekonomskom nacelu iz ¢lanka 49. st. 1. Ustava.

Kako naSa ocjena ne bi ostala tek na pukim tvrdnjama smatramo korektnim
preciznije obrazloziti razloge na kojima je temeljimo. U tu svrhu prvenstveno ¢emo se
usredotoCiti na mjere koje Zakon o izvanrednoj upravi koristi u kontekstu izrade i
usvajanja nagodbe. Nakon toga ¢emo ukazati na nedostatke odredbi koje se odnose
na ovlasti izvanrednog povjerenika i privremenog vjerovnickog vije¢a. Uz ova dva
aspekta ukazat ¢emo i na one aspekte Zakona vezane uz ulogu suda u postupku
izvanredne uprave zbog kojih drzimo da je povrijedeno jamstvo na djelotvornu
sudsku zastitu. Takoder ¢emo se osvrnuti na pitanje neuskladenosti Zakona s
relevantnim propisima EU prava te na nedostatke koji proizlaze iz izostanka uredene
tranzicije iz postupka izvanredne uprave u moguci ste€ajni postupak.

Ocjena ustavnosti odredbe Zakona o izvanrednoj upravi koja se odnosi na
postizanje nagodbe (¢lanak 43. Zakona o postupku izvanredne uprave)

Mogucnost postizanja nagodbe u svrhu namirenja vjerovnika predstavija
glavni mehanizam preventivhog restrukturiranja poslovanja duznika od sistemskog
znaCaja za Republiku Hrvatsku, a time i glavni instrument koji povjerenik, kao
ovlastenik izvrsSne drzavne vlasti, ima na raspolaganju kako bi ostvario konacni cilj
Zakona - zastitu ukupne gospodarske, socijalne i financijske stabilnosti u Republici
Hrvatskoj. Kao $to je ranije ukazano, moguci sadrzaj nagodbe je zakonski odreden
vrlo Siroko te ima potencijalno dalekosezne posljedice po poslovne interese
vjerovnika. Ono $to nagodbu u postupku izvanredne uprave Cini razlicitom od slicnih
mehanizama u predste€ajnom i ste€ajnom postupku je vrlo Siroki prostor za tzv.
"vjerovniCku demokraciju" kao temelj njenog legitimiteta. Nagodba ¢e biti prihvacena
ako je za nju glasala vecina svih vjerovnika s priznatim pravom glasa i ako je u
svakoj zasebno odredenoj skupini vjerovnika zbroj trazbina onih koji podrzavaju
nagodbu veci od zbroja onih koji joj se protive. Ako dovoljan broj vjerovnika unutar
najmanje jedne zasebne skupine ne prihvati nagodbu aktivira se sustav
preglasavanja kvalificiranom apsolutnhom vec¢inom iznosa trazbina (tzv. cramdown
sustav). Nagodba ¢e tako biti prihnvaéena usprkos "vetu" pojedinih skupina pod
uvjetom da ukupni zbroj trazbina vjerovnika koji podrzavaju nagodbu iznosi najmanje
dvije trec¢ine od ukupnih trazbina.

Iz ovako postavljenog sustava glasanja jasno je kako je ustrojavanje zasebnih
skupina vjerovnika izuzetno vazno za njihov polozaj u postupku. No usprkos klju¢noj
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ulozi ovog elementa Zakon, prema naSoj ocjeni, ne osigurava dovoljno jasne
parametre koji bi omogucili formiranje skupina na nacin koji odgovara ne samo
interesu djelotvorne zastite vjerovnika u postupku prihvacanja nagodbe ve¢ i samom
cililu da se postupak izvanredne uprave zavrSi u zakonom odredenom roku od
najduze petnaest mjeseci. Konkretnije, Zakon propisuje da ce se skupine vjerovnika
oformiti prema vrsti njihovih trazbina (&l. 29. st. 2. Zakona o izvanrednoj upravi). No,
Zakon dalje ne precizira kriterije prema kojima se formiraju skupine vjerovnika za
potrebe glasanja na roCistu na kojem se odlu€uje o nagodbi (€l. 43. st. 9. Zakona o
izvanrednoj upravi). Zakon, doduSe, propisuje da se za potrebe rada vjerovnickog
vije€a vjerovnici razvrstavaju u skupine vjerovnika s obzirom na pravni polozaj svake
skupine te dozvoljava da se vjerovnici istog pravnog polozaja mogu, temeljem
valjanih razloga, dodatno razvrstati u zasebne skupine prema istovrsnosti
gospodarskih interesa. No, kako o nagodbi ne odlu€uje vjerovnicko vijece, ve¢ Zakon
za potrebe glasanja propisuje posebnu strukturu u okviru sazvanog sudskog rocista,
nista u tekstu Zakona ne nalaze kao neizbjezan zaklju€ak da se skupine vjerovnika
za potrebe glasanja o nagodbi formiraju temeljem istih sadrzajnih kriterija temeljem
kojih se formiraju skupine za potrebe rada vjerovnitkog vijeéa. Stovise, u odredbi
stavka 21. Clanka 43. Zakona o izvanrednoj nagodbi propisano je da se na odnose
koji nisu regulirani odredbama tog Clanka kojim se ureduje pitanje postizanja
nagodbe na odgovarajuéi nacin primjenjuju odredbe Ste€ajnog zakona o ste€ajnom
planu (€l. 303. - 355. SteCajnog zakona). Kiriteriji formiranja skupina propisani
Clankom 308. Ste€ajnog zakona u dobrom dijelu odgovaraju kriterijima formiranja
zasebnih skupina za potrebe funkcioniranja vjerovniCkog vije¢a u okviru postupka
izvanredne uprave, ali nisu identi¢ni. Naravno, to ostavlja otvorenim pitanje koje
kriterije i na koji nacin ih primijeniti pri formiranju skupina za potrebe rocCisSta na kojem
se odlucuje o prihvatu nagodbe.

Ne smatramo da je ova vrsta nedoreCenosti u pogledu sadrzaja jednog od
kljuénih mehanizama predvidenih Zakonom o izvanrednoj upravi dovoljna per se za
zakljuCak da je Zakon u neskladu s Ustavom. Zakonske nedoreCenosti moguce je
ukloniti kroz praksu redovnih sudova ovlastenih za njegovo tumacenje i primjenu. No,
za stvaranje stabilnije sudske prakse potrebno je vrijeme, a u odnosu ha postupak
izvanredne uprave ono je znacajno ograniceno samim Zakonom koji propisuje rok
trajanja postupka izvanredne uprave.

U tom smislu osnovanost naSe zabrinutosti vidimo i u odlukama sudova koji su
nadlezni za primjenu Zakona u kontekstu postupka izvanredne uprave nad
koncernom "Agrokor" €ija prijeteca nelikvidnost i poslovno uruSavanje je i ukazalo na
potrebu za ustrojavanjem ove vrste mehanizma. Na primjer, u rjeSenju broj: 75 Pz-
1754/2018-2 od 5. travnja 2018. (objavljenog tek 30. travnja 2018.) Visoki trgovacki
sud (nadalje: VTS) je, rjeSavajuci o pitanju zakonitosti formiranja vjerovnickih skupina
za potrebe rada vjerovnitkog vije¢a, zauzeo stajaliSte koje povjereniku dopusta
Siroku diskreciju pri konkretnijem definiranju sadrzaja kriterija na osnovi kojih
ustrojava zasebne skupine vjerovnika. Radi se o trenutno vodecoj odluci VTS-a u
odnosu na pitanje formiranja vjerovnickih skupina. 1z obrazlozenja odluke proizlazi da
izvanredni povjerenik, kao tijelo postupka izvanredne uprave, ima Siroku slobodu
tumacenja u pogledu naCina na koji ¢e odrediti skupine prema kriteriju "pravnog
polozaja”’, a potom i prema Kriteriju "istovrsnosti gospodarskih interesa”. Usprkos
nekih opcenitih primjera moguéeg razvrstavanja koje je u obrazlozenju odluke VTS
dao kao neku vrstu smjernice, Cini se kako je jedino ograniCenje koje je izvanredni
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povjerenik duzan postivati odluCujuéi o formiranju zasebnih skupina uvjet da
obrazlozi parametre svoje odluke. Drugim rije€ima, izvanredni povjerenik je duzan
obrazloziti zaSto je kriterije "pravnog polozaja” i "istovrsnosti gospodarskog interesa”
primijenio na nacin na koji je odlu¢io. Radi se o formalnom uvjetu osnovne
transparentnosti koriStenja ovlasti. Jasno je da je uvjet transparentnosti minimum od
kojeg VTS nije mogao odstupiti jer u suprotnom nije moguée ocijeniti temelji li se
konkretno razvrstavanje vjerovnika po zasebnim skupinama na "valjanim razlozima"
kako to nalaze odredba stavka 3. ¢lanka 18. Zakona o postupku izvanredne uprave.
No, istovremeno, VTS se odluCio ne upustiti u konkretniju razradu sadrza pravnog
standarda "valjanih razloga" iako se radi o konacnom mijerilu ispravnosti
razvrstavanja u zasebne vjerovniCke skupine. Drugim rijeima, VTS je to pitanje za
sada ostavio otvorenim, odnosno, ukinuvsi prvostupanjsko rjeSenje i vrativsi predmet
na ponovo odlucivanje, prepustio ga je prvostupanjskom sudu.

S obzirom da se u konkretnom predmetu radi o tzv. apstraktnoj ocjeni
ustavnosti zakona mozda je korisno poblize pojasniti zbog ¢ega se u nasem misljenju
osvréemo i na postojeCe konkretne odluke sudova nadleznih za primjenu Zakona C€ija
ustavnost je predmet ocjene Ustavnog suda. Razmatranjem postojece prakse
nadleznih redovnih sudova u poziciji smo testirati opravdanost i uvjerljivost nasih
pretpostavki i zakljuCaka donesenih temeljem "apstraktne" analize odredaba
osporavanog Zakona. Slijedom navedenog, postojeCa praksa redovnih sudova u
pogledu pitanja formiranja zasebnih skupina vjerovnika, kao jednom od klju€nih
pitanja uspjeSne primjene Zakona, je izuzetno korisna jer ukazuje na njegovu
sliedeéu karakteristiku. Gore izloZeni pristup VTS-a pitanju formiranja zasebnih
skupina vjerovnika nije u suprotnosti sa samim odredbama Zakona o postupku
izvanredne uprave. Nista u samom tekstu relevantnih odredaba ¢lanaka 18., 29., i
30. Zakona ne prijeCi ovakvo tumacenje koje nalazimo u trenutno vodecoj odluci
nadleznih sudova. Odredba C¢lanka 18. Zakona o postupku izvanredne uprave ne
prije€i tumacenje prema kojem izvanredni povjerenik ima Siroku slobodu konkretnije
definirati sadrzaj kriterija pravnog statusa odnosno kriterija istovrsnosti gospodarskih
interesa, prilagodavajuci ih konkretnim okolnostima postojeCih ugovornih odnosa
izmedu duznika i njegovih vjerovnika, sve dok se razlozi za takvu konkretizaciju Cine
razumnima u kontekstu konkretnih odnosa odnosno dok ne ostavlja dojam samovolje
povjerenika. No, ista ta odredba ne prijeCi niti tumacCenje prema kojem primarna
ovlast konkretizacije kriterija formiranja zasebnih skupina ne lezi na izvanrednom
povjereniku ve¢ su nadlezni sudovi ovlasteni te odgovorni jasnije odrediti sadrzaj
zakonom propisanih standarda "pravnog polozaja" i "istovjetnosti gospodarskih
interesa” kao Kkriterija raspodjele vjerovnika u zasebne skupine odnosno jasnije
odrediti sadrzaj pravnog standarda "valjanih razloga" kao konacnog mijerila
ispravnosti takve raspodijele.

No, upravo u toj €injenici se skriva odredena kontradiktornost koja potvrduje
nasu ocjenu da Zakon u konacnici nije prikladan za ostvarenje svog predstavljenog
legitimnog cilja kojim predlagatelj (i ve¢ina) opravdavaju njegovo postojanje usprkos
znacajnih ograniCenja koje on nosi za temeljne interese vjerovnika. Naime, Zakon o
postupku izvanredne uprave pretpostavlja hitnost postupka, a time i Zurnost pri
rieSavanja klju¢nih dilema tumacenja i primjene njegovih odredbi. To vrlo jasno
proizlazi iz €injenice da je zakonodavac propisao da postupak mora zavrsiti u roku od
12 mjeseci, a iznimno, uz sudsku ocjenu opravdanosti produljenja, u roku od 15
mjeseci. Polazeéi od ove Cinjenice ostaje pitanje je li gore izloZeni sudski pristup
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kojim se kljuCna pitanja primjene zakona ostavljaju otvorenim, odnosno koji dopusta
da povjerenik, prvostupanjski sud i VTS, kao tijela postupka, koristeci svoje ovlasti
odlu€ivanja, ukidanja i vracanja na ponovo odlucCivanje, kroz svoje odluke vode neku
vrstu pravne rasprave o tome tko je primarno oviasten konkretnije odredivati sadrzaj
kriterija formiranja, odnosno $to je njihov ispravan sadrzaj svrsishodan Cinjenici da bi
se postupak izvanredne uprave trebao zavrsiti u Sto kraéem vremenu. lako formalno
nije suprotan zakonskom tekstu relevantnih odredbi ovakav pristup primjene Zakona
ne ohrabruje ako se uzme u obzir da je Zurnost postupka u konacnici odraz Cinjenice
da postupak predstavlja, kao Sto smo ranije obrazlozili konkretnim primjerima,
znacajna ograniCenja poduzetniCkih interesa vjerovnika. Smatramo kako ovo nije
pitanje primjerenog postupanja sudova koje bi nacelno bilo rezervirano za postupke
tzv. konkretne ocjene ustavnosti povodom ustavnih tuzbi. Uvjereni smo da je u
okolnostima poput ovih koje karakteriziraju ovaj predmet, gdje zakonodavac koristi
mjere koje predstavljaju ozbiljno zadiranje u temeljna prava i slobode zajamc&ena
Ustavom te otvaraju ozbiljna pitanja predanosti nekim temeljnim nacelima ustavnog
poretka (kao Sto su trziSna ekonomija temeljena na slobodi poduzetniStva ili pravna
sigurnost), a da istovremeno te mjere pravda izuzetnom vaznoScu i hitnoScu zastite
legitimnog cilja, taj isti zakonodavac imao obvezu na precizniji i jasniji nacin odrediti
sadrzaj propisanih kriterija od kljuéne vaznosti za ucinkovitu primjenu Zakona ili
barem jasnije precizirati koje tijelo postupka ima primarnu ovlast za njihovu
konkretizaciju u nekom jasno odredenom i svrsi prigodnom roku.

Gore iznesene analize, kako samih zakonskih odredbi tako i postoje¢e prakse
kroz koju se te odredbe primjenjuju, ukazuju da zakonodavac nije ispunio ovu
obvezu. Neodredenost zakonskih normi kojima se ureduju pitanja od klju¢nog
znaCenja za ucinkovito funkcioniranje postupka izvanredne uprave stavlja tijela
primjene pred zahtjevni izazov njihove konkretizacije u praksi Sto samo po sebi ne bi
bilo problem da na raspolaganju imaju vrijeme koje je za tako Sto neophodno.
Pridodamo li tome i €injenicu da je sudovima koje je zakonodavac zaduzio za nadzor
nad funkcioniranjem postupka pruzeno vrlo malo vremena da se upoznaju s
njegovom svrhom, specificnostima i komparativnim iskustvima njegove primjene
odnosno da im nije osigurana stru¢na pomo¢ u obliku neke vrste specijaliziranih
sudskih savjetnika, kao $to je to slu¢aj u nizu drugih pravnih sustava koji koriste ovu
vrstu mehanizma, moramo zakljuciti da za razliku od vecine ne vidimo argumente Kkoji
bi nas uvjerili da su kljuéni instrumenti postupka izvanredne uprave u konacnici
prikladni odnosno sposobni ostvariti legitimni cilj kojem bi trebali sluziti. Zakon pred
provedbena tijela jednostavno stavlja previSe nepoznanica, a premalo vremena da bi
na njih nasla odgovarajuci odgovor.

No, navedeno nije najvazniji razlog na kojem temeljimo ocjenu da odredbe
kojima se ureduje izrada i sklapanje nagodbe (€l. 43. Zakona o postupku izvanredne
uprave) predstavljaju nerazmjerno ograni€enje ustavnog jamstva poduzetniCke
slobode. Kljuéni razlog zbog kojeg smatramo da ¢lanak 43. Zakona o postupku
izvanredne uprave predstavlja povredu Clanka 49. Ustava Republike Hrvatske je
Cinjenica da Zakon ne propisuje da se manjinskim (preglasanim) vjerovnicima jamci,
u najgorem slu€aju, jednak polozaj onom koji bi imali u ste€ajnom postupku
likvidacije duznika. Clankom 43. Zakona o postupku izvanredne uprave propisano je
da iskazana volja vecine vjerovnika obvezuje i manjinske odnosno preglasane
vjerovnike. Drugim rijeCima, bez obzira na opseg umanjenja njihovih trazbina,
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vjerovnici koji su ostali u manjini moraju posStovati nagodbu izglasanu propisanim
brojem glasova vecine.

Kao Sto smo ranije ukazali, Zakon o postupku izvanredne uprave oslanja se
na nacelo demokrati¢nosti postupka odlucivanja kako bi vodecu rije€ o nacinu na koji
bi trebalo urediti buduce poslovanje duznika stavio u ruke njegovih vjerovnika kojima
viSe nije u stanju vratiti imovinu kojom se koristio. No, poistovjetiti demokraciju, kao
oblik donoSenja odluka, s pukom voljom vecine je dokazani recept za nepravdu.
Vecinsko glasovanje je koristan instrument donoSenja odluka kada nije moguce
pomiriti raznovrsne subjektivne interese i iznaci rjeSenje koje bi bilo prihvatljivo
svima. No, ostane li volja vecCine neogranicena minimalnim okvirom zastite nekih
temeljnih interesa pojedinaca, odnosno onih koji su ostali u manijini, trajni sukob,
nestabilnost i sporovi su neizbjezni. Na razini politickog upravljanja drustvom
demokracija kao oblik odluivanja stoga i nije svedena na puki zbroj glasova.
Vecinska volja predstavlja izvor politickog legitimiteta, ali samo pod uvjetom da se
odvija unutar okvira koji se sastoji od niza jamstava koji osiguravaju prava manjine
odnosno individualna prava svakoga pojedinca. Dva osigura€a imaju posebno vaznu
ulogu. Izbori za predstavniCko tijelo politickog odlu€ivanja koji se odrzavaju u
unaprijed odredenim vremenskim periodima te ustavna jamstva temeljnih prava i
sloboda pojedinaca i manjinskih drustvenih skupina. PeriodiCnost izbora za
predstavnicka tijela s jedne strane omogucava gradanima da preispitaju svoju odluku
o poklonjenom povjerenju politickim zastupnicima i iskazu svoje (ne)zadovoljstvo
ucinjenim u mandatu koji je prethodio izborima dok, s druge strane, onima koji su
ostali u manjini omoguéava da prihvate volju vecine kao autoritet za odredeno
vrijeme s obzirom da ¢ée po zavrSetku mandata imati novu priliku da osvoje
povjerenje vecine gradana te ostvare svoj politicki program. Ustavna jamstva
temeljnih prava i sloboda predstavljaju ustavnu "policu osiguranja” koja svakom
pojedincu, kao autonomnoj osobi, jamCe da se volja vecine necCe izokrenuti u
despotsko gusenje njihove slobode i osnovnog dostojanstva.

S obzirom da se zakonodavac odluCio legitimitet odluka u postupku
izvanredne uprave utemeljiti na demokrati¢nosti odlucivanja vjerovnika nije na odmet
uzeti u obzir iskustvo koje smo kao druStvo stekli koristeCi demokraciju na razini
politickog upravljanja drzavom. Barem u njegovim osnovnim crtama. Razlika koju je
moguce odmah uvidjeti ¢ak i na ovoj osnovnoj razini je €injenica da vjerovnici imaju
samo jednu priliku iskazati svoju volju. Glasanje o nagodbi je jednokratan dogada;.
Druga prilika ne postoji. Stoga, onim vjerovnicima koji ¢e ostati u manijini, drugi
osigura¢ zastite manjine - jasna povucéena crta preko koje se ne ide - dobiva joS viSe
na vaznosti. Zakon o postupku izvanredne uprave ne povlaci takvu crtu. Zakon je
kroz odredbu stavka 5. ¢lanka 43. moguci sadrzaj nagodbe odredio izuzetno Siroko.
DapacCe, s obzirom da tekst konkretne odredbe sadrzi izraz "izmedu ostalog"
legitimno je sumnjati da Zakon postavija ikakve granice u pogledu dozvoljenog
sadrzaja nagodbe (usporedbe radi, tekst odredbe Clanka 303. stavka 2. Ste€ajnog
zakona o sadrzaju steCajnog plana razlikuje se upravo po tome $to ne sadrzi izraz
"izmedu ostalog"). Istovremeno, Zakon ne propisuje niti ikakva ograni¢enja u pogledu
ucinaka koje bi nagodba, kakav god njen sadrzaj bio, mogla proizvoditi za one koje
obvezuje, prije svega manjinske vjerovnike koji su glasali protiv nje. Ukratko, jedina
mogucnost koju vjerovnici imaju na raspolaganju kako bi zastitili svoje temeljne
interese je da u okviru postupka odlu€ivanja o nagodbi prikupe dovoljnu podrsku
kako bi blokirali njeno donoSenje.
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Kao $to smo ranije napomenuli, da bi nagodba bila prihvaéena mora dobiti
podrSku vecine kako na razini ukupnog broja vjerovnika tako i na razini vrijednosti
trazbina po zasebnim vjerovnickim skupinama. S obzirom da glasanje po skupinama
predstavlja jedinu realniju Sansu da se vjerovnici koji predstavljaju manjinu zastite od
za njih nepovoljne nagodbe jasno je da je pitanje formiranja skupina od izuzetnog
interesa kako za proponente nagodbe tako i za njene protivnike. Na probleme s
formiranjem skupina smo vec¢ ranije ukazali te éemo mu se ponovo vratiti nesto
kasnije. U ovom trenu smatramo korisnim ukazati da niti glasanje po skupinama ne
predstavlja Cvrsti osiguraC€ interesa manjinskih vjerovnika. U slu€aju da vjerovnicka
manjina uspije ostvariti veCinu unutar zasebne skupine i time blokira prihvacanje
nagodbe Zakon dopusta da vecina preglasa takav manjinski veto temeljem svoje
ekonomske snage izrazene kroz dvotrecinski udio u ukupnom zbroju traZzbina.
Ovakav sustav formiranja vecine nije iracionalan. Zakonodavac je s jedne strane
ocijenio da vjerovnici koji imaju najviSe izgubiti s obzirom na vrijednost svojih trazbina
ne bi trebali biti "taoci" manjine dok je s druge strane, u odnosu na procjenu
odrzivosti poslovanja duznika, svoje povjerenje dao prosudbi kvalificiranoj apsolutnoj
vecini vjerovnika.

Istovremeno, ostaje Cinjenica da nema jamstva da je poslovna ocjena vecine o
odrzivosti poslovanja ispravna, tim viSe ako je njena cijena "zrtvovanje" poslovnih
interesa vjerovnika koji su radi toga ostali u manjini. Sve navedeno stoga ukazuje
kako je jedina ucCinkovita zastita temeljnih interesa vjerovnika koji su prilikom
izglasavanja nagodbe ostali u manijini jasno odredeni zakonski minimum njihovih
zasticenih interesa. Usporedbe radi, SteCajni zakon sadrzi nekoliko zastitnih
osigurata manjine, kako u kontekstu predsteajne nagodbe tako i u kontekstu
ste€ajnog plana. U na$oj ocjeni usredotocCili smo se prvenstveno na zastitu manjine u
kontekstu donoSenja ste€ajnog plana. Na primjer, SteCajni zakon je znatno precizniji
u pogledu naCina na koji se u steCajnom planu moraju precizirati njeni ucinci na
interese odredenih skupina vjerovnika (¢l. 309. - 311. Ste€ajnog zakona). Nadalje,
Clanak 312. SteCajnog zakona jamci ista prava svim sudionicima pojedine skupine
odnosno dopusta razliito postupanje prema sudionicima iste skupine samo uz
suglasnost svih sudionika koji su time pogodeni. Na ovaj naCin onemogucava se
vjerovnicima iz drugih skupina, posebno onih koji su financijski snazniji, da utje€u na
vjerovnike u onim skupinama za koje nije sigurno da Ce glasati na isti nacin kao i oni.
Sli¢an zastitni osigura¢ interesa manjinskih vjerovnika odnosno sprjeCavanje pojave
tzv. "moralnog hazarda" ne postoji u tekstu Zakona o postupku izvanredne nagodbe.

Klju€no, za razliku od Zakona o postupku izvanredne uprave, Ste€ajni zakon
precizno i izriCito ovlaScuje sud da ne potvrdi izglasani ste€ajni plan ako bi njime
vjerovnik bio stavljen u nepovoljniji polozaj od onog u kojem bi bio da plana nema
pod uvjetom da vjerovnik iznese teret dokaza te ucini vjerojatnim da je ste€ajnim
planom stavljen u loSiji poloZaj. Na ovaj nacin drzava je ispunila svoju obvezu iz
Clanka 49. Ustava zastite poduzetniCke slobode jamceci poduzetnicima povrat
pravno utemeljenih trazbina likvidacijom imovine duznika, barem u onom dijelu u
kojem to dopusta obujam njihove imovine. To je ustavni minimum koji nedostaje u
Zakonu u postupku izvanredne uprave.

Vrijedi ukazati i na to da je Ste€ajni zakon puno jasnije i ¢vr§¢e odredio ovlasti
suda u pogledu nadzora kako forme tako i sadrzaja ste€ajnog plana. U tom smislu
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korisno je prvo ukazati na to da Ste€ajni zakon nalaze sudu da po sluzbenoj duznosti
uskrati potvrdu ste€ajnog plana iz istih razloga i identi¢nim izriCajem kojim Zakon o
postupku izvanredne uprave u Clanku 43. stavku 16. nalaZze sudu da uskrati potvrdu
nagodbe s jednom znacajnom razlikom. Dok Zakon o postupku izvanredne uprave
propisuje da sud nece potvrditi nagodbu "ako je prihvat nagodbe postignut na
nedopusten nacin" Ste€ajni zakon propisuje da sud nece prihvatiti steCajni plan "ako
je prihvat nagodbe postignut na nedopusten nacin, osobito stavljanjem u povoljniji
polozaj pojedinih vjerovnika.". l1zostavljanjem ovog dijela odredbe zakonodavac kao
da je ocijenio da je rizik partikularnog pogodovanja nekim vjerovnicima na ustrb
ostalih dionika postupka izvanredne uprave manji u odnosu na isti rizik u ste€ajnom
postupku. TeSko nam je prihvatiti takvu procjenu tim viSe Sto, kao Sto smo detaljno
obrazlozili, Zakon o postupku izvanredne uprave ne pruza dovoljnu razinu zastite
manjinskih vjerovnika. Izvan navedenog zakonskog naloga prema kojem mora odbiti
prihvat ste€ajnog plana odnosno naloga da ne prihvati ste€ajni plan ako je njime neki
vjerovnik stavljen u loSiji polozaj od onog u kojem bi bio da plana nema, sud ima,
sukladno ¢lanku 334. Stecajnog zakona, punu ovlast samostalno procijeniti hocée i
potvrditi steCajni plan iako je izglasan propisanom vecinom u propisanom obliku.
Istovremeno, Zakon o postupku izvanredne uprave propisuje u ¢lanku 43. stavku 16.
da "Nagodbu koja je prihvacena od strane vjerovnika sud Ce potvrditi rjieSenjem o
potvrdi nagodbe.". S obzirom da odredba koristi izri€aj koji je karakteristiCan za nalog
opravdano je zaklju€iti kako u pogledu nadzora sadrzaja nagodbe sud nema Siroke
ovlasti poput onih kojima raspolaze u okviru ste€ajnog postupka.

Razloge koji potvrduju nasSu ocjenu o odredbama Zakona o postupku
izvanredne uprave koje se odnose na izradu i prihvat nagodbe nasli smo i u pravhom
poretku Europske unije. Kao Sto smo ranije spomenuli, trenutno se u zakonodavnom
postupku na razini Europske unije nalazi Prijedlog Direktive o okvirima za
preventivno restrukturiranje, pruzanju druge prilike i mjerama za povecanje
uCinkovitosti restrukturiranja i postupaka u pogledu nesolventnosti i razrieSenja te
izmjeni Direktive 2012/30/EU. Bude li izglasana, Direktiva o0 preventivnom
restrukturiranju ¢e na razini Europske unije uvesti mehanizam restrukturiranja
nelikvidnih poduzecéa kako bi se izbjegla likvidacija onih trgovackih drustava koja po
svom poslovnom potencijalu zasluzuju "drugu priliku". Postupak izvanredne uprave
zasigurno bi uSao u doseg ove Direktive. Europska komisija, kao predlagatel;
Direktive, precizno je obrazlozila glavne aspekte ovog mehanizma u svom Prijedlogu.
Nama je posebno znacajan bio dio obrazloZenja koji se odnosi na zastitu temeljnih
prava vjerovnika zajamcCenih Poveljom o temeljnim pravima Europske unije i
instrumente koje bi Direktiva trebala sadrzavati kako bi se osigurala njena, a onda
posredno i provedbenih pravnih akata drzava ¢lanica, uskladenost s Poveljom.

U obrazlozenju Prijedloga Europska komisija tako navodi da "Pravo vlasniStva
i pravo na ucinkovit lijek i poSteno sudenje (Clanci 17. i 47. Povelje): iako odredeni
dijelovi postupka mogu utjecati na ta prava, oni su nuzni i razmjerni da bi se olakSala
brza provedba planova restrukturiranja koja moze vratiti odrzivost duznika.
Odgovaraju¢e mjere zastite moraju biti ukljucene u svaki slucaj da bi se osiguralo da
su legitimni interesi strana zasticeni od zlouporabe.". Odgovarajuce mjere zastite
poblize su navedene u Preambuli same Direktive.

Sto se tige pitanja formiranja zasebnih skupina vjerovnika u okviru postupka
restrukturiranja Direktiva u odlomku 25. Preambule propisuje sljedece: "Da bi se
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osiguralo da se prava koja su u sustini slicna tretiraju pravicno i da se planovi
restrukturiranja mogu donijeti bez dovodenja u pitanje prava zahvacenih strana,
zahvacene strane trebaju se ftretirati u zasebnim kategorijama u skladu s kriterijima
formiranja kategorija prema nacionalnom pravu. Za pocetak, osigurani i neosigurani
vjerovnici uvijek se trebaju tretirati u zasebnim kategorijama. Nacionalnim pravom
moze biti odredeno da se osigurana potraZivanja mogu podijeliti na osigurana i
neosigurana potrazivanja na temelju vrednovanja kolaterala. U nacionalnom pravu
mogu se utvrditi i specificna pravila koja podrzavaju formiranje kategorija u kojima
nerazvrstani ili na drugi nac¢in posebno ranjivi vjerovnici, poput radnika ili malih
dobavljaca, mogu profitirati od takvog formiranja kategorija. Nacionalnim pravom
mora se u Svakom sluCaju osigurati da se pitanja od posebne vaznosti za svrhu
formiranja kategorija, poput potrazZivanja povezanih strana, tretiraju na odgovarajuci
nacin, a trebaju i sadrzavati pravila koja se bave potencijalnim potrazivanjima i
spornim potrazivanjima. Sudsko ili upravno tijelo trebalo bi pregledati formiranje
kategorija kada se plan restrukturiranja preda za potvrdu, ali drzave C¢lanice mogu
odrediti i da ta tijela mogu pregledavati formiranje kategorija i u ranijoj fazi ako
predlagatelj plana unaprijed trazi potvrdu ili smjernice.”. NaSe ranije analize jasno
pokazuje kako Zakon o postupku izvanredne uprave nema jamstva koja se navode u
odlomku 25. Preambule. To se prije svega odnosi na nedostatak jasnih pravila ili
smjernica kojima bi se osiguralo da se pitanja od posebne vaznosti za formiranje
kategorija tretiraju na odgovarajuci nacin, a kao Sto smo obrazlozili upitan je i doseg
sudskog nadzora nad formiranjem skupina.

Direktiva takoder navodi (odlomak 26. Preambule) da bi nacionalno
zakonodavstvo trebalo osigurati pravila glasanja o planu restrukturiranja prema
kojima manjina zahvacenih strana u svakoj zasebnoj skupini ne bi mogla sprijeciti
donoSenje plana restrukturiranja pod uvjetom da taj plan ne smanjuje njihova prava i
interese na nepravedan nacin. Zakon o postupku izvanredne uprave sadrzi pravila
koja onemogucavaju manjini da sprije€i donoSenje nagodbe, ali ne sadrzi pravila
kojima Stiti manjinu od nepravednog smanjenja njihovih prava i interesa.

Najvaznije, Direktiva inzistira na nacelu "najboljeg interesa vjerovnika". Ovo
jamstvo zasStite manjinskih vjerovnika nalaze da se "nesuglasnim vjerovnicima
osigura da ne budu oSteceniji planom restrukturiranja, nego Sto bi to bilo u slucaju
likvidacije, bilo da to podrazumijeva djelomi¢nu likvidaciju ili prodaju poslovanja kao
druStva koje nastavlja poslovati. To ispitivanje trebalo bi se primjenjivati u svakom
slu¢aju kada se plan treba potvrditi da bi bio obvezujuci za nesuglasne vjerovnike ili
kategorije vjerovnika, Sto moze biti slucaj.". Jamstvo "najboljeg interesa vjerovnika"
odraz je Clanka 16. Povelje o temeljnim pravima Europske unije kojim je propisano da
"Sloboda poduzetniStva priznaje se u skladu s pravom Unije te nacionalnim
zakonodavstvima i praksom." te Clanka 17. Povelje koji jam¢i da "Svatko ima pravo
na vlasnistvo nad svojom na zakonit nacin ste¢enom imovinom, koristiti je, njome
raspolagati i ostaviti je u nasljedstvo. VlasniStvo nikome ne moZze biti oduzeto, osim u
Jjavnom interesu u sluCajevima i pod uvjetima koje propisuje zakon, ako se
pravodobno isplati pravicna naknada za gubitak vlasniStva. Uzivanje prava vilasniStva
moze biti uredeno zakonom u mjeri u kojoj je to potrebno radi opceg interesa.".

Uz nacelo "najboljeg interesa vjerovnika" Direktiva zahtjeva postivanje
dodatnog instrumenta zaStite manjinskih vjerovnika: pravilo apsolutnog prioriteta.
Ovo pravilo "osigurava da je nesuglasna kategorija vjerovnika u potpunosti isplacena
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prije nego Sto niZza kategorija moze primiti bilo koju distribuciju ili zadrzati bilo kakav
interes prema planu restrukturiranja. Pravilo apsolutnog prioriteta sluzi kao osnova za
raspodjelu vrijednosti medu vjerovnicima u restrukturiranju. Kao posljedica
apsolutnog pravila prioriteta, nijedna kategorija vjerovnika ne moze prema planu
restrukturiranja primiti ili zadrzati gospodarske vrijednosti ili koristi koje premasuju
ukupan iznos potrazivanja ili interesa te kategorije.". S obzirom da Zakon o postupku
izvanredne uprave nije sukladno c€ak niti temeljnom nacCelu "najboljeg interesa
vjerovnika" naSa ocjena nije ulazila procjenu neophodnosti ovog pravila.

Na kraju vrijedi ukazati i na dio iz Prijedloga direktive koji se odnosi na mjere
koje bi jamcile postivanje temeljnog prava na djelotvornu sudsku zastitu zajam€enog
Clankom 47. Povelje o temeljnim pravima Europske unije koji propisuje da "Svatko
Cifa su prava i slobode zajamceni pravom Unije povrijedeni ima pravo na djelotvoran
pravni lijek pred sudom, u skladu s uvjetima utvrdenima ovim ¢lankom. Svatko ima
pravo da zakonom prethodno ustanovijeni neovisni i nepristrani sud pravi¢no, javno i
u razumnom roku ispita njegov slu¢aj. Svatko ima mogucnost biti savjetovan, branjen
i zastupan.”. Odlomkom 30. Preambule stoga je propisano da je neophodno "da
sudsko ili upravno tijelo potvrdi plan restrukturiranja kako bi se osiguralo da je
smanjenje prava vjerovnika ili interesa nositelja udjela proporcionalno prednostima
restrukturiranja i da oni imaju pristup ucinkovitom pravnom lijeku. Sudsko i upravno
tiielo stoga bi trebalo odbiti plan za koji je utvrdeno da smanjuje prava nesuglasnih
vjerovnika ili nositelja udjela tako da su ona manja od onoga Sto bi mogli razumno
ocCekivati u sluCaju likvidacije poslovanja duznika, bilo djelomi¢nom likvidacijom i
prodajom ili prodajom kao druStva s trajnim poslovanjem, ovisno o odredenim
okolnostima svakog duznika. Medutim, kada se plan potvrdi putem mehanizma
nadglasavanja medu kategorijama, pravilo apsolutnog prioriteta treba se primijeniti
na temelju procjene poduzeca u kojoj se u obzir uzima dugoroCna vrijednost
poslovanja duznika, za razliku od likvidacijske vrijednosti drusStva s trajnim
poslovanjem.".

Zakljucno, kao Sto proizlazi iz iznesene argumentacije, analizom mogucih
posljedica odredbi Zakona o postupku izvanredne uprave koji se odnose na izradu i
prihvat nagodbe, postojeCe sudske prakse redovnih sudova u kojoj se zrcale
analizirane odredbe te komparacijom kako s odredbama SteCajnog zakona koje
reguliraju situacije nelikvidnosti duznika tako i s argumentima na kojima pociva
Prijedlog Direktive o mehanizmu restrukturiranja, ocijenili smo da ¢lanak 43. Zakona
0 postupku izvanredne uprave predstavlja nerazmjerno ograniCenje ustavnog
jamstva poduzetniCke slobode iz ¢lanka 49. Ustava odnosno jamstva djelotvorne
sudske zastite iz Clanka 29. Ustava Republike Hrvatske.

Ocjena ustavnosti odredaba Zakona o izvanrednoj upravi koje se odnose na
ovlasti i nadzor nad odlukama izvanrednog povjerenika i privremenog
vjerovnickog vijeéa (Clanci 31., 39. i 40. Zakona o postupku izvanredne uprave)

Uz argumente koje smo iznijeli u odnosu na odredbe Clanka 43. Zakona o
postupku izvanredne uprave dodatan razlog zbog kojeg smatramo da Zakon nije
sukladan Ustavu nalazimo i u odredbama koje se odnose na ustrojavanje, ovlasti i
medusobni odnos izvanrednog povjerenika i privremenog vjerovnickog vijecéa.
Posebno smo razmotrili ovlasti koje je zakon dodijelio ovim tijelima postupka prije
sklapanja nagodbe, prije svega ovlasti preuzimanja novih zaduZenja s prednoScu
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placanja odnosno podmirenja trazbina koje su nastale prije otvaranja postupka i tzv.
grani¢nih trazbina. Smatramo izuzetno problematiénom c¢injenicu da Zakon nije
propisao niti preciznije kriterije procjene nuznosti i svrsishodnosti placanja starih
trazbina odnosno preuzimanja novih zaduZenja, niti je u tom kontekstu osigurao
uCinkovit nadzor nad radnjama ova dva tijela postupka. Takva nedoreCenost
zakonskih odredbi otvorila je suviSe prostor za favoriziranje odredenih vjerovnika u
pogledu zastite njihovih trazbina odnosno suspektno umanjenje imovine duznika u
svrhu zadovoljenja partikularnih interesa nekih od dionika postupka (tzv. moralni
hazard) te je dopustila mogucnost da se kroz ove ovlasti neprimjereno utjeCe na
pozicioniranje vjerovnika u odnosu na glasanje o prihvatu nagodbe. U tom smislu
nasa ocjena je bila usmjerena prema odredbama cClanka 31., ¢lanka 39. odnosno
Clanka 40. Zakona o postupku izvanredne uprave.

Kako bi obrazloZili izneseno, korisno je poci od odredaba ¢lanka 31. Zakona o
postupku izvanredne uprave koji ureduje formiranje, ulogu i ovlasti privremenog
povjerenickog vije¢a. Stavkom 5. Clanka 31. Zakona odredeno je da privremeno
vjerovniCko vijeCe ima ista prava, ovlasti i obveze odredene za vjerovnicko vijecCe te
preuzima i vrSi funkciju vjerovni¢kog vijeéa sve dok ono nije uredno osnovano. S
obzirom da postupak utvrdivanja trazbina vjerovnika sukladno ¢lanku 33. Zakona,
kao preduvjet formiranju vjerovni¢kog vijeCa, zahtjeva znacajno vrijeme, jasno je
kako privremeno vjerovniCko vijeCe predstavlja izuzetno vazno tijelo postupka
izvanredne uprave. IzriCiti izriCaj stavka 5. €lanka 31. to i potvrduje. Dodatnu potvrdu
nalazimo i u njegovim Siroko postavljenim ovlastima. Privremeno vjerovnic¢ko vijecCe,
izmedu ostalog, daje suglasnost izvanrednom povjereniku na preuzimanje novog
zaduzenja odnosno na placanje trazbina nastalih prije otvaranja postupka. Ono
takoder ima ovlast sudjelovati u izradi prijedloga nagodbe. Ono Sto je posebno
interesantno je Cinjenica da Zakon dopuSta mogucnost da privremeno vjerovnicko
vije¢e de facto u potpunosti preuzme ulogu vjerovni¢kog vije¢a. Dovoljno je da se iz
nekog razloga oduzi postupak utvrdivanja trazbina odnosno formiranja vjerovnickog
vije¢a (kao $to je ocCigledno slu€aj u postupku izvanredne uprave koji je trenutno u
tijeku) i privremeno vjerovnicko vije¢e ¢e biti u poziciji sudjelovati u donoSenju svih
kljuénih odluka tijekom postupka do trenutka glasanja o prijedlogu nagodbe. Stovise,
s obzirom da Zakon dopuSta da postupak izvanredne uprave zavrSi i bez izrade
prijedloga nagodbe (¢l. 43. st. 1.) moguce je sve klju¢ne odluke donijeti bez
sudjelovanja vjerovni¢kog vije€a bez obzira na dalekoseznost njihovih posljedica po
ostale dionike postupka, prije svega vjerovnike. Ovakva moguénost predstavlja
znacajno odstupanje od nacela "vjerovniCke demokracije" kao temeljnog izvora
legitimnosti postupka. Stoga je izuzetno bitno razmotriti nacin na koji se formira
privremeno vjerovni¢ko vije¢e odnosno ispitati je li zakonodavac osigurao mjere koja
jam¢e da je privremeno predstavniCko vijece tijelo postupka koje pruza jednako
priliku svim vjerovnicima da zastite svoje interese. NaSa ocjena je da mjere koje je
propisao zakonodavac nisu prikladne kako bi vjerovnicima omogucile tu priliku.

Iz izricaja Clanka 31. Zakona proizlazi da odluCujuéu ulogu u formiranju
privremenog vjerovniCkog vije¢a ima izvanredni povjerenik. Stavak 1. ¢lanka 31.
propisuje da privremeno vjerovniCko vije¢e osniva sud u svrhu zastite vjerovnika. No,
kroz odredbe stavka 2. i stavka 3. uloga suda je svedena gotovo na formalnost.
Zakon tako nalaze da ¢e sud imenovati ¢lanove privremenog vjerovniCkog vijeca
"kako su predlozeni od izvanrednog povjerenika" i to "bez odgode ¢im zaprimi
prijedlog izvanrednog povjerenika". Istovremeno, izvanredni povjerenik predlaze
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Clanove privremenog vjerovniCkog vijeCa za odgovaraju¢e skupine sukladno
zateCenom stanju u poslovnim knjigama duznika. Zakon ne precizira formiraju li se te
odgovarajuce skupine prema istim kriterijima temeljem kojih se formiraju i zasebne
skupine vjerovni¢kog vijeca. Takvo tumacenje nije isklju¢eno s obzirom da stavak 6.
Clanka 31. sadrzi odredbu prema kojoj "U slu¢aju kada se ovaj zakon poziva na
vjerovnicko vijeCe, smatra se da se poziva i na priviemeno vjerovnicko vijece pod
uvjetom da vjerovnicko vijece nije osnovano...". Tvrditi da se €lanak 18. Zakona kojim
se ureduje pitanje osnivanje vjerovni¢kog vije¢a, kao takav, "poziva i na privremeno
vjerovnic€ko vijece" zasigurno ne predstavlja uobicajen nacin tumacenja, tim viSe Sto
u stavku 4. stoji da clanove vjerovnickog vijeCa odreduju vjerovnici sukladno
odredbama Zakona. Cinjenica da se vjerovni¢ko vijeée, sukladno odredbama
zakona, formira tek po "kona¢nom" utvrdenju trazbina ne govori u prilog tvrdnji da se
Clanak 18. "poziva" i na privremeno vjerovni¢ko vijece. No, bez obzira na ovu
¢injenicu, formalno gledajuéi, nista u samom tekstu zakona izri€ito ne prijeci takvo
tumacenje.

Problem je Sto istom linijjom argumentacije Zakon jo§ manje prijecCi tumacenje
prema kojem se citirana odredba stavka 6. ¢lanka 31. odnosi na one odredbe
Zakona kojima se vjerovnickom vije¢u daju odredene ovlasti, a ne na odredbe kojima
se ciljano ureduje nacin formiranja i sastav privremenog vjerovnic¢kog vije¢a. Prema
tom tumacenju vjerovniCko vije¢e i privremeno vjerovniCko vijece osnivali bi se
temeljem zasebnih, sebi specificnih kriterija propisanih odvojenim odredbama
Zakona. U odnosu na privremeno vjerovni€ko vijeCe to bi konkretno znacilo da bi
sloboda izvanrednog povjerenika pri formiranju privremenog vjerovnickog vije¢a bila
ograni¢ena jedino odredbama SteCajnog zakona koje se odnose na razvrstavanje
ste€ajnih vjerovnika prema njihovom pravnom statusu. U konacnici, pitanje koje je od
ova dva tumacenja ispravno mozda i nije odluCujuée za pitanje ocjene ustavnosti
Zakona. No, radi se o jo§ jednom zornom primjeru nedovoljne odredenosti Zakona
kada se radi o pitanjima bitnim za ucinkovitu primjenu Zakona.

Ono Sto je sigurno vazno istaknuti u kontekstu ocjene ustavnosti Zakona je
Cinjenica da postoji oCigledna neravnoteza izmedu polozaja privremenog vjerovnika i
poloZaja suda u pogledu utjecaja na formiranje privremenog vjerovni¢kog vijeca.
|zri€iti izriCaj Clanka 31. koji upuéuje na vezanost suda prijedlogom izvanrednog
povjerenika s jedne strane te njegova nedoreCenost u pogledu kriterija prema kojima
povjerenik ustrojava privremeno vjerovniCko vijeCe s druge strane usmijeruju na
zakljuCak da izvanredni povjerenik ima izuzetnu slobodu procjene prilikom formiranja
privremenog vjerovni¢kog vije€a, a da pri tome ne postoji izri€ito ustrojena kontrola
nad njegovim odlukama. Ovakav nerazmjer ne bi bio problematican kada bi uloga
privremenog vjerovnickog vijeé¢a bila ograni¢ena na neku vrstu savjetodavnog tijela.
No, u svjetlu Cinjenice da ono ima izuzetno bitnu ulogu u donoSenju odluka od
kljuénog znacenja za konacni ishod postupka izvanredne uprave opisani nerazmjer
otvara pitanje ucCinkovitosti pravne zastite jednake prilike vjerovnika da zastite svoje
interese kroz to tijelo postupka.

Kako bismo &to zornije ukazali na problemati¢nost nedostatka ucinkovitog
sudskog nadzora nad ustrojavanjem i djelovanjem privremenog vjerovnickog vije¢a
korisno je razmotriti odredbe €lanka 39. i ¢lanka 40. Zakona o izvanrednoj upravi.
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Clanak 40. Zakona dopusta izvanrednom povjereniku da izvri plaé¢anje
dospjelih trazbina nastalih prije otvaranja postupka izvanredne uprave ako je to
nuzno radi smanjenja sistemskog rizika, nastavka poslovanja, oCuvanja imovine i ako
se radi o trazbinama iz redovnog ili operativnhog poslovanja. Zakon ne propisuje
preciznije kriterije temeljem kojih bi se trebalo odrediti kada je pla¢anje starih trazbina
nuzno za ostvarenje jednog od navedenih, vrlo Siroko odredenih poslovnih razloga.
Zakon takoder ne propisuje ovlast suda da nadzire ovu vrstu odluka i propituje
ocjenu nuznosti, tim viSe Sto se radi o vrsti poslovne odluke (umanjuje imovinu
duznika u svrhu oCuvanja poslovanja) na koju se teSko moZze analogijom posredno
primijeniti Ste€ajni zakon. Jedini nadzor nad ocjenom izvanrednog povjerenika koji je
izriCito propisan Zakonom je uvjet pribavljanja prethodne suglasnosti (privremenog)
vjerovni¢kog vije¢a. Posljedi¢no, pitanje jednakosti prilika vjerovnika da kroz rad
privremenog vjerovniCkog vijeCa zastite svoje interese odnosno pitanje njegove
reprezentativnosti svih vjerovnika dolazi u sredisSte fokusa. Naime, odluke o izvrSenju
starih dugova imaju ocCigledne dalekosezne posljedice na polozaj vjerovnika. Prvo,
izvrSenje starih ili grani¢nih dugova nekim od vjerovnika u pravilu umanjuje vrijednost
imovine duZnika, a time i vjerojatnost povrata duga ostalim vjerovnicima. Stovie,
kako se postupak izvanredne nagodbe ne mora nuzno zavrSiti nagodbom izvrSenjem
starih ili granicnih dugova moguce je neke vjerovnike "zastititi" od neizvjesnosti
moguceg buduceg steCajnog postupka dok bi drugi ostali izloZeni istom. Drugo,
promisljenim izborom izvrSenja starih ili granicnih dugova pojedinim vjerovnicima
moguce je unaprijed utjecati na snagu zasebnih vjerovni¢kih skupina u kontekstu
buduceg glasanja o prihvatu nagodbe. Jasno je kako ove odluke sa sobom nose
izuzetno velik rizik pogodovanja partikularnim interesima nekih vjerovnika u odnosu
na druge. Prostor za moralno upitne postupke vaznih dionika postupka je vrlo Sirok.
Stoga je pitanje reprezentativnosti privremenog vjerovni¢kog vijeca, kao tijela koje
zajedno s izvanrednim povjerenikom suodluCuje u odlukama o izvrSenju placanja
starih i grani¢nih dugova, jedno od klju¢nih pitanja pravi¢ne i svrsishodne primjene
ovog Zakona.

Iz naSih ranijih argumenata jasno je kako drzimo da Zakon ne sadrzi
instrumente koji su sposobni osigurati zadovoljavajuéu reprezentativnost
privremenog vjerovnickog vije¢a koja bi jamcila da to tijelo na podjednak nacin Stiti
interese svih vjerovnika. Ne radi se samo o ranije navedenoj €injenici da odluCujudi
utjecaj u pogledu formiranja, ukljuujuci i sam sastav privremenog vjerovnickog vijeca
nemaju sami vjerovnici ili sud kao nezavisno tijelo postupka vec izvanredni povjerenik
koji se u postupku vodi svojim interesima koji se po prirodi stvari nacelno ne
poklapaju sa interesima (svih) vjerovnika. U obzir smo uzeli i €injenicu da Zakon ne
jamci niti minimum transparentnosti odlucivanja unutar privremenog povjereni¢kog
vije¢a. Pozivanje na posrednu primjenu Ste€ajnog zakona nije dovoljno s obzirom da
taj postupak ne poznaje ovako specificnu vrstu tijela. Tijelo ste€ajnog postupka koje
bi naizgled bilo najblize privremenom vjerovnickom vijecu je odbor vjerovnika (&l. 96.
SteCajnog zakona). No, razlike izmedu ova dva tijela su suviSe velike da bi ih se
moglo usporedivati. Za razliku od privremenog vjerovni¢kog vije¢a, odbor vjerovnika
ustrojavaju prvenstveno sami vjerovnici (Cl. 97. Ste€ajnog zakona), a podredno sud
prema zakonom propisanim kriterijima (¢l. 96. st 2. Ste€ajnog zakona). Clanovi
odbora vjerovnika u ste€ajnom postupku ¢ak ne moraju biti osobe koje su vjerovnici
(Cl. 96. st 4. StecCajnog zakona). Odbor je po svojim savjetodavnim i nadzornim
ovlastima u biti produZzena ruka suda (Cl. 98. SteCajnog zakona). Posljedi¢no,
obzirom da Ste€ajni zakon ne sadrZi odgovaraju¢e odredbe, nacin rada i njegova
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transparentnost ostavljeni su u potpunoj diskreciji samog priviemenog vjerovni¢kog
vije¢a. To ne moze biti jamstvo njegove reprezentativhosti. Posebno zabrinjava
Cinjenica da Zakon Cak ne ureduje situaciju u kojoj bi izvanredni povjerenik uz
suglasnost privremenog vjerovni¢kog vijeca izvrSio placanje stare ili grani¢ne trazbine
vjerovniku Ciji je predstavnik Clan vijec¢a. NiSta u samom tekstu Zakona ne prijeCi tom
Clanu da usprkos ovoj Cinjenici nastavi sudjelovati u radu privremenog vjerovni¢kog
vije€a. Zakon se jednostavno ne suoCava s ovakvom situacijom iako je ona izraziti

primjer nereprezentativnosti vijeca.

Uloga i ovlasti privremenog vjerovnic¢kog vije¢a u pogledu odluka o izvrSenju
placanja starih i granicnih trazbina nije jedini problem. Jednako je problemati¢na
njegova uloga u odnosu na odluke o preuzimanju novih zaduzenja. Prema ¢lanku 39.
Zakona o postupku izvanredne uprave izvanredni povjerenik moze uz prethodnu
suglasnost (privremenog) vjerovni¢kog vije¢a preuzeti novo zaduzenje u ime i za
ratun duznika radi smanjenja sistemskog rizika, nastavka poslovanja, oCuvanja
imovine ili ako se radi o podmirenju traZbina iz operativhog poslovanja. Sve zamjerke
koje smo u pogledu nedovoljne odredenosti kriterija nuznosti i ogranicene uloge
sudskog nadzora iznijeli u kontekstu odluka o izvrSenju placanja starih i grani¢nih
trazbina iz ¢lanka 40. Zakona jednako su primjenjive i na Clanak 39. No, ovaj ¢lanak
uvodi i dodatni aspekt koji dodatno pojaCava nasu zabrinutost oko reprezentativnosti
privremenog vjerovnickog vijeca. Naime, novo zaduzenje koje izvanredni povjerenik
preuzme uz suglasnost priviemenog vjerovni¢kog vijeéa ima prednost prilikom
namirenja pred ostalim trazbinama vjerovnika te Ce se vjerovnici trazbina iz tih
zaduzenja smatrati vjerovnicima s pravom prednosti prije svih drugih trazbina kako u
postupku izvanredne uprave tako i u moguc¢em buducem steCajnom postupku.
Posljedice ovakvog seniorskog statusa novih zaduzenja u pogledu prioriteta naplate
za polozaj vjerovnika su izuzetno dalekosezne. Seniorski status novog zaduzenja ne
smatramo problemati¢nim per se. Njegov ekonomski ratio u postupku restrukturiranja
poslovanja trgovackog drustva koje je suoCeno s nelikvidnoSc¢u je neupitan. Da bi
drustvo s problemati¢nim poslovanjem doslo do novog neophodnog financiranja
vjerovnicima koji su spremni preuzeti rizik poslovanja s takvim drustvom potrebno je
pruziti jamstvo da svoju imovinu ne bacaju u "crnu rupu”. Ovaj instrument poznat je
gotovo u svim pravnim porecima koji imaju neki oblik mehanizma restrukturiranja
poslovanja nelikvidnih trgovackih drustava kako bi se izbjegla njihova likvidacija (v.
Directorate-General for Justice and Consumers, European Commission, Study on a
New Approach to Business Failure and Insolvency: Comparative Legal Analysis of
the Member States’ Relevant Provisions and Practices, 2016).

No, ne mozemo ignorirati €injenicu da u rukama tijela za kojeg zakonodavac
nije osigurao osnovnu razinu transparentnosti rada, Cije odluke izmi¢u djelotvornoj
sudskoj kontroli i Cija reprezentativnost nije zajamcena, instrument seniorskog
statusa trazbine predstavlja znacajnu prijetnju zastiti interesa manjinskih vjerovnika.
Naime, bez €vrstog nadzora bilo od strane svih vjerovnika uklju¢enih u postupak bilo
od strane nezavisnog tijela kao $to je sud priviemeno vjerovni¢ko vije¢e moglo bi
iskoristiti ovlast pruzanja suglasnosti na preuzimanje novih zaduzenja kako bi svjeza
sredstva iskoristili za isplatu starih trazbina biranim vjerovnicima ili kako bi putem
raznih oblika financijskih aranzmana s prvenstvom naplate (tzv. roll-up aranzman)
svoje stare i graniCne trazbine konvertirali u traZzbine sa seniorskim statusom.
Zadnjom mogucénoS¢u ne samo da bi zastitili svoja potrazivanja u kontekstu
prvenstva naplate ve¢ bi mijenjajuci pravni polozaj i gospodarski karakter trazbina
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izravno utjecali na formiranje skupina za vjerovnicko vije¢e odnosno potrebe glasanja
o mogucoj nagodbi. Nasa ranija argumentacija kojom smo ukazali na problemati¢ne
aspekte formiranja zasebnih vjerovniCkih skupina za potrebe (stalnog) vjerovni¢kog
vije¢a odnosno potrebe glasanja o prihvatu nagodbe govori u prilog nasoj ocjeni da
Zakon ne sadrzi prikladne mjere kojima bi sprijeCio ovu vrstu moguceg neprimjerenog
pogodovanja.

StoviSe, brine nas moguénost da se na ovaj na&in omoguéi suspektno
preuzimanje upravljanjem duznika na usStrb ne nuzno niti manjinskog dijela
vjerovnika. To je posebno slu€aj sa specificnom vrstom vjerovnika Ciji interesi su
uCestalo u izravnoj suprotnosti s konacnim ciljem restrukturiranja poslovanja duznika.
To su vjerovnici koji svoje poslovanje grade oko prakse otkupa dugova onih
trgovackih drustava koje se radi nelikvidnosti suoCavaju s prijetnjom poslovnog
uruSavanja, ali po znac€ajno umanjenoj cijeni od inicijalne ili redovne. Ova skupina
vjerovnika nerijetko to Cini kako bi "jeftinije" doSla do utjecaja na odluke o poslovnoj
sudbini duznika. Radi se o tzv. "pozajmi da bi vladao" (loan-to-own) strategiji. Njihov
cilj nije nuzno, pa niti uobiCajeno, vracanje duznika na "zdrave noge". Upravo
suprotno, svoju "diskontno" ste€Cenu vjerovni¢ku poziciju koriste kako bi sto efektnije i
uCinkovitije viSestruko povratili sredstva kojima su (diskontno) kupili dio duga
vjerovnika. U slu€aju da brza i dovoljno lukrativha prodaja imovine duznika nije
moguca, svoj udio u ukupnoj masi dugova pokuSat ¢e pretvoriti u Sto veca
upravljacka prava nad buduéim poslovanjem duznika kako bi Zeljeni povrat ostvarili u
Sto je moguce skorijoj buducénosti.

S obzirom na nedostatak jamstava reprezentativnosti priviemenog
vjerovni€kog vijeCa te djelotvorne nezavisne kontrole nad njegovim odlukama ne
mozemo ignorirati Cinjenicu da je time otvorena mogucnost ovoj skupini vjerovnika da
koristeCi svoju "diskontno" ste€enu vjerovniCku poziciju iskoristi kako bi utjecali na
odluke tijela izvanrednog postupka o izvrSenju isplate njihovih trazbina u punoj cijeni
ili odluke o novom zaduZivanju duznika kroz financijski okvir koji bi im omogucio
pretvaranje stare u novu trazbinu seniorskog statusa (tzv. roll-up aranzman). Ovisno
o veliini udjela njihovih trazbina u ukupnoj masi dugova konkretnog duznika,
koriStenjem instrumenta seniorskog statusa ova skupina vjerovnika bi se mogla
jednostavno naéi u posjedu upravljaCke kontrole nad (buduc¢im) poslovanjem
duznika. To bi ugrozilo ostvarenje same svrhe postupka izvanredne uprave -
restrukturiranje poslovanja duznika kako bi mogao nastaviti poslovanje - te sama
Cinjenica da Zakon ne ukljuCuje mjere kojima je cilj sprijeCiti takav razvoj situacije
ponovo ukazuje na njegovu nedovoljnu sposobnost da ostvari svoj legitimni cilj.

Ukazali bismo na jo$ jednu paradoksalnu moguénost do koje moze doéi zbog
nedorecenosti zakonskih odredbi o djelotvornom nadzoru nad odlukama iz ¢lanka 39.
odnosno Clanka 40. Zakona o izvanrednoj upravi. S obzirom da Zakon dozvoljava
zavrSetak postupka izvanredne uprave bez da se pokus$ala ostvariti nagodba medu
vjerovnicima ne vidimo da je Zakon predvidio djelotvorne instrumente kojima bi
mogla biti sprijeCena situacija u kojoj su odluke iz navedenih zakonskih odredbi
iskoristene kako bi se odredenim vjerovnicima pogodovalo isplatom starih trazbina ili
refinanciranjem istih u trazbine seniorskog statusa za potrebe raspodjele preostale
imovine duznika u okviru ste€ajnog postupka. S obzirom da u nasem videnju
mogucnost da postupak izvanredne uprave zavrSi s ovakvim ishodom predstavlja
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izravno izdaju njegove temeljne svrhe smatramo da ju je zakonodavac bio duzan
sprijeciti na izri€it i nedvosmislen nacin.

Sve navedeno ukazuje da Zakon ne sadrzi dovoljna jamstva reprezentativnosti
privremenog vjerovnickog vije¢a. Odgovarajuca raspodijela i klasifikacija vjerovnika
po zasebnim skupinama Cdiji predstavnici sudjeluju u odlu€ivanju privremenog
vjerovnickog vije¢a nacelno potiCe raspravu i kompromise oko najprikladnije upotrebe
imovine duznika s obzirom da razliCite skupine vjerovnika mogu imati razliCita videnja
vrijednosti imovine buducéeg restrukturiranog poduzec¢a odnosno rizika koji bi mogli
proizaéi iz odgode naplate starih trazbina ili novog zaduZivanja. S druge strane,
suspektna odnosno nedovoljno obrazlozena raspodjela vjerovnika po zasebnim
skupinama naruSava povjerenje vjerovnika u legitimitet postupka strukturiranja i
izaziva nepovjerenje kako prema ostalim tijelima postupka poput izvanrednog
povjerenika tako i prema ostalim vjerovnicima. U takvim okolnostima vjerovnici ¢e biti
skloni opstruiranju konstruktivnog dogovora Sto ¢e vjerojatno voditi prekidu njihovog
poslovanja s duznikom. Ovako naru$eni odnosi pridonijet ¢e stvaranju negativne
reputacije duznika i time utjecati na povjerenje poslovne zajednice prema njemu.
Drugim rije€ima, poslovno neutemeljena ili arbitrarna klasifikacija vjerovnika za
potrebe odluCivanja u okviru postupka izvanredne uprave znatno umanjuje Sanse
duznika da uspjeSno provede restrukturiranje svog poslovanja. Zakon Kkoji ne
osigurava mjere kojima jamcCi ovu vrstu reprezentativnosti tijela u okviru kojih
vjerovnici iskazuju i Stite svoje interese u postupku izvanredne uprave nije prikladan
ostvariti cilj kojim pravda svoje postojanje odnosno ograniCenja pravno utemeljenih
interesa vjerovnika koji ne svojom voljom sudjeluju u ovom postupku.

Slijedom navedenog ocijenili smo kako odredbe ¢lanka 31., ¢lanka 39. i ¢lanka
40. Zakona o postupku izvanredne uprave predstavljaju nedopusteno ogranienje
jamstva temeljne slobode poduzetnistva iz ¢lanka 49. Ustava te prava na djelotvornu
sudsku zastitu iz ¢lanka 29. Ustava.

Neuskladenost Zakona o postupku izvanredne uprave s Uredbom (EU)
2015/848

Dodatnu sumnju u prikladnost mjere koju predstavlja Zakon o postupku
izvanredne uprave jest njegovo potpuno ignoriranje mogucnosti, toCnije vjerojatnosti,
da se dio imovine duznika nalazi izvan Republike Hrvatske. To ignoriranje vidljivo je u
potpunom nedostatku odredbi koje bi se odnosile na medunarodno insolvencijsko
pravo odnosno pravo Europske unije koje ureduje ta pitanja odnosno ugradivanjem u
Zakon odredbi koje bi olakSale odnosno omogucile da radnje i odluke iz postupka
izvanredne uprave imaju ucinak i u zemljama u kojima se nalazi imovina duznika
odnosno njegova povezana i ovisna drusStva.

Naime, Zakon uvodi supstancijalnu konsolidaciju (€l. 43. st. 5., st. 6. i st. 12.
Zakona o postupku izvanredne uprave) tj. u postupak izvanredne uprave uklju¢ena
Su i sva druStva povezana s i ovisna o duzniku (bez obzira na njihovu solventnost),
koja imaju sjediSte u Republici Hrvatskoj (€l. 4. i 5. Zakona o postupku izvanredne
uprave).

Nije neocCekivano da drustva od sistemskog znaCaja za Republiku Hrvatsku
imaju izvan Republike Hrvatske (kako u drugim ¢lanicama Europske unije tako i izvan
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nje) znacajnu imovinu odnosno odreden broj povezanih i ovisnih drustava. Moguca je
¢ak i situacija da upravo zbog ulaganja u imovinu izvan Republike Hrvatske dode do
insolventnosti druStva u Hrvatskoj. OcCekivano je i da razlozi koji postoje za
supstancijalnu konsolidaciju odnosno uklju€ivanje u postupak izvanredne uprave
povezanih i ovisnih druStava, postoje i u odnosu na takva druStva izvan Republike
Hrvatske. | na kraju, moguce su i situacije da do insolventnosti duznika u Republici
Hrvatskoj dode upravo zbog zloupotreba pravne odvojenosti druStava u grupi koja
najteS¢e i opravdava supstancijalnu konsolidaciju odnosno ukidanje pravne
odvojenosti u slucaju insolventnosti.

U insolvencijskom postupku povezana i ovisna druStva imaju trostruku ulogu:
predstavljaju imovinu duznika ali mogu biti i njegovi vjerovnici, kao i njegovi duZznici.
U slu€aju supstancijalne konsolidacije njihova uloga svedena je samo na imovinu
duznika, jer zbog sjedinjenja prestaju biti i vjerovnici i duznici duznika. S obzirom na
"automatsko" podvrgavanje povezanih i ovisnih druStava u Republici Hrvatskoj
postupku izvanredne nagodbe, ocita je razlika izmedu polozaja povezanih i ovisnih
druStava s obzirom na mjesto njihovog sjediSta, pa time i razlika polozaja njihovih
vjerovnika. Osim toga, to iskljuCenje povezanih i ovisnih drustava koja imaju sjediste
izvan Republike Hrvatske otvara i pitanje perspektive zaStite odrzivosti poslovanja
koji je glavni cilj Zakona. S obzirom na vaznost razloga donoSenja Zakona, kojima se
ujedno opravdava ukidanje jednog od najvaznijih naCela trgovackog prava -
odvojenost pravnih osoba, nije jasno tretiranje imovine duznika izvan podrucja
Republike Hrvatske kao da se radi o krajnje nevaznom pitanju.

Zakon potpuno ignorira Cinjenicu da pojedini vjerovnici mogu za vrijeme
postupka izvanredne uprave jedno te isto potrazivanje prijaviti u postupku izvanredne
uprave i istovremeno ga naplatiti od povezanog i ovisnog drustva u drugoj drzavi. Isto
tako nije jasno na koji nacin bi nagodba trebala tretirati imovinu duznika odnosno
njegova povezana i ovisna drustva koji se nalaze izvan Republike Hrvatske. Stoga je
nejasno zasto Zakon potpuno ignorira Uredbu (EU) 2015/848 od 20. svibnja 2015. o
postupku u sluCaju nesolventnosti. Ona se doduSe nije primjenjivala u vrijeme
donoSenja Zakona, ali je bilo izvjesno da ¢e se pocCeti primjenjivati kratko nakon
donoSenja Zakona, a svakako u vrijeme vodenja nekog od postupka izvanredne
uprave.

Zakljuéna razmatranja

Prethodno navedeno odrazava nasSu ocjenu da Zakon o postupku izvanredne
uprave nije sukladan odredbama Cclanaka 49. i 29. Ustava Republike Hrvatske.
Smatramo da je prijedlog za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom
Zakona o postupku izvanredne uprave trebalo prihvatiti, te u najmanju ruku ukinuti
odredbe clanka 31., Clanka 39., €lanka 40. i clanka 43. Zakona s nalogom
zakonodavcu da u Sto kracem roku izglasa izmjene kojima bi ispravio njihove
nedostatke. Pri tome je Ustavni sud imao i moguénost da temeljem svojih ovlasti iz
Clanka 45. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu priviemeno obustavi daljnji protek
roka za zavrSetak postupaka izvanredne uprave u tijeku do izglasavanja nalozZenih
izmjena Zakona.

No, s obzirom da je vecina stigla do drugacijeg zakljucka i ocijenila da je
Zakon o postupku izvanredne uprave u skladu s Ustavom, jasno je da ¢e on i dalje
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nastaviti egzistirati i proizvoditi pravne ucinke. U tom smislu izrazavamo nadu da ¢e
redovni sudovi u budué¢im predmetima povodom primjene Zakona o postupku
izvanredne uprave iskoristiti svoje ovlasti i prilikom tumacenja njegovih odredbi uzeti
u obzir argumente iznesene u obrazloZenju ovog misljenja te putem sudske prakse
osigurati zastitu ustavnog jamstva poduzetnicke slobode onim vjerovnicima koji su se
nasli u manjinskom polozaju tijekom konkretnog postupka. To se prije svega odnosi
na primjenu nacela "najboljeg interesa vjerovnika" prilikom odobravanja nagodbe te
zahtjevniju kontrolu zajedni¢kih odluka izvanrednog povjerenika i privremenog
vjerovnickog vijeCa vezanih uz izvrSenje placanja "starih" trazbina odnosno
preuzimanja novih zaduzenja duznika. PogreSke zakonodavca mozda je moguce
ispraviti kroz sudsku praksu koja ¢e ustavno problemati¢ne zakonske odredbe
nadograditi kroz izravnu ili neizravnu primjenu Ustava. U suprotnom zahtjevi kojima
se propitkuje ustavnost odredbi ovog zakona nece stati s okonCanjem ovog postupka
apstraktne ocjene njegove ustavnosti vec¢ ¢e kroz ustavne tuzbe biti preusmjereni na
pitanje ucinkovitosti sudske zastite temeljnih prava u njegovoj primjeni.

U Zagrebu, 7. svibnja 2018.

SUCI
dr. sc. Goran Selanec, v. .

Lovorka Kusan, v. r.
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