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Vrste dokaza, teret dokaza i standard dokaza u postupcima utvrdivanja

kartelnih sporazuma u hrvatskom i poredbenom pravu

SAZETAK

Ovaj rad bavi se analizom temeljnih instituta dokaznog postupka u postupcima utvrdivanja
kartelnih sporazuma, kako u upravnom postupku pred tijelima za trZiSno natjecanje (Europskom
komisijom, Agencijom za zaStitu trziSnog natjecanja i nacionalnim tijelima), tako i u postupku
sudskog nadzora. U radu se naglasak stavlja na kartelne sporazume, kao najtezi oblik povrede
prava trziSnog natjecanja. Istrazivanje polazi od temeljne meduovisnosti koja obiljezava
javnopravnu provedbu prava trziSnog natjecanja, a koja se oc€ituje u potrebi za ucinkovitim
otkrivanjem 1 sankcioniranjem kartelnih sporazuma, s jedne strane, te u obvezi postivanja
procesnih prava poduzetnika i jamstva pravicnog postupka, s druge strane. Klju¢no istrazivacko
pitanje usmjereno je na utvrdivanje standarda na kojima se trebaju temeljiti osnovni instituti
dokaznog postupka u kartelnim predmetima. U tom se smislu analiziraju normativna rjeSenja i
praksa primjene instituta vrsta dokaza i njihove dokazne snage, tereta dokaza, standarda dokaza te
opsega i standarda sudskog nadzora. Cilj rada jest sustavno prikazati navedene institute u kartelnim
predmetima te ocijeniti njihovu ulogu i medusobnu uskladenost u okviru javnopravne provedbe
prava trziSnog natjecanja. Istrazivanje ukljucuje analizu uskladenosti hrvatskog pravnog okvira s
pravom Europske unije te komparativni prikaz odabranih poredbenih rjeSenja, radi identifikacije
prednosti 1 slabosti postoje¢eg sustava. Rad se temelji na pet hipoteza koje strukturiraju
istrazivanje. Polazi se od pretpostavke da zakonitost odluke o kartelnom sporazumu zahtijeva ¢vrst
i pouzdan dokazni supstrat te da dokazni postupak ima sredi$nju ulogu u osiguravanju pravi¢nosti
upravnog postupka i djelotvornosti sudske zastite. Istodobno se razmatra u kojoj mjeri pretjerano
restriktivan standard dokaza moZe otezati javnopravnu provedbu prava trziSnog natjecanja.
Nadalje, istrazuje se utjecaj sudske ,,suzdrzanosti* prema ekonomskim utvrdenjima upravnih tijela
na pravo poduzetnika na uc¢inkovitu sudsku zastitu, kao i potreba osiguranja neograni¢ene sudske
kontrole kroz spor pune jurisdikcije. Rad je strukturiran u Cetiri tematske cjeline. Prvi dio donosi
teorijski okvir i uvodna razmatranja o kartelnim sporazumima i specifi¢nostima dokaznog
postupka. Drugi dio posvecen je dokaznom postupku pred tijelima za zastitu trziSnog natjecanja,

s naglaskom na vrste dokaza, dokaznu snagu, teret 1 standard dokaza te presumpcije. Trec¢i dio



analizira dokazna pitanja u okviru sudskog nadzora nad odlukama upravnih tijela i posebno
obraduje temu opsega i standarda sudskog nadzora. Cetvrti dio sadrzi zakljuéna razmatranja,

glavne nalaze rada i vrednovanje hipoteza.

Kljucéne rijeci: kartelni sporazumi, vrste dokaza, teret dokaza, standard dokaza, dokazni postupak,

sudski nadzor

Evidence, Standard of Proof and Burden of Proof in Cartel Agreements in

Croatian and comparative law

ABSTRACT

This paper analyses the central features of the evidentiary process in cartel cases, both in
administrative proceedings before the Competition Agency and in proceedings of judicial review.
The focus is on cartel agreements as the most serious infringement of competition law. The
research is based on the fundamental interdependence that characterises the public enforcement of
competition law, manifested in the need for effective detection and sanctioning of cartel
agreements, on the one hand, and the obligation to respect the procedural rights of undertakings
and to guarantee a fair procedure, on the other hand. The central research question is directed at
identifying the standards on which the core elements of the evidentiary process in cartel cases
should be based. In this context, the dissertation analyses the legislative framework and
enforcement practice relating to types of evidence and their probative value, the burden of proof,
the standard of proof, as well as the scope and standard of judicial review. The aim of the paper is
to provide a systematic analysis of these elements in cartel cases and to assess their role and mutual
coherence within the framework of the public enforcement of competition law. The research
includes an assessment of the compatibility of the Croatian legal framework with European Union
law, as well as a comparative analysis of selected foreign legal systems, with a view to identifying
the strengths and weaknesses of the existing system. The dissertation is structured around five
hypotheses that guide the research. It proceeds from the assumption that the legality of a decision
establishing a cartel agreement requires a solid and reliable evidentiary basis, and that the

evidentiary process plays a central role in ensuring the fairness of administrative proceedings and



the effectiveness of judicial protection. At the same time, the research examines the extent to which
an excessively restrictive standard of proof may hinder the effective public enforcement of
competition law. Furthermore, it analyses the impact of judicial “deference” towards the economic
assessments of administrative authorities on the right of undertakings to effective judicial
protection, as well as the need to ensure unrestricted judicial review through proceedings of full
jurisdiction. The dissertation is structured into four thematic parts. The first part sets out the
theoretical framework and introductory considerations concerning cartel agreements and the
specificities of evidence in cartel cases. The second part is devoted to the evidentiary process
before competition authorities, with a focus on types of evidence, probative value, the burden and
standard of proof, and presumptions. The third part examines evidentiary issues within the
framework of judicial review of administrative decisions, with particular emphasis on the scope
and standard of judicial review. The fourth part contains concluding remarks, main findings of the

research and evaluation of the hypotheses.

Keywords: cartel agreements, types of evidence, burden of proof, standard of proof, evidentiary

process, judicial review
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1. UVOD

1.1. Uvodne napomene i kontekst istraZivanja

Slobodno trzi$no natjecanje jedno je od temeljnih obiljeZja suvremenog gospodarskog poretka. '
Njegova zastita nije samo ekonomska nuznost koja pridonosi nizim cijenama, ve¢em broju
proizvoda te inovativnosti, ve¢ i ustavom zasticena vrijednost> povezana s vladavinom prava,
jednakim moguénostima za sve poduzetnike i zastitom potrosaca. Pravila trziSnog natjecanja
usmjerena su na sprjeavanje, otkrivanje i sankcioniranje ponaSanja koja ga naruSavaju, a njihova
provedba ne svodi se na formalno postivanje pravnih normi, ve¢ kroz dosljednu primjenu doprinosi
ocuvanju slobodnog trziSnog natjecanja, povjerenju gospodarskih subjekata u institucije 1
ucinkovitosti pravnog poretka.

Javnopravna provedba odvija se u okviru upravnih postupaka pred nadleznim tijelima s ovlastima
Listrazitelja, tuzitelja i sudca,’ ¢ije odluke podlijezu sudskom nadzoru kao neovisnom i vanjskom
jamstvu zakonitosti 1 zaStite procesnih prava stranaka. Samo takav nadzor moze sprijeciti
arbitrarnost postupanja i osigurati pravilnu primjenu prava, ¢ime se ostvaruje ravnoteza izmedu

javnog interesa i prava poduzetnika na pravi¢an postupak.

Ucinkovitost sustava javnopravne provedbe ne ovisi samo o postojanju propisa kojima se Stiti
trziSno natjecanje, ve¢ o na¢inu na koji ih upravna tijela stvarno primjenjuju u praksi, pri cemu
osobitu vaznost imaju pravila o dokazima. Bez ¢vrstog dokaznog temelja odredbe materijalnog
prava ostaju bez stvarnog ucinka. Dokazni postupak stoga zauzima srediSnje mjesto u sustavu
javnopravne provedbe, jer omogucuje utvrdivanje relevantnih ¢injenica na kojima se odluka mora

! Clancima 49. i 50. Ustava RH propisano je da su poduzetnicka i trzi$na sloboda temelj gospodarskog ustroja RH, da
drzava osigurava svim poduzetnicima jednaki pravni polozaj na trzistu, da je zabranjena zlouporaba monopolskog
polozaja odredenog zakonom, a da se poduzetnicka sloboda moze iznimno ograniciti zakonom radi zastite interesa i
sigurnosti RH, prirode, ljudskog okolisa i zdravlja ljudi.

2 Tako trzi$no natjecanje nije izrijekom navedeno u Ustavu, ono je obuhvaceno zastitom poduzetnicke i trzi$ne slobode,
$to je vise puta potvrdio i Hrvatski sabor. Njegova zastita dodatno proizlazi iz ¢lanstva Hrvatske u Europskoj uniji,
koja pociva na slobodi trzista i trziSnom natjecanju kao temeljnim vrijednostima. Petrovi¢, S., Trzisno natjecanje u
praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske — osvrt na recentne odluke Ustavnog suda (U-111-952/2017 ,,Presecki i U-
111-2791/2016, U-111-6196/2016, U-111-2826/2016, U-111-2820/2016 ,,zastitari*), 2018., str. 3.

3 Ova se sintagma (the EU Commission as an investigator, prosecutor and decision-maker), koristi u literaturi kako bi
se istaknule Siroke ovlasti kojima raspolaze Europska komisija. Vidi primjerice: Schweitzer, H., The European
Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review, European University Institute, 2009, EU
Competition Law and Policy, str. 79.; Wils, W., The Combination of the Investigative and Prosecutorial Function and
the Adjudicative Function in EC Antitrust Enforcement: A Legal and Economic Analysis, (2004) 27 World
Competition, str. 209.; Kerse, C., Khan, N., EC Antitrust Procedure, Sweet & Maxwell, 5. izdanje, 2005., poglavlje 3.
o istraznim ovlastima Komisije i poglavlje 6. o ovlastima za donoSenje odluka; AkSamovi¢, D., Sudska kontrola u
sporovima zbog povrede propisa o trzisnom natjecanju u hrvatskom i poredbenom pravu, Zbornik PFZ, 67 (3—4), 405—
438 (2017), str. 413.; Vesterdorf, B., Standard of Proof in Merger Cases: Reflections in the Light of Recent Case Law
of the Community Courts, 1 European Competition Journal (2005), str. 13. — 14.; U nedavnom istrazivanju
provedenom od strane Komisije, razmjerno velik broj sudionika uklju¢enih u istraZivanje ocijenio je da postupci
Komisije pate od nedostatka transparentnosti, posebno u odnosu na postupak izricanja kazni, mjera pracenja
poslovanja, u odnosu na postupanje Komisije po formalnim prituzbama, §to, prema njihovom misljenju, slabi pravnu
sigurnost i umanjuje procesna prava stranaka. European Commission, Commission Staff Working Document —
Evaluation of Regulations 1/2003 and 773/2004, SWD(2024) 216 final, Brussels, 5. 9. 2024, str. 47.
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temeljiti.* Ishod postupka, kako u upravnoj tako i u sudskoj fazi, ovisi o tome jesu li ¢injenice
potpuno i pravilno utvrdene. U upravnoj fazi to je preduvjet zakonite odluke,’ dok u sudskoj fazi
isti ¢injenicni supstrat omogucuje ucinkovitu provjeru njezine zakonitosti. Dokazni postupak stoga
nije tek tehnicki segment, nego klju¢ni element koji ¢ini upravni postupak pravicnim, a sudsku

zastitu djelotvornom.$

Razumijevanje dokaznog postupka zahtijeva precizno sagledavanje njegovih elemenata: §to Cini
predmet dokazivanja, kojim se dokaznim sredstvima mogu utvrditi relevantne ¢injenice, na kojoj
se strani nalazi pocetna obveza dokazivanja i moze li se ona prenijeti na drugu stranu, tko snosi
rizik neuspjeha u postupku te kada se odredena ¢injenica moze smatrati dokazanom. Svako od tih
pitanja ima vlastite procesne 1 materijalne implikacije, no medusobno su povezana i zajedno ¢ine
cjelinu koja odreduje okvir odlu¢ivanja o postojanju povrede prava trziSnog natjecanja.

Medu najvaznijim pitanjima dokaznog postupka isti¢u se teret i standard dokaza. Teret dokaza
odreduje koja je strana duzna dokazati odredenu ¢injenicu, dok standard dokaza odreduje razinu
uvjerenja koja mora biti dosegnuta da bi se neka tvrdnja smatrala dokazanom. Zajedno ovi instituti
rasporeduju rizik neizvjesnosti postupka i odreduju tko ga snosi u slu€aju neuspjelog utvrdivanja
Cinjenica. Pitanje kome dodijeliti teret dokaza i koji standard dokaza primijeniti izravno je
povezano s potrebom uspostave ravnoteze izmedu ucinkovite provedbe prava trziSnog natjecanja
1 zaStite procesnih prava poduzetnika. Pretjerano visok dokazni prag mogao bi ugroziti u¢inkovitu
primjenu pravila trziSnog natjecanja, dok prebacivanje tereta dokaza s javnopravnog tijela na
stranku u postupku moze dovesti do povrede procesnih jamstava (primjerice presumpcije
nevinosti).

U praksi su teret 1 standard dokaza izravno povezani sa sudskim nadzorom, jer sud preispituje je
li upravno tijelo, koje je nositelj tereta dokaza, doseglo zahtijevani dokazni standard. Od opsega 1
razine intenziteta sudskog nadzora ovisi u kojoj se mjeri mogu ispraviti eventualne pogreske u
utvrdivanju ¢injenica i primjeni materijalnog prava. Pitanje opsega i standarda sudskog nadzora
posebno je vazno, jer iako bi teoretski on trebao biti dovoljno Sirok da omogucéi preispitivanje i
pravnih i ¢injeni¢nih aspekata odluke, u praksi se njegov intenzitet razlikuje ovisno o prirodi spora,
sloZenosti ¢injeni¢nih utvrdenja 1 vrsti dokaza na kojima se odluka temelji. Naime, u odredenim
segmentima upravnog odlucivanja, upravnim je tijelima priznato pravo na diskrecijsku ocjenu.
lako doktrina naglasava da prostor slobodne ocjene ne smije ugroziti sveobuhvatnost sudskog
nadzora, ravnoteza izmedu prava upravnih tijela na slobodnu ocjenu i obveze suda na ucinkoviti
nadzor jedan je od kljucnih izazova javnopravne provedbe prava trziSnog natjecanja.

Nastavno na prethodno izlozeno, valja istaknuti da dokazni postupak u predmetima trziSnog
natjecanja pociva na viSeslojnom okviru koji obuhvacéa pravo EU-a i praksu sudova EU-a te

4U pravnoj teoriji pojmovi ,,utvrdivanje ¢injenica“ i ,,dokazivanje** desto se koriste kao sinonimi, buduéi da imaju isto
znacenje — utvrditi postoji li neka Cinjenica ili ne. Ljubanovi¢, B., Perda, D., Metoda postupanja u upravnom postupku
u odnosu na metodu postupanja u upravnom sporu i saznanja istine o ¢injenicama, Zbornik Pravnog fakulteta
Sveucilista u Rijeci, vol. 42, br. 2, 419-432 (2021), str. 421.

5 Perda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Novi informator, 2012., str. 200.

¢ Kalintiri A., Evidence Standards in EU Competition Enforcement: The EU Approach (Hart Publications, 2019.), str.
2.
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nacionalne propise i praksu.” U zakonodavnom okviru EU-a uoava se odredena ,,legislativna
Sutnja“.® Slijedom toga su temeljni standardi i nadela dokaznog postupka oblikovana sudskom
praksom.’ Budu¢i da se pravo EU-a primjenjuje na $irok spektar postupaka, sudovi EU-a razvili
su odredena pravila dokazivanja posebno za podrudje trzi$nog natjecanja.'”

Pravo trzi$nog natjecanja u nacionalnim sustavima drZava ¢lanica, ukljucujuéi i hrvatski, razvijalo
se pod snaznim utjecajem nacela 1 prakse oblikovane na razini EU-a. Stoga je za potpuno
razumijevanje nacionalnog sustava nuzno promatrati ga u Sirem, usporednom kontekstu. lako
drzave ¢lanice zadrzavaju visoku razinu autonomije u uredivanju postupovnih pravila,!! obvezne
su pritom postivati nacela ekvivalentnosti i djelotvornosti.!?

Razlike medu pravnim tradicijama unutar EU-a dodatno doprinose slozenosti dokaznog postupka.
Instituti poput tereta i standarda dokaza nisu uvijek ekvivalentni u nacionalnim pravnim sustavima
zemalja anglosaksonskog i kontinentalnog pravnog kruga.'* Zbog toga sudovi EU-a u pravilu
izbjegavaju apstraktne teorijske konstrukcije te postupno razvijaju praksu rjeSavajuc¢i konkretna
sporna pitanja, $to je prirodna posljedica pravne pluralnosti na razini Unije.!* Medutim, izostanak
sustavnih 1 uskladenih normativnih rjeSenja o dokazima oteZava njihovu dosljednu 1 u€inkovitu
primjenu u praksi te otvara prostor za razli¢ita tumadenja. '

S obzirom na Sirinu pitanja koja je potrebno obraditi radi pruZanja zaokruZenog prikaza teme,
predmet istrazivanja u ovom radu suZen je na specifican kontekst utvrdivanja kartelnih sporazuma.
Kartelni sporazumi odabrani su kao predmet istrazivanja, jer predstavljaju najtezi oblik povrede
prava trziSnog natjecanja, ¢iji su u¢inci dalekosezni i posebno Stetni, ali i zato $to u tim predmetima

7 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009., str. 84.

8 Case C-74/14 Eturas and Others v Lietuvos Respublikos konkurencijos taryba [2016] ECLI:EU:C:2016:42, totka
30.

% Poslovnici sudova EU-a sadrZe samo odredbe o predlaganju i izvodenju dokaza (§to su Cista procesna pravila).
Kalintiri, A., Evidence standards in EU competition enforcement: the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart
Publications, str. 4.-5.; Poslovnik Op¢éeg suda, SL L 105, 23.4.2015.; Poslovnik Suda SL L 265, 29.9.2012.

10 Ta pravila, oblikovana kroz praksu, nisu izravno primjenjiva na druge pravne kontekste, jer nisu nuzno primjereni
za ostale grane prava koje nemaju sli¢ne sankcijske posljedice. Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence,
Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar Competition Law and Practice series, 2017., str. 26.

1 Tzv. nacdelo procesne autonomije drzava ¢&lanica, koje podrazumijeva da u nedostatku procesnih pravila Unije,
drzave Clanice imaju slobodu oblikovati vlastite postupovne okvire. Medutim, ta autonomija nije apsolutna, veé
podlijeze obvezi rezultata (fr. obligation de résultat), kojom se jamci ostvarivost prava Unije u praksi. Case C-74/14
Eturas and Others v Lietuvos Respublikos konkurencijos taryba [2016] ECLI:EU:C:2016:42, to¢ke 32., 37., 39. —41.
12 Nagelo ekvivalentnosti (eng. principle of equivalence) podrazumijeva da nacionalna pravila postupka ne smiju biti
nepovoljnija od onih koja se primjenjuju na sli¢ne situacije u domacem pravnom sustavu, dok nacelo djelotvornosti
(eng. principle of effectiveness) znaci da nacionalna pravila postupka ne smiju onemoguditi ili pretjerano otezati
ostvarivanje prava koja proizlaze iz prava EU-a.; vidi Predmet C-74/14 Eturas and Others v Lietuvos Respublikos
konkurencijos taryba [2016] ECLI:EU:C:2016:42, tocka 32.

13 Tako tek manji broj drzava ¢lanica pripada anglosaksonskom pravnom krugu (Irska i Cipar te Malta s jedinstvenim
pravnim poretkom oblikovanim pod utjecajem oba pravna sustava), ne treba zanemariti ¢injenicu da je Ujedinjena
Kraljevina, u razdoblju svojeg ¢lanstva u Europskoj uniji, predstavljala snaznu pregovaracku jurisdikciju u postupcima
oblikovanja prava Unije.

14 Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar
Competition Law and Practice series, 2017., str. 3.

15 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009., str. 84
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dokazivanje povrede predstavlja poseban izazov.'® Premda se problemi vezani za dokazivanje
javljaju u svim postupcima za utvrdivanje povrede prava trziSnog natjecanja, od zabranjenih
vertikalnih sporazuma i zlouporabe vladajuceg polozaja do koncentracija, kartelni predmeti ostaju
najizrazeniji primjer, buduéi da se u njima procesna pravila najjasnije ocituju, a pojedini instituti
dokaznog postupka dosezu najvisi stupanj razrade i prakti¢ne primjene.!” Kartelni predmeti mogu
se promatrati 1 kao mjerilo institucionalne zrelosti sustava javnopravne provedbe, jer sustav
sposoban ucinkovito voditi takve postupke nuzno mora raspolagati funkcionalnim 1 stru¢nim
organizacijskim kapacitetima.'® Istodobno, kartelna provedba ne djeluje samo kao pokazatelj
razine razvijenosti tog sustava, ve¢ na njegov razvoj djeluje i povratno, jer se upravo kroz praksu
kartelnih postupaka oblikuju dokazni standardi, jaca procesna disciplina te dugoro¢no doprinosi
razvoju pravne kulture. Odabirom kartelnih predmeta omogucuje se analiza u okviru slozenih 1
posebno osjetljivih upravnih i sudskih postupaka, uz zadrzavanje metodoloske relevantnosti i za
druge oblike povreda prava trziSnog natjecanja.

1.2. Istrazivacki problem i cilj rada

Klju¢no istrazivacko pitanje jest na kojim se standardima i nacelima trebaju temeljiti osnovni
instituti dokaznog postupka u javnopravnoj provedbi prava trziSnog natjecanja, kako bi se
poduzetnicima zajam¢ilo pravo na pravican postupak, a istodobno omogucilo djelotvorno
provodenje pravila trZiSnog natjecanja. U srediStu istrazivanja nalaze se pitanja kako su u tom
okviru uredeni i1 primjenjuju se instituti vrsta 1 ocjene dokaza, tereta dokaza, standarda dokaza i
opsega te standarda sudskog nadzora, te u kojoj su mjeri ti instituti medusobno uskladeni 1
sposobni osigurati ravnotezu izmedu ucinkovite javnopravne provedbe i zastite procesnih prava
poduzetnika.

Cilj rada je analizirati 1 sustavno prikazati naprijed navedene elemente dokaznog postupka u
kartelnim predmetima. U tom smislu rad nastoji:
- ispitati njihovo normativno uredenje i prakti¢nu primjenu u radu tijela za zastitu trziSnog
natjecanja i sudova
- ocijeniti uskladenost nacionalnog sustava s pravom EU-a 1 ponuditi komparativni pregled
u odabranim zakonodavstvima
- procijeniti u kojoj mjeri postojeca pravila osiguravaju ravnotezu izmedu ucinkovite
javnopravne provedbe 1 zaStite prava poduzetnika te
- uslucaju manjkavih rjesenja i pravnih praznina predloziti prikladnija rjeSenja.

Rad je usmjeren isklju¢ivo na javnopravnu provedbu prava trziSnog natjecanja te se ne bavi
privatnopravnom provedbom, pitanjima koncentracija poduzetnika, zlouporabe vladajuceg

16 Tajna priroda njihovog djelovanja, izostanak izravnih ili pisanih dokaza te ¢injenica da se relevantni dokazi u pravilu
nalaze kod samih poduzetnika, a ne kod javnopravnog tijela kao u tipi€nim upravnim postupcima, otezavaju
dokazivanje povrede.

17 Dokazna snaga usmenih dokaza te dokaza prikupljenih kroz program pokajnistva, kao i uporaba presumpcija, samo
su neki od primjera.

18 Jasminka Pecoti¢ Kaufman, Intensity of Cartel Enforcement in Central and Eastern Europe: A Comparative
Analysis, rad u recenzijskom postupku (European Law Journal), 2025., str. 8.
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poloZaja, ni vertikalnih sporazuma, osim kada je njihova analiza nuZna za razumijevanje dokaznog
okvira u kartelnim predmetima. Fokus istrazivanja obuhvaca konac¢ne odluke kojima se utvrduje
povreda, dok su ostali akti tijela za zaStitu trziSnog natjecanja, poput procesnih odluka donesenih
tijekom istrage ili odluka o nagodbi, izvan njegova dosega. Faza odmjeravanja sankcija,
ukljucujuéi razmatranje olakotnih i otegotnih okolnosti, takoder nije predmet analize, kao ni dio
sudske kontrole koji se odnosi na izricanje nov€anih kazni, s obzirom na to da se provodi u
drugacijem opsegu. Ovaj rad ne obuhvaca ni nacin i metode prikupljanja odnosno tehnic¢ke obrade
dokaza (npr. provodenje nenajavljenih pretraga i forenzicku obrada podataka).

Europsko pravo predstavlja temelj 1 polaziste istraZzivanja. Fokus ¢e u tome smislu biti na praksi
Suda EU-a i utvrdenim standardima dokaznog postupka. Relevantna znanstvena i stru¢na literatura
koristi se selektivno, s ciljem izgradnje teorijskog okvira i osiguravanja referentne podloge za
analizu nacionalnog prava. U okviru komparativne analize, pravni sustavi drzava clanica
razmatraju se u onim segmentima koji su od vaznosti za usporedbu s hrvatskim pravnim
rjeSenjima.

Znanstveni doprinos ovoga rada proizlazi prije svega iz Cinjenice da se standardi 1 pravila o
dokazima u kartelnim predmetima u hrvatskoj pravnoj znanosti po prvi put analiziraju sustavno i
cjelovito. Time se otvara prostor za daljnji razvoj domace doktrine u podrucju javnopravne
provedbe prava trziSnog natjecanja. Istodobno, doprinos rada nadilazi specifi¢ni kontekst trziSnog
natjecanja, jer obuhvaca i razradu dokaznog postupka u okviru upravnog postupka i upravnog
spora, ¢ime se $iri teorijsko razumijevanje temeljnih procesnih instituta upravnog prava.

1.3. Pregled relevantne literature i znanstveni kontekst

Tema dokaznog postupka u pravu trziSnog natjecanja ve¢ je dulje vrijeme u srediStu interesa
struéne i znanstvene javnosti, posebno u europskom kontekstu.!” Unato¢ razvijenosti rasprave i
bogatoj sudskoj praksi, brojna pitanja predmet su trajnih prijepora. U prvom se redu postavlja
pitanje raspodjele tereta dokaza te granica njegova eventualnog prebacivanja na poduzetnika,
osobito u svjetlu presumpcije nevinosti kao temeljnog procesnog jamstva.?’ Nadalje, sudska
praksa pokazuje suzdrzanost u jasnom definiranju standarda dokaza, Sto otvara pitanje pravne
sigurnosti i dosljednosti u odlu¢ivanju.?! Dodatne dvojbe proizlaze iz oslanjanja na neizravne
dokaze (indicije), ¢ija se dokazna snaga procjenjuje u kontekstu zahtijevanog standarda dokaza,

19 U znanstvenoj literaturi tema dokazivanja u pravu trzignog natjecanja najée$ce se razmatra kroz pojedinacne
institute poput programa pokajnistva, uporabe ekonomskih dokaza i standarda sudskog nadzora. Kao vazniji pokusaji
sustavnijeg pristupa istic¢u se knjige de la Torre i Gippini-Fournier (2017.) te Kalintiri (2019.). Castillo De la Torre, F.,
Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar Competition Law and
Practice series, 2017.; Kalintiri A., Evidence Standards in EU Competition Enforcement: The EU Approach (Hart
Publications, 2019.) Navedena djela predstavljala su vrijedan doprinos u oblikovanju strukture rada i razradi nekih od
pitanja koja se u njemu analiziraju.

20 Vidjeti primjerice: Cristina Volpin, The ball is in your court: Evidential burden of proof and the proof-proximity
principle in EU competition law', (2014), 51, Common Market Law Review, Issue 4, pp. 1159-1185

2l Vidjeti primjerice: Eric Gippini-Fournier, The Elusive Standard of Proof in EU Competition Cases, World
Competition, 2010., str. 1.-29.
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ali bez uvijek jasno razradenih kriterija njihove dostatnosti.?? Takoder, isti¢e se i pitanje opsega i
intenziteta sudskog nadzora nad ekonomskim utvrdenjima tijela za zastitu trziSnog natjecanja, kao
i na¢in na koji se taj nadzor uskladuje s granicama sudske diskrecije.> Kona¢no, sva navedena
pitanja otvaraju i $iru dilemu o riziku povrede prava na posteno sudenje u postupcima javnopravne
provedbe prava trziSnog natjecanja, ukljucujuéi u dijelu koji se odnosi na dokazne standarde 1
stvarni doseg sudskog nadzora.?*

U hrvatskoj pravnoj znanosti tema dokaznog postupka i javnopravne provedbe tek je djelomi¢no
obradena, i to u kontekstu sudskog nadzora,® standarda dokaza®® te zastite procesnih prava
poduzetnika i ustavnih jamstava.?’ Takoder je vaZno istaknuti i recentna istraZivanja usmjerena na
razvoj i obiljezja nacionalnog sustava javnopravne provedbe te na praksu u kartelnim predmetima
1 usporedbu s drugim drzavama srediSnje 1 isto¢ne Europe, koja se bave funkcioniranjem sustava,
osobito u dijelu sudskog nadzora, te pridonose razumijevanju Sireg institucionalnog konteksta tih
postupaka.’® Nadalje, relevantna je i literatura koja obraduje dokazna pitanja u upravnom postupku
i upravnom sporu opéenito,?’ te postupanja nezavisnih regulatornih tijela i opseg sudskog nadzora

22 Vidjeti primjerice: Castillo de la Torre, F., Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases, World Competition
32, no. 4 (2009): str. 505. — 578., Christopher R. L., "The Decline and Fall of Circumstantial Evidence in Antitrust
Law," American University Law Review: Vol. 69 : Iss. 6 , Article 1. 2020.; Lenaerts K., Some Thoughts on Evidence
and Procedure in European Community Competition Law, 30 Fordham Int'l L.J. 1463 (2006).

2 Vidjeti primjerice: Gutiérrez-Rodriguez, J. D., Expert Economic Testimony in Antitrust Cases: A Comparative Law
and Economics Study, 14 International Law, Revista Colombiana de Derecho Internacional, 221-251; Jaeger M, ‘The
Standard of Review in Competition Cases Involving Complex Economic Assessments: Towards the Marginalisation
of the Marginal Review?’ (2011) 2 Journal of European Competition Law & Practice 295

24 Vidjeti primjerice: Marchisio, E., Procedural fairness in EU competition law: strengths and (some) weaknesses, EU
and Comparative Law Issues and Challenges Series (ECLIC), Special Issue, vol. 8, 2024. str. 136.—176; Martyniszyn,
M., Due Process in EU Competition Proceedings, u: D.D. Sokol i A.T. Guzman (ur.), Antitrust Procedural Fairness,
Oxford University Press, 2019, poglavlje 4.; Neves, 1., Steffens, K., Right(s) of Defence, Access to the File and
Fairness in Competition Procedures: A Reflection on the Judgment of the Court of Justice in Case C-607/18 P (NKT
Verwaltung and NKT v Commission), CoRe 4/2020

25 AkSamovié, D., Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trzinom natjecanju u hrvatskom i
poredbenom pravu, Zbornik PFZ 67 (3—4), 2017., str. 405-438.; AkSamovi¢, D., Judicial Review in EU and Croatian
Competition Cases: The Procedure and Intensity of Judicial Review, u: EU Competition and State Aid Rules: Public
and Private Enforcement 2018.; AkSamovi¢, D., Judicial review in competition cases in Croatia: Winning and losing
arguments before the High Administrative Court of the Republic of Croatia, YARS, 13(22), 2020., str. 7-26.

26 Pecoti¢ Kaufman, J., How the excessively stringent legal standard of proof for cartel agreements, established by
Croatian courts post-accession, indicates an incomplete semantic alignment with EU competition rules, Jean Monnet
Network Working Paper Series No. 32/22.; Pecoti¢ Kaufman, J., MozZe li u Hrvatskoj (kona¢no) zazivjeti sustav zastite
trziSnog natjecanja? - iskustva, izazovi i izgledi// Pravo trziSnog natjecanja u Republici Hrvatskoj i u Europskoj uniji
: okrugli stol odrzan 1. veljace 2021./ Barbi¢, Jaksa (ur.). Zagreb, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti (HAZU).
str. 19-38

27 Petrovié, S., Trzi$no natjecanje u praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske — osvrt na recentne odluke, 2018.

28 J. Pecoti¢ Kaufman, Intensity of Cartel Enforcement in Central and Eastern Europe: A Comparative Analysis, SSRN
Working Paper, 3 November 2025, J. Pecoti¢ Kaufman, On the Development of (Not so) New Competition Systems
— Findings from an Empirical Study, u: Competition Law and Policy in the Western Balkans, Springer Nature, 2025.

2 Dario Derda, Opéi upravni postupak u Republici Hrvatskoj (Zagreb: InZenjerski biro, 2010.); Dario Derda i Marko
Siki¢, Komentar Zakona o upravnim sporovima (Zagreb: Novi informator, 2012.); Dario DPerda, Upravni spor (Rijeka:
Pravni fakultet SveuciliSta u Rijeci, 2017.); Frane Stani¢i¢, Bosiljka Britvi¢ Vetma i Bozidar Horvat, Komentar Zakona
o upravnim sporovima (Zagreb: Narodne novine, 2017.); Boris Ljubanovi¢ i Dario Perda, ‘Metoda postupanja u
upravnom postupku u odnosu na metodu postupanja u upravnom sporu i saznanja istine o ¢injenicama’ (2021) 42(2)
Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 419.; Alan Rajko, ‘Utvrdivanje Cinjenica i dokazni postupak u
upravnom sporu’ (2013) 34(1) Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci 495; Alan Rajko, ‘Teret dokazivanja u
upravnom postupku i upravnom sporu’ u Ante Gali¢ (ur), Novosti u upravnom pravu i upravnosudskoj praksi —
Zbornik radova (Zagreb: Organizator, 2016) 101.
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nad njihovim odlukama.*® Cjelovita obrada pojedinih instituta dokaznog postupka u domacoj
literaturi zasad nije razvijena. Slicno vrijedi i1 za sudsku praksu, budu¢i da odluke Visokog
upravnog suda, Vrhovnog suda 1 Ustavnog suda do sada nisu znacajnije pridonijele razjasnjavanju
dokaznih pitanja ni razvoju dokaznih standarda u kontekstu postupaka javnopravne provedbe
pravila trziSnog natjecanja. Ve¢i je doprinos u praksi moguce uociti u odlukama Agencije, koje
predstavljaju primarni izvor razumijevanja dokaznog pristupa u nacionalnom kontekstu.
Navedeno potvrduje potrebu za preispitivanjem pravila o dokazima u postupcima javnopravne
provedbe.

1.4. Hipoteze

Polaze¢i od istrazivackog problema i cilja rada, formulirano je pet hipoteza koje usmjeravaju
pravnu analizu i strukturiraju istrazivacki pristup.

HI: Da bi odluka kojom se utvrduje kartelni sporazum bila zakonita, upravno tijelo mora je
potkrijepiti cvrstim i pouzdanim dokazima.

Polaziste hipoteze jest da pravilno utvrdeno Cinjeni¢no stanje predstavlja temelj svake zakonite
odluke. To podrazumijeva da skup dokaza na kojima se odluka temelji mora biti ¢vrst, precizan i
dosljedan.

H2: Dokazni postupak kljucni je element koji cini upravni postupak pravicnim, a sudsku zastitu
ucinkovitom.

Drugom hipotezom istie se srediSnja procesna uloga dokazivanja kao elementa koji povezuje
pravi¢nost upravnog postupka i u¢inkovitost sudske zastite. Dokazni postupak koji je strukturiran
tako da strankama omogucuje izjasnjenje o relevantnim ¢injenicama i dokazima, kontradiktornost
te pristup spisu, stvara nuznu procesnu osnovu za zakonito odlu¢ivanje i primjenu materijalnog
prava. Istodobno, takav procesni okvir predstavlja preduvjet ucinkovite sudske zastite, jer sud
moze djelotvorno preispitati zakonitost odluke upravnog tijela samo ako su ¢injenice na kojima se
ona temelji utvrdivane u postupku koji je bio transparentan, kontradiktoran i voden u skladu s
procesnim jamstvima..

H3: Pretjerano restriktivan standard dokaza u postupcima utvrdivanja kartelnih sporazuma
ugrozio bi ucinkovitu javnopravnu provedbu pravila trzisnog natjecanja.

TreCom se hipotezom problematizira odnos izmedu zahtjeva za visokom razinom standarda
dokaza, kakva se u pravilu o¢ekuje u kartelnim predmetima, i poteSkoca koje proizlaze iz
ograni¢enog pristupa izravnim 1 pisanim dokazima. Upravo ta okolnost dovodi u pitanje
ostvarivost visokog dokaznog praga i otvara dilemu u kojoj mjeri strogi dokazni standard otezava
ucinkovito procesuiranje i utvrdivanje povreda.

30 Popovi¢, N., Mari¢i¢, D., Postupci pred nezavisnim regulatornim tijelima i novi zakon o upravnim sporovima, u:
Kopri¢, 1. (ur.), Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 201.;
Popovié, N. Trzisni regulatori — Quo Vaditis?, Pravini fakultet u Zagrebu, 2015.; Petrovi¢, S., Pojam i uloga neovisnih
regulatora // Pravo u gospodarstvu, 47 (2008), 3; 462-489
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H4: ,, Popustljivost” koju sud prilikom obavljanja sudskog nadzora pokazuje u odnosu na
ekonomska utvrdenja upravnog tijela utjece na pravo poduzetnika na ucinkovitu sudsku zastitu.
Cetvrtom hipotezom problematizira se pitanje ograni¢ene sudske kontrole nad ekonomskim
ocjenama upravnih tijela. Zbog slozenosti tih ocjena, dio doktrine smatra da sudovi u praksi cesto
primjenjuju blazi standard nadzora, Sto otvara pitanje razine zastite prava poduzetnika.

H5: Sud treba provoditi neogranicenu kontrolu odluka upravnog tijela kroz spor pune jurisdikcije
kako bi se zajamcio ucinkovit sudski nadzor.

Peta hipoteza polazi od pretpostavke da se u¢inkovita sudska zaStita moze ostvariti jedino ako sud
ima ovlast u cijelosti preispitati odluku upravnog tijela, uklju¢uju¢i moguénost da sam donese
novu odluku kojom zamjenjuje onu upravnog tijela.

1.5. Metodologija

Za ispitivanje postavljenih hipoteza i razradu istrazivackih pitanja rad se oslanja na kombinaciju
standardnih metoda pravne znanosti.

Prije svega koristi se metoda deskripcije s ciljem uvodnog izlaganja postojec¢ih pravnih pojmova,
instituta 1 normativnih rjeSenja relevantnih za dokazivanje kartelnih sporazuma. Ova metoda
primjenjuje se na pocetku svakog poglavlja, kako bi se izlozila temeljna obiljezja pojedinih
instituta 1 identificirala pitanja koja se u daljnjoj analizi razmatraju. Medutim, imaju¢i u vidu
relativno ograni¢enu znanstvenu literaturu koja se izravno bavi dokazivanjem u postupcima
utvrdivanja kartelnih sporazuma, kao i onu koja obraduje upravni postupak odnosno upravni spor
opc¢enito, tumacenje pojedinih instituta provedeno je i metodom analogije, oslanjanjem na rjeSenja
1 teorijska razmatranja razvijena u okviru parni¢nog postupka. Pritom su analizirani instituti i kroz
praksu nadleznog nacionalnog tijela za zastitu trziSnog natjecanja, s obzirom na to da se Agencija
u svojim odlukama redovito poziva na dokazne institute u kontekstu prava trziSnog natjecanja,
cesto povlaceci paralele s pravom EU-a i praksom Suda EU-a.

Uz metodu deskripcije, u radu se u znac¢ajnoj mjeri primjenjuje i metoda klasifikacije, s ciljem
sustavnog razvrstavanja i tipologije pojedinih pojmova, poput kartelnih sporazuma, vrsta dokaza
1 vrsta presumpcija. Primjena metode klasifikacije omogucuje pregledan i konceptualno dosljedan
prikaz tih pojmova, koji u hrvatskoj pravnoj literaturi do sada nije bio razvijen. Opc¢enito, metode
deskripcije 1 klasifikacije ¢ine temeljni metodoloski okvir rada, na kojem se dalje gradi primjena
metoda analize 1 sinteze.

Analiza je provedena prema slijedu koji polazi od ispitivanja relevantne prakse Suda EU-a,
zajedno s doktrinarnim kritikama 1 teorijskim razradama instituta razvijenih u toj praksi. Taj je
pristup primijenjen u svim poglavljima rada, nakon cega slijedi analiza odluka nacionalnog tijela
za za$titu trziSnog natjecanja i sudova, mjerodavnog normativnog okvira te relevantne znanstvene
literature. U zavr$nom dijelu analize razmotrena su i rjeSenja iz poredbenog prava. Vrednovanjem
navedenih izvora te identificiranjem kljucnih problemskih pitanja, metodom sinteze povezani su
pojedinacni nalazi u koherentan skup zaklju¢aka, koji su prikazani u zavrSnom dijelu rada.
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Pored navedenih metoda, metode indukcije 1 dedukcije proZimaju cijeli rad. Induktivna metoda
primjenjuje se na nacin da se, polaze¢i od pojedina¢nih presuda Suda EU-a, odluka nacionalnih
tijela za zasStitu trZiSnog natjecanja 1 konkretnih normativnih rjeSenja, izvode op¢i zakljucci.
Deduktivna metoda primjenjuje se obrnuto, tako da se od postavljenih hipoteza i op¢ih pravnih
postulata, ukljucujuéi nacela presumpcije nevinosti i prava na posSteno sudenje, polazi prema
njihovoj provjeri na konkretnim primjerima iz sudske i upravne prakse. Na taj se nacin ispituje
potvrduju li primijenjena pravna rjeSenja i sudska praksa postavljene hipoteze, ¢ime se osigurava
logicka utemeljenost i normativna provjerljivost zakljuc¢aka iznesenih u radu.

Komparativna metoda koristi se radi preispitivanja u kojoj mjeri nacionalni model dokaznog
postupka i sudskog nadzora odgovara europskim standardima te rjeSenjima razvijenima u pravnim
sustavima drzava ¢lanica. U tom se okviru kao referentni primjeri posebno razmatraju pravni
sustavi Francuske, Njemacke i Slovenije. Francusko je pravo relevantno zbog svojeg ranog
utjecaja na oblikovanje upravnopravnih standarda u pravu EU-a, dok je njemacki sustav znacajan
zbog svoje doktrinarne razradenosti i institucionalne vaznosti za razvoj europskog prava trziSnog
natjecanja. Slovenski je sustav posebno pogodan za usporedbu, jer je veliCinom trzista usporediv
s hrvatskim, a povijesno je dijelio isti pravni okvir. Uz navedene sustave, u radu se prema
dostupnosti relevantnih izvora i sudske prakse razmatraju i druga nacionalna rjeSenja, pogotovo
ako doprinose potpunijem razumijevanju europskih dokaznih standarda.

Povijesna metoda koristi se u dijelu rada koji analizira zakonske izmjene i razvoj pojedinih
instituta kroz vrijeme te njihov utjecaj na oblikovanje dokaznih instituta u danasnjem pravnom
okviru. Statisticka metoda primjenjuje se tek ograniceno, primjerice pri analizi odluka Agencije
1 prakse sudova.

1.6. Struktura rada
Rad je strukturiran u Cetiri tematske cjeline.

Prvi dio rada posvecen je uvodnim razmatranjima i postavljanju teorijskog i metodoloskog okvira
istrazivanja. Nakon op¢ih uvodnih napomena razmatra se pojam kartelnog sporazuma kao sredisn;ji
predmet istrazivanja, pri ¢emu se daje pregled njegova pojma i temeljnih obiljezja te se provodi
sistematizacija kartela. U tom se okviru razmatra i vaznost preciznog odredenja kartelnih
sporazuma te njegovo razgranicenje u odnosu na ostale oblike zabranjenih sporazuma. Nadalje, u
ovome se dijelu daje osvrt na Stetne uCinke kartela, potkrijepljene dostupnim kvantificiranim
pokazateljima, te na razloge zbog kojih njihovo otkrivanje 1 procesuiranje zauzimaju srediSnje
mjesto u sustavima prava trziSnog natjecanja. Ujedno se ukazuje na posebne izazove dokazivanja
u kartelnim predmetima te se daje kratak prikaz institucionalnog okvira javnopravne provedbe u
pravu EU-a, nacionalnom pravu i odabranim poredbenim pravima.

Drugi dio rada ¢ini sredi$nji dio istrazivanja te je usmjeren na dokazni postupak pred tijelima za
zaStitu trziSnog natjecanja, ukljucujuc¢i Europsku komisiju, Agenciju i nacionalna tijela za trzisno
natjecanje. U tom se dijelu analiziraju temeljni instituti dokaznog postupka u kartelnim
predmetima. Najprije se daje pregled vrsta dokaza karakteristi¢nih za kartelne postupke te se polazi
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od podjela relevantnih za ocjenu njihove dokazne snage, ostvarivanje prava obrane poduzetnika te
opseg sudskog nadzora. Slijedi razrada instituta dopuStenosti dokaza kroz nacela relevantnosti
dokaza 1 neograni¢enog predlaganja dokaza kao temeljnih nacela koja odreduju dopustenost
dokaznih sredstava, nakon ¢ega se analizira institut nedopustenih dokaza, s posebnim osvrtom na
situacije u kojima se pojedini dokazi, unato¢ ispunjenju navedenih nacela, ne mogu zakonito
koristiti u postupku. Posebno poglavlje posveceno je dokaznoj snazi dokaza, u okviru kojega se
razmatraju najcesce vrste dokaza u kartelnim predmetima uz analizu njihove dokazne vrijednosti
i implicitno oblikovane hijerarhije dokaza utemeljene na dokaznoj snazi. Institut tereta dokaza,
kao jedan od dvaju srediS$njih instituta dokaznog postupka, obraduje se najprije s teorijskog
aspekta, kroz prikaz kriterija i nafina njegove raspodjele, razlika u njegovu shvacanju u
postupcima vodenima prema inkvizitornom odnosno raspravnom nacelu, kao 1 pitanja odluc¢ivanja
u uvjetima Cinjeni¢ne neizvjesnosti. Potom se analizira normativno uredenje tereta dokaza u
kartelnim predmetima, u kontekstu Uredbe 1/2003 i relevantnih nacionalnih propisa, te njegova
primjena u praksi kroz razliku izmedu tereta uvjeravanja i tereta predlaganja dokaza, odnosno
podjelu na objektivni i subjektivni teret dokaza. Drugi srediSnji institut dokaznog postupka,
standard dokaza, razmatra se takoder najprije na teorijskoj razini, kroz pojam, vrste standarda i
kriterije za njihovo odredivanje, kao 1 njegov odnos prema teretu dokaza. Nakon toga analizira se
primjena standarda dokaza u praksi Europske komisije, Agencije i nacionalnih tijela za trziSno
natjecanje, uz isticanje klju¢nih izazova u njegovoj primjeni. Drugi dio rada zakljuCuje se
poglavljem o presumpcijama, koje u kartelnim predmetima imaju osobitu vaznost, pri ¢emu se, uz
teorijski prikaz instituta, analizira i ¢etiri najznacajnije presumpcije razvijene u praksi prava EU-a
u kartelnim predmetima.

Tre¢i dio rada posvecen je dokaznim pitanjima u okviru sudskog nadzora nad odlukama upravnih
tijela u kartelnim predmetima. U tom se dijelu najprije razmatra uloga i znacaj sudskog nadzora,
kao 1 klju¢ni zahtjevi u€inkovitog sudskog nadzora, te se poseban naglasak stavlja na temeljna
procesna prava obuhvacena pravom na posteno sudenje, koja se u teoriji i praksi Cesto razmatraju
u uskoj vezi s u¢inkovitosc¢u sustava sudske zastite. Nadalje, daje se pregled sudske nadleznosti u
drzavama ¢lanicama, s naglaskom na normativno uredenje i razlike u stupnjevitosti sudske zastite,
nakon Cega se analiziraju razlozi za osporavanje odluka tijela za zaStitu trziSnog natjecanja. Time
se postavlja institucionalni 1 procesni okvir unutar kojega sud provodi nadzor nad upravnim
odlukama. Sredisnji dio tre¢eg dijela rada posvecen je dvama temeljnim institutima sudskog
nadzora: opsegu i standardu sudskog nadzora. U tom se okviru razmatra nacin na koji sud ispituje
¢injenice i dokaze, granice sudske intervencije u ¢injeni¢ni supstrat odluke te razlike izmedu spora
o zakonitosti i spora pune jurisdikcije. Posebna se pozornost posvecuje standardu sudskog nadzora,
kroz razlikovanje sveobuhvatnog nadzora nad ¢injeni¢nim 1 pravnim pitanjima i ograni¢enog
nadzora nad ekonomskim utvrdenjima, kao podrucju koje je dulje vrijeme predmet rasprava u
teoriji. Tre¢i dio rada zaklju€uje se analizom utjecaja ograni¢enog sudskog nadzora na ostvarivanje
prava na ucinkovitu sudsku zastitu.

Cetvrti dio rada donosi glavne nalaze istrazivanja. U tom se dijelu sintetiziraju klju¢ni zakljucci
do kojih se doslo provedbom istrazivanja, te se provodi ocjena postavljenih hipoteza.
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1.7. Karteli — pojam, vrste i odnos prema ostalim oblicima zabranjenih
sporazuma

Prije nego se pristupi analizi pitanja dokaznog postupka, potrebno je definirati kartelni sporazum.
lako se pravne i ekonomske definicije na medunarodnoj, europskoj 1 nacionalnoj razini, razlikuju
u formulaciji, sadrzajno se u najvecoj mjeri preklapaju u pogledu temeljnih obiljezja kartelnih
sporazuma, kako ¢e biti prikazano u nastavku.

1.7.1. Pojam, obiljezja i vaznost preciznog odredenja pojma kartela

U znanstvenoj pravnoj literaturi kartelni sporazum najcesc¢e se definira kao vrsta horizontalnog
sporazuma izmedu izravnih trzi$nih takmaca (horizontalni sporazum) kojima se ,,odreduju cijene,
ogranicava koli¢ina ili dijeli trziSte odnosno potrosaci te koji ,,dovode do negativnih rezultata za
potrosace u smislu poveéanih cijena, manjka izbora, izostanka odgovarajué¢ih inovacija itd.«3' U
ekonomskoj znanosti definicije se fokusiraju na zajednicko nastojanje poduzetnika da
maksimiziraju dobit. Kartel se tako primjerice opisuje kao ,,udruzenje neovisnih poduzetnika u
istoj industriji, koje nastaje radi poveéanja ukupne profitabilnosti ograni¢avanjem konkurencije’
ili kao ,,skupina poduzetnika koji se izri¢ito dogovore o koordinaciji aktivnosti s ciljem povecanja
trzisne cijene odnosno sklapanjem sporazuma o fiksiranju cijena.”>?

U pravu Europske unije, pojam kartela nije normativno ureden u UFEU-u,** ali se njegova
definicija moZe prona¢i u izvorima sekundarnog prava.®® Tako se, primjerice, u Obavijesti

31 Butorac Malnar, V. et al., Pravo trZignog natjecanja i drzavnih potpora, Zagreb: Pravni fakultet Sveudilista u
Zagrebu, 2021., str. 235.; za definiciju kartela u pravnoj literaturi vidjeti: Whish R., Bailey, R., Competition Law, 9.
izdanje, Oxford University Press, 2018., str. 520. i dalje; Bailey, D., i John, L. E., Bellamy and Child: European Union
Law of Competition, 8. izd., Oxford: Oxford University Press, 2018., str. 328. — 329.; Fox, E., M., Gerard, D., EU
Competition Law. Cases, Texts and Context (1st Edition). Edward Elgar., 2017, str. 33.; Geradin, D., Layne-Farrar,
A., Petit, N., EU Competition Law and Economics, Oxford: Oxford University Press, 2012., str. 391.; Jones, A., Sufrin,
B., EU Competition Law: Text, Cases, and Materials, 6. izd., Oxford: Oxford University Press, 2016.; str. 650.; Lorenz,
M., An Introduction to EU Competition Law, Cambridge: Cambridge University Press, 2013., str. 309.; Kapural, M.,
Karteli=zabranjeni sporazumi izmedu trzi$nih takmaca u pravu trzisnog natjecanja EU, Pravo i porezi, RRF, broj 12
Zagreb, 2008. str. 83. - 92, str. 88.

32 Lipczynski J., Wilson O. S., Industrial Organisation: An Analysis of Competitive Markets (2001), str. 59.; Hellwig,
M., Hiischerlath, K., “Cartel Cases and the Cartel Enforcement Process in the European Union 2001-2015: A
Quantitative Assessment”, Antitrust Bulletin, vol. 62(2), 2017, str. 401.; Kai Hiischelrath i Jiirgen Weigand, Fighting
Hard Core Cartels, ZEW Discussion Paper No. 10-084, Mannheim: ZEW - Zentrum fiir Européische
Wirtschaftsforschung, 2010., str. 2.

33 Pepall, L., D. Richards, and G. Norman (2001), Industrial Organization: Contemporary Theory and Practice, Boston,
str. 345.; Hellwig, M., Hiischerlath, K., “Cartel Cases and the Cartel Enforcement Process in the European Union
2001-2015: A Quantitative Assessment”, Antitrust Bulletin, vol. 62(2), 2017., str. 401.; Kai Hiischelrath i Jiirgen
Weigand, Fighting Hard Core Cartels, ZEW Discussion Paper No. 10-084, Mannheim: ZEW — Zentrum fiir
Europiische Wirtschaftsforschung, 2010., str. 2.

34 Kartelni sporazumi ulaze u doseg €lanka 101. UFEU-a. O razgrani¢enju kartela u odnosu na ostale oblike
zabranjenih sporazuma vidjeti poglavlje 1.2.3.

35 International Competition Network (ICN), Defining Hard Core Cartel Conduct, Effective Institutions, Effective
Penalties: Building Blocks for Effective Anti-Cartel Regimes, ICN 4th Annual Conference, Bonn, Njemacka, 6. - 8.
lipnja 2005., str. 10.
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Komisije o oslobadanju od kazni i smanjenju kazni u slu¢ajevima kartela,*® kao i u Direktivi
ECN+" te Direktivi o naknadi $tete,*® kartel opisuje kao sporazum ili uskladeno djelovanje izmedu
dvaju ili viSe konkurenata/trziSnih natjecatelja usmjeren na uskladivanje njihova trziSnog
ponasanja ili utjecanje na relevantne parametre trzi$nog natjecanja.>’

U nacionalnim pravima drZava ¢lanica, prisutan je slican pristup definiranju kartela, pri cemu
se pojam naj¢esce preuzima iz prava EU-a, uz moguce prilagodbe nacionalnim pravnim okvirima.
U hrvatskom pravu pojam kartela uveden je u ZZTN izmjenama iz 2021., kojima je prenesena
Direktiva ECN+. Clanak 2.c stavak 1. totka 3. definira kartel kao sporazum ili uskladeno
djelovanje izmedu dva ili vise konkurenata kojem je cilj uskladivanje njihovih postupanja na trZistu
ili utjecaj na relevantne parametre trziSnog natjecanja putem praksi poput, ali ne ogranicujuci se
na, dogovaranja ili uskladivanja kupovnih ili prodajnih cijena, odnosno drugih trgovinskih uvjeta,
medu ostalim u pogledu prava intelektualnog vlasnistva, odredivanja kvota proizvodnje ili
prodaje, dijeljenja trZista i kupaca, ukljucujuéi manipuliranje postupkom podnosenja ponuda,
ogranicenja uvoza ili izvoza ili protutrzisnih djelovanja protiv drugih konkurenata.*® Rije¢ je o
doslovnom prenosenju odredbi Direktive ECN+.*! U francuskom pravu, iako pojam kartela (fr.
cartel) nije izrijekom definiran, relevantne odredbe o takvim protutrZiSnim dogovorima sadrZane
su u ¢lancima L420-1 do L420-7 francuskog trgovackog zakonika (fr. Code de commerce),* u
okviru poglavlja o slobodi cijena i trziSnom natjecanju (fr. De la liberté des prix et de la
concurrence). Pritom se osobito isti¢e ¢lanak koji propisuje kaznenu odgovornost fizickih osoba
za sudjelovanje u kartelnom sporazumu (¢lanak L.420-6), kao i odredbe koje reguliraju pojavne
oblike kartelnih dogovora, poput podjele trziSta. Primjerice, Clanak L420-2-1 zabranjuje
ekskluzivna uvozna prava u prekomorskim teritorijima, dok c¢lanak [420-2-2 zabranjuje
ogranicenja u sektoru prijevoza putnika, ukljucujuéi zabranu sprjecavanja prijevoznika da koriste
vise platformi, nude usluge bez posrednika ili samostalno oglaSavaju svoje usluge. U njemac¢kom
pravu, relevantne odredbe o kartelima sadrZzane su u Zakonu protiv ogranienja trziSnog

36 Europska komisija, Obavijest Komisije o oslobadanju od kazni i smanjenju kazni u slu¢ajevima kartela (Tekst
znacajan za EGP), SL C 298/17, 8. prosinca 2006., str. 17. —22.; Posebno izdanje na hrvatskom: Poglavlje 08 Svezak
004, str. 62. — 67., str. 62., tocka 1.

37 Clanak 2. togka 11. Direktive (EU) 2019/1 Europskog parlamenta i Vijeéa od 11. prosinca 2018. o ja¢anju ovlasti
tijela drzava ¢lanica nadleznih za provedbu pravila o trziSnom natjecanju te o osiguravanju ucinkovite provedbe tih
pravila i o izmjeni uredbi (EZ) br. 1/2003 i (EZ) br. 2006/2004

38 Clanak 2. to¢ka 14. Direktive 2014/104/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. studenoga 2014. o odredenim
pravilima kojima se ureduju tuzbe za naknadu $tete na temelju nacionalnog prava zbog povreda odredaba prava
trziSnog natjecanja drzava clanica i Europske unije

3 Takve prakse ukljuéuju, medu ostalim, dogovaranje cijena, odredivanje kvota proizvodnje ili prodaje, podjelu trzista
i potrosaca, ograniCenja uvoza ili izvoza te manipulaciju u postupcima javne nabave. Sadrzajno gotovo identicnu
definiciju nudi i OECD u svojim Preporukama kada kartele opisuje kao protutrzi$ni dogovor odnosno protutrzisnu
uskladenu praksu izmedu konkurenata s ciljem utvrdivanja cijena, namjestanja javnih natjecaja, ogranicavanja
proizvodnje ili utvrdivanja kvota, odnosno podjele trzista dodjeljivanjem kupaca, dobavljaca, teritorija ili djelatnosti.
OECD (2019), Review of the 1998 OECD Recommendation concerning Effective Action against Hard Core Cartels,
OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/58c38ceb-en, str. 13.

40 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o zastiti trzi§nog natjecanja (Narodne novine, br. 41/21), ¢lanak 2.c, stavak
1. tocke 3.1 4.

41 Clanak 2. stavak 1. to¢ka 11. direktive ECN+

42 Zanimljivo da su u Francuskoj odredbe o trzisnom natjecanju sadrZane u trgovackom zakonu, dok je za druge drzave
¢lanice primijeceno da imaju posebne propise koji ureduju pravo trzisnog natjecanja.
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natjecanja (njem. Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen — GWB).* Clanak 3. GWB-a
posebno ureduje pojam tzv. kartela MSP-ova (njem. Mittelstandskartelle). RijeC je o sporazumima
izmedu malih 1 srednjih poduzetnika koji imaju za cilj unapredenje njihove konkurentnosti 1
ucinkovitosti te, pod odredenim uvjetima, mogu biti dopuSteni unato¢ ograni¢avanju trziSnog
natjecanja. Ova zakonska moguc¢nost temelji se na spoznaji da se manji poduzetnici Cesto
suoCavaju s otezanim trziSnim uvjetima u odnosu na vece trziSne sudionike, pa je njemacki
zakonodavac smatrao da je takvo izuzece potrebno kako bi se MSP-ove potaknulo da pobolj$aju
svoj polozaj na trziStu putem suradnje, polaze¢i od pretpostavke da sporazumi izmedu takvih
poduzeéa mogu imati pozitivne ucinke ¢ak i ako donekle ograni¢avaju trzi$no natjecanje.** No,
zbog primata prava EU-a, odredba ¢lanka 3. GWB-a primjenjuje se samo na suradnje koje nisu
sposobne utjecati na trgovinu izmedu drzava ¢&lanica EU-a.* U slovenskom Zakonu o
preprecevanju omejevanja konkurence (ZPOmK-2), pojam kartela definiran je ¢lankom 3.
stavkom 1. to¢kom 20. Kao i u hrvatskom pravu, i u slovenskom je pravu pojam kartela izrijekom
definiran, pri ¢emu se radi o doslovnom prenosenju definicije iz Direktive ECN+ u nacionalno
zakonodavstvo.*

Kartelne sporazume u pravilu karakterizira skup temeljnih obiljeZja koja se u teoriji 1 praksi
redovito povezuju s ovim oblikom povrede trzisnog natjecanja. Prvenstveno, radi se o sporazumu
izmedu konkurenata, pri ¢emu se pojam konkurenta najé¢es$¢e odnosi na horizontalno integrirane
poduzetnike, odnosno izravne trzi$ne takmace.*’ Nadalje, forma sporazuma nije odlu¢ujuéa, on ne
mora biti formalan ni pisan, ve¢ obuhvaca i uskladenu praksu kao oblik koordinacije koji nije
dosegao fazu formalno sklopljenog sporazuma.*® Sud EU-a tumacenjem pojmova ,,sporazum® i
,uskladena praksa“ prosirio je doseg ¢lanka 101. UFEU-a tako da obuhvaca Sirok spektar oblika
protutrzi$ne koordinacije izmedu poduzetnika, neovisno o formalnim razlikama.** Zatim, cilj
kartelnog sporazuma uvijek je ograniCavanje trziSnog natjecanja, zbog Cega se takve povrede

# Clankom 1. GWB-a u njemacko je pravo prenesen ¢lanak 101. UFEU-a, kojim se zabranjuju sporazumi i uskladena
djelovanja poduzetnika kojima se ogranic¢ava trzi$no natjecanje.

4 OECD, Roundtable on Safe Harbours and Legal Presumptions in Competition Law — Note by Germany,
DAF/COMP/WD(2017)88, Directorate for Financial and Enterprise Affairs — Competition Committee, 5. prosinca
2017.,t. 8.

4 OECD, Roundtable on Safe Harbours and Legal Presumptions in Competition Law — Note by Germany,
DAF/COMP/WD(2017)88, Directorate for Financial and Enterprise Affairs — Competition Committee, 5. prosinca
2017.,t. 8.

4 Clanak 3. stavak 1. to¢ka 20. Zakona o prepreevanju omejevanja konkurence (ZPOmK-2)

47 Tako i odredeni vertikalni sporazumi, poput vertikalnog odredivanja cijena, u odredenim okolnostima mogu biti
toliko Stetni da ¢e se smatrati povredom ¢lanka 101. UFEU-a, takvi sporazumi obi¢no ukljucuju ugovorne strane koje
obavljaju komplementarne aktivnosti. Komunikacija Komisije — Obavijest Komisije: Smjernice za vertikalna
ogranicenja (SL C 248, 30.6.2022., str. 1.-85.), tocka 98. Nasuprot tome, horizontalni sporazumi, koji nastaju
dogovorom izmedu izravnih trzisnih natjecatelja, za cilj imaju uklanjanje ,,prirodnog sukoba“ koji postoji medu njima
na slobodnom i otvorenom trzistu. International Competition Network (ICN), Defining Hard Core Cartel Conduct,
Effective Institutions, Effective Penalties: Building Blocks for Effective Anti-Cartel Regimes, ICN 4th Annual
Conference, Bonn, Njemacka, 6. - 8. lipnja 2005., str. 10.

48 Koncept uskladene prakse veé je dobro utvrden u sudskoj praksi, a temelji se na zaklju¢ivanju o prethodnoj
protutrzi$noj koordinaciji analizom njezinih kasnijih u¢inaka, koji se o€ituju u trziSnom ponasanju sudionika, pri ¢emu
se ne dokazuje samo koordinacija, ve¢ i uzrocno-posljedi¢na veza izmedu nje i trzi$nih ishoda. Case C-199/92 P Hiils
v Commission (1999) ECR 1-4287, tocke 161. — 162.; Dunne, N., Characterizing Hard Core Cartels Under Article 101
TFEU, The Antitrust Bulletin, sv. 65, br. 3, 2020. str. 384.

49 Scordamaglia, A., Cartel Proof, Imputation and Sanctioning in European Competition Law: Reconciling effective
enforcement and adequate protection of procedural guarantees, The Competition Law Review, Vol. 7, No. 1, 2010.,
str. 5-52, str. 22.
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kvalificiraju kao povrede po cilju i u odnosu na njih se u postupku ne treba dokazivati u¢inak na
trziste.>® Daljnje obiljezje jest njihova tajna narav. Buduéi da su karteli nesumnjivo zabranjeni, a
mogucnost njihova izuze¢a na temelju prokonkurentskih ucinaka u praksi gotovo iskljucena,
poduzetnici koji u njima sudjeluju ¢ine to diskretno, svjesni nezakonitosti svojega postupanja.
Stoga se sastanci odrzavaju u tajnosti, a dokumentacija medu sudionicima nastoji svesti na
najmanju moguéu mjeru.’! Konaéno, kartelne sporazume karakterizira usmjerenost na ostvarenje
ekonomske koristi za njihove sudionike na izravnu $tetu potrosaca.”

Precizno odredivanje pojma kartela od posebne je vaznosti, jer pravna kvalifikacija odredenog
ponasanja kao kartelnog povlaci za sobom odredene posljedice, kako u okviru javnopravne tako 1
u okviru privatnopravne provedbe prava trzi$nog natjecanja.’® Prvo, iako su karteli podvrgnuti
isklju¢ivo administrativnom sankcioniranju,> imaju poseban status u sustavu javnopravne
provedbe, jer omoguéuju pristup posebnim procesnim mehanizmima, poput programa
pokajni§tva®® i postupka nagodbe.® Drugo, kada se odredeno postupanje kvalificira kao kartel,

30 Pravna kvalifikacija odredenog sporazuma kao povrede po cilju ne iskljuduje nuzno moguénost opravdanja
temeljem Clanka 101. stavka 3. U praksi, medutim, gotovo je nemoguce da bi tzv. hard core karteli mogli dokazati
znacajne pro-trzisne ucinke koji bi opravdali njihovo postojanje. Kako se navodi u Smjernicama o horizontalnoj
suradnji, vrlo je malo vjerojatno da bi karteli ispunili ijedan od Cetiri kriterija za izuzece predvidenih stavkom 3. ¢lanka
101. UFEU-a. Europska komisija, Obavijest Komisije — Smjernice o primjenjivosti ¢lanka 101. Ugovora o
funkcioniranju Europske unije na sporazume o horizontalnoj suradnji, 2023/C 259/01, 21. srpnja 2023. tocke 24.-27.
i toc¢ke 30.-33.; Dunne, N., Characterizing Hard Core Cartels Under Article 101 TFEU, The Antitrust Bulletin, sv. 65,
br. 3, 2020. str. 379.; Komunikacija Komisije — Obavijest — Smjernice za primjenu ¢lanka 81. stavka 3. Ugovora
Tekst znacajan za EGP, SL C 101, 27.4.2004., str. 97118, tocke 32. i 46.

! Dunne, N., Characterizing Hard Core Cartels Under Article 101 TFEU, The Antitrust Bulletin, sv. 65, br. 3, 2020.
str. 397. Jasni i namjerni pokusaji prikrivanja u slu¢aju LIBOR-a bili su klju¢ni za njegovo kvalificiranje kao kartela.
Including Cases AT.39861—Yen Interest Rate Derivatives (Decision of Dec. 4, 2013), AT.39924—Swiss Franc
Interest Rate Derivatives (CHF LIBOR; Decision of Oct. 21, 2014), and AT.39914—Euro Interest Rate Derivatives
(Decision of Dec. 7, 2016). S druge strane, poduzetnici koji otvoreno suraduju i ne prikrivaju svoje aktivnosti mogu
imati pro-konkurentsko opravdanje za svoje dogovore, $to je bio slu¢aj u predmetu BIDS.

52 Za razliku od drugih oblika horizontalne suradnje, presumira se da su karteli isklju¢ivo usmjereni na eksploataciju
potrosaca u izravnu korist sudionika kartela. Dunne, N., Characterizing Hard Core Cartels Under Article 101 TFEU,
The Antitrust Bulletin, sv. 65, br. 3, 2020. str. 391.

53 Za razliku od javnopravne provedbe, koja obuhvaca detekciju, procesuiranje i sankcioniranje zabranjenih
sporazuma pri ¢emu tijela za zaStitu trziSnog natjecanja balansiraju izmedu prevencije kroz odvra¢ajuce sankcije i
ucinkovitog otkrivanja postoje¢ih kartela, privatnopravna provedba omogucuje konkurentima, dobavljacima,
kupcima i potrosac¢ima da putem privatne parnice zahtijevaju naknadu Stete prouzro¢ene kartelnim sporazumima. Dok
su kazne u javnopravnoj provedbi usmjerene na odvracanje i sankcioniranje, privatnopravna provedba primarno se
temelji na ,,ispravljanju Stete” kroz odstetne zahtjeve (Hiischelrath, K., Weigand, J., Fighting Hard Core Cartels, ZEW
Discussion Paper No. 10-084, Mannheim, 2010, objavljeno u: The International Handbook of Competition, 2. izd.,
str. 28-29).

34 U pojedinim drzavama ¢lanicama sudjelovanje u kartelnom sporazumu povlaéi za sobom i kaznenu odgovornost
sudionika. Dunne, N., Characterizing Hard Core Cartels Under Article 101 TFEU, The Antitrust Bulletin, sv. 65, br.
3, 2020. str. 380.

35 Program pokajnistva u postupcima utvrdivanja kartela uveden je Uredbom o kriterijima za oslobodenje ili umanjenje
upravno-kaznene mjere iz 2010. godine. Ovim institutom omogucuje se sudioniku kartela koji prvi prijavi povredu i
dostavi odlucuju¢e dokaze da bude osloboden od sankcije, dok ostali prijavitelji mogu ostvariti umanjenje kazne,
ovisno o redoslijedu prijave i vrijednosti dokaza. https://www.aztn.hr/kartel/kartel-pokajnicki-program/

36 Nagodba u postupcima utvrdivanja kartela kao novi pravni institut unesen je u posljednje izmjene Zakona o zastiti
trziSnog natjecanja iz 2021. Navedeni institut pruza poduzetniku moguénost priznavanja povrede ¢lanka 8. ZZTN-a
odnosno ¢lanka 101. UFEU-a u roku od 30 dana od dana zaprimanja Obavijesti o preliminarno utvrdenim ¢injenicama
u postupku te podnosenje pisane izjave o odustanku od osporavanja rjeSenja Agencije u upravnom sporu. Ako stranka
prizna odgovornost u ranoj fazi postupka i prihvati prijedlog za nagodbu (¢ime pridonosi uéinkovitosti postupka),
Agencija joj moze smanjiti nov€anu kaznu za 10 do 20 % u odnosu na iznos koji bi bio izrecen bez nagodbe.
https://www.aztn.hr/trzisno-natjecanje/pravni-okvir/
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poduzetnicima se onemoguéuje koristenje instrumenta preuzimanja obveza.>’ Ovaj mehanizam,
iako Cesto zahtijeva znacajne ustupke od strane poduzetnika, donosi prednosti poput izbjegavanja
formalnog utvrdenja povrede i izricanja nov€ane kazne, Cime se skracuje postupak, Stede resursi i
pridonosi u¢inkovitosti.”® Medutim, zbog iznimno $tetnih u¢inaka kartelnih sporazuma po trziste,
nije dopusteno da se oni rje$avaju na ovaj na¢in.>® Treée, Direktiva o naknadi $tete za povrede
prava trziSnog natjecanja®® predvida mehanizme kojima se osteéenim stranama olakSava
ostvarenje prava na naknadu $tete, primjerice uvodenjem oborive presumpcije postojanja Stete u
slu¢ajevima kartela te obvezom drzava clanica da osiguraju pristup relevantnim dokazima kojima

raspolazu poduzetnici ili nadlezna tijela.®!

S obzirom na navedeno, vazno je paziti da definicija kartela ne bude ni preSiroka ni preuska.
Presiroka definicija moze obuhvatiti oblike suradnje medu konkurentima koji imaju pozitivan
ucinak na trziste (poput sporazuma o istrazivanju i razvoju), dok preuska definicija moze iskljuditi
ponasanja koja su u svojoj biti kartelna, ali se ostvaruju kroz netipi¢ne oblike suradnje (primjerice
vertikalne odnose ili neizravnu koordinaciju).%?

lako se naizgled ¢ini da je pojam kartela sam po sebi jasan, praksa pokazuje da je njegova primjena
kompleksna. Naime, karteli se mogu ostvarivati kroz razlicite vrste i oblike suradnje, koje ponekad
nisu ocite. U poglavlju koje slijedi bit ¢e prikazana raznovrsnost kartelnih oblika, ¢ija detekcija i
dokazivanje predstavljaju osobit izazov za nadleZna tijela.

1.7.2. Vrste kartela

lako u pravu trziSnog natjecanja ne postoji jedinstvena, univerzalno prihvacena klasifikacija
kartela, mozemo ih podijeliti prema objektu 1 nacinu provedbe, te dodatno prema kriteriju
teritorijalnog dosega te gospodarskog sektora u kojem se pojavljuju. Cilj ovog poglavlja nije
uspostaviti jedinstvenu klasifikaciju (buduéi da su u literaturi prisutni i drugi kriteriji razvrstavanja
kartela),%? veé, kako je navedeno, prikazati raznolikost kartelnih oblika.

57 Preuzimanje obveza nije primjenjivo u svim sluéajevima, a osobito kada teska priroda povrede zahtijeva izricanje
upravno-kaznene mjere (primjerice, uopce nije primjereno za kartele). https://www.aztn.hr/zlouporaba-vladajuceg-
polozaja/preuzimanje-mjera-i-obveza/; Kapural, M., Preuzimanje mjera i obveza kao instrument u pravu trziSnog
natjecanja, Pravo i porezi, RRIF, br. 12, 2013., Zagreb, str. 73—85.; Whish R., Bailey, R., Competition Law, 8. izdanje,
Oxford University Press, 2015., str. 266.

38 Vidjeti viSe o tome u: Kapural, M., Preuzimanje mjera i obveza kao instrument u pravu trzi$nog natjecanja, Pravo i
porezi, RRIF, br. 12, 2013., Zagreb, str. 73-85.

% Dunne, N., Characterizing Hard Core Cartels Under Article 101 TFEU, The Antitrust Bulletin, sv. 65, br. 3, 2020.
str. 380.

%0 Direktiva 2014/104/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. studenoga 2014. o odredenim pravilima kojima se
ureduju postupci za naknadu Stete prema nacionalnom pravu za krSenje odredaba prava trzisSnog natjecanja drzava
¢lanica [2014] OJ L 349/1.

1 Uvodne izjave 26. i 47. Direktive 2014/104/EU

2 Dunne, N., Characterizing Hard Core Cartels Under Article 101 TFEU, The Antitrust Bulletin, sv. 65, br. 3, 2020.
str. 377.

83 U literaturi se moZe pronaéi i klasifikacija kartela prema naéinu prestanka — na one otkrivene dok su jos trajali te
na one koji su prestali djelovati prirodnim putem (npr. zbog ulaska novih konkurenata, tehnoloskih promjena ili sukoba
medu sudionicima) pa su tek naknadno detektirani od strane nadleznog tijela, te prema trajanju na kratkorocne i
dugorocne, pri ¢emu je istrazivanje prakse Europske komisije pokazalo da najdulje traju sporazumi o namjeStanju
javnih natjecaja (prosjecno vise od jedanaest godina), dok su karteli o obliku razmjene informacija vremenski najkraci.
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1.7.2.1.  Karteli prema objektu

U praksi se kartelni sporazumi najcesce klasificiraju prema objektu, odnosno sadrzaju dogovora
medu poduzetnicima. Takvu distinkciju prihvac¢aju 1 Europska komisija kroz Obavijest o
oslobadanju od kazni i smanjenju kazni u slu¢ajevima kartela,** ICN% i OECD.% Prema ovoj
podjeli razlikujemo kartele o fiksiranju cijena, ograniavanju proizvodnje, podjeli trzista 1
manipuliranju ishodima javnog natje¢aja.’’

Odredivanje cijena moZe se odnositi na povecanje, fiksiranje ili odrZzavanje cijena, pri ¢emu su
cesti primjeri sporazumi o minimalnim cijenama, eliminaciji popusta ili usvajanju zajednicke
formule za izradun cijena.®® Primjere tzv. price fixing kartela nalazimo u praksi Agencije, u
predmetu Osjecki pekari, u kojem su Clanovi Udruzenja obrtnika Osijek — Sekcija pekara
dogovorili ,,orijentacijsku cijenu bijelog kruha,® zatim u predmetu Autoskole Split, u kojem je
Cetrnaest autoskola na splitskom podrucju dogovorilo zajedni¢ko povecanje cijena obuke B-
kategorije,”’ u predmetu Nakladnici opceinformativnih dnevnika, u kojem su najveéi hrvatski
izdavaci dnevnih novina uskladili povecanje cijena svojih dnevnih izdanja 1 istodobno odredili
njihovu jedinstvenu maloprodajnu cijenu,’! te u predmetu Kladionice, u kojem su se sudionici
kartela dogovorili o nag¢inu obra¢una manipulativnog troska u igrama na srecu.

Hellwig, M., Hiischerlath, K., “Cartel Cases and the Cartel Enforcement Process in the European Union 2001-2015:
A Quantitative Assessment”, Antitrust Bulletin, vol. 62(2), 2017.

%4 Europska komisija, Obavijest Komisije o oslobadanju od kazni i smanjenju kazni u slu¢ajevima kartela (Tekst
znacajan za EGP), SL C 298/17, 8. prosinca 2006., str. 17. —22.; Posebno izdanje na hrvatskom: Poglavlje 08 Svezak
004, str. 62. — 67, str. 62., tocka 1.

%5 International Competition Network (ICN), Defining Hard Core Cartel Conduct, Effective Institutions, Effective
Penalties: Building Blocks for Effective Anti-Cartel Regimes, ICN 4th Annual Conference, Bonn, Njemacka, 6. - 8.
lipnja 2005., str. 10.

% QECD (2002), Fighting Hard-core Cartels: Harm, Effective Sanctions and Leniency Programmes, OECD
Publishing, Paris, str. 106.

%7 Tako Europska komisija u svojoj obavijesti navodi nesto $iru razradu oblika kartelnog sporazumijevanja (fiksiranje
cijena, odredivanje trzi$nih uvjeta, dodjeljivanje proizvodnih ili prodajnih kvota, podjelu trzista, namjestanje ponuda
i ograniavanje uvoza/izvoza) u sustini se ti oblici mogu svesti na Cetiri temeljna tipa koje isticu i ICN i OECD
(dogovaranje cijena, namjestanje ponuda, ograni¢avanje proizvodne kvote, te podjela kupaca, dobavljaca, teritorija i
drugih trziSnih segmenata). Europska komisija, Obavijest Komisije o oslobadanju od kazni i smanjenju kazni u
slu¢ajevima kartela (Tekst znacajan za EGP), SL C 298/17, 8. prosinca 2006., str. 17. — 22.; Posebno izdanje na
hrvatskom: Poglavlje 08 Svezak 004, str. 62. — 67., str. 62., tocka 1.; OECD (2002), Fighting Hard-core Cartels: Harm,
Effective Sanctions and Leniency Programmes, OECD Publishing, Paris, str. 106.

%8 International Competition Network (ICN), Defining Hard Core Cartel Conduct, Effective Institutions, Effective
Penalties: Building Blocks for Effective Anti-Cartel Regimes, ICN 4th Annual Conference, Bonn, Njemacka, 6. - 8.
lipnja 2005., str. 10.

% Predmet Pekari protiv Agencije, Klasa: UP/I 030-02/11-01/039 od, 26. srpnja 2012.

70 Predmet Autogkole protiv Agencije, Klasa: UP/I 034-03/2018-01/002 od 30. prosinca 2019.

7! Predmet Nakladnici protiv Agencije, Klasa: UP/I 030-02/2008-01/72 od 25. ozujka 2010.

72 Manipulativni trodak (MT) sastavni je dio ukupne cijene igre, no njegova visina i naplata nisu odredene propisima
ve¢ ovise iskljucivo o volji priredivaca. Predmet Kladionice protiv Agencije, Klasa: UP/I 034-03/2015-01/010 od 22.
prosinca 2015.

19



Nadalje, ograni¢avanje proizvodnje, moze ukljucivati dogovore o proizvodnim koli¢inama,
prodajnim kvotama ili kontroliranju rasta trzi$nog udjela.” Primjer takvog oblika kartelnog
sporazuma jest poznati predmet Polypropylene. U tom su predmetu poduzetnici, osim dogovora o
minimalnim cijenama, povecanju cijena i podjeli trzista, dogovorili i privremena ogranicenja
proizvodnje, kako bi, suoceni s viskom kapaciteta i padom cijena, uskladili ponudu s potraznjom
i odrzali ciljane cijene.”* Nadalje, u predmetu Cartonboard, poduzetnici su se, medu ostalim,
sporazumjeli o odrzavanju trziSnih udjela glavnih proizvodada na stabilnim razinama (uz
mogucénost povremenih izmjena) te poduzimali uskladene mjere radi kontrole ponude proizvoda
unutar Zajednice s ciljem spre¢avanja ,,cjenovnog rata“ i omoguéavanja stabilizacije trzista.”> U
predmetu Zinc Producer Group, poduzetnici su se dogovorili (osim o cijeni cinka i utjecaju na
kotiranje cijene na londonskoj burzi metala) o ograni¢enju proizvodnje 1 smanjivanju ulaganja s
ciljem umjetnog povecanja cijene metala cinka.’® U predmetu Presecki predmet sporazuma bila je
zajedniCka koordinacija trziSnog ponasanja prijevoznika, koja se ocitovala u obvezi da se uvodenje
novih autobusnih linija i izmjene postojecih voznih redova provode iskljucivo zajednicki, a ne
samostalno. Takvo postupanje ukljucivalo je i dogovorno uskladivanje prijevozne ponude s
potraznjom, ¢ime su sudionici sporazuma unaprijed iskljucili moguénost neovisnog trziSnog
djelovanja te zajedni¢ki kontrolirali ponudu na relevantnom trzistu.”’

Podjela trzista ocituje se kroz dogovore o raspodjeli odredenih kupaca, kategorija kupaca ili vrsta
proizvoda medu sudionicima kartela.”® Podjela trzista” bila je sadrzaj dogovora u predmetu
Ericsson Nikola Tesla® koji se odnosi na prodaju, ugradnju, odrzavanje i nadogradnju kuénih
telefonskih centrala i sustava proizvodaca Ericsson/Aastra/Mitel u Republici Hrvatskoj. U tom je
predmetu poduzetnik Ericsson Nikola Tesla ,,provodio aktivnosti vezane za uredenje trzista“,
putem tzv. tablice ,,podrucja lova“ kroz koju je vrsio alokaciju kupaca medu partnerima prema
regionalnoj pripadnosti, dok je za sebe zadrzao vece kupce, drzavne institucije i javna poduzeca,

73 International Competition Network (ICN), Defining Hard Core Cartel Conduct, Effective Institutions, Effective
Penalties: Building Blocks for Effective Anti-Cartel Regimes, ICN 4th Annual Conference, Bonn, Njemacka, 6. - 8.
lipnja 2005., str. 10.

74 .. various measures designed to facilitate the implementation of such target prices, including (principally)
temporary restrictions on output...” Predmet 86/398/EEZ: Odluka Komisije od 23. travnja 1986. u vezi s postupkom
prema ¢lanku 85. Ugovora o EEZ-u (sada ¢l. 101. UFEU-a) (IV/31.149 - Polypropylene)

75 «. .. took concerted measures to control the supply of the product in order to ensure the implementation of the said
concerted price rises.” Predmet 94/601/EZ: Odluka Komisije od 13. srpnja 1994. u vezi s postupkom prema ¢lanku
85. Ugovora o EZ-u (danas ¢lanak 101. UFEU-a) (IV/C/33.833 - Cartonboard)

76 «_ .. by agreeing or consulting on restrictions of output and investment ... by taking collective action to influence
the zinc price quotation...” Predmet 84/405/EEZ: Odluka Komisije od 6. kolovoza 1984. u vezi s postupkom prema
¢lanku 85. Ugovora o EEZ-u (IV/30.350 - zinc producer group)

77 RjeSenje Agencije protiv Presecki Grupa d.o.o., Rudi-Express d.o.0., Jambrogié¢ tours, Turist, Klasa: UP/I 030-02/11-
01/024 od 27. prosinca 2012., str. 12.

78 International Competition Network (ICN), Defining Hard Core Cartel Conduct, Effective Institutions, Effective
Penalties: Building Blocks for Effective Anti-Cartel Regimes, ICN 4th Annual Conference, Bonn, Njemacka, 6. - 8.
lipnja 2005., str. 10.

79U praksi Europske komisije u odnosu na kartele o podjeli trzi$ta primijeéen je trend smanjenja broja slu¢ajeva. Tako
je urazdoblju od 2003. do 2010. Komisija sankcionirala sedamnaest kartela koji su ukljucivali podjelu trzista, dok je
u narednom sedmogodis$njem razdoblju od 2010. do 2016. otkriveno njih sedam. U posljednjem razdoblju, izmedu
2017.12023., broj je dodatno pao te su utvrdena svega Cetiri takva slucaja. Vande Walle, S., Market Sharing Cartels:
An Overview of EU and National Case Law (August 8, 2023). e-Competitions Bulletin, Special Issue on Market
Sharing, str. 1.1 2.

80 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024.
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neovisno o njihovu sjedistu. Primjer ovog tipa kartela je i francuski predmet Back Europ®' u kojem
se radilo o dugogodiSnjem kartelu francuske zadruge veletrgovaca koja opskrbljuje pekare
sirovinama i opremom. Gotovo 30 godina ¢lanovi su se dogovarali o ekskluzivnim geografskim
podrucjima distribucije, precizno odredenima, ponekad ¢ak i na razini pojedinih ulica. Samo u
Cetiri velika grada (Parizu, Lyonu, Marseilleu i Bordeauxu) bilo je dopusteno preklapanje podrucja
djelovanja. Podjela kupaca bila je obuhvacéena sporazumom u predmetu Udruge trgovaca uredskim
materijalom, u kojem je dogovoreno da ¢lanovi Udruge ne smiju konkurirati za kupce s kojima
drugi ¢lan ima prethodni, ,,povijesni“ poslovni odnos. Taj se dogovor postizao na nacin da je svaki
¢lan Udruge iznio nazive svojih pet najvecih kupaca kako bi imao osnovnu informaciju o tome tko
su najznacajniji kupci drugih ¢lanova, a sporazum je ukljucivao i sankciju za svakog ¢lana koji
nije postivao navedeni dogovor.*?

Manipuliranje ishodima postupaka javne nabave provodi se kako bi se osigurali unaprijed
dogovoreni rezultati javnih natje¢aja.** Nekoliko je najéeséih pojavnih oblika bid-rigging kartela,
ukljucujuéi fiktivne ponude, odustajanje od ponuda, rotaciju ponuda, podjelu trzista te zajednicke
ponude.? Primjer ove vrste kartela je francuski kartel proizvodaca sendvica,® ¢&iji su sudionici bili
glavni proizvodaci sendvica pod privatnim robnim markama za velike maloprodajne lance poput
Carrefoura 1 Lidla. U tom su kartelu poduzetnici uspostavili sustav koordiniranog djelovanja koji
je ukljucivao uskladivanje cijena pri javnim natjecajima trgovackih lanaca i benzinskih postaja.
Sporazum se provodio kroz razmjenu nacrta cijena i dogovaranje iznosa kona¢nih ponuda, slanje
prikrivenih ponuda kako bi se stvorio privid trziSnog natjecanja te odredivanje poduzetnika koji
¢e preuzeti ulogu opskrbljivaca za pojedine kupce. U praksi Agencije, primjer ove vrste kartela je
predmet Dobri dom,3® u kojem su &etiri dobavljaga prehrambenih proizvoda u nabavama Ustanove
,Dobri dom* za 14 grupa prehrambenih proizvoda prethodno usuglasavali ponudene cijene 1
podijelili pojedina¢ne ugovore po grupama nabave i godinama kako bi se unaprijed utvrdenom
sudioniku sporazuma omogucilo sklapanje ugovora o javnoj nabavi na temelju okvirnog
sporazuma. Jo§ jedan primjer iz prakse Agencije je i predmet Ericssion Nikola Tesla,’” u kojem je
poduzetnik Ericsson NT direktno utjecao na podnosenje ponuda po javnom nadmetanju uz

81 Zadruga Back Europ provodila je sustav ekskluzivnih teritorija, uz interni mehanizam kontrole i sankcija za ¢lanove
koji bi povrijedili dogovor. Takav ‘pakt o nenapadanju’ eliminirao je konkurenciju medu ¢lanovima i ogranicio izbor
pekara u pogledu cijene, kvalitete i raznolikosti proizvoda. Buduéi da nije osporavao ¢injenice i pristao je na nagodbu,
Back Europ je 2019. kaznjen s 1,7 milijuna eura. The Autorité hands down fines to the cooperative Back Europ for
having organised, on the whole of France, a geographical market distribution between its members Published on July
08, 2019, dostupno na: https://www.autoritedelaconcurrence.fr/en/press-release/autorite-hands-down-fines-
cooperative-back-europ-having-organised-whole-france

82 Agencija za zastitu trziSnog natjecanja, GodiSnje izvjes¢e o radu Agencije za zastitu trziSnog natjecanja za 2011.
godinu. Zagreb, kolovoz 2012. str. 43.

8 International Competition Network (ICN), Defining Hard Core Cartel Conduct, Effective Institutions, Effective
Penalties: Building Blocks for Effective Anti-Cartel Regimes, ICN 4th Annual Conference, Bonn, Njemacka, 6. - 8.
lipnja 2005., str. 10.

8 OECD (2009), Guidelines for Fighting Bid Rigging in Public Procurement, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/8cfeafbb-en, str. 2.

85 The Autorité de la concurrence fines the three main French manufacturers of industrial sandwiches sold

under retailer’s own brand label for anticompetitive agreement,
https://www.autoritedelaconcurrence.fr/en/communiques-de-presse/autorite-de-la-concurrence-fines-three-main-
french-manufacturers-industrial

86 Agrovir protiv Agencije, Klasa: UP/I 034-03/17-01/021 od 28. travnja 2022.

87 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024.
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prethodni dogovor o cijenama, koje je preferirani partner tog kupca morao ponuditi, dok su ostali
ponuditelji bili obvezni ili dostaviti viSu ponudu od preferiranog partnera iz tzv. ,.tablice lova“ ili
u potpunosti ignorirati natjeca;.

Za naglasiti je da bid-rigging karteli prevladavaju u praksi nacionalnih tijela za zastitu trziSnog
natjecanja u drzavama srednje i isto¢ne Europe.® Naime, u razdoblju od 2014. do 2023. godine,
od ukupno 267 kartelnih odluka donesenih u toj regiji, 182 odluke odnosile su se na povrede
povezane s namjestanjem natjeGaja u javnoj nabavi.®* Kao jedan od razloga takve strukture
provedbe istice se Cinjenica da se takve povrede relativno lakSe otkrivaju, buduci da se postupci
&esto pokreéu na temelju prijava i informacija dostavljenih od strane javnih tijela.”

Klasifikaciju kartela prema objektu potrebno je tumaciti dovoljno Siroko kako bi obuhvatila 1
oblike koordiniranog ponaSanja medu poduzetnicima koji, iako ne ukljucuju izravne dogovore o
cijeni ili podjeli trziSta, u konac¢nici utjecu na formiranje cijena i nanose izravnu $tetu potroSacima,
premda su primarno usmjereni na druge trziSne parametre. Ilustrativan primjer je predmet
Consumer Detergents, koji se odnosio na dogovor izmedu triju najve¢ih proizvodaca deterdzenata
za rublje u EU (Henkel, P&G 1 Unilever), koji je, medu ostalim, uklju¢ivao ogranicavanje
promotivnih aktivnosti ($to se takoder smatra oblikom uskladivanja cijena; vidjeti 1.7.2.1. Karteli
prema objektu - odredivanje cijena) 1 neprenoSenje koristi od uSteda (nastalih uslijed smanjenja
tro§kova sirovina, ambalaZe i prijevoza s ciljem provedbe ekoloskih politika) na potrosace.®! Drugi
primjer je predmet Hoffmann-La Roche 1 Novartis, u kojem su poduzetnici La Roche 1 Novartis
sklopili sporazum s ciljem umjetnog razlikovanja dvaju lijekova (Avastina i Lucentisa) koji su bili
ekvivalentni za lijeCenje bolesti oka. Sporazum je obuhvacao koordinirane aktivnosti usmjerene
na stvaranje pogresne percepcije javnosti o sigurnosti Avastina, ukljucujuci Sirenje zabrinutosti
vezane uz njegovu primjenu, umanjivanje znanstvenih misljenja koja su podupirala njegovu
uporabu te poticanje izmjene sazetka opisa svojstava lijeka u postupku pred Europskom agencijom
za lijekove (European Medicines Agency - EMA). Takvim djelovanjem nastojalo se preusmyjeriti
potraznju s Avastina, koji je zbog znatno niZe cijene predstavljao ozbiljnu konkurenciju, prema
skupljem lijeku Lucentisu. Talijansko tijelo za zaStitu trziSnog natjecanja okarakteriziralo je
navedeno ponasanje kao kartel, iako se nije radilo o klasiénom dogovoru o podjeli trzista.”?

Izbor izmedu razlicitih objekata kartelnog sporazuma ovisi o strukturnim obiljezjima konkretnog
trzista. Na trziStima obiljeZenima visokim stupnjem homogenosti proizvoda, ograni¢enim brojem
sudionika 1 visokom razinom transparentnosti, kartelni sporazumi ¢e$¢e su usmjereni na cijene,

8 Jasminka Pecoti¢ Kaufman, Intensity of Cartel Enforcement in Central and Eastern Europe: A Comparative
Analysis, rad u recenzijskom postupku (European Law Journal), 2025.

$9 U veéini drzava (Bugarska, Latvija, Ceska, Poljska i Slovacka) izmedu 80% i 86% svih kartelnih odluka odnosilo
se upravo na bid-rigging. Jasminka Pecoti¢ Kaufman, Intensity of Cartel Enforcement in Central and Eastern Europe:
A Comparative Analysis, rad u recenzijskom postupku (European Law Journal), 2025., str. 17. — 20.

% Sve drzave srednje i istoéne Europe obuhvaéene istrazivanjem, osim Hrvatske, znatno premasuju globalni udio
kartelnih odluka koje se odnose na bid rigging (38%), dok se u hrvatskoj praksi tek oko 13% kartelnih odluka odnosi
na namjestanje ponuda u postupcima javne nabave. Jasminka Pecoti¢ Kaufman, Intensity of Cartel Enforcement in
Central and Eastern Europe: A Comparative Analysis, rad u recenzijskom postupku (European Law Journal), 2025.,
str. 17. —20.

91 Case COMP/39.579 Consumer Detergents (Decision of Apr. 13, 2011), tocka 25.

2 Case C-179/16 F. Hoffmann-La Roche Ltd EU:C:2018:25, tocke 22. — 33.
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dok se na trziStima s ve¢om razinom slozenosti, diferencijacijom proizvoda i1 razgranatijim
trziSnim odnosima c¢eS¢e primjenjuju drugi oblici dogovora, poput podjele trzista ili skupina
kupaca.”® No, veéina kartelnih sporazuma u praksi obuhvaéa istodobno vise elemenata
koordinacije trziSnog ponaSanja. Prema statistickim podacima o ukupno 113 slucajeva
procesuiranih kartela od strane Komisije u razdoblju od 2001. do 2015. godine, elementi izravnog
odredivanja cijena identificirani su u 94 slucaja, podjela trziSta u 62 slucaja, odredivanje
proizvodnih odnosno prodajnih kvota u 26 slu¢aja, a manipulacije u postupcima javne nabave u 4
slu¢aja.”

I u praksi Agencije najucestaliji su dogovori vezani za utvrdivanje cijena. Od 18 kartelnih
slucajeva procesuiranih u razdoblju od 2004. do 2024. godine, 17 ih se odnosilo na utvrdivanje
cijena.”® Sporazumi o podjeli trzista pojavili su se u pet predmeta,’® ogranienje proizvodnje
odnosno ponude u jednom predmetu,’” dok je namjestanje ponuda u postupcima javne nabave
utvrdeno u tri predmeta.”®

1.7.2.2.  Karteli prema nacinu provedbe

S obzirom na nacin provedbe, karteli se mogu podijeliti na: a) tzv. klasi¢ne kartele, koji se temelje
na izravnim dogovorima izmedu konkurenata; b) kartele kod kojih se koordinacija izmedu
konkurenata ostvaruje posredovanjem trece strane; te c) kartele ostvarene putem zajednickih
drustava.” Potonje dvije skupine kartela u praksi su omoguéile da se pojmom kartela obuhvate

93 Hiischelrath, K., Weigand, J., Fighting Hard Core Cartels, ZEW Discussion Paper No. 10-084 (Mannheim, 2010),
objavljeno u: The International Handbook of Competition, 2. Izd., str. 3.

%4 Hellwig M., Hiischelrath K., Cartel Cases and the Cartel Enforcement Process in the European Union 2001-2015:
A Quantitative Assessment (2017) 62(2) The Antitrust Bulletin, str. 415.

% Dogovori o utvrdivanju cijena utvrdeni su u sljede¢im predmetima: Razminira¢i (2005.), Autobusni prijevoznici
(2007.), Upravitelji stambenih zgrada Pula (2009.), Upravitelji stambenih zgrada Split (2009.), Autoskole Rijeka
(2009.), Nakladnici op¢einformativnih dnevnika (2010.), Nakladnici nacionalnih tjednika (2010.), Udruga trgovaca
uredskim materijalom (2011.), Presecki (2012.), Pekari Osjecko-baranjske zupanije (2012.), Hrvatsko drustvo
ortodonata (2014.), Kladionice (2015.), Marine) (2015.), Zastitari (2015.), Autoskole Split (2019.), Daska (2019.) i
Dobri doma (2022.). Iznimku predstavlja predmet Ericsson Nikola Tesla (2024.), u kojem utvrdena povreda nije
ukljucivala dogovore o cijenama niti koordinaciju cjenovnih parametara, ve¢ se odnosila na podjelu kupaca i
koordinaciju trZi$nog ponasanja sudionika.

% Sporazum o podjeli trziSta utvrden je u predmetima: Razminiraci (2005.), Udruga trgovaca uredskim materijalom
(2011.), Presecki (2012.), Ericsson Nikola Tesla (2024.), Agro-Vir i dr. (2022.)

7 Predmet Presecki (2012.)

%8 Bid-rigging predmeti u praksi Agencije su: Razminira¢i (2005.), Dobri dom (2022.) i Ericsson Nikola Tesla (2024.)
9 Pojam kartela koji se ostvaruje putem zajedni¢kog drustva ne treba mijesati s institutom jedinstvenog gospodarskog
subjekta. Kod kartela koji se ostvaruje putem zajedni¢kog drustva radi se o situaciji u kojoj dva formalno neovisna
poduzetnika osnivaju zajedni¢ko drustvo i putem njega koordiniraju svoje trzisSno ponaSanje. Institut jedinstvenog
gospodarskog subjekta iz ¢lanka 3. stavka 4. ZZTN-a (izmjene iz 2021.) oznacava situaciju u kojoj drustvo majka sa
svojim povezanim drustvima ¢ini jedinstveni gospodarski subjekt, pa se u takvim slucajevima ¢lanak 8. ZZTN-a ne
primjenjuje, buduéi da se odnosi isklju¢ivo na neovisne poduzetnike. No, kada postoji manji stupanj povezanosti
(primjerice udjel od 50-75 %), poduzetnici se mogu smatrati odvojenima te se medu njima moze utvrditi zabranjeni
sporazum. Kapural, M., Izmjene ¢lanka 3. i 4. ZZTN-a: Pojam poduzetnika i pojam poduzetnika pod kontrolom
drugog poduzetnika, Specijal - Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o zastiti trziSnog natjecanja, AZTN (2021.),
dostupno na: https://www.aztn.hr/ea/wp-content/uploads/2022/10/AZTN-travanj-2021.pdf

Tako je u predmetu Nakladnici Agencija zakljucila da, iako su neki izdavaci bili vlasnicki povezani (EPH sa
Slobodnom Dalmacijom i Datapressom; Novi list s Glasom Slavonije putem Rijeckog lista; Vecernji list s koncernom
Styria), nisu svi sudionici bili medusobno povezani. Budu¢i da su u dogovoru sudjelovali i nepovezani poduzetnici
(Glas Istre, RTD, Vjesnik-naklada), sporazum je kvalificiran kao zabranjeni horizontalni sporazum. Predmet
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novi nacini formiranja kartela, koji se ne uklapaju u tradicionalne oblike dogovaranja izmedu
poduzetnika.

U pojedinim predmetima iz prakse Agencije provedba kartela bila je rezultat izravnog dogovora.
Tako je, primjerice, u predmetu Ericsson Nikola Tesla'® utvrdeno postojanje pisanog sporazuma
o podjeli trzista, u predmetu Upravitelji stambenih zgrada Split'"®" dogovor o pove¢anju naknade
za upravljanje stambenim zgradama postignut usmeno na sastanku sudionika sporazuma, a u
predmetu Nakladnici nacionalnih tiednika'® odgovorne osobe dvaju konkurenata uskladile su
istodobno povecanje cijena tjednika. Medutim, nisu svi kartelni sporazumi uvijek rezultat izravnog
dogovaranja medu konkurentima, ve¢ se u njithovu provedbu ponekad aktivno ukljucuju i treci
subjekti.

Treée strane mogu olaksati provedbu kartela, iako same ne sudjeluju na relevantnom trzistu. '%
Takvi tzv. facilitatori mogu biti, primjerice, udruzenja poduzetnika ili savjetodavne tvrtke koje
organiziraju sastanke, prenose informacije izmedu konkurenata, posreduju u dogovorima ili
prikrivaju dokaze.! Stoga se primjena ¢lanka 101. UFEU-a proteZe na statute, pravila, uvjete
Clanstva, preporuke 1 odluke udruzenja poduzetnika, neovisno o tome imaju li obvezujuci karakter
za njihove Clanove, a nezakonitima se smatraju osobito ona pravila udruzenja koja dovode do
nejednakog polozaja pojedinih poduzetnika, osobito stranih, otezavaju pristup udruzenju ili
ograni¢avaju mogucénost njegova napustanja, ¢ime se sprjecava da bivsi ¢lan nastupi kao neovisni
trzi$ni sudionik i konkurira preostalim ¢lanovima.'%

U predmetu Organic Peroxides izreCena je novcana kazna Svicarskoj konzultantskoj tvrtki AC-
Treuhand zbog organiziranja sastanaka i aktivnog doprinosa funkcioniranju kartela, iako sama nije
djelovala na trzi$tu na kojem se kartel odnosio.!” Sud EU-a potvrdio je stajaliste Komisije da i

Nakladnici protiv Agencije, Klasa: UP/I 030-02/2008-01/72 od 25. ozujka 2010., str. 12.; Sli¢na situacija postojala je
iu predmetu Autobusni prijevoznici, gdje je dio poduzetnika bio povezan unutar grupacije ,,AP Varazdin®“ (Autobusni
promet d.d. i ovisna drustva Croatia-bus d.d., Autotransport d.d. Sibenik, Croag d.o.o., Autopoduzeée Imotski d.o.0.),
ali su u sporazumu sudjelovali i neovisni prijevoznici (npr. Samoboréek d.o.0., Promet d.o.0., Vojvodi¢ promet);
Predmet AZTN-a klasa: UP/I -030-02/2006-01/39, od 24. rujna 2007. (,,Narodne novine®, broj 115/07), str. 20. — 24.
100 predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024.

101 Predmet Tehnoplast i ostali protiv Agencije, Klasa: UP/I 030-02/2008-01/03 od 24. studenoga 20009.

102 Predmet Europapres Holding protiv Agencije, Klasa: UP/I 030-02/2010-01/027 od 16. prosinca 2010.

103 Trgovagka i profesionalna udruZenja legitimni su oblici organiziranja poduzetnika s ciljem promicanja zajedni¢kih
gospodarskih i profesionalnih interesa. Njihovo djelovanje moze imati pozitivan u€inak na trziste, primjerice kroz
razvoj standarda, najboljih praksi, etickih kodeksa i zastupanje interesa ¢lanova, slijedom ¢ega njihovo djelovanje
moze biti u odredenoj mjeri izuzeto od primjene pravila trziSnog natjecanja. Medutim, zbog ¢injenice da udruzenja
omogucuju redovite kontakte medu konkurentima, takva izuzeca ne mogu biti neogranicena, jer ista struktura moze
posluziti i kao platforma za olakSavanje odnosno omoguéavanje kartelnih dogovora. O odgovornosti udruzenja u
kartelnim  sporazumima vidjeti: Kapural, M., ODGOVORNOST UDRUZENJA U ZABRANJENIM
SPORAZUMIMA KONKURENATA, Pravo i porezi, RRIF, broj 9, rujan 2016, Zagreb, str., 54-63; Pecoti¢ Kaufman,
J., Kartelni sporazumi i uskladeno djelovanje: kada je paralelno ponaSanje poduzetnika nezakonito? / Pravo trziSnog
natjecanja - Novine u hrvatskom i europskom zakonodavstvu i praksi - Zbornik radova. Zagreb: Ekonomski fakultet
Sveucilista u Zagrebu, 2012. str. 21-43, str. 39.

104 Bailey, D., i John, L. E., Bellamy and Child: European Union Law of Competition, 8. izd., Oxford: Oxford
University Press, 2018., str. 334. — 335.

105 Kapural, M., ODGOVORNOST UDRUZENJA U ZABRANJENIM SPORAZUMIMA KONKURENATA, Pravo
i porezi, RRIF, broj 9, rujan 2016, Zagreb, str., 54-63, str. 2.

196 J ovom je slu¢aju, AC-Treuhand imao kljuénu i sli¢nu ulogu u dvije predmetne povrede, na nacin da je organizirao
vise sastanaka kojima je nazocio i u kojima je aktivno sudjelovao, prikupljajuci i dostavljaju¢i proizvodacima
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subjekt koji nije trzi$ni sudionik, ali svjesno i1 aktivno pridonosi ogranic¢avanju trZiSnog natjecanja,
moze snositi odgovornost.'”’” Sli¢no, u predmetu Yen Interest Rate Derivatives, drustvo ICAP
kaznjeno je zbog olakSavanja kartelnog dogovora medu bankama putem Sirenja obmanjujucih

informacija, utjecaja na trece banke i posredovanja u komunikaciji izmedu sudionika kartela.'%8

U nacionalnoj praksi u nekoliko je predmeta utvrdena odgovornost udruZenja poduzetnika za
kartel. U predmetu Udruge trgovaca uredskim materijalom utvrdeno da su ¢lanovi Udruge izvrSili
podjelu kupaca na trziStu uredskog materijala sastavljanjem tzv. lista kupaca za svakog pojedinog
¢lana. Kada je jedan od ¢lanova postupio protivno postignutom dogovoru i javio se na postupak
javne nabave koji je provodio narucitelj s liste drugog ¢lana Udruge, bio je iskljucen iz ¢lanstva.
U tom je predmetu Udruga imala aktivhu ulogu u oblikovanju pravila ponaSanja clanova,
koordinirala je njihovo postupanje kroz razmjenu povjerljivih informacija, nametnula obvezu
pridrzavanja tih pravila uz prijetnju sankcija te je i sama primijenila sankciju prema ¢lanu koji je
prekrsio dogovor.!” Nadalje, u predmetu Osjecki pekari, utvrdena je posebna odgovornost
UdruZenja obrtnika Osijeka, budu¢i da je ono iniciralo sastanak, utvrdilo dnevni red, osiguralo
prostor za njegovo odrzavanje te odredilo orijentacijsku cijenu kruha. U postupku je utvrdeno i
kako je UdruZenje ve¢ prije sazivanja sastanka imalo saznanja o nedopustenosti dogovora o
cijenama, odnosno da je postupalo protivno svojoj ulozi i obvezi upoznavanja ¢lanova s prisilnom

naravi ZZTN-a i njegovim odredbama o zabrani kartelnog postupanja.'!”

Nadalje, kartele mogu koordinirati posrednici pa govorimo o hub and spoke kartelima.''! Ovakav
kartel ne nastaje izravnom komunikacijom konkurenata, ve¢ putem vertikalno povezanog
posrednika (A4ub), koji svjesno prenosi osjetljive informacije i koordinira trziSno ponasanje izmedu
konkurenata (spokes). Primjer takvog kartela je predmet Eturas, u kojem je pruzatelj zajednickog
sustava za online rezervaciju putovanja omogucio turistiCkim agencijama, koje su temeljem
ugovora pribavile licencu za koriStenje sustava Eturas, da na svojim mreznim stranicama nude
rezervacije putovanja putem jedinstvenog obrasca koji je odredio Eturas. Eturas je potom uveo
ogranienje popusta na online rezervacije na 3 % i o tome obavijestio turisticke agencije.'!?

Primjeri hub and spoke kartela mogu se pronaéi u praksi Bundeskartellamta.''® Tako je u jednom

toplinskih stabilizatora podatke o prodaji na predmetnim trziStima, nudec¢i djelovanje u svojstvu moderatora u
sluc¢ajevima napetosti izmedu proizvodaca te poti¢uéi ih na pronalaZzenje kompromisa, i to sve uz naknadu. Predmet
C-194/14 P AC-Treuhand protiv Komisije EU:C:2015:717, t. 37.

107 Predmet C-194/14 P AC-Treuhand protiv Komisije EU:C:2015:717, t. 26., 36.-39. i 45.-46.

108 Case T-180/15 ICAP v Commission EU:T:2017:795; Case C-39/18P Commission v ICAP, ECLI:EU:C:2019:584;
European Commission, Antitrust: Commission fines broker ICAP € 14.9 million for participation in several cartels in
Yen interest rate derivatives sector, 4.2.2015., dostupno na:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_15_ 4104

109 RjeSenje Agencije protiv Udruge trgovaca uredskim materijalom i njezinih ¢lanova, Klasa: UP/I 030-02/2010-
01/018, od 21. srpnja 2011.; vidjeti i: Kapural, M., ODGOVORNOST UDRUZENJA U ZABRANJENIM
SPORAZUMIMA KONKURENATA, Pravo i porezi, RRIF, broj 9, rujan 2016, Zagreb, str., 54-63, str. 5.

110 Rjesenje Agencije protiv Obrtnicke komore Osjecko-baranjske zupanije, UdruZenja obrtnika Osijek, Sekcije pekara
i 17 poduzetnika, Klasa: UP/I 030-02/11-01/039 od 26. srpnja 2012.; vidjeti i: Kapural, M., ODGOVORNOST
UDRUZENJA U ZABRANJENIM SPORAZUMIMA KONKURENATA, Pravo i porezi, RRIF, broj 9, rujan 2016,
Zagreb, str., 54-63, str. 5.

' OECD, Hub-and-Spoke Arrangements — Note by the European Union, DAF/COMP/WD(2019)89, 13 November
2019.

112 Case C-74/14 Eturas EU:C:2016:42

113 OECD, Hub-and-spoke arrangements — Note by Germany, DAF/COMP/WD(2019)104, 4. prosinca 2019.
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predmetu Bundeskartellamt utvrdio postojanje neizravnog horizontalnog sporazuma izmedu vise
maloprodajnih lanaca u sektoru kave, koji je bio koordiniran putem proizvodaca przene kave
Melitta. Melitta je djelovala kao vertikalno povezan posrednik (Aub), dok su trgovacki
maloprodajni lanci Edeka, Kaufland, Metro, Rewe i Rossmann bili konkurenti (spokes).
Redovitom razmjenom informacija o cijenama, akcijama i popustima Melitta je uskladivala razine
maloprodajnih cijena i nadzirala njihovo pridrzavanje, koriste¢i financijske poticaje 1 prijetnje
uskraéivanjem pogodnosti u slucaju odstupanja.!'* U drugom predmetu utvrdeno je da je
proizvoda¢ piva Anheuser Busch InBev Germany Holding GmbH (AB InBev) koordinirao
maloprodajne cijene svojih brendova Beck’s, Franziskaner i Hasserdder s vise trgovackih lanaca,
medu kojima su Edeka, Kaufland, Metro, Netto i Rewe. Dogovori su se temeljili na sustavu tzv.
osnovnih sporazuma (njem. Grundvereinbarungen) kojima su trgovci obvezani da ne prodaju
ispod dogovorene razine cijena, dok je AB InBev aktivno poticao uskladenost kroz sustave
pra¢enja i odrzavanja cijena i financijske pogodnosti za pridrzavanje odnosno naknade za
odstupanja od dogovora.!'® Ovakav model omoguéio je horizontalnu koordinaciju medu trgovcima
bez njihove izravne komunikacije, a uz aktivnu ulogu proizvodaca u nadzoru i odrzavanju
dogovorenih cijena.

Kod kartela ostvarenih putem zajednickog drustva stvara se privid zakonitog poslovanja, dok
zajednicko poduzeée u stvarnosti sluzi kao platforma za formiranje kartelnog sporazuma.!''®
Primjer kartela ostvarenog putem zajednitkog drustva jest predmet Ansac (Soda Ash).''’ U tom su
slucaju ameriCki proizvodaci sode osnovali zajedniCko drustvo American Natural Soda Ash
Corporation (Ansac) radi izvoza sode u Europu. lako je Ansac formalno imao oblik ,,izvozne
udruge® dopustene prema americkom pravu, u praksi je djelovao kao zajednicka prodajna agencija
koja je koordinirala cijene, koli¢ine i podjelu trziSta medu clanovima, ¢ime je eliminirano
medusobno trzisno natjecanje. Komisija je odbila zahtjev za izuzece i utvrdila da je Ansac zapravo
instrument za provedbu zabranjenog sporazuma izmedu svojih osnivaca, ¢ime je zajednicko
drustvo postalo platforma za kartelni dogovor.!!® Sli¢an primjer predstavlja predmet Fuji. U tom
je slucaju poduzecée Fuji posjedovalo 30 % udjela u zajednickom poduzecéu JAEPS, dok su Hitachi
Ltd 1 Meidensha Corporation drzali 50 %, odnosno 20 % udjela. Osim vlasni¢kog udjela, klju¢na
je bila cinjenica da su se rukovodece strukture Fuji-ja i JAEPS-a preklapale: ¢lanovi uprave
djelovali su kao posrednici u prijenosu povjerljivih informacija izmedu drustava. Utvrdeno je da
je Hitachi u stvarnosti izvrSavao odlucujuéi utjecaj nad poslovanjem JAEPS-a, a zajednicko

114 Bundeskartellamt, Predmet B10-50/14; saZetak predmeta dostupan na poveznici:
https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Entscheidung/EN/Fallberichte/Kartellverbot/2016/B10-50-14.html

115 Bundeskartellamt, Predmet B10-20/15; sazetak dostupan na poveznici:
https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Entscheidung/EN/Fallberichte/Kartellverbot/2016/B10-20-15.pdf

116 Hughes, P., (2014) Competition Law Enforcement and Corporate Group Liability - Adjusting the Veil. European
Competition Law Review, 35 (2)

117 Predmet 91/297/EEC: Commission Decision of 19 December 1990 (IV/33.133-A: Soda-ash — Solvay, ICI), t. 33.
- 35.

118 Commission Decision 91/301/EEC of 19 June 1991 relating to a proceeding under Article 85 of the EEC Treaty
(IV/33.133-A — Soda ash — ICI and Others), OJ L 152, 7. 6. 1991, str. 21 —42.

26



https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Entscheidung/EN/Fallberichte/Kartellverbot/2016/B10-50-14.html
https://www.bundeskartellamt.de/SharedDocs/Entscheidung/EN/Fallberichte/Kartellverbot/2016/B10-20-15.pdf

poduzece sluzilo je kao mehanizam koordinacije trziSnog ponaSanja medu osnivacima, ¢ime je

ostvareno postojanje zabranjenog sporazuma.'!”

1.7.2.3.  Karteli s obzirom na teritorijalni doseg

Korisno je sagledati i podjelu kartela prema teritorijalnom dosegu. Prema tom kriteriju razlikuju
se nacionalni, europski i medunarodni karteli. Ova je podjela relevantna za odredivanje nadleznosti
tijela za zastitu trziSnog natjecanja, primjenu mjerodavnog prava te osiguravanje ucinkovite
suradnje izmedu institucija tijekom istrage i postupka.

Nacionalni karteli djeluju isklju¢ivo unutar granica jedne drzave Clanice i u pravilu nemaju
izravan u¢inak na trgovinu medu drzavama ¢lanicama.'”® U tom slucaju tijela provedbe
primjenjuju nacionalno pravo trzi$nog natjecanja.'?! U praksi Agencije svi otkriveni karteli imali
su nacionalni doseg, pri ¢emu su neki bili ograni¢eni na podrucje Zupanije, dok su neki obuhvacali
podru¢je Republike Hrvatske.'*

No, ¢injenica da su karteli ograni¢eni na teritorij jedne drzave ne znaci da su 1 njihovi $tetni uc¢inci
,ograni¢eni“ na to trziste. Primjerice, Spanjolski Secerni kartel, iako formalno ,,domaci, doveo je
do toga da su cijene $eéera u Spanjolskoj bile 5 do 10% vise nego u drugim drzavama &lanicama,
Sto je povecalo troskove proizvodnje za domace preradivace i proizvodace proizvoda koji sadrze
Secer. Posljedicno su Spanjolski proizvodaci slastica i izvoznici proizvoda koji sadrze Secer, zbog
visih troSkova inputa, bili manje konkurentni od svojih konkurenata iz drugih drzava ¢lanica na
trzi§tu EU-a.'%

Svaki kartel koji, neovisno o broju ukljucenih drzava ili poduzetnika, moZze utjecati na trgovinu
medu drzavama ¢lanicama, potpada pod kvalifikaciju europskog kartela i nadleznost Komisije.!**

119 Fuji Electric Co Ltd v European Commission (T-132/07) [2011] 5 C.M.L.R. 21.; Hughes, P., (2014) Competition
Law Enforcement and Corporate Group Liability - Adjusting the Veil. European Competition Law Review, 35 (2), str.
80.

120 Butorac Malnar, V. et al., Pravo trzisnog natjecanja i drzavnih potpora, Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u
Zagrebu, 2021., str. 39.

121 Nacionalno pravo dakako mora biti uskladeno s europskim pravom. Butorac Malnar, V. et al., Pravo trzisnog
natjecanja i drzavnih potpora, Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2021., str. 38.

122 Podrugje cijele Republike Hrvatske obuhvacali su sljedeéi kartelni predmeti: Marine (trziste pruZanja usluga najma
vezova u marinama u Republici Hrvatskoj), Kladionice (trziste igara na sre¢u — kladenje u Republici Hrvatskoj),
Ortodonti (trziste pruzanja ortodontskih usluga na podrucju Republike Hrvatske), Udruga trgovaca uredskim
materijalom (trziste trgovine uredskim materijalom u Republici Hrvatskoj), Nakladnici opceinformativnih dnevnika
(trziste naklade opéeinformativnih dnevnika na teritoriju Republike Hrvatske) te Nakladnici opceinformativnih
tjednika (trziste naklade nacionalnih opéeinformativnih tjednika na teritoriju Republike Hrvatske).

123 Spanjolski $ecerni kartel (1995.—-1996.) ukljuéivao je &etiri glavna proizvodaca (Ebro Agricolas, Sociedad General
Azucarera, ACOR i Azucareras Reunidas), koji su se dogovorili oko fiksiranja cijena i uvjeta prodaje, geografske
podjele trzista, te sustavno razmjenjivali informacije o proizvodnji, prodaji i prognozama kako bi koordinirali cijene.
OECD, Hard Core Cartels - RECENT PROGRESS AND CHALLENGES AHEAD,
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2003/05/hard-core-

cartels glgh353b/9789264101258-en.pdf, str. 10., Marcos, F., Damages claims in the Spanish sugar cartel, Journal
of Antitrust Enforcement, 2015, 3, 205-225, doi: 10.1093/jaenfo/jnv002, str. 210. — 212.

124 Komisija je izrazila spremnost postupati isklju¢ivo u predmetima od posebnog znacaja za EU, primjerice kada
neko pravno pitanje jo§ nije bilo razmatrano u prijasnjim odlukama Komisije ili presudama Suda EU-a, zatim u
postupcima protiv poduzetnika kojima je povjereno obavljanje usluga od opceg gospodarskog interesa, kao i u
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U takvim je slucajevima nuzno, bez obzira na to tko vodi postupak, primijeniti ¢lanak 101. UFEU-
a.!% Dva su vazna nacela vezana za primjenu mjerodavnog prava u ovoj situaciji. Naime, buduéi
da se pravo trziSnog natjecanja EU-a 1 nacionalna prava drZava ¢lanica primjenjuju istodobno,
moguce je da isti sporazum bude zabranjen i prema pravu EU-a i prema nacionalnom pravu te da
bude predmetom postupka pred Komisijom i nacionalnim tijelima za zaStitu trziSnog natjecanja
(nadelo paralelne primjene).'*® 1z nacela paralelne primjene proizlazi nacelo konvergencije,
utvrdeno u presudi Walt Wilhelm, prema kojem nacionalno pravo ne smije dovesti do rezultata koji
bi bio proturje¢an pravu EU-a, odnosno ne smije zabraniti sporazume koje pravo EU-a dopusta.'?’

Pitanje postojanja ucinka na trgovinu izmedu drzava ¢lanica razmatrano je u predmetu Ericsson
Nikola Tesla. Agencija je u tom postupku trebala ocijeniti ima li kartelni sporazum poduzetnika
prekograni¢ne ucinke te je li, osim €lanka 8. ZZTN-a, potrebno primijeniti 1 ¢lanak 101. UFEU-a.
Polaze¢i od Smjernica Europske komisije o utjecaju na trgovinu,'?® Agencija je istaknula da
horizontalni karteli koji obuhvacaju cijelo drzavno podrucje u pravilu mogu imati prekograni¢ne
uc¢inke.'” Ipak, primjenom kriterija iz Smjernica na konkretan slu¢aj, uzimajuéi u obzir ekonomski
1 pravni kontekst sporazuma, prirodu obuhvacenih proizvoda i usluga te izostanak dokaza o
isklju¢ivanju konkurenata iz drugih drZava ¢lanica, Agencija je zakljucila da predmetni sporazum
ne moze znatno utjecati na trgovinu medu drzavama ¢lanicama.'*° Istodobno, u dosadagnjoj praksi
Agencije odluke u kartelnim predmetima u pravilu se donose isklju¢ivo na temelju nacionalnog
prava, bez detaljne analize moguceg prekograni¢nog u¢inka predmetnih postupanja.'*!

U pogledu udjela predmeta u kojima se u drzavama ¢lanicama primjenjuje nacionalno, odnosno
pravo EU-a, istrazivanje koje je provela Komisija pokazalo je da je u razdoblju od svibnja 2004.

slucajevima koji se odnose na financijske monopole. Butorac Malnar, V. et al., Pravo trZisSnog natjecanja i drzavnih
potpora, Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2021., str. 46.

125 Butorac Malnar, V. et al., Pravo trzi$nog natjecanja i drzavnih potpora, Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u
Zagrebu, 2021., str. 39. — 40.

126 Ova situacija odrazava nacelo paralelne primjene prava. Butorac Malnar, V. et al., Pravo trZi§nog natjecanja i
drzavnih potpora, Zagreb: Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, 2021., str. 41.

127 Presuda Suda od 13. veljace 1969., Walt Wilhelm i dr. protiv Bundeskartellamta, zahtjev za prethodnu odluku:
Kammergericht Berlin — Njemacka, predmet 14/68, ECLI:EU:C:1969:4, t. 4., 6., 7.1 9.

128 Smjernice Europske komisije o nagelu utjecaja na trgovinu iz ¢lanaka 81. i 82. Ugovora (sada ¢lanci 101. i 102.
UFEU-a) (Sluzbeni list 2004/C 101/07, od 27. travnja 2004.)

129 Smjernice Europske komisije o ué¢inku na trgovinu usredotoéuju se na tri aspekta. Prvo, pojam trgovine izmedu
drzava Clanica tumaci se Siroko te ne obuhvaca samo klasi¢nu prekograni¢nu razmjenu roba i usluga, ve¢ i sve
prekograni¢ne gospodarske aktivnosti, ukljucujuéi poslovni nastan. Drugo, izraz ,,moze utjecati” znac¢i da mora
postojati moguénost predvidanja s dostatnim stupnjem vjerojatnosti, na temelju objektivnih pravnih ili ¢injeni¢nih
okolnosti, da sporazum ili praksa mogu utjecati na trgovinu izmedu drzava ¢lanica, izravno ili neizravno, stvarno ili
potencijalno, osobito ako mijenjaju strukturu trZiSnog natjecanja unutar Unije. Trece, kriterij ,,znatnosti” zahtijeva
kvantitativinu procjenu ucinka, vodeci ra¢una o prirodi sporazuma, obuhvacenim proizvodima i trziSnom poloZaju
poduzetnika. U nacelu se smatra da sporazumi ne mogu znatno utjecati na trgovinu kada su kumulativno ispunjena
dva uvjeta: (1) zajednicki trzi$ni udio stranaka na relevantnom trziStu u EU-u ne prelazi 5 % i (2) godi$nji promet
poduzetnika u predmetnim proizvodima ne prelazi 40 milijuna eura (kako u horizontalnim tako i u vertikalnim
sporazumima).

130 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str 6. — 7.
i134.

131 Isto je uogeno i u odnosu na postupke zlouporabe vladajuéeg poloZaja. Jasminka Pecoti¢ Kaufman, Moze li u
Hrvatskoj (konac¢no) zazivjeti sustav zastite trziSnog natjecanja? - iskustva, izazovi i izgledi// Pravo trzi$nog natjecanja
u Republici Hrvatskoj i u Europskoj uniji : okrugli stol odrzan 1. veljace 2021./ Barbi¢, Jaksa (ur.). Zagreb, Hrvatska
akademija znanosti i umjetnosti (HAZU), str. 7.

28



do prosinca 2022. od ukupno 2.707 relevantnih odluka nacionalnih tijela za zaStitu trziSnog
natjecanja,’’?> u 42,1 % predmeta primijenjeno pravo EU-a (Elanci 101. i/ili 102. UFEU-a)
paralelno s nacionalnim pravom, u 50,54 % predmeta isklju¢ivo nacionalno pravo, dok je u 7,06
% predmeta primijenjeno iskljucivo pravo trziSnog natjecanja EU-a. Od odluka utemeljenih
isklju¢ivo na nacionalnom pravu, 42,4% odluka (odnosno 21,4% ako se gleda ukupan broj odluka)
odnosilo se, barem djelomi¢no, na relevantna trzista nacionalnog ili Sireg geografskog dosega. '*?
U odnosu na te statisticke podatke, Sud EU-a zauzeo je stajaliSte da, protutrziSna praksa koja
zahvaca cjelokupno podrucje jedne drzave ¢lanice po svojoj naravi produbljuje podjelu trzista na
nacionalnoj osnovi, ¢ime se otezava ostvarivanje ciljeva gospodarske integracije predvidenih
UFEU-om."** Sporazum koji obuhvaéa samo dio teritorija drzave ¢lanice moZe u odredenim
okolnostima biti sposoban utjecati na trgovinu izmedu drzava Clanica. Pitanje moze li trgovina
izmedu drzava Clanica biti pogodena u znacajnoj mjeri zahtijeva ocjenu od slucaja do slucaja.
Cinjenica da neka nacionalna tijela za zastitu trzi$nog natjecanja od stupanja na snagu Uredbe
1/2003 nisu primjenjivala ¢lanke 101. 1 102. UFEU-a u odredenim situacijama ne treba se tumaciti
kao pokazatelj sustavnog nepostovanja ¢lanka 3. Uredbe 1/2003.1%

Statisticki podaci Europske komisije za razdoblje 2001.-2015. pokazuju da su u ,,europskim*
kartelima najcesée sudjelovali poduzetnici iz Njemacke, Francuske, Ujedinjenog Kraljevstva i
Nizozemske, koji su zajedno €inili priblizno polovicu svih otkrivenih slu¢ajeva.'*® Istrazivanje je
pokazalo da je prosjecan broj ukljucenih drzava u pojedinom kartelu rastao pocetkom 2000-ih,
dosegnuo vrhunac oko 2010., a zatim se smanjivao. Taj se trend moze objasniti na dva nacina: s
jedne strane globalizacija trzista poticala je poduzetnike na sklapanje dogovora Sireg teritorijalnog
dosega, dok je s druge strane jacanje suradnje tijela za zastitu trziSnog natjecanja unutar ECN-a
otezalo odrzavanje takvih aranzmana.'®’

Isti je trend uoCen 1 kod medunarodnih kartela, Cije je otkrivanje postalo znatno ucestalije
pocetkom 2000-ih godina. Medunarodnim kartelom moZemo oznaciti one sporazume koji
prelaze granice EU-a i EGP-a.!*® Iako je broj takvih slu¢ajeva u pocetnom razdoblju njihova
pojavljivanja bio razmjerno malen (14 od 133 kartela analiziranih u jednoj OECD-ovoj studiji),
njihov je gospodarski ucinak bio izrazito velik. Ti su karteli obuhvatili viSe od polovice ukupnog
obujma trgovine zahvacenog kartelima, a bili su usmjereni na (tada aktualna) trziSta lizina,

132 Iskljuéujuéi odluke koje je donijelo tijelo Ujedinjene Kraljevine.

133 European Commission, Commission Staff Working Document — Evaluation of Regulations 1/2003 and 773/2004,
SWD(2024) 216 final, Brussels, 5. 9. 2024., str. 32. 1 33.

134 U tom smislu, vidjeti, primjerice, presudu od 29. lipnja 2023., Super Bock Bebidas, C-211/22, EU:C:2023:529, t.
62. 1 63. te tamo citiranu sudsku praksu, kao i presudu od 18. sijecnja 2024., Lietuvos notary riimai i dr., C-128/21,
EU:C:2024:49, t. 48.-54.

135 European Commission, Commission Staff Working Document — Evaluation of Regulations 1/2003 and 773/2004,
SWD(2024) 216 final, Brussels, 5. 9. 2024., str. 32. 1 33.

136 Hellwig, M., Hiischerlath, K., “Cartel Cases and the Cartel Enforcement Process in the European Union 2001—
2015: A Quantitative Assessment”, Antitrust Bulletin, vol. 62(2), 2017., str. 412. — 415.

137 Hellwig, M., Hiischerlath, K., “Cartel Cases and the Cartel Enforcement Process in the European Union 2001—
2015: A Quantitative Assessment”, Antitrust Bulletin, vol. 62(2), 2017., str. 412. —415.

138 U Smjernicama o metodama utvrdivanja kazni spominje se pojam “svjetki kartel” kada se opisuje kartel ¢iji uéinci
prelaze granice EGP-a. Tocka 18. Smjernica o metodi za utvrdivanje kazni koje se propisuju u skladu s ¢lankom 23.
stavkom 2. to¢kom (a) Uredbe br. 1/2003, (2006/C 210/02)
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vitamina, grafitnih elektroda i samokopirnog papira.'* U tom su pocetnom razdoblju pojave
medunarodnih kartela osobito aktivni sudionici bili japanski poduzetnici, u nizu poznatih sluc¢ajeva
Gas Insulated Switchgear, Power Transformers, Power Cables, Marine Hoses, Asahi/AGC Flat
Glass, Elevators and Escalators.'*® U veéini tih predmeta japanske su se kompanije s europskim
konkurentima dogovarale o uzajamnom neuplitanju na medusobna trzista (karteli o podjeli
trzista).!4!

Za medunarodne kartelne slucajeve vaznu ulogu u otkrivanju i procesuiranju imaju mehanizmi
suradnje medu tijelima za zaStitu trziSnog natjecanja i meduinstitucionalne suradnje, u koju svrhu
su, medu ostalim, osnovane ECN i ICN.'* Suradnja se posljednjih godina intenzivirala kroz
otvorene komunikacijske kanale, razmjenu iskustava i koordinaciju vremenskog tijeka istraga.'*’
Primjeri takve suradnje su nenajavljene pretrage kod proizvodaca parfema u ozujku 2023. koje je
Komisija provela u suradnji s ameri¢kim, britanskim i §vicarskim tijelima za trzi$no natjecanje,'**
te kod proizvodaca gradevinskih kemikalija u listopadu iste godine zajedno s americkim,
britanskim i turskim tijelima za trzi§no natjecanje.'* Jo$ jedan primjer su koordinirane pretrage

Komisije 1 britanskog tijela iz 2022., u predmetu koji se odnosio na proizvodace automobila 1

139 “conspiracies in lysine (a chemical feed additive), vitamins, graphite electrodes (used in steelmaking) and

carbonless paper OECD, Hard Core Cartels - RECENT PROGRESS AND CHALLENGES AHEAD,
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2003/05/hard-core-
cartels_glgh353b/9789264101258-en.pdf, str. 10.

140U ovim poznatim predmetima iz prakse Europske komisije japanski su poduzetnici sudjelovali kao stranke u nizu
medunarodnih kartela. Tako su u predmetu Gas Insulated Switchgear bili obuhvaceni Fuji Electric, Hitachi, Japan AE
Power Systems, Mitsubishi Electric Corporation i Toshiba. U predmetu Power Transformers Komisija je postupala
protiv poduzetnika Fuji Electric, Hitachi i Toshiba. Predmet Power Cables ukljucivao je Sumitomo Electric Industries,
Hitachi Cable, J-Power Systems Corporation, Furukawa Electric Co., Fujikura, VISCAS Corporation, SWCC Showa
Holdings Co., Mitsubishi Cable Industries i Exsym Corporation. U predmetu Marine Hoses stranke su bile
Bridgestone i Yokohama, dok se u predmetu Asahi/AGC Flat Glass postupalo protiv Asahija. Kona¢no, u predmetu
Elevators and Escalators obuhvacen je i japanski poduzetnik Mitsubishi Electric Corporation.

141 Nakon §to su protiv njih pokrenute istrage i izreSene pozama$ne novéane kazne Europske komisije, u japanskoj
poslovnoj i politi¢koj zajednici otvorena je rasprava o tome kako se takvo postupanje moze kvalificirati kao povreda
prava EU-a. Serija visokih kazni bila je shvacena kao prijetnja globalnoj konkurentnosti japanskih poduzeca, $to je
izazvalo zabrinutost i medu samim poduzetnicima i medu drzavnim tijelima u Japanu. Vande Walle, S., Market Sharing
Cartels: An Overview of EU and National Case Law (August 8, 2023). e-Competitions Bulletin, Special Issue on
Market Sharing, str. 7.

142 Butorac Malnar, V. et al., Pravo trZi§nog natjecanja i drzavnih potpora, Zagreb: Pravni fakultet Sveudilista u
Zagrebu, 2021., str. 46.

143 Werner Berg, Luca Crocco i Ludmilla Le, A Look At UK, EU And US Cartel Enforcement Trends (16. rujna 2024.),
dostupno na:  https://www.lw.com/admin/upload/SiteAttachments/Law360-A-Look-At-UK-EU-And-US-Cartel-
Enforcement-Trends.pdf

144 Radi se o najveéim medunarodnim proizvoda¢ima parfema — Givaudan, Firmenich (danas DSM-Firmenich),
International Flavors & Fragrances (IFF) i Symrise. Predmet istrage odnosi se na sumnje u zabranjene sporazume i
uskladeno djelovanje na trzistu sastojaka za mirise i proizvode osobne i kucanske njege. Navodno protutrzisno
ponasanje ukljucuje dogovore o fiksiranju cijena, koordinaciju u pogledu proizvodnje i opskrbe, kao i ograni¢avanje
opskrbe odredenih kupaca i proizvoda. Scarcella, M., Global fragrance makers must face price-fixing case, US judge
rules, Reuters, 24. veljace 2025. Dostupno na: https://www.reuters.com/legal/litigation/global-fragrance-makers-
must-face-price-fixing-case-us-judge-rules-2025-02-24/

145 Europska komisija provela je nenajavljene pretrage podzetnika koji proizvode gradevinske kemikalije, poput
kemijskih aditiva za cement te kemijskih dodataka za beton i mort, proizvodi koji se koriste za poboljSanje svojstava
gradevinskih materijala. Inspekcije su provedene u suradnji s nacionalnim tijelima drzava ¢lanica te uz koordinaciju
s britanskim i turskim tijelima za zastitu trziSnog natjecanja, dok je istodobno ostvarena komunikacija i s americkim
Ministarstvom pravosuda (Antitrust Division). European Commission, Commission carries out unannounced antitrust
inspections in the construction chemicals sector, 17.10.2023., dostupno na:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/de/ip_23 5061
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navodne dogovore u vezi sa zbrinjavanjem vozila na kraju Zivotnog vijeka, koje su rezultirale
utvrdivanjem povrede i sankcioniranjem od strane Komisije, ali 1 od strane britanskog tijela koje
je paralelno donijelo vlastitu odluku zbog povrede nacionalnog prava trzisnog natjecanja.'4°

1.7.2.4.  Karteli u pojedinim gospodarskim sektorima

Kartelni sporazumi Cesto se povezuju s odredenim gospodarskim sektorima, u kojima trzisni
uvjeti posebno pogoduju takvom obliku koordinacije. U literaturi se istiCe da su karteli najceséi na
trziStima homogenih proizvoda s ograni¢enim brojem sudionika,'#” dok ¢imbenici poput visokih
ulaznih barijera, transparentnosti cijena i ucestalih interakcija medu poduzetnicima dodatno
povedéavaju sklonost trzista stvaranju kartela.'*® To, medutim, ne znaci da se karteli ne mogu
pojaviti u svim sektorima gospodarstva, niti da se u pojedinom sektoru uvijek koriste iste metode
djelovanja.'*’ Dapace, istrazivanja provedena u razli¢itim razdobljima pokazuju kako se industrije
podlozne kartelnom ponasanju mijenjaju ovisno o gospodarskim i trziSnim okolnostima odredenog
vremena.'® Stoga se i u analizi prakse Europske komisije karteli nerijetko promatraju i kroz
sektorsku perspektivu, §to omogucuje uvid u trendove i1 usporedbu visine kazni izreCenih u
pojedinim industrijama.!*! Analiza koja je obuhvatila kartelne predmete Komisije u razdoblju
2001. - 2015. pokazala je da je ¢ak 79 % svih slucajeva bilo vezano uz proizvodnu industriju
(eng. manufacturing). Dominacija proizvodne djelatnosti bila je toliko izraZzena da su u pojedinim

146 U tom je predmetu Europska komisija utvrdila da su se petnaest velikih proizvodaca automobila i udruZzenje ACEA
viSe od petnaest godina (2002.—2017.) ukljucivali u jedinstveno i kontinuirano protutrzisno djelovanje. Sudionici
sporazuma dogovorili su strategiju ,,Zero-Treatment-Cost“, prema kojoj proizvodaci nisu placali troskove obrade
ELV-ova (End-of-Life Vehicle), iako je prema Direktivi 2000/53/EZ obveza proizvodaca da snose te troskove kada ih
posljednji vlasnik vozila ne moze pokriti. Osim toga, proizvodaci su uskladivali ponasanje tako da nisu promicali
podatke o opsegu recikliranja i ponovne uporabe materijala, ¢ime su potro$aci bili liSeni relevantnih informacija koje
bi mogle utjecati na izbor automobila. ACEA je imala ulogu facilitatora, organizirajuci sastanke i kontakte izmedu
proizvodaca. Mercedes-Benz otkrio je kartel u okviru programa pokajnistva i bio osloboden kazne, dok su ostali
sudionici i ACEA zajedno kaznjeni s oko 458 milijuna eura. European Commission, Commission fines car
manufacturers and association €458 million over end-of-life vehicles recycling cartel, 1.4.2025., dostupno na:
https://ec.europa.ecu/commission/presscorner/detail/en/ip_25_ 881

147 Istrazivanja doista pokazuju da u industrijama zahvaéenim kartelima broj sudionika gotovo nikada ne prelazi deset,
a vrlo Cesto je manji od pet. Heimler A., Cartels in Public Procurement, Journal of Competition Law & Economics 8§,
no. 4 (2012), str. 3.; vidjeti isto 1 u: Agencija za zastitu trziSnog natjecanja, Godisnje izvjesc¢e o radu Agencije za zastitu
trziSnog natjecanja za 2007. godinu. Zagreb, lipanj 2008., str. 15.

148 Hellwig, M., Hiischerlath, K., “Cartel Cases and the Cartel Enforcement Process in the European Union 2001—
2015: A Quantitative Assessment”, Antitrust Bulletin, vol. 62(2), 2017., str. 411.

199 Istrazivanje koje je proveo Vande Walle pokazalo je da se karteli pojavljuju u vrlo raznolikim sektorima, bez jasnog
obrasca ili zajednickog nazivnika, te da se mogu formirati kako u odnosu na homogene tako i na heterogene proizvode,
kao i na stabilnim i dinami¢nim trzistima. Vande Walle, S., Market Sharing Cartels: An Overview of EU and National
Case Law (August 8, 2023). e-Competitions Bulletin, Special Issue on Market Sharing, str. 4.; Od “neobi¢nih” sektora
u kojima je utvrdeno postojanje kartela je primjerice danski “disko kartel”, kod kojeg su se poduzetnici dogovorili da
nece otvarati no¢ne klubove u istim gradovima i mjestima. Danish Competition and Consumer Authority, Four more
nightclubs are fined for market sharing agreement, dostupno na:
https://en.kfst.dk/nyheder/kfst/english/news/2022/20220125-four-more-nightclubs-are-fined-for-market-sharing-
agreement

150 «1J svjetskoj i europskoj praksi kartelni sporazumi su sklapani na trZi$tu cementa, Seéera, kemijskih proizvoda,
osobito supstrata za izradu lijekova (antibiotika), a u novije vrijeme i kozmetickih proizvoda, pa cak i elektri¢nih
dizala (liftova).” Agencija za za$titu trZiSnog natjecanja, GodiSnje izvje$ée o radu Agencije za zaStitu trziSnog
natjecanja za 2007. godinu. Zagreb, lipanj 2008., str. 15.

151 European Commission, Cartel statistics (2025.), dostupno na:
https://competition-policy.ec.europa.eu/document/download/b19175¢3-¢693-410b-b669-
27d4360d359c_en?filename=cartels_cases_statistics.pdf
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godinama (2004., 2006. i 2007.) svi otkriveni karteli potjecali iskljucivo iz tog sektora.'>? Da je
proizvodna industrija podlozna kartelnim sporazumima pokazuje 1 aktualna statistika Komisije
prema kojoj je ta industrija izdvojena medu devet industrija'®’
novéane kazne.'>* Posebno se isti¢e automobilska industrija, u kojoj je od 2013. do 2020. otkriven

u kojima su izrecene najvece

1 sankcioniran Citav niz kartela u vezi s proizvodnjom i isporukom kljuénih automobilskih
komponenti.'*> Ukupne novéane kazne u ovom sektoru premasile su 2,1 milijardu eura, a gotovo
svake godine u navedenom razdoblju otkriven je barem jedan novi slu¢aj.!>

Gradevinski sektor tradicionalno se smatra ,,pogodnim® za kartele. Gotovo da nema drzave koja
nije procesuirala barem jedan kartel u sektoru cementa, betona ili asfalta.'>” Osobita je udestalost
kartela u ovom sektoru u predmetima namjesStanja ponuda na javnim natjecajima. Tako je u
litavskom predmetu Pasvalio melioracija i dr. otkriven kartel u postupcima javne nabave za radove
na cestama i melioraciji zemljista,'>® u austrijskom predmetu gradevinskog kartela radilo se o
koordinaciji ponuda u Sirokom rasponu gradevinskih i inZenjerskih projekata,'® dok je u

152 Hellwig, M., Hiischerlath, K., “Cartel Cases and the Cartel Enforcement Process in the European Union 2001—
2015: A Quantitative Assessment”, Antitrust Bulletin, vol. 62(2), 2017., str. 412. — 415.

153 Ostale industrije su: energija, okoli§, poljoprivreda i prehrambena industrija, osnovna industrija, promet,
informacijsko-komunikacijska tehnologija te financijski sektor. Kad je pitanju digitalni odnosno ICT sektor (eng.
Information and Communication Technology) za napomenuti je da u ovom sektoru dominiraju zlouporabe vladajuéeg
polozaja, jer su to tzk. winner-takes-most trzista u kojima jedan ili dva igrac¢a dominiraju (npr. Google, Amazon, Meta,
Microsoft). Kartelni predmeti u ICT sektoru su rijetki, a ako ih ima, vezani su prije uz hardverske komponente (npr.
Optical Disc Drives cartel) nego uz platforme ili softver. Vidjeti pregled vrste predmeta vezanih uz zlouporabu
vladajuéeg polozaja i kartela u dokumentu Europske komisije: Competition enforcement in antitrust and cartels,

dostupno na: https://competition-policy.ec.europa.eu/document/download/00876c25-ab5b-4d7b-aaf4-
7332916¢159d_en?filename=2024 AT competition_enforcement en.pdf
154 European Commission, Cartel statistics (2025.), dostupno na: https://competition-

policy.ec.europa.eu/document/download/b19175¢3-c693-410b-b669-
27d4360d359¢c_en?filename=cartels_cases_statistics.pdf, str. 6.

155 Nakon rekordnih kazni u predmetu Trucks cartel (2016.12017.), Komisija je izrekla kazne u predmetu Alternators
and Starters cartel (2016.), u predmetima Spark Plugs, Braking Systems 1 Maritime Car Carriers cartels (2018.), u
predmetu Occupant Safety Systems II cartel (2019.), u predmetu Closure Systems cartel (2020.), te u predmetu Car
Emissions cartel (2021.). U 2023. izdana je Obavijest o preliminarno utvrdenim ¢injenicama (Statement of Objections)
protiv Sest poduzeéa i udruge Eurobat u predmetu Automotive Starter Batteries cartel. Global Legal Insights, Cartels
Laws and Regulations 2025 — FEuropean Union, dostupno na: https://www.globallegalinsights.com/practice-
areas/cartels-laws-and-regulations/european-union/

156 Buropean  Commission,  Cartel  statistics  (2025.), dostupno  na:  https://competition-
policy.ec.europa.eu/document/download/b19175¢3-c693-410b-b669-
27d4360d359c_en?filename=cartels_cases_statistics.pdf, str. 7.

157 OECD, Hard Core Cartels - RECENT PROGRESS AND CHALLENGES AHEAD,
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2003/05/hard-core-

cartels glgh353b/9789264101258-en.pdf, str. 10.; Rosado-Cubero, A., & Martinez-Soto, A. (2020). A history of the
sugar and cement cartels in twentieth-century Spain. Scandinavian Economic History Review, 68(3), 270-288.
https://doi.org/10.1080/03585522.2020.1735504

158 U litavskom predmetu Pasvalio melioracija i dr. litavsko tijelo za zastitu trZi$nog natjecanja (Konkurencijos taryba)
utvrdilo je postojanje zabranjenog sporazuma koji je trajao od 2012. do 2017. godine. Radilo se o dugotrajnom i
sustavnom djelovanju u postupcima javne nabave za radove na cestama i melioraciji zemljista koje su organizirale tri
op¢ine. Poduzetnici su unaprijed dogovarali pobjednika pojedinog natjecaja, dok ostali ili uopée nisu podnosili ponude
ili su nudili znatno vise cijene za koje su znali da nece biti prihvacene. Giedre Padaigiene, The Lithuanian Competition
Authority fines competitors for tender allocation (Pasvalio melioracija / Jadrana / Panevézio melioracija / Birzy ranga),
26 June 2019, e-Competitions Market Sharing, Art. N° 92712.; Competition Council of the republic of Lithuania,
COMPETITORS RECEIVE FINES FOR SHARING TENDER ALLOCATION, dostupno na:
https://kt.gov.It/en/news/competitors-receive-fines-for-sharing-tender-allocation

159 Austrijski kartelni sud utvrdio je postojanje kartelnog sporazuma koji je djelovao u razdoblju od 2002. do 2017.
godine 1 obuhvacao brojne postupke javne nabave za gradevinske i inzenjerske projekte, s ugovorima ¢ija je vrijednost
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madarskom predmetu Ponty-Poronty i dr. utvrdeno namjeStanje ponuda u javnoj nabavi za
energetsku obnovu zgrade drzavne uprave u Baji.!®® U jednom od nedavno sankcioniranih
zabranjenih sporazuma u Italiji, koji je takoder djelovao u gradevinskom sektoru, sudjelovalo je
¢ak 112 poduzetnika, $to pokazuje da ovakvi dogovori &esto ukljucuju veéi broj sudionika.'®!
Sli¢no tome, u predmetu Ticino svi Svicarski poduzetnici aktivni na trziStu izgradnje cesta u to
vrijeme sudjelovali su u zabranjenom sporazumu,'®? dok je u Nizozemskoj jedan od najveéih ikada

procesuiranih slu¢ajeva obuhvatio prakticki cijelu gradevinsku industriju.'®®

Znacajan broj kartelnih predmeta posljednjih godina odnosi se i na zdravstveni sektor, u kojem
su zabiljezeni karteli u opskrbi radiofarmaceuticima u Spanjolskoj,'®* opremom za dijagnosti¢ko

varirala od 50.000 do 60 milijuna eura. Poduzetnici su formirali radne skupine i konzorcije s protutrzi$nim ciljem,
koordinirajuc¢i ponude u postupcima nabave za projekte iz podru¢ja nadzemne (stambene i poslovne zgrade, Skole,
vojarne, parkiraliSta, energetski objekti i dr.) i podzemne gradnje (autoceste, mostovi, pruge, kanali, cjevovodi i dr.).
Austrian Competition Authority, The Austrian Competition Authority files an application to fine four construction
companies for price-fixing, market division, and other anti-competitive conduct, 29 October 2020, e-Competitions
Market Sharing, Art. N° 98264; Federal Competition Authority, AFCA files application to fine four construction
companies for price fixing, market division and other anti-competitive conduct, dostupno na:
https://www.bwb.gv.at/en/news/news_2020/detail/afca-files-application-to-fine-four-construction-companies-for-
price-fixing-market-division-and-oth

160 U madarskom predmetu Ponty-Poronty i dr. madarsko tijelo za za$titu trziSnog natjecanja (Gazdasagi
Versenyhivatal — GVH) utvrdilo je postojanje zabranjenog sporazuma u natjeaju za energetsku obnovu zgrade
drzavne uprave u Baji. Poduzetnici su koordinirali svoje ponude s ciljem da ugovor osigura Ponty-Poronty Ltd., pri
¢emu su pripremali zajednicke dokumente i sadrzajno uskladene troskovnike. Nepravilnosti su uocili stru¢njaci Bacs-
Kiskun zupanijskog ureda, koji su obavijestili GVH. Tijekom nenajavljene pretrage prikupljeni su dodatni izravni
dokazi koji su potvrdili postojanje dogovora. Hungarian Competition Authority, The Hungarian Competition
Authority fines three construction companies for market sharing and price-fixing (Ponty-Poronty / Operon / Epit6
Szolgaltato), 31 March 2022, e-Competitions Market Sharing, Art. N° 106076; Hungarian Competition Authority, The
GVH imposed fines for involvement in a public procurement cartel , dostupno na:
https://www.gvh.hu/en/press room/press_releases/press-releases-2022/the-gvh-imposed-fines-for-involvement-in-a-
public-procurement-cartel

161 Za razliku od klasi¢nih kartela kod kojih je broj sudionika obi¢no ograni¢en na manji krug poduzetnika (statisticki
podaci pokazuju da je to rijetko viSe od 10 sudionika), bid-rigging karteli ¢esto ukljucuju velik broj sudionika. Heimler
A., Cartels in Public Procurement, Journal of Competition Law & Economics 8, no. 4 (2012), str. 6. —7.; Carbone C.,
Calderoni F., Jofre M., Bid-Rigging in Public Procurement: Cartel Strategies and Bidding Patterns, Crime, Law and
Social Change, 82 (2024): str. 256.

162.0d 1999. do travnja 2005., svi poduzetnici aktivni u sektoru izgradnje cesta sudjelovali su u kartelu i manipulirali
svim ugovorima za izgradnju cesta bez iznimke. Imhof, D., Simple Statistical Screens to Detect Bid Rigging, Working
Papers SES 484, Faculty of Economics and Social Sciences, University of Fribourg (Switzerland), 2017., str. 11.

163 Graells, S. A., Prevention and Deterrence of Bid Rigging: A Look from the New EU Directive on Public
Procurement, in Integrity and Efficiency in Sustainable Public Contracts, ed. G. Racca and C. Yukins (Brussels:
Bruylant, 2014), str. 7.

164 U Spanjolskoj je 2021. nacionalno tijelo za zastitu trzi$nog natjecanja (CNMC) izreklo kazne u ukupnom iznosu
od 5,76 milijuna eura poduzetnicima Advanced Accelerator Applications Ibérica (Novartis) i Curium Pharma Spain
(Glo Holdco) zbog kartela na trzi$tu radiofarmaceutika, konkretno fluorodeoksiglukoze (18-FDG), koja se koristi u
dijagnostici bolesti poput raka. Comision Nacional de los Mercados y la Competencia, The CNMC fines the two main
pharmaceutical producers of PET radiopharmaceuticals in Spain for €5.76 million, dostupno na:
https://www.cnmec.es/sites/default/files/editor_contenidos/Notas%20de%20prensa/2021/20210209 NP_Sancionador
_Radiofa%CC%81rmacos_EN.pdf
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snimanje u Madarskoj,'® te postupci vezani uz medicinski otpad u Rumunjskoj.'®® Toj skupini
slucajeva pridonosi i recentni predmet Alchem, u kojem je Europska komisija 4. srpnja 2025.
izrekla novC€anu kaznu zbog sudjelovanja u 12-godiSnjem kartelu na trzistu kljuéne sirovine za
proizvodnju abdominalnog spazmolitika Buscopan i njegovih generi¢kih verzija. Istraga je
pokazala da je Alchem s drugim sudionicima koordinirao minimalne prodajne cijene prema
distributerima 1 proizvodacima generika te dogovarao godiSnje kvote, uz istodobnu razmjenu
komercijalno osjetljivih informacija na podruéju cijelog EGP-a.'®’

Financijski sektor takoder je obiljeZen nizom kartelnih slucajeva u posljednjem desetlje¢u. Od
2013. godine Komisija je izrekla gotovo 4 milijarde eura nov€anih kazni u predmetima koji su se
odnosili na manipulacije kamatnim derivatima u eurima i Svicarskim francima, trgovinu devizama
te koordinaciju u segmentu drzavnih i korporativnih obveznica.'®® U predmetima vezanima uz
trgovinu devizama (Foreign Exchange spot — Forex) Komisija je vodila tri postupka, pri ¢emu su
izredene kazne dosegnule ukupno 1,4 milijarde eura.'®®

Zanimljivo je istaknuti i nedavni slucaj Food Delivery Cartel, u kojem je Komisija izrekla ukupnu
kaznu od 329 milijuna eura zbog zabranjenog sporazuma dviju najvec¢ih europskih platformi za
dostavu hrane. Povreda je trajala od 2018. do 2022. i obuhvatila je razmjenu osjetljivih
informacija, podjelu geografskih trZista te dogovor o nezaposljavanju radnika konkurenata (eng.
no-poach agreement).!”® Znagaj predmeta proizlazi iz injenice da je rije¢ o prvom sluéaju u kojem

165 Madarsko tijelo za zastitu trziSnog natjecanja (GVH) 2021. izreklo je kazne u ukupnom iznosu od 4,8 milijuna eura
zbog kartela u postupcima javne nabave dijagnosti¢ke opreme (MRI, CT i rendgenski uredaji), provedenima u okviru
Programa za okoli$ i energiju. Povreda se sastojala od dogovora o podjeli natjecaja medu sudionicima, a najvise kazne
izrecene su poduzetnicima GE Hungary, Premier G. Med. i Euromedic Technology. Hungarian Competition Authority,
Fines amounting to a total of EUR 4.8 M imposed for collusion in the public procurement of diagnostic imaging
equipment, dostupno na: https://www.gvh.hu/en/press room/press_releases/press-releases-2020/fines-amounting-to-
a-total-of-eur-4.8-m-imposed-for-collusion-in-the-public-procurement-of-diagnostic-imaging-equipment

166U Rumunjskoj je Vijeée za zastitu trzisnog natjecanja (Consiliul Concurentei) otvorilo istragu na trziStu
zbrinjavanja medicinskog otpada protiv viSe poduzetnika zbog sumnje u podjelu trzista i onemogucavanje pristupa
konkurentima. Istraga je pokrenuta nakon sektorske analize koja je pokazala izrazitu koncentraciju — tri poduzetnika
kontrolirala su oko 70 %, a prvih pet oko 80 % ukupnih koli¢ina medicinskog otpada u 2019. Romanian Competition
Authority, THE COMPETITION COUNCIL CARRIES OUT AN INVESTIGATION ON MEDICAL WASTE
MARKET, dostupno na: https://www.consiliulconcurentei.ro/wp-content/uploads/2021/03/inv-deseuri-med-mar-
2021English.pdf

167 European Commission, Commission fines Alchem for participating in a pharmaceutical cartel,
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_25 1721

168 Furopean = Commission,  Cartel  statistics  (2025.),  dostupno  na:  https://competition-
policy.ec.europa.eu/document/download/b19175¢3-c693-410b-b669-
27d4360d359c_en?filename=cartels_cases_statistics.pdf, str. 8.

169 Prvo je 2019. donesena odluka u predmetu Forex (Three Way Banana Split), koji se odnosio na komunikaciju u
nekoliko chat soba (Three way banana split / Two and a half men / Only Marge) medu bankama UBS, Barclays, RBS,
Citigroup i JPMorgan. Iste godine uslijedila je odluka u predmetu Forex (Essex Express), koji se odnosio na
komunikaciju u chat sobama (Essex Express ‘n the Jimmy 1 Semi Grumpy Old men) medu UBS, Barclays, RBS i Bank
of Tokyo-Mitsubishi (danas MUFG). Kona¢no, 2021. godine Komisija je donijela odluku u predmetu Forex (Sterling
Lads), u kojem su UBS, Barclays, RBS, HSBC i Credit Suisse razmjenjivali osjetljive informacije i koordinirali
trgovinske strategije putem chat sobe Sterling Lads. European Commission, Antitrust: Commission fines UBS,
Barclays, RBS, HSBC and Credit Suisse € 344 million for participating in a Foreign Exchange spot trading cartel,
2021., dostupno na: https://ec.curopa.cu/commission/presscorner/detail/cs/ip 21 6548; European Commission,
Antitrust: Commission fines Barclays, RBS, Citigroup, JPMorgan and MUFG €1.07 billion for participating in foreign
exchange spot trading cartel, 2019., dostupno na: https://ec.curopa.cu/commission/presscorner/detail/nl/ip 19 2568
170U srpnju 2018. Delivery Hero je stekao manjinski udio u Glovu, a u srpnju 2022. i potpunu kontrolu. Komisija je
utvrdila da je tijekom tog razdoblja postupno uklonjeno trziSno natjecanje izmedu poduzetnika kroz viseslojnu

34



https://www.gvh.hu/en/press_room/press_releases/press-releases-2020/fines-amounting-to-a-total-of-eur-4.8-m-imposed-for-collusion-in-the-public-procurement-of-diagnostic-imaging-equipment
https://www.gvh.hu/en/press_room/press_releases/press-releases-2020/fines-amounting-to-a-total-of-eur-4.8-m-imposed-for-collusion-in-the-public-procurement-of-diagnostic-imaging-equipment
https://www.consiliulconcurentei.ro/wp-content/uploads/2021/03/inv-deseuri-med-mar-2021English.pdf
https://www.consiliulconcurentei.ro/wp-content/uploads/2021/03/inv-deseuri-med-mar-2021English.pdf
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_25_1721
https://competition-policy.ec.europa.eu/document/download/b19175c3-c693-410b-b669-27d4360d359c_en?filename=cartels_cases_statistics.pdf
https://competition-policy.ec.europa.eu/document/download/b19175c3-c693-410b-b669-27d4360d359c_en?filename=cartels_cases_statistics.pdf
https://competition-policy.ec.europa.eu/document/download/b19175c3-c693-410b-b669-27d4360d359c_en?filename=cartels_cases_statistics.pdf
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/cs/ip_21_6548
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/nl/ip_19_2568

je Komisija sankcionirala koluziju nastalu iz manjinskog vlasnickog udjela u konkurentu te o
prvom slucaju u kojem je provedba prava trziSnog natjecanja zahvatila podrucje rada. Ovi predmeti
ilustriraju  spremnost Komisije da sankcionira nove oblike nedopuStene suradnje medu
konkurentima, buduéi da poduzetnici neprestano traze nove nacine koordinacije.!”!

Zakljuéno, sistematizacija kartelnih sporazuma ponudena je, ne s ciljem uspostave zatvorenog i
konac¢nog pregleda podjele kartela, ve¢ radi oblikovanja pocetnog okvira otvorenog za daljnju
razradu i nadogradnju. Ova sistematizacija potvrduje, ali i dodatno ilustrira izrazitu raznolikost
kartelnih vrsta, koja se ocituje kroz izravne i neizravne oblike koordinacije, kombinirano
djelovanje na viSe trziSnih parametara, ukljucivanje tre¢ih osoba u ostvarivanje protutrzisnih
ucinaka, pojavu u Sirokom rasponu gospodarskih sektora. Iz toga je prikaza razvidno da kartelna
ponasSanja karakterizira visoka razina prilagodljivosti 1 kontinuirana evolucija pojavnih oblika, §to
otezava njihovu detekciju i dokazivanje.

1.7.3. Karteli i ostali oblici zabranjenih sporazuma

Nastavno na prethodno definiran pojam i prikaz razli¢itih vrsta kartela, radi jasnoce i dosljedne
uporabe termina u nastavku rada, potrebno je dodatno razgraniciti taj pojam od Sireg pojma
zabranjenog sporazuma, kao i od s njime povezanih izraza koji se susre¢u u pravnoj teoriji,
zakonodavstvu 1 sudskoj praksi.

Pojam zabranjenog sporazuma u pravu trziSnog natjecanja obuhvaca razlicite oblike dogovora
izmedu poduzetnika koji za cilj ili posljedicu imaju ograni¢avanje trzi$nog natjecanja.'”> Ovisno
o odnosu medu poduzetnicima koji ih sklapaju, razlikuju se horizontalni i vertikalni sporazumi.

Vertikalni sporazumi sklapaju se izmedu poduzetnika koji djeluju na razli¢itim razinama
opskrbnog lanca, primjerice izmedu proizvodaca i distributera.!”® Jedan od primjera iz prakse
Agencije je predmet Dukat, u kojem je proizvoda¢ mlije¢nih proizvoda nametnuo Konzumu
obvezu postovanja minimalnih veleprodajnih i maloprodajnih cijena putem ugovorne klauzule
kojom je predvideno da ¢e, u slu¢aju nepostovanja, uskratiti isporuku robe.!”* U predmetu Keind!

koordinaciju: (1) dogovor da se nece zaposljavati zaposlenici konkurenta, koji je kasnije proSiren na op¢i no-poach
sporazum; (2) razmjenu osjetljivih komercijalnih informacija (strategije, cijene, troskovi, kapaciteti); i (3) podjelu
nacionalnih trzista online dostave hrane u EGP-u izbjegavanjem preklapanja i koordinacijom ulazaka na nova trzista.,
European Commission, Commission fines Delivery Hero and Glovo €329 million for participation in online food
delivery cartel, dostupno na: https://ec.ecuropa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip 25 1356

17l Global Legal Insights, Cartels Laws and Regulations 2025 — European Union, dostupno na:
https://www.globallegalinsights.com/practice-areas/cartels-laws-and-regulations/european-union/

172 Pravo trzi$nog natjecanja u uZem smislu obuhvaca tri osnovna oblika povreda: zabranjene sporazume, zlouporabu
vladajuceg polozaja i koncentracije.

173 Butorac Malnar, V. et al., Pravo trzi$nog natjecanja i drzavnih potpora, Zagreb: Pravni fakultet Sveudilista u
Zagrebu, 2021

174 Predmet Dukat d.d. protiv AZTN-a, Klasa: UP/I 034-03/2013-01/015, od 30. srpnja 2014. Iako je preporucivanje
cijena dopusteno, ¢l. 9. st. 1. t. a) Uredbe o vertikalnim sporazumima iz 2004. (sadrzajno istovjetan odgovarajucoj
odredbi aktualne Uredbe) ono iskljucuje skupno izuzeée za vertikalne sporazume koji ograni¢avaju pravo kupca da
slobodno odreduje prodajnu cijenu proizvoda. Dopusteno je jedino odredivanje maksimalnih ili preporucenih cijena,
pod uvjetom da ne predstavljaju fiksne ili minimalne cijene nametnute pritiskom ili poticajem ugovornih strana.
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Sport'™ utvrdeno je da je Keindl Sport svojih petnaestorici distributera nametao minimalne

prodajne cijene CUBE bicikala putem cjenika 1 obrazaca za prednarudzbe, kao i kroz narudzbe u
B2B web shopu, u kojima su bile sadrzane ,,preporu¢ene* maloprodajne cijene.!’ Distributeri su
bili obvezni pridrzavati se tih cijena, jer je Keindl Sport prijetio uskra¢ivanjem isporuke robe u
slu¢aju odstupanja, a distributeri su poticani da prijavljuju one koji bi odstupili od dogovorene
politike cijena ili od dopustenih popusta. Od ostalih vertikalnih sporazuma u praksi Agencije moze
se navesti i predmet Kutjevo, u kojem su prodavateljima nametane maloprodajne cijene vina,'”’ te
Kras!'”® koji je prodavateljima svojih proizvoda nametao maloprodajne cijene kakao proizvoda,
bombonskih proizvoda te keksa i srodnih proizvoda. Isticu se i slucajevi u kojima su distributeri
motornih vozila Hyundai,!” Lada,'® BMW,8! i KIA'"®? cijene nametali svojim ovlastenim
prodavateljima i serviserima.

Ako vertikalni sporazum ogranicava pravo kupca da slobodno odreduje prodajnu cijenu proizvoda,
radi se o teSkom ograni¢enju trzi$nog natjecanja.'®® Kvalifikacija ograni¢enja kao teskog ne znaci
da je ono samo po sebi nedopusteno, jer se poduzetnici mogu pozvati na izuzece od opcée zabrane
ako smatraju da utvrdivanje preprodajne cijene u konkretnom slucaju povecava ekonomsku
ucinkovitost.'®*

Za razliku od vertikalnih sporazuma, horizontalni sporazumi sklapaju se izmedu konkurenata na
istoj razini trziSta, primjerice medu proizvodacima, distributerima ili maloprodajnim
subjektima.'®> Dobar primjer razlike izmedu vertikalnih i horizontalnih sporazuma je predmet
Ericsson Nikola Tesla, u kojem su poduzetnici u postupku isticali da je rije¢ o vertikalnom, a ne o
horizontalnom sporazumu, odnosno da se radi o ekskluzivnoj alokaciji kupaca u okviru
distribucijskog odnosa. 1z obrazloZenja Agencije jasno proizlazi da je predmetni sporazum
kvalificiran kao horizontalni zabranjeni sporazum, jer su sudionici, iako povezani istim brendom,
djelovali kao konkurenti na istom mjerodavnom trZistu te su medusobnim dogovorima o podjeli
trzista 1 utvrdivanju cijena uklonili trziSnu neizvjesnost, ¢ime su ostvarena obiljezja intra-brand
kartela, a ne dopustenog vertikalnog sporazuma. '

Medu horizontalnim sporazumima razlikuju se oni koji mogu imati prokonkurentske ucinke, jer u
odredenim okolnostima mogu pridonijeti smanjenju troSkova, ubrzanju inovacija i podjeli rizika,

175 Predmet Keindl Sport d.o.o. protiv AZTN-a, Klasa: UP/I 034-03/18-01/005 od 20. srpnja 2023.

176 Predmet Keindl Sport d.o.0. protiv AZTN-a, Klasa: UP/I 034-03/18-01/005 od 20. srpnja 2023.

177 Predmet Kutjevo d.d. protiv Agencije, Klasa: UP/I 034-03/2013-01/017 od 30. srpnja 2014.

178 Predmet Kra§ d.d. protiv Agencije, Klasa: UP/I 034-03/13-01/016 od 3. prosinca 2014.

179 Predmet Monte d.o.o0. protiv Agencije, Klasa: UP/I 030-02/2008-01/36 od 8. travnja 2008.

130 Predmet Adria Lada d.o.o. protiv Agencije, Klasa: P/I 030-02/2008-01/67 od 24. rujna 2009.

181 Predmet Tomié¢ & Co. d.o.o. protiv Agencije, Klasa: UP/I 030-02/2008-01/52 od 3. studenoga 2009.

182 Predmet KMAG d.o.0. protiv Agencije, Klasa: UP-1/ 030-02/010-01/015 od 2. prosinca 2010.

183 ¢lanak 9. stavak 1. to¢ka a) Uredbe o vertikalnim sporazumima; to¢ke 188. i 190. Smjernica o vertikalnim
ogranicenjima

134 Smjernice o vertikalnim ograni¢enjima, tocka 195.

185 Butorac Malnar, V. et al., Pravo trZi$nog natjecanja i drzavnih potpora, Zagreb: Pravni fakultet Sveu&ilidta u
Zagrebu, 2021

186 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024.
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te oni koji imaju isklju¢ivo negativan utjecaj na trzi$no natjecanje, a to su karteli.'®” Dakle, nisu
svi horizontalni sporazumi karteli.

Kako razlikovati “prave” kartele od suradnje koja moze imati legitimne, pa ¢ak i prokonkurentske
ucinke? Razlikovanje se temelji na ,.cilju i posljedici® sporazuma. Horizontalni dogovori koji po
svojoj prirodi imaju za cilj ograniCavanje trziSnog natjecanja, uvijek se smatraju kartelima 1
najtezim povredama prava trziSnog natjecanja. Nasuprot tome, suradnja medu konkurentima koja
moze imati prokonkurentske ucinke, primjerice sporazumi o istrazivanju i razvoju, specijalizaciji,
zajedni¢koj nabavi ili standardizaciji, pod odredenim se uvjetima moze izuzeti od opée zabrane.!®8
Horizontalna suradnja moze dovesti do znacajnih ekonomskih prednosti gdje predstavlja sredstvo
dijeljenja rizika, ustede troSkova, povecanja ulaganja, objedinjavanja znanja, poboljsanja kvalitete
i raznolikosti proizvoda i brzeg pokretanja inovacija.'® No, neée svaki horizontalni sporazum
ispunjavati uvjete za izuzece na temelju prokonkurentskih u¢inaka. Primjer jedne takve situacije
naveden je u Smjernicama o horizontalnoj suradnji, u slucaju tzv. swap sporazuma dvaju
proizvodaca koji su, radi smanjenja troSkova prijevoza, podijelili opskrbu kupaca prema
geografskoj blizini svojih proizvodnih pogona i pritom razmjenjivali podatke o troskovima. lako
je cilj bio ostvariti u¢inkovitosti, sporazum je ocijenjen protutrzi$nim, jer je uklju¢ivao razmjenu
osjetljivih troskovnih informacija, koja nije bila nuzna za postizanje usteda.'*

U posljednjih nekoliko godina, pod utjecajem zakonodavnih novina, sve se ¢eS¢e koristi pojam
tajni kartel. Taj je pojam izrijekom definiran u ECN+ Direktivi, €iji ¢lanak 2. tocka 5. odreduje da
je tajni kartel , kartel ¢ije je postojanje djelomicno ili u potpunosti prikriveno®.!! Istovjetna je
definicija prenesena i u ¢lanak 2.c stavak 1. tocku 4. Zakona o zastiti trziSnog natjecanja u sklopu
implementacije predmetne Direktive. ZaSto se pojam tajnog kartela izdvaja, iako je tajnost
inherentno obiljezje svakog kartela? DjelomiCan odgovor nalazi se u Smjernicama o nacinu
odredivanja novcanih kazni temeljem ¢lanka 23. stavka 2. tocke (a) Uredbe 1/2003, gdje se tajnost
navodi kao otegotna okolnost prilikom izricanja kazni. Tajnost otezava otkrivanje 1 dokazivanje, a
ujedno onemoguéava ublazavanje kazne.!”> Moguée je da se ovakvo naglasavanje karakteristike
tajnosti, koja je prerasla u samostalnu definiciju tajnog kartela, Zeli vezati uz odredene pravne
posljedice, pri ¢emu upravo ta karakteristika postaje odlucujuca. Program pokajniStva uveden je

187 Butorac Malnar, V. et al., Pravo trzi$nog natjecanja i drzavnih potpora, Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u
Zagrebu, 2021

188 Europska komisija, Smjernice za primjenu ¢lanka 101. Ugovora o funkcioniranju Europske unije na sporazume o
horizontalnoj suradnji, prijevod na hrvatski jezik nalazi se na sluzbenim stranicama AZTN-a:
https://www.aztn.hr/uploads/documents/tn/prijevodi/52011XC0114 Smjernice_horizontalni_sporazumi.pdf ; Dunne,
N., Mabher, 1., The “Acceptable” Cartel? Horizontal Agreements Within EU Competition Law: Introduction, The
Antitrust Bulletin, vol. 65, br. 3, 2020., str. 335-339.

139 Toc¢ka 2. Smjernica za primjenu ¢&lanka 101. Ugovora o funkcioniranju Europske unije na sporazume o
horizontalnoj suradnji

190 Togka 192. Smijernica za primjenu ¢lanka 101. Ugovora o funkcioniranju Europske unije na sporazume o
horizontalnoj suradnji

191 Pojam tajni kartel odnosno secret cartel spominje se u ¢lanku 2. stavku 1. to¢ki 15. Direktive o naknadi Stete

192 Smjernice o metodi za utvrdivanje kazni koje se propisuju u skladu s ¢lankom 23. stavkom 2. tockom (a) Uredbe
br. 1/2003, t. 29. koji propisuje da se osnovni iznos kazne moze sniziti ako Komisija utvrdi postojanje olakotnih
okolnosti, kao primjerice ako doti¢ni poduzetnik dokaze da je prekinuo povredu odmah nakon intervencije Komisije,
no ,,to se ne primjenjuje na tajne sporazume ili ponasanje (osobito kartele)™.
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upravo radi olakSavanja otkrivanja takvih prikrivenih kartela, Sto je dodatno potvrdeno u okviru
ECN+ Direktive.

Zanimljivo je kako su u ZZTN-u navedeni pojmovi ,,zabranjeni horizontalni sporazum*® i, ,kartel*.
Primjerice, u ¢lanku 65.a ZZTN-a propisuju se uvjeti pod kojima se sadasnjim i biv§im direktorima
te drugim odgovornim osobama koje su Agenciji podnijele prijavu za oslobodenje od nov¢ane
kazne u okviru pokajnickog programa nece izre¢i nov€ana kazna zbog sudjelovanja u u
»Zabranjenom horizontalnom sporazumu (kartelu)* ili tajnom kartelu na koji se odnosi prijava
za oslobodenje od novéane kazne.!”® Takva uporaba pojma kartela, bilo njegovim navodenjem u
zagradi uz pojam zabranjenog horizontalnog sporazuma, bilo njihovim izjedna¢avanjem
povezivanjem spojnicom, upucuje na terminolosku neujednacenost zakonodavca, pri ¢emu
normativni razlozi za takav pristup nisu jasno razvidni. U obrazloZzenju Nacrta prijedloga Zakona
o izmjenama i dopunama Zakona o za$titi trziSnog natjecanja iz 2021., kao ni iz dostupne
dokumentacije i komentara na e-Savjetovanju,'** nije razvidan razlog. Medutim, u Godi$njem
izvjes¢u o radu Agencije za 2024. navodi se da je kartel uobicajeni naziv za zabranjeni horizontalni
sporazum.'” Slijedom navedenog moze se zakljuciti da se pojam kartela u Zakonu koristi kao
uobicajeni naziv za zabranjeni horizontalni sporazum. Takav pristup medutim nije terminoloski
uskladen, budu¢i da nomotehnicka pravila zahtijevaju dosljednu uporabu pojmova, niti je
sadrZajno opravdan, jer se radi o razli¢itim pravhim pojmovima.

U svakom slucaju, karteli su samo jedan od horizontalnih sporazuma, a u pravu trziSnog natjecanja
esto se oznacavaju i sinonimom — pojmom hard core Kartela,'® koji se uobicajeno koristi za
sporazume ,,sa zna¢ajnim u¢inkom na trziste*.'"”” Pojam ,,privatni kartel“ koristen je u predmetu
Nakladnika opceinformativnih tjednika, uz opis da je rije¢ ,,0 sporazumu izmedu izravnih
konkurenata tj. izri¢itom dogovoru na najvisoj razini izmedu odgovornih osoba‘“ poduzetnika. '*®

1.8. Dokazni postupak i izazovi dokazivanja u kartelnim predmetima

Pravila o dokazima imaju klju¢nu ulogu u svakom procesnom sustavu, ukljuc¢ujuéi pravo EU-a 1
nacionalna prava drzava ¢lanica, jer omogucuju pravilno utvrdivanje ¢injenica, Sto je temelj za

193 Primjeri ovakvog navodenja pojma horizontalnog sporazuma i kartela (jedan uz drugi, odvajanjem zagradom ili
povezani spojnicom) navode se u Zakonu na isti nacin i u ¢lancima 52. i 56., dok se kartel kao ,,kartel”, bez vezivanja
za horizontalni sporazum, definira u ¢lanku 2.c stavku 1. tocki 2. ZZTN-a, a spominje se samostalno kao pojam i u
nekim drugim ¢lancima (npr. ¢lanak 47.a stavak 2. tocka 1.).

194 Dostupno na: https://esavjetovanja.gov.hr/ECon/MainScreen?entityld=15593

195 Agencija za zaStitu trziSnog natjecanja, Godisnje izvje$e o radu Agencije za zastitu trziSnog natjecanja za 2024.
godinu. Zagreb, lipanj 2025, str. 21.

196 Kartelni sporazumi sadrze teska ogranicenja trZisnog natjecanja (eng. hard core restrictions), jer u potpunosti
eliminiraju konkurenciju, na Stetu drugih trZisnih takmaca, potrosaca i gospodarstva u cjelini. Kapural, M.,
Karteli=zabranjeni sporazumi izmedu trzi$nih takmaca u pravu trziSnog natjecanja EU, Pravo i porezi, RRF, broj 12
Zagreb, 2008. str. 83. - 92., str. 88.

197 Agencija za zastitu trZiSnog natjecanja, GodiSnje izvjeS¢e o radu Agencije za zadtitu trZi$nog natjecanja za 2011.
godinu. Zagreb, kolovoz 2012. str. 77.

198 Rjesenje Agencije protiv nakladnika tjednih informativno-politi¢kih tiskovina (Europapress Holding d.0.0., NCL
Media Grupa d.o.0.), Klasa: UP/I 030-02/2010-01/027 od 16. prosinca 2010.
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pravilnu primjenu materijalnog prava i donosSenje zakonitih odluka.'” Bez obzira na vrstu
postupka ili pravni sustav koji ih ureduje, dokazni se postupak moze promatrati kao dvosmjerni
proces u kojem stranke s jedne strane predlaganjem dokaza nastoje uvjeriti donositelja odluke u
istinitost tvrdnji na kojima temelje svoje pravne zahtjeve, a donositelj odluke s druge strane
izvodenjem dokaza utvrduje odlucne €injenice i time stvara osnovu za primjenu materijalnog

prava.?%

Pravila o dokazima autonomna su, §to znac¢i da dokazni postupak ima svoja nacela i zakonitosti
prema kojima funkcionira, a njihova primjena prilagodava se ovisno o vrsti postupka u kojem se
primjenjuju.?®! To je vidljivo i u postupcima utvrdivanja kartelnih sporazuma, koji se odlikuju
sloZzenosc¢u ¢injeni¢nog stanja s velikom kolicinom tehnickih i ekonomskih podataka te posebnim
zahtjevima vezanima za procesna jamstva stranaka u postupku.?%?

No, ve¢ 1 u fazi detekcije, prije nego se upravna tijela susretnu s izazovima procesuiranja,
pojavljuju se brojni izazovi povezani s otkrivanjem kartela, koji onda posredno utjecu i na sam
postupak utvrdivanja povrede.

1.8.1. Stetni ucinci kartela i prioritet njihove detekcije i procesuiranja

Tijela za zaStitu trziSnog natjecanja diljem svijeta suglasna su da bi otkrivanje i procesuiranje
kartelnih sporazuma, zbog njihovih $tetnih uc¢inaka, trebalo biti najvisi prioritet u provedbi prava
trzi¥nog natjecanja.’*® Bivsi povjerenik Europske komisije za trzi$no natjecanje okarakterizirao je
kartele ,,tumorima na otvorenom trziSnom gospodarstvu®, a americki vrhovni sud ,,najve¢im zlom
antitrusta“.2** Komisija, opisujuéi $tetne u¢inke kartela, istaknula je da je njihovo razotkrivanje

sli¢no ukidanju skrivenog poreza, koji su milijuni nesvjesnih potrosaca bili prisiljeni placati.?’®

199 Pravilna primjena materijalnog prava zahtijeva sustavno utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja, §to ukljuéuje inicijativu za
prikupljanje ¢injenica, izbor metoda njihova utvrdivanja, prikupljanje dokaza te vrednovanje rezultata. Osim toga,
pitanje procesne elaboracije Cinjeni¢nih pitanja kljucno je tijekom svih stadija postupka. Dika, M., Utvrdivanje
¢injeni¢nog stanja u reformiranom parni¢nom postupku, Zagreb, Pravo u gospodarstvu, god. 42, 6/2003., str. 64. —
65.; Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 480.

200 Triva S., Belajec V., Dika M., Gradansko parni¢no procesno pravo, 6. izmijenjeno i dopunjeno izdanje (Zagreb:
Narodne novine, 1986., str. 393.

201 Primjerice dok u parni¢nim postupcima prevladava raspravno nacelo, u kaznenim postupcima prevladava istrazno
nacelo. Ako gledamo s pozicije odnosa stranaka u postupku u parni¢nom postupku stranke djeluju s iste razine, dok
je u kaznenom postupku drzava suprotstavljena pojedincu. U nekim se postupcima dokazni postupak ,,olakSava“
slabijoj strani kao $to je primjer radnog prava gdje se radnika stavlja u povoljniji polozaj prebacujuéi teret dokaza na
poslodavca. Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford,
England: Hart Publications, str. 18.

202 Nolpin, C., The Ball is in your Court: Evidential Burden of Proof and the Proof-proximity Principle in EU
Competition Law (2014) 51 C.M.L.Rev. str. 1159. — 86, str. 1161.

203 International Competition Network (ICN), Defining Hard Core Cartel Conduct, Effective Institutions, Effective
Penalties: Building Blocks for Effective Anti-Cartel Regimes, ICN 4th Annual Conference, Bonn, Njemacka, 6. - 8.
lipnja 2005., str. 9.

204 Butorac Malnar, V. et al., Pravo trziSnog natjecanja i drzavnih potpora, Zagreb: Pravni fakultet Sveucilista u
Zagrebu, 2021, str. 235.

205 Buropean Commission: Directorate-General for Competition, Report on competition policy 2015 — Including
Commission staff working document, Publications Office, 2016, https://data.curopa.cu/doi/10.2763/25843, str. 20.;
Bailey, D., i John, L. E., Bellamy and Child: European Union Law of Competition, 8. izd., Oxford: Oxford University
Press, 2018., str. 327.
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Nastojeéi kvantificirati Stetne ucinke kartela na potrosace,’’® Komisija je u jednom izvjeséu
procijenila da je ukupna Steta u vezi s 18 kartela procesuiranih izmedu 2005. 1 2007. iznosila
otprilike 7,6 milijardi eura. Komisija je u navedenom predmetu izraCunala stopu preplacenosti od
10%.%"” Dodatne analize sugeriraju da se prosjecne stope preplac¢ivanja kreéu izmedu 15 i 20%, a
prema podacima OECD-a medunarodni karteli prosjecno ostvaruju preplac¢ivanje od 20%
vrijednosti prodaje, a u nekim sluc¢ajevima i do 50%.2%

Prema rezultatima jedne znanstvene studije koja je analizirala viSe od tisucu kartela, cijene
proizvoda ili usluga obuhvacenih zabranjenim sporazumima u prosjeku su bile povecane za 15%
u odnosu na trziSne cijene koje bi postojale u uvjetima slobodnog trzisSnog natjecanja. U apsolutnim
iznosima, ta povecanja predstavljaju znatne Stete. Primjeri Stete procijenjene u konkretnim
kartelnim predmetima primjerice u vitaminskom kartelu, koji je djelovao od 1990. do 1999.,
globalna Steta procijenjena je na oko 7,4 milijarde eura, dok je Steta za potrosace u EU-u iznosila
oko 2,8 milijardi eura. U slucaju kartela proizvodaca deterdzenata, koji je djelovao od 2002. do
2005., ukupna Steta za sve obuhvacene drzave procijenjena je na 315 milijuna eura, ukljucujuéi
oko 13 milijuna eura Stete za njemacke potroSace u posljednjih devet mjeseci njegova djelovanja.
U predmetu koji se odnosio na kartel na trziStu cementa, koji je djelovao izmedu 1991. i 2002.,
utvrdeno je da su cijene cementa u razdoblju trajanja kartela bile gotovo Sest eura viSe po toni nego
Sto bi bile u uvjetima slobodne konkurencije, Sto predstavlja poskupljenje od otprilike 10%. S
obzirom na godiSnju potraznju za cementom u Njemackoj od 30 do 40 milijuna tona, Steta za
nacionalno gospodarstvo samo u jednoj godini iznosila je stotine milijuna eura.?” Procjenjuje se
da su njemacki potrosaci, zahvaljuju¢i razotkrivanju i sankcioniranju najrelevantnijih kartela u
razdoblju 2009.-2014., ostvarili najmanje 2,75 milijardi eura izravne koristi, $to odgovara

prosjecnoj godisnjoj ustedi od najmanje 460 milijuna eura.?'”

Nastavno na kvantitativne procjene, i medunarodni i europski akti kontinuirano isti¢u kako karteli
generiraju $tetu potrosa¢ima. Steta koju karteli nanose potroga¢ima eksplicitno je prepoznata kao
temeljna karakteristika kartela (vidjeti poglavije 1.7.1.) u okviru Preporuke OECD-a o u€inkovitim
mjerama protiv kartela iz 1998., gdje se navodi da karteli ,,Stete potroSacima povecanjem cijena i
ograni¢enjem ponude, ¢inec¢i tako odredene proizvode i1 usluge potpuno nedostupnima nekim
kupcima, a nepotrebno skupima za druge*.?!! I Komisija u Smjernicama o primjeni pravila izuzeéa
navodi da karteli ,,prenose vrijednost s potroSaca na proizvodace, s obzirom da stvaraju vece

206 Tako se $tetan ucinak kartela moze manifestirati u razli¢itim oblicima, najée$ée se navodi poveéanje cijena
proizvoda i usluga koje na koncu snose krajnji potrosaci.

207 Komisija je smatrala da je ta brojka vjerojatno preniska, napominjuéi kako ekonomska literatura sugerira da
prosjecno preplacivanje moze dosezati i 20-25 %. Bailey, D., i John, L. E., Bellamy and Child: European Union Law
of Competition, 8. izd., Oxford: Oxford University Press, 2018., str. 348.

208 OECD Business and Finance Outlook 2017.; Bailey, D., i John, L. E., Bellamy and Child: European Union Law of
Competition, 8. izd., Oxford: Oxford University Press, 2018., str. 348.

209 Bundeskartellamt, Effective cartel prosecution: Benefits for the economy and consumers (prosinac 2016), str. 15.;
Boyer, M., Kotchoni, R. (2015): How Much Do Cartels Overcharge?, CIRANO Scientific Series, str. 28.; Connor, J.
M., Global Price Fixing, Berlin 2008, str. 338.; Laitenberger, U., Smuda, F. (2015): Estimating Consumer Damages
in Cartel Cases, Journal of Competition Law & Economics 11 (4), str. 955. — 973.

219 Bundeskartellamt, Effective cartel prosecution: Benefits for the economy and consumers (prosinac 2016), str. 16.
211 OECD (1998), Recommendation of the Council concerning Effective Action against Hard Core Cartels,
OECD/LEGAL/0294
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cijene, a pritom ne proizvode odgovarajucu protuvrijednost za potroSace unutar mjerodavnog
w212

trzista®.
Na temelju takvih spoznaja dodatna dobit koju kartelisti ostvaruju smatra se nelegitimnom, jer se
ne temelji na trziSnom natjecanju, ve¢ na umjetno stvorenim restrikcijama.?'* Upravo iz navedenog
razloga u Direktivu o naknadi Stete unesena je (oboriva) presumpcija da karteli dovode do
poveéanja cijena odnosno da sprje¢avaju njihovo sniZenje, do kojeg bi doslo da nije bilo kartela.?!*
Ova presumpcija temelji se na podacima da je u najmanje 90% slucajeva kartela, kartel prouzrocio
vise cijene nego §to bi bile naplacene da kartel nije postojao.2!?

Ve¢ znacajni, a 1 dalje rastu¢i napori Komisije u borbi protiv kartela jasno se odrazavaju u
provedbenim statistikama.?'® U razdoblju od 1990. do 2025. Europska komisija donijela je
ukupno 161 odluku u predmetima zabranjenih sporazuma. Broj odluka bio je u prvim godinama
primjene skromniji, da bi u razdoblju od 2000. do 2010. znacajno porastao, a zatim se u kasnijim
razdobljima zadrZao na usporedivoj razini.*!” Prema jednom drugom istraZivanju koje je u fokusu
imalo primjenu Uredbe 1/2003, u razdoblju od svibnja 2004. do prosinca 2023. Komisija je
donijela ukupno 220 odluka primjenjuju¢i ¢lanke 101. 1 102. UFEU-a, od ¢ega se 116 odluka
odnosilo na kartelne sporazume, odnosno 52,7%.2'8

Sto se ti¢e provedbene statistike za Republiku Hrvatsku, u literaturi je istaknuto da se u Hrvatskoj
u razdoblju nakon pristupanja EU-u moze uociti smanjenje broja odluka u kartelnim predmetima
(iako ih ni u ranijem razdoblju nije bilo mnogo) osobito nakon donosenja odredenih sudskih odluka
koje su imale odvraéaju¢i u¢inak na provedbu.?'’ Analiza prakse Agencije potvrduje taj trend: od
ukupno 18 kartelnih predmeta procesuiranih u razdoblju od 2004. do 2024. godine, 10 odluka
doneseno je prije pristupanja RH EU-u 2013. godine, dok je 8 odluka doneseno u razdoblju nakon

212 Komunikacija Komisije — Obavijest — Smjernice za primjenu ¢lanka 81. stavka 3. Ugovora Tekst znacajan za
EGP, SL C 101, 27.4.2004., str. 97-118

213 Dunne, N., Characterizing Hard Core Cartels Under Article 101 TFEU, The Antitrust Bulletin, sv. 65, br. 3, 2020.
str. 391. — 396

214 Uvodna izjava 47. i ¢lanak 17. Stavak 2. Direktive o naknadi Stete

215 European Commission, Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on Certain Rules
Governing Actions for Damages under National Law for Infringements of the Competition Law Provisions of the
Member States and of the European Union (COM(2013) 404 final), str. 18.

216 Hiischelrath, K., Weigand, J., Fighting Hard Core Cartels, ZEW Discussion Paper No. 10-084 (Mannheim, 2010),
objavljeno u: The International Handbook of Competition, 2. Izd., str. 2.

217U razdoblju od 1990. do 1994. doneseno je 10 odluka, od 1995. do 1999. njih 9, od 2000. do 2004. 29, od 2005.
do 2009. 33, od 2010. do 2014. 31, od 2015. do 2019. 26, od 2020. do 2024. 20, a u 2025. godini do sada 3 odluke.
European Commission, Cartels cases statistics (24. srpnja 2025.), dostupno na: https://competition-
policy.ec.europa.eu/document/download/b19175¢3-c693-410b-b669-
27d4360d359c_en?filename=cartels_cases_statistics.pdf

218 BEuropean Commission, Commission Staff Working Document — Evaluation of Regulations 1/2003 and 773/2004,
SWD(2024) 216 final, Brussels, 5. 9. 2024., str. 28. i 29. Ovim dokumentom Komisija je prikupljala dokaze o
funkcioniranju uredbi s ciljem procjene postoji li potreba za predlaganjem izmjena. Na temelju evaluacije, Komisija
je usrpnju 2025. pokrenula javno savjetovanje i poziv na o¢itovanje u cilju revizije uredbi. Iako je evaluacija potvrdila
da su postojeca pravila u cjelini u€inkovita i dalje relevantna, utvrdena je potreba za njihovom prilagodbom radi
ubrzanja postupaka, jacanja istraznih ovlasti Komisije te optimizacije paralelne provedbe s nacionalnim tijelima,
osobito u kontekstu digitalizacije trzista.

219 pecoti¢ Kaufman, J., MoZe li u Hrvatskoj (konagno) zaZivjeti sustav zaStite trzi$nog natjecanja? - iskustva, izazovi
i izgledi// Pravo trziSnog natjecanja u Republici Hrvatskoj i u Europskoj uniji : okrugli stol odrzan 1. veljace 2021./
Barbi¢, Jaksa (ur.). Zagreb, Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti (HAZU). str. 19-38, str. 7.
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pristupanja. Najveci je broj odluka zabiljezen u 2009. i 2015. godini, kada su donesene po tri
odluke, dok primjerice od 2016. do 2018. godine, nije donesena nijedna odluka, a u razdoblju od
2020. godine do danas donesene su svega dvije odluke. Takav obrazac neredovite i oscilirajuce
provedbe odgovara i nalazima recentnih empirijskih istrazivanja o dinamici kartelne provedbe u
drzavama srednje i isto¢ne Europe, u kojima se Hrvatska svrstava medu jurisdikcije s razdobljima
bez donosenja kartelnih odluka.??°

U nedavno provedenom empirijskom istrazivanju,??! koje je obuhvadéalo analizu broja kartelnih
predmeta donesenih u razdoblju od 2014. do 2023. godine u drzavama srednje i isto¢ne Europe,
istaknuto je da je doneseno ukupno 267 odluka u kartelnim predmetima. Najvisa razina
provedbene aktivnosti zabiljezena je u Ceskoj, Rumunjskoj i Poljskoj, s priblizno pedeset odluka
po drzavi, dok su Slovenija, Hrvatska i Bugarska u istom razdoblju donijele manje od deset
odluka.?”? Navedene odluke promatrane su i u odnosu na bruto domaci proizvod (BDP), ¢ime se
dobiva pokazatelj intenziteta provedbe s obzirom na veli¢inu gospodarstva te drukcija slika
provedbene aktivnosti. Latvija i Litva izdvajaju se kao iznimke, s visokom razinom provedbe u
odnosu na veli¢inu svojih gospodarstava, dok drzave s velikim apsolutnim brojem odluka, poput
Poljske, padaju ispod prosjeka. Istodobno, Bugarska, Hrvatska i Slovenija ostaju na donjem dijelu
ljestvice, Sto upucuje na to da je nizak intenzitet provedbe u tim drzavama posljedica vrlo malog

apsolutnog broja kartelnih odluka, a ne isklju¢ivo njihove ekonomske veli¢ine.?*

Porast broja rijeSenih slucajeva u EU-u popracen je i znaCajnim povecanjem ukupno izrecenih
novéanih kazni, koje u promatranom razdoblju dosezu priblizno 30,5 milijardi eura.??* U
razdoblju izmedu 2012. i 2021. godine procijenjene ukupne ustede za potroSace ostvarene svim
kartelnim i drugim intervencijama Komisije iznosile su izmedu 50 i 87 milijardi eura, pri ¢emu se

220 Uzlazni trend biljeze Poljska, Ceska i Rumunjska, pri éemu je porast najizraZeniji u Poljskoj. Stagnirajuéi trend
zabiljezen je u Sloveniji. Silazni trend uocen je u vec€ini ostalih drzava, uz odredene razlike unutar te skupine:
Madarska, Latvija, Litva i Slovacka, unato¢ opadaju¢em trendu, zadrzavaju relativno ujednacenu razinu aktivnosti,
dok Hrvatska i Bugarska pokazuju izrazito neredovitu provedbu, s viSe uzastopnih godina bez donosenja ijedne
kartelne odluke. Autorica takav obrazac u slucaju Hrvatske povezuje s ograni¢enim provedbenim kapacitetima,
osobito visokom fluktuacijom kadrova u nacionalnom tijelu za zastitu trziSnog natjecanja. Jasminka Pecoti¢ Kaufman,
Intensity of Cartel Enforcement in Central and Eastern Europe: A Comparative Analysis, rad u recenzijskom postupku
(European Law Journal), 2025., str. 20. — 21.

221 Vidjeti za usporedbu i ranije istraZivanje iz 2010.: Cseres, KJ., The Impact of Regulation 1/2003 in the New
Member States, 2010, THE COMPETITION LAW REVIEW, Volume 6 Issue 2 pp 145-182, str. 165. — 168.

222 U istrazivanju je napomenuto da ovakvi obrasci ne odrazavaju iskljuéivo razlike u veli¢ini trzista, ve¢ upuéuju i na
razlike u institucionalnim kapacitetima nacionalnih tijela, buduéi da vece ekonomije u pravilu raspolazu boljim
resursima i veéim brojem strué¢nog osoblja. Jasminka Pecoti¢ Kaufman, Intensity of Cartel Enforcement in Central
and Eastern Europe: A Comparative Analysis, rad u recenzijskom postupku (European Law Journal), 2025, str. 15.
223 Jasminka Pecoti¢ Kaufman, Intensity of Cartel Enforcement in Central and Eastern Europe: A Comparative
Analysis, rad u recenzijskom postupku (European Law Journal), 2025., str. 15.

224 U razdoblju od 1990. do 1994. ukupne kazne iznosile su 344 milijuna eura, od 1995. do 1999. 271 milijun eura, od
2000. do 2004. 3,1 milijardu eura, od 2005. do 2009. gotovo 7,9 milijardi eura, od 2010. do 2014. oko 7,6 milijardi
eura, od 2015. do 2019. 8,1 milijardu eura, a od 2020. do 2024. 2,3 milijarde eura. Do sredine 2025. izreceno je
dodatnih 787 milijuna eura kazni. European Commission, Cartels cases statistics (24. srpnja 2025.), dostupno na:
https://competition-policy.ec.europa.eu/document/download/b19175¢3-¢693-410b-b669-
27d4360d359c_en?filename=cartels_cases_statistics.pdf
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na kartelne intervencije odnosilo 17 do 26 milijardi eura, a na ostale antimonopolske intervencije
33 do 61 milijardu eura.??

Za Hrvatsku se istice, da su nakon uvodenja ovlasti izravnog kaznjavanja od strane Agencije
krajem 2010. godine, u razdoblju od 2011. do 2014., u predmetima koji su se odnosili na teska
ograni¢enja trzi$nog natjecanja prekrsiteljima izricane uglavnom simboli¢ne novéane kazne.??* U
razdoblju od 2015. godine do danas poduzetnicima su u kartelnim predmetima izre¢ene novcane
kazne u ukupnom iznosu od 1.8 milijuna eura.??’

Sto se izredenih kazni ti¢e, prema spomenutom empirijskom istrazivanju uocavaju se izrazite
razlike medu drzavama srednje i istocne Europe. U razdoblju od 2014. do 2023. godine najvisi
ukupni iznosi nov€anih kazni zabiljezeni su u Rumunjskoj, gdje ukupne kazne prelaze 326
milijuna eura, znatno ispred Litve, Ceske i Poljske. Nasuprot tome, Slovenija, Hrvatska i Bugarska
biljeZe izrazito niske ukupne iznose izre¢enih kazni u kartelnim predmetima.?*® Takvi rezultati
mogu odrazavati otkrivanje kartela s ve¢im ekonomskim ucinkom, ali i odlu¢niju provedbenu
politiku.?* Dodatna analiza izre¢enih kazni u odnosu na BDP potvrduje da razlike medu drzavama
nisu iskljucivo posljedica njihove ekonomske veli€ine. Pojedine drzave, poput Litve, Rumunjske
i Latvije, ostvaruju relativno visok intenzitet sankcioniranja u odnosu na gospodarsku snagu, dok
se druge, ukljucujuéi Hrvatsku, Sloveniju i Bugarsku, zadrZavaju na najniZzim razinama. U tom
smislu, razlike u visini izre¢enih kazni upucuju ne samo na razlike u strukturi i ekonomskom
uc¢inku otkrivenih kartela, nego 1 na razlike u institucionalnim prioritetima, provedbenim
kapacitetima i stupnju u kojem se nov¢ane kazne koriste kao sredstvo odvraéanja.>*

Pokazatelji o porastu broja rijeSenih slu¢ajeva u EU-u oslanjaju se na rastuce kapacitete i razvijene
metode detekcije kartela, koje predstavljaju prvi i najvazniji korak u njihovu procesuiranju.?*!
ICN izdvaja reaktivne i proaktivne metode, koje tijela za zaStitu trziSnog natjecanja mogu koristiti

za detekciju kartela.?*? Reaktivne metode temelje se na informacijama dobivenima od treéih osoba

225 European Commission, Commission Staff Working Document — Evaluation of Regulations 1/2003 and 773/2004,
SWD(2024) 216 final, Brussels, 5. 9. 2024., str. 49.

226 Kao primjer izricanja simboli¢nih kazni izdvajaju se predmeti,,Osjecki pekari* (rjeSenje Agencije za zastitu trzi$nog
natjecanja od 26. srpnja 2012.), prva odluka u kojoj je Agencija izravno izrekla kaznu u ukupnom iznosu od 66.500,00
kn (= 8.825,63 EUR) te ,,Ortodonti (rjeSenje Agencije za zastitu trzi§nog natjecanja od 12. lipnja 2014.) u kojem je
izre¢ena kazna u iznosu od 150.000,00 kn (= 19.911,63 EUR)

227 Ukupni iznos obuhvaéa sljedeée kartelne predmete: Marine - 2.363.000,00 kn (= 313.607,87 EUR); Autoskole Split
- 465.000,00 kn (= 61.711,88 EUR); Daska - 131.000,00 kn (= 17.388,57 EUR); Dobri dom - 2.155.000,00 kn (=
286.057,56 EUR); Ericsson Nikola Tesla d.d. - 1.170.968,24 EUR

228 Jasminka Pecoti¢ Kaufman, Intensity of Cartel Enforcement in Central and Eastern Europe: A Comparative
Analysis, rad u recenzijskom postupku (European Law Journal), 2025., str. 23.

229 Jasminka Pecoti¢ Kaufman, Intensity of Cartel Enforcement in Central and Eastern Europe: A Comparative
Analysis, rad u recenzijskom postupku (European Law Journal), 2025., str. 23.

230 Jasminka Pecoti¢ Kaufman, Intensity of Cartel Enforcement in Central and Eastern Europe: A Comparative
Analysis, rad u recenzijskom postupku (European Law Journal), 2025., str. 24.

21 Ova tzk. pred-istrazna faza u pravilu predstavlja tek pocetnu tocku postupka, dok je za sankcioniranje odredenog
ponasanja potrebno pribaviti dodatne dokaze, koji se tijekom istrazne faze mogu prikupiti koriStenjem istraznih ovlasti
tijela za zastitu trziSnog natjecanja, poput provodenja nenajavljenih pretraga, zahtjeva za dostavu informacija i
uzimanja izjava. OECD, DETECTING CARTELS FOR EX OFFICIO INVESTIGATIONS, Roundtables on
Competition Policy Papers, 2024., str. 5.

232 Tsto navodi i OECD, vidjeti str. 5. OECD, DETECTING CARTELS FOR EX OFFICIO INVESTIGATIONS,
Roundtables on Competition Policy Papers, 2024.
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— primjerice, prituzbama konkurenata, kupaca, bivsih i sadasnjih zaposlenika (tzv. zvizdaca), kao
i prijavama ¢lanova kartela u okviru programa pokajnistva.?** S druge strane, proaktivne metode
proizlaze iz vlastite inicijative nadleznih tijela, a ukljuuju praenje trziSta, analizu obrazaca
ponasanja iz prethodnih slu¢ajeva, ekonomske analize i meduinstitucionalnu suradnju.?** Odabir
konkretne metode detekcije izravno utjede na vrstu i dokaznu snagu dostupnih dokaza.?*®
Primjerice, prijava pokajnika najCeS¢e pruza izravne dokaze, dok proaktivne istrage nadleznih

tijela uglavnom pocivaju na indicijama i ekonomskim analizama.

Od ukupno 220 relevantnih odluka Komisije donesenih primjenom ¢lanka 101. /ili ¢lanka 102.
UFEU-a, 94 odluke (43%) proizasle su iz podnoSenja zahtjeva u okviru programa pokajnika, 31
odluka (14%) donesena je povodom formalne prituzbe, dok je 95 odluka (43%) usvojeno na

temelju informacija pribavljenih na druge na¢ine.**°

Sto se tie metoda detekcije kartela u postupcima Agencije, postupak ispitivanja stanja na
mjerodavnom trziStu u kartelnim predmetima Agencija je pokrenula na temelju medijskih napisa i

drugih javnih objava u pet predmeta,?*” na temelju (anonimnih) prijava u &etiri predmeta,>*® te na

233 ICN (2010), Anti-Cartel Enforcement Manual — Cartel Working Group — Subgroup 2: Enforcement Techniques,
Istanbul; Hiischelrath, K., Weigand, J., Fighting Hard Core Cartels, ZEW Discussion Paper No. 10-084 (Mannheim,
2010), objavljeno u: The International Handbook of Competition, 2. Izd., str. 15.

234 ICN (2010), Anti-Cartel Enforcement Manual — Cartel Working Group — Subgroup 2: Enforcement Techniques,
Istanbul; Hiischelrath, K., Weigand, J., Fighting Hard Core Cartels, ZEW Discussion Paper No. 10-084 (Mannheim,
2010), objavljeno u: The International Handbook of Competition, 2. Izd., str. 15.

25 Digitalizacija je iz temelja promijenila nacin poslovanja poduzetnika te dok veéina istraznih ovlasti Komisije
potjece jos iz vremena Uredbe 17 te je starija od Sezdeset godina, istrage su postale sve sloZzenije, osobito zbog velikih
koli¢ina digitalnih podataka koje se prikupljaju te brzog razvoja trzista u digitalnom sektoru. Poslovna dokumentacija
viSe se ne vodi u fizickom obliku niti se pohranjuje iskljuc¢ivo u prostorijama poduzetnika, ve¢ se Cesto nalazi u oblaku,
a rast koli¢ine stvorenih i prikupljenih podataka znatno povecava opseg istraznih spisa Komisije, §to dovodi do
slozenijih postupaka. Digitalizacija i globalizacija takoder znace da se podaci relevantni za istrage Komisije mogu
nalaziti izvan Europske unije. European Commission, Commission Staff Working Document — Evaluation of
Regulations 1/2003 and 773/2004, SWD(2024) 216 final, Brussels, 5. 9. 2024., str. 37.

236 European Commission, Commission Staff Working Document — Evaluation of Regulations 1/2003 and 773/2004,
SWD(2024) 216 final, Brussels, 5. 9. 2024., str. 30.

237 Rjesenje AZTN-a protiv 14 autoskola sa splitskog podrucja, Klasa: UP/I 034-03/18-01/002 od 30. prosinca 2019.;
U Predmetu Ortodonti u medijima pojavili napisi ¢iji sadrzaj upuéuje na moguce postojanje dogovora ortodonata oko
najnizih cijena ortodontskih usluga. Rjesenje AZTN-a protiv Hrvatskog drustva ortodonata, Klasa: UP/I 034-03/13-
01/034 od 12. lipnja 2014.; U predmetu Nakladnika opceinformativnih dnevnika, Agencija je dosla do saznanja da su
nakladnici opéeinformativnih dnevnika povecali cijene tih dnevnika istodobno. RjeSenje Agencije protiv nakladnika
opceinformativnih dnevnika, klasa: UP/I 030-02/2008-01/72 od 25. ozujka 2010. , NN 71/2010; u predmetu
Nakladnici opceinformativnih nacionalnih tjednika, Agencija je provela istrazivanje trziSta opceinformativnih
tjednika u Republici Hrvatskoj, povodom transkripata sms poruka objavljenih na internetskoj stranici
http://www.vecernji.hr od 22. ozujka 2010. RjeSenje Agencije protiv nakladnika opceinformativnih nacionalnih
tjednika (Nacional i Globus), klasa: UP/I 030-02/2010-01/027, od 16. prosinca 2010., NN 20/2011; Rjesenje Agencije
protiv upravitelja stambenih zgrada u Splitu, klasa: UP/I 030-02/2008-01/03, od 24. studenoga 2009. ("Narodne
novine", broj 37/10)

238 U predmetu Daska, Agencija je zaprimila upit fizi¢ke osobe “u kojem je navedeno kako se pet poduzetnika sa
Sibenskog podrucja koji pruzaju usluge crpljenja, odvoza i zbrinjavanja fekalija iz septickih, sabirnih i crnih jama,
dogovorilo da cijene usluga povecaju za vise od 100% u odnosu na dotadasnje te kako svi pruzaju usluge po istoj
cijeni”. Rjesenje AZTN-a protiv Daska d.o.o. i dr., Klasa: UP/I 034-03/17-01/019 od 13. lipnja 2019.; u predmetu
Osjecki pekari, Agencija je zaprimila upit je li dopusteno dogovaranje cijena kruha kao $to je to, navedeno u tekstu
objavljenom na web stranicama: ,,Uskoro vise cijene kruha u Osijeku®. Rjesenje Agencije protiv Obrtnicke komore
Osjecko-baranjske Zupanije, UdruZenja obrtnika Osijek, Sekcije pekara i 17 poduzetnika, Klasa: UP/I 030-02/11-
01/039 od 26. srpnja 2012.; U predmetu Presecki, Agencija je zaprimila anonimnu inicijativu u kojoj se trazi
pokretanje postupka. Rjesenje Agencije protiv Presecki Grupa d.o.o., Rudi-Express d.o.0., Jambrosi¢ tours, Turist,
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temelju predstavki gradana takoder u &etiri predmeta.?** U jednom predmetu povod za pokretanje
postupka bila su saznanja tijela javne vlasti,>** dok je u tri predmeta Agencija saznanja dobila od
strane drugog poduzetnika.>*' Program pokajnika bio je izvor saznanja o kartelu u predmetu

Ericsson Nikola Tesla.**

lako podaci o otkrivenim kartelima i izre¢enim kaznama pokazuju da se znatni resursi ulazu u
njihovo otkrivanje, procjenjuje se da stvarni broj kartela viSestruko nadmasuje broj procesuiranih
slu¢ajeva. Prema nekim analizama, otkriva se tek oko 10 % postoje¢ih kartela.>** Takvi podaci
otvaraju pitanje ucinkovitosti sustava detekcije odnosno koliko su postoje¢i mehanizmi politike
trziSnog natjecanja prilagodeni stvarnom opsegu problema. Takoder, mnogi postupci, neovisno o
tome jesu li pokrenuti na temelju prijava, programa pokajnika ili vlastite inicijative tijela,
zahtijevaju znatan stupanj dodatnog angazmana kako bi se prikupili relevantni dokazi.”** Stoga,

Klasa: UP/I 030-02/11-01/024 od 27. prosinca 2012. Isto tako i u predmetu Udruge trgovaca uredskim materijalom.
Rjesenje Agencije protiv Udruge trgovaca uredskim materijalom i njezinih ¢lanova, Klasa: UP/I 030-02/2010-01/018,
od 21. srpnja 2011.

239 U predmetu Autoskole Split Agencija je 5. sije¢nja 2018. zaprimila predstavku koji se odnosi na postupanje
autoskola u Splitu, a vezano uz pojedine objave u medijima. RjeSenje AZTN-a protiv 14 autoSkola sa splitskog
podrucja, Klasa: UP/I 034-03/18-01/002 od 30. prosinca 2019., U predmetima Upravitelja stambenih zgrada Split, i
Upravitelja stambenih zgrada Pula Agencija je zaprimila podnesak <k DALMATINSKOG POTROSACA» - SPLIT u
kojem je navedeno kako je na sastanku upravitelja stambenih zgrada koji djeluju na Sirem podrucju Grada Splita,
dogovoreno povecanje njihove naknade Sto je obznanjeno u «Slobodnoj Dalmaciji» odnosno podnesak Udruge
«POTROSAC» - DRUSTVO ZA ZASTITU POTROSACA ISTRE; Rjesenje Agencije protiv upravitelja stambenih
zgrada u Splitu, klasa: UP/I 030-02/2008-01/03, od 24. studenoga 2009. ("Narodne novine", broj 37/10); Rjesenje
Agencije protiv upravitelja stambenih zgrada u Puli, klasa: UP/I 030-02/2008-01/78 od 23. prosinca 2009. ("Narodne
novine",broj 37/10); U predmetu Autobusni prijevoznici, putem predstavke gradana (gradanska incijativa); Rjesenje
Agencije protiv 14 autobusnih prijevoznika, Klasa: UP/I 030-02/2006-01/39 od 24. rujna 2007.

240 predmet Dobri dom na temelju dopisa Ministarstva unutarnjih poslova, Policijske uprave Zagrebacke, Sektora
kriminalisti¢ke policije, Sluzbe gospodarskog kriminaliteta. Rjesenje AZTN-a protiv Agro-Vir d.o.o., Agrodalm
d.o.o., Diljexport d.o.0., Marino-Lucko d.o.o., Klasa: UP/I 034-03/2017-01/021 od 28. travnja 2022.

241 U predmetu Marine na temelju inicijative poduzetnika Aba Vela za pokretanje postupka protiv poduzetnika ACIL.
Rjesenje AZTN-a protiv Hrvatske gospodarske komore i 9 ¢lanova Udruzenja nautickog turizma (marina), Klasa:
UP/I 034-03/2013-01/047 od 17. ozujka 2015.; U predmetu Kladionice Agencija je zaprimila podnesak poduzetnika
Hrvatska Lutrija d.o.o0., radi provjere zakonitosti Obavijesti o promjeni obra¢una manipulativnih troskova s odredbama
ZZTN-a. Rjesenje AZTN-a protiv Bolus, Favorit sportska kladionica, Germania Sport, Prva sportska kladionica, Super
Sport, Klasa: UP/I 034-03/2015-01/010 od 22. prosinca 2015.; U predmetu Razminiraci, temeljem zahtjeva Hrvatskog
centra za razminiranje iz Osijeka. RjeSenje Agencije protiv razminiraca, Klasa: UP/I 030-02/2004-01/95 od 4.
listopada 2005.

242 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024. — ovaj je
postupak pokrenut 2015., a u Godi$njem izvje$¢u Agencije za tu godinu, Agencija je istaknula kako je zaprimila prvi
zahtjevu za primjenu programa pokajniStva. Agencija za zastitu trzi$nog natjecanja, GodiSnje izvjesce o radu Agencije
za zastitu trziSnog natjecanja za 2015. godinu. Zagreb, svibanj 2016., str. 14.; U zemljama srednje I istocne Europe
prijave pokajnika su rijetkost. Jasminka Pecoti¢ Kaufman, Intensity of Cartel Enforcement in Central and Eastern
Europe: A Comparative Analysis, rad u recenzijskom postupku (European Law Journal), 2025, str. 11.

243 Musetescu, R., Stamate, A., Formal Rules Versus an Economic Approach in Dealing with Cartels: the Need for
More Coherence in European Competition Law, ROMANIAN JOURNAL OF EUROPEAN AFFAIRS Vol. 11, No.
4, 2011, str. 95.

244 U poredbenom pravu mogu se razlikovati dvije osnovne skupine pravnih poredaka: oni u kojima je za pokretanje
postupka protiv kartela propisan odredeni zakonski prag u vidu postojanja razumne sumnje ili indicija o povredi, te
oni u kojima je odluka o pokretanju postupka pretezito prepusStena diskrecijskoj procjeni tijela za zastitu trziSnog
natjecanja. OECD, DETECTING CARTELS FOR EX OFFICIO INVESTIGATIONS, Roundtables on Competition
Policy Papers, 2024., str. 8.; Hrvatski zakonodavac u ZZTN-u predvida postojanje ,,dostatnih indicija” kao formalni
preduvjet za pokretanje postupka, ¢ime se hrvatski sustav svrstava medu pravne poretke koji poznaju zakonski prag
za otvaranje kartelnog postupka. Medutim, zbog neodredenosti samog pojma indicija i izostanka preciznijih kriterija
njihove ocjene, njegova se primjena u praksi uvelike oslanja na diskrecijsku procjenu Agencije, Sto ga sadrzajno
priblizava modelima u kojima se postupak pokreée na temelju razumne sumnje o postojanju povrede.
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unato¢ sve razvijenijim metodama detekcije, srediSnji izazov i dalje lezi u osiguravanju
u¢inkovitog procesuiranja, a odluéujuéi se dokazi u pravilu pribavljaju tek u fazi istrage.>*

U literaturi je prisutna kritika da je u Hrvatskoj ograni¢ena detekcija i procesuiranje kartela, no
takva kritika nije specifi¢na isklju¢ivo za hrvatski sustav.?*® Komparativna empirijska istraZivanja
ukazuju na slican obrazac ogranicene detekcije kartela u ve¢em broju zemalja srednje i istocne
Europe.?*’ Kao razlozi ograni¢enog intenziteta provedbe kartela, u tome se istraZivanju navode
sljedeci ¢imbenici: (1) slozenost i resursna zahtjevnost kartelnih postupaka, kako u fazi otkrivanja
tako 1 u fazi dokazivanja i procesuiranja, (2) otezano prikupljanje informacija o postojanju
koluzivnog djelovanja povezano s nedostatkom prijava u okviru programa pokajnistva, (3) praksa
selektivnog odabira predmeta kod kojih je povreda lakse dokaziva 1 izglednije izricanje sankcije,
(4) povijesna uvjetovanost nacionalnih sustava u pojedinim drzavama koja je rezultirala
marginalizacijom detekcije i procesuiranja kartela (uslijed nedostatka ljudskih kapaciteta i
tehnic¢kih znanja), (5) visestruke nadleznosti nacionalnih tijela koje dodatno razrjeduju fokus na
kartelnu provedbu, (6) administrativno-pravni okviri, koji su ogranicavali diskreciju nacionalnih
tijela u odredivanju prioriteta, (7) uvodenje prakse prioritiziranja predmeta na temelju kriterija
poput prometa poduzetnika, veli¢ine trziSta, dokazne snage i vjerojatnosti uspjeha predstavlja
znacajan odmak od ranijih pristupa, u nekim je tijelima izazvala unutarnje napetosti, jer se
sluzbenike odvraca od procesuiranja manjih predmeta ¢ak i kada postoji ¢vrst dokazni materijal,
(8) institucionalni kapaciteti nacionalnih tijela ozbiljno ograniceni problemima zapos$ljavanja 1
zadrzavanja kadrova.>*

1.8.2. Izazovi u dokazivanju kartela

Ono S§to kartele iz perspektive provedbe propisa trziSnog natjecanja razlikuje od drugih oblika
povreda nije prvenstveno njihova, u pravilu neupitna, Stetnost za trziste, nego otezana moguénost
dokazivanja.?*

Prikrivena narav kartela ograni¢ava moguénost u¢inkovite istrage i utvrdivanja povrede.?*
Rijec€ je o vrsti povrede koju je gotovo uvijek potrebno dokazivati iz unutarnjih izvora, buduci da

245 OECD, DETECTING CARTELS FOR EX OFFICIO INVESTIGATIONS, Roundtables on Competition Policy
Papers, 2024, str. 7.

246 Cesko nacionalno tijelo za zagtitu trzi$nog natjecanja u odgovoru na upitnik OECD-a takoder je ukazalo na kritike
s kojima se suocava zbog navodne nedostatne aktivnosti u suzbijanju kartela za koje se smatra da su u posljednjim
godinama pridonijeli rastu cijena roba i usluga. OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law
Cases — Note by Czech Republic, DAF/COMP/WD(2024)56, 8. studenoga 2024.

247 Istrazivanje je obuhvacalo deset drzava ¢lanica Europske unije srednje i isto¢ne Europe: Bugarska, Hrvatska,
Ceska, Madarska, Latvija, Litva, Poljska, Rumunjska, Slovacka i Slovenija u promatranom razdoblju od 2014. do
2023. godine. Jasminka Pecoti¢ Kaufman, Intensity of Cartel Enforcement in Central and Eastern Europe: A
Comparative Analysis, rad u recenzijskom postupku (European Law Journal), 2025.

248 Jasminka Pecoti¢ Kaufman, Intensity of Cartel Enforcement in Central and Eastern Europe: A Comparative
Analysis, rad u recenzijskom postupku (European Law Journal), 2025., str. 12. — 14.

249 Scordamaglia, A., Cartel Proof, Imputation and Sanctioning in European Competition Law: Reconciling effective
enforcement and adequate protection of procedural, The COmpetition Law Review, 2010, Volume 7 Issue 1 pp 5-52,
str. 7.

250 Kalintiri A., Evidence Standards in EU Competition Enforcement: The EU Approach (Hart Publications 2019), str.
3.
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sudionici djeluju u potpunoj tajnosti, upravljaju informacijama i prilagodavaju metode djelovanja,
¢ime tijelima nadleznima za provedbu prava trzi$nog natjecanja otezavaju pristup dokazima.?! U
praksi poduzetnici koriste Citav niz metoda prikrivanja: kodirani jezik u komunikaciji, enkripciju
razmijenjenih informacija, anonimne mobilne brojeve ili ¢ak fizicko premjeStanje ureda
podruZnica izvan EGP-a, ¢ime se dodatno ograni¢ava doseg istraga Europske komisije.*>?
Informacijska asimetrija prisutna u kartelnim postupcima opravdava prilagodbu dokaznih
pravila u cilju njezina ublazavanja.?*’

Kako bi se omogucio pristup izravnim dokazima u kartelim postupcima, razvijen je program
pokajnistva.®>* Iako on omoguéuje pribavljanje visokokvalitetnih dokaza koji znatno olak3avaju
dokazivanje povrede, praksa Suda EU-a zahtijeva da se takve izjave, osobito ako su osporene,
potvrde dodatnim dokazima te podvrgnu strogoj ocjeni.”>> Stoga program pokajnistva, iako
predstavlja uc¢inkovit alat za otkrivanje kartela, istodobno namece i odredene izazove dokaznom
postupku, napose u pogledu prava obrane i ocjene ,,tezine* dostavljenih informacija.?>

Otezano ili nemoguce pribavljanje izravnih dokaza (poput zapisnika sa sastanaka ili
korespondencije poduzetnika)®>’ ublazava se i primjenom procesnih mehanizama usmjerenih na
olaksavanje dokazivanja povrede u takvim okolnostima.?*® Indicije**® primjerice mogu posluziti

21 Scordamaglia, A., Cartel Proof, Imputation and Sanctioning in European Competition Law: Reconciling effective
enforcement and adequate protection of procedural, The COmpetition Law Review, 2010, Volume 7 Issue 1 pp 5-52,
str. 7.; Volpin, C., The Ball is in your Court: Evidential Burden of Proof and the Proof-proximity Principle in EU
Competition Law (2014) 51 C.M.L.Rev. str. 1159. — 86., str. 1162.

252 Ortiz Blanco, L., EU Competition Procedure, tre¢e izdanje, Oxford, Oxford University Press, 2013., 192.

23 U fazi istrage, povecanjem istraznih ovlasti i primjenom blaZih procesnih jamstava, a u fazi nakon istrage,
snizavanjem standarda dokaza (???) i olak$avanjem pravila o odgovornosti i izricanju sankcija. Scordamaglia, A.,
Cartel Proof, Imputation and Sanctioning in European Competition Law: Reconciling effective enforcement and
adequate protection of procedural, The COmpetition Law Review, 2010, Volume 7 Issue 1 pp 5-52, str. 8.

254 Program pokajnika uveden je 1996. kako bi se upravnim tijelima olaksalo otkrivanje postojanja i djelovanja kartela,
a s druge strane poduzetnicima sudionicima kartela omogucio imunitet ili smanjenje kazne u zamjenu za informacije
(tzk. ,,carrot approach®, sustav nagradivanja). Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement
: the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 3.; Hellwig M., Hiischelrath K., Cartel Cases and
the Cartel Enforcement Process in the European Union 2001-2015: A Quantitative Assessment (2017) 62(2) The
Antitrust Bulletin, str. 425.

255 Komisijina Obavijest o oslobadanju od kazni i smanjenju kazni u slu¢ajevima kartela pruza poduzetnicima
smjernice u pogledu dokazivanja i dokazne vrijednosti dostavljenih informacija. Tocke 24. i 25. Obavijesti Komisije
o oslobadanju od kazni i smanjenju kazni u slu¢ajevima kartela (2006/C 298/11); Ortiz Blanco, L., EU Competition
Procedure, trece izdanje, Oxford, Oxford University Press, 2013., str. 193.

256 De la Torre, Fernando Castillo; Gippini Fournier, Eric: Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition
Law, 2017., Elgar Competition Law and Practice series, str. 6.

257 Izravni ili direktni dokaz omogucuje neposredno i potpuno utvrdivanje odredene ¢injenice. Rajko, A., Utvrdivanje
¢injenica i dokazni postupak u upravnom sporu, Zbornik Pravnog fakulteta sveucilista u Rijeci, vol. 34, br. 1, 2013,
str. 495-522., str. 502.

258 U jednom radu iz 2009. godine istaknuto da se hrvatska kartelna provedbena praksa obiljezava trima temeljnim
znaCajkama: preteZitim oslanjanjem na slucajeve izricite koluzije, esto potkrijepljene pisanim kartelnim
sporazumima; aktivnom ulogom udruga poduzetnika u olakSavanju i organiziranju kartelnog ponasanja, bez njihove
procesne odgovornosti; te ucestalim samoinkriminiraju¢im izjavama poduzetnika tijekom postupka. Moze se
zakljuciti da su navedene karakteristike, u odredenoj mjeri, prepoznatljive i u novijoj kartelnoj praksi. Pecotic
Kaufman, J., Fight Against Cartels in Croatia: More than a Decade of Enforcement Practice (June 2009). GCP
Magazine, No. 1, June 2009

259 Ponekad neposredni dokazi ne postoje ili ih je teSko pronaéi, pa se istinitost tvrdnje mora procjenjivati na temelju
posrednih dokaza, odnosno indicija. Indicije su Cinjenice koje same po sebi nisu izravno odlucne, ali u kontekstu s
drugim sli¢nim ¢injenicama mogu pruZiti osnovu za zaklju¢ivanje o postojanju ¢injenice koja jest pravno relevantna.
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kao temelj za zaklju€ak o postojanju kartelnog sporazuma ili kao dopuna postoje¢im izravnim
dokazima, ¢ime se dodatno osnaZuje argumentacija o njegovu postojanju.?®® Uz indicije, vaznu
ulogu u kartelnim postupcima imaju i presumpcije, kao pravno sredstvo kojim se na temelju ve¢
utvrdenih Cinjenica pretpostavlja postojanje drugih ¢injenica koje logi¢no iz njih proizlaze prema
iskustvenim pravilima i opéem znanju. Presumpcije olakSavaju dokazivanje u uvjetima ogranicene
dostupnosti dokaza i omoguéuju prebacivanje tereta dokazivanja na poduzetnika.?¢!

Nastavno na prethodno izlozeno, valja istaknuti da izostanak sustavnih i uskladenih
normativnih rjeSenja o dokazima i dokaznom postupku otezava dosljednu i u¢inkovitu primjenu
u praksi.?®* Dokazni postupak u kartelnim predmetima pociva na viseslojnoj osnovi koja obuhvaéa
nacionalne propise, pravo EU-a i praksu Suda EU-a.?®* Djelovanje nacela prema kojem se pravne
praznine 1 dvojbe u primjeni nacionalnog prava trziSnog natjecanja tumace u skladu s pravom EU-
a ublazava navedene poteskoce.?** Time se osigurava odredena razina koherentnosti i
predvidljivosti dokaznih pravila, unato¢ zadrzanoj procesnoj autonomiji drzava ¢lanica. No,
umjesto analognoj primjeni drugih srodnih nacionalnih propisa, pribjegava se oslanjanju na
razvijene standarde prava EU-a i prakse Suda EU-a.2%

Na slozenost dokaznog postupka utjece dodatno i razlika medu pravnim tradicijama unutar EU-
a. Instituti poput tereta i standarda dokaza nisu uvijek ekvivalentni u nacionalnim pravnim
sustavima zemalja anglosaksonskog 1 kontinentalnog pravnog kruga, Sto otezava njihovo
uskladeno tumacenje i primjenu. Zbog toga Sud EU-a u pravilu izbjegava apstraktne teorijske
konstrukcije te postupno razvija praksu rjesavaju¢i konkretna sporna pitanja, $to je prirodna
posljedica pravne pluralnosti na razini Unije.?%

Triva S., Belajec V., Dika M., Gradansko parni¢no procesno pravo, 6. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb:
Narodne novine, 1986., str. 408.

260 Directorate for Financial and Enterprise Affairs — Competition Committee, Global Forum on Competition: Use of
Economic Evidence in Cartel Cases — Breakout sessions, Session III — Issues Note by the Secretariat, 8§ December
2023.; OECD, 2009. "Prosecuting Cartels without Direct Evidence of Agreement," OECD Journal: Competition Law
and Policy, OECD Publishing, vol. 9(3), str. 49-105

261 OECD, 2017. Roundtable on Safe Harbours and Legal Presumptions in Competition Law — Note by the European
Union: https://one.oecd.org/document/DAF/COMP/WD(2017)64/en/pdf

262 Pravo trzi$nog natjecanja u EU-u oblikovano je najznacajnijim odlukama koje se odnose na njegovu provedbu.
Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009., str. 84

263 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009., str. 84.

264 U hrvatskom pravu, ¢lankom 74. ZZTN-a propisano je da se u slu¢aju pravnih praznina ili dvojbi pri tumadenju,
primjenjuju kriteriji koji proizlaze iz prava trzi$nog natjecanja EU-a.

265 Prema iskustvu talijanskog tijela za zastitu trziSnog natjecanja, iako talijanski Zakon o trZi$nom natjecanju (Zakon
br. 287/1990) u ¢clanku 1. stavku 4. izricito propisuje da se materijalna pravila nacionalnog prava trziSnog natjecanja
tumace u skladu s nacelima prava trziSnog natjecanja Europske unije, u praksi se ta obveza tumacenja proteze i na
institute dokaznog postupka. Tako se i u podrucju dokazivanja, iako formalno podvrgnutom nacionalnoj procesnoj
autonomiji, nacionalna tijela i sudovi oslanjaju na razvijene standarde prava EU-a. Radilo se konkretno o pitanjima
standarda i tereta dokaza. OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Italy,
DAF/COMP/WD(2024)60, 22. studenoga 2024.

266 Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar
Competition Law and Practice series, 2017., str. 3.
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U tom se kontekstu u literaturi zagovara 1 daljnji korak prema konvergenciji pravila o dokazivanju
u pravu trziSnog natjecanja EU-a, u vidu njithovog normativnog uredenja, iz razloga $to se smatra
da b1 uskladivanje dokaznih pravila moglo znatno doprinijeti ublazavanju poteskoca koje proizlaze
iz viSeslojne osnove, bududi da su odredeni dokazni standardi ve¢ razvijeni i provjereni u praksi
Suda EU-a.%¢’

1.8.3. Institucionalni aspekti procesuiranja kartela

U gotovo svim drzavama c¢lanicama EU-a ovlast za javnopravnu provedbu pravila trziSnog
natjecanja povjerena je upravnim tijelima, najcesS¢e posebnim agencijama osnovanima upravo u tu
svrhu. Medutim, osnivanje 1 institucionalno uredenje tih tijela kroz vrijeme nije bilo bez prijepora.
U pojedinim se drzavama postavljalo pitanje bi li vodenje postupaka, osobito onih koji ukljucuju
izricanje nov¢anih kazni, trebalo povjeriti sudovima, zbog ¢ega su se u praksi razvili razliciti
modeli. Primjeri Njemacke i Francuske posebno su ilustrativni u tom pogledu.

Tijekom izrade GWB-a sredisSnje je pitanje bilo kako osigurati neovisnost Bundeskartellamta od
politickog utjecaja. U ranijim je fazama rasprave polemizirano o moguénosti da se tom tijelu
dodijele 1 sudske funkcije, no prevladalo je stajaliSte da bi razdvajanje pravnih i politickih aspekata
otezalo donoSenje jedinstvenih odluka. Zbog toga je usvojen model upravnog odlucivanja sa
sudskim obiljezjima, prema kojem se postupci pred Bundeskartellamtom vode kao upravno-sudski
postupci.?®® U postupovna pravila ugradena su procesna jamstva poput prava na saslusanje, pristup
spisu, obrazlozenu odluku i javnost postupka s ciljem sprjeavanja politickog ili javnog utjecaja.
Njemacki je zakonodavac, svjestan bliskosti izmedu prava trziSnog natjecanja i kaznenog prava u
predmetima u kojima se poduzetnicima mogu izre¢i znacCajne novCane kazne (njem.
Bufigeldverfahren), dodatno propisao primjenu kaznenoprocesnih jamstava.?®

Francuski je sustav prava trziSnog natjecanja dugo vremena bio obiljeZen snaznim utjecajem
izvrine vlasti.?’® Model u kojem je zastita trzi$nog natjecanja bila shvaéena kao instrument politike
,javnog interesa®, rezultirao je ograni¢enom neovisno$¢u i minimalnim sudskim nadzorom.
Znacajan zaokret dogodio se donosenjem Uredbe iz 1986. godine, kojom je osnovano Vijece za
trziSno natjecanje (fr. Conseil de la Concurrence), ¢ime je, dodjeljivanjem tome tijelu ovlasti
samostalnog pokretanja postupaka i donosenja odluka o povredi, zapoceo proces depolitizacije

267 Volpin, C., Evidence and Proof in EU Competition Law: Between Public and Private Enforcement, 2013, doktorska
disertacija, Universita degli Studi di Padova, str.

268 Odluke donose posebna vijeéa (njem. Beschlussabteilungen), ustrojena po uzoru na njemacke kolegijalne sudove.
Svako vijece ima tri ¢lana — predsjednika i dva savjetnika — pri ¢emu predsjednik mora ispunjavati uvjete za
imenovanje suca, a savjetnici moraju imati strucne kvalifikacije kakve se zahtijevaju od sudaca ili rang visih drzavnih
sluzbenika. Njihova je neovisnost zakonski zajam¢ena, a predsjednik Bundeskartellamta nema ovlast intervenirati u
njihov rad. Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review
(2009) The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 110. — 111.

269 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 111.

270 Nakon Drugog svjetskog rata, gospodarska se politika temeljila na konceptu planifikacije, $to je znagilo da su
pitanja trziSnog natjecanja bila podredena Sirim ciljevima ekonomske politike. U prvim desetlje¢ima provedba pravila
trziSnog natjecanja bila je u potpunosti u rukama ministra gospodarstva, dok su stru¢na tijela, poput ranije Commission
de la Concurrence, imala samo savjetodavnu ulogu. Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement
System and the Evolution of Judicial Review (2009) The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 128.
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provedbe prava trzZiSnog natjecanja. Reforma provedena Zakonom o modernizaciji gospodarstva
iz 2008. godine dodatno je ojacala institucionalnu neovisnost. Novo tijelo, Autorité de la
Concurrence, preuzelo je glavnu ulogu u javnopravnoj provedbi pravila trziSnog natjecanja i u
kontroli koncentracija, uz vlastite istrazne ovlasti i znatno vece resurse. Time je Francuska, nakon
dugog razdoblja politicke dominacije, uspostavila model koji kombinira upravnu provedbu sa
sudskim nadzorom, priblizavajuéi se njemackom konceptu neovisne agencije, ali uz zadrzavanje
odredenih elemenata diskrecijskog nadzora od strane ministra u pitanjima od Sireg javnog
interesa.”’!

Treba spomenuti i austrijski sustav, koji je specifican, jer austrijsko tijelo za trziSno natjecanje nije
donositelj odluke ve¢ iskljuéivo istrazno tijelo (usporedivo s drzavnim odvjetni§tvom).?’? Naime,
ako nakon dovrsSetka istrage dode do zakljucka da je doslo do dokazive povrede, podnosi kartelnom
sudu (Kartellgericht) prijedloge za donoSenje deklaratorne presude, naloga za prestanak
postupanja ili izricanje nov€anih kazni, te u postupcima pred kartelnim sudom ima status
stranke.’” Austrijski sustav provedbe prava trzisnog natjecanja oblikovan je prema Cistom
sudskom modelu, a zanimljivo je 1 da kartelni sud postupak provodi po pravilima izvanparni¢nog
postupka.?’

I hrvatski je model do danas proSao dubinsku preobrazbu. U Hrvatskoj je ovlast za javnopravnu
provedbu pravila trziSnog natjecanja od pocetka povjerena Agenciji.’”> U zemlji koja vuce
naslijede netrziSne ekonomije te Ciji je ekonomski razvoj obiljezen sloZzenim reformskim i
tranzicijskim procesima, izgradnja prava trzi$nog natjecanja nije bila lak zadatak.?’® Prvi ZZTN iz
1995., a zatim 1 ZZTN iz 2003., u bitnome su slijedili upravni model provedbe, ali samo do faze
utvrdivanja povrede, jer su o sankcijama odlucivali prekrSajni sudovi. Povrede odredaba ZZTN-a
tretirale su se kao prekrsaji, pa je Agencija, nakon Sto bi utvrdila povredu, bila duzna podnijeti
zahtjev za pokretanje prekrSajnog postupka (za razliku od austrijskog modela, Agencija je donosila

odluku o povredi, ali nije izricala sankciju).?”” ZZTN iz 2009. godine donio je temeljnu promjenu:

271 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 129. — 131.

272 OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Note by Austria, Directorate for Financial and
Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement,
DAF/COMP/WP3/WD(2019)27, 6. svibnja 2019., str. 2.

23 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Austria,
DAF/COMP/WD(2024)54, 8. studenoga 2024., t. 1.

274 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Austria,
DAF/COMP/WD(2024)54, 8. studenoga 2024, t. 1.

275 Osnovana 1995., s radom zapo&ela 1997.; Ak§amovié, D., (Re)definiranje uloge Visokog upravnog suda
Republike Hrvatske u sporovima za zastitu trziSnog natjecanja, JakSa Barbi¢ (ed.), Pravo trziSnog natjecanja u
Republici Hrvatskoj i Europskoj uniji, (Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2021), 39-60, str. 39. —
40.

276 Aksamovié, D., (Re)definiranje uloge Visokog upravnog suda Republike Hrvatske u sporovima za zastitu trzi$nog
natjecanja, JakSa Barbi¢ (ed.), Pravo trzi§nog natjecanja u Republici Hrvatskoj i Europskoj uniji, (Hrvatska akademija
znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2021), 39-60, str. 39. — 40.

277 Takav je sustav u praksi pokazao znatne nedostatke. Prekr3ajni su sudovi, osim §to su odlugivali o izricanju kazne,
Cesto neformalno ocjenjivali i pravilnost odluka Agencije o utvrdenju povrede, Sto je dovodilo do preklapanja
nadleznosti i odugovlacenja postupaka. Cerovac, Mladen: Novi Zakon o zastiti trziSnog natjecanja: Znacajne novine
(2009): http://www.aztn.hr/uploads/documents/clanci/Novi__ZZTN__znacajne novine.pdf , str. 4.; Zakonodavac je
takve probleme prepoznao i u obrazloZenju Nacrta prijedloga ZZTN-a iz 2009. (na str. 2.) istaknuo da je dotadasnji
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sankcioniranje povreda preneseno je u nadleZznost Agencije, ¢ime je prekr$ajni model zamijenjen
upravnim sui generis modelom. Time je uspostavljen jedinstven i funkcionalno u¢inkovitiji model
javnopravne provedbe, u kojem Agencija vodi cjelokupan postupak, ¢ime je hrvatski sustav
priblizen standardima razvijenim u europskoj praksi.

U Sloveniji je 1994. osnovan Urad za varstvo konkurence (UVK) kao administrativno tijelo
organizirano unutar nadleznog ministarstva, koji je 2013. zamijenila Agencija za varstvo
konkurence.?’® U ranim fazama razvoja slovenskog sustava javnopravne provedbe prava trzinog
natjecanja, UVK je vodio upravni postupak i donosio odluke o postojanju povrede, dok se sankcije
nisu izricale u istom postupku, ve¢ su o njima odlucivali sudovi u zasebnim, prekrSajnim
postupcima (kao naprijed opisano hrvatsko rjesenje).?’” Ovaj ,,dvotraéni sustav utvrdivanja
povrede 1 sankcioniranja poduzetnika bio je predmet kritika kako u teoriji, tako 1 u praksi pa je

vremenom zamijenjen upravnim postupkom.?*

U posljednjih nekoliko godina na razini EU-a provodi se inicijativa postupnog jacanja ovlasti tijela
nadleznih za provedbu prava trziSnog natjecanja. U tom je kontekstu donesena 1 Direktiva ECN+,
kojom se drzavama c¢lanicama propisuje obveza osiguranja minimalnih standarda neovisnosti,
istraznih 1 sankcijskih ovlasti te potrebnih resursa za djelotvorno provodenje pravila trziSnog
natjecanja.

sustav pokazao izrazitu neuc¢inkovitost — unato¢ vise od stotinu utvrdenih povreda i podnesenih prekrsajnih prijava, u
petogodisnjem razdoblju izre¢ene su kazne u ukupnom iznosu od tek oko milijun kuna.

278 Nakon osamostaljenja, Slovenija je vise puta reformirala zakonodavni okvir prava trzi$nog natjecanja: 1993. godine
donesen je prvi Zakon o varstvu konkurence (PCA 1993), 1999. godine novi, sadrzajno modernizirani Zakon o
sprjecavanju ogranicavanja trziSnog natjecanja (PRCA 1999), 2008. godine PRCA-1 kojim je provedena temeljna
sustavna reforma, dok je 2022. godine donesen PRCA-2, koji se primjenjuje od 2023. godine. Vlahek, A., Beyond
ECN+ Directive — Empirical Study Mapping Judicial Review of National Competition Law Decisions: National
Report — Slovenia, Rapporteur Report, str. 1.

279 Vlahek, A., Beyond ECN+ Directive — Empirical Study Mapping Judicial Review of National Competition Law
Decisions: National Report — Slovenia, Rapporteur Report, str. 4. — 5.

280 Vlahek, A., Beyond ECN+ Directive — Empirical Study Mapping Judicial Review of National Competition Law
Decisions: National Report — Slovenia, Rapporteur Report, str. 5.

51



2. DOKAZI U POSTUPCIMA UTVRDIVANJA KARTELNIH
SPORAZUMA

2.1. Vrste dokaza

Budu¢i da u postupcima utvrdivanja kartelnih sporazuma ne postoji jedinstvena tipologija vrsta
dokaza, u ovom se radu primjenjuje klasifikacija oblikovana kao sinteza podjela koje se mogu
pronaéi u literaturi.?®! Cilj je sistematizirati Sirok raspon dokaza koji se pojavljuju u kartelnim
predmetima, jer se dokazna snaga dokaza promatra u ovisnosti o vrsti dokaza,?®? a pojedine su
vrste dokaza, kako ¢e biti istaknuto u nastavku, izravno vezane za prava obrane, dok su druge od
utjecaja na sudski nadzor.

2.1.1. Pisani i usmeni dokazi

Prema obliku, dokazi se u kartelnim postupcima u pravu EU-a dijele na pisane i usmene.?®* Kako
¢e biti vidljivo u poglavlju 2.3.2., ova se podjela dokaza najceS¢e razmatra u kontekstu njihove
dokazne snage. Promatraju¢i relevantne zakonske odredbe proizlazi da dokaze u nacionalnom
upravnom pravu mozemo takoder podijeliti prema toj klasifikaciji.”®* ZZTN propisuje da Agencija
u svrhu utvrdivanja povrede prava trziSnog natjecanja moze zahtijevati (tijekom prethodnog
ispitivanja stanja na mjerodavnom trzistu, kao i u ispitnom postupku) potrebne obavijesti u obliku
pisanih ocitovanja ili usmenih izjava, dokumente, elektroni¢ke poruke, snimke i druge predmete
koji sadrze informacije, neovisno o njihovu obliku i mediju pohrane.?®

Medu tipi¢ne pisane dokaze u kartelnim postupcima pred Komisijom ubrajaju se biljeske sa
sastanaka, biljeske o razmijenjenim informacijama, poruke e-poste izmedu poduzetnika i njihovih
zaposlenika, dzentlmenski sporazumi, poslovni i marketinski planovi, popisi kupaca, podaci o
prodaji, reklamne broSure, internetske stranice, novinski ¢lanci, industrijska izvjeséa...?%¢ Iz
dosadasnje prakse Agencije kao primjere pisanih dokaza mogu se istaknuti WhatsApp poruke,?®’

281 Rad se oslanja na klasifikacijske kriterije razvijene u radovima de la Torrea, Kalintiri i Ortiz Blanca. Castillo de la
Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no. 4 (2009): 505-
578, str. 528.; Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019.,
Oxford, England: Hart Publications, str. 121., Ortiz Blanco, L., EU Competition Procedure, tre¢e izdanje, Oxford,
Oxford University Press, 2013., str. 194.

282 pitanje dokazne snage pojedine vrste dokaza obraduje se zasebno u poglavlju 2.3.2.

283 Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no.
4 (2009): 505-578, str. 528.; Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU
approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 121.

284 Tako je ¢lankom 58. stavkom 1. Zakona o opéem upravnom postupku predvideno koristenje isprava, svjedoka,
nalaza i misljenja vjestaka te ocevida, dok clankom 49. stavkom 5. Zakona o upravnim sporovima dokazna sredstva
obuhvacaju isprave, iskaz svjedoka, misljenje i nalaz vjestaka, o¢evid i druga dokazna sredstva.

285 Clanak 41. stavak 1. to¢ka 1. ZZTN-a

286 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 122.; De la Torre, F. C., Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases, World
Competition 32, no. 4 (2009): str. 530.

287 U predmetu Autoskole, kljuéni dokaz pribavljen je nenajavljenom pretragom, pri ¢emu su zaplijenjeni mobilni
uredaji predstavnika autoskola. Na njima su pronadene poruke iz WhatsApp grupa u kojima su predstavnici autoskola
razmjenjivali cjenike, dogovarali povecanje cijena, uskladivali opravdanja za takva poskupljenja te dogovarali
sastanke. Predmet Autoskole protiv Agencije, Klasa: UP/I 034-03/2018-01/002 od 30. prosinca 2019.
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289

zapisnici sa sastanaka i sjednica udruge,”® poruke e-poste,’® poslovna dokumentacija,**’

cjenici,®! ali i sporazumi, pisane izjave i odluke poduzetnika.?*?

ZUP medu vrstama dokaza izri¢ito navodi pojam ,,isprave*.?*> U hrvatskoj upravnoj procesnoj
doktrini istaknuto je da su u veéini upravnih predmeta glavno dokazno sredstvo isprave.?** Iako
ZZTN u pojedinim odredbama koristi pojam ,,isprave®, ne proizlazi da bi ,,isprava“ prema tome
Zakonu bila zasebna kategorija dokaza, odnosno pojam koji bi jednozna¢no odgovarao ,,pisanom
dokazu“.2>> Medutim, s obzirom na to da je stav hrvatske procesno-pravne teorije da je ,.isprava
svaki predmet na kojem je pismom zabiljeZena neka misao*,°° postavlja se pitanje u kojoj se mjeri

pojam ,,isprave* podudara s pojmom ,,pisanog dokaza®, odnosno predstavlja li isprava zasebnu

288 U predmetu Sportske kladionice dokaz kartela bili su zapisnici sa sjednica Udruge (Predmet Kladionice protiv
Agencije, Klasa: UP/I 034-03/2015-01/010 od 22. prosinca 2015.), a u predmetu Pekari zapisnik sa sastanka, uz koji
je priloZena evidencija nazo¢nih poduzetnika, ovjerena potpisom tajnika Udruzenja obrtnika Osijek. Predmet Pekari
protiv Agencije, Klasa: UP/I 030-02/11-01/039 od, 26. srpnja 2012.

289 U predmetu Presecki dokaz da je navedeni poduzetnik bio inicijator kartelnog sporazuma nedvojbeno je utvrden
korespondencijom obavljenom putem e-poste, koju su Agenciji dostavili drugi poduzetnici iz postupka (Rudi-express
1 Jambrosi¢ tours)- iz koje je razvidno da je upravo poduzetnik Presecki sastavio prijedloge sporazuma i ugovora.
Rjesenje Agencije protiv Presecki Grupa d.o.o., Rudi-Express d.o.o., Jambrosi¢ tours, Turist, Klasa: UP/I 030-02/11-
01/024 od 27. prosinca 2012.; U predmetu Dobri dom, prikupljene su poruke e-poste s komunikacijom u kojoj se
iskazuju nezadovoljstva zbog nepridrzavanja dogovora o podjeli nabave. RjeSenje AZTN-a protiv Agro-Vir d.o.o.,
Agrodalm d.o.0., Diljexport d.o.0., Marino-Lucko d.o.o., Klasa: UP/T 034-03/2017-01/021 od 28. travnja 2022.

290 U predmetu Dobri dom Agencija je tijekom nenajavljene pretrage poslovnih prostorija poduzetnika Diljexport na
racunalima zaposlenika prikupila dokumente pod nazivom ,Tablice Dobri dom isporuke.xls* (koji prikazuje
medusobnu podjelu pojedinacnih ugovora o javnoj nabavi u predmetnim postupcima javne nabave izmedu Agro-Vira,
Agrodalma, Diljexporta, Trgoploda i MHS-a) i ,;,nemorandum dobri dom dogovor za 2012-2016.doc*. Rjesenje
AZTN-a protiv Agro-Vir d.o.o0., Agrodalm d.o.0., Diljexport d.o.0., Marino-Lucko d.o.o., Klasa: UP/I 034-03/2017-
01/021 od 28. travnja 2022

21 U predmetu Ortodonti dokaz o sklopljenom kartelnom sporazumu bio je ,,Minimalni cjenik ortodontskih usluga*
objavljen na internetskim stranicama Hrvatskog drustva ortodonata, koji je po pokretanju postupka s njih uklonjen.
Rjesenje AZTN-a protiv Hrvatskog drustva ortodonata, Klasa: UP/I 034-03/13-01/034 od 12. lipnja 2014.

22 Primjerice Odluka od 15.5.2008. o povecanju naknade i odredivanju cijene minimalne naknade za usluge
upravljanja stambenim zgradama u predmetu Upravitelji zgrada Pula (RjeSenje Agencije protiv upravitelja stambenih
zgrada u Puli, klasa: UP/I 030-02/2008-01/78 od 23. prosinca 2009. ("Narodne novine",broj 37/10)) te Protokol o
za§titnim cijenama i nosiocima poslova, Izjava o postivanju zastitnih cijena, nedavanju kapaciteta, te naplati zaduznica
i Suglasnost o deponiranju i ¢uvanju zaduznica u predmetu Razminiraci (RjeSenje Agencije protiv razminiraca, Klasa:
UP/1 030-02/2004-01/95 od 4. listopada 2005.)

293 Za ispravu kao dokazno sredstvo vidjeti ¢lanke 60. — 61. ZUP-a. Isto tako i ZUS u ¢lancima 56. — 61.

294 Rajko, A., Glavne promjene koje donosi novi Zakon o upravnim sporovima, 12.4.2024., Dostupno na poveznici:
https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/glavne-promjene-koje-donosi-novi-zakon-o-upravnim-sporovima-3-
epizoda-dokazivanje-u-upravnome-sporu-59595; Perda, D., Sikié, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima,
Novi informator, 2012., str. 202.

295 Pojam isprave u ZZTN-u pojavljuje se u nekoliko odredaba. Prvo, u kontekstu nenajavljenih pretraga, isprava se
navodi kao jedno od sredstava nad kojima se moze provesti nenajavljena pretraga (¢l. 30. st. 1.t. 8., ¢l. 32.st. 1. t. 7.,
Cl. 42. st. 1. te ¢l. 58. st. 2. t. 4.). Nadalje, u dijelu koji se odnosi na inicijativu za pokretanje postupka utvrdivanja
zabranjenog sporazuma, propisuje se da inicijativa mora sadrzavati “isprave, dokumente i druge dokaze, pod uvjetom
da njima podnositelj raspolaze” (¢l. 37. st. 2. t. 4.). Konaéno, pravo uvida u spis obuhvaca i pravo uvida u isprave (Cl.
47.st. 1.14.).

296 Triva, S., Dika, M., Gradansko parnic¢no procesno pravo, VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 511. Vidi i: Cizmié¢, J., Isprave kao dokazno sredstvo u parni¢nom postupku, Zbrornik radova
Aktualnosti gradanskog i trgovacog zakonodavstva i pravne prakse, br. 18, Mostar 2021., str. 7.- 30., str. 10.
Isprave su predmeti koji sadrze obavijesti o ¢injenicama, sastavljene u pisanom obliku odnosno svaka stvar ili predmet
na kojem postoji pisani trag o postojanju nekog dogadaja ili Cinjenice.
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https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/glavne-promjene-koje-donosi-novi-zakon-o-upravnim-sporovima-3-epizoda-dokazivanje-u-upravnome-sporu-59595
https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/glavne-promjene-koje-donosi-novi-zakon-o-upravnim-sporovima-3-epizoda-dokazivanje-u-upravnome-sporu-59595

potkategoriju pisanih dokaza.”®’” ZUP u glavi o dokazivanju isti¢e da sluzbena osoba u postupku
utvrduje Cinjeni¢no stanje svim sredstvima prikladnim za dokazivanje te u tu svrhu moze, medu
ostalim, pribaviti isprave?*® te pritom razlikuje javne i privatne isprave, definirajuéi javnu ispravu
kao ispravu koju su izdali nadlezni sudovi ili javnopravna tijela u granicama svojih nadleznosti i
u propisanom obliku.?*” Iako ZUP ne definira privatnu ispravu, teorija ju definira kao one isprave
koje nisu javne odnosno izjave volje pojedinaca oformljene pisanim putem.**® ZZTN, s druge
strane, osim pojma ,,isprave®, koristi 1 srodne pojmove poput ,,dokument, ,,dokumentacija 1
,»elektroni¢ka poruka“, koji bi potpadali pod kategoriju pisanih dokaza. Postavlja se pitanje mogu
li se i u kojoj mjeri ti pojmovi u postupcima kakve vodi Agencija smatrati ,,ispravama“ u smislu
kako se zahtijeva opéim upravnim postupkom?

Kartelni predmeti, iako se vode u okviru upravnog postupka, po svojoj se naravi i strukturi
razlikuju od opcéeg upravnog postupka. Oni slijede procesne trendove prava trziSnog natjecanja
EU-a i obiljezava ih specifi¢an model postupanja. NajceS¢e na temelju informacija primljenih
izvana dolazi se do odredenih saznanja o mogucoj povredi, nakon ¢ega Agencija, radi potvrdivanja
postojanja indicija, provodi prethodno ispitivanje stanja na mjerodavnom trzistu te prikuplja
informacije 1 dokumentaciju, a zatim 1 formalno otvara postupak i provodi ispitni postupak. U tim
fazama Agencija prikuplja Sirok raspon podataka razli¢ite forme. Kako je ranije istaknuto, osim
odredenih vrsta pisanih dokaza koji bi nesumnjivo bili obuhvaceni pojmom ,,privatne isprave*,
poput biljeski sa sastanaka, formalne poslovne dokumentacije (npr. poslovnih i marketinskih
planova, popisa kupaca, cjenika, reklamnih brosura i industrijskih izvjesc¢a) te sporazuma medu
poduzetnicima, u dokaznom supstratu odluka Agencije pojavljuju se i pisani dokazi za koje na prvi
pogled nije sigurno mogu li se podvesti pod pojam isprave, poput privatne i neformalne
korespondencije (putem SMS poruka, e-poste), kao i raznih ,,radnih* poslovnih dokumenata koji
nemaju nikakvu posebnu formu, a vrijedan su izvor saznanja o Cinjenicama koje upucuju na
povredu.

Pitanje treba li pojam ,,isprave* shvatiti iskljucivo kao formalizirani oblik pisanog dokaza kojem
je zakonodavac propisao poseban rezim dokazne snage®®' ili kao svaki pisani zapis sadrZaja
relevantnog za postupak, zasluzuje razmatranje i zbog predmeta Zastitari. U tome je predmetu
Ustavni sud na navode podnositelja ustavne tuzbe — poduzetnika kako ,,Agencija svoje uvjerenje
da je sklopljen zabranjeni sporazum temelji na napisima u medijima*“ te kako je nepotrebno
posebno obrazlagati da je ,utemeljenost rjeSenja drzavnog tijela o sklapanju zabranjenog
sporazuma i izricanje upravno-kaznene mjere podnositelju u iznosu od 1.333.000,00 kn, na dokazu

'novinski napisi' nedopustiva u demokratskom drustvu‘**? istaknuo da ,,novinski ¢lanak ne moze

27 U literaturi na engleskom jeziku koja se bavi dokazima u postupcima pred Komisijom, pojedini autori koriste izraz
documentary evidence (npr. Ortiz Blanco; Kalintiri), $to bi prema znacenju bilo blize pojmu ,,isprave®. Drugi autori,
pak, koriste izraz written evidence (npr. de la Torre), koji je sadrzajno blizi pojmu pisanih dokaza.

298 Clanak 58. ZUP-a

299 Clanak 60. ZUP-a

300 Triva, S., Dika, M., Gradansko parnic¢no procesno pravo, VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 513.

301 Stanigi¢, F., Britvi¢ Vetma, B., Horvat, B., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, Zagreb,
lipanj 2017, str. 124.

302 Odluka Ustavnog suda RH broj: U-I11-2791/2016 od 1. veljage 2018., tocka 3.
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biti dokaz o postojanju namjere i dogovora o sklapanju zabranjenog sporazuma, osobito u slu¢aju
kada ne postoji niti jedan drugi dokaz koji bi potvrdio njegovo postojanje*.>* Iz takvog stajalista
proizlazi da, iako Ustavni sud problematizira u prvom redu dokaznu snagu novinskog ¢lanka, iz
obrazloZenja je razvidno i odredeno zaziranje od same ideje da bi se novinski napis, u
demokratskom druStvu, mogao smatrati dokazom postojanja namjere i dogovora o sklapanju
kartelnog sporazuma.

Ipak, u kartelnim predmetima, gdje se pojavljuje Sirok raspon pisanih dokumenata, od formalne
poslovne dokumentacije do neformalne elektronicke korespondencije, pojam isprave trebalo bi
primjenjivati u funkcionalnom smislu, kao svaki zapis informacija na materijalnom (ili
elektronickom) mediju, a razliku izmedu pojmova koji se pojavljuju u ZZTN-u i ZUP-u, kao
semanticku razliku. U skladu s pravilom o neograni¢enom predlaganju dokaza (vidjeti poglavije
2.2.1.), svi Ce se ti oblici pisanih dokaza uzeti u obzir, dok ¢e se razlika eventualno odraziti tek na
razini njihove dokazne snage. Radi ujednadenosti terminologije, svakako bi bilo pozeljno
dosljedno koristiti isti pojam unutar istoga pravnog okvira (bez obzira $to je ureden kroz razlicite

propise).

Pisani dokazi, neovisno o tome radi li se o ispravama ili drugim oblicima pisanih zapisa,
predstavljaju ,,najprikladniju vrstu dokaznog materijala u postupcima pred tijelima za zastitu
trziSnog natjecanja. Isto se moze konstatirati i za predmete pred Agencijom, budué¢i da dosad
nijedan kartelni predmet nije bio lisen bar neke vrste pisanog dokaza.>** OECD isti¢e da je
vjerojatnost pronalaska pisanih dokaza u kartelnim postupcima uvjetovana razvojem istraznih
ovlasti 1 metoda tijela za zaStitu trziSnog natjecanja, mozda najviSe primjenom nenajavljenih
pretraga poslovnih prostorija i u novije vrijeme primjenom naprednih digitalnih forenzickih
tehnika.’®® To je navela i Agencija u svome Godisnjem izvje$éu za 2016. isticuéi ovlast za
provodenje nenajavljenih pretraga poslovnih i drugih prostorija poduzetnika, pecacenje i
privrtemeno oduzimanje predmeta, uvid u poslovne knjige 1 drugu dokumentaciju, te digitalnu

303 Odluka Ustavnog suda RH broj: U-I11-2791/2016 od 1. veljage 2018., tocka 5.

304U gotovo svim kartelnim predmetima Agencije u razdoblju od 1997. do studenoga 2011. Agencija je raspolagala
izravnim, pisanim dokazom o zabranjenom dogovoru konkurenata, a ¢esto i tekstom sporazuma u kojem su
poduzetnici dogovorili uvjete suradnje. Iznimka je predmet Autobusni prijevoznici, u kojem Agencija nije raspolagala
pisanim sporazumom o cijenama ve¢ je iz niza fragmentarnih dokaza o horizontalnom sporazumu o cijenama
zaklju¢ila o postojanju uskladenog djelovanja konkurenata u situaciji paralelnog povecavanja cijena. Pecoti¢
Kaufman, J., Kartelni sporazumi i uskladeno djelovanje: kada je paralelno ponasanje poduzetnika nezakonito? // Pravo
trziSnog natjecanja - Novine u hrvatskom i europskom zakonodavstvu i praksi - Zbornik radova. Zagreb: Ekonomski
fakultet SveuciliSta u Zagrebu, 2012. str. 21-43, str. 35.; Iako se u literaturi nerijetko istic¢e da se Komisija pri
procesuiranju kartela sve vise oslanja na usmene dokaze, ipak i u praksi Komisije sloZzeni kartelni sporazumi ¢esto
ukljucuju i odredene pisane materijale, jer sudionici nastoje zadrzati neki oblik evidencije o postignutim dogovorima,
bilo zbog medusobnog nepovjerenja i potrebe za nadzorom provedbe dogovora, bilo zbog preciznog biljeZenja
dogovorenih cijena, koli¢ina, trzi$nih kvota ili raspodjele kupaca. De la Torre, F. C., Evidence, Proof and Judicial
Review in Cartel Cases, World Competition 32, no. 4 (2009): str. 530.

305 OECD, Prosecuting Cartels without Direct Evidence of Agreement, Global Forum on Competition, Directorate for
Financial and Enterprise Affairs — Competition Committee, DAF/COMP/GF(2006)7, 11. rujna 2006., str. 35.
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forenziku>®®

znanja djelatnika Agencije, kao vazne alate za pronalazenje dokaza o povredi.

odnosno posebne ra¢unalne programe za pretragu baza podataka i pripadajuca stru¢na
307

Iako su nesporne prednosti pisanih dokaza, poput toga da osiguravaju trajan i pouzdan trag o
¢injenicama te onemogucuju naknadnu deformaciju sadrzaja (primjerice poslane poruke e-poste
ili potpisanog dokumenta),’*®® Komisija se u kartelnim postupcima zbog prakti¢nih ograni¢enja u
sve veéoj mjeri pocela oslanjati na usmene dokaze.>”

Naime, ranija praksa Komisije tradicionalno se temeljila gotovo iskljuc¢ivo na pisanim dokazima,
dok su usmeni dokazi postupno sve vide dobili na znacaju uvodenjem programa pokajnistva.’!?
Sud EU-a u predmetu Tokai Carbon naglasio je da informacija ne mora nuzno biti dostavljena u
pisanom obliku te da je korist usmenih dokaza od prakticne vaznosti osobito kada oni omogucuju
Komisiji da pronade izravni dokaz o povredi ili kada, zahvaljujuéi svojoj preciznosti, potaknu
Komisiju da nastavi istragu koju bi, zbog nedostatne koli¢ine dostupnih dokaza u tom trenutku,
bez tih informacija bila obustavila.>!' Dodatno, Sud je u predmetu BASF, dodatno naglasio da
usmeno pruzene informacije ne naruSavaju pravnu sigurnost, buduc¢i da se mogu dokumentirati

putem zvuénih snimki i/ili pisanih zapisnika.?'?

Usmeni dokazi u kartelnim postupcima pred Komisijom najceS¢e su usmena objasnjenja koje
zaposlenici daju tijekom inspekcijskog nadzora, izjave pokajnika, iskazi koje pravne ili fizicke
osobe daju u postupku istrage ili izjave date tijekom usmenog dijela rasprave.®'* Usmeni dokazi u
praksi Agencije istovjetni su onima u postupcima pred Komisijom s time da su najée$¢i usmeni

306 Digitalna forenzika je znanost koja se bavi na¢inom prikupljanja, obrade i prezentiranja digitalnih podataka s ciljem
provodenja sustavne provjere kako bi se otkrilo §to se dogodilo na racunalu i tko je za to odgovoran. Agencija za
zastitu trziSnog natjecanja, GodiSnje izvjes¢e o radu Agencije za zastitu trziSnog natjecanja za 2016. godinu. Zagreb,
kolovoz 2017., str. 33.

307 Agencija za zastitu trziSnog natjecanja, GodiSnje izvjes¢e o radu Agencije za zastitu trzisnog natjecanja za 2016.
godinu. Zagreb, kolovoz 2017., str. 33.

308 Triva, S., Dika, M., Gradansko parnicno procesno pravo, VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 511.

309 Lenaerts K., Some Thoughts on Evidence and Procedure in European Community Competition Law, 30 Fordham
Int'l L.J. 1463 (2000)., str. 1469.; De la Torre, F. C., Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases, World
Competition 32, no. 4 (2009): str. 530.

U tom se kontekstu posebno istice i aktualna praksa Komisije u pogledu digitalne komunikacije. Primjerice, 2024.
godine prvi je put izreCena novéana kazna zbog brisanja WhatsApp poruka tijekom nenajavljenog nadzora u predmetu
IFF. Taj slucaj ilustrira do koje mjere se povjerenje u pisane dokaze smanjuje kada poduzetnici aktivno uklanjaju
tragove, ¢ime usmeni iskazi zaposlenika ili pokajnika dodatno dobivaju na vaznosti. IFF fined €15.9 million for
deleting WhatsApp messages during Commission raid, European Commission, press release of 25 March 2024,
https://bureaubrandeis.com/competition-flashback-q2-2024-eu-and-dutch-competition-law-
developments/?lang=en#iff

310 Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar
Competition Law and Practice series, 2017. str. 164.

311 Predmet T-236/01, Tokai Carbon Co. Ltd v Commission, ECLI:EU:T:2004:118, t. 431.

312 predmet T-15/02, BASF v Commission, EU:T:2006:74, tocke 495. — 506.

313 Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar
Competition Law and Practice series, 2017. str. 164.
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dokazi dati na usmenoj raspravi poput izjava stranaka,*'* iskaza svjedoka i zaposlenika,*'* (o tome

Ce biti vise govora u poglavlju koje slijedi) dok su usmene izjave poduzetnika pokajnika u praksi

Agencije rijetkost.*!®

2.1.2. Osobni i ekonomski dokazi

Prema kriteriju podjele dokaza s obzirom na osobu od koje potjecu (ratione personae), dokazi se
dijele na osobne dokaze i ekonomske dokaze. Osobni dokazi obuhvacaju razlicite oblike izjava i
iskaza, koji mogu potjecati od poduzetnika kao stranke u postupku, poduzetnika — pokajnika te
svjedoka, kao i drugih osoba od kojih tijelo za zastitu trziSnog natjecanja prikuplja informacije u
okviru istrage. Ekonomski dokazi potjecu od sluzbenika tijela za zaStitu trziSnog natjecanja ili od
vjestaka, odnosno stru¢nih pomagaca (ekonomskih stru¢njaka), te se temelje na primjeni posebnih
struénih znanja i analitickih metoda.’!” Dok se osobni dokazi temelje na osobnoj percepciji
baziranoj na iskustvu, ekonomski dokazi temelje se na posebnim stru¢nim znanjima.

Izjave opcenito predstavljaju oblik dokaza svjedoc¢enjem, koji sadrzi naknadno iznesene prikaze
Cinjenica, bilo kao odgovor na zahtjeve za pruzanjem informacija ili kao dio zahtjeva za

oslobodenje od kazne '8

Prije pokretanja postupka, u svrhu stvaranja preduvjeta za pokretanje postupka, Komisija moze
uzeti izjavu od svake fizicke ili pravne osobe koja pristane na davanje izjave u svrhu prikupljanja
informacija koje se odnose na predmet ispitivanja (dobrovoljne izjave — intervjui).*!* Osim toga,
Komisija moze zahtijevati informacije odnosno objasnjenja u vezi s cinjenicama ili
dokumentacijom relevantnom za predmet i svrhu pretrage.>*° Agencija, kako je ranije spomenuto
(vidjeti poglavlje 2.1.1.), moze uzimati usmene izjave u sklopu ovlasti za prikupljanje podataka, 1
to od stranaka u postupku, drugih pravnih i fizickih osoba, strukovnih i gospodarskih udruga,

314 Tzjave stranaka dane na usmenoj raspravi zabiljeZzene su, primjerice, u predmetima Razminiradi, Autobusni
prijevoznici, Agro Vir, AutoSkole Rijeka, Kladionice i Marine. U pravilu se u svakom postupku pred Agencijom
odrzava usmena rasprava na kojoj stranke daju svoj usmeni iskaz. Kako istice Agencija, primjerice u predmetu
Ericsson Nikola Tesla: ,Kako bi se strankama omoguéilo iznoSenje obrane te u svrhu izvodenja dokaza radi
utvrdivanja predmetne povrede ZZTN-a i utvrdivanja postojanja uvjeta za izricanje novcane kazne (...), AZTN je,
sukladno (...), dostavio strankama pozive za usmenu raspravu.* Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a,
Klasa: P/T 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024.

315 Iskazi zaposlenika dati su na usmenoj raspravi primjerice u predmetima Autoskole Split i Ericsson Nikola Tesla, a
iskazi svjedoka trecih osoba prikupljeni su primjerice u predmetima Agro Vir i Marine.

316 Izjave pokajnika dane su u predmetu Ericsson Nikola Tesla. U istrazi Agencije ¢e$¢e se pribavljaju pisani dokazi u
obliku oéitovanja, dokumenata, elektronic¢kih poruka.

317 Sto se pojma ekonomskih dokaza tiGe, rije¢ je o slozenim modelima, simulacijama i statistickim procjenama.
Ekonomska znanost svoj put u postupke javnopravne provedbe pronasla je kada se Komisija okrenula tzv. ,,more-
economic® pristupu koji je ekonomske analize uc¢inka odredenog protutrziSnog djelovanja poduzetnika na trzistu
postavila kao neizostavan dio postupka javnopravne provedbe. Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU
competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 4. 1 29.

318 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 124.

319 Clanak 19. Uredbe 1/2003; Bailey, D., i John, L. E., Bellamy and Child: European Union Law of Competition, 8.
izd., Oxford: Oxford University Press, 2018., str. 1129. — 1130.

320 Radi se o obvezi davanja informacija, ¢lanci 18. i 20. Uredbe 1/2003; Bailey, D., i John, L. E., Bellamy and Child:
European Union Law of Competition, 8. izd., Oxford: Oxford University Press, 2018., str. 1134, — 1135.
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komora poduzetnika, udruga potroSaca, tijela drZzavne uprave te tijela lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave.*?!

Kada je u pitanju izjava stranke, najprije treba naglasiti da izjavu u ime poduzetnika, daje osoba
ovlastena za zastupanje (to moZe biti primjerice uprava, kao zakonski zastupnik kada je poduzetnik
trgovacko drustvo odnosno osoba imenovana za zastupanje udruge, kada je poduzetnik udruga).>*?
Kada je poduzetnik pravna osoba, izjavu u njezino ime daje zakonski zastupnik ili ovlasteni
predstavnik te se tada ta osoba sasluSava u svojstvu stranke, a ne kao svjedok, kao $to je to
primjerice slu¢aj kada se saslusava zaposlenik poduzetnika.*?

ZUP medu odredbama ¢lanka 58. ne navodi izriCito izjavu stranke kao dokaz, osim u slucaju kada
za utvrdivanje odredenih ¢injenica ne postoje drugi dokazi, u kojem slucaju se izjava stranke moze
uzeti kao dokaz.’?* Medutim, ¢lanak 52. ZUP-a propisuje da stranka ima pravo sudjelovati u
ispitnom postupku sve do donoSenja odluke o upravnoj stvari te u tu svrhu davati izjave i
objasnjenja.>* Izjava stranke predstavlja neposredan nadin ostvarenja prava na saslusanje, kao
dijela Sireg prava na obranu. Upravo je izjava stranke prilika u kojoj stranka moze iznijeti svoje
stajaliSte, bilo tijekom istrazne faze postupka, kao odgovor na preliminarno utvrdene ¢injenice, na
usmenoj raspravi ili u pisanim ocitovanjima na navode drugih sudionika postupka. U kartelnim
postupcima ovo pravo podrazumijeva ispunjenje sljede¢ih kriterija: poduzetnici moraju biti
pisanim putem obavijeSteni o prigovorima koji se protiv njih iznose; mora im biti omoguceno da
u pisanom obliku, u ostavljenom roku, podnesu odgovor u kojem iznose sve okolnosti za koje
smatraju da su relevantne te priloze odgovarajuce pisane dokaze; imaju pravo zatraziti usmenu
raspravu; a konacna odluka smije se temeljiti samo na prigovorima u pogledu kojih je
poduzetnicima pruZena moguénost iznosenja stajalista.>%

Izjava stranke kao dokazno sredstvo tradicionalno je predmet prijepora u domacoj procesnoj
teoriji. Ne ulaze¢i ovdje detaljnije u tu raspravu, a slijedom onoga $to propisuju ZZTN 1 ZUP,
moze se istaknuti stav Trive i Dike koji, uz uvazavanje razli¢itih doktrinarnih pristupa, naglasavaju
da su stranke ¢esto najprikladniji izvor informacija koje je potrebno utvrditi, ali su njihove izjave
“najsumnjivije vrijednosti”.>?’ To, medutim, prema stavu uvaZenih autora, ne moze biti razlog da
donositelj odluke, ako primjenjuje nacelo slobodnog izbora dokaznih sredstava, odustane od
prikupljanja izjava stranaka. Naprotiv, takve izjave potrebno je pribaviti, a pitanje koliku ¢e

321 Clanak 41. ZZTN-a

322 Pojam poduzetnika podrazumijeva, prema ¢lanku 3. ZZTN-a, trgovacka drustva, trgovce pojedince, obrtnike,
udruzenja poduzetnika te druge pravne i fizicke osobe, ukljucujuci drzavna tijela i jedinice lokalne i podrucne
(regionalne) samouprave, kada izravno ili neizravno obavljaju gospodarsku djelatnost na trzistu, neovisno o njihovu
pravnom obliku, na¢inu financiranja, namjeri ostvarivanja dobiti ili trajanju djelatnosti.

323 Clanak 33. stavak 4. ZUP-a

324 Clanak 70. ZUP-a, ZUS za razliku od ZUP-a izjavu stranke smatra jednim od dokaznih sredstava

325 Istodobno, ZUP odredbama istog ¢lanka propisuje i duznost sluzbene osobe da stranci omoguéi izja$njavanje, bilo
usmeno na zapisnik ili u pisanom obliku. Osim tog prava, ZUP propisuje i obvezu stranke da da izjavu kada to zatrazi
sluzbena osoba ili kada je to propisano zakonom.

326 Clanak 27. Uredbe 1/2003, poglavlje V. Uredbe 773/2004 — ostvarivanje prava na o&itovanje. Bailey, D., i John, L.
E., Bellamy and Child: European Union Law of Competition, 8. izd., Oxford: Oxford University Press, 2018., str.
1164.

327 Triva, S., Dika, M., Gradansko parnicno procesno pravo, VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 533. — 534.
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dokaznu snagu takve izjave imati prepusteno je na ocjenu upravnom tijelu, koje o tome odlucuje
u kontekstu konkretne upravne stvari i u korelaciji s ostalim izvedenim dokazima.?*

Posebna vrsta izjave u kartelnim predmetima je i izjava poduzetnika pokajnika. Rije¢ je o
usmenom ili pisanom dobrovoljnom izlaganju poduzetnika sastavljenom posebno za potrebe
podnoSenja tijelu nadleznom za =zaStitu trziSnog natjecanja, u kojem se opisuje njegovo
sudjelovanje u kartelu 1 saznanja o njegovu funkcioniranju, a koje sluzi kao temelj za oslobodenje
ili umanjenje novéane kazne u okviru programa pokajnistva.*?

Nasuprot izjavi stranke, iskaz svjedoka jedno je od dokaznih sredstava pobrojanih u ¢lanku 58.
ZUP-a.*° Kao svjedok se moze saslusati bilo koju osobu, koja ima saznanja o relevantnim
¢injenicama 1 koja svoja saznanja moze priop¢iti, kao primjerice drugi poduzetnici - trzi$ni
konkurenti, koji nisu stranke u postupku, zaposlenici poduzetnika stranke u postupku ili ¢lanovi

udruzenja.®!

Kada predlaze da se neka osoba saslusa kao svjedok, stranka je duzna navesti na koje okolnosti bi
ga se trebalo saslusati te u kojem smislu bi o€itovanje svjedoka bilo od znacaja za ishod predmeta
postupka.**? U protivnhom Komisija, a isto tako i Agencija, moze odbiti uzeti u obzir dokaz koji
predlozi stranka, ako ta stranka, nije obrazlozila relevantnost iskaza svjedoka za postupak.’*
Odbijanje dokaznih predmeta u navedenim slucajevima u skladu je s nac¢elom ucinkovitosti.
Primjerice, u predmetu Ericsson Nikola Tesla, Agencija je odbila prijedloge stranaka za
sasluSanjem svjedoka, jer je ocijenila da sasluSanje predlozenih svjedoka nije nuzno za donosenje
odluke u predmetnom postupku, naglasivsi kako stranke nisu dostatno obrazlozile prijedlog za
sasluSanjem 8 odnosno 11 svjedoka, niti pojasnile zaSto bi ti dokazni prijedlozi bili vazni odnosno
nuzni za pravilno utvrdenje ¢injeni¢nog stanja, odnosno iz kojih bi razloga izvodenje navedenih
dokaza dovelo do drugadijeg utvrdenja ¢injenica koje su veé¢ utvrdene.*** Nadalje, Agencija je u
predmetu Marine, odbila dokazne prijedloge za sasluSanjem svjedoka — zaposlenika jednog od
poduzetnika iz razloga Sto isti, s obzirom na to da su zaposlenici poduzetnika i da su trebali
svjedociti o internim procedurama i vremenskom okviru donosenja cjenika, izravno zainteresirani
za ishod postupka, slijedom cega je Agencija ocijenila da ti iskazi nisu od odlu¢ne vaznosti za
utvrdenje postojanja zabranjenog sporazuma u tome predmetu.>*®

328 Triva, S., Dika, M., Gradansko parnic¢no procesno pravo, VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 533. — 534.

329 Clanak 2.c stavak 1. tocka 7. ZZTN-a

330 Odredbe ¢lanak 62. do 64. ZUP-a propisuju pravila o svojstvu svjedoka, obvezi svjedocenja i nadinu izvodenja
dokaza saslusanjem

331 Clanak 48. ZZTN-a; u svojstvu svjedoka moze biti saslusan i podnositelj inicijative sukladno ¢lanku 50. stavku 2.
ZZTN-a; Clanci 62. do 64. ZUP-a.

332 Triva, S., Dika, M., Gradansko parnic¢no procesno pravo, VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 522.

333 Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no.
4 (2009): 505-578, str. 534.

334 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024.

335 Rjesenje AZTN-a protiv Hrvatske gospodarske komore i 9 €lanova UdruZenja nauti¢kog turizma (marina), Klasa:
UP/1 034-03/2013-01/047 od 17. ozujka 2015.

59



Za razliku od izjava, ekonomski dokazi ne pocivaju na osobnim stajaliStima, uvjerenjima ili
sje¢anjima, vec¢ se temelje na stru¢nom znanju 1 objektivno utvrdenim ¢injenicama. U pravu EU-a
ekonomske dokaze izraduju sluzbenici Komisije.?*® **7 U Glavnoj upravi za trzi§no natjecanje
(DG COMP) zaposlen je znacajan broj ekonomista, ¢ija je uloga institucionalno strukturirana kroz
Ured glavnog ekonomista za trZiSno natjecanje (Office of the Chief Competition Economist —
CCE). Ured okuplja specijalizirani tim ekonomista koji sudjeluju u odabranim predmetima i izradi
smjernica, pruzaju¢i ekonomsku i metodolosku potporu te istodobno djeluju¢i kao unutarnji
mehanizam provjere kvalitete ekonomske analize prije dono$enja kona¢nih odluka Komisije.**8
Uloga ekonomista u kartelnim predmetima posebno je znacajna u pocetnoj fazi postupka, u kojoj
se na temelju ekonomskih principa formuliraju provjerljive pretpostavke koje se potom ispituju u
svjetlu dostupnih dokaza.>*

U postupcima pred Agencijom ekonomski stru¢njaci daju znacajan doprinos analizi trzisnih
odnosa, $to proizlazi i iz organizacijske strukture Agencije, u kojoj je Ured glavnog ekonomista
ustrojen kao posebna jedinica zaduZena za istrazivanje trzista i izradu ekonomskih analiza. 3 Iz
obrazlozenja odluka Agencije razvidno je da se u postupcima redovito provodi ekonomska analiza.
[lustracije radi, u predmetu Autoskole Rijeka, Agencija je primjerice, radi provjere jesu li jednake
ili vrlo sli¢ne cijene osposobljavanja vozaca posljedica uskladenog postupanja ili objektivno
uvjetovanih troSkova poslovanja, provela detaljnu ekonomsku analizu strukture troSkova svih
stranaka u postupku,®*' dok je u predmetu Autobusni prijevoznici Agencija analizirala broj
autobusnih prijevoznika, linije na kojima prometuju, koliko su linije duge u km, koliko putnika
prevoze, koliko kostaju cijene karata, broj zaustavljanja, sve s ciljem utvrdivanja mjerodavnog

336 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 133.

337 U sudskom postupku mogu se razlikovati dva osnovna modela uporabe ekonomskih dokaza. Prvi je model
karakteristian za kontinentalnoeuropska pravna uredenja, u kojima sud u pravilu imenuje neovisnog sudskog vjestaka
koji izraduje stru¢no misljenje. lako sud formalno zadrzava ovlast donosenja odluke, u praksi se rijetko udaljava od
nalaza i mi§ljenja tako imenovanog vjestaka. Drugi model potjecCe iz anglosaksonske pravne tradicije, u kojoj stranke
same izvode ekonomske dokaze pozivanjem stru¢njaka kao svjedoka. Ti se stru¢njaci ispituju u kontradiktornom
postupku, a sud, odnosno porota, donosi odluku o vjerodostojnosti i dokaznoj snazi iznesenih misljenja. Sustav
Europske unije u tom pogledu zauzima hibridan pristup, buduéi da postupak pred sudovima Unije nije ni u potpunosti
akuzatoran ni u potpunosti inkvizitoran, pa sudovi Unije mogu koristiti oba oblika ekonomskih dokaza.Barbier de la
Serre & Sibony, ‘Expert Evidence before the EC Courts’, CMLRev 45(2008): 941-985

338 Roller, Lars-Hendrik, Economic Analysis and Competition Policy Enforcement in Europe, u: Peter A.G. van
Bergeijk i Erik Kloosterhuis (ur.), Modelling European Mergers, Edward Elgar Publishing, Cheltenham -
Northampton, 2005.; vidjeti o tome i na sljede¢oj poveznici: https://competition-policy.ec.europa.cu/chief-
competition-economist _en

339 Réller, Lars-Hendrik, Economic Analysis and Competition Policy Enforcement in Europe, u: Peter A.G. van
Bergeijk i Erik Kloosterhuis (ur.), Modelling European Mergers, Edward Elgar Publishing, Cheltenham -
Northampton, 2005., str. 16.

340 Nuzno je da su u tijelima za trzi$no natjecanje zaposleni i ekonomisti. Primjer je 38% ekonomista naspram 52%
pravnika u portugalskoj agenciji - Autoridade da Concorréncia, odnosno 28% ekonomista naspram 42% pravnika u
Agenciji, Kristi¢, T. (2021). Organizacijski aspekti regulacijskih tijela za zastitu trziSnog natjecanja, HKJU-CCPA,
21(2), 283-324, str. 306.

341 Agencija je tako utvrdivala i ocjenjivala cijene usluge osposobljavanja kandidata za vozaca za A, Al, Bi M
kategorije, prije i nakon sklapanja Sporazuma, troskove po kandidatu, ukljucujuéi i strukturu tih troSkova u ukupnim
troskovima (u postotku), odnos cijene i troskova te broj polaznika u promatranom razdoblju. Rjesenje Agencije protiv
15 autoskola s podrucja Grada Rijeke i Opéine Matulji, klasa: UP/I 030-02/2008-01/68 od 30. srpnja 2009. ("Narodne
novine", broj 154/09)
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trzista.>*? U predmetu Nakladnika opleinformativnih dnevnika, kako bi izvrsila provjeru
ekonomske nuznosti povecanja cijena tiskovina u isto vrijeme i za isti iznos, Agencija je provela
detaljnu analizu troskova i prihoda svih poduzetnika.’*® Ekonomska analiza u kartelnim
postupcima nema funkciju samostalnog dokaza povrede, ve¢ sluzi za tumacenje trziSnih odnosa,
utvrdenje mjerodavnog trzisSta i analitiCku obradu prikupljenih dokaza, ¢ime se osnazuje dokazna
argumentacija. Ekonomski dokazi smatraju se oblikom neizravnih (indicijskih) dokaza, o cemu ¢e
biti vise rije¢i u poglaviju 2.1.53*

I njemacki pristup ekonomskim dokazima temelji se na uskoj suradnji pravnika i ekonomista.>*’
Takav pristup odrazava specifi¢nost regulatornih tijela, koja djeluju na ,sjeciStu” pravnog,
ekonomskog 1 tehnickog podrucja, te stoga raspolazu vlastitim stru¢nim kapacitetima za
provodenje ekonomskih analiza i izradu nalaza.>*® Praksa Bundeskartellamta dobar je primjer
nastojanja da se ekonomske argumente izlozi na jasan i sustavan nacin, sa svijes¢u da je njihovo
jasno predstavljanje pred sudom trajni izazov. S obzirom na to da predmeti trziSnog natjecanja
Cesto ukljucuju opsezne ekonomske analize, poput ekonomskih teorija, metoda procjene,
simulacija i statisti¢kih modela,**’ angaZiranje vanjskih ekonomskih stru¢njaka, kako je istaknuto
od strane Njemacke u okviru rasprave vodene pri OECD-u, moze biti vrlo korisno, osobito u
slu¢aju kada je potrebno ocijeniti i odgovoriti na opsezna stru¢na misljenja stranaka u postupku. 348

Osim od strane upravnog tijela, ekonomske dokaze izraduju i vjeStaci. VjeStaci, kao vanjski
stru¢njaci, mogu se odrediti po sluzbenoj duznosti ili na prijedlog stranke (ali uvijek ih imenuje
upravno tijelo, za razliku od stru¢nih pomagaca) da pomognu upravnom tijelu u razjasnjavanju
odredene ¢injenice.’*® Oni se mogu se odrediti po sluzbenoj duznosti ili na prijedlog stranke, ali
uvijek ih imenuje upravno tijelo.

342 Rjesenje Agencije protiv 14 autobusnih prijevoznika, Klasa: UP/I 030-02/2006-01/39 od 24. rujna 2007.

343 Rjesenje Agencije protiv nakladnika opéeinformativnih dnevnika, Klasa: UP/I 030-02/2008-01/72, od 25. ozujka
2010.

344 Primjeri neizravnih dokaza u postupcima zbog povrede ¢lanka 101. UFEU-a uklju¢uju, primjerice, putne naloge,
troskove putovanja ili zapise u dnevnicima koji se odnose na sudjelovanje na sastancima, razmjenu elektronicke poste
i telefonske zapise (kada oni sluze iskljucivo kao pokazatelj postojanja kontakata, ali ne predstavljaju izravni dokaz
povrede), pozive na sastanke, osnivanje trgovackih ili strukovnih udruzenja, kao i sve oblike ekonomskih dokaza.
Volpin, C., Evidence and Proof in EU Competition Law: Between Public and Private Enforcement, 2013, doktorska
disertacija, Universita degli Studi di Padova, Padova, str. 199.

345 Oko 45 % zaposlenika Bundeskartellamta su ekonomisti koji su visoko kvalificirani, upoznati s relevantnim
ekonomskim teorijama i metodama te imaju iskustva u vodenju kartelnih predmeta. OECD, Techniques for Presenting
Complex Economic Analysis to Judges — Germany, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition
Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement, DAF/COMP/WP3/WD(2008)19, 19. veljace
2008., str. 4.

346 Stanicié, F., Aktualna pitanja ustroja i djelovanja regulatornih agencija u Republici Hrvatskoj, ozujak 2020.
dostupno putem platforme Researchgate

347 OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Note by Germany, Directorate for Financial
and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement,
DAF/COMP/WP3/WD(2019)32, 4. lipnja 2019., str. 8.

348 U tom slucaju treba se paziti da se angazira stru¢njak koji ima iskustva ne samo u teorijskoj, nego i u prakti¢noj
ekonomiji i politici trzi§nog natjecanja. OECD, Techniques for Presenting Complex Economic Analysis to Judges —
Germany, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-
operation and Enforcement, DAF/COMP/WP3/WD(2008)19, 19. veljace 2008., str. 4.

349 Clanci 65. — 66. ZUP-a; Triva, S., Dika, M., Gradansko parniéno procesno pravo, VII. izmijenjeno i dopunjeno
izdanje, Zagreb, Narodne novine, 2004., str. 526.
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ZUP predvida mogucénost izvodenja dokaza vjeStacenjem u situacijama u kojima sluzbena osoba
koja vodi postupak ne raspolaze stru¢nim znanjem potrebnim za utvrdivanje ili ocjenu odlu¢nih
¢injenica.*>® U praksi Agencije zabiljezeni su primjeri u kojima su dokazni prijedlozi za
provodenje vjeStacenja odbijenti, iz razloga Sto je Agencija smatrala da sama raspolaZze potrebnim
struénim znanjima odnosno zato §to je smatrala da u konkretnom slucaju vjeStacenje iz drugog
razloga nije potrebno. Tako je u upravnom sporu, koji je voden protiv odluke Agencije donesene
u predmetu Upravitelji stambenih zgrada Split, Agencija istaknula da su zakljucci o postojanju
kartelnog sporazuma izvedeni ,,na temelju jasno obrazlozene metodologije utemeljene na
egzaktnim broj¢anim pokazateljima“ te da u konkretnom sluc¢aju nije bilo potrebe za provodenjem
vjesStacenja, buduci da u postupku, uz voditelja postupka, sudjeluju i €¢lanovi strucne sluzbe koji
raspolazu potrebnim stru¢nim znanjem.*! Sli¢an je pristup Agencija zauzela i u predmetu Marine,
u kojem je odbila prijedlog za provodenje vjeStaenja od strane vjeStaka financijske struke,
naglasivs$i da ekonomske analize u okviru Agencije provode stru¢ne osobe koje posjeduju znanja
nuzna za utvrdivanje i ocjenu relevantnih ¢injenica.>>* Nasuprot tome, u predmetu Ericsson Nikola
Tesla Agencija je odbila prijedlog za provodenje ekonomskog vjeStacenja, ocijenivsi da takav
dokaz, s obzirom na ve¢ izvedene dokaze i stanje spisa, ne bi doveo do drugacijeg utvrdenja
odlué¢nih ¢injenica o postojanju povrede.*>* U predmetu Ortodonti, Agencija je odbila prijedloge
za provodenje vjesStaCenja radi utvrdivanja razlike odnosno istovjetnosti Nomenklature i
Minimalnog cjenika te njihovih u¢inaka na potroSace, smatraju¢i da takva pitanja nisu relevantna
za primjenu propisa o zastiti trziSnog natjecanja, ve¢ je odlu¢na €injenica u postupku postojanje
dokumenta kojim se utvrduju minimalne cijene, $to samo po sebi predstavlja povredu ¢lanka 8.
stavka 1. ZZTN-a, neovisno o eventualnim ucincima na potrosace ili usporedbi s cijenama u

sustavu javne zdravstvene zastite.>*

U pravu trziSnog natjecanja EU-a nije rijetkost da stranke same podnose stru¢na misljenja u vidu
pisanih izvjeS¢a u postupku pred Komisijom, kako bi stvorile ja¢u argumentaciju za svoje
navode.*> U tom se smislu ne radi o vjestatenju, kao klasi¢énom dokaznom sredstvu u upravnom
postupku, ve¢ o argumentacijskom sredstvu koje nema samostalnu dokaznu vrijednost, nego sluzi
potpori navodima stranke. Slican je pristup uocen i u praksi Agencije, u kojoj su stranke pribjegle
angaziranju vanjskih stru¢njaka radi podupiranja svojih tvrdnji. Tako je u predmetu Ericsson
Nikola Tesla poduzetnik Ericsson dostavio stru¢no misljenje vanjskog stru¢njaka (,,struénog
pomagaca“) koje se odnosilo na razmatranje odnosa stranaka u postupku, osobito s obzirom na
pravnu kvalifikaciju tog odnosa kao vertikalnog pa je stru¢no misljenje koriSteno kao potpora
argumentaciji o dopuStenosti odredenih ogranicenja trZiSnog natjecanja 1 izostanku Stetnih
ucinaka.*>® Agencija navode iz navedenog stru¢nog misljenja nije prihvatila, ocijenivsi da se ono

350 Clanci 65. - 66. ZUP-a

351 Presuda VUS-a broj: Us-1700/2010-6 od 13. prosinca 2012., Upravitelji stambenih zgrada Split protiv Agencije za
zastitu trziSnog natjecanja

352 Rjesenje AZTN-a protiv Hrvatske gospodarske komore i 9 ¢lanova UdruZenja nautickog turizma (marina), Klasa:
UP/1 034-03/2013-01/047 od 17. ozujka 2015.

353 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024.

354 Rjesenje AZTN-a protiv Hrvatskog drustva ortodonata, Klasa: UP/I 034-03/13-01/034 od 12. lipnja 2014.

355 Barbier de la Serre & Sibony, ‘Expert Evidence before the EC Courts’, CMLRev 45(2008): 941-985

356 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/T 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 41. —
42.
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temelji na ¢injeni¢nim pretpostavkama i pravnoj kvalifikaciji koje ne odgovaraju utvrdenom stanju
stvari, jer se analiza temelji isklju¢ivo na vertikalnom aspektu odnosa izmedu Ericssona i
distributera, dok zanemaruje horizontalnu dimenziju odnosa medu distributerima medusobno, koja
je prema ocjeni Agencije bila odlu¢na za pravnu kvalifikaciju predmetnog ponaSanja. Strucno je
misljenje ocijenjeno kao nedostatno za pobijanje zakljucaka Agencije, osobito u svjetlu opsezne
elektroni¢ke korespondencije i drugih dokaza koji su, prema ocjeni Agencije ukazivali na stvarni
izostanak trzi$nog natjecanja medu formalno konkurentskim distributerima.®>’

2.1.3. Dokazi nastali u neposrednoj vezi s dogadajem i naknadno nastali dokazi

S obzirom na vrijeme nastanka, razlikuju se dokazi nastali u neposrednoj vremenskoj povezanosti
s relevantnim dogadajima i dokazi nastali naknadno.*>® Dokazima nastalima u neposrednoj vezi s
dogadajima ili ¢injenicama koje potvrduju smatraju se oni koji su nastali tijekom samog dogadaja
ili neposredno nakon njega, a za takve je dokaze karakteristicno da su nastali bez razmisljanja o
mogucénosti da bi mogli dospjeti u ruke tre¢ih osoba ili nadleznih tijela.’>® Naknadno nastali dokazi
obuhvacaju dokaze koji ne nastaju u vrijeme samih dogadaja, ve¢ predstavljaju kasniju
rekonstrukciju, opis ili tumacenje ranijih dogadaja odnosno ¢&injenica relevantnih za povredu.>*
Vrijeme nastanka ima izravni u€inak na dokaznu snagu dokaza, $to je izri¢ito naglaSeno i u

Obavijesti 0 oslobodenju od kazni i smanjenju kazni u slu¢ajevima kartela.**!

Sto se tice dokaza nastalih u neposrednoj vezi s dogadajem, moZe ih se svrstati u dvije
kategorije: poslovne evidencije, poput popisa kupaca, podataka o prodaji i cijenama te analiticke
evidencije, koje imaju funkciju procjene, predvidanja buduceg ponaSanja, poput strateskih
dokumenata, poslovnih i marketingkih planova ili projekcija.*®®> Takvi interni dokumenti u
kartelnim su postupcima tijelima za zastitu trziSnog natjecanja rjede dostupni, iz istog razloga zbog
kojih su rjede dostupni pisani dokazi: poduzetnici sudionici kartela, kako je ve¢ i ranije isticano,
ulazu velike napore kako bi svoje aktivnosti odrzali tajnima.>®> Stoga se moze zakljuéiti da dokazi

357 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 100. i
str. 115.—117.

358 U engleskoj jezi¢noj verziji Obavijesti o oslobodenju od kazni i smanjenju kazni u slu¢ajevima kartela spominje
se pojam “contemporaneous”, koji se u hrvatskoj jeziénoj verziji prevodi u tocki 9.(b) Obavijesti kao dokaz “koji se
odnosi na razdoblje krSenja propisa”, dok se u tocki 11. Obavijesti prevodi kao “pravovremen” dokaz.

359 Predmet T-9/99, HFB i ostali v. Komisija, EU:T:2002:70, t. 266; Predmet FSL i ostali v Komisija, t. 223; Predmet
T-157/94, Ensidesa v Komisija, EU:T:1999:54, t. 312; Predmet Archer Daniels Midland v Commission,, t. 277.1290.;
Predmet AG v Commission, t. 54; Predmet T-191/06, FMC Foret v Commission, EU:T:2011:277, t. 188

360 De 1a Torre, F. C., Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases, World Competition 32, no. 4 (2009): str.
530.

361 Tocka 25. Obavijest o oslobodenju od kazni i smanjenju kazni u slu¢ajevima kartela: ,,Pojam ,,dodane vrijednosti”
odnosi se na opseg u kojem dostavljeni dokazi jacaju, svojim karakterom i/ili svojom razinom iscrpnosti, sposobnost
Komisije da dokaZe postojanje navodnog kartela. U toj procjeni, Komisija opéenito smatra da pismeni dokazi koji
potje¢u iz vremena na koje se odnose ¢injenice imaju vecu vrijednost od dokaza koji su naknadno utvrdeni.”

362 Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar
Competition Law and Practice series, 2017. str. 175.

363 Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar
Competition Law and Practice series, 2017. str. 162.
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takve naravi nuZno moraju biti materijalizirani na odredenom mediju (u obliku isprave, snimke,
elektroni¢kog zapisa ili drugoga predmeta).¢*

Analizom postupaka pred Agencijom uocava se da je u vecini predmeta Agencija raspolagala
dokazima nastalima u neposrednoj vezi s dogadajem. Rije€ je, primjerice, o pisanim izjavama i
odlukama poduzetnika koje upuéuju na koluzivno djelovanje,’®® sporazumima izmedu
poduzetnika,*® te pisanoj korespondenciji odgovornih osoba poduzetnika.*®” Dostupnost pisanih
dokaza u nekolicini domacih predmeta moze upucivati na zakljucak da u odredenim situacijama
poduzetnici nisu u potpunosti svjesni da njihova komunikacija i dokumenti mogu predstavljati
izravan dokaz povrede (nepostojanje svijesti o protupravnom postupanju). Medutim, takva
okolnost moze biti i posljedica neopreznog postupanja poduzetnika. Primjerice, u predmetu
Autoskole Split, Agencija je navela da je u postupku nedvojbeno utvrdeno postojanje svijesti o
protupravnosti djela kod sudionika predmetnog zabranjenog sporazuma, $to proizlazi iz sadrzaja
njihove komunikacije. 1z prikupljene prepiske razvidno je da su sudionici bili svjesni moguénosti
izricanja visokih nov€anih kazni, da su poznavali ranije postupanje Agencije u usporedivim
predmetima, kao 1 da su poduzimali radnje usmjerene na izbjegavanje ostavljanja pisanih tragova,
ukljucujuéi gasenje i ponovno uspostavljanje komunikacijskih kanala.**® Sli¢no je utvrdeno i u
predmetu Ericsson Nikola Tesla, u kojem je Agencija istaknula da iz komunikacije e-poste
proizlazi svijest sudionika o protupravnosti njihova postupanja. Naime, u elektronic¢koj
korespondenciji jedan od poduzetnika navodi da od odredenog trenutka nadalje viSe nece biti
elektronicke komunikacije u vezi s ,,dogovorima“ i ,,zastitama*. Nakon navedene poruke Agencija
nije utvrdila postojanje daljnje komunikacije elektronickom postom izmedu ukljucenih
poduzetnika koja bi se odnosila na dogovore o podjeli kupaca ili ,,zastiti projekta”. (odluka u
predmetu je iz 2024., ali je predmet pokrenut 2015.).° Iz navedenog proizlazi da dostupnost
pisanih dokaza u pojedinim doma¢im predmetima sama po sebi ne omogucuje izvodenje opéeg
zakljucka o razini svijesti poduzetnika o protupravnosti postupanja.

364 Triva i Dika dokaze dijele s obzirom na objektivna svojstva na osobna (svjedoci, vjestaci, tumaci i stranke) i stvarna
(isprave i1 predmeti uvidaja). Dokazi koji potjeu iz vremena na koje se odnose Cinjenice pripadali bi potonjoj
kategoriji. Triva, S., Dika, M., Gradansko parnicno procesno pravo, VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb,
Narodne novine, 2004., str. 496.

365 Protokol o zatitnim cijenama i nosiocima poslova, Izjava o postivanju zastitnih cijena, nedavanju kapaciteta, te
naplati zaduznica, i Suglasnost o deponiranju i ¢uvanju zaduznica (koji ¢ine jedinstvenu pravnu cjelinu, zabranjen
sporazum). RjeSenje Agencije protiv razminiraca, Klasa: UP/I 030-02/2004-01/95 od 4. listopada 2005.; Odluka od
15.5.2008. o povecanju naknade i odredivanju cijene minimalne naknade za usluge upravljanja stambenim zgradama.
Rjesenje Agencije protiv upravitelja stambenih zgrada u Puli, klasa: UP/I 030-02/2008-01/78 od 23. prosinca 2009.
("Narodne novine",broj 37/10)

366 Sporazum o utvrdivanju minimalne cijene nastavnog sata teorije i voZnje u auto$kolama na podrudju Rijeke i
Matulja. Rjesenje Agencije protiv 15 autoskola s podrucja Grada Rijeke i Opcine Matulji, klasa: UP/I 030-02/2008-
01/68 od 30. srpnja 2009. ("Narodne novine", broj 154/09)

367 Za konkretan sluc¢aj, odlu¢ne su sms poruke od 31. srpnja 2008., a iz sadrZaja istih nedvojbeno proizlazi da su se
odgovorne osobe velikih trzi$nih takmaca, poduzetnika EPH I NCL, izri¢ito dogovorile o istovremenom povecanju
cijena tjednika ,,Globus® i ,,Nacional“ u istom nominalnom iznosu od 2,00 kune, s 12,00 na 14,00 kuna. Rjesenje
Agencije protiv nakladnika opéeinformativnih nacionalnih tjednika (Nacional i Globus), klasa: UP/I 030-02/2010-
01/027, od 16. prosinca 2010., NN 20/2011

368 Rjesenje AZTN-a protiv 14 autoskola sa splitskog podrudja, Klasa: UP/I 034-03/18-01/002 od 30. prosinca 2019.,
str. 60.

369 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/ 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 108.
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Pitanje svijesti poduzetnika o kartelnom ponasanju kao protupravnom Agencija je razmatrala i na
op¢oj razini u svojim godiSnjim izvjes¢ima. Tako je u Godisnjem izvjescu za 2011. Agencija
istaknula kako u Hrvatskoj tada jo§ uvijek nije postojala svijest o tome da su dogovori o cijenama
zakonom zabranjeni.’’® Istodobno, u ranijem Godis$njem izvjeséu za 2005. godinu Agencija je
zauzela suprotno stajaliSte, navode¢i da: ,,lako vazeci Zakon o zastiti trzisnog natjecanja u RH
propisuje vrlo visoke kazne za slucaj sklapanja zabranjenih sporazuma (...), navedeno je jos uvijek
nedostatno za znacajnije otkrivanje kartela u Republici Hrvatskoj. Sto je tome razlog? Prije svega
Cinjenica da se u Republici Hrvatskoj primjenjuju propisi o zastiti trZiSnog natjecanja pocevsi od
sredine 1997. godine, koji su vrlo dobro poznati najvecim, odnosno po trzisnoj snazi najjacim
poduzetnicima na trzistu, koji danas za razliku od prvih godina primjene propisa o zastiti trZiSnog
natjecanja, tj. kraja devedesetih godina, sva svoja moguca kartelna djelovanja vrlo dobro skrivaju,
odnosno nastoje sakriti bilo kakve dokaze o istima.*>"!

Nadalje, kada su u pitanju naknadno nastali dokazi, takvi dokazi mogu biti u formi dokumenta
koji je sastavljen za potrebe postupka, kao primjerice odgovori na zahtjev za dostavu informacije,
izjave poduzetnika pokajnika ili odgovori na obavijest o preliminarno utvrdenim ¢injenicama u
postupku.’’? Ponekad su popraéeni pisanim izjavama zaposlenika ili biv§ih zaposlenika koji iznose
vlastiti prikaz ¢injenica, a ¢esto sadrze precizna objasnjenja o spornom ponasanju i funkcioniranju
trzista.’”?

Naknadno nastali dokazi u praksi Agencije naj¢eS¢e obuhvacaju izjave stranaka, njihovih
zastupnika i zaposlenika.’’* Bilo da se radi o fazi ispitivanja stanja na mjerodavnom trzistu,
postupka prikupljanja dokaza radi potvrde indicija za pokretanje postupka ili fazi ispitnog
postupka, Agencija u pravilu ,,u viSe navrata tijekom postupka® trazi dostavu ocitovanja i
dokumentacije radi utvrdivanja ¢injenica relevantnih za odlu¢ivanje.” Takvi su zahtjevi u pravilu
usmjereni na razjasnjenje konkretnih pitanja 1 ¢injenica, ocitovanje o ve¢ prikupljenim dokazima
ili pribavljanje podataka potrebnih za ekonomsku analizu.

370 Agencija je pritom istaknula kako na hrvatskim sveucilistima osim u iznimnim slu¢ajevima ova pravno-ekonomska
problematika nije bila izu¢avana, a unato¢ naporima Agencije ni tadasnje nije bilo osiguralo instrumente koji bi
Agenciji omogucili da na odgovarajuci nacin krene u borbu protiv kartela. Agencija je dalje istaknula da je tome
dodatno pridonijela slaba politika kaznjavanja, jer i u slu¢ajevima kada bi Agencija utvrdila povredu, prekrsajni bi
sudovi izricali izrazito niske kazne. Agencija za zastitu trziSnog natjecanja, Godis$nje izvjesée o radu Agencije za
zastitu trziSnog natjecanja za 2011. godinu. Zagreb, kolovoz 2012. str. 77. — 79.

371 Agencija za zastitu trzi$nog natjecanja, Godi$nje izvje$ée o radu Agencije za zastitu trzi$nog natjecanja za 2005.
godinu. Zagreb, rujan 2006., str. 13.; Agencija za zastitu trziSnog natjecanja, Godisnje izvjes¢e o radu Agencije za
zaStitu trziSnog natjecanja za 2007. godinu. Zagreb, lipanj 2008., str. 15.

372 Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar
Competition Law and Practice series, 2017. str. 162.

373 Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar
Competition Law and Practice series, 2017. str. 162.

374 Na temelju ¢lanka 40. ZZTN-a Agencija je obvezna stranci protiv koje je pokrenut postupak dostaviti zakljucak o
pokretanju postupka uz zahtjev za dostavu ocitovanja te ostalih podataka i dokumentacije koji se odnose na predmet
postupka. Osim toga, na temelju ¢lanka 42. ZZTN-a Agencija je ovlastena za vrijeme nenajavljene pretrage zatraziti
od zastupnika poduzetnika ili radnika usmeno ili pisano o€itovanje o ¢injenicama ili dokumentima koji se odnose na
cilj i predmet pretrage.

375 RjeSenje Agencije protiv nakladnika opéeinformativnih dnevnika, klasa: UP/I 030-02/2008-01/72 od 25. ozujka
2010., NN 71/2010, str.13.
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Primjerice u predmetu Nakladnici opceinformativnih nacionalnih tjednika Agencija je naloZila
poduzetnicima, strankama u postupku da se ocituju o sadrzaju preslike dijela zapisnika
Zupanijskog suda u Zagrebu o pretrazi mobilnog telefona, na kojem su pronadene SMS poruke
rukovodecih osoba poduzetnika koje su upucivale na izri¢it dogovor o povecanju cijena. Osim
toga, Agencija je zatrazila i dostavu niza kvantitativnih podataka potrebnih za ekonomsku analizu,
radi provjere opravdanosti istodobnog povecanja cijena tjednika, na koje su se poduzetnici u
postupku pozivali kao opravdanje svojega postupanja.’’® Jedan od poduzetnika tvrdio je da je
povecanje cijene njegovog tjednika posljedica rasta troskova proizvodnje i pada prodane naklade,
dok je drugi poduzetnik naveo kako je odluka o poskupljenju njegovog tjednika donesena zbog
kumulativnog rasta troSkova poslovanja u prethodnih deset godina te je vremenski koordinirano s
povecanjem cijene dnevnika toga poduzetnika, uz ocekivanje da ¢e potrosaci u ljetnim mjesecima
manje negativno reagirati na poskupljenje.’””

2.1.4. Optuzujuci i oslobadajuéi dokazi

U pravnoj teoriji susreée se podjela na optuzujuée (inkriminirajuée) i oslobadajuée dokaze.>’® Ova
podjela temelji se na tome jacaju li takvi dokazi ili slabe procesni polozaj poduzetnika, a proizasla
je iz prakse Suda EU-a u okviru razmatranja procesnih jamstava poduzetnika vezanih za pristup
spisu, kao dio prava obrane.’”® U skladu s tom podjelom, Sud EU-a utvrdio je da je Komisija
obvezna poduzetnicima omoguciti pristup svim dokazima iz istraznog spisa koji mogu biti
relevantni za njihovu obranu. **° Sli¢no na¢elo sadrzano je i u nacionalnom pravu, buduéi da prema
Clanku 48. stavku 7. ZZTN-a Agencija ne moze temeljiti svoju odluku na cinjenicama i
okolnostima o kojima stranci u postupku nije dana moguénost obrane.

Pravo na pristup spisu razlicito se ocituje ovisno o tome radi li se o optuzuju¢im ili oslobadaju¢im
dokazima. Sto se ti¢e optuZujuéih dokaza, Op¢i sud je u predmetu Atlantic Container istaknuo
kako bi se zajamcilo poStovanje prava obrane, poduzetnik mora imati priliku u¢inkovito iznijeti
svoje stavove o dokazima na koje se Komisija oslonila pri utvrdivanju povrede. Medutim, obveza
omogucavanja pristupa spisu odnosi se samo na dokaze koje Komisija na kraju ,,uvrsti“ u svoju
odluku, a ne na sve dokaze koji su se pojavljivali tijekom postupka.*®! Ako se Komisija u osporenoj
odluci oslonila na dokumente koji nisu bili dio istraznog spisa niti su bili dostupni poduzetniku, ti
dokumenti moraju biti iskljuceni iz spisa te je u tom slucaju potrebno procijeniti moze li odluka

376 Agencija je zatrazila sljedeée podatke: prosje¢nu tjednu nakladu, odnosno broj tiskanih primjeraka tjednika;
prosje¢nu tjednu prodanu nakladu; prosje¢ni ukupni trosak izdavanja tjednika, ukljucujuéi troskove tiska, distribucije,
energenata i sirovina; te ukupni prihod od prodaje naklade.

377 RjeSenje Agencije protiv nakladnika opéeinformativnih nacionalnih tjednika (Nacional i Globus), klasa: UP/I 030-
02/2010-01/027, od 16. prosinca 2010., NN 20/2011, str. 6. — 7.

378 Eng. inculpatory and exculpatory evidence; Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review
in Cartel Cases’. World Competition 32, no. 4 (2009): 505-578; De la Torre, Fernando Castillo; Gippini Fournier, Eric:
Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, 2017., Elgar Competition Law and Practice series;
Ortiz Blanco, L., EU Competition Procedure, tre¢e izdanje, Oxford, Oxford University Press, 2013.

37 Tocka 25. Obavijest o oslobodenju od kazni i smanjenju kazni u slu¢ajevima kartela; Isto tako: Castillo de la Torre,
Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no. 4 (2009): 505-578, str.
528.

381 predmet Atlantic Container Line AB and Others v Commission, Joined cases T-191/98, T-212/98 to T-214/98,
ECLI:EU:T:2003:245, tocka 337.
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opstati na temelju drugih inkriminirajué¢ih dokaza koji su bili dostupni poduzetniku.*** U predmetu
Aalborg Portland Sud EU-a istaknuo je da ¢e se povreda prava obrane utvrditi ako poduzetnik
dokaze da se Komisija oslonila na odredeni inkriminiraju¢i dokaz kojem nije imao pristup 1 da je
taj dokaz bio klju¢an za utvrdenje povrede.*®® Dakle, poduzetnik mora dokazati da bi odluka
Komisije bila drugacija da je sporni dokaz bio iskljucen iz postupka.>®*

Sto se ti¢e oslobadajuéih dokaza, iz prakse Suda EU-a proizlazi da Komisija ne moZe sama
odlucivati koji su dokumenti korisni za obranu poduzetnika niti moze relevantnima smatrati
isklju¢ivo dokaze koji podupiru njezine tvrdnje.’®> Nadelo ravnopravnosti stranaka zahtijeva da
poduzetnik ne bude doveden u nepovoljan poloZaj zbog uskra¢enog pristupa dokazima koji idu
njemu u prilog odnosno koji bi mogli osporiti Komisijine zakljucke.**® Iako Komisija vrsi
inicijalnu procjenu je li dokaz relevantan i hoce li biti ukljucen u spis predmeta, navedeno je u
konacnici predmetom ocjene od strane sudova EU-a.*®” U nacelu nije na Komisiji, ve¢ na
poduzetniku da odlugi koji od dokumenata iz spisa mogu biti korisni poduzetniku za obranu.***Ako
Komisija nije omogucila poduzetniku uvid u oslobadajuéi dokaz koji se nalazio u istraznom spisu,
dovoljno je da poduzetnik dokaze kako je uskrac¢ivanje tog dokaza moglo utjecati na tijek postupka
i kona¢nu odluku.’®® U tom je smislu dostatno pokazati da bi, da je imao pristup tom dokazu
tijekom upravnog postupka, poduzetnik mogao iznijeti protuargumente ili dokaze koji bi mogli
dovesti u pitanje ocjenu teZine ili trajanja navodne povrede, a time 1 visinu izre¢ene novcane
kazne.**° Suprotno tomu, ako se oslobadajuéi dokazi nisu nalazili u istraznom spisu Komisije,
povreda prava obrane moze se utvrditi samo ako je poduzetnik tijekom upravnog postupka izricito
zatrazio pristup tim dokumentima. U protivnom, prema sudskoj praksi Suda EU-a, poduzetnik
gubi pravo pozivanja na taj propust u okviru kasnijeg sudskog nadzora.>*!

Svim dokumentima koji se nalaze u spisu u trenutku donosSenja Obavijesti o preliminarno
utvrdenim ¢injenicama u postupku, poduzetnik bi trebao imati uvid. Medutim, kako je Sud EU-a

382 Predmet Atlantic Container Line AB and Others v Commission, Joined cases T-191/98, T-212/98 to T-214/98,
ECLI:EU:T:2003:245, tocka 338.

383 Joined Cases C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P and C-219/00 P, Aalborg Portland and
Others v. Commission, EU:C:2002:337, to¢ka 71.

384 Joined Cases C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P and C-219/00 P, Aalborg Portland and
Others v. Commission, EU:C:2002:337, toc¢ka 73.

385 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 104.

38 Atlantic Container Line AB and Others v Commission, Joined cases T-191/98, T-212/98 to T-214/98,
ECLI:EU:T:2003:245, to¢ka 339.

387 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 104.

388 Wouter Wils i Henry Abbott, ,,Access to the File in Competition Proceedings before the European Commission”
(azurirana verzija rada prvotno objavljenog u (2019) 42 World Competition 255-308), str. 19,
http://ssrn.com/abstract=3399935

389 Joined Cases C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P and C-219/00 P, Aalborg Portland and
Others v. Commission, EU:C:2002:337, tocka 74., Atlantic Container Line AB and Others v Commission, Joined cases
T-191/98, T-212/98 to T-214/98, ECLI:EU:T:2003:245, to¢ka 340.

39 Joined Cases C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P and C-219/00 P, Aalborg Portland and
Others v. Commission, EU:C:2002:337, toc¢ka 75.

391 Atlantic Container Line AB and Others v Commission, Joined cases T-191/98, T-212/98 to T-214/98,
ECLIL:EU:T:2003:245, to¢ka 340.
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isticao u nekolicini predmeta, pravo na pristup spisu nije apsolutno.**> Iznimku od prava na pristup
spisu ¢ine dokumenti koji sadrzavaju poslovne tajne drugih poduzetnika, interni akti Komisije te
drugi povjerljivi podaci, ¢ije bi otkrivanje moglo ugroziti legitimne interese trecih strana ili narusiti
tijek postupka.*” Dodatno, Sud EU-a u predmetu NKT Verwaltungs®*** istaknuo je da se
ogranicenja na pristup spisu odnose i na odgovore 1 o€itovanja drugih poduzetnika u postupku,
osim ako ti dokumenti ne sadrze nove elemente ili informacije koje bi mogle povoljno utjecati na
polozaj poduzetnika u postupku.**> Ovim pristupom Sud je potvrdio da pravo obrane mora biti

uravnotezeno s legitimnim interesima drugih poduzetnika i u¢inkovito$éu upravnog postupka.>*®

I u nacionalnom pravu, ¢lankom 47. ZZTN-a propisano je pravo uvida u spis, a stavkom 4.
navedenoga ¢lanka propisano je da stranke u postupku ne mogu razgledati ni prepisivati nacrte
rjeSenja Agencije, sluzbene referate, zapisnike ili tonske zapise sa sjednice Vije¢a Agencije, kao
ni interne upute i zabiljeSke u predmetu, svu prepisku izmedu Agencije i Komisije, odnosno
izmedu Agencije 1 tijela za zaStitu trziSnog natjecanja drugih drzava, te druge isprave koje se
smatraju poslovnom tajnom.**’ Osim toga, prema ¢lanku 41. stavku 6. ZZTN-a, kada stranke i
trece osobe Agenciji dostave podatke 1 dokumentaciju u okviru pisanog zahtjeva za prikupljanje
podataka, obvezne su Agenciji uz valjano obrazlozenje naznaciti koji se dijelovi dostavljene
dokumentacije smatraju poslovnom tajnom.

U pogledu prigovora poduzetnika vezanih uz pravo na pristup spisu, iz prakse Agencije korisno
izdvojiti dva primjera u kojima su stranke isticale povredu tog prava. Prvi primjer odnosi se na
prigovor poduzetnika da mu nije bio omoguéen djelotvoran uvid u sadrzaj dokaza koji je Agencija
koristila u postupku, dok se drugi odnosi na situaciju u kojoj je poduzetnik, smatrajuc¢i da mu je
uskraceno pravo na pristup spisu, pokrenuo i ustavni postupak.

U predmetu Nakladnici opcéeinformativnih tjednika jedan od prigovora poduzetnika odnosio se na
ostvarivanje prava na pristup dokazima na kojima je Agencija temeljila svoju odluku. Poduzetnik
EPH isticao je da je Agencija utvrdila postojanje povrede na temelju zapisnika o pretrazi mobilnog
uredaja, sastavljenog u kaznenom postupku vodenom pred Zupanijskim sudom u Zagrebu, dok mu
nije bio omogucen neposredan uvid u izvornost spornih SMS poruka koje su €inile sadrzaj tog
zapisnika.’®® Poduzetnik je tvrdio da mu je takvim pristupom bilo oteZano u¢inkovito osporavanje
dokaza, budu¢i da bez uvida u izvorni sadrzaj komunikacije nije mogao provjeriti cjelovitost,

392 Primjerice komunikacija iz Ureda glavnog ekonomista te dokumenti razmijenjeni izmedu Komisije i drugih javnih
tijela. Martyniszyn, M.,Due Process in EU Competition Proceedings’ in D. Daniel Sokol and Andrew T. Guzman
(ur.), Antitrust Procedural Fairness (OCL 2019), str. 66.

393 Joined Cases C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P and C-219/00 P, Aalborg Portland and
Others v. Commission, EU:C:2002:337, tocka 68., Case T-191/98, Atlantic Container Line AB and Others v
Commission, Joined cases T-191/98, T-212/98 to T-214/98, ECLI:EU:T:2003:245, tocke 335. 1 336.

394 Predmet C-607/18 P NKT Verwaltungs GmbH and NKT A/S v European Commission [2020]
ECLI:EU:C:2020:385

395 Predmet T-447/14 NKT Verwaltungs GmbH and NKT A/S v European Commission [2018] ECLI:EU:T:2018:443,
tocka 53.

39 Predmet T-587/08 Fresh Del Monte Produce, Inc. v European Commission [2013] ECLI:EU: T:2013:129, to¢ka
688.

397 Sto se smatra poslovnom tajnom u postupku propisano je ¢lankom 53. ZZTN-a

398 Presliku dijela zapisnika Agencija je zaprimila od Zupanijskog suda u Zagrebu, predmet broj: K-US-66/09
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kontekst i vjerodostojnost SMS korespondencije.’* Agencija je pozivaju¢i se na praksu Suda EU-
a u predmetima Dalmine 1 Archer Daniels Midland utvrdila da, u nedostatku izri¢ite odredbe koja
bi zabranjivala uporabu dokaza pribavljenih u kaznenom postupku, te pod uvjetom da takvi dokazi
nisu proglaSeni protupravnima od strane nadleZnog nacionalnog suda, takvi dokazi mogu biti
koriteni u upravnom postupku utvrdivanja povrede prava trzi§nog natjecanja.**

Poduzetnik Ericsson NT pokrenuo je upravni spor protiv odluke Agencije, smatraju¢i da mu je u
postupku utvrdivanja povrede uskraéeno pravo na pristup spisu.*’! U tom je postupku poduzetnik
isticao da nije imao uvid u svu dokumentaciju koja se nalazila u spisu, ukljucujuci i elektronicku
dokumentaciju izuzetu od drugih stranaka u postupku, kao ni mogucénost izrade fizickih i digitalnih
preslika svih dokumenata u spisu. Visoki upravni sud utvrdio je da je ogranic¢enje prava na uvid u
spis zakonito, buduci da se temelji na razlozima propisanim ¢lankom 47. stavkom 4. ZZTN-a te
da su razmjerni cilju i svrsi zakonom dopustenog ograni¢enja. Sud je pritom prihvatio ocjenu
Agencije da razlozi za uskratu prava na uvid u spis predmeta u cijelosti prevladavaju u odnosu na
pravni interes tuZzitelja, osobito imajuci u vidu da tuZitelj nije na bilo koji na¢in ucinio vjerojatnim
da bi uvid u dokumentaciju koja mu prethodno nije bila dana na uvid bio koristan za njegovu
obranu u predmetnom postupku, ukljucujuci i dokumentaciju izuzetu u elektronickom obliku od
ostalih stranaka. Sud je dodatno pojasnio da se u konkretnom slucaju ne radi o proizvoljnom
ogranicenju prava na obranu, ve¢ o situaciji u kojoj je tuzitelj bio duzan navesti razloge, odnosno
indicije, iz kojih bi proizlazilo da bi uvid u cjelokupnu dokumentaciju doveo u pitanje pravo na
obranu. Kako takvi razlozi nisu bili navedeni, Sud je zaklju¢io da tvrdnja o povredi prava na
obranu nije bila odgovarajuce potkrijepljena. Sud je takoder izri¢ito odbacio okolnost prethodnih
ucestalih zahtjeva za uvid u spis kao razlog za odbijanje zahtjeva za uvid u spis. Sud je naglasio
da je zahtjev odbijen zbog postojanja zakonskih razloga za ograni¢enje prava na uvid, a ne zbog
¢injenice da je tuzitelj ve¢ vise puta izvrsio uvid u spis. Takoder, Sud je prihvatio argumentaciju
Agencije da je tuzitelj, kroz ranije omogucene uvide i preslike dokumentacije, raspolagao
dostatnim podacima kako bi mogao ucinkovito iznijeti svoja stajaliSta u predmetnom stadiju
postupka. 0

2.1.5. Izravni i neizravni (indicijski) dokazi

399 “BEPH je u bitnome istaknuo prigovor vjerodostojnosti isprave — preslike dijela zapisnika o pretrazi iPhone uredaja,
buduéi da takva isprava nije podobna za koristenje kao dokazno sredstvo jer isti nemaju uvida u izvornost takvog
dokumenta, porijeklo istog niti mogu znati je li reCeni dokument pribavljen zakonitim putem.” RjeSenje Agencije
protiv nakladnika op¢einformativnih nacionalnih tjednika (Nacional i Globus), klasa: UP/I 030-02/2010-01/027, od
16. prosinca 2010., NN 20/2011, str. 6.

400 Rjesenje Agencije protiv nakladnika opéeinformativnih nacionalnih tjednika (Nacional i Globus), klasa: UP/I 030-
02/2010-01/027, od 16. prosinca 2010., NN 20/2011

401 Poduzetnik Ericsson NT pokrenuo je i drugi upravni spor protiv rjeSenja Agencije. Dakle radi se o dva rjeSenja
Agencije, kojima je odluceno o identicnom zahtjevu da mu se omoguéi uvid u spis predmeta u cijelosti, u svu
dokumentaciju koja mu prethodno u postupku nije dana na uvid, uklju¢uju¢i dokumentaciju koja je izuzeta u
elektronskom obliku od ostalih stranaka u postupku i novozaprimljenu dokumentaciju od posljednjeg uvida u spis.
Dakle, rjeSenjima od 8. srpnja 2024. i 25. srpnja 2024. nije odobren identican zahtjev tuzitelja od 21. lipnja 2024. i
17. srpnja 2024. da mu se omoguéi uvid u spis predmeta u cijelosti. Vidjeti Presudu Visokog upravnog suda RH broj:
Us 11-244/2024-6 od 16. travnja 2025.

402 presuda Visokog upravnog suda RH, broj: Usll-179/2024-6 od 6. studenoga 2024.
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S obzirom na odnos dokaza prema ¢injenicama koje se njima utvrduju, razlikuju se izravni i
neizravni (indicijski) dokazi.**>* OECD, u svome dokumentu o procesuiranju kartelnih sporazuma
u odsustvu izravnih dokaza, isti¢e kako je upravo podjela na izravne 1 neizravne dokaze najvaznija
podjela u kartelnim predmetima.*%*

Izravni dokaz je onaj koji omogucuje neposredno i potpuno utvrdivanje odredene ¢injenice, bez
potrebe dodatnog zaklju¢ivanja ili tumadenja od strane suda.**® Iako sluZbenici nadleZni za
provedbu prava trziSnog natjecanja uvijek nastoje pribaviti izravne dokaze o postojanju povrede,
takvi dokazi nisu uvijek dostupni. U takvim okolnostima, neizravni dokazi mogu imati znacajnu
ulogu.*®® Sukladno nacelu u¢inkovitosti, praksa Suda EU-a prihvatila je moguénost utvrdivanja
povrede 1 na temelju neizravnih dokaza - indicija, kao odgovor na potesko¢e u dokazivanju
kartelnih sporazuma.*’

Izravne dokaze Agencija je u pojedinim predmetima pribavila tijekom nenajavljenih pretraga, kao
Sto je bio slucaj s pisanim dokazima u predmetima Autoskole Split*’® i Dobri dom,*”, dok je u
nekim predmetima pristup izravnim dokazima Agencija imala ve¢ u fazi istrage, npr. javno
objavljeni cjenik usluga Hrvatskog drustva ortodonata.*!® U predmetu Udruge trgovaca uredskim
materijalom izravni dokazi obuhvacali su vise akata i oCitovanja same Udruge i njezinih ¢lanova,
kao primjerice Odluka Udruge o iskljucenju jednog od poduzetnika iz ¢lanstva zbog sudjelovanja
u javnom natjecaju kupca koji se nalazio na listi kupaca drugog ¢lana, ocitovanje jednog od
osnivaca Udruge u kojem je navedeno da je svaki ¢lan Udruge imao vlastitu listu kupaca, koju je

403 De la Torre napominje da se ova distinkcija najéesée koristi u kontekstu inkriminirajué¢ih dokaza. de la Torre:
Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no. 4
(2009): 505-578, str. 528.; Tocka 25. Obavijesti o oslobodenju od kazni i smanjenju kazni u slucajevima kartela

404 U navedenom se dokumentu navodi kako izravni dokazi obuhvaéaju dokumente ili elektroni¢ku korespondenciju
koja izravno potvrduje postojanje sporazuma te izjave sudionika koji opisuju njegovu provedbu, dok se neizravni
dokazi dijele na dokaze o komunikaciji, koji ukazuju na kontakte i moguc¢nost dogovora medu poduzetnicima, i
ekonomske dokaze, koji se temelje na analizi trziSnog ponasanja, strukture trzista i praksi koje olakSavaju odrzavanje
zabranjenog sporazuma. OECD, Prosecuting Cartels without Direct Evidence of Agreement, Global Forum on
Competition, Directorate for Financial and Enterprise Affairs — Competition Committee, DAF/COMP/GF(2006)7, 11.
rujna 2006.,str. 20.

405 Rajko, A., Utvrdivanje ¢injenica i dokazni postupak u upravnom sporu, Zbornik Pravnog fakulteta sveuéilista u
Rijeci, vol. 34, br. 1, 2013, str. 495-522., str. 502.

406 OECD, Prosecuting Cartels without Direct Evidence of Agreement, Global Forum on Competition, Directorate for
Financial and Enterprise Affairs — Competition Committee, DAF/COMP/GF(2006)7, 11. rujna 2006., str. 9.; De la
Torre, F. C., Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases, World Competition 32, no. 4 (2009): str. 530.

407 Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar
Competition Law and Practice series, 2017. str. 163.

408 Naime, tijekom provedene nenajavljene pretrage u AS Hajduk, s mobilnog telefona D.O., direktora navedene
autoskole, izuzeti su pojedini razgovori unutar aplikacije WhatsApp u kojima su sudjelovali predstavnici i/ili djelatnici
(...) (op.a. autoskola), protiv kojih je ve¢ pokrenut predmetni postupak, te predstavnici /ili djelatnici (...) (op.a.
autoskola). Sadrzaj razgovora se odnosi na povecanje cijena obuke kandidata za upravljanje motornim vozilima B
kategorije s primjenom pocevsi od 1. sije¢nja 2018.

409 AZTN je 5. prosinca 2017. proveo nenajavljene pretrage poslovnih prostorija Agro-Vira, Agrodalma i Diljexporta
na temelju rjeSenja Visokog upravnog suda Republike Hrvatske pod poslovnim brojem: Urll-239/17-2, Urll-240/17-
2 1 Urll-241/17-2 od 30. studenog 2017. kojima je nalozena provedba nenajavljenih pretraga poslovnih prostorija
navedenih poduzetnika.

410 Rjesenje AZTN-a protiv Hrvatskog drustva ortodonata, Klasa: UP/I 034-03/13-01/034 od 12. lipnja 2014.
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komunicirao s ostalim ¢lanovima te zapisnik s prve sjednice Udruge iz kojeg proizlazi dogovoreni
nacin postupanja ¢lanova Udruge.*!!

Agencija je u GodiSnjem izvjeS¢u za 2012. istaknula da je kartel lakSe dokazati, ,,ako za sklopljeni
sporazum postoje ¢vrsti, direktni dokazi kao Sto su to stvaran, pisani sporazum koji dokazuje
postojanje zabranjenog sporazuma, njegov sadrzaj te identificira poduzetnike koji u njemu
sudjeluju ili dokument koji na njega ukazuje, usmene ili pisane izjave sudionika kartela*. Nasuprot
tome, postoje li samo indicije, tj. ,,dokazi koji ne opisuju sadrzaj i odnose unutar kartela ili njihove

sudionike, kartel je izrazito tesko dokazati**.*'?

Neizravni dokaz zahtijeva dodatni ,,mentalni proces* zakljuCivanja od strane donositelja
odluke.** U navedenom dokumentu OECD-a o procesuiranju kartelnih sporazuma u odsustvu
izravnih dokaza, metodologija ocjenjivanja neizravnih dokaza opisana je usporedbom s
impresionistickom slikom, sastavljenom od brojnih tockica ili poteza kistom koji zajedno tvore
cjelovitu sliku.*'

Kako bi olaksao dokazivanje, Sud EU-a priznaje moguénost da se zakljucak o postojanju povrede
temelji na skupu okolnosti koje, iako pojedinac¢no mozda nisu dostatne, promatrane zajedno mogu
pruziti dovoljno jak temelj za utvrdenje kartelnog sporazuma.*'> Takav pristup omogucuje
Komisiji 1 nacionalnim tijelima da, i u odsutnosti izravnih priznanja ili zapisnika sastanaka, na
temelju niza indicija rekonstruiraju postojanje i djelovanje zabranjenog sporazuma.*!® Sud EU-a
potvrdio je takav pristup u predmetima Siemens, Dresdner Bank 1 Aalborg Portland, naglasivsi da
se povreda moze dokazati nizom logi¢ki povezanih c¢injenica unato¢ nedostatku izravnih
dokaza.*!” Tragovi o postojanju kartelnog sporazuma najéesée se pronalaze u dokumentaciji druge

strane, a takvi podaci mogu posluZiti kao relevantne indicije o postojanju povrede.*'®

411 Rjesenje Agencije protiv Udruge trgovaca uredskim materijalom i njezinih ¢lanova, Klasa: UP/I 030-02/2010-
01/018, od 21. srpnja 2011.

412 Agencija za zatitu trziSnog natjecanja, Godisnje izvjeSée o radu Agencije za zastitu trziSnog natjecanja za 2012.
godinu, dostupno na: godisnje_izvjesce AZTN za 2012.pdf, str. 25. — 26.

413 Indicije su &injenice koje same po sebi nisu izravno odlu¢ne, ali u kontekstu s drugim sli¢nim &injenicama mogu
pruziti osnovu za zakljucivanje o postojanju Cinjenice koja jest pravno relevantna. Triva S., Belajec V., Dika M.,
Gradansko parni¢no procesno pravo, 6. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb: Narodne novine, 1986., str. 408.

414 OECD, Prosecuting Cartels without Direct Evidence of Agreement, Global Forum on Competition, Directorate for
Financial and Enterprise Affairs — Competition Committee, DAF/COMP/GF(2006)7, 11. rujna 2006., str. 9.

415 Melicias, Maria Jodo. “Did They Do It?” The Interplay between the Standard of Proof and the Presumption of
Innocence in EU Cartel Investigations’. World Competition 35, no. 3 (2012): str. 489.

416 Melicias, Maria Jodo. “Did They Do It?’ The Interplay between the Standard of Proof and the Presumption of
Innocence in EU Cartel Investigations’. World Competition 35, no. 3 (2012): str. 489.

417 Case T-110/07 Siemens AG v European Commission, ECLI:EU:T:2011:68, tocke 47. — 48.; Dresdner Bank and
Others v Commission [2006] ECR 1I 3567, tocke 64. — 65.; Spojeni predmeti C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, C-
213/00 P, C-217/00 P i C-219/00 P Aalborg Portland i dr. protiv Komisije, Zb. 2004., I-123, to¢ke 55. - 57.

418 Slozeni kartelni mehanizmi mogu i dalje ostaviti odredeni trag u dokumentaciji (npr. radi otkrivanja varanja unutar
kartela, sudionici mogu pratiti i biljeziti poslovne aktivnosti jedni drugih putem razmjene komercijalno osjetljivih
informacija; kada se takvi podaci pronadu u prostorijama konkurenta, a ne postoji legitimno alternativno objasnjenje
njihova porijekla, oni mogu itekako biti relevantni za utvrdivanje povrede. Melicias, Maria Jodo. “Did They Do 1t?
The Interplay between the Standard of Proof and the Presumption of Innocence in EU Cartel Investigations’. World
Competition 35, no. 3 (2012): str. 489.
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U tom kontekstu, nakon Sto prihvati neizravni dokaz kao vjerodostojan, donositelj odluke mora
ocijeniti njegovu dokaznu snagu u odnosu na cjelokupan dokazni supstrat.*'® Neizravni dokazi
sami po sebi u pravilu samo upucuju na mogucénost postojanja zabranjenog dogovora te ne
iskljuCuju postojanje zakonitih objasnjenja. Pojam neizravnih ili indicijskih dokaza obuhvaca
dokaze koji su prikladni za potkrepljivanje dokaza o postojanju kartela putem dedukcije,
zdravorazumskog zaklju¢ivanja, ekonomske analize*? ili logi¢nog izvodenja zakljucaka iz drugih
ve¢ dokazanih &injenica.*! Tako, primjerice, paralelno trZisno ponasanje, poput istodobnog
povecanja cijena, moze biti posljedica dogovora, ali i neovisnog djelovanja poduzetnika koji
jednako reagiraju na iste trziSne uvjete, kao $to i sastanci i komunikacija izmedu konkurenata mogu
upuéivati na dogovor, ali i imati dopustenu svrhu.*?? Sukladno tome, neizravni dokazi u pravilu
stje¢u svoju dokaznu vrijednost tek kada se promatraju u vezi s drugim &injenicama.*?

Tako na primjer, skup indicija nije bio dovoljno jak za utvrdivanje povrede u ponovljenom
postupku u predmetu Zastitari. U konkretnom predmetu Agencija, osim priopéenja i ¢lanka
objavljenog na internetskoj stranici dnevnog lista Novi list pod naslovom ,,Sefovi zatitarskih
tvrtki dogovorili najnizu cijenu rada — da bi je opet krSili, nije raspolagala drugim pisanim
dokazima, poput zapisnika, pisane komunikacije sudionika sastanka ili njihovih biljeski.
Uvazavajuci ¢injenicu da se ,,0 postojanju protutrzisnog djelovanja ili sporazuma moze zakljuciti
iz odredenog broja podudarnosti i indicija koje, promatrane kao cjelina i u nedostatku drugog
dosljednog objasnjenja, mogu tvoriti dokaz povrede pravila trZiSnog natjecanja*, Agencija je
ocijenila da u ovom predmetu raspolozive indicije nisu dosezale potrebnu dokaznu snagu.*** Jedina
indicija koja je upuéivala na moguéi zabranjeni sporazum sudionika sastanka o minimalnoj cijeni
usluge privatne tjelesne zastite bila je izjava jednog od sudionika, objavljena u navedenom
novinskom ¢lanku, prema kojoj ¢e biti ,,potrebno jos dosta koraka da se dogovor primijeni na
trzistu®. Prilikom ocjene dokazne vrijednosti te izjave Agencija je uzela u obzir obvezujuce pravno
shvacanje Ustavnog suda, prema kojem novinski ¢lanak ne moze predstavljati dokaz postojanja

419 Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar
Competition Law and Practice series, 2017. str. 163.

420 Europska komisija izri¢ito je svrstala ekonomske dokaze u kategoriju neizravnih dokaza. Volpin, C., Evidence and
Proofin EU Competition Law: Between Public and Private Enforcement, 2013, doktorska disertacija, Universita degli
Studi di Padova, Padova, str. 199.

421 Tako Komisija Sesto raspolaze dokazima o to¢nim stopama poveéanja cijena koje su proveli poduzetnici za koje
se sumnja da su sudjelovali u kartelu. Volpin, C., Evidence and Proof in EU Competition Law: Between Public and
Private Enforcement, 2013, doktorska disertacija, Universita degli Studi di Padova, Padova, str. 199.

422 OECD, Prosecuting Cartels without Direct Evidence of Agreement, Global Forum on Competition, Directorate for
Financial and Enterprise Affairs — Competition Committee, DAF/COMP/GF(2006)7, 11. rujna 2006., str. 24.;
Paralelno ponasanje, primjerice u pogledu povecanja cijena, samo po sebi predstavlja indikaciju, ali ne ¢ini dokaz o
postojanju tajnog sporazuma, te se takva indikacija moze vrednovati iskljucivo u svjetlu protutrzisnog cilja koji se
tom paralelnom ponaSanju pripisuje. Presuda Suda EU-a u predmetu 48/69, ICI, 1972., t. 66.—68.

423Jedini predmet u kojem se odluka temeljila isklju¢ivo na neizravnim dokazima (u obliku ekonomskih studija)
ponisten je od strane suda (presuda Woodpulp, presuda Suda od 31. ozujka 1993., A. Ahlstrom Osakeyhtid i dr. protiv
Komisije, spojeni predmeti C-89/85, C-104/85, C-114/85, C-116/85, C-117/85 i C-125/85 do C-129/85). Volpin, C.,
Evidence and Proof in EU Competition Law: Between Public and Private Enforcement, 2013, doktorska disertacija,
Universita degli Studi di Padova, Padova, str. 199.

424 Rjesenje AZTN-a protiv Sokol Marié, Securitas Hrvatska, AKD-Zastita, Klemm Sigurnost, Bili¢-Eri¢, V Grupa,
Arsenal-Ivezi¢ (ponovljeni postupak), Klasa: UP/I 034-03/14-01/002 od 28. prosinca 2022., str. 16.
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namjere 1 dogovora o sklapanju zabranjenog sporazuma, osobito u slu¢aju kada ne postoji nijedan
drugi dokaz koji bi potvrdio njegovo postojanje.*?

Zanimljiv primjer dokazivanja putem indicija u hrvatskoj praksi je i primjer Dobri dom.#** U tome
je predmetu Agencija utvrdila postojanje povrede na temelju skupa indikativnih cinjenica i
okolnosti, koje su upucivale da je postupanje poduzetnika u predmetnim postupcima javne nabave
14 grupa prehrambenih proizvoda bilo rezultat zabranjenog horizontalnog sporazuma u smislu
¢lanka 8. stavka 1. tocke 1. i 3. ZZTN-a.**’ Iako su indicije bile podloga da se dode do zakljucka
o postojanju koluzivnog ponasanja kao i da se pojasne metode djelovanja poduzetnika, one su
dodatno potkrijepljene neposredno i izravno povezanima materijalnim dokazima — dokumentaciji
prikupljenoj tijekom nenajavljenih pretraga poslovnih prostorija poduzetnika.*?®

U nacionalnoj praksi pojam ,,indicija* pojavljuje se u uvodnim dijelovima odluka Agencije, buduci
da sukladno ¢lanku 32. stavku 1. tocki a) ZZTN-a, indicije predstavljaju nuznu pretpostavku kojom
Agencija mora raspolagati da bi pokrenula postupak.*”® U tom je smislu Agencija u Godi$njem
izvjes¢u za 2010. godinu navela da, radi utvrdivanja postojanja zabranjenog sporazuma, odnosno
radi provjere postoje li dodatne indicije za pokretanje postupka ocjene pojedinog sporazuma, u
svim predmetima provodi prethodno ispitivanje trziSta kako bi stekla uvid u njegovo
funkcioniranje i utvrdila stanje na njemu.*° Tako je, primjerice, u predmetu Autoskole Split, nakon
zaprimljene predstavke i1 medijskih objava koje je Agencija ocijenila dostatnim indicijama za
pokretanje postupka, provedena nenajavljena pretraga u prostorijama dviju autoskola, pri ¢emu je
pronadena dokumentacija kojom su potvrdene inicijalne indicije o dogovoru o povecanju cijena te
ujedno utvrdeni izravni dokazi o postojanju kartelnog sporazuma.*! U predmetu Nakladnika
opceinformativnih dnevnika istodobno povecanje cijena dnevnih opceinformativnih tiskovina
razli¢itih nakladnika, sa sjediStem u viSe gradova i zupanija, za isti iznos koji je rezultirao
jednakom maloprodajnom cijenom, predstavljalo je skup indicija koji je upu¢ivao na opravdanu
sumnju u postojanje dogovora o cijenama izmedu konkurenata. Na temelju tih indicija Agencija
je pokrenula prethodno ispitivanje stanja na mjerodavnom trziStu radi utvrdivanja relevantnih
¢injenica.**

U drzavama ¢lanicama podjela na izravne i neizravne dokaze takoder je uobiCajena. Talijanski
sudovi tako razlikuju pisane dokaze o kontaktima medu poduzetnicima, pisanu razmjenu
informacija ili dokaze o komunikaciji kao izravne dokaze, te s druge strane ujednacenost i

425 Rjesenje AZTN-a protiv Sokol Marié, Securitas Hrvatska, AKD-Zastita, Klemm Sigurnost, Bili¢-Eri¢, V Grupa,
Arsenal-Ivezi¢ (ponovljeni postupak), Klasa: UP/I 034-03/14-01/002 od 28. prosinca 2022., str. 16.

426 Rjesenje AZTN-a protiv Agro-Vir d.o.o0., Agrodalm d.o.o., Diljexport d.o.0., Marino-Lu¢ko d.o.o., Klasa: UP/I
034-03/2017-01/021 od 28. travnja 2022.

427 Rjesenje AZTN-a protiv Agro-Vir d.o.o., Agrodalm d.o.o., Diljexport d.o.0., Marino-Luc¢ko d.o.o., Klasa: UP/I
034-03/2017-01/021 od 28. travnja 2022., poglavlje 5.7.4.

428 Rjesenje AZTN-a protiv Agro-Vir d.o.o., Agrodalm d.o.o., Diljexport d.o.0., Marino-Luc¢ko d.o.o., Klasa: UP/I
034-03/2017-01/021 od 28. travnja 2022., poglavlje 5.7.5.

429 Agencija pokreée postupak na temelju dostatnih indicija.

430 Agencija za zastitu trzignog natjecanja, Godi$nje izvjedée o radu Agencije za zastitu trziSnog natjecanja za 2010.
godinu. Zagreb, listopad 2011., str. 24.

431 Rjesenje AZTN-a protiv 14 autoskola sa splitskog podrugja, Klasa: UP/I 034-03/18-01/002 od 30. prosinca 2019.
432 Rjesenje Agencije protiv nakladnika opéeinformativnih dnevnika, Klasa: UP/I 030-02/2008-01/72, od 25. ozujka
2010., str. 2. — 3.
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paralelizam poslovnog ponaSanja, koji nemaju uvjerljivo alternativno objaSnjenje osim
dogovaranja, kao neizravne dokaze.** Prema iskustvu talijanskog tijela za trzi$no natjecanje,
samo indicijski dokazi rijetko su dovoljni za izgradnju cvrstog predmeta. Zahtijevani standard
dokaza u pravilu se postize kombinacijom izravnih i neizravnih dokaza. Stoga su dokazi o
kontaktima kljucni za uspje$no utvrdivanje povrede, a nenajavljene pretrage obicno su presudne
za prikupljanje takvih dokaza.*** U praksi poljskog tijela za trzi$no natjecanje pokazalo se da se
ono ucestalije oslanja na indicije u predmetima namjeStanja ponuda na javnim natjecajima, osobito
na lokalnim trzistima, gdje zbog bliskih i neformalnih kontakata izmedu sudionika dogovora
najcesce ne postoje pisani ili digitalni tragovi komunikacije koji bi mogli posluziti kao neposredni
dokazi.*** Suprotno tome, u ,,vaznijim* kartelnim predmetima (misli se na predmete u kojima se
radi o poduzetnicima vece trziSne snage), poljsko tijelo za trziSno natjecanje sve se ces¢e oslanja
na izravne dokaze, ponajprije zahvaljuju¢i razvoju 1 sustavnoj primjeni forenzickih IT-alata
(pocevsi od uvodenja 2017.), koji omoguéuju pribavljanje visokokvalitetnih digitalnih zapisa 1
komunikacija sudionika.**® Latvijsko tijelo za trzi$no natjecanje u pravilu se oslanja na izravne
dokaze, dok se neizravni dokazi koriste radi dodatnog jac¢anja Cinjeni¢ne osnove predmeta.
Primjerice, u predmetu kartela autoskola za dokazivanje povrede kljucni su bili izravni dokazi,
ukljucujuéi komunikaciju medu poduzetnicima te dokumente koji su sadrzavali detalje sporazuma.
Uz to, tijelo je koristilo i neizravne dokaze, poput podataka o povecanju cijena, ali samo radi

dodatne potvrde odnosno poja$njenja svojih nalaza.*’

Treba napomenuti da se dokazi ne mogu uvijek jednozna¢no klasificirati kao izravni ili neizravni.
Na primjer, treba li usmeni iskaz, prenesen u pisanom obliku i koji izvjeStava o sastanku
zabranjenog sporazuma, biti opisan kao izravni pisani dokaz ili neizravni usmeni dokaz? Sud EU-
a izraz izravni dokazi obi¢no koristi samo kada se odnosi na biljeske nastale u vrijeme dogadaja,
koje jasno dokazuju sporni dogadaj (dokaz nastao u neposrednoj vezi s dogadajem).**® U predmetu
Aragonesas Op¢i je sud smatrao da biljeSke trece osobe, koje nisu nastale izravno u kontekstu
sastanka na kojem je poduzetnik navodno sudjelovao, predstavljaju neizravne dokaze cCija je
dokazna snaga ograni¢ena, ako nisu dodatno potvrdene drugim, jasnijim dokazima.*’

433 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Italy,
DAF/COMP/WD(2024)60, 22. studenoga 2024, t. 13.

434 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Italy,
DAF/COMP/WD(2024)60, 22. studenoga 2024, t. 16.

45 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Poland,
DAF/COMP/WD(2024)64, 21. studenoga 2024.

436 Takav pristup proizlazi i iz sudske prakse, buduéi da su stariji predmeti koji su se temeljili gotovo isklju¢ivo na
indicijama, poput odluke DOK-8/2011 (DVB-H) 7o se, primjerice, odnosilo na Odluku DOK-8/2011 (DVB-H), koja
se ticala navodnog kartela izmedu Orangea, T-Mobilea, Polkomtela i P4 u vezi s DVB-H (mobilnom televizijom) iz
2009. godine; OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Poland,
DAF/COMP/WD(2024)64, 21. studenoga 2024.

437 Decision of Competition council, 2018-12-17, case No. 2S-7 (2018). OECD, The Standard and the Burden of Proof
in Competition Law Cases — Note by Lithuania, DAF/COMP/WD(2024)63, 8. studenoga 2024.

438 Ako takve biljeske samo prenose informacije iz druge ruke ili se ne odnose izravno na sporni dogadaj, veé na
okolnosti vezane uz njega, rijetko se opisuju kao izravni dokazi. Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E.,
Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar Competition Law and Practice series, 2017. str.
164.

439 ...tri reference iz ... pobijane odluke, preuzete iz biljeski g. S. (FC), samo neizravno prenose razgovore, koji su
se navodno dogodili, a koji su prethodili dogadajima na koje se svaka od referenci neposredno odnosi, izmedu tuZzitelja
i jednog od njegovih konkurenata. Stoga je dokazna snaga tih dokaza smanjena, jer oni sami po sebi ne predstavljaju
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2.2. Dopustenost dokaza
Institut dopustenosti dokaza**’ odnosi se na pitanje moze li se odredeni dokaz uzeti u obzir u
postupku.**! U tom je pogledu potrebno sagledati nacela prema kojima se dokazi mogu predlagati,
kao i uvjete pod kojima se pojedini dokaz treba ,,diskvalificirati“ iz postupka.**?

2.2.1. Izbor dokaza: nacela relevantnosti 1 neogranic¢enog predlaganja dokaza

Opce je nacelo prava EU-a da se pri predlaganju i izvodenju dokaza primjenjuje nacelo
relevantnosti, prema kojem se kao dokaz moze prihvatiti svako dokazno sredstvo, koje je znacajno
za utvrdivanje ¢injenica relevantnih za predmet postupka.*?* 1z tog nacela proizlazi da u postupku
nisu unaprijed ograni¢ene vrste dokaznih sredstava, ve¢ se mogu predlagati sve vrste dokaza koje
donositelju odluke mogu pomo¢i u razjasnjenju spornih pitanja.*** Takav se pristup u pravu EU-a

oznacava kao nacelo neogranicenog predlaganja dokaza.**

U hrvatskom upravnom procesnom pravu nacelo relevantnosti dokaza treba promatrati u kontekstu
odlu¢nih ¢injenica.**® Odlucne su one cinjenice koje su bitne za primjenu mjerodavnih pravnih
pravila u konkretnom postupku, dok se ostale Cinjenice ne smatraju relevantnima i ne moraju se
utvrdivati.**’ Koje ¢e se ¢injenice smatrati odluénima ovisi o pravilnoj pravnoj kvalifikaciji
predmeta postupka, pri ¢emu primjenjiva pravna norma odreduje koje cinjenice treba
dokazivati.**® Dakle, prije nego $to se tvrdnja podvrgne dokazivanju, potrebno je utvrditi je li rije¢
o odlu¢noj &injenici.**® Nadalje, i hrvatsko procesno pravo polazi od stajalista da ne treba
ograni¢avati izbor dokaznih sredstava.**® ZUP tako u ¢lanku 58. propisuje da se ¢injeni¢no stanje

izravni dokaz sudjelovanja tuzitelja u povredi. Da bi takve biljeske predstavljale izravne dokaze o sudjelovanju u
povredi, morale bi biti pribavljene izravno od tuZzitelja (primjerice, pretragom prostorija) ili bi trebale biti vlastorucne
neposredne biljeske o ¢injenicama, koje izravno prikazuju sadrzaj razgovora izmedu autora tih biljeski i tuzitelja.
Predmet T-348/08, Aragonesas v Commission, EU:T:2011:621, tocke 186. — 189.

440 U ovom radu koristi se izraz dopustenost dokaza kao prijevod izraza admissibility of evidence. lako bi se mogli
je u skladu s doma¢om pravnom terminologijom (ZPP ¢l. 220.a), osobito u kontekstu zakonitosti pribavljanja dokaza.
44 Dennis, 1., The Law of Evidence, 7th edn, Sweet & Maxwell, 2020., str. 3.

42 Dennis, 1., The Law of Evidence, 7th edn, Sweet & Maxwell, 2020., str. 3.

43 Dennis, 1., The Law of Evidence, 7th edn, Sweet & Maxwell, 2020., str. 3.

444 Lenaerts K., Some Thoughts on Evidence and Procedure in European Community Competition Law, 30 Fordham
Int'l L.J. 1463 (2006)., str. 1465.; Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU
approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 103. Navedene iznimke odnosile bi se situacije kada dokazi
nisu predoceni poduzetniku (vidjeti poglavlje 2.1.4.) ili na nedopustene dokaze (vidjeti poglavlje 2.2.2.)

445 Kalinitri u engleskoj verziji koristi termin unfettered admissibility of evidence

446 Triva I Dika ih nazivaju “vaznim” odnosno “relevantnim” &injenicama. Triva, SiniSa; Dika, Mihajlo. Gradansko
parni¢no procesno pravo. VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb: Narodne novine, 2004., str. 485.

447 Triva, Siniga; Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no procesno pravo. VIL. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb:
Narodne novine, 2004., str. 485.

448 Triva, Sinisa; Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no procesno pravo. VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb:
Narodne novine, 2004., str. 485.; Rajko, A., Utvrdivanje Cinjenica i dokazni postupak u upravnom sporu, Zbornik
Pravnog fakulteta sveucilista u Rijeci, vol. 34, br. 1, 2013, str. 495-522., str. 509-510.

449 Triva S., Belajec V., Dika M., Gradansko parni¢no procesno pravo, 6. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb:
Narodne novine, 1986.

450 Triva, Siniga; Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no procesno pravo. VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb:
Narodne novine, 2004., str. 496.
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utvrduje ,,svim sredstvima prikladnim za dokazivanje“,*! a iz ZZTN-a proizlazi da Agencija

prikuplja informacije neovisno o predmetu koji takve informacije sadrzi, njegovu obliku i mediju
pohrane.*? Slijedom navedenoga proizlazi da kao i u pravu EU-a, i u hrvatskom upravnom
procesnom pravu vrijedi nacelo neogranicenog predlaganja dokaza.*** Odluéne &injenice mogu
se dokazivati svim dokaznim sredstvima, pri ¢emu dokazi nisu ograni¢eni na taksativno propisana
sredstva, ve¢ se upravno tijelo moze koristiti svakim dokazom koji smatra prikladnim za
utvrdivanje odlu¢nih &injenica.**

Ovo nacelo nije strano ni pravima drugih drzava ¢lanica. Tako primjerice, austrijsko pravo takoder
polazi od nacela prema kojem je dopustena svaka vrsta dokaza, pod uvjetom da je relevantna 1
vjerodostojna.*> Isto je pravilo primjenjivo i u Italiji.**®* Medu drzavama ¢lanicama pravila o
dopustenosti dokaza razlikuju se ovisno o pravnom sustavu, no Cesta je znac¢ajka mnogih sustava
povezanost dopustenosti dokaza s njegovom relevantnoséu za predmet postupka te s na¢inom na
koji je dokaz pribavljen.*?’

Nadalje, namece se pitanje granica nacela relevantnosti i nacela neograni¢enog predlaganja
dokaza, odnosno kada i1 pod kojim uvjetima odredeni dokaz, iako predloZen, nece biti ukljuen u
spis predmeta. Sto se ti¢e nacela relevantnosti, daje se prednost njegovom Sirokom tumadeniju,
kako bi se umanjio rizik isklju¢ivanja dokaza na $tetu poduzetnika.*® Kada Komisija odredeni
dokaz iskljuci iz spisa kao irelevantan, duzna je obrazloziti razloge zbog kojih ga nije uzela u
obzir*° Sli¢an zahtjev postoji i u hrvatskom upravnom procesnom pravu, prema kojem
obrazlozenje odluke mora sadrzavati razloge odlucne za ocjenu pojedinih dokaza, kao i razloge
zbog kojih prijedlozi stranaka nisu prihvaéeni.*®® Medutim, relevantnost sama po sebi ne iscrpljuje
sve razloge zbog kojih odredeni dokaz mozZe biti iskljucen iz spisa. Osim kao irelevantni, pojedini

.....

451 Sliéno i ZUS u ¢lanku 49. stavku 5. kada propisuje da su dokazi isprave, iskazi svjedoka i sasluSanje stranaka,
misljenje i nalaz vjestaka te o¢evid (dokaz je zapravo predmet ocevida, a ocevid je dokazna radnja) pa dodaje i,,druga
dokazna sredstva“. Stoga dokazi u upravnom sporu nisu ograni¢eni samo na izrijekom navedene. Stanici¢, F., Britvi¢
Vetma, B., Horvat, B., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, Zagreb, lipanj 2017, str. 124.

452 Clanak 41. stavak 1. to¢ka 1. ZZTN-a

453 Tli kako nazivaju Triva, Belajec i Dika: nagelo slobodnog izbora dokaznih sredstava. Triva S., Belajec V., Dika
M., Gradansko parni¢no procesno pravo, 6. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb: Narodne novine, 1986., str.
439.

454 Perda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Novi informator, 2012., str. 202.

455 (eng. relevant and truthful). OECD, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee, The
Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Summaries of contributions,
DAF/COMP/WD(2024)85, 3. prosinca 2024., str. 4.

46 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Italy,
DAF/COMP/WD(2024)60, 22. studenoga 2024., t. 43. — 44,

457 Volpin, C., Evidence and Proof in EU Competition Law: Between Public and Private Enforcement, 2013, doktorska
disertacija, Universita degli Studi di Padova, Padova, str. 113. — 114,

438 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 104.

459 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 104.

460 Clanak 98. Stavak 5. ZUP-a; Sli¢no kao §to ZUP i ZUS propisuje obvezu da se u obrazloZenju odluke navedu
razlozi odlucivanja o pojedinim dokazima, ukljucujuci i one zbog kojih pojedini prijedlozi stranaka nisu prihvacéeni,
Clanak 119. stavak 5. ZUS-a
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2.2.2. Nedopustenost dokaza

Koncept nedopustenosti dokaza podrazumijeva situacije u kojima se odredeni dokazi, iako
relevantni za postupak u odredenim slu¢ajevima moraju iskljuciti iz postupka.**! Analiza prakse
Suda EU-a pokazuje da se mogu razlikovati dvije kategorije nedopustenih dokaza: dokazi
pribavljeni nezakonitim putem (nezakoniti dokazi) te dokazi koji su zakonito pribavljeni, ali ¢ija
bi uporaba dovela do povrede temeljnih prava poduzetnika.*%?

Nezakonito pribavljenim dokazom smatra se dokaz koji je prikupljen izvan zakonom
dodijeljenih ovlasti tijela, protivno predmetu i svrsi formalnog akta o provodenju pretrage ili uz
povredu postupovnih pravila postupka. Povreda u ovom slucaju nastaje u fazi prikupljanja dokaza.

Praksa Suda EU-a daje vise primjera takvih situacija. Sud EU-a tako je u predmetu Roquette Freres
istaknuo da, ako bi odluka Komisije o pokretanju istrage bila poniStena, Komisija ne bi smjela
dokaze prikupljene tijekom nezakonito provedene istrage koristiti u postupku utvrdenja povrede,
jer bi odluka donesena u takvom postupku bila slijedom toga takoder nezakonita.*%> U predmetu
Hoechst Sud EU-a naglasio je da Komisija, prilikom provodenja istrage, moze prikupljati dokaze
samo u okvirima ovlasti koje su joj izri¢ito dane formalnom odlukom o pretrazi, dok bi se sve
radnje koje predstavljaju pretragu izvan tih ovlasti smatrale bi nezakonitima.*** U predmetu PV'C
Il Sud je utvrdio da Komisija ne smije koristiti kao dokaz u novom postupku dokumente i izjave
pribavljene u ranijem postupku, ako ti materijali nisu povezani s predmetom i svrhom nove
istrage.*6

lako hrvatsko upravno procesno pravo ne poznaje pojam nezakonitih dokaza, taj pojam nije
nepoznat nacionalnom pravu. Clankom 29. stavkom 4. Ustava RH propisano je da se dokazi
pribavljeni na nezakonit na¢in ne mogu uporabiti u sudskom postupku. Ovo se nacelo, kao ,,opce
procesno nacelo“*®® analogno moze primijeniti i u upravnim postupcima. Navedeno nacelo
proisteklo je iz kaznenog postupka. Tako je ¢lankom 10. Zakona o kaznenom postupku propisano
da se sudske odluke ne mogu temeljiti na dokazima pribavljenim na nezakonit nacin te se
nezakonitim dokazima, medu ostalim, smatraju i dokazi kojima su povrijedena prava obrane
(nezakonit dokaz).*’ U Zakon o parni¢nom postupku ovo je pravilo uneseno novelom iz 2022.

461 Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no.
4 (2009): 505-578, 531

462 Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no.
4 (2009), str. 532.

463 Case C-94/00 Roquette Fréres [2002] ECR 1-9011, tocka 49.; vidjeti i predmet 46/87 R Hoechst protiv Komisije,
ECR 1549, tocka 34.; Predmet 85/87 R, Dow Chemical Nederland protiv Komisije, ECR 4367, tocka 17.

464 Case 46/87 R Hoechst v. Commission [1987] ECR 1549, to¢ke 10., 15.1 37.

465 Joined cases C-238/99 P, C-244/99 P, C-245/99 P, C-247/99 P, C-250/99 P to C-252/99 P and C-254/99 P,
ECLIL:EU:C:2002:582, tocke 298. — 300. 1 305.,

466 Triva, SiniSa; Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no procesno pravo. VIIL. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb:
Narodne novine, 2004., str. 483. Prema navedenim autorima radilo se o analognoj primjeni pravila kaznenog postupka
na parnicni postupak.

467 Prema stavku 2. ¢lanka 10. Zakona o kaznenom postupku nezakoniti su dokazi, dokazi pribavljeni krSenjem
Ustavom, zakonom ili medunarodnim pravom propisane zabrane mucenja, ne€ovjecnog ili ponizavajuéeg postupanja,
povredom zajamcenih prava obrane, prava na ugled i Cast, te prava na nepovredivost osobnog i obiteljskog Zivota,
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Clankom 220.a propisano je da se sudska odluka ne moze temeljiti na dokazu pribavljenom na
nezakonit na¢in (nezakonit dokaz). Sud medutim moze rjeSenjem dopustiti izvodenje nezakonitog
dokaza 1 uzeti u obzir njegov sadrzaj, ako ocijeni da je to potrebno kako bi se utvrdila kakva
odluc¢na Cinjenica. Prilikom odlu¢ivanja o dopustenosti dokaza sud ¢e uzeti u obzir razmjer tezine
povrede prava zbog izvodenja nezakonitog dokaza te interes da se u postupku pravilno i potpuno
utvrdi ¢injeni¢no stanje.**® U literaturi se naglasava da se dokazi pribavljeni na nezakonit nacin
moraju smatrati nedopustenima, budu¢i da njihovo koriStenje predstavlja povredu zabrane
odredenih dokaznih metoda.**’

Prigovor koriStenja nezakonitog dokaza u praksi Agencije istaknut je u predmetu Autoskole Split,
u kojem su stranke tvrdile da nalog Visokog upravnog suda, izdan na zahtjev Agencije, ne sadrzi
sve zakonom propisane elemente koji su nuzni za zakonitu provedbu pretrage. Poduzetnici su u
postupku posebno naglasili da se iz obrazlozenja sudskog naloga ne mogu razabrati konkretni
razlozi zbog kojih je sud ocijenio da su ispunjeni uvjeti za donosSenje takve mjere, ve¢ je nalog
izdan uz pauSalno pozivanje na relevantnu zakonsku odredbu, bez stvarne ocjene opravdanosti
zahtjeva Agencije.*’”°

U kontekstu nezakonitih pretraga treba istaknuti predmet AKZO, u kojem je sporna bila povjerljiva
dokumentacija, koja je prikupljena tijekom nenajavljenih pretraga.*’! Dokumentacija koja je u
tome slucaju morala biti izuzeta iz spisa predmeta i ¢ije koristenje u postupku nije bilo zakonito je
dokumentacija koja predstavlja povjerljivu komunikaciju odvjetnika sa strankom (odvjetnicka
tajna, eng. legal professional privilege), a svrha zastite je istodobno jamciti puno ostvarivanje
prava obrane pojedinaca i zastititi zahtjev da svaka osoba mora mo¢i, bez ikakvih ogranicenja,
savjetovati se sa svojim odvjetnikom.*’? Zastita koja se pruza povjerljivosti odvjetnitke
komunikacije nadilazi zahtjev da se informacije, koje je poduzetnik dao svom odvjetniku ili

dokazi pribavljeni povredom odredaba kaznenog postupka i koji su kao takvi izri¢ito predvideni Zakonom o kaznenom
postupku te dokazi za koje se saznalo iz nezakonitih dokaza.

468 Clanak 220.a Zakona o parni¢nom postupku

469 Drugim rije¢ima, protupravno pribavljanje inae dopustenih dokaznih sredstava ne moZe legitimno proizvesti
dokazne rezultate, jer bi zabrana uporabe nedopustenih dokaznih sredstava morala obuhvatiti i zabranu uporabe
njihovih rezultata. Dika, M., O nedopustenim dokazima u parni¢énom postupku, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista
u Rijeci (1991) v. 37, br. 1, 3-32 (2016), str. 5. — 6.; Pojam ,,pribavljanja dokaza“ ima dva znacenja, u Sirem smislu
obuhvaca i prikupljanje i izvodenje dokaza, u uZem smislu odnosi se samo na prikupljanje dokaza. Odredbe iz Ustava
i Zakona o kaznenom postupku mozemo podvesti pod pojam pribavljanja dokaza u uzem smislu, dok Zakon o
parni¢nom postupku obuhvaca i situacije povezane s izvodenjem dokaza, Sto je blize europskoj praksi. Triva, SiniSa;
Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no procesno pravo. VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb: Narodne novine,
2004., str. 483. — 484

470 Prema navodima stranaka, time je povrijedeno njihovo pravo na zakonit postupak, jer je Visoki upravni sud
propustio provesti sadrzajnu kontrolu zahtjeva Agencije, §to bi moglo dovesti do arbitrarnosti u odlucivanju i
zlouporabe instituta nenajavljene pretrage. Slijedom toga, stranke su predlozile da se iz dokazne grade iskljuce svi
dokazi pribavljeni navedenom pretragom, osobito medusobna komunikacija iz WhatsApp grupa ,,JJ.O.K.S.” i
,J.0.K.S. 27, smatrajuci ih nezakonito pribavljenima. RjeSenje AZTN-a protiv 14 autoskola sa splitskog podrucja,
Klasa: UP/I 034-03/18-01/002 od 30. prosinca 2019., str. 31. 1 32.

471 Joined Cases T-125/03 and T-253/03 Akzo Nobel and Akcros v. Commission [2007] ECR 1I-3523

472 Navedeno se pravo na zadtitu komunikacije s odvjetnikom odnosi isklju¢ivo na komunikaciju s “vanjskim”
odvjetnicima (ne na tzv. in house lawyers, odnosno pravnike zaposlene kod poduzetnika), bez obzira je li ona nastala
nakon ili prije pokretanja postupka. Sud prihvaca da i pripremni interni dokumenti mogu biti obuhvaceni zastitom,
cak i ako nisu razmijenjeni s odvjetnikom, ali samo ako su izradeni iskljuc¢ivo radi pribavljanja pravnog savjeta. Joined
Cases T-125/03 and T-253/03 Akzo Nobel and Akcros v. Commission [2007] ECR 11-3523
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sadrZaj pravnog savjeta, koji je odvjetnik dao ne smiju upotrijebiti protiv njega u odluci kojom se
utvrduje povreda.*’? Sud je u tome predmetu istaknuo da sama ¢injenica da Komisija prodita
sadrzaj povjerljivog dokumenta ve¢ sama po sebi predstavlja povredu tog nacela. Drugim rije¢ima,
cak 1 ako se taj dokument ne upotrijebi kao dokaz, poduzetnik moze pretrpjeti neotklonjivu Stetu,
jer Komisija informacije obuhvaéene povjerljivom komunikacijom moze izravno ili neizravno
iskoristiti za pribavljanje novih saznanja ili dokaza, a da poduzetnik ne moZe u potpunosti utvrditi
niti sprijeciti njihovu uporabu protiv sebe, pri cemu je Steta veca, ako se takve informacije otkriju

tre¢im osobama u okviru upravnog postupka.*’*

U postupku pred Agencijom, vezano za informacije koje se prikupljaju nenajavljenom pretragom,
a koje se smatraju povjerljivima, clankom 45. ZZTN-a propisano je da ¢e se iz dokumentacije koja
se pretrazuje prilikom provedbe nenajavljene pretrage, izuzeti pisma, obavijesti 1 drugi oblici
komunikacije, koji se smatraju povjerljivim informacijama, izmedu poduzetnika i opunomocenika
koji su njihovu komunikaciju obvezni cuvati kao profesionalnu tajnu temeljem posebnih
propisa.*’> Medutim, ako poduzetnik ili njegov opunomoéenik odbijaju dati na uvid
dokumentaciju pozivajuci se na povjerljivost informacija, ovlastena osoba Agencije ima pravo
uvida u naznadenu dokumentaciju. Stovise, ako ovlastena osoba Agencije smatra da se ne radi o
povjerljivim informacijama, duzna je tu dokumentaciju ili njezinu presliku staviti u posebnu
omotnicu koja ¢e se, pred poduzetnikom i njegovim opunomocenikom, zatvoriti, naznaciti datum
1 staviti sluzbeni pecat Agencije, a koju ¢e potpisati sve stranke i opunomocenici. O klasifikaciji
te dokumentacije, kao povijerljive odlu¢it ée se kao o prethodnom pitanju.*’®

I dok Sud EU- a u predmetu 4AKZO, samu cinjenicu da Komisija procita sadrzaj povjerljive
odvjetnicke komunikacije smatra povredom prava povjerljivosti komunikacije, neovisno o tome
hoc¢e 1i se dokument kasnije koristiti kao dokaz, Agenciji se Clankom 45. stavkom 2. ZZTN-a
izri¢ito dopusta uvid u dokumentaciju i tek nakon toga predvida procesni mehanizam zastite
(stavljanje u zapeCacenu omotnicu 1 rjeSavanje o tome kao o prethodnom pitanju). Upravo je ta
inicijalna mogucnost uvida ono S§to, u svjetlu standarda postavljenog u AKZO-u, moze biti
problemati¢no.

U poredbenom pravu pristup spisu predmeta u postupcima trziSnog natjecanja ureden je razlicito,
a primjetno je da skandinavske drzave primjenjuju znatno viSu razinu transparentnosti, dok

473 Prije svega, ta zastita ima za cilj oduvati javni interes pravilnog funkcioniranja pravosuda osiguravanjem da se
stranka moze slobodno savjetovati sa svojim odvjetnikom, bez straha da bi povjerljive informacije koje mu povjeri
mogle biti naknadno otkrivene. Nadalje, njezina je svrha sprijeéiti Stetu koja moze nastati za prava obrane poduzetnika
kao posljedica toga Sto Komisija procita sadrzaj povjerljivog dokumenta i nepropisno ga ukljuci u istrazni spis.

474 Joined Cases T-125/03 and T-253/03 Akzo Nobel and Akcros v. Commission [2007] ECR 11-3523, t. 86. — 87.

475 Vidjeti i ¢lanak 53. ZZTN-a, koji definira poslovnu tajnu; Definicija poslovne tajne iz ZZTN-a po svom smislu
odgovara i kriterijima europskog prava trziSnog natjecanja. O zastiti povjerljivih informacija u postupku pred
Agencijom vidjeti: Kapural, Mirta, Pristup informacijama i zastita povjerljivih informacija u postupcima iz prava
trziSnog natjecanja (I.) // Pravo i porezi : ¢asopis za pravnu, poreznu i upravnu praksu (2017)

476 O zastiti povjerljivih informacija u postupku pred Agencijom vidjeti: Kapural, Mirta, Pristup informacijama i
zaStita povjerljivih informacija u postupcima iz prava trziSnog natjecanja (I.) / Pravo i porezi : ¢asopis za pravnu,
poreznu i upravnu praksu (2017), 1, str. 70; Kapural, Mirta, Pristup informacijama i zastita povjerljivih informacija u
postupcima iz prava trziSnog natjecanja (I.) // Pravo i porezi : Casopis za pravnu, poreznu i upravnu praksu (2016), 12,
str. 73
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pojedine druge drzave Cclanice, poput Francuske i Njemacke, predvidaju strozu zastitu
dokumentacije iz takvih postupaka.*’’

Druga kategorija nedopustenih dokaza odnosi se na situacije u kojima je dokaz pribavljen
zakonito, ali bi njegova uporaba u postupku dovela do povrede temeljnih prava poduzetnika.

Povreda dakle nastaje ne u fazi pribavljanja, nego u fazi koristenja dokaza.*’

Op¢e je pravilo u pravu EU-a da dokazi prikupljeni na nacin kojim se krse prava stranke u postupku
ne mogu biti koristeni kao dokaz.*’”® Primjer takve situacije je predmet Goldfish. Pitanje koje se
postavilo u tome predmetu je koriStenje dokaza koje je Komisija zakonito pribavila, iako ih je
izvorno pribavila tre¢a osoba (moguce na nezakonit nacin), primjerice povredom prava na
poStovanje privatnog zivota iz ¢lanka 8. EKLJP-a, osobe koja je bila predmet spornih snimki. U
tom su predmetu tuzitelji tvrdili da su predmetne snimke izradili zaposlenici poduzetnika
konkurenta povredom naprijed navedenog prava. Pozivaju¢i se na praksu ESLJP-a, Sud EU-a
istaknuo je da snimke kao dokaza u tom konkretnom predmetu sama po sebi nije u suprotnosti s
nacelima pravi¢nog postupka, Cak i1 kada je takav dokaz pribavljen povredom zahtjeva iz ¢lanka 8.
EKLJP-a, pod uvjetom, prvo, da tuzitelju nije bilo uskra¢eno pravo na posteno sudenje odnosno
prava obrane i, drugo, da sporni dokaz nije jedini dokaz na kojem se temelji odluka o povredi.**°

Sli¢no se pitanje postavlja i u situacijama u kojima je odredene dokaze pribavilo tijelo druge drzave
Clanice koje nije tijelo za zaStitu trziSnog natjecanja, niti se radi o postupku provedbe prava
trziSnog natjecanja. Primjerice u predmetu Dalmine, Sud EU-a potvrdio je da je dopusteno koristiti
dokaze (u tome slucaju izjave), koje je tijelo kaznenog progona drzave ¢lanice (Italije) pribavilo u
okviru kaznene istrage, a koji su kasnije upotrijebljeni u postupku pred Komisijom.*! Drugacija
je, medutim, situacija kada je rije¢ o dokazima pribavljenima u postupku koji vodi tijelo trece
drzave. U predmetu Archer Daniels Midland, radilo se o dokazima koje je prikupilo tijelo
kaznenog progona SAD-a. Sud EU-a potvrdio je da se takvi dokazi mogu koristiti, u skladu s
nacelom neogranicenog predlaganja dokaza, no potrebno je postovati prava koja su ekvivalentna
onima zajam¢enima pravom EU-a. U biti, Sud je zauzeo stav da ne dolazi do povrede postupovnih
prava poduzetnika ako Komisija kao dokaz koristi izjave dane u postupcima u inozemstvu, pod
uvjetom da je taj poduzetnik prethodno bio obavijesten o namjeri Komisije da te izjave koristi, da

477 Kapural, Mirta, Pristup informacijama i zastita povjerljivih informacija u postupcima iz prava trzi$nog natjecanja
(I.) // Pravo i porezi : ¢asopis za pravnu, poreznu i upravnu praksu (2017), 1, str. 70

478 Triva i Dika smatraju da pitanje nezakonitosti metoda pribavljanja dokaza treba odvojiti od pitanja izvodenja
zabranjenih dokaza, odnosno od pitanja izvodenja na nezakonit nacin zakonito pribavljenih dokaza. Triva, SiniSa;
Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no procesno pravo. VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb: Narodne novine,
2004., str. 484.

479 Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no.
4 (2009): 505-578, str. 533.; Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU
approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 108.

480 Case T-54/14 Goldfish (Heiploeg) vs. European Commission, ECLI:EU:T:2016:455, to¢ke 60. — 62.

481 Case C-407/04 P Dalmine v. Commission [2007] ECR I-829; Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and
Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no. 4 (2009): 505-578, str. 536.
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nije tome prigovarao i da Komisija nije imala opravdanih razloga sumnjati u njihovu uskladenost
s postupovnim pravima.*?

Nadalje, iako se sljedeca situacija ne moze podvesti pod nedopustenost dokaza u uzem smislu,
kako je definirana u ovom poglavlju, smatra se potrebnim istaknuti da se u teoriji kritizira izjave
svjedoka dane u postupku pred Komisijom, s obzirom da ne postoji moguénost unakrsnog
ispitivanja svjedoka. Naime, pravo na unakrsno ispitivanje jedno je od temeljnih prava obrane u
kaznenom postupku, no nije u potpunosti preneseno u upravni kontekst prava trziSnog
natjecanja.**> U predmetu HFB, Sud EU-a potvrdio je da Komisija nema ovlast formalno ispitivati
svjedoke u smislu kako je to predvideno u kaznenom postupku, ve¢ samo prikupiti 1 ocijeniti
njihove izjave u okviru ,,upravne istrage* (kada te osobe pristanu dati izjavu — nema ni moguénosti
wprisile na svjedocenje*).*® Suprotno tim ograni¢enjima, Direktiva ECN+ dodijelila je
nacionalnim tijelima za zastitu trziSnog natjecanja odredene ovlasti koje nadilaze one predvidene
Uredbom 1/2003. Tako, primjerice, nacionalna tijela imaju ovlast izdavati obvezujuce pozive
predstavnicima poduzetnika radi davanja izjava te izricati nov¢ane kazne poduzetnicima u slucaju
da se njihovi predstavnici ne odazovu pozivu na razgovor.**> Ta je ovlast u nacionalnom pravu
propisana ¢lankom 41.a ZZTN-a, kojim je predvidena obveza odaziva osoba koje bi mogle imati
informacije relevantne za primjenu propisa o trziSnom natjecanju, pri ¢emu Agencija raspolaze
moguénos¢u izricanja novcane kazne u sluc¢aju neopravdanog neodaziva. Ipak, uz napomenu da
ZZTN izri¢ito propisuje da se osoba ne smije prisiliti na priznanje povrede, ¢ime se osigurava
uskladenost s jamstvima kakva postoje 1 u pravu EU-a. Dodatno, hrvatski pravni okvir ukljucuje i
moguénost postavljanja pitanja drugim strankama, svjedocima i vjeStacima. Prema ¢lanku 52.
stavku 2. ZUP-a, stranci mora biti omoguéeno sudjelovanje u izvodenju dokaza, ukljucujudi
postavljanje pitanja drugim sudionicima postupka preko sluzbene osobe, a uz dopustenje sluzbene
osobe 1 neposredno. U predmetu Ericsson Nikola Tesla jedan od poduzetnika zahtijevao je
unakrsno ispitivanje svjedoka, pozivajuci se na inkvizitorni karakter postupka i nacelo materijalne
istine iz ZUP-a.*¥ U tom je kontekstu istaknuto da tijelo koje vodi postupak nije postavilo niti
jedno pitanje svjedoku, iako su stranke prethodno ukazale na niz spornih i nerazjaSnjenih
okolnosti, te da izostanak unakrsnog ispitivanja upucuje na pasivnost tijela u utvrdivanju
¢injeni¢nog stanja. Takvi prigovori ne¢e dovesti u pitanje dopustenost izjave svjedoka kao dokaza,
ali ilustriraju kako dokazne metode mogu utjecati na ocjenu dokazne snage 1 uvjerljivosti iskaza
svjedoka u postupcima u kojima tijelo ima aktivnu ulogu u utvrdivanju ¢injenica.

Konac¢no, uporabu dokaza u odnosu na koje poduzetniku nije bila pruZena moguénost ocitovanja
moze se smatrati ,,nedopustenom*, buduci da njihova uporaba predstavlja povredu prava obrane,
kako je istaknuo Sud EU-a u predmetu AEG-Telefunken. Sud je u tom predmetu nedopustenim

482 Case T-59/02 Archer Daniels Midland v. Commission [2006] ECR 11-3627, to¢ke 229. i dalje; Castillo de la Torre,
Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no. 4 (2009): 505-578, str.
537.

483 Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no.
4 (2009): 505-578, str. 534.

484 Case T-9/99 HFB and Others v. Commission [2002] ECR I1-1487, tocke 382. — 384.

485 Buropean Commission, Commission Staff Working Document — Evaluation of Regulations 1/2003 and 773/2004,
SWD(2024) 216 final, Brussels, 5. 9. 2024., str 38.

486 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 61.
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7 odnosno koji nisu bili

smatrao oslanjanje na dokaze koji nisu bili dostavljeni poduzetniku,
navedeni u Obavijesti o preliminarno utvrdenim &injenicama.*®® Naime, u odnosu na prvotno
radilo se o pismima ¢iji cjeloviti sadrzaj nije mogao biti dostavljen poduzetniku iz razloga
povjerljivosti i zastite poslovne tajne, no Sud je istaknuo da su ti razlozi trebali navesti Komisiju
da se suzdrzi od koriStenja tog dokumenta kao dokaza, kao i da je poduzetnik s pravom smatrao
da se protiv njega ne moze koristiti dokument ¢iji mu dio nije bio dostavljen te da nije na Komisiji
da prosuduje je li neki dokument ili njegov dio koristan ili nekoristan za obranu poduzetnika.*®
Nadalje, u odnosu na dokumente koji su navedeni tek u odluci, bez obzira na to Sto se radilo o
dokumentima s kojima je poduzetnik ve¢ bio upoznat, jer potjecu iz njegovih vlastitih ureda, Sud
je istaknuo da nije odlucujuce postojanje samih dokumenata, ve¢ zakljucci koje je Komisija iz njih
izvela. Budu¢i da ti dokumenti nisu bili navedeni u Obavijesti, poduzetnik je imao pravo smatrati
da nisu od znacaja za potrebe predmeta, a time $to nije bio obavijeSten o njihovoj uporabi u odluci,
Komisija mu je onemogucila da u odgovaraju¢em trenutku iznese svoje stajaliSte o njihovoj

dokaznoj vrijednosti.**°
2.3. Dokazna snaga

Nakon Sto odredena informacija bude prihvaéena kao dokaz, odnosno zadovolji kriterij
relevantnosti, postavlja se pitanje koliku joj dokaznu snagu valja priznati.*! Dokazna snaga
oznacava u kojoj mjeri odredena vrsta dokaza moze uvjerljivo potkrijepiti zakljucak o postojanju
odlu¢ne ¢injenice.*? U pravu EU-a ne postoji propisom utvrdena klasifikacija dokazne snage, no
praksa Suda EU-a u kartelnim predmetima razvila je odredena pravila koja omogucuju procjenu
relativne dokazne snage pojedinih vrsta dokaza.

2.3.1. Kriteriji za vrednovanje dokazne snage

487 Poduzetnik je u tom predmetu tvrdio da je Komisija povrijedila prava obrane, jer mu nije dostavila cjeloviti tekst
pisma koje se odnosilo na navodno zabranjeno postupanje, ¢ime mu je onemoguceno ocitovanje o toj okolnosti. Case
107/82 AEG-Telefunken v. Commission [1983] ECR 3151., t. 24. — 25.

488 Poduzetnik je u tome predmetu isticao da je Komisija u osporenoj odluci upotrijebila dokumente koji nisu bili
navedeni u Obavijesti iako su se u vrijeme donosenja Obavijesti ve¢ nalazili u njezinu posjedu, kao i da se odluka,
medu ostalim, temeljila na pojedinaénim slucajevima iz prakse (Mammouth, Verbinnen) koji takoder nisu bili
obuhvaceni Obavijesti. Case 107/82 AEG-Telefunken v. Commission [1983] ECR 3151.,t. 27. — 28.

489 Case 107/82 AEG-Telefunken v. Commission [1983] ECR 3151, t. 22. — 24.

490 Case 107/82 AEG-Telefunken v. Commission [1983] ECR 3151., t. 26. — 29.

491 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 104.

492 Triva, Sinisa; Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no procesno pravo. VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb:
Narodne novine, 2004., str. 483.
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U pravu EU-a prilikom ocjene dokazne snage dokaza primjenjuje se nacelo nesputane ocjene
dokaza,*? prema kojem je odlucujuéi kriterij za vrednovanje dokazne snage njegova pouzdanost
odnosno vjerodostojnost.***

Na nacelo nesputane ocjene dokaza Sud EU-a uputio je u predmetu Dalmine, u kojem je istaknuo
da je prevladavajuce nacelo prava EU-a upravo nacelo nesputane ocjene dokaza te da je jedini
kriterij relevantan za takvu ocjenu vjerodostojnost dokaza, pri cemu se prigovori stranaka mogu
odnositi isklju¢ivo na dokaznu vrijednost, ali ne i na dopustenost zakonito pribavljenih dokaza.**’
Na to se nacelo Sud EU-a potom izri¢ito pozvao i u predmetu Siemens, naglasivsi da se, kada je
dokaz pribavljen na zakonit nacin, njegova dopustenost ne moze osporavati pred Op¢im sudom te
da je jedini relevantni kriterij za ocjenu dokazne snage zakonito izvedenog dokaza njegova
vjerodostojnost.**® Isto je isticala Agencija u predmetu Dobri Dom pozivajuéi se na presudu Suda
EU-a u predmetu Siemens.?”” Da ovo nacelo nije strano ni pravima drzava ¢lanica proizlazi i iz
poredbenog prikaza. Tako je u Austriji prisutno nacelo dopustenosti svih izvora dokaza, prema
kojem kao dokaz moze posluZiti sve §to je prikladno za utvrdivanje relevantnih ¢injenica i $to je
primjereno u konkretnom slucaju, pri ¢emu su svi izvori dokaza apstraktno gledano jednake
vrijednosti, a njithova dokazna snaga ne ovisi o njihovoj formalnoj kvalifikaciji, ve¢ isklju¢ivo o
njihovoj vjerodostojnosti.**® 1 u Madarskoj se primjenjuje isto nacelo.**’

Nasuprot vrednovanju dokazne snage prema nacelu nesputane ocjene dokaza, u nekim
nacionalnim pravnim sustavima propisi ponekad odredenim vrstama dokaza pridaju unaprijed
odredenu dokaznu vrijednost ili znacaj koji donositelj odluke ne moze zanemariti, ili pak propisuju
obvezatnost pisanog dokaza, primjerice kada se za valjanost odredene vrste ugovora zahtijeva
dokazivanje njegova postojanja pisanim dokumentom.’” Takav sustav postoji u francuskom

493 Tako se engleski izraz unfettered moze prevesti kao ,,slobodan®, a sintagma unfettered evaluation of evidence kao
,,slobodna ocjena dokaza®, ne treba izjednaciti ovo nacelo s nacelom slobodne ocjene dokaza iz kontinentalnog prava
— eng. intimate conviction odnosno free evaluation of evidence koju vezemo za standard dokaza i o ¢emu Ce biti vise
rije¢i u poglavlju 2.4.

494 Eng. reliable, credible. Case C-411/04 P, Salzgitter Mannesmann GmbH v Commission of the European
Communities, (2007), ECLI:EU:C:2007:54, tocka 45.; Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof
and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar Competition Law and Practice series, 2017., str. 2.

495 Vidjeti u tom smislu presudu u predmetu C-407/04 P Dalmine protiv Komisije, t. 49. i 63.

49 Predmet Siemens i dr./Komisija, C 239/11 P, C 489/11 Pi C 498/11 P, ECLI:EU:C:2013:866, tocka. 128.; Lenaerts
K., Some Thoughts on Evidence and Procedure in European Community Competition Law, 30 Fordham Int'1 L.J. 1463
(2006)., str. 1465.

4997 AZTN isti¢e kako je jedini kriterij relevantan za ocjenu dokazne snage zakonito podnesenih dokaza njihova
vjerodostojnost. Rjesenje AZTN-a protiv Agro-Vir d.o.o., Agrodalm d.o.o., Diljexport d.o.0., Marino-Lucko d.o.o.,
Klasa: UP/I 034-03/2017-01/021 od 28. travnja 2022., str. 71.

4% OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Austria,
DAF/COMP/WD(2024)54, 8. studenoga 2024.

499 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Hungary,
DAF/COMP/WD(2024)88, 21. studenoga 2024, t. 2.

3% Volpin, C., Evidence and Proof in EU Competition Law: Between Public and Private Enforcement, 2013, doktorska
disertacija, Universita degli Studi di Padova, str. 37. — 38.
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upravnom pravu u odnosu na isprave,*®! dok se u talijanskom pravu odredene vrste ugovora mogu
dokazivati isklju¢ivo pisanim putem, poput ugovora o osiguranju ili izvansudskih nagodbi.>%?

Za istaknuti je da u hrvatskom procesnom pravu opcenito ne postoje pravila prema kojem se
odredenom dokaznom sredstvu zakonom odreduje dokazna snaga.’®* Iznimku predstavlja dokazna
snaga javnih isprava propisana ZUP-om, koja se temelji na zakonskoj presumpciji 1 opravdava
¢injenicom da su javnopravna tijela ovlaSteni izdavatelji takvih isprava te im se stoga iskazuje
povjerenje.’* Naime, ZUP propisuje da ,javne isprave dokazuju ono §to se u njima utvrduje ili
potvrduje*.>% Za privatne se izjave ne veze zakonska presumpcija o autenti¢nosti izdavatelja i
istinitosti sadrzaja, ve¢ ih se ocjenjuje kao sve druge dokaze.’”® No, s obzirom na ograni¢enu
uporabu javnih isprava u kartelnim postupcima, naprijed navedena iznimka nema znacajniji
prakti¢ni doseg u postupcima pred Agencijom.

Pojam dokazne snage meduovisan je s pojmom standarda dokaza, koji ¢e biti obraden u poglavlju
2.5. Dokazna snaga odnosi se na sposobnost dokaza da kod donositelja odluke stvori uvjerenje o
postojanju odredene ¢injenice.>*” U tom se smislu pri ocjeni dokazne snage ispituje u kojoj se mjeri
konkretni dokaz moze smatrati vjerodostojnom osnovom za zaklju€ak o postojanju odredene
Cinjenice. Taj se zakljucak temelji na dosezanju odredenog praga uvjerljivosti, koji predstavlja
standard dokaza.

2.3.2. Dokazna snaga pojedine vrste dokaza

Sud EU-a op¢enito je suzdrzan u razvoju op¢ih nacela o tome koju dokaznu vrijednost treba pridati
pojedinim dokazima, $to zbog Cinjenice da se dokazi moraju ocjenjivati u cjelini, ali i zbog toga
Sto prema nacelu ,,nesputane ocjene dokaza* jedini relevantan kriterij za ocjenu dokaza treba biti
njihova vjerodostojnost.>*

U razmatranju dokazne snage pojedinih vrsta dokaza fokus ¢e biti na dokaznim sredstvima ¢iju je
vjerodostojnost Sud EU-a ipak ocjenjivao u svojoj praksi, a to su pisani dokazi, izjave te
ekonomski dokazi.

01 Uzelac, A., Teret dokazivanja, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Zagreb, 2003., Monografije Pravnog fakulteta
Sveudilista u Zagrebu, sv. 31, str. 259. — 264.

392 Volpin, C., Evidence and Proof in EU Competition Law: Between Public and Private Enforcement, 2013, doktorska
disertacija, Universita degli Studi di Padova, str. 38.

393 Triva, Sini$a; Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no procesno pravo. VIIL izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb:
Narodne novine, 2004., str. 485

04 Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 511.

305 Stanigié, F., Britvié Vetma, B., Horvat, B., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, Zagreb,
lipanj 2017., str. 124.

596 Triva, S., Dika, M., Gradansko parnicno procesno pravo, VL. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 515.

307 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 105.

398 Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no.
4 (2009): 505-578, str. 544.
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2.3.2.1.  Dokazna snaga pisanih dokaza

Smjernice za procjenu pouzdanosti pisanih dokaza prvi je formulirao nezavisni odvjetnik
Vesterdorf u predmetu Polypropylene.’® lako ovi kriteriji nisu formalno usvojeni kao obvezujuéa
pravila, u praksi Suda EU-a sluZe kao referentna lista pokazatelja vjerodostojnosti dokaza.>' Medu
njima se osobito isticu ,,sadrzajna uvjerljivost dokumenta; vjerodostojnost osobe od koje dokaz
potjece; okolnosti u kojima je nastao; ocjena je li dokument, na prvi pogled, valjan i pouzdan; te
vjerodostojnost osobe kojoj je dokaz upuéen.'! U kasnijim predmetima, poput Cimenteries,>"?
German Banks’'3 i Danone’'?, sudovi su nastavili primjenjivati sli¢ne kriterije, oslanjajuci se na

kontekstualne okolnosti i pouzdanost izvora kako bi ocijenili dokaznu snagu pisanih dokumenata.

Pocetna procjena dokaza temelji se na intuitivnoj provjeri djeluje li dokaz vjerodostojno. Medutim,
vrlo ¢esto nije dovoljno ispitivati pojedini dokaz izolirano, ve¢ ga je potrebno staviti u kontekst
cjelokupnog dokaznog materijala, usporediti s drugim dokazima te provjeriti podupire li ih ili im
proturjeéi. Sto je dokaz uskladeniji s drugim utvrdenim &injenicama i dokazima, to se smatra
pouzdanijim. Suprotno tome, dokaz koji odstupa od ostatka dokaznog materijala ili stvara
proturjecja ima manju dokaznu snagu, Cak 1 ako je na prvi pogled uvjerljiv. Drugim rijecima,
vjerodostojnost dokaza mjeri se njegovom konzistentnosc¢u, a ne njegovom formalnom pojavom

ili izoliranim sadrzajem.>'®

Uz navedene opce kriterije, posebna vaznost pridaje se i vremenu nastanka pisanog dokaza.
Naime, dokumentacija koja potjeCe iz vremena pocinjenja povrede, odnosno in tempore non
suspecto, uziva posebnu dokaznu snagu u praksi Suda EU-a.>'® Dokazi nastali u neposrednoj vezi
s dogadajem (vidjeti poglavije 2.1.3.) smatraju se pouzdanijima, jer su sastavljeni u vrijeme kada

stranke nisu bile svjesne istrage, pa nisu imale motiv za ,,iskrivljavanje* sadrzaja.’!”

39 Misljenje nezavisnog odvjetnika Vesterdorfa od 10. srpnja 1991. u spojenim predmetima T-1/89 do T-4/89 i T-6/89
do T-15/89, Rhone-Poulenc i drugi protiv Komisije, [1991] ECR 11-867, ECLI:EU:T:1991:38, 11-955

310 Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no.
4 (2009): 505-578, str. 545.

St «“credibility of the account it contains; of the person from whom the evidence originates; of the circumstances in
which it came into being; whether, on its face, the document appears sound and reliable; and the person to whom the
evidence is addressed.” Misljenje nezavisnog odvjetnika Vesterdorfa od 10. srpnja 1991. u spojenim predmetima T-
1/89 do T-4/89 1 T-6/89 do T-15/89, Rhone-Poulenc i drugi protiv Komisije, [1991] ECR 11-867, ECLI:EU:T:1991:38,
11-955, tocka 114.; Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World
Competition 32, no. 4 (2009): 505-578, str. 545.

312 Joined Cases T-25/95, T-26/95, T-30/95 to T-32/95, T-34/95 to T-39/95, T-42/95 to T-46/95, T-48/95, T-50/95 to T-
65/95, T-68/95 to T-71/95, T-87/95, T-88/95, T-103/95 and T-104/95 Cimenteries CBR and Others v. Commission
[2000] ECR 11-491

313 Joined Cases T-44/02 OP, T-54/02 OP, T-56/02 OP, T-60/02 OP and T-61/02 OP Dresdner Bank and Others v.
Commission [2006] ECR 1I-3567

314 Case T-38/02 Groupe Danone v. Commission [2005] ECR 11-4407

315 Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no.
4 (2009): 505-578, str. 545.

516 Case T-9/99 HFB and Others v. Commission [2002] ECR 11-1487, totka 226.

317 Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no.
4 (2009): 505-578, str. 545.
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Jednako vaZan element jest i identitet autora. Dokument koji sastavi osoba koja je neposredno
sudjelovala na sastanku ima ve¢u dokaznu vrijednost nego ona koju je sastavila osoba koja nije
izravni svjedok dogadaja, odnosno dokument izraden ,,iz druge ruke®.’'8 (vidjeti poglavlje 2.1.2.)
U tom smislu, vazan kriterij pri ocjeni dokazne snage jest i to je i dokument nastao u izravnoj vezi
s ¢injenicama koje se dokazuju.’'® Agencija u Predmetu Ericsson Nikola Tesla, navodi ,,U pogledu
dokazne vrijednosti dokumenata ,,Uredenje ETK Enterprise trzista“ i ,,Tablica lova®“, AZTN je
uzeo u obzir i kako, prema ustaljenoj praksi Suda EU-a, prilikom ocjene dokazne vrijednosti
dokaza u pisanom obliku, veliku vaznost treba pridati okolnosti da je dokument bio sastavljen u
neposrednoj vezi s ¢injenicama.“’?’ U predmetu Rhéne-Poulenc, nezavisni odvjetnik Vesterdorf
istaknuo je da sveobuhvatna analiza izvjesc¢a sa sastanaka ukazuje na to da su ih sastavljale osobe
temeljito upoznate s tematikom, pri ¢emu su koristile jasan, sazet i Cinjeni¢no utemeljen jezik, te
da informacije sadrzane u izvjeS¢u odrazavaju logican slijed 1 koherentnost, bez znakova

znacajnijih nesporazuma ili pogre$nog tumacenja dogadaja.>?!

Okolnosti poput mjesta na kojem je dokument pronaden (npr. kod trece osobe ili poduzetnika),
¢injenice da nije potpisan ili datiran, da je loSe srocen ili da autor nije poznat, same po sebi ne
umanjuju njegovu dokaznu snagu, pod uvjetom da se njegovo porijeklo, priblizan datum 1 sadrzaj
mogu utvrditi s dostatnom sigurno$¢u.’??> U tom smislu, vijerodostojan sadrzaj koji se uklapa u
ukupni kontekst predmeta moZe nadjacati formalne nedostatke dokumenta.>>

U hrvatskom procesnom poretku iz relevantnih zakonskih odredbi i procesne teorije mogu se
iS¢itati odredena svojstva pisanih dokaza koja utjecu na njihovu vjerodostojnost. U doktrini se
istiCe da autenti¢nost isprave ovisi o tome potjeCe li od osobe koja je na njoj naznaCena kao
izdavatelj — laznom se smatra isprava koja ne potjece od oznacenog izdavatelja. Stranka koja se
poziva na ispravu duzna ju je individualizirati navodenjem izdavatelja, predmeta, mjesta i datuma
sastavljanja te omogudéiti uvid u izvornik.>?* Propisi pritom ne povezuju dokaznu snagu isprave s
njezinom formom: valjanom se smatra isprava sastavljena na bilo kojem trajnom mediju, neovisno
o jeziku, vrsti pisma ili znakovima kojima je napisana.’**> Ni okolnost da isprava nije sastavljena

318 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 123.

519 Ortiz Blanco, L., EU Competition Procedure, treée izdanje, Oxford, Oxford University Press, 2013, str. 194., Case
T-157/94 Empresa Nacional Sidertirgica SA (Ensidesa) v Commission [1999] ECLI:EU:T:1999:54, tocka 312., Joined
Cases T-67/00, T-68/00, T-71/00 and T-78/00, JFE Engineering and Others v. Commission (2004) ECR 1I-2501, tocka
207.

520 Sto se tice dokazne snage razli¢itih dokaza, jedini kriterij relevantan za ocjenu podnesenih dokaza jest njihova
vjerodostojnost. Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca
2024., str. 91.

321 Misljenje nezavisnog odvjetnika Vesterdorfa od 10. srpnja 1991. u spojenim predmetima T-1/89 do T-4/89 i T-6/89
do T-15/89, Rhéne-Poulenc i drugi protiv Komisije, [1991] ECR 11-867, ECLI:EU:T:1991:38, 1I-955

522 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 122.

23 Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no.
4 (2009): 505-578, str. 546.

524 Cizmi¢, 1., Isprave kao dokazno sredstvo u parniénom postupku, Zbrornik radova Aktualnosti gradanskog i
trgovacog zakonodavstva i pravne prakse, br. 18, Mostar 2021., str. 7.- 30., str. 11.

525 Cizmi¢, J., Isprave kao dokazno sredstvo u parni¢nom postupku, Zbrornik radova Aktualnosti gradanskog i
trgovaCog zakonodavstva i pravne prakse, br. 18, Mostar 2021., str. 7.- 30., str. 11. — 12.
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u svrhu dokaznog postupka nije odlu¢na. Presudna ostaje njezina vjerodostojnost te mogucnost da
se podrijetlo i sadrzaj isprave utvrde s dostatnom sigurno§éu.>%¢

Sadrzajna uvjerljivost dokumenta, kao odluéni kriterij pri ocjeni dokazne snage pisanog dokaza,
oCituje se 1 u pristupu Agencije. U predmetu Daska, Agencija je utvrdila da dokumentacija
dostavljena od strane poduzetnika sadrzi nedostatke i proturjecnosti te kao takva nije bila prikladna
za utvrdivanje relevantnih Cinjenica, zbog ¢ega nije predstavljala dokaz tvrdnji poduzetnika da
cjenik nije bio primjenjivan.’?’ Naime, dostavljeni cjenik za 2017., prateca tablica s prikazom
cijena prije i nakon uvodenja naknade te pojedinacni racuni za isto razdoblje i isto zemljopisno
podruc¢je sadrzavali su medusobno proturjecne podatke o cijenama usluga, zbog cCega iz
dokumentacije nije bilo moguce nedvojbeno utvrditi koje su cijene doista primjenjivane u
relevantnom razdoblju.>?8

I u austrijskom pravu, javne isprave pruzaju potpun dokaz o tocnosti svojeg sadrzaja, dok
potpisane privatne isprave dokazuju da sadrzaj potjece od potpisnika, ali ne i to¢nost samoga
sadrzaja.’®

2.3.2.2.  Dokazna snaga izjava

U praksi se Komisiji povremeno prigovara da izjavama pridaje preveliku dokaznu snagu, na Stetu
ostalih kategorija dokaza.>*° Nesumnjivo je da izjave predstavljaju vazan element u dokazivanju
postojanja kartelnog sporazuma, osobito kada potje¢u od poduzetnika koji izravno sudjeluju u
povredi. Komisija se moze osloniti na samo-inkriminirajuée izjave poduzetnika,’*! kao i na izjave
koje inkriminiraju druge poduzetnike u povredi.>*

Samo-inkriminirajuée izjave opcenito se smatraju posebno pouzdanim dokazima, jer idu protiv
interesa samog davatelja izjave 1 stoga upucuju na namjeru da se govori istina. Ako osoba koja
komentira odredene dokumente prizna vlastito sudjelovanje u povredi i time potvrdi ¢injenice koje
nadilaze ono §to se iz dokumentacije moze izravno zakljuciti, takva se izjava a priori smatra
istinitom, osim ako postoje konkretne okolnosti koje bi opravdale sumnju u njezinu
vjerodostojnost.>*?

526 Cizmi¢, J., Isprave kao dokazno sredstvo u parni¢nom postupku, Zbrornik radova Aktualnosti gradanskog i
trgovacog zakonodavstva i pravne prakse, br. 18, Mostar 2021., str. 7.- 30., str. 11. — 12.

527 Sto zapravo nije relevantno u kontekstu utvrdivanja postojanja kartelnog sporazuma, jer, kako je i Agencija
istaknula: “pitanje stvarne primjene Cjenika u praksi pravno je neodlu¢no za utvrdenje postojanja zabranjenog
sporazuma‘.

528 Rjesenje AZTN-a protiv Daska d.o.o. i dr., Klasa: UP/I 034-03/17-01/019 od 13. lipnja 2019.

52 QECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Austria,
DAF/COMP/WD(2024)54, 8. studenoga 2024., t. 7.

530 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 124.; Melicias, Maria Jodo. “Did They Do It?’ The Interplay between the Standard of Proof and
the Presumption of Innocence in EU Cartel Investigations’. World Competition 35, no. 3 (2012): 493.

531 Case T-133/07 Mitsubishi Electric v Commission [2011] ECLI:EU:T:2011:345, to¢ka 135.

332 Joined Cases T-67/00, T-68/00, T-71/00 and T-78/00, JFE Engineering and Others v. Commission (2004) ECR II-
2501, tocka 192.

533 Joined Cases T-67/00, T-68/00, T-71/00 and T-78/00, JFE Engineering and Others v. Commission (2004) ECR II-
2501, tocka 211. — 212.
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Pritom je 1 neposredna dokazna snaga izjave vazna. Izjave koje se odnose izravno na odluc¢ne
¢injenice imaju veéu dokaznu vrijednost od onih koje posredno ili opéenito ukazuju na povredu.>**

Izjave date u ime poduzetnika (misli se na izjave koje za poduzetnika daje osoba ovlaStena za
zastupanje, vidjeti poglavije 2.1.2.) imaju ve¢u dokaznu snagu od izjava pojedinacnih zaposlenika
ili bivsih zaposlenika, neovisno o njihovom osobnom iskustvu ili mi§ljenju.>*> U predmetu JFE
Engineering, Sud EU-a istaknuo je da su izjave imale osobitu dokaznu vrijednost, jer su
ispunjavale vise kljucnih kriterija pouzdanosti. Naime, bile su dane u ime poduzetnika, od strane
osobe koja ima profesionalnu odgovornost za zastupanje interesa poduzetnika, iSle su protiv
interesa davatelja izjave, iznio ih je izravni oc¢evidac utvrdivanih Cinjenica, te su bile podnesene u
pisanom obliku, promisljeno i nakon pomnog razmatranja.>*® Sli¢no i Agencija u predmetu
Presecki, pozivajuéi se na praksu Suda EU-a, cijeneci izjave vlasnika obrta i direktora, istice da je
nesporno da su prethodno citirane izjave dane u ime obrta ,, Jambrosi¢ tours* i Rudi-expressa u
podnescima ucinjene u ime navedenih poduzetnika, da potjecu od osoba (vlasnika obrta i
direktora) kojima je profesionalna duznost postupati u interesu navedenih poduzetnika, da idu
protiv interesa osoba koje ih izjavljuju (ne poricu da su potpisali predmetne akte s elementima koji
su suprotni trziSnom natjecanju), da potjecu od izravnih svjedoka okolnosti na koje se odnose i da

su dostavljene u pisanom obliku s namjerom.>’

U ocjeni dokazne snage izjava poseban izazov predstavljaju anonimne izjave. One se ne mogu
smatrati samostalnim dokazom povrede, ali mogu pridonijeti cjelokupnoj slici ako potvrduju
druge, ¢vriée dokaze.>*® Da bi bile prihvatljive, strankama u postupku mora biti omoguéen uvid u
njihov sadrzaj i moguénost osporavanja, a takve izjave ne smiju predstavljati jedini temelj za

utvrdenje povrede.>’

Dokazna snaga izjava koje daju svjedoci u postupku u hrvatskoj procesnoj teoriji ovisi o vise
elemenata: sposobnosti opazanja, paméenja i reprodukcije zapazenoga, subjektivnom odnosu
osobe prema predmetu i strankama, kao 1 moguéim interesima koji mogu utjecati na sadrZaj
izjave.>** Upravo ta ,,viSestruka uvjetovanost* dovela je do rasprava o pouzdanosti izjava, kao
subjektivnih dokaza u dokaznom postupku.>*! U hrvatskom upravnom procesnom pravu izjava
stranke u postupku kao dokazno sredstvo prihvaca se s odredenom rezervom, upravo zbog rizika

334 Ortiz Blanco, L., EU Competition Procedure, tre¢e izdanje, Oxford, Oxford University Press, 2013., str. 194.

335 Joined Cases T-67/00, T-68/00, T-71/00 and T-78/00, JFE Engineering and Others v. Commission (2004) ECR II-
2501, tocka 205.

336 Joined Cases T-67/00, T-68/00, T-71/00 and T-78/00, JFE Engineering and Others v. Commission (2004) ECR II-
2501, tocka 205. — 210., Ortiz Blanco, L., EU Competition Procedure, trece izdanje, Oxford, Oxford University Press,
2013., str. 195., isto u predmetu: Case T-587/08 Fresh del Monte v Commission, ECLI:EU:T:2013:129, tocka 364.
337 RjeSenje AZTN-a protiv Presecki Grupa d.o.0., Rudi-Express d.o0.0., Jambrosi¢ tours, Turist (ponovljeni postupak),
Klasa: UP/I 030-02/11-01/024 od 7. listopada 2021.

338 Case C-411/04 P Salzgitter Mannesmann v Commission, ECLI:EU:C:2007:54, tocke 46. - 47.

53 Opinion of Advocate General Geelhoed in Case C-411/04 P Salzgitter Mannesmann v Commission,
ECLI:EU:C:2006:548, tocka 24.

340 Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, VIIL. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 518.

541 Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, VIL izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 518.
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od pristranosti i ograni¢ene vjerodostojnosti (vidjeti poglavlje 2.1.2.).>** Stoga je i dokazna snaga
tih izjava smanjena. Izjava stranke sama po sebi ne moze biti odlu¢an dokaz na kojem ce se
temeljiti odluka o upravnoj stvari, osim ako je drugim dokazima potvrdena barem jedna od
okolnosti bitnih za utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja. Takvo rjeSenje nastoji sprijeiti mogucnost da
odluka pociva isklju€ivo na jednostranim tvrdnjama stranke, bez dodatne potvrde iz drugih

izvora.>®

Posebna su kategorija izjava, izjave poduzetnika — pokajnika, koja su tijelima za zastitu trziSnog
natjecanja posebno vrijedan izvor ¢injenica.

2.3.2.2.1 Dokazna snaga izjava poduzetnika pokajnika

Komisija se u kartelnim predmetima ¢esto oslanja na naknadno iznesene dokaze koje dostavljaju
poduzetnici u sklopu zahtjeva za oslobodenje ili smanjenje kazne (poduzetnici — pokajnici). Takve
izjave imaju posebnu vaznost u postupku, ali su iz viSe razloga dvojbene. Glavna primjedba je da
su po svojoj prirodi subjektivne 1 da poduzetnici — pokajnici nerijetko nastoje umanjiti vlastiti
doprinos povredi, dok istodobno prebacuju veéu odgovornost na druge sudionike sporazuma.>**

Ipak, Sud EU-a dosljedno isti¢e da sama c¢injenica da je izjava dana u svrhu ostvarivanja
pogodnosti iz programa pokajniStva ne umanjuje automatski njezinu dokaznu snagu. Naprotiv,
svaki pokusaj davanja neistinitih ili nepotpunih informacija mogao bi dovesti u pitanje iskrenost
suradnje poduzetnika te ugroziti njegovu mogucnost ostvarivanja povlastica u vidu smanjenja ili
oslobodenja od kazne 3%

U stvarnosti u praksi izjava poduzetnika — pokajnika, kojom on priznaje vlastito sudjelovanje u
povredi, ima visoku dokaznu snagu. Razlog lezi u tome $to se radi o izjavama protivhim interesu
onoga tko ih daje (ve¢ spomenute samo-inkriminirajuce izjave), a koje sa sobom nose znacajne
pravne i ekonomske rizike, uklju¢uju¢i moguénost naknadnih tuzbi za naknadu Stete pred
nacionalnim sudovima.>* Isto je istaknula i Agencija u predmetu Ericsson Nikola Tesla, pozivajuéi
se na praksu Suda EU-a u predmetu Eni. Izjave poduzetnika pokajnika nacelno treba smatrati
osobito pouzdanim dokazima, osim ako ne postoje posebne okolnosti koje bi upucivale na

suprotno.>¥’

%2 Perda, D., Jer¢inovi¢, A., Upravni postupak u pravu Europske unije: kodifikacijski izazovi, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 57, br. 1/2020, str. 85-126., str. 106.

3 DPerda, D., Jeréinovié, A., Upravni postupak u pravu Europske unije: kodifikacijski izazovi, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 57, br. 1/2020, str. 85-126., str. 106.

344 T-566/08 Total Raffinage Marketing v Commission, 2013, ECLI:EU:T:2013:423, totka 227.

345 Case T-120/04, Peroxidos Organicos, SA v Commission of the European Communities, ECLI:EU:T:2006:350,
[2006] ECR 11-4441, tocka 70.

346 Presuda Suda EU od 19. prosinca 2013. u predmetu Siemens i dr./Komisija, C 239/11 P, C 489/11 Pi C 498/11 P,
ECLI:EU:C:2013:866, tocke 140. i 141.

347 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024. str. 92.;
Presuda Suda EU od 8. svibnja 2013. u predmetu C-508/11 P, Eni SpA protiv Europska

komisije, ECLI:EU:C:2013:289, t. 46., 47. 1 50.
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U poredbenoj praksi dodatno se naglaSava da visoka dokazna snaga izjava poduzetnika —
pokajnika ne dovodi u pitanje ovlast tijela za samostalnu i cjelovitu ocjenu ¢injenica. Talijansko
tijelo za trZiSno natjecanje u tom smislu isti¢e da informacije koje dostavi poduzetnik kroz program
pokajniitva ni na koji na¢in ne ograni¢avaju ovlast tijela da slobodno ocijeni &injenice. Stovise,
utvrdenje povrede sadrzano u konac¢noj odluci tijela moze se, pa i velikoj mjeri, razlikovati od
¢injenica koje je iznio i priznao poduzetnik pokajnik.>*®

Potrebu za oprezom vezano za ocjenu dokazne snage izjava poduzetnika pokajnika, Sud EU-a
istaknuo je u predmetu Siemens.>** Posebno se to odnosi na izjave zaposlenika i bivsih zaposlenika
poduzetnika — pokajnika. One se ne promatraju kao zaseban dokaz, ve¢ kao sastavni dio izjave
samog poduzetnika koji ima obvezu suradnje s Komisijom. Budu¢i da su takve izjave dane na
poticaj poduzetnika, one ne mogu sluziti kao neovisna potvrda njegovih tvrdnji, ve¢ ith samo
nadopunjuju i konkretiziraju. Stoga, prema sudskoj praksi, njihova se dokazna snaga moze priznati
tek ako su potvrdene dodatnim dokazima.>>°

U poredbenoj praksi za istaknuti je metoda koju u kartelnim predmetima u odnosu na izjave
zaposlenika ili zakonskih zastupnika poduzetnika — pokajnika uobicajeno primjenjuje portugalsko
tijelo za trzi$no natjecanje.’>! Ono izjave unosi u zapisnike, koje davatelj izjave naknadno
pregledava, potpisuje i koji se zatim ukljuuju u spis predmeta. Ostalim se poduzetnicima
omogucuje da se o takvim ,,dokazima” ocituju prilikom odgovora na obavijest o preliminarno
utvrdenim ¢injenicama u postupku. U teoriji se upitnim smatra dopustenost tih izjava unesenih u
zapisnike s obzirom na to da ostali poduzetnici nemaju moguénost unakrsnog ispitivanja davatelja
izjava, nisu obavijesteni o pitanjima koja su im za vrijeme davanja iskaza postavljana, niti su imali
moguénost provijeriti to¢nost pisanih zapisa, odnosno odgovaraju li oni stvarno danim izjavama.>*2
Sli¢no je u predmetu Ericsson Nikola Tesla, jedan od poduzetnika tvrdio da je Agencija ocjenu
vjerodostojnosti pisanih dokaza utemeljila isklju¢ivo na izjavama poduzetnika — pokajnika. Prema
navodima tog poduzetnika, te su izjave odrazavale izrazito subjektivno tumacenje situacije na
mjerodavnom trziStu te su bile snazno obiljezene teSkom financijskom situacijom pokajnika 1
njegovim znatnim dugom prema drugom poduzetniku. Nadalje, istaknuto je da iz sadrzaja izjave
pokajnika i njezinih naknadnih dopuna proizlazi kako je pokajnik bio usmjeravan u pogledu nacina
1 smjera izmjene svoje inicijalne prijave, s ciljem stvaranja osnove za utvrdivanje postojanja
zabranjenog horizontalnog sporazuma.>

348 Council of State, 13 June 2022, no. 4779, 1814 - Diritti Internazionali; OECD, The Standard and the Burden of
Proof in Competition Law Cases — Note by Italy, DAF/COMP/WD(2024)60, 22. studenoga 2024., t. 21.

3% Presuda Suda EU od 19. prosinca 2013. u predmetu Siemens i dr./Komisija, C 239/11 P, C 489/11 Pi C 498/11 P,
ECLI:EU:C:2013:866, tocke 140., 141.1218.

330 Case T-112/07 Hitachi and Others v Commission [2011] ECLI:EU:T:2011:342, to¢ka 129.

351 Melicias, Maria Jodo. “Did They Do It?’ The Interplay between the Standard of Proof and the Presumption of
Innocence in EU Cartel Investigations’. World Competition 35, no. 3 (2012): 493.

552 Melicias, Maria Jodo. “Did They Do It?’ The Interplay between the Standard of Proof and the Presumption of
Innocence in EU Cartel Investigations’. World Competition 35, no. 3 (2012): 493.

533 Medutim, valja istaknuti da prema ¢lanku 47.a ZZTN-a Agencija pristup izjavama poduzetnika — pokajnika
odobrava isklju¢ivo strankama u postupku na koji se te izjave odnose i samo u svrhu ostvarivanja njihovih prava
obrane u tom postupku. Nadalje, stranka koja je dobila uvid u spis smije informacije iz izjava poduzetnika — pokajnika
upotrebljavati samo ako je to nuzno radi ostvarivanja njezinih prava obrane pred Visokim upravnim sudom Republike
Hrvatske, i to u postupcima osporavanja odluke Agencije. Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa:
P/1034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 31.
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U portugalskom se sustavu, da bi se rijeSio navedeni problem nemogucnosti ostalih stranaka u
postupku da preispitaju pred tijelom za trziSno natjecanje istinitost takvih izjava, u postupku
sudskog nadzora davatelji izjava podvrgavaju ponovnom ispitivanju na usmenoj raspravi. Time
sud u praksi primjenjuje pravilo kaznenog postupka prema kojem se dokazi u pravilu izvode u
prisutnosti suca i okrivljenika na javnoj raspravi, radi osiguranja kontradiktornosti postupka.>>*
Osim toga, unakrsno ispitivanje klju¢no je za provjeru vjerodostojnosti iskaza, s obzirom na to da
da se oni u postupku pred tijelom za trzi§no natjecanje ne daju pod prisegom, za lazne izjave nije
predvidena sankcija, a iskazi su Cesto motivirani nastojanjem da se ostvari imunitet ili znatno

smanjenje novéane kazne.>>®

U predmetu Ericsson Nikola Tesla, u postupku pred Agencijom ispitana je na usmenoj raspravi
osoba>*® povezana s poduzetnikom — pokajnikom, pa je strankama u postupku bilo omoguéeno
neposredno sudjelovanje u izvodenju dokaza sasluSavanjem svjedoka te postavljanje pitanja
svjedoku.>>” No, istovremeno su stranke, s obzirom na to da je Agencija odbila sasluati drugog
svjedoka povezanog s poduzetnikom — pokajnikom, naglasile da je tijelo odbivsi taj njihov
prijedlog onemogucila strankama da putem svjedoka utvrduju cinjenice, iako ih je samo tijelo
imalo priliku ispitivati u inkvizitornom dijelu postupka, a ne raspravno, te je imalo priliku do¢i do

saznanja koja ostalim poduzetnicima stranka u postupku nisu bila poznata.>>

Sto se ti¢e ocjene dokazne snage izjave poduzetnika — pokajnika u ovome jedinom dostupnom
predmetu u nacionalnoj praksi, Agencija je u svrhu provjere vjerodostojnosti dokumentacije, kao i
u svrhu provjere je li poduzetnik dostavio tocne potpune i nezavaravajuce podatke, provela
nenajavljene pretrage poslovnih prostorija.*® Kona¢no je u svojoj odluci o povredi u pogledu
vjerodostojnosti i dokazne vrijednosti izjava poduzetnika — pokajnika, Agencija utvrdila da te
izjave imaju vrlo povisenu dokaznu vrijednost i smatraju se osobito pouzdanim dokazima, s
obzirom na to da ,,potjecu od osobe kojoj je profesionalna duznost postupati u interesu toga
poduzetnika, idu protiv interesa poduzetnika koji ih izjavljuje, potjecu od izravnih sudionika
okolnosti na koje se odnose i dostavljene su u pisanom obliku s namjerom* >*° Promatrajuci ih kao
dio niza dokaza na temelju kojih je utvrdena povreda, Agencija je istaknula da njihovu dokaznu

354 Takav pristup ujedno predstavlja i izraz nacela neposrednosti, koje po¢iva na ideji da samo neposredan kontakt s
davateljem izjave omogucuje sudu pravilnu procjenu spontanosti, a time i pouzdanosti usmenog iskaza. Melicias,
Maria Jodo. “Did They Do It?’ The Interplay between the Standard of Proof and the Presumption of Innocence in EU
Cartel Investigations’. World Competition 35, no. 3 (2012): 494.

335 U portugalskoj sudskoj praksi postoje ¢ak i slu¢ajevi u kojima su pojedini rukovoditelji otpusteni iz poduzeéa, a
njihovi iskazi ponudeni tijelu za trziSno natjecanje, kao svojevrsni ,,zrtveni janjci“, uz istodobnu isplatu znatnih
novc¢anih iznosa. Melicias, Maria Jodo. “Did They Do It?” The Interplay between the Standard of Proof and the
Presumption of Innocence in EU Cartel Investigations’. World Competition 35, no. 3 (2012): 494.

356 Navedena je osoba u relevantnom razdoblju bila ukljudena u poslovne aktivnosti tog poduzetnika, no zbog zastite
osobnih podataka te osobe u odluci Agencije nije moguce precizno utvrditi je li nastupala kao zaposlenik, bivsi
zaposlenik ili zakonski zastupnik poduzetnika — pokajnika. Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa:
P/1034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 50.

357 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/ 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 50. —
S1.

358 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/ 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 50. —
81.

3% Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/ 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 4.

560 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 95.
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snagu povecava to §to su dane ,,neovisno i odgovaraju utvrdenom cilju i nacinu provodenja
predmetnog zabranjenog sporazuma, njegovim sudionicima, te proizvodima, uslugama i
zemljopisnom podrucju koje obuhvaca, a njihov sadrzaj upotpunjuju i potkrepljuju drugi

materijalni dokazi**>®!

2.3.2.3.  Dokazna snaga ekonomskih dokaza

Iako se redovito koriste u kartelnim postupcima, dokazna snaga ekonomskih dokaza predmetom
je posebne paznje zbog metodoloske sloZzenosti i moguée ,,struéne nepristupacnosti* sucima.>®2
Ekonomska analiza ima sredi$nju ulogu u provedbi prava trziSnog natjecanja, jer pomaze razumjeti
interakcije poduzetnika na trziStu te kako funkcioniraju odredena trziSta. Ona ukljucuje
prikupljanje, obradu i ocjenu opseznih skupova kvantitativnih podataka, a ponekad i razvoj
ekonometrijskih modela. Zbog svoje kompleksnosti, da bi bila razumljiva i relevantna Komisiji 1
Sudovima EU-a, mora biti oblikovana na primjeren nacin.>*

Kako bi se unaprijedili standardi 1 osigurala kvaliteta ekonomske argumentacije, Komisija je
izradila dokument najboljih praksi za podnoSenje ekonomskih dokaza i prikupljanje podataka. Tim
dokumentom uspostavljeni su kriteriji prihvatljivosti i pouzdanosti ekonomskih analiza te
smjernice za iskljucivanje dokaza koji ne zadovoljavaju osnovne zahtjeve metodoloske
utemeljenosti i transparentnosti.*** U njemu se, medu ostalim, navodi da ekonomska analiza mora
jasno objasniti na koje pitanje pokuSava odgovoriti (npr. je li cijena na trziStu bila rezultat
koordinacije medu poduzetnicima),’® precizno obrazloziti koristenu metodu, kojom se doslo do
rezultata, *® omoguditi provjerljivost rezultata kroz transparentno prikazane podatke i postupke,>®’
te pokazati da bi rezultati ostali isti i pri primjeni sli¢nih, ali alternativnih metoda.>®® Neki autori

smatraju, kako su najbolje prakse Komisije europski ekvivalent Daubert testu.>®

U pravu trZiSnog natjecanja Sjedinjenih Americkih Drzava (SAD-a), zbog bojazni da bi tre¢a
strana, na Cije se miS$ljenje sud primoran oslanjati, mogla previse utjecati na ishod postupka,
razvijen je tzv. Daubert test, odnosno kriteriji za evaluaciju ekonomskih dokaza.’’® Prema tome

361 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 95.
362 Zanimljiva sintagma na engleskom: “stretches beyond judges' knowledge” Kalintiri, Andriani: Evidence standards
in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 133.

363 European Commission, Best practices for the submission of economic evidence and data collection in cases
concerning the application of articles 101 and 102 TFEU and in merger cases (2011) SEC/2011/1216 final, tocke 1. i
2.

364 Buropean Commission, Best practices for the submission of economic evidence and data collection in cases
concerning the application of articles 101 and 102 TFEU and in merger cases (2011) SEC/2011/1216 final

365 Tocka 2.1. Najboljih praksi

366 Tog¢ka 2.3. Najboljih praksi

367 Tocka 2.4. Najboljih praksi

568 Tocka 2.5. Najboljih praksi

399 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 134.

370 Daubert testu prethodili su Frye fest i Rule 702. Za razliku od Frye testa, koji je dopustao samo znanstvene metode
koje su ,,opée prihvacene” u struci, Daubert pomice fokus na pouzdanost i relevantnost dokaza. Time se dopusta
,,hesavrseno® vjestacenje, uz pretpostavku da ¢e se njegova snaga ispitivati kroz kontradiktorni postupak. Daubert test
kodificiran je izmjenom Federal Rule of Evidence 702 (2000.), prema kojem je stru¢no vjeStaenje dopusteno ako su
kumulativno ispunjena tri temeljna uvjeta: dokaz se temelji na dostatnim Cinjenicama ili podacima, dokaz je rezultat
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testu, sud je duZan ocijeniti dokaznu snagu ekonomskih dokaza na temelju njihove relevantnosti 1
pouzdanosti, pri ¢emu se ispituje jesu li ti dokazi utemeljeni na dostatnim ¢injenicama i
podacima,’’! proizlaze li iz pouzdanih metodoloskih nacela’’? te jesu li ta nadela pravilno
primijenjena na okolnosti konkretnog slu¢aja.’’® Pritom sud raspolaze Sirokom diskrecijom u
ocjeni strucne ekspertize, osobito u pogledu metodologije i njezina ,,analitiCkog uklapanja“ u

¢injeni¢ni supstrat predmeta.’’*

Ekonomska analiza koja ne ispunjava zahtjeve jasnog izlaganja ekonomskih opazanja na kojima
se temelji te ne objaSnjava relevantnost i robusnost dobivenih rezultata u pravilu ima manju
dokaznu snagu, jer ne omogucuje ucinkovito preispitivanje od strane drugih stranaka u postupku,
Sto je klju¢no radi sprjeCavanja da se empirijski nalazi nedovoljne stabilnosti predstave kao
pouzdani.’”® U ekonomskoj analizi jednostavna, ali jasno usmjerena mjerenja ekonomskih
varijabli mogu pruziti vazne uvide, dok u odredenim slucajevima naprednije statisticke i
ekonometrijske tehnike daju korisnije dokaze. Ipak, ¢ak i metodoloski valjana ekonomska analiza
ne mora uvijek dovesti do jednoznacnih rezultata, budu¢i da protuslovlja mogu proizlaziti iz
razlika u podacima, pristupu ekonomskom modeliranju, pretpostavkama ili primijenjenim
empirijskim metodama.®’®

Odredene poteSkoce koje su vezane za ocjenu dokazne snage ekonomskih dokaza u postupku pred
tijelom za trziSno natjecanje ili sudom su subjektivnost u selekciji ¢injeni¢ne grade, razlikovanje
¢injenica od stru¢nog misljenja, nedostatak metodoloske transparentnosti te informacijska
asimetrija izmedu stranaka.®”’ Prvo, ekonomski vjestak u pravilu ne samo da tumaci veé postojeée
dokaze, nego i sam aktivno sudjeluje u prikupljanju i odabiru podataka koji ¢ine ¢injeni¢ni temelj
njegove analize. Odabir relevantnih Cinjenica i kvantitativnih pokazatelja nuzno je povezan s
metodoloskim i analitiCkim pretpostavkama vjestaka, zbog cega proces selekcije dokaza poprima
subjektivni karakter. Posljedi¢no, razli€iti vjestaci, polaze¢i od razli¢itih analitickih pristupa, mogu
1zabrati razliCite skupove podataka 1 do¢i do razlicitih zakljucaka, $to izravno utje¢e na dokaznu

pouzdanih nacela i metoda, vjestak je pouzdano primijenio ta nacela i metode na Cinjenice konkretnog slu¢aja (ova tri
uvjeta Rule 702 Cine jezgru Daubert testa). Bartholomew, C. P., Death by Daubert: The Continued Attack on Private
Antitrust, 35 Cardozo L. Rev. 2147 (2014), str. 2155. - 2159.; Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU
competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 117. — 119.

571U tom smislu sud ispituje temelji li se stru¢na analiza na dostatnim i prikladnim podacima ili se radi o selektivnom,
nepotpunom ili pristranom koristenju podataka. Ono §to se ovim kriterijem Zeli izbjeéi, je ignoriranje nepovoljnih
¢injenica, konstruiranje modela koji ne odgovaraju stvarnosti slu¢aja te manipuliranje statistickim podacima.

372 Pouzdanost metodologije sud ispituje na nadin $to provjerava je li metodologija provjerljiva, je li bila podvrgnuta
recenziji, postoje li poznate i mjerljive stope pogreske te postoji li odredeni stupanj znanstvene utemeljenosti.

373 Odgovara li primijenjena ekonomska analiza ¢injenicama konkretnog predmeta podarzumijeva da ekonomski
dokaz mora biti pravno relevantan, mora mo¢i pomo¢i sudu u utvrdivanju €injenica te mora biti primijenjen na
konkretne okolnosti, a ne ostati apstraktan ili teorijski.

574 Bartholomew, C. P., Death by Daubert: The Continued Attack on Private Antitrust, 35 Cardozo L. Rev. 2147 (2014),
str. 2155. - 2159. Radi se o testu postavljenom u predmetu: Daubert v. Merrell Dow Pharm., Inc., 509 U.S. 579 (1993).
375 European Commission, Best practices for the submission of economic evidence and data collection in cases
concerning the application of articles 101 and 102 TFEU and in merger cases (2011) SEC/2011/1216 final, tocka 15.
376 European Commission, Best practices for the submission of economic evidence and data collection in cases
concerning the application of articles 101 and 102 TFEU and in merger cases (2011) SEC/2011/1216 final, tocka 14.
577 Smith, M. Lawyers come from Mars, and economists come from Venus — or is it the other way round? Some
thoughts on expert economic evidence in competition cases, Competition Law Journal, 2019, Vol. 18, No. 1, str. 3. —
5.
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snagu ekonomskih nalaza.’’® Drugo, u praksi se ¢esto ,,zamagljuje* razlika izmedu ¢injenica i
stru¢nog misljenja, pa vjestak ulazi u ulogu donositelja odluke donose¢i zaklju¢ke o spornim
¢injenicama.’” Trece, dodatni problem predstavlja nedostatak ,rane metodoloske
transparentnosti*“. Budu¢i da metodoloski izbori vjestaka odreduju koje ¢e se Cinjenice smatrati
relevantnima, izostanak pravodobnog izlaganja teorije oteZzava kontradiktorno preispitivanje
ekonomskih dokaza i slabi njihovu dokaznu vrijednost.’® Konaéno, kako je u kartelnim
predmetima prisutna dokazna asimetrija, otezan pristup relevantnim podacima i svjedocima moze
dovesti do toga da se ekonomske analize temelje na nepotpunoj ¢injeni¢noj osnovi, §to dodatno
relativizira njihovu pouzdanost.*®!

2.3.3. Hijerarhija dokaza utemeljena na dokaznoj snazi

Iako u pravu trzisSnog natjecanja EU-a ne postoji formalna hijerarhija medu razliitim vrstama
dokaza, praksa upucuje na postojanje de facto poretka dokaza prema njihovoj dokaznoj snazi.

Sud EU-a dosljedno ukazuje na prevagu pisanih dokaza, zatim izjava stranaka i tek potom stru¢nih
misljenja, ukljudujuéi ekonomske analize.’®? U odnosu na ,relativnu dokaznu premoé¢ pisanih
dokaza“ istie se kako sudovi najvise ,,vjeruju* upravo pisanim dokazima koji vjerodostojno
odrazavaju ponasanje poduzetnika.’®® U predmetu Salzgitter Mannesmann Sud je naglasio kako
usmeni dokazi imaju ograni¢enu ulogu, dok pisani dokazi zauzimaju sredi$nje mjesto.>®* Ovakav
raspored dokazne snage ne proturjeci nacelu ,,nesputane ocjene dokaza“, budu¢i da ono sudu
ostavlja diskreciju u procjeni uvjerljivosti svakog pojedinog dokaza, ali istodobno ne sprjecava

uspostavu prakse u kojoj se pojedine vrste dokaza uobi¢ajeno smatra ,,uvjerljivijima*.>%

Analiza prakse Agencije upucuje na to da se i u nacionalnom sustavu u bitnome slijedi de facto
hijerarhija dokazne snage kakva je razvijena u pravu EU-a. lako ZUP propisuje posebnu dokaznu
vrijednost javnih isprava, to pravilo u kartelnim postupcima ima ograniceno prakti¢no znacenje, s
obzirom na tipi¢na dokazna sredstva u tim predmetima. Unato¢ tomu, nacionalna praksa pokazuje
izrazenu sklonost prema pisanima dokazima, §to se moze povezati s tradicionalnim pristupom
dokazivanju u hrvatskom pravu, u kojem se pisanim ispravama u pravilu pridaje ve¢a dokazna
teZina.

578 Smith, M. Lawyers come from Mars, and economists come from Venus — or is it the other way round? Some
thoughts on expert economic evidence in competition cases, Competition Law Journal, 2019, Vol. 18, No. 1, str. 3.
379 Smith, M. Lawyers come from Mars, and economists come from Venus — or is it the other way round? Some
thoughts on expert economic evidence in competition cases, Competition Law Journal, 2019, Vol. 18, No. 1, str. 4.
380 Smith, M. Lawyers come from Mars, and economists come from Venus — or is it the other way round? Some
thoughts on expert economic evidence in competition cases, Competition Law Journal, 2019, Vol. 18, No. 1, str. 4.
81 Smith, M. Lawyers come from Mars, and economists come from Venus — or is it the other way round? Some
thoughts on expert economic evidence in competition cases, Competition Law Journal, 2019, Vol. 18, No. 1, str. 4.
582 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 137.

583 “The relative probative 'superiority' of documents” Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition
enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 137.

384 Case C-411/04 P, Salzgitter Mannesmann GmbH v Commission of the European Communities, (2007),
ECLI:EU:C:2007:54, tocka 42.

585 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 139.
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U tom kontekstu, izjave, kao i ekonomski dokazi, ¢esto imaju sporednu, dopunsku ulogu,
prvenstveno u funkciji pojaSnjenja ili kontekstualizacije ve¢ prikupljenih pisanih dokaza. To
osobito vrijedi za ekonomske analize, koje u praksi Agencije imaju vaznu ulogu u preliminarnoj
fazi ispitivanja stanja na mjerodavnom trzistu i u donoSenju odluke o pokretanju postupka, ali rjede
predstavljaju samostalan temelj za utvrdenje povrede. Cinjenica da sudovi do sada u pravilu nisu
ulazili u sadrzajno preispitivanje ekonomskih analiza Agencije ne moze se stoga bez daljnjeg
tumaciti kao potvrda njihove iznimne kvalitete, ve¢ prije kao odraz ograni¢enog intenziteta
sudskog nadzora u tom segmentu, $to ¢e biti detaljnije razmotreno u poglavljima koja slijede.

2.4. Teret dokaza

Teret dokaza ima sredisnju procesnu funkciju u dokaznom postupku. On utjece na raspodjelu
procesnih obveza medu strankama te odreduje krajnji ishod postupka u slucaju Cinjenicne
neutvrdenosti.

2.4.1. Teorijski aspekti tereta dokaza

Teret dokaza u postupcima trziSnog natjecanja definira se kao obveza stranke da dokaze postojanje
¢injenica na kojima temelji svoj zahtjev.’®® Radi se o jednom od elementarnih pojmova pravne
znanosti, ¢ija teorijska razrada pokazuje izrazitu slozenost.®” U ovom se radu, medutim, ne ulazi
u dubinsku analizu op¢ih teorijskih aspekata tereta dokazivanja, ve¢ se taj institut definira u onoj
mjeri u kojoj je nuzno za razumijevanje njegove funkcije 1 primjene u postupcima utvrdivanja
kartelnih sporazuma.

2.4.1.1.  Kriteriji i nacela raspodjele tereta dokaza

U ranijoj, ,,klasi¢noj* procesnoj teoriji pri definiranju tereta dokaza polazilo se od pravila prema
kojem tuZitelj mora dokazati istinitost svojih navoda (lat. probatio incubit auctori).>*® Medutim, s
vremenom je uoceno da takav pristup nije primjeren u svim sluc¢ajevima, jer nije uvijek tuzitelj taj
koji iznosi odluéne tvrdnje.’®

386 Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar
Competition Law and Practice series, 2017., str. 26.; OECD (2024), The Standard and the Burden of Proof in
Competition Law Cases — Note by the European Union, DAF/COMP/WD(2024)57, OECD Competition Committee,
144th meeting, 5-6 December 2024, str. 2.

387 Uzelac, A., Teret dokazivanja, Pravni fakultet Sveu¢ilista u Zagrebu, Zagreb, 2003., Monografije Pravnog fakulteta
Sveucilista u Zagrebu, sv. 31

388 Triva, SiniSa; Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no procesno pravo. VIL. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb:
Narodne novine, 2004., str. 498.; Volpin, C., Evidence and Proofin EU Competition Law. Between Public and Private
Enforcement, 2013, doktorska disertacija, Universita degli Studi di Padova, str. 36.

389 Triva, Sini$a; Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no procesno pravo. VIIL. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb:
Narodne novine, 2004, str. 499. Teret dokaza utemeljen na ovom nacelu zagovaraju i: Castillo de la Torre, Fernando:
‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no. 4 (2009): 505-578, str. 514.;
Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 33.
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Umjesto vezivanja tereta dokaza uz procesnu ulogu stranke u postupku, razvijeno je nacelo prema
kojem teret snosi ona strana koja tvrdi da odredena Cinjenica postoji, a ne ona koja porice: lat. ei
incumbit probatio qui dicit, non qui negat.>*® *®' Drugim rije¢ima, svaka stranka treba dokazivati
istinitost tvrdnje o postojanju onih Cinjenica koje su za nju povoljne i na kojima temelji svoj
zahtjev, osim ako iz zakona ne proizlazi drukéije.>?

U suvremenoj procesnoj teoriji, odredeni kriteriji poput razmatranja u¢inkovitosti, pravi¢nosti 1
razmjernosti, mogu ublaziti opée pravilo o raspodjeli tereta dokaza i utjecati na to kojoj se stranci
on dodjeljuje. S aspekta ucinkovitosti, opravdano je teret dokaza dodijeliti stranci koja raspolaze
,boljim*“ informacijama, kako bi se ispravile informacijske asimetrije i smanjili troskovi
postupka.®” Taj se kriterij u teoriji EU-a izraZava nacelom blizine dokaza (eng. proof-proximity
principle) 1 ono je razvijeno u njemackoj pravnoj tradiciji, gdje je poznato pod nazivom
Beweisniihe.”** Prema tom nacelu stranka za koju je vjerojatnije da raspolaZe relevantnim
dokazima u najboljoj je poziciji da ispuni dokaznu obvezu, jer dokaze moze jednostavno i brzo
predogiti, ¢ime se pridonosi i iznoenju §to veéeg broja relevantnih dokaza.’*> Postojanje sklonosti
Sudova EU-a da u raspodjeli tereta dokaza uzmu u obzir nacelo blizine dokaza i lako¢u njihova
pribavljanja ilustrira predmet Seamless Steel Tubes.>*° lako je Komisija u tom predmetu uspjela
dokazati postojanje kartelnog sporazuma, istovremeno je priznala postojanje paralelnog
sporazuma o ograni¢enju izvoza, kojim je japanskim poduzetnicima bio onemogucen pristup
trziStu Zajednice. Dokaz da su ti sporazumi ostali na snazi tijekom duljeg razdoblja iSao bi u korist
poduzetnicima protiv kojih se vodio postupak. Medutim, relevantni dokazi o trajanju sporazuma
nalazili su se u posjedu Komisije, koja je te sporazume i zakljuéila s japanskom vladom.>*” Buduéi
da je teret dokazivanja trajanja povrede bio na Komisiji, a ona nije mogla pruziti dokaze o datumu
prestanka tih sporazuma, Sud je zakljucio da bi bilo protivno nacelu dobre uprave da negativne

390 Ty se maksimu moZe dodatno ra$¢laniti na dva temeljna pod-principa koja preciznije odreduju raspodjelu tereta
dokaza u postupku: prvi, lat. actori incumbit probatio, podrazumijeva da stranka koja trazi promjenu postojeceg stanja
snosi teret dokazivanja Cinjenica koje opravdavaju tu promjenu i drugi, lat. reus in excipiendo fit actor, koji
podrazumijeva da kada je rije¢ o prigovorima, teret dokaza snosi ona stranka koja se na njih poziva. Kalintiri, A., The
Allocation of the Legal Burden of Proof in Article 101 TFEU Cases: A ‘Clear’ Rule with Not-So-Clear Implications.
Yearbook of European Law, 2015. 34(1), str. 232. - 256., str. 5.

591 Medutim, ovakvo poimanje tereta dokaza, temeljeno na stranackoj inicijativi, suo¢ava se s izazovima u pravnim
sustavima zasnovanima na inkvizitornom nacelu, gdje dominira nacelo materijalne istine i gdje sud moze izvoditi
dokaze neovisno o prijedlozima stranaka (o tome viSe u poglavlju 2.4.1.2.) Uzelac, A., Teret dokazivanja, Pravni
fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Zagreb, 2003., Monografije Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu, sv. 31., str. 334.
—335.

92 Triva, Sini8a; Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no procesno pravo. VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb:
Narodne novine, 2004., str. 500.

593 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 33. — 34.

3% Volpin, C., The Ball is in your Court: Evidential Burden of Proof and the Proof-proximity Principle in EU
Competition Law (2014) 51 C.M.L.Rev. str. 1174.

395 Volpin, C., The Ball is in your Court: Evidential Burden of Proof and the Proof-proximity Principle in EU
Competition Law (2014) 51 C.M.L.Rev. str. 1173.

39 Case T-67/00 - JFE Engineering v Commission, ECLI:EU:T:2004:22; Joined Cases C-403/04 P and C-405/04 P,
Sumitomo Metal Industries and Nippon Steel, ECLI:EU:C:2007:52

397 Buduéi da su predmetni sporazumi sklopljeni izmedu japanske vlade i Europske zajednice (putem Komisije),
Komisija je, u skladu s na¢elom dobre uprave, trebala sacuvati dokumentaciju kojom se potvrduje datum prestanka
tih sporazuma i biti u moguénosti predociti je Sudu. Medutim, Komisija je obavijestila Sud da je pretrazila arhivu, ali
nije uspjela pronaci dokumente koji bi dokazivali kada su sporazumi prestali vaziti. Case T-67/00 - JFE Engineering
v Commission, ECLI:EU:T:2004:22, to¢ka 342.
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posljedice snose poduzetnici, budu¢i da sami nisu bili u moguénosti pribaviti trazenu
dokumentaciju.>”®

Kada razmatra raspodjelu tereta dokaza, Sud EU-a u svojim odlukama upucuje i na sveobuhvatnije
nacelo dobre uprave, ¢ija je funkcija kompenzirati neravnotezu u ovlastima stranaka, u cilju
postizanja pravi¢nosti i pravednosti.’” Pravi¢nost nalaze da raspodjela mora uzeti u obzir
temeljna nacela pravi¢nog sudenja, poput presumpcije nevinosti.®® Osim toga, raspodjela tereta
dokaza podlijeze i opéem nacelu razmjernosti u smislu da nijedna stranka ne bi smjela biti
prisiljena dokazivati nesto $to se ne moZze dokazati ili $to se moze dokazati tek uz krajnju teskocu,
jer bi to predstavljalo probatio diabolica, odnosno, dokazivanje nemoguceg.5’!

2.4.1.2.  Inkvizitorno i raspravno nacelo kao odrednice tereta dokaza

Postupci utvrdivanja Cinjenica i donoSenja odluka ne slijede jedinstven obrazac u svim modelima
provedbe prava trziSnog natjecanja, ve¢ ovise o njihovim specifi¢nim zna¢ajkama, zbog ¢ega ni
dokazni standardi ne mogu biti apstraktni, nego se moraju prilagoditi tim specifi¢nostima u okviru
konkretnog modela provedbe.’®? Kako tvrdi Uzelac, ,,mozda niti jedan drugi izraz u pravnom
vokabularu nije toliko ovisan o strukturi postupka, o ulogama procesnih subjekata, pa i o poimanju
funkcije pravosudenja u cjelini*, kao §to je to teret dokaza.%*

U odnosu na teret dokaza valja istaknuti primjenu raspravnog ili inkvizitornog nacela u
postupku,®®* koja izravno utjeée na raspodjelu tereta dokaza, jer definira koja ée stranka u postupku
imati aktivniju ulogu u dokazivanju ¢injenica na kojima temelji svoje zahtjeve u postupku.

398 Nemoguénost Komisije da predoci dokaze o okolnosti prestanka sporazuma onemogucuje Sudu da donese odluku

o trajanju zabranjenog sporazuma. Bilo bi protivno nacelu dobre uprave da posljedice te nemoguénosti snose adresati
osporene odluke, koji — za razliku od same Komisije — nisu bili u poziciji dostaviti trazene dokaze.* Case T-67/00 -
JFE Engineering v Commission, ECLI:EU:T:2004:22, tocka 343.

399 eng. sound administration of justice. Volpin, C., The Ball is in your Court: Evidential Burden of Proof and the
Proof-proximity Principle in EU Competition Law (2014) 51 C.M.L.Rev. str. 1173.

600 Primjena presumpcije nevinosti na ovom podrucju pomogla je u raspodjeli tereta dokaza kada se donosila Uredba
1/2003. Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32,
no. 4 (2009): 505-578, str. 512.; Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU
approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 33.

601 Kalintiri, A., The Allocation of the Legal Burden of Proof in Article 101 TFEU Cases: A ‘Clear’ Rule with Not-So-
Clear Implications. Yearbook of European Law, 2015. 34(1), str. 232. - 256., str. 5.

602 K alintiri taj fenomen naziva kontekstualnom uvjetovano$éu (eng. contextual dependency) i sazima ga tvrdnjom da:
“iako dokazni standardi mogu biti autonomni, nisu neovisni”. Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU
competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 16. — 17.

603 Uzelac, A., Teret dokazivanja, Pravni fakultet Sveucilidta u Zagrebu, Zagreb, 2003., Monografije Pravnog fakulteta
Sveucilista u Zagrebu, sv. 31., str. 13.

04 U suvremenoj pravnoj teoriji, razlika izmedu inkvizitornih i akuzatornih postupaka u prvom se redu odnosu na
razlike u pristupu procesnih sustava zemalja anglosaksonskih i kontinentalnih pravnih krugova, gdje su kod prvotnih
procesi zasnovani na raspravnom nacelu, a kod potonjih na inkivizitornom. Parisi, F., Rent-Seeking through Litigation:
Adpversarial and Inquisitorial Systems Compared, International Review of Law and Economics, Vol. 22, No. 2, 2002.,
str. 198.
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U inkvizitornim postupcima, osoba koja vodi postupak preuzima punu odgovornost za utvrdivanje
¢injenica i aktivno sudjeluje u postupku prikupljanja dokaza.®®® Raspravom dakle dominira osoba
koja vodi postupak, ona odreduje redoslijed izvodenja dokaza 1 samostalno ocjenjuje
vjerodostojnost i1 relativnu tezinu svakog dokaza, bez ogranienja strogim pravilima u tom
pogledu.% 7 U postupcima zasnovanim na akuzatornom ili raspravnom nacelu, duznost je
stranaka da iznesu ¢injenice i predloze dokaze, dok sud ima ograni¢enu ulogu u smislu vezanosti
¢injeni¢nim navodima koje su stranke iznijele te nije ovlasten utvrdivati ¢injenice koje nisu bile
iznesene od strane stranaka.®®® U stvarnosti su ,,&iste” verzije tih modela rijetke, a veéina sustava
kombinira elemente oba, no klasificiraju se prema njihovoj pretezitoj prirodi.*%

Sukladno nacelu inkvizitornog postupka, Komisija je duzna po sluzbenoj duznosti razjasniti
ginjenice te pazljivo i nepristrano ispitati sve relevantne aspekte konkretnog predmeta.®'® Ovaj stav
proizlazi iz predmeta Consten and Grunding, u kojem je Sud EU-a istaknuo da poduzetnici imaju
pravo na odgovarajuce ispitivanje svojih zahtjeva za primjenu izuzeca. U tu svrhu Komisija se ne
smije ograniCiti na zahtijevanje od poduzetnika da dokazu ispunjenje uvjeta za odobravanje
izuzeca, ve¢ mora, u skladu s nacelom dobre uprave, aktivno sudjelovati, koristeci se sredstvima
koja su joj na raspolaganju, u utvrdivanju relevantnih ¢injenica i okolnosti.6!!

Inkvizitorno nacelo na kojem se temelji upravni postupak u hrvatskom je pravu sadrzano u ¢lanku
9. ZUP-a, koji propisuje da sluZbena osoba koja vodi postupak samostalno utvrduje ¢injenice i
okolnosti u postupku. Jedan od poduzetnika u predmetu Ericsson Nikola Tesla istaknuo je upravo
,shazna obiljezja inkvizitornog postupka“, koja se primjenjuju u upravnom postupku pred
Agencijom, kao uvjet primjene nacela materijalne istine iz ZUP-a, ,, Sto znaci da je tijelo koje vodi
postupak duzno aktivno utvrdivati sve Cinjenice i tragati za stvarnim i istinitim c¢injenicnim
Stanjem, a ne moze samo prepustiti ostalim sudionicima postupka da pokusavaju utvrditi sve
okolnosti bitne za donosenje konacne odluke*.*'? U hrvatskoj upravnoj teoriji na stranci je teret

605 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 16.

606 Parisi, F., Rent-Seeking through Litigation: Adversarial and Inquisitorial Systems Compared, International Review
of Law and Economics, Vol. 22, No. 2, 2002., str. 193. —216., str. 194.

607 Ugzelac isti¢e da, iako sud aktivno sudjeluje u dokaznom postupku, on ne moZe biti smatran nositeljem tereta
dokaza, jer ne snosi posljedice neuspjeha u dokazivanju i mora ocuvati svoju nepristranost. Upravo zbog tih
posebnosti, u suvremenoj se teoriji sve viSe nastoji redefinirati teret dokaza kao ,rizik nedokazanosti“ (njem.
Feststellungsrisiko). Time se teret ne odreduje prema tome tko iznosi dokaze, ve¢ prema tome tko snosi posljedice
ako odredena Cinjenica ostane neutvrdena. Uzelac, A., Teret dokazivanja, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu,
Zagreb, 2003., Monografije Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu, sv. 31., str. 334. —335.

608 Triva, SiniSa; Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no procesno pravo. VIL. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb:
Narodne novine, 2004., str. 498.; Uzelac, A., Teret dokazivanja, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Zagreb, 2003.,
Monografije Pravnog fakulteta SveuciliSta u Zagrebu, sv. 31., str. 78.

699 Parisi, F., Rent-Seeking through Litigation: Adversarial and Inquisitorial Systems Compared, International Review
of Law and Economics, Vol. 22, No. 2, 2002., str. 193.

610 Predmet broj: T-141/0 E.ON Energie AG protiv Komisije, ECLI:EU:T:2010:516, totka 65.

611 Spojeni predmeti broj 56 i 58-64 Consten S.a.R.L. and Grundig-Verkaufs-GmbH v Commission,
ECLI:EU:C:1966:41

612 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 60.
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dokazivanja ¢injenica iz kojih izvodi svoja prava, dok je na javnopravnom tijelu obveza dokazati

postojanje ¢injenica koje su pretpostavka za donosenje obvezujuée odluke na §tetu stranke.®!3

U poredbenom pravu, postupak se vodi prema inkvizitornom nacelu pred Bundeskartellamtom
(njem. Amtsermittlungsgrundsatz — nacelo vodenja istrage po sluzbenoj duznosti).®'* To zna¢i da
je Bundeskartellamt duzan utvrditi istinitost svih relevantnih €injenica te prikupiti 1 izvesti sve
raspolozive dokaze, ukljucujuéi i one koji idu u korist poduzetniku protiv kojeg se vodi postupak.
Ipak, s obzirom na mogu¢nost da tijelo propusti uzeti u obzir okolnosti koje bi mogle biti povoljne
za poduzetnika, strankama je omoguceno da same iznesu i dokazu takve ¢injenice, u mjeri u kojoj
to ne zahtijevaju istrazne ovlasti tijela. Na taj nacin se poduzetnicima ne namece obveza, nego se
pruza moguénost da aktivno doprinesu utvrdivanju ¢injenica u svoju korist.%!> I u Austriji kartelni
sud po pokretanju postupka djeluje prema inkvizitornom nacelu, §to znaci da je duzan po sluzbenoj
duznosti pribaviti potrebne dokaze.®'® Medutim, nakon toga se raspodjela tereta dokaza odvija

prema nacelu akuzatornosti, pa se teret dokaza raspodjeljuje medu strankama.5!”

2.4.1.3.  Odlucivanje u uvjetima cinjenicne neutvrdenosti

Kljucna tocka svakog dokaznog postupka trenutak je kada donositelj odluke mora ocijeniti dokaze
1 donijeti odluku o tome koje ¢e Cinjenice, prema svom uvjerenju, smatrati dokazanima, a koje
ne.%!® Ako donositelj odluke po dovrsetku dokaznog postupka nije u moguénosti steéi uvjerenje o
postojanju neke pravno relevantne Cinjenice, ne moze zbog toga otkloniti duznost donosSenja

613 U upravnom sporu, medutim, uloge se djelomi¢no izmjenjuju: teret dokazivanja nezakonitosti osporene odluke ili
njezina dijela lezi na tuzitelju, dok tuzenik mora dokazati da eventualni nedostaci u postupku donoSenja osporavane
odluke nisu imali utjecaja na zakonitost njezine izreke. Rajko, A., Glavne promjene koje donosi novi Zakon o
upravnim sporovima, 12.4.2024., Dostupno na poveznici: https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/glavne-
promjene-koje-donosi-novi-zakon-o-upravnim-sporovima-3-epizoda-dokazivanje-u-upravnome-sporu-59595

614 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 113.

615 OECD, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee, The Use of Structural
Presumptions in Antitrust — Note by Germany, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement,
DAF/COMP/WP3/WD(2024)40, 4. prosinca 2024., t. 9.

616 J Austriji je provedba prava trzi$nog natjecanja podijeljena izmedu upravnih i sudskih tijela za trZi$no natjecanje.
Austrijsko Savezno tijelo za trzisno natjecanje (AFCA) odgovorno je za provodenje istraga, koristeci ovlasti poput
inspekcija, zahtjeva za dostavom informacija i ispitivanja svjedoka. Ako AFCA utvrdi da je vjerojatno da je doslo do
povrede, podnosi zahtjev Kartelnom sudu. Kartelni sud, koji vodi izvanparni¢ne postupke, preispituje dokaze te moze
izre¢i novcane kazne ili donijeti deklaratorne presude. Protiv odluka se moze uloziti zalba Vrhovnom kartelnom sudu,
pri ¢emu je ta zalba uglavnom ograni¢ena na pravna pitanja. OECD, Directorate for Financial and Enterprise Affairs,
Competition Committee, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Summaries of
contributions, DAF/COMP/WD(2024)85, 3. prosinca 2024., str. 4.

617 OECD, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee, The Standard and the Burden of
Proof in Competition Law Cases — Summaries of contributions, DAF/COMP/WD(2024)85, 3. prosinca 2024., str. 4.
618 Uzelac, A., Teret dokazivanja, Pravni fakultet Sveu&ilista u Zagrebu, Zagreb, 2003., Monografije Pravnog fakulteta
Sveudilista u Zagrebu, sv. 31., str. 77.
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odluke.®" Agencija u tim situacijama donosi rjeSenje kojim obustavlja postupak, jer ne postoje
zakonske pretpostavke za daljnje vodenje postupka.®?°

Ako se promotri praksa Agencije i tipican tijek kartelnih postupaka, uocava se da se postupci
najceS¢e pokrecu na temelju informacija prikupljenih izvana, nakon cega Agencija provodi
preliminarno ispitivanje stanja na mjerodavnom trzistu kako bi utvrdila postoje 1i dostatne indicije
za pokretanje postupka. U pravilu se moze o¢ekivati da ¢e, jednom kada je postupak pokrenut,
upravno tijelo moci prikupiti dovoljno ¢vrstih dokaza da formira uvjerenje o postojanju povrede,
buduéi da je upravo ono to koje, provodenjem istraznog postupka, stvara uvjete za utvrdivanje
povrede 1 odlucuje o pokretanju postupka.

Medutim, praksa pokazuje da ni temeljito proveden istrazni postupak ne mora nuzno rezultirati
utvrdenjem povrede. U dva predmeta iz 2012. godine Agencija nije mogla utvrditi postojanje
kartelnog sporazuma zbog nedostatka relevantnih i dostatnih dokaza.?! U tom je kontekstu
naglaSeno da Agencija u svakom konkretnom slu¢aju mora dokazati postojanje kartela kako bi se
osigurala pravna sigurnost za poduzetnike.’?? Kada su dostupni tek indirektni dokazi ili indicije,
poput dokaza o komunikaciji bez poznatog sadrzaja, paralelnog postupanja ili ekonomskih
pokazatelja, oni ne mogu biti dostatni bez tzv. plus faktora koji bi s potrebnom sigurnoséu
ukazivali na postojanje zabranjenog sporazuma.®”® To se ocituje u predmetu protiv mobilnih
operatora Vipnet, HT i Tele2, u kojem, unato¢ postojanju indicija o moguc¢em uskladenom
djelovanju nakon uvodenja posebnog poreza na mobilne usluge, nije pronaden izravan dokaz
postojanja dogovora. Utvrdeno paralelno postupanje moglo se jednako uvjerljivo objasniti
zakonitom prilagodbom trziSnim uvjetima koji su bili podjednako predvidljivi svim operatorima,
zbog ¢ega nije bilo moguce iskljuciti moguénost samostalnog djelovanja poduzetnika.®?* Sli¢no
tomu, u predmetu protiv Clanica udruga Viadukt—Konstruktor inZenjering i1 Hidroelektra
niskogradnja—Ingra, postupak je bio pokrenut radi sumnje na manipuliranje ponudama u

619 Triva, SiniSa; Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no procesno pravo. VIL. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb:
Narodne novine, 2004., str. 499.; Uzelac, A., Teret dokazivanja, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Zagreb, 2003.,
Monografije Pravnog fakulteta SveuciliSta u Zagrebu, sv. 31., str. 80., Rajko, A., Glavne promjene koje donosi novi
Zakon o upravnim sporovima, 12.4.2024., Dostupno na poveznici: https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/glavne-
promjene-koje-donosi-novi-zakon-o-upravnim-sporovima-3-epizoda-dokazivanje-u-upravnome-sporu-59595;
Uzelac, A., The Need to Provide Reasons in Court Judgments: Some Developments in East and West, u: Jacek
Gudowski i Karol Weitz (ur.), Aurea praxis — aurea theoria. Ksi¢gga pamigtkowa ku czci Profesora Tadeusza
Erecinskiego, LexisNexis, VarSava, 2023., str. 1559.

620 Clanak 30. stavak 1. toc¢ka 4. i &lanak 58. stavak 1. to¢ka 13. ZZTN-a

021 Agencija za zaStitu trZi$nog natjecanja, GodiSnje izvjed¢e o radu Agencije za zatitu trzi$nog natjecanja za 2012.
godinu. Zagreb, lipanj 2013., str. 26.

622 Agencija za zastitu tri$nog natjecanja, Godi$nje izvje$ée o radu Agencije za zastitu trziSnog natjecanja za 2012.
godinu. Zagreb, lipanj 2013, str. 22.

623 “Indirektni dokazi kao §to su dokazi medusobne komunikacije koji dokazuju da su se poduzetnici sastajali ili
medusobno komunicirali, ali ne opisuju sadrzaj njihove komunikacije (primjerice, zapisi telefonskih razgovora
izmedu konkurenata, njihovo sudjelovanje i medusobni kontakti na raznim seminarima ili konferencijama te na
drugim sastancima i sli¢no), ekonomski dokazi — podaci o trzistu, uvjetima i kretanjima na trzi$tu, trziSnim udjelima,
proizvodima, te svi dokazi koji ukljucuju paralelno postupanje konkurenata na trzistu, nisu i ne mogu biti dostatni bez
dodatnih dokaza, tzv. plus faktora (eng. plus factors) koji ih potkrepljuju, a na temelju kojih bi se s nedvojbenom
sigurnos¢u moglo utvrditi da je rije¢ o zabranjenom sporazumu — kartelu.* Agencija za zastitu trziSnog natjecanja,
Godisnje izvjesce o radu Agencije za zastitu trziSnog natjecanja za 2012. godinu. Zagreb, lipanj 2013., str. 25. — 26.
624 Rjesenje Agencije protiv Vipnet d.o.o., Zagreb, HT d.d., Zagreb i TELE2 d.o.0., Zagreb, klasa: UP/T 030-02/10-
01/001 od 26. srpnja 2012.
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postupcima javne nabave, ali utvrdene ¢injenice nisu predstavljale dostatne dokaze za zakljucak o
postojanju zabranjenog sporazuma. lako su odredene radnje poduzetnika mogle ukazivati na
koordinaciju, dokazni standard potreban za utvrdivanje povrede nije bio dosegnut.®?

Nadalje, u ponovljenom predmetu Zastitari iz 2022., Agencija je nakon S§to je razmotrila
cjelokupno cinjenicno stanje i okolnosti utvrdene u postupku utvrdila da ne postoje zakonske
pretpostavke za daljnje vodenje predmetnog postupka. Iako su podaci 1 dokumentacija koju je
prikupila tijekom prethodnog ispitivanja stanja na mjerodavnom trzistu ukazivali na moguci
zabranjeni sporazum stranaka o minimalnoj cijeni usluge privatne tjelesne zastite, kako je
obrazlozila Agencija, u ponovnom postupku nisu utvrdeni dokazi niti skup indicija promatrani kao
cjelina, koji bi mogli dokazati da su stranke tijekom predmetnog sastanka sklopile zabranjeni
sporazum ili da je izravni kontakt izmedu stranaka utjecao na njihovo trziSno ponasanje u smislu
uskladenog djelovanja.®*

U procesnoj teoriji odlu¢ivanje u uvjetima ¢injenicne neizvjesnosti tradicionalno se oznacava
latinskom sintagmom non liguet.5?” U non liguet situacijama teret dokaza odreduje protiv koga ide
posljedica nedokazane €injenice, odnosno tko snosi nepovoljan ishod zbog izostanka potrebne
razine uvjerenja.’?® Institut tereta dokaza u hrvatskom upravnom postupku prije svega je od
zna€aja pri ocjeni je li javnopravno tijelo ispunilo svoju obvezu utvrdivanja svih €injenica
relevantnih za rjeSavanje upravne stvari.®” U kartelnim upravnim postupcima, s obzirom na to da
je teret dokaza na javnopravnom tijelu, posljedice stanja non liguet padaju na teret Agencije, koja
u takvim okolnostima ne moze utvrditi postojanje povrede.®*°

U literaturi europskog prava trziSnog natjecanja spominje se i institut kaznenog prava in dubio pro
re0.! Pravilo in dubio pro reo moze se primijeniti tek nakon $to su iscrpljene sve raspoloZive
dokazne mogucnosti. Premda se navedeno pravilo formalno ne primjenjuje u upravnom postupku,

625 RjeSenje Agencije protiv ¢lanica udruga Viadukt-Konstruktor inZenjering i Hidroelektra niskogradnja — Ingra,
klasa: UP/I 030-02/2010-01/014 od 19. travnja 2012.

626 Rjesenje AZTN-a protiv Sokol Marié, Securitas Hrvatska, AKD-Zastita, Klemm Sigurnost, Bilié-Eri¢, V Grupa,
Arsenal-Ivezi¢ (ponovljeni postupak), Klasa: UP/I 034-03/14-01/002 od 28. prosinca 2022.

27 Non liquet znadi ,nije jasno“.lako se u sustavima anglosaksonske pravne tradicije pojam non liquet ponekad
definira kao situacija u kojoj ne postoji primjenjivo pravo, u kontinentalnoeuropskoj pravnoj tradiciji taj pojam
oznacava iskljuc¢ivo ¢injeni¢nu neizvjesnost (dok izostanak primjenjivog prava predstavlja drukéiju situaciju, poznatu
kao ,,uskracivanje pravne zastite* odnosno denegatio actionis). Uzelac, A., The Need to Provide Reasons in Court
Judgments: Some Developments in East and West, u: Jacek Gudowski i Karol Weitz (ur.), Aurea praxis — aurea theoria.
Ksigga pamigtkowa ku czci Profesora Tadeusza Erecinskiego, LexisNexis, Varsava, 2023., str. 1559.

628 Triva S., Belajec V., Dika M., Gradansko parni¢no procesno pravo, 6. izmijenjeno i dopunjeno izdanje (Zagreb:
Narodne novine, 1986., str. 409. — 410.

629 Rajko, A., Teret dokazivanja u upravnom postupku, Ius Info — U sredistu, 21.2.2014.

630U postupcima pokrenutim po sluzbenoj duznosti duznost je sluzbene osobe utvrditi materijalnu istinu i po sluZbenoj
duznosti pribaviti potrebne dokaze, uz poziv stranci da dostavi dokaze kojima podupire svoje navode. Clanak 9. ZUP-
a
61T dok se u kaznenim postupcima u situaciji ¢injeniéne neizvjesnosti primjenjuje pravilo in dubio pro reo, u
gradanskim postupcima nema ustavne zapreke da se u slu¢aju sumnje odluci u korist tuzitelja. Sud tada jednostavno
odlucuje ,,primjenom prava‘“ a ne na temelju dokaza. Uzelac, A., The Need to Provide Reasons in Court Judgments:
Some Developments in East and West, u: Jacek Gudowski i Karol Weitz (ur.), Aurea praxis — aurea theoria. Ksiega
pamigtkowa ku czci Profesora Tadeusza Erecinskiego, LexisNexis, VarSava, 2023., str. 1559.
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njegova temeljna procesna logika, prema kojoj tijelo ne moze prenijeti posljedice nedostatnog
dokazivanja na stranku, ima odraz i u kartelnim, upravnim postupcima.*?

2.4.2. Normativno uredenje tereta dokaza u kartelnim predmetima

U pravu trziSnog natjecanja EU-a, jedino kodificirano dokazno pravilo odnosi se na teret dokaza,
Sto moze djelovati iznenadujuce s obzirom na to da se radi o procesnom institutu u odnosu na koji
drzave ¢lanice uzivaju autonomiju.%*?

Opc¢e pravilo procesnog prava EU-a, koje vrijedi 1 u podru¢ju trziSnog natjecanja, polazi od nacela
da stranka koja se poziva na odredene Cinjenice snosi teret njihova dokazivanja. U kontekstu
¢lanka 101. UFEU-a to znaci da tijelo nadlezno za zastitu trziSnog natjecanja mora dokazati
postojanje povrede i iznijeti dokaze koji dosezu trazenu razinu uvjerljivosti.’** Nasuprot tome,
poduzetnik koji se poziva na izuzece prema ¢lanku 101. stavku 3. UFEU-a mora dokazati da su
ispunjeni uvjeti iz toga stavka, Sto se u literaturi opravdava ¢injenicom da se relevantne informacije
u pravilu nalaze u njegovoj sferi kontrole.®

Kako je spomenuto, teret dokaza propisan ¢lankom 2. Uredbe 1/2003 iznimka je od nacela
procesne autonomije drzava ¢lanica.%*® Kako bi se razumjelo zasto je Unija odlugila intervenirati
u procesnu autonomiju drzava Clanica, korisno je razmotriti razloge uvodenja ovog pravila.
Povijesno gledajuéi, Uredba 17/62%%7
prava trziSnog natjecanja, u kojem je Komisija imala klju¢nu ulogu u ocjeni dopustenosti

uspostavila je centralizirani sustav javnopravne provedbe

sporazuma izmedu poduzetnika. Taj model pretpostavljao je da poduzetnici aktivno prijavljuju
sporazume Komisiji, koja bi zatim odlu¢ivala o njihovoj dopustenosti.®*® Navedeno je bilo

632 U kaznenopravnoj teoriji razlikuje se presumpcija neduznosti, koja djeluje tijekom cijelog postupka, od pravila in
dubio pro reo, koje se primjenjuje u fazi odlucivanja. Dok presumpcija neduznosti usmjerava nacin utvrdivanja
¢injenica, in dubio pro reo dolazi do primjene tek nakon $to su iscrpljene sve dokazne moguénosti, a sud je i dalje u
dvojbi glede postojanja odlucne Cinjenice. Parenta, 1., Temeljni problemi u primjeni pravila in dubio pro reo: doseg,
trenutak primjene i odnos s drugim procesnim institutima, Hrvatski ljetopis za kaznene znanosti i praksu (Zagreb),
vol. 30, broj 1/2023, str. 53-72., str. 65.

633 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 34.

634 Case C-362/95 P, Blackspur D1Y and Others v. Council and Commission, [1997] ECR 1-4775, to¢ka 26.; Volpin,
C., The Ball is in your Court: Evidential Burden of Proof and the Proof-proximity Principle in EU Competition Law
(2014) 51 C.M.L.Rev. str. 1161.; Misljenje nezavisnog odvjetnika Warnera u Spojenim predmetima 6 and 7/73
Commercial Solvents (1974) ECR 223, tocka 269.

635 Sudionici kartelnih sporazuma &esto imaju pristup podacima o tro$kovima i drugim informacijama koje su potrebne
za utvrdivanje objektivnih ekonomskih koristi povrede. Takoder, oni raspolazu relevantnim informacijama potrebnim
za dokazivanje da sporazum stvara u¢inkovitosti i koristi za potroSace. Volpin, C., The Ball is in your Court: Evidential
Burden of Proof and the Proof-proximity Principle in EU Competition Law (2014) 51 C.M.L.Rev. str. 1174.

636 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 34.

637 Regulation No 17: First Regulation implementing Articles 85 and 86 of the Treaty. Sluzbeni list Europske
ekonomske zajednice 13, 21. veljage 1962, str. 204-211.

638 U tom je okviru Komisija mogla donijeti negativnu odluku (negative clearance decision) kojom se utvrduje da
nema razloga za intervenciju, ili odluku o izuzecu (exemption decision) na temelju ¢lanka 101(3) UFEU-a. Kalintiri,
Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart
Publications, str. 34.
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isklju¢iva ovlast Komisije,*” koja je uskoro postala administrativno preoptereéena, §to je dovelo
do uvodenja razliCitih mjera ublazavanja tog pritiska i posluzilo kao izravni poticaj za kasnije
reforme.**” Reforma sustava javnopravne provedbe®! imala je za cilj rasteretiti Komisiju od
vodenja brojnih pojedinacnih postupaka i omoguciti joj vecu slobodu u odredivanju provedbenih
prioriteta. Medutim, kako bi se Komisiji doista omogucila ve¢a autonomija u oblikovanju politike
javnopravne provedbe, bilo je potrebno sprijeciti da teret dokazivanja za nju postane prekomjeran.
U tom je smislu u ¢lanak 2. Uredbe 1/2003 uvedeno izriito pravilo o teretu dokaza.**?

Na prvi pogled ¢ini se da ¢lanak 2. Uredbe 1/2003 odgovara opéem pravilu ei incumbit probatio
qui dicit, non qui negat (vise o tome zasto je to samo naizgled tocno u poglaviju 2.4.3.1.1.), a
ujedno uskladuje teret dokaza u predmetima koji se temelje na c¢lanku 101. UFEU-a s
dvostupanjskom strukturom pravnog testa utvrdenom tom odredbom. Naime, na prvoj razini,
¢lanak 2. Uredbe 1/2003 dodjeljuje odgovornost za dokazivanje povrede pravila trziSnog
natjecanja upravnom tijelu. Na drugoj razini, kada se poziva na primjenu ¢lanka 101. stavka 3.
UFEU-a, teret dokaza prelazi na poduzetnika koji se na tu odredbu poziva.**?

Navedeno je pravilo implementirano u prava drzava €lanica, pa tako i Agencija snosi teret dokaza
utvrdivanja povrede, dok poduzetnik snosi teret dokaza postojanja uvjeta za izuzeée.*** Zanimljivo
je da u Njemackoj poduzetnik u postupku u kojem mu se moZze izre¢i nov¢ana kazna ne smije biti
obvezan dokazivati svoju nevinost. Pravilo iz ¢lanka 2. Uredbe 1/2003, prema kojem je na
poduzetniku teret dokazivanja uvjeta za primjenu izuzeca, osobito prema clanku 101. stavku 3.,
ne primjenjuje se u kontekstu kvazikaznenog postupka.®*

2.4.3. Teret dokaza u praksi

Pitanja vezana uz pravila o teretu dokaza bila su ¢est predmet ocjene Suda EU-a, §to je omogucéilo
postupno oblikovanje sudske prakse o njihovoj primjeni. lako se Sud formalno poziva na ¢lanak
2. Uredbe 1/2003 kao temel;j za ,,dodjelu‘ tereta dokaza, kroz praksu su razvijena detaljnija pravila
o nacinu njegove primjene, koja nadilaze tekstualne okvire Uredbe. Sudska praksa pokazuje da
institut tereta dokaza nije u potpunosti jednoznacan, te da se i u odnosu na njega javljaju prijepori.

639 Takav provedbeni rezim omoguéio je Komisiji strogu kontrolu nad na¢inom tumadenja i provedbe pravila trziSnog
natjecanja u kljucnoj fazi formiranja Europske unije i uspostave jedinstvenog trzista.

640 Kao odgovor, Komisija je pocela donositi uredbe o skupnim izuze¢ima te izdavati pisama utjehe (eng. comfort
letters), neformalne odluke da sporazum koji se prijavljuje nije povreda ¢l. 101(1) niti udovoljava uvjetima iz ¢l.
101(3) UFEU-a, signaliziraju¢i poduzetnicima da ne namjerava pokrenuti postupak. Kalintiri, Andriani: Evidence
standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 35.

41 okviru tih reformi napusten je sustav obvezne notifikacije Komisiji, a primjena ¢lanka 101. stavka 3. UFEU-a
decentralizirana je prijenosom ovlasti na nacionalna tijela za zastitu trziSnog natjecanja i sudove.

642 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 34.-35.

643 Castillo de la Torre, F., Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases, World Competition 32, no. 4 (2009),
str. 515.

644 Clanak 8. stavak 5. ZZTN-a

645 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 113.

103



U tom je kontekstu moZda najvaZznije ukazati na doktrinarno razlikovanje subjektivnog i
objektivnog tereta dokaza.%*¢

2.4.3.1.  Podjela na objektivni i subjektivni teret dokaza

Iako izmedu kontinentalnih i anglosaksonskih pravnih sustava postoje odredene razlike u pristupu
dokazivanju, teorija opcenito prihvaca da teret dokaza ima dvojaku narav: teret predlaganja dokaza
i teret uvjeravanja.®*’ U procesnoj teoriji to se razlikovanje najées¢e izrazava kroz podjelu na
subjektivni i objektivni teret dokaza, koja zauzima klju¢no mjesto u razumijevanju raspodjele

dokazne odgovornosti medu strankama.5*®

Dok subjektivni teret dokaza s jedne strane odreduje koja stranka mora dokazati koju ¢injenicu
opisanu u pravnoj normi i podastrijeti odgovarajuc¢e dokaze, objektivni teret dokaza s druge strane
odreduje koja stranka snosi rizik u slu¢aju da odredene ¢injenice ostanu neutvrdene ili da iznesene
tvrdnje ne budu dokazane.** Subjektivni teret dokaza odreduje tko treba biti dokazno aktivan u
postupku, dok objektivni teret dokaza ne ovisi o dokaznoj aktivnosti stranke, ve¢ o
procesnopravnim posljedicama koje proizlaze iz Cinjeni¢ne neizvjesnosti (vidjeti poglavije
2.4.1.3.).5° Ovakva je odrednica tereta dokaza od velike prakti¢ne vaznosti, jer za razliku od
objektivnog tereta dokaza, koji ostaje stabilan i tijekom cijelog postupka ,,opterecuje istu stranku®,
subjektivni teret dokaza moze vise puta prelaziti s jedne stranke na drugu.®!

Medutim, razlika izmedu subjektivnog i objektivnog tereta dokaza nije vazna samo u pogledu toga
tko u postupku snosi teret dokazivanja, a tko snosi posljedice ako ¢injenice ostanu neutvrdene, vec¢
iu pogledu toga odnosi li se taj teret na stranku ili na sud, odnosno donositelja odluke. Ta razlika
usko je povezana s primjenom nacela akuzatornosti ili inkvizitornosti u postupku. Subjektivni teret
dokaza pretpostavlja postupak utemeljen na raspravnom nacelu, u kojem su stranke nositelji
dokazne aktivnosti. Nasuprot tomu, objektivni teret dokaza ne ovisi o nacinu prikupljanja

¢injeni¢nog materijala te se moZe primjenjivati u svim vrstama postupaka.>?

646 Od svih teorija o razli¢itim vrstama tereta dokaza (npr. apstraktni i konkretni teret dokaza), “daleko najvaznije
razlikovanje u problematici tereta dokazivanja” jest ono izmedu objektivnog i subjektivnog. Uzelac, A., Teret
dokazivanja, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Zagreb, 2003., Monografije Pravnog fakulteta Sveucilista u
Zagrebu, sv. 31., str. 96.; Ova podjela potjeCe iz sustava anglosaksonskog prava, no i pravnici koji potjecu iz
kontinentalne tradicije prave ovakvu distinkciju. Castillo de la Torre, F., Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel
Cases, World Competition 32, no. 4 (2009), str. 515.

%7 Ovu je podjelu uveo James Thayer jo§ 1890. 20. Thayer, J. B., The Burden of Proof, Harvard Law Review ,
1890, Vol. 4, No. 2., str. 45. — 70.

648 Uzelac, A., Teret dokazivanja, Pravni fakultet Sveucilidta u Zagrebu, Zagreb, 2003., Monografije Pravnog fakulteta
Sveucilista u Zagrebu, sv. 31, str. 98.

%49 Predmet C-8/08, T-Mobile Netherlands BV and Others v. Commission (2009) ECLI:EU:C:2009:343, tocka 80.
Fusnota 60., Kokott, J., Beweislastverteilung und Prognoseentscheidungen bei der Inanspruchnahme von Grund- und
Menschenrechten, Berlin and Heidelberg 1993, str. 12.

650 Uzelac, A., Teret dokazivanja, Pravni fakultet Sveuciliita u Zagrebu, Zagreb, 2003., Monografije Pravnog fakulteta
Sveucilista u Zagrebu, sv. 31., str. 98.

651 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 33.; OECD (2024), “The Standard and Burden of Proof in Competition Law Cases”, OECD
Roundtables on Competition Policy Papers, toc¢ka 44.

652 Ukljudujuéi i izvanparniéne postupke, kao i one u kojima sudjeluje samo jedna stranka. Ovakva distinkcija
omoguéuje preciznije razumijevanje uloge tereta dokaza u razli¢itim procesnim kontekstima i predstavlja vazan

104



Unatoc¢ pojmovnoj razlici izmedu subjektivnog i objektivnog tereta dokaza, u praksi ta razlika nije
uvijek jasno vidljiva. Sudovi obi¢no procjenjuju sve dokaze koje su stranke iznijele na kraju
postupka, bez zasebne analize §to je koja strana trebala dokazati, a $to je potrebno razluciti na

pocetku postupka.®*

2.4.3.1.1. Teret uvjeravanja

Objektivni teret dokaza, u literaturi poznat i kao pravni ili materijalni teret dokaza (eng. legal,
material burden of proof;, njem. materielle Beweislast), odgovara na pitanje koja stranka snosi rizik
neuvjeravanja donositelja odluke u postojanje pravno relevantne ¢&injenice.®>* U europskom
kontekstu, on se naziva i ,,teretom uvjeravanja“ (eng. burden of persuasion).5>®

U pravu trziSnog natjecanja EU-a, ve¢ spomenuti ¢lanak 2. Uredbe 1/2003 propisuje da objektivni
teret dokaza postojanja povrede lezi na Komisiji, dok objektivni teret dokaza postojanja pro-
trziSnih uc¢inaka na trziste snosi poduzetnik koji se na njih poziva. Ta odredba kodificira dotadasnju
sudsku praksu, ukljucujuéi i presude u predmetima Anic 1 Baustahlgewebe, u kojima je Sud EU-a
istaknuo da je u slucaju spora o postojanju povrede na Komisiji obveza da iznese sve relevantne
¢injenice koje omogucuju zakljucak o sudjelovanju poduzetnika u povredi i njegovoj odgovornosti
za razlicite aspekte iste,*° dok je u predmetu Aalborg Portland Sud dodao da poduzetnik koji se
poziva na izuzec¢e temeljem Clanka 101. stavka 3. snosi teret dokazivanja da su ispunjeni svi uvjeti
za njegovu primjenu.®>’

Ovakva ,,dvotra¢na® raspodjela objektivnog tereta dokaza naizgled ima funkcionalnu logiku, jer
odgovara dvodijelnoj strukturi ¢lanka 101. UFEU-a: stavak 1. bavi se negativnim ucincima, a
stavak 3. pozitivnim uéincima odredenog postupanja na trziste.%>® Medutim, pregledom prakse

oslonac za daljnju analizu raspodjele tog tereta u pojedinim pravnim granama. Uzelac, A., Teret dokazivanja, Pravni
fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Zagreb, 2003., Monografije Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu, sv. 31, str. 98.
653 Lindeboom, J., Judicial Review in EU Competition Law, u: Johan van de Gronden, Catalin Rusu, Marc Veenbrink,
Mariateresa Maggiolino i Sofia Oliveira Pais (ur.), Elgar Encyclopaedia of Competition Law (Edward Elgar, u tisku),
str. 4.

654 Kako napominje nezavisna odvjetnica Kokott, i njemacka pravna doktrina poznaje slicnu podjelu izmedu
,»objektivne” ili ,materijalne” obveze dokazivanja (njem. objektive/materielle Beweislast) i ,,5subjektivne” ili
,formalne” obveze dokazivanja (njem. subjektive/formelle Beweislast). Misljenja nezavisne odvjetnice Kokott u
predmetima C-8/08 T-Mobile Netherlands, EU:C:2009:110, t. 60, i C-376/20 CK Telecoms, EU:C:2022:817, t. 16.;
Lindeboom, J., Judicial Review in EU Competition Law, u: Johan van de Gronden, Catalin Rusu, Marc Veenbrink,
Mariateresa Maggiolino i Sofia Oliveira Pais (ur.), Elgar Encyclopaedia of Competition Law (Edward Elgar, u tisku),
str. 3.

655 Uzelac u domacoj procesnoj teoriji koristi i izraze poput ,,teret utvrdenja“ (Feststellungslast) te, rjede, ,,opasnost‘
ili ,rizik spora“, ,dokazivanja“ ili ,utvrdenja“ (Beweisgefahr, Beweisrisiko, Streitrisiko, Feststellungsgefahr,
Feststellungsrisiko). Medutim, sam autor zakljucuje da nijedan od ovih termina dosad nije ponudio zadovoljavajuci
opis fenomena na koji se odnosi, niti terminolosko rjeSenje koje bi se trajnije zadrzalo u upotrebi.

636 Predmet C-49/92 P Commission v Anic (1999) ECR 1-4125, tocka 86. i Predmet C-185/95 P Baustahlgewebe v
Commission [1998] ECR 1-8417, tocka 58.

957 Joined Cases C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P and C-219/00 P, Aalborg Portland and
Others v. Commission, EU:C:2002:337, to¢ka 78. — 79.

658 Sud EU-a potvrduje strogu objektivnu analizu kod stavka 1. Clanka 101. UFEU-a, dok se subjektivni motivi ili
legitimni ciljevi uzimaju u obzir samo kod ispunjavanja uvjeta za izuzeée prema stavku 3. Clanka 101. UFEU-a.
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Suda EU-a uo€ava se da ova podjela nije tako strogo razgrani¢ena u praksi Komisije, jer ona ve¢
u okviru ¢lanka 101. stavka 1. UFEU-a Komisija razmatra i pozitivne u¢inke ponasanja, osobito
prilikom ocjene radi li se uople o ogranicenju trziSnog natjecanja, tj. potpada li odredeno
ponasanje pod zabranu ,,po cilju*®* ili je nuzno provesti dodatnu analizu ué¢inaka.®*® Takva praksa
dovodi u pitanje opravdanost stroge formalne podjele tereta dokaza, jer pro-trziSni ucinci u nekim
slu¢ajevima nisu (samo) pitanje obrane, ve¢ i bitan element ocjene postoji li povreda uopce. Ako
bi Komisija bila ovlaStena zanemariti te aspekte i fokusirati se iskljucivo na negativne ucinke, to

bi moglo poveéati rizik od pretjerane provedbe.5®!

Istodobno, praksa Agencije pokazuje da se razmatranja Cinjenica koje bi mogle i¢i u ,korist*
poduzetniku javljaju beziznimno u svakoj odluci u kontekstu provjere primjenjivosti uredbi o
skupnom izuzeéu,*®? kao i Uredbe o sporazumima male vrijednosti.®®* Iako ove uredbe po svojoj
prirodi u pravilu nisu primjenjive na zabranjene sporazume po cilju, osobito ne na hard core
kartele, moZze se re¢i da takav pristup pokazuje da Agencija ipak ispituje Siri okvir pravne
kvalifikacije sporazuma.

2.4.3.1.2. Teret predlaganja dokaza

Za razliku od objektivnog tereta dokaza, subjektivni teret dokaza ne odreduje kako se odlucuje u
sluc¢aju ¢injenicne neizvjesnosti, ve¢ odreduje koja je stranka duzna aktivno iznositi i dokazivati

Predmet C-209/07 The Competition Authority v Beef Industry Development Society Ltd and Barry Brothers
(Carrigmore) Meats Ltd (BIDS) [2008] ECR 1-8637, tocka 21.

659 Kod povreda zabranjenih ,,po cilju® teretu dokaza lakse je udovoljiti. Za razliku od povreda zabranjenih ,,po cilju”,
kod povreda zabranjenih ,,po u¢inku” EU Komisija mora dokazati da konkretni sporazum stvarno ogranicava trzisno
natjecanje. To zahtijeva detaljnu analizu konteksta u kojem je sporazum sklopljen. Kako bi udovoljila teretu dokaza u
takvim slucajevima, EU Komisija mora provesti opseznije istrazivanje i prikupiti dokaze o u€incima predmetnog
sporazuma na trzi$no natjecanje. OECD (2024), The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases —
Note by the European Union, DAF/COMP/WD(2024)57, OECD Competition Committee, 144th meeting, 5-6
December 2024, str. 10.

660 Case 56/65 Société Technique Miniére v Maschinenbau Ulm [1966] ECR 235; Case C-250/92 Gettrup-Klim v
DLG AmbA [1994] ECR 1-5641; Case 26/76 Metro SB-Grofimérkte GmbH & Co KG v Commission (Metro I) [1977]
ECR 1875; Case 75/84 Metro SB-Gromérkte GmbH & Co KG v Commission (Metro II) [1986] ECR 3021; Case
161/84 Pronuptia de Paris GmbH v Pronuptia de Paris Irmgard Schillgallis [1986] ECR 353; Case 258/78 Nungesser
v Commission [1982] ECR 2015; Case C-439/09 Pierre Fabre Dermo-Cosmétique [2011] ECR 1-9419; Joined Cases
C-403/08 and C-429/08 Football Association Premier League and Others [2011] ECR 1-9083.

1 eng. over-enforcement; Kalintiri primjerice upozorava na potencijalnu neuskladenost ,,dvotraéne podjele tereta
dokaza s nacelom presumpcije nevinosti, jer se na poduzetnika prenosi teret dokaza i ,,opravdavanja“ ponasanja ¢ak i
kada bi to, u konkretnim okolnostima, trebala uciniti Komisija u okviru stavka 1. ¢lanka 101. UFEU-a. Kalintiri, A.,
The Allocation of the Legal Burden of Proof in Article 101 TFEU Cases: A ‘Clear’ Rule with Not-So-Clear
Implications. Yearbook of European Law, 2015. 34(1), str. 11. — 15.

662 Cijeli set uredbi pri ¢emu je najéesée primjenjiva uredba o izuze¢u horizontalnih sporazuma: Uredba o skupnom
izuzecu horizontalnih sporazuma izmedu poduzetnika (,,Narodne novine®, broj 72/11.); Uredba o skupnom izuzeéu
sporazuma o prijenosu tehnologije (,,Narodne novine®, broj 9/11.), Uredba o skupnom izuzecu sporazuma o
distribuciji i servisiranju motornih vozila (,,Narodne novine“*, broj 37/11.), Uredba o skupnom izuzecu sporazuma u
sektoru prometa (,,Narodne novine®, br. 78/11.)

663 Uredba o sporazumima male vrijednosti (,,Narodne novine®, br. 9/11.)
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svoje tvrdnje tijekom postupka.®®* Iako je prakti¢no iznimno vaZzan, subjektivni teret danas ima
manje teorijske vidljivosti u odnosu na objektivni teret.%

Sto se subjektivnog tereta dokaza ti¢e,*®® on pretezno za poetak pada na Komisiju, jer je Komisija
ta koja snosi teret dokaza kad utvrduje povredu ¢lanka 101. UFEU-a odnosno snosi objektivni teret
dokaza.®” Nakon $to Komisija iznese dovoljno uvjerljive dokaze koji podupiru tvrdnje da postoji
povreda ¢lanka 101. UFEU-a, subjektivni teret dokaza prelazi na poduzetnika, no to ne znaci da
se mijenja temeljna obveza Komisije da dokaze povredu odnosno da objektivni teret dokaza prelazi
na protivnu stranku.®®® Sud EU-a jo§ je 1956. istaknuo u jednoj od svojih prvih presuda da ,.kada

postoji snazno uvjerenje u prilog odredenog argumenta, na drugoj je strani da ga ospori*.*®

U predmetu Aalborg Portland, Sud EU-a istaknuo je da, iako je objektivni teret dokaza na
Komisiji, dokazi o ¢injenicama na koje se stranka oslanja mogu biti takve prirode da zahtijevaju
od protivne stranke davanje pojasnjenja pa ako protivna stranka to ne ucini, moze se zakljuciti da
je teretu dokaza udovoljeno.®” To u praksi zna¢i da poduzetnik ne moZe osporiti utvrdenja
Komisije pukim isticanjem neslaganja s navodima EU Komisije, ve¢ mora detaljno obrazloziti
zaSto smatra da su informacije na koje se Komisija oslonila neto¢ne, zaSto nemaju dokaznu snagu
ili zaSto su njezini zakljuCci neutemeljeni. Drugim rije¢ima, tvrdnje Komisije mogu biti
osporene samo podjednako ¢vrstim i utemeljenim argumentima protivne stranke. Taj zahtjev
ne predstavlja prebacivanje tereta dokaza na protivnu stranku, ve¢ uobicajeno funkcioniranje
pravila o izvodenju dokaza.®’! Sli¢no, Sud EU-a je u predmetu Telefonica naglasio da poduzetnik
ne moZze ,,vratiti® teret dokaza Komisiji pozivanjem na okolnosti koje sam nije u moguénosti
dokazati. Osim u slucajevima kada zbog postupanja same Komisije poduzetnik objektivno nije u
mogucénosti predoCiti takav dokaz, na njega se prebacuje teret dokaza, i to prvo utvrdivanja
postojanja okolnosti na koje se poziva, a zatim i ¢injenica da ta okolnost doista dovodi u pitanje
dokaznu snagu dokaza na koje se Komisija oslonila.’”? Ipak, ispunjenje obveze predocenja dokaza

od strane poduzetnika ne zahtijeva nuZno ,,izgradnju vlastitog slu¢aja* %"

664 Ova dimenzija tereta dokazivanja je izvori$na, povijesno prethodi objektivnoj koncepciji i do 19. stoljeca bila je
srediSte svih rasprava. Uzelac, A., Teret dokazivanja, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Zagreb, 2003.,
Monografije Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu, sv. 31., str. 97.

665 Uzelac, A., Teret dokazivanja, Pravni fakultet Sveudilidta u Zagrebu, Zagreb, 2003., Monografije Pravnog fakulteta
Sveucilista u Zagrebu, sv. 31, str. 97.

666 Subjektivni teret dokaza u literaturi se naziva i dokazni ili formalni teret dokaza (eng. evidentiary, subjective,
formal burden of proof). Subjektivni teret dokaza Kalintiri naziva i ,teret predlaganja dokaza“ (eng. the burden of
adducing evidence).

%7 OECD (2024), The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by the European Union,
DAF/COMP/WD(2024)57, OECD Competition Committee, 144th meeting, 5-6 December 2024, str. 16.

68 OECD (2024), The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by the European Union,
DAF/COMP/WD(2024)57, OECD Competition Committee, 144th meeting, 5-6 December 2024, str. 16.

%69 radi se o predmetu: 10/55, Mirossevich v High Authority, EU:C:1956:14, t. 343.; Castillo De la Torre, F., Gippini
Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar Competition Law and Practice
series, 2017, str. 28.

679 Joined Cases C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P and C-219/00 P, Aalborg Portland and
Others v. Commission, EU:C:2002:337, tocke 78.-79.

71 Migljenje nezavisnog odvjetnika Kokott u Predmetu C-105/04 P - Nederlandse Federatieve Vereniging voor de
Groothandel op Elektrotechnisch Gebied v Commission, ECLI:EU:C:2005:751, tocke 73. 1 74.

672 Case T-216/13 Telefonica v Commission, ECLI:EU:T:2016:369, toc¢ka 130.

673 Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no.
4 (2009): 505-578, str. 514.
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U praksi Agencije prakticna manifestacija subjektivnog tereta dokaza moze se uoCiti u
obrazlozenjima odluka. Nakon S§to Agencija iznese prima facie uvjerljiv skup dokaza, od
poduzetnika se ocekuje dokazna aktivnost, konkretni navodi kojima se osporavaju tvrdnje
Agencije te dostatna razina potkrijepljenosti tih navoda relevantnim dokazima. Analizom odluka
Agencije jasno je da Agencija navode poduzetnika ne ocjenjuju uopéeno, ve¢ se osvrée na pojedine
argumente poduzetnika pa ocjenjuje jesu li ti argumenti konkretni, dokazivi 1 sposobni dovesti u
pitanje utvrdenja Agencije. Argumenti poduzetnika uglavnom se ne kre¢u u smjeru ekonomske
analize koristi ili u¢inkovitosti, nego su primarno usmjereni na negiranje postojanja zabranjenog
sporazuma ili opravdanje vlastitog ponasanja okolnostima slu¢aja.’’* Najéesée se isticu tvrdnje da
sporazum nije sklopljen, jer izostaje forma sporazuma, kakva se zahtijeva propisima koji ureduju
obvezne odnose, zatim da sporazum nije primijenjen, da nije imao negativne ucinke na potrosace
ili da svrha postupanja nije bila ,,protupravna‘“, nego motivirana teSkim trziSnim okolnostima ili
potrebom izbjegavanja stecaja. Takva argumentacija, promatrana kroz prizmu prava trziSnog
natjecanja, ne ulazi u podrucje pro-trziSnih ucinaka, nego se krece u sferi ,,op¢ih obrambenih*
tvrdnji koje ne mogu dovesti u pitanje argumente Agencije o utvrdenoj povredi. Iako ¢lanak 8.
stavak 5. ZZTN-a predvida moguénost izuze¢a od zabrane, njegova je prakticna primjena u
kartelnim predmetima iznimno ograni¢ena. U kartelnim predmetima poduzetnici u pravilu ne
raspolaZzu prostorom za uspjeSno pozivanje na pro-trziSne ucinke ili ispunjenje kumulativnih uvjeta
iz stavka 3. Posljedi¢no, uspjeSna obrana poduzetnika u kartelnim postupcima rijetko se temelji na
afirmativnim opravdanjima vlastitog ponaSanja, ve¢ se prvenstveno svodi na osporavanje
¢injeni¢nih i pravnih utvrdenja javnopravnog tijela. U tom smislu, obrambena strategija usmjerena
na kvalifikaciju sporazuma kao zabranjenog sporazuma ,,po cilju®, trajanje povrede, sudjelovanje
pojedinog poduzetnika u zabranjenom sporazumu ili dosezanje propisanog standarda dokaza od
strane Agencije, bila bi jedina potencijalno uspjesSna obrana poduzetnika.

U vise predmeta Agencije, medutim, vidljivo je da poduzetnik nije udovoljio subjektivnom teretu
dokaza jer svoje navode nije potkrijepio nikakvim dokazima. Primjerice, u predmetu Dobri
dom, Agencija istie kako nije prihvatila navode poduzetnika o tome kako je njegovo odustajanje
od isporuke odredene vrste proizvoda predstavljalo njegovu poslovnu odluku, a ne dogovorenu
manipulaciju u postupku javne nabave, jer u svrhu dokazivanja svojih tvrdnji nije dostavio nikakve
egzaktne podatke, koji bi te tvrdnje potkrijepile poput kalkulacija, analize troSkova, promjene u
nabavnim cijenama.®”> Nadalje u predmetu Marine, Agencija nije prihvatila navode poduzetnika
da su ¢lanovi uprave obnasali svoje funkcije iskljucivo iz formalnih razloga i1 bez stvarnog
operativnog utjecaja, a da je cjelokupno poslovanje vodila lokalna zajednica, koja je samostalno
odredivala poslovne ciljeve. Agencija je pritom izri¢ito istaknula da navedeni navodi nisu
potkrijepljeni niti jednim dokazom iz kojeg bi proizlazila njihova osnovanost.®’®

674 Pecoti¢ Kaufman, J., Kartelni sporazumi i uskladeno djelovanje: kada je paralelno ponaSanje poduzetnika
nezakonito? // Pravo trziSnog natjecanja - Novine u hrvatskom i europskom zakonodavstvu i praksi - Zbornik radova.
Zagreb: Ekonomski fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2012. str. 21-43, str. 40. —41.

675 Rjesenje AZTN-a protiv Agro-Vir d.o.o., Agrodalm d.o.o., Diljexport d.o.0., Marino-Luc¢ko d.o.o., Klasa: UP/I
034-03/2017-01/021 od 28. travnja 2022., str. 66.

676 Rjesenje AZTN-a protiv Hrvatske gospodarske komore i 9 €lanova UdruZenja nauti¢kog turizma (marina), Klasa:
UP/I 034-03/2013-01/047 od 17. ozujka 2015.
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Takoder, Agencija u praksi ne prihvac¢a apstraktne razloge kao relevantne protuargumente.
Primjerice u predmetu Dobri dom Agencija navodi da poduzetnik u postupku nije nicim potkrijepio
svoj navod o tome navod o tome da narucitelj moze odbiti sklapanje ugovora o javnoj nabavi ,,u
svakome trenutku® i provesti potpuno novi postupak javne nabave za istu grupu proizvoda,®’’ kao
Sto nije nicim potkrijepio argumentaciju da su uvjeti predmetne javne nabave ,,diktirali“ njegovo
ponasanje, kao i ponasanje drugih ponuditelja u istim postupcima.®’®

Ocjena je li stranka u postupku udovoljila subjektivnom teretu dokaza u konacnici se razmatra u
okviru sudskog nadzora, kada sud ispituje jesu li navodi tuZitelja takve naravi da, mogu dovesti
u pitanje ¢injeni¢na utvrdenja i pravne zakljucke Agencije. U tom smislu praksa Visokog
upravnog suda pokazuje da se subjektivni teret dokaza ocituje kroz obvezu tuzitelja da svoje
navode ne iznosi apstraktno, ve¢ da ih potkrijepi dokazima koji su sposobni dovesti u sumnju
utvrdeno ¢injeni¢no stanje. Tako je Sud u predmetu Autobusni prijevoznici, izri¢ito naveo da
Jtuzitelj za svoje navode nije pruzio dokaze kojima bi doveo u sumnju utvrdeno“,*”® kao i da
navodi tuzitelja ,,ne mogu imati utjecaj na drugacije rjeSenje upravne stvari®, buduci da nisu bili
potkrijepljeni dokazima kojima bi se dovela u pitanje utvrdenja Agencije.®*® Odbivsi tuzbene
zahtjeve poduzetnika za ponisStenjem rjeSenja Agencije u predmetu Ericssson Nikola Tesla, Sud je
istaknuo kako poduzetnici navodima u tuzbama ,,nisu doveli u sumnju pravilnost i zakonitost
osporenog rjesenja“,’8! odnosno da je Agencija — tuzenik ,,za zakljucke i stajali§ta iznesene u
osporenom rjesenju dao valjane, dostatne 1 relevantne razloge, koji iskljucuju bilo kakvu sumnju
u donosenje nezakonite odluke* pa je slijedom toga Sud ,,ocijenio da je osporeno rjesenje tuzenik
donio u pravilno provedenom postupku i uz pravilnu primjenu mjerodavnog prava, a zbog cega

tuzbeni razlozi nisu s uspjehom osporili pravilnost i zakonitost osporenog rjesenja‘ 58>

U literaturi se izrazava zabrinutost zbog Cinjenice da ,,premjeStanje* tereta dokaza s tijela koje
vodi postupak na poduzetnika moze biti u suprotnosti s presumpcijom nevinosti.®®* Pri razmatranju
subjektivnog tereta dokaza nuzno je imati na umu nacelo in dubio pro reo. Ako nakon ocjene svih
dokaza i argumenata i dalje postoji sumnja u postojanje povrede, ona se mora tumaciti u korist
poduzetnika kojem se povreda stavlja na teret. Sud ne moze potvrditi da je Komisija udovoljila
teretu dokaza ako i dalje postoji sumnja da je do povrede doslo, neovisno o kvaliteti argumenata 1
dokaza koje je poduzetnik predocio, jer objektivni teret dokaza u konaénici ostaje na Komisiji.5%*

677 Rjesenje AZTN-a protiv Agro-Vir d.o.o., Agrodalm d.o.o., Diljexport d.o.0., Marino-Lu¢ko d.o.o., Klasa: UP/I
034-03/2017-01/021 od 28. travnja 2022., str. 81.

678 Rjesenje AZTN-a protiv Agro-Vir d.o.o., Agrodalm d.o.o., Diljexport d.o.0., Marino-Lucko d.o.o., Klasa: UP/I
034-03/2017-01/021 od 28. travnja 2022., str. 79.

679 Presuda Upravnog suda broj Us-10643/2007-4 od 15. rujna 2010. (Promet d.o.o. i dr.)

80 presuda Upravnog suda broj Us-11078/2007-8 od 28. prosinca 2010. (Samobord&ek)

81 predmet postupka bilo je rjeSenje Agencije o odbacaju prigovora poduzetnika Celniku tijela na nacin vodenja
postupka, kojim su, kako poduzetnici smatraju, uskrac¢ena procesna prava strankama u postupku. Presuda Visokog
upravnog suda broj UsII-207/2024-7 od 18. prosinca 2024.

682 Predmet postupka bilo je rjeSenje Agencije o odbijanju zahtjeva za uvid u spis, ¢ime su, kako poduzetnik smatra,
povrijedena prava na obranu. Presuda Visokog upravnog suda broj UslI-179/2024-6 od 6. studenoga 2024.

683 Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no.
4 (2009): 505-578, str. 512. — 513.

684 Joined Cases T-67/00, T-68/00, T-71/00 and T-78/00, JFE Engineering and Others v. Commission (2004) ECR II-
2501, tocka 177.; Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World
Competition 32, no. 4 (2009): 505-578, str. 512. — 513.
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2.5. Standard dokaza

Razina uvjerenja potrebna za utvrdivanje odlu¢nih ¢injenica, koja se u teoriji naziva ,,standardom
dokaza®, moze se predociti terminima ,,izvjesnosti“ i ,,vjerojatnosti®, kao dvama stupnjevima
dokazne uvjerljivosti.®® Izvjesnost predstavlja visi stupanj dokazanosti i postoji kada se donositelj
odluke uvjerio u postojanje ili nepostojanje odlu¢ne ¢injenice, pri ¢emu je njegovo uvjerenje takvo
da iskljuduje svaku razumnu sumnju u pravilnost zakljucka o istinitosti ¢injenice. °*® Vjerojatnost,
kao nizi prag uvjerenja, postoji kada donositelj odluke utvrdi da je vjerojatnije da odredena
¢injenica postoji nego da ne postoji, odnosno kada za tu €injenicu postoji viSe argumenata ,,za“
nego ,,protiv:.%*” Tako ova teorijska podjela ne odreduje standard dokaza primjenjiv iskljucivo u
pravu trziSnog natjecanja, korisna je za razumijevanje razlike izmedu nizeg i viSeg stupnja
uvjerenja koji se zahtijeva u razli¢itim fazama postupka ili u odnosu na dokazivanje razlicitih
¢injenica.®

Opcenito, u fazi pokretanja postupka dovoljna je niza razina uvjerenja, odnosno postojanje indicija
koje opravdavaju sumnju na povredu, dok je za donoSenje odluke o povredi potreban znatno visi
stupanj dokazne uvjerljivosti, kako bi se iskljucila bilo kakva sumnja u pogledu postojanja
povrede. Isto tako, niZi stupanj uvjerenja moze biti dovoljan za dokazivanje u¢inaka koje odredeno
ponasanje ima po trziste, dok se visi stupanj zahtijeva za dokazivanje postojanja protupravnog
djelovanja poduzetnika.®®’

2.5.1. Pojam standarda dokaza

Za razliku od mnogih nacionalnih pravnih sustava koji propisuju standard dokaza, u pravu EU-a
on nije normativno odreden, ve¢ se oblikuje kroz praksu Suda EU-a. Normativna neodredenost
dovela je do poteSkoca u tumacenju tog pojma u praksi Komisije. Na prvi pogled, takvih problema
nema u pravu trziSnog natjecanja drzava €lanica. Medutim, zbog primjene dokaznog standarda
slobodne ocjene dokaza, odnosno unutarnjeg uvjerenja donositelja odluke, u vecini drzava ¢lanica
javlja se isti temeljni izazov: postoji li opasnost da se standard postavlja previsoko u kartelnim
postupcima te time utjeCe na ucinkovitost provedbe?

85 Dok se izvjesnost u hrvatskoj procesnoj teoriji smatra potrebnim kriterijem za utvrdenje meritornih zahtjeva,
vjerojatnost je dovoljna za odluéivanje o procesnim zahtjevima. Triva, Sini$a; Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no
procesno pravo. VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb: Narodne novine, 2004., str. 480. — 481.

%86 Triva, Sini3a; Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no procesno pravo. VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb:
Narodne novine, 2004., str. 480. — 481.

87 Neposredno rjesavanje upravne stvari na temelju zahtjeva stranke moguce je i kada odlu¢ne ¢&injenice nisu u
potpunosti dokazane, ve¢ proizlaze kao vjerojatne iz dostupnih okolnosti, pod uvjetom da iz svih okolnosti slucaja
proizlazi da se zahtjevu moze udovoljiti (usp. ¢l. 50. t. 2. ZUP-a). Triva, SiniSa; Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no
procesno pravo. VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb: Narodne novine, 2004., str. 480. — 482.

688 Jako i austrijsko tijelo za trZi$no natjecanje u svome o¢itovanju OECD-u navodi: Prema prevladavajuéem
shvacanju, standard dokaza koji se redovito primjenjuje jest visok stupanj vjerojatnosti, a ne stupanj blizak
izvjesnosti (eng. high degree of probability and not a degree close to certainty). OECD, The Standard and the
Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Austria, DAF/COMP/WD(2024)54, 8. studenoga 2024.

%89 Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar
Competition Law and Practice series, 2017, str. 47. — 48.
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2.5.1.1.  Pojam, vrste i kriteriji za odredivanje primjerenog standarda dokaza

Za razumijevanje standarda dokaza vazno je razlikovati dva njegova aspekta. Prvi se odnosi na
razinu uvjerenja koja treba biti dostignuta kod donositelja odluke da bi odredenu ¢injenicu mogao
prihvatiti kao dokazanu,*° a drugi se ti¢e kvalitete dokaza, koja je sposobna pridonijeti stvaranju
tog uvjerenja.®! (u odnosu na potonje vidjeti poglavije 2.3.2. o dokaznoj snazi pojedine vrste
dokaza) Standard dokaza moze biti izraZen u razli¢itim mjerama, od gotovo apsolutne izvjesnosti

do pretezne vjerojatnosti, ovisno o pravnom sustavu i vrsti postupka.®®?

Objektivistic¢ki pristup definiranju standarda dokaza nastoji standard izraziti kvantitativno, na
skali vjerojatnosti izmedu 0 i1 1, dok se subjektivisticki pristup oslanja na unutarnje uvjerenje
suca. Medutim, oba pristupa imaju nedostatke: strogo objektivno mjerenje vjerojatnosti ¢esto je
neprovedivo ili neprakticno, dok ¢ista subjektivnost prijeti proizvoljnoS¢u i gubitkom pravne
sigurnosti. Stoga se standard dokaza najprimjerenije tumaci kao ,,ravnoteza izmedu objektivnih i
subjektivnih elemenata, smjeStena u sferu razumnog i prakti¢nog rasudivanja, koja omogucuje i
pravnu kontrolu i fleksibilnu prilagodbu konkretnim okolnostima slu¢aja“.%*> Kako navodi i
austrijsko tijelo za trziSno natjecanje, standard dokaza u pravilu ovisi 1 o objektivnim okolnostima
konkretnog slucaja i o subjektivnoj ocjeni suca. Primjenjujuci osobno i opée zivotno iskustvo
osobe koja razumno prosuduje, kao i steCeno specijalizirano znanje, dokazna snaga mjeri se prema
subjektivno-objektivnom kriteriju ,,razborite, savjesne i iskusne* osobe.®* Sli¢no i latvijsko tijelo
za trziSno natjecanje navodi, ocjena dokaza, kao proces usmjeren na utvrdivanje Sto objektivnije
istine, temelji se na subjektivnom elementu: unutarnjem uvjerenju suca. Medutim, unutarnje
uvjerenje ne znaci unaprijed stvoreno misljenje ili intuiciju, ve¢ zakljucak koji slijedi provedeni
dokazni postupak, utemeljen na utvrdenim relevantnim c¢injenicama, razmatranju i provjeri
moguéih hipoteza te ocjeni svakog dokaza pojedinacno i svih dokaza u cjelini.®®

Razlike u pristupima definiranju standarda dokaza osobito dolaze do izrazaja u razlicitim

pravnim sustavima. Tako se primjerice u anglosaksonskim sustavima standard dokaza odreduje

putem probabilistickih izraza ,,ravnoteze Vjerojatnosti“696 1 ,1zvan razumne sumnje“697, koji su

690 Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar

Competition Law and Practice series, 2017., str. 26.

1 OECD (2024), The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by the European Union,
DAF/COMP/WD(2024)57, OECD Competition Committee, 144th meeting, 5-6 December 2024, str. 3.-4.

92 Uzelac, A., Teret dokazivanja, Pravni fakultet Sveudilidta u Zagrebu, Zagreb, 2003., Monografije Pravnog fakulteta
Sveucilista u Zagrebu, sv. 31, str. 85. — 86.

93 Uzelac, A., Teret dokazivanja, Pravni fakultet Sveu¢ilista u Zagrebu, Zagreb, 2003., Monografije Pravnog fakulteta
Sveucilista u Zagrebu, sv. 31, str. 367.

94 Na taj na¢in, iako se u Austriji primjenjuje nacelo unutarnjeg uvjerenja odnosno slobodne ocjene, istice se da
odlucivanje primjenom tog standarda nije tako ,,subjektivno® u praksi kako bi se mozda iz naziva dalo zakljuciti.
OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Austria,
DAF/COMP/WD(2024)54, 8. studenoga 2024.

995 OECD, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee, The Standard and the Burden of
Proof'in Competition Law Cases — Note by Lithuania, DAF/COMP/WD(2024)63, 8. studenoga 2024., str. 2.

96 eng. balance of probabilities primjenjiv u gradanskim postupcima

97 eng. beyond reasonable doubt primjenjiv u kaznenim postupcima
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utemeljeni na objektivistickom pristupu.®’® S druge strane, kontinentalni sustavi temelje se na
nacelu slobodne ocjene dokaza. U njima se ¢injenica smatra dokazanom kada sudac stekne
subjektivno uvjerenje o njezinoj istinitosti.®”®  Spomenuto nepostojanje jasno definiranog
standarda dokaza u pravu EU-a dijelom proizlazi iz pokusaja uskladivanja razli¢itih pravnih
tradicija.’® Iako se standard dokaza u kontinentalnom pravnom sustavu &esto percipira kao blazi
u odnosu na anglosaksonski model, ,,upuceniji kriticari“ francuskog i njemackog sustava ukazuju
na suprotan zaklju€ak: da se u praksi nerijetko primjenjuje vrlo strog, pa cak i pretjerano zahtjevan
standard, osobito zbog visoke razine uvjerenja koju sud mora posti¢i i izostanka jasnih,
kvantificiranih kriterija, u kojem je trenutku ta razina uvjerenja dosegnuta.’”®!

U kontekstu prava trziSnog natjecanja, osobito u kartelnim postupcima, standard dokaza mora
biti dovoljno visok da zastiti poduzetnika s obzirom na njegov nepovoljniji procesni polozaj u
odnosu na upravno tijelo, ali ne smije biti postavljen previsoko da onemoguéi ucinkovitu
javnopravnu provedbu.’”® U svakom slu¢aju, teskoce dokazivanja u kartelnim predmetima ne
smiju biti izgovor za snizavanje dokaznog standarda.”®

2.5.1.2.  Odnos prema teretu dokaza

Teret 1 standard dokaza instrumenti su procesnog prava kojima se raspodjeljuje rizik pogreSne
odluke medu strankama u postupku.’® Iako su medusobno povezani, rije¢ je o pojmovno i
funkcionalno razli¢itim institutima.’® Standard dokaza odnosi se na proces dokazivanja i odreduje
razinu uvjerenja koju donositelj odluke mora posti¢i kako bi odredenu Cinjenicu prihvatio kao
dokazanu.”® Teret dokaza, nasuprot tome, odnosi se na raspodjelu odgovornosti za iznosenje i

9% Prednost ovakvog pristupa jest veéa objektivnost pri odludivanju, no njegov nedostatak leZi u pretjeranom
oslanjanju na kvantifikaciju uvjerenja. Vidi vise u: Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition
enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 77. — 78.

99 Qvaj pristup pruza veéu fleksibilnost i prilagodbu konkretnim okolnostima, no istodobno dovodi do pravne
nepredvidivosti, budu¢i da primjena standarda moze varirati od sluc¢aja do slucaja. Kalintiri, Andriani: Evidence
standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 77. — 78.
700 Neki teoreti¢ari zaklju€uju kako je razlika izmedu ova dva termina u praksi viSe formalna nego sustinska. Vidi vise
u: Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 77. — 78.; vidjeti i: OECD (2024), The Standard and the Burden of Proof in Competition Law
Cases — Note by the European Union, DAF/COMP/WD(2024)57, OECD Competition Committee, 144th meeting, 5-
6 December 2024, str. 17.

701 Castillo de la Torre, Fernando: ‘Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases’. World Competition 32, no.
4 (2009): 505-578, str. 522.

702 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 74.

703 Melicias, Maria Jodo. “Did They Do It?’ The Interplay between the Standard of Proof and the Presumption of
Innocence in EU Cartel Investigations’. World Competition 35, no. 3 (2012): 492.

704 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 33.

795 Ugelac, A., Teret dokazivanja, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Zagreb, 2003., Monografije Pravnog fakulteta
Sveucilista u Zagrebu, sv. 31, str. 366.

706 OECD (2024), The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by the European Union,
DAF/COMP/WD(2024)57, OECD Competition Committee, 144th meeting, 5-6 December 2024, str. 3.-4.; Uzelac,
A., Teret dokazivanja, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, Zagreb, 2003., Monografije Pravnog fakulteta Sveucilista
u Zagrebu, sv. 31, str. 85. — 86.
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dokazivanje Cinjenica te na pitanje koja stranka snosi posljedice ako odlu¢ne ¢injenice ostanu
neutvrdene.”"’

U tom smislu, objektivni teret dokaza odreduje koja stranka snosi rizik neuspjeha dokazivanja u
slu€aju ¢injenicne neizvjesnosti te u pravilu ostaje na istoj stranci tijekom cijelog postupka. On
dolazi do izrazaja upravo onda kada primjenjivi standard dokaza nije dosegnut. Nasuprot tomu,
subjektivni teret dokaza pokazuje vecu ovisnost o standardu dokaza. Naime, subjektivni teret
dokaza prelazi na protivnu stranku tek kada stranka koja tvrdi odredenu ¢injenicu uspije uvjeriti
donositelja odluke u njezino postojanje u skladu s primjenjivim standardom dokaza. Tek
ispunjenjem tog praga nastaje obveza protivne stranke da aktivno osporava iznesene tvrdnje i
dokaze.”"

Koliko je u konkretnom slucaju tesko dosegnuti primjenjivi standard dokaza ovisi o nizu varijabli,
ukljucujuéi prirodu pravnog testa, vrstu i karakteristike dokaza, primjenu presumpcija, vremenski
odmak cinjenica koje se dokazuju, sloZenost predmeta te rizike pogreske. Upravo zbog te
dinami¢ne dimenzije dokazivanja, odnos izmedu standarda dokaza i (subjektivnog) tereta dokaza
ne moze se promatrati apstraktno, ve¢ isklju¢ivo u kontekstu konkretnog postupka.’”

2.5.2. Standard dokaza u kartelnim predmetima

Standard dokaza u kartelnim predmetima u EU-u obiljezen je normativnom, ali 1 pojmovnom
neodredenoséu. Kao jedan od klju¢nih razloga za to u literaturi se navodi Cinjenica da standard
dokaza nije izriCito propisan, a Sud EU-a ga kroz praksu ne pojasnjava na sustavan i dosljedan
nadin.’!°

Pocetak razvoja pojma ,standarda dokaza“ u praksi Suda EU-a moze se pratiti od predmeta
Polypropylene.”'! Nezavisni odvjetnik Vesterdorf u svom je misljenju u tom predmetu zagovarao
primjenu ,,visokog standarda dokaza“.”'? Sud EU-a nadalje istaknuo je u nekoliko predmeta da je

707U praksi, medutim, to moZe biti oteZano, osobito kada je standard dokaza visok, a dostupni dokazi ograni¢eni ili
se temelje na instrumentima poput presumpcija. Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition
enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 34.

798 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 33.

7% OECD (2024), “The Standard and Burden of Proof in Competition Law Cases”, OECD Roundtables on
Competition Policy Papers, No. 318, str. 15.

719 Sudska praksa u postupcima zatite trzi$nog natjecanja standard dokaza razvila je prvenstveno u kontekstu kartelnih
predmeta, s obzirom na to da je upravo u tim predmetima uobicajena uporaba neizravnih dokaza i zakljucivanja na
temelju indicija. Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition
Law, Elgar Competition Law and Practice series, 2017., str. 36.; Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU
competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 75.

711 Migljenje NO Vesterdorfa u Predmetu Polypropylene (Case T-1/89 [1991] ECR 11-867, T-2/89 [1991] ECR 11-1087,
T-3/89 [1991] ECR 1I-1177, T-4/89 [1991] ECR 1I-1523, T-6/89 [1991] ECR 11-1623, T-7/89 [1991] ECR 1I-1711, T-
8/89 [1991] ECR 1I-1833, and T-9/89 to T-15/89 [1992] ECR 11-499, 11-629, 11-757, 11-907, 11-1021, 1I-1155 and II-
1275)

712 Kao §to je vierojatno veé¢ postalo ocito, smatram da bi standard dokaza trebao biti postavljen na visu razinu od
one koju primjenjuje Komisija.* Misljenje NO Vesterdorfa u Predmetu Polypropylene (Case T-1/89 [1991] ECR II-
867, T-2/89 [1991] ECR 11-1087, T-3/89 [1991] ECR 1I-1177, T-4/89 [1991] ECR 1I-1523, T-6/89 [1991] ECR 1I-
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na Komisiji obveza dokazati utvrdene povrede te iznijeti dokaze koji su sposobni, u skladu sa
,,zahtijevanim pravnim standardom®, dokazati postojanje okolnosti koje ¢ine povredu.”!® Analiza
presuda Suda EU-a pokazuje da se pojam standard dokaza pojavljuje u otprilike 50 sudskih
presuda,’'

dovoljno precizni dokazi, objektivni i pouzdani dokazi, cvrsti dokazi, konkretni i vjerodostojni
«716

a izrazava se razliCitim formulacijama poput: uvjerljivi dokazi, dosljedni dokazi,
dokazi te ¢vrsto uvjerenje.”"> Upravo ovaj posljednji pojam ,,évrsto uvjerenje*’!® u literaturi se sve
SeSée koristi kao operativni kriterij dokazanosti odredene ¢injenice.’!” Standard "&vrstog
uvjerenja" moze se shvatiti kao dostatnost, dovoljnost dokaza da donositelja odluke uvjeri u
postojanje ¢injenice. Ipak, ne postoje pravila ili mjera koliko snazno mora biti to osobno uvjerenje,

ve¢ se ono procjenjuje od sluéaja do slu¢aja.’'8

Doprinos doktrine je u tumacenju stvarnog standarda dokaza koji se primjenjuje u konkretnim
slu¢ajevima te pokusaj da se on kao pojam standardizira. Schweitzer ga tako pokusava pribliziti
standardu koji se primjenjuje u kaznenom postupku — standardu ,,izvan razumne sumnje®, jer bi
svako drugacije tumacenje standarda dokaza, prema njezinu misljenju, znacilo zanemarivanje
zastite zajamcene poduzetnicima EKLJP-om. De la Torre ide korak dalje, tvrde¢i da u praksi ne
postoji stvarna razlika izmedu zahtjeva koje Sud postavlja Komisiji 1 standarda ,,izvan razumne
sumnje®. Prema njegovu misljenju, ta razlika je retoricka, a smatra da Sud namjerno izbjegava
izri¢ito imenovati taj standard, iako u sadrZzajnom smislu on upravo takav prag dokazanosti
primjenjuje. Slicno smatra 1 Venit da je razlika izmedu gradanskopravnog i kaznenog standarda
dokaza u ovom kontekstu uglavnom teorijska. U praksi, bilo da se govori o ,,jakim 1 uvjerljivim

1623, T-7/89 [1991] ECR 1I-1711, T-8/89 [1991] ECR 11-1833, and T-9/89 to T-15/89 [1992] ECR 11-499, 11-629, 11-
757, 11-907, 11-1021, 1I-1155 and 11-1275), II - 1007

713 Case C-185/95 P Baustahlgewebe v Commission [1998] ECR 1-8417, toc¢ka 58.; Case C-49/92 P Commission v
Anic Partecipazioni [ 1999] ECR 1-4125, toc¢ka 86.; Case T-61/02 OP Dresdner Bank and Others v. Commission [2006]
ECR 1I-3567, tocke 59. — 61.

714U presudama se spominje pojam standard of proof, ali i required legal standard (termini z Uredbe 1/2003) i requisite
legal standard. Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019.,
Oxford, England: Hart Publications, str. 76.

715 convincing evidence, consistent evidence, sufficiently precise and consistent evidence, cogent/objective/reliable
and consistent proof, solid evidence, specific and credible evidence te firm conviction. Castillo De la Torre, F., Gippini
Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar Competition Law and Practice
series, 2017., str. 38.; Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach,
2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 76.

se Cesto povezuje s kontinentanim pravom, u kojem je uvjerenje suca kljucno, ali bez formalne numericke granice; s
druge strane, po svojoj fleksibilnosti moze se tumaciti i gotovo kao razumne sumnje®, §to omogucava njegovu
prilagodbu zahtjevima kaznenopravne zastite. Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and
Judicial Review in EU Competition Law, Elgar Competition Law and Practice series, 2017., str. 39.

717 Zanimljivo je da postoje razlike u jezicima presuda: u engleskoj verziji koristi se &esti izraz ,,firm conviction®, dok
francuska verzija Cesto koristi izraz ,,intime conviction®, §to dodatno naglasava osobnu unutarnju uvjerenost suca
(pojam poznat iz francuskog pravnog sustava, koji ne oznafava proizvoljnost, ve¢ duboko i nedvojbeno osobno
uvjerenje na temelju dokaza). Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in
EU Competition Law, Elgar Competition Law and Practice series, 2017., str. 39.

718 OECD (2024), The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by the European Union,
DAF/COMP/WD(2024)57, OECD Competition Committee, 144th meeting, 5-6 December 2024, str. 18.
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«719

dokazima ili o standardu ,zvan razumne sumnje®, rezultati koje sudovi zahtijevaju od

Komisije u pogledu dokazne snage usporedivi su.’?

U hrvatskom pravu, standard dokaza kojim je Agencija duzna utvrditi povredu proizlazi iz
odredaba ZUP-a.”*! Upravni postupak koji vodi Agencija temelji se na na¢elu slobodne ocjene
dokaza, propisanom ¢lankom 9. ZUP-a. To znaci da Agencija nije vezana unaprijed odredenim
pravilima o dokaznim sredstvima niti posebnim pravilima o dokaznoj snazi pojedinih dokaza.”*?
Takav pristup podrazumijeva da Agencija odluku o postojanju povrede temelji na vlastitom
uvjerenju proizaslom iz rezultata cjelokupnog dokaznog postupka, a ne na formalno propisanom
ili numericki odredenom standardu dokaza. Drugim rijeima, standard dokaza koji Agencija
primjenjuje odgovara slobodnom, savjesnom i logicki obrazloZenom uvjerenju o istinitosti
utvrdenih &injenica, §to je u skladu s prirodom upravnog postupka i naéelom materijalne istine. '>

Analiza odluka Visokog upravnog suda u kojima su potvrdene odluke Agencije omogucuje uvid u
to kojim formulacijama Sud izrazava stav da je Agencija ispunila zahtijevani dokazni prag. Tako
Visoki upravni sud istie da su izneseni ,,valjani, dostatni i relevantni dokazi“,’*? da su ,,zakljuéci
izvedeni na temelju jasno obrazlozene metodologije utemeljene na egzaktnim broj¢anim
pokazateljima“,’?’ da je ,.tijelo dalo potpune razloge ocjeni zasto i na koji na¢in opisano djelovanje
tuzitelja predstavlja nedopusteno ogranicenje trzisnog natjecanja®,”*® da je ,tuZenik iscrpno
obrazlozio razloge na kojima je utemeljio zakljuc¢ke® i ,,dao valjanu i iscrpnu analizu razloga na
kojima je utemeljio navedeni zaklju¢ak.“’?’” Sli¢no tome, u predmetu u kojem je Sud ponistio

odluku Agencije, Sud je naveo da nisu navedeni ,,dostatni razlozi*."*®

Ustavni sud u predmetu Presecki’?’ istiGe da je izostanak relevantnih i dostatnih razloga u
obrazlozenju odluke prvi i klju¢ni pokazatelj arbitrarnog odlu¢ivanja. Sud nadalje pojasnjava da
se pri ocjeni obrazloZenosti odluke treba voditi dvama mjerilima: mjerilom dostatnosti i mjerilom
relevantnosti. Prema mjerilu dostatnosti, opseg i razina obrazlozenja ovise o okolnostima svakog
konkretnog slucaja. Prema mjerilu relevantnosti, razlozi navedeni u odluci smatraju se
prihvatljivima, ako jasno upucuju na to da odluka nije donesena na nerazuman nacin, da ne sadrzi
ocitu pogresku u prosudbi, da nisu zanemareni ili pogreSno procijenjeni relevantni ¢injenicni ili

719 eng. strong and convincing evidence

720 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 83.

721 Clanak 9. ZUP-a

722 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/ 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 120.
723 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/ 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 120.
724 Presuda VUS-a broj: UslI-179/2024-6 od 6. studenoga 2024., Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv Agencije za zastitu
trziSnog natjecanja

725 Presuda VUS-a broj: Us-1700/2010-6 od 13. prosinca 2012., Upravitelji stambenih zgrada Split protiv Agencije za
zastitu trziSnog natjecanja

726 Presuda VUS-a broj: Us-1700/2010-6 od 13. prosinca 2012., Upravitelji stambenih zgrada Split protiv Agencije za
zastitu trziSnog natjecanja

727 Presuda VUS-a broj: UslI-335/21-6 od 9. ozujka 2022., Prese¢ki grupa d.o.o. protiv Agencije za zatitu trZi§nog
natjecanja

728 Presuda VUS-a broj: UslI-171/18-2 od 27. rujna 2018., Presecki grupa d.o.o. protiv Agencije za zatitu trzi§nog
natjecanja

2% Odluka Ustavnog suda RH broj: U-111-952/2017 od 19. travnja 2018. (predmet Presecki 2)
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pravni elementi te da su razmotreni argumenti i dokazi koje su stranke iznijele. U konacnici,
obrazlozenje odluke mora obuhvatiti sve odlucne aspekte predmeta koji su mogli utjecati na ishod
postupka, ¢ime se osigurava kontrola arbitrarnosti i po§tovanje prava stranaka.’>°

Sto se ti¢e poredbenog prava, kao primjeri sustava, koji po¢ivaju na kriteriju ,,osobnog uvjerenja*,
mogu se izdvojiti francuski, poljski, latvijski 1 austrijski sustavi. U Francuskej donositelj odluke
je potpuno slobodan u ocjeni dokazne snage pojedinog dokaza i pri donoSenju odluke vodi se
vlastitim unutarnjim uvjerenjem (fr. intime conviction).”' U Poljskoj standard dokaza nije
propisan i njegova se primjena temelji na tumacenju prava EU-a. Kao pravni sustav kontinentalnog
tipa, u poljskom se pravu ne koristi formalni standard dokaza s razli¢itim razinama uvjerljivosti,
umjesto toga, nadlezno tijelo koje donosi odluku (bilo da je rije¢ o upravnom tijelu ili sudu) mora
ste¢i uvjerenje da su odredene Cinjenice, na temelju cjelokupne ocjene dokaza, dovoljno dokazane
da bi se mogla utvrditi povreda.’”*? Takoder, u Latviji, nacelo slobodne ocjene dokaza razvijeno je
kroz praksu vrhovnog upravnog suda, koji kada u odlukama istice da je udovoljeno standardu
dokaza navodi primjerice da je: ,,prikupljeno i na odgovarajué¢i nacin potkrijepljeno dovoljno
dokaza* ili da se ,,postojanje protutrziSnog ponasSanja moze zakljuciti iz niza podudarnosti i
indicija koje, promatrane zajedno i u odsutnosti uvjerljivog alternativnhog objasnjenja, mogu
predstavljati dovoljan dokaz povrede prava trziSnog natjecanja.” Latvijski vrhovni upravni sud
navodi da je pri utvrdivanju pravno relevantnih okolnosti, potrebno procijeniti dostatnost
prikupljenih dokaza, njihovu dosljednost, moguée proturjecnosti, logi¢ku povezanost, okolnosti
pod kojima su dokazi pribavljeni te pouzdanost izvora.”*® U Austriji u kartelnim predmetima
vrijedi nacelo slobodne ocjene dokaza, prema kojem kartelni sud samostalno procjenjuje
dostatnost i uvjerljivost dokaza prema vlastitom uvjerenju, uz primjenu standarda razumne i
pazljive osobe.”*

Neki sustavi, iako takoder temeljeni na slobodnoj ocjeni dokaza, zahtijevaju ,,pojacano* uvjerenje.
Tako primjerice u njemac¢kom pravnom sustavu polaziste je osobno uvjerenje suca, no za razliku
od francuskog prava, taj pristup ima manje subjektivna obiljezja. Naime, sud se ne smije
zadovoljiti pukim ocjenama vjerojatnosti, pa ¢ak ni vrlo visok stupanj vjerojatnosti nije dovoljan
ako ne dovodi do nedvojbenog uvjerenja o odlu¢nim ¢injenicama. Na taj nacin, iako formalno ne
postoji numericki izrazen standard dokazivanja, njemacko pravo u praksi trziSnog natjecanja (a
posebno u kartelnim predmetima) zahtijeva visu razinu uvjerenja od one koju implicira koncept
slobodne ocjene.”*> U Madarskoj sudska praksa jasno je utvrdila da madarsko tijelo za trzi$no

730 Odluka Ustavnog suda RH broj: U-111-3274/2022 od 12. rujna 2024.

31 Ovakav pristup isklju¢uje primjenu formalnih pravila o pravnoj snazi pojedinih vrsta dokaza, a procjena se temelji
na diskrecijskoj, individualnoj ocjeni suda. Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial
Review in EU Competition Law, Elgar Competition Law and Practice series, 2017., str. 34. —35.

732 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Poland,
DAF/COMP/WD(2024)64, 21. studenoga 2024., str. 2.

733 OECD, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee, The Standard and the Burden of
Proof'in Competition Law Cases — Note by Lithuania, DAF/COMP/WD(2024)63, 8. studenoga 2024., str. 2.

734 Ipak, austrijsko pravo poznaje i odredene iznimke koje dopustaju nizi dokazni prag — primjerice prima facie dokaz
— kada je to izrijekom propisano zakonom. OECD, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition
Committee, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Summaries of contributions,
DAF/COMP/WD(2024)85, 3. prosinca 2024., str. 4.

735 Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar
Competition Law and Practice series, 2017., str. 35.; Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement
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natjecanje nije duZzno primjenjivati dokazne standarde kaznenog postupka. Medutim, iako se u
predmetima trziSnog natjecanja ne zahtijeva standard ,,izvan razumne sumnje” u kaznenopravnom
smislu, primjenjuje se blizak standard, jer ne smiju postojati bilo kakve dvojbe vezane za utvrdenu
povredu.”® U Ceskoj se isto tako primjenjuje standard dokaza blizak standardu ,,izvan razumne

sumnje*.”’

Navedeni primjeri upucuju na zakljucak da se u kartelnim postupcima u sustavima u kojima se
formalno primjenjuje standard ,,0sobnog uvjerenja“, slobodna ocjena nastoji ,,pojacati zahtjevom
za dosezanje razine uvjerenja koja odgovara standardu izvan razumne sumnje. Takav pristup moze
se uociti i u slovackoj praksi. lako je u slovackom pravu propisano nacelo slobodne ocjene dokaza,
praksa sudskog nadzora u kartelnim predmetima pokazuje odredenu neujednaCenost, pa Cak i
medusobnu proturjecnost sudskih odluka. Pojedine su odluke otvorile prostor za tumacenje prema
kojem bi se u kartelnim predmetima trebao primjenjivati kaznenopravni standard dokaza ,,izvan
razumne sumnje”.”*® Suprotno tomu, slovacko tijelo za trzi$no natjecanje zauzelo je restriktivnije
stajaliSte, pozivajuci se na Clanak 23. stavak 5. Uredbe 1/2003, prema kojem odluke o nov€anim
kaznama nemaju kaznenopravni karakter. Slijedom toga, tijelo je istaknulo da se u postupcima
utvrdivanja povreda trziSnog natjecanja ne primjenjuju kaznenopravna nacela ni standardi
dokazivanja.”’

U nekim drZavama ¢lanicama standard dokaza uvjetovan je standardom sudskog nadzora. Tako
talijansko tijelo za trziSno natjecanje u svojoj praksi primjenjuje strozi dokazni standard kako bi
osiguralo da odluke ,,izdrze visoku razinu sudske kontrole.”*® Vazno je da koristeni dokazi budu
to¢ni, pouzdani i medusobno uskladeni te da se uzmu u obzir sve karakteristike sektora kako bi se
potkrijepili zakljuéci i izgradio uvjerljiv ,,narativ” koji olak3ava sudski nadzor.”*!

System and the Evolution of Judicial Review (2009) The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 114.
—115.

736 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Hungary,
DAF/COMP/WD(2024)88, 21. studenoga 2024, t. 17.

37 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Czech

Republic, DAF/COMP/WD(2024)56, 8. studenoga 2024., t. 13.

738 Stanke su u postupku pred slovackim tijelom za tr¥i$no natjecanje zahtijevale primjenu takvog standarda, vidjeti t.
17. OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Slovak Republic,
DAF/COMP/WD(2024)65, 8. studenoga 2024.

739 Navedeni su primjeri potaknuli slova¢ko tijelo za trzi$no natjecanje da se pozabavi pitanjem je li i u kojoj mjeri
nacionalno tijelo za trzi$no natjecanje duzno primjenjivati standarde koji vrijede u kaznenim postupcima. Pritom istice
da u slovackom kaznenom procesnom pravu trazi se relativna sigurnost odnosno da nije potrebno utvrditi objektivnu
istinu, shvacenu kao potpuno saznanje o tome §to se zapravo dogodilo, nego je dovoljno utvrditi ¢injenice o kojima
ne postoje razumne sumnje, u opsegu nuznom za donosenje pravedne odluke. Pojam ,,razumna sumnja” nije zakonski
definiran u slovackom pravnom sustavu. Ipak, pojam ,,razumna sumnja” moze se razumjeti kao sumnja koja, nakon
pazljive i nepristrane ocjene svih izvedenih dokaza, sudu ne dopusta donoSenje nedvosmislenog zakljucka o krivnji
optuzene osobe. OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Slovak Republic,
DAF/COMP/WD(2024)65, 8. studenoga 2024..

740 Buduéi da talijanski sudovi nisu ograni¢eni samo na pravne pogreske, ve¢ mogu provesti temeljitu i Siroku provjeru
¢injenic¢nih i pravnih elemenata odluka tijela za trzi$no natjecanje, sudski nadzor je izrazito sveobuhvatan. OECD,
Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee, The Standard and the Burden of Proof in
Competition Law Cases — Summaries of contributions, DAF/COMP/WD(2024)85, 3. prosinca 2024., str. 17.

741 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Italy,
DAF/COMP/WD(2024)60, 22. studenoga 2024, t. 43. —44.
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U Svedskoj su sudovi standard dokaza u predmetima u kojima se mogu izreéi novéane kazne
postavili na razinu ,,dokazanog“ odnosno ,pokazanog“. '* To se ocjenjuje kao visoka razina
standarda dokaza te se isti¢e potreba da nacionalno tijelo uskladi svoj naCin rada s razinom
standarda koju su postavili sudovi. Istovremeno se istice da standard dokaza ne smije biti
postavljen toliko visoko da onemogu¢i ili pretjerano oteZza provedbu pravila EU-a o trziSnom
natjecanju, jer bi to ugrozilo nacelo djelotvornosti. Drugim rije¢ima, standard mora biti dovoljno
strog da jamci pravi¢nost 1 pravnu sigurnost, ali opet ne toliko strog da sprije¢i ucinkovito
sankcioniranje povreda.’*

2.5.3. Izazovi u primjeni standarda dokaza

Neki od izazova i poteskoca s kojima se tijela za zastitu trziSnog natjecanja suocavaju u praksi, a
vezani su za ispunjavanje trazenog standarda dokaza, odnose se na opseg dokaznog materijala
kojim raspolaze upravno tijelo, procesnu neravnotezu u pristupu dokazima i alatima za
prikupljanje dokaza i dokazivanje relevantnih €injenica. U nastavku ¢e se navedeni problemi
izdvojeno prikazati, s ciljem jasnijeg identificiranja njihovih ucinaka na dokazni postupak i
moguénosti njihova ublazavanja.

2.5.3.1.  Izazovi vezani za dokazni materijal

Kako bi ispunila svoju obvezu u pogledu tereta dokaza, Komisija mora prikupiti dovoljno ozbiljne,
precizne i dosljedne dokaze na kojima ¢e se temeljiti ¢vrsto uvjerenje o tome da je pocinjena
navodna povreda te na taj na¢in udovoljiti trazenom standardu dokaza.”** Dakle, raspoloZivi
dokazi igraju klju¢nu ulogu u postizanju toga cilja.

Sudovi EU-a u svojoj praksi isti¢u niz kvalitativnih kriterija koje dokazi moraju ispunjavati kako
bi se smatrali dostatnim i moraju podupirati zakljucke, koji se iz njih izvode.”* To ne znaéi,
medutim, da svaki pojedini dokaz mora sam za sebe biti odlucujuéi, ve¢ da cjelokupni skup
dokaza na koji se Komisija oslanja mora, u svojoj ukupnosti, biti dovoljno uvjerljiv da potkrijepi
zakljutak o postojanju povrede.”® I u hrvatskom upravnom prvu pravilo je da sluzbena osoba
odlucuje koje ¢e Cinjenice 1 okolnosti uzeti kao dokazane nakon §to ocijeni svaki dokaz posebno 1
sve dokaze zajedno te na temelju rezultata cjelokupnog postupka.’’

Povreda se, medutim, moZe temeljiti i na samo jednom dokazu. U tom slucaju, pitanje njegove
dokazne snage postaje posebno osjetljivo. Naime, taj jedan dokaz mora biti izuzetno uvjerljiv,

742 BEng. demonstrated or shown; OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by
Sweden, DAF/COMP/WD(2024)66, 8. studenoga 2024., str. 3.

743 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Sweden,
DAF/COMP/WD(2024)66, 8. studenoga 2024., str. 7.

744 Case C-176/19 P, Servier and Others, ECLI:EU:C:2024:549, tocka 272.

745 Kako je bilo istaknuto u poglavlju o standardu dokaza, oni moraju biti uvjerljivi, dosljedni, dovoljno precizni,
objektivni, pouzdani, konkretni, vjerodostojni... Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition
enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 98.

746 Joined Cases C-403/04 P and C-405/04 P, Sumitomo Metal Industries and Nippon Steel, ECLI:EU:C:2007:52,
tocka 42.

747 Clanak 9. ZUP-a
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buduéi da ne postoje drugi dokazi koji bi ga poduprli.”*® Sud EU-a utvrdio je da ne postoji nacelo
prava Unije koje bi Komisiji zabranjivalo osloniti se na samo jedan dokaz pri utvrdivanju povrede,
pod uvjetom da je njegova dokazna snaga nesporna i da on samostalno, na nedvojben nacin,
potvrduje postojanje povrede.”* U postupku pred Agencijom, stranke su u predmetu Autoskole
Split isticale kao prigovor oslanjanje na samo jedan dokaz, jer je takvo utvrdivanje povrede

Agencije, prema njihovom misljenju, upuéivalo na nepotpuno utvrdeno ¢injeni¢no stanje.”°

Zanimljivo razmatranje u odnosu na dostizanje trazenog standarda dokaza daje talijansko tijelo
za trziSno natjecanje, kada govori o konceptu ,,narativne dosljednosti“. Tvrdnje upravnog tijela,
potkrijepljene nizom medusobno uskladenih dokaza, trebaju biti jedine sposobne objasniti
relevantne cinjenice odnosno nedvojbeno uvjerljivije od svake alternativne teze. Postojanje
odredenih nedosljednosti u dokaznom supstratu ne¢e nuzno oslabiti ukupnu argumentaciju tijela,
osim u situacijama u kojima su proturjecja toliko ozbiljna i znacajna da naruSavaju koherentnost
cjelokupnog izgradenog slucaja.”!

2.5.3.2.  Izazovi vezani za procesnu neravnotezu

Standard dokaza postavljen za Komisiju u praksi zahtijeva visoku razinu dokazne snage.”** No,
Komisija raspolaZe istraznim ovlastima, alatima za prikupljanje dokaza i financijskim i ljudskim
resursima te dugogodi$njim iskustvom dokazivanja u ovim postupcima. Stoga se moZe reci da je
Komisija ,,dorasla* zadatku dokazivanja postojanja povrede.

S druge strane, kada poduzetnik zeli osporiti tvrdnje Komisije ili oboriti presumpciju (vise o tome
u poglavlju 2.6.) teret dokaza prelazi na njega, ali se standard dokaza ne mijenja.”>* On, jednako
kao i Komisija, mora iznijeti dovoljno ,,0zbiljne, precizne i dosljedne dokaze*,”>* koji bi potaknuli
sumnju u ¢injeni¢nu osnovanost zakljucaka Komisije. U tom kontekstu, u literaturi se naglaSava
da je dokazna jednakost ,,formalna, ali ne 1 fakticna*. Kako je naprijed navedeno, Komisija
raspolaze istraznim ovlastima, dok poduzetnici naj¢eS¢e moraju dokazivati negativne Cinjenice,
$to je dokazno znatno zahtjevnije.”>

748 Lenaerts K., Some Thoughts on Evidence and Procedure in European Community Competition Law, 30 Fordham
Int'l L.J. 1463 (2006)., str. 1470.

749 Lenaerts K., Some Thoughts on Evidence and Procedure in European Community Competition Law, 30 Fordham
Int'1 L.J. 1463 (2006)., str. 1465.

750 Rjesenje AZTN-a protiv 14 autoskola sa splitskog podrugja, Klasa: UP/I 034-03/18-01/002 od 30. prosinca 2019.,
str. 32.

751 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Italy,
DAF/COMP/WD(2024)60, 22. studenoga 2024., t. 17.1 18.

752 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 81.

753 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 86.

754 Predmet C-176/19 P, Servier I drugi, ECLI:EU:C:2024:549, tocka 272.

735 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 86.

119



Dodatno, u nekim slucajevima je ispunjenje standarda dokaza za upravno tijelo olakSano
primjenom presumpcija, iako su sve presumpcije nacelno oborive. Medutim, kako ¢e biti
prikazano u poglaviju 2.6., pojedine je presumpcije u praksi gotovo nemoguce oboriti.

2.5.3.3.  Izazovi vezani za narav i slozenost cinjenica koje se dokazuju

SloZenost ¢injenice koja se dokazuje moze otezati ispunjenje standarda dokaza. Kod kartela je,
primjerice, teze dokazati uskladeno djelovanje nego sporazum, jer se mora pokazati da je upravo
uskladeno djelovanje jedino uvjerljivo objasnjenje odredenog trzisnog ponasanja.’>¢

Nadalje, sukladno konceptu tzv. ,,normalnosti* lakSe je dokazati ono $to se smatra ocekivanim i

je ¢injenica novija ili je pravno netipi¢na, to je visi dokazni prag koji mora biti zadovoljen.”’

Potreba za jacom argumentacijom osobito se javlja u situacijama kada nadlezno tijelo po prvi put
kvalificira odredeno ponasanje kao povredu prava trziSnog natjecanja. U takvim slu¢ajevima
rije¢ je o novom pravnom pitanju u kojem jo$ nisu razvijeni ustaljeni kriteriji ni standardi
dokazivanja. Tada je tijelo duzno posebno jasno obrazloziti obiljezja koja razlikuju novu vrstu
povrede od postojecih i pokazati da se konkretno ponaSanje doista moZe podvesti pod pojam
kartelnog sporazuma. Primjerice prije nego je postao prihvacen (i moze se re¢i uobicajen) pojam
hub-and-spoke kartela bilo je tesko uociti s obzirom da vise u stvarnosti nalikuje dopustenim
vertikalnim sporazumima.”® Dobar primjer toga je predmet Eturas koji ilustrira kako se
tradicionalna pravila o kartelnim sporazumima primjenjuju u novim okolnostima digitalne
komunikacije. Pokazuje da dokazivanje ,novih“ oblika povreda, u kojima nema izravne
koordinacije medu konkurentima, zahtijeva viSi stupanj argumentacije i jasno obrazlozenje
elemenata koji upucuju na zajednicku volju ili svjesno sudjelovanje u povredi. U tom smislu,
Eturas je postao referentna to¢ka za razumijevanje dokaznih standarda kod tzv. hub-and-spoke 1
algoritamskih kartela, gdje se koordinacija ostvaruje posredno, putem posrednika ili digitalne
infrastrukture.”’

U odnosu na percepciju ekonomske ,,normalnosti od strane suca, ono §to stranka nastoji
dokazati 1 koliko to sudac percipira uvjerljivim ima veéi utjecaj na ocjenu dokaza od same
formulacije standarda. Ova se percepcija temelji na prethodnom iskustvu suca, njegovu osobnom
znanju, iznesenim argumentima i pravilu koje se primjenjuje. U tom kontekstu, pravna
kvalifikacija odredene tvrdnje kao ,,obrane* moze proizlaziti upravo iz sudske predodzbe o tome
Sto se smatra uobiCajenim trZiSnim ponasanjem. Stoga isti skup dokaza moZe biti ocijenjen

736 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 95.-96.

757 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 97.

758 OECD, Hub-and-spoke arrangements — Note by Germany, DAF/COMP/WD(2019)104, 4. prosinca 2019., t. 4.
73 OECD, Hub-and-spoke arrangements — Note by Germany, DAF/COMP/WD(2019)104, 4. prosinca 2019., t. 4.
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razli¢ito, ovisno o tome uklapa li se utvrdena Cd{injenica u sudsku sliku ,.,ekonomske

normalnosti*.”°

Konaéno, u sudskoj praksi EU-a uocava se razlika u standardu dokaza izmedu utvrdivanja
Cinjenica koje se odnose na osobno postupanje poduzetnika i posljedi¢nih ucinaka tog
postupanja. Visi standard primjenjuje se kada se utvrduje je li poduzetnik doista sudjelovao u
radnjama koje ¢ine povredu, osobito kada se to utvrduje temeljem posrednih dokaza. Nasuprot
tome, kada je osobno postupanje ve¢ utvrdeno na temelju jasnih dokaza, sudovi pokazuju vecu
tolerantnost prema ,,nedokazanosti uzrocno-posljedi¢ne veze i konkretnih uc¢inaka na trziste. Tako
je, primjerice, kod ocjene postojanja ucinka na trgovinu izmedu drzava ¢lanica dovoljno dokazati
potencijalni ucinak, bez potrebe za dokazivanjem stvarnog ucinka, a standard dokazivanja
formulira se u probabilistickim i blaZim terminima.’®!

2.6. Uloga presumpcija u dokazivanju kartela

Presumpcije su odavno prepoznate kao neizostavan element sudskog odlucivanja.”® Rije¢ je o
mehanizmu koji je duboko ukorijenjen u vecini pravnih sustava, a pravila trziSnog natjecanja u
tom pogledu ne predstavljaju iznimku.’®3 U kartelnim se predmetima one pojavljuju kao odgovor
na specifiéne izazove povezane s pronalaskom relevantnih dokaza.”®*

2.6.1. Pojam i podjela presumpcija te opravdanja za njihovu primjenu

Presumpcije se mogu definirati kao procesnopravni instrument koji olakSava dokazivanje u
situacijama u kojima neposredni dokazi nisu dostupni, ali je opravdano pruziti pravnu zastitu.”®®
Slijedom toga u datoj se situaciji prihvaca nesto u odsutnosti daljnjih potrebnih informacija, koje

bi inage bile nuZne za utvrdivanje postojanja te ¢injenice.’*

Presumpcije se dijele na ¢injeni¢ne i zakonske.”®’ Cinjeni¢ne presumpcije proizlaze iz Zivotnog
iskustva, provjerenih slucajeva iz prakse ili logi¢nog zakljucivanja, a njihova se primjena temelji

760 Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar
Competition Law and Practice series, 2017., str. 46.

761 Castillo De la Torre, F., Gippini Fournier, E., Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition Law, Elgar
Competition Law and Practice series, 2017, str. 47. — 48.

762 Presumptions: an all-too-familiar fixture in adjudication. Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition
enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 142.

763 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 142.

764 Buduéi da Komisija snosi teret dokazivanja postojanja povrede, njezina sposobnost da dokaZe povredu bila bi
ozbiljno ugrozena kada bi se od nje zahtijevalo predlaganje neposrednih dokaza za svaki aspekt povrede. Kalintiri,
Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart
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765 Triva, Sini$a; Dika, Mihajlo. Gradansko parni¢no procesno pravo. VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje. Zagreb:
Narodne novine, 2004., str. 486.; Triva S., Belajec V., Dika M., Gradansko parni¢no procesno pravo, 6. izmijenjeno i
dopunjeno izdanje (Zagreb: Narodne novine, 1986., str. 398.

766 Rescher, N., Presumptions and the Practices of Tentative Cognition, Cambridge University Press, 2014., str. 1.

767 Volpin, C., The Ball is in your Court: Evidential Burden of Proof and the Proof-proximity Principle in EU
Competition Law,(2014) 51 C.M.L.Rev. str. 1159.—1186., str. 1165. — 1166.; Triva S., Belajec V., Dika M., Gradansko
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na ocjeni suda ili regulatornog tijela u situacijama kada neposredni dokazi izostaju, ali posredni
dokazi omoguéuju donosenje logi¢nog zakljucka o postojanju odredene &injenice.’®® Zakonske
presumpcije propisane su pravnom normom i imaju obvezujuci karakter. Kad su ispunjeni
odredeni uvjeti koje zakon propisuje, sud ili regulator mora prihvatiti odredeni zakljucak kao istinit

bez potrebe za dodatnim dokazivanjem tvrdnje o ¢injenici.”®

Ovisno o tome dopusta li zakon dokazivanje suprotnog, presumpcije se dijele na relativne ili
oborive’”’ i apsolutne ili neoborive’’!.””> U odnosu na prvotno, koliko god puta potvrdena u
praksi, odredena pravila iskustva ne moraju uvijek vrijediti u konkretnom slucaju, pa zakon
dopusta dokazivanje da odredena Cinjenica o ¢ijem se postojanju zakljucilo na temelju pravila o
presumpcijama ipak ne postoji i u tom slucaju teret dokaza je na stranci koja se protivi primjeni
pravila o presumpciji.””® Medutim, u odredenim slu¢ajevima zakon ne dopusta dokazivanje tvrdnje
o suprotnom i donositelj odluke je tada duzan uzeti da odredena relevantna ¢injenica postoji. U
tom slucaju rije¢ je o neoborivim presumpcijama.’”*

U odnosu na funkciju u postupku, presumpcije se dijele na procesne, dokazne i materijalne
presumpcije.””> Procesne presumpcije odnose se na tehnicke i organizacijske aspekte vodenja
postupka, primjerice pretpostavku da dokument nije povijerljiv, ako poduzetnik nije pravodobno
oznacio njegovu povijerljivost.”’® Dokazne presumpcije omoguéuju izvodenje ¢&injeni¢nih
zakljuCaka na temelju poznatih okolnosti, kao $to je zakljuak o sudjelovanju u zabranjenom
sporazumu iz samog prisustvovanja sastancima, osim ako se dokaZe suprotno.’”’ Materijalne

768 Nazivaju se jo§ i prirodne presumpcije te se izrazavaju lat. sintagmom praesumptiones hominis sive facti. Volpin,
C., The Ball is in your Court: Evidential Burden of Proof and the Proof-proximity Principle in EU Competition
Law,(2014) 51 C.M.L.Rev. str. 1159. — 1186., str. 1165.

7$%Lat. praesumptiones juris. Volpin, Cristina: ‘The Ball is in your Court: Evidential Burden of Proof and the Proof-
proximity Principle in EU Competition Law’ (2014) 51 C.M.L.Rev. 1159-86, str. 1166.

710 praesumptiones juris tantum, eng. rebuttable presumptions

71! praesumptiones juris et de jure, eng. irrebuttable presumptions ili conclusive presumptions; OECD, Safe Harbours
and Legal Presumptions in Competition Law: Background Note by the Secretariat, DAF/COMP(2017)9, Competition
Committee, 5-6 December 2017, str. 14. — 16.

772 Kalintiri pak smatra da je podjela na oborive i neoborive presumpcije neto¢na, jer tzv. neoborive presumpcije
zapravo nisu presumpcije u pravom smislu rijeéi, ve¢ materijalnopravna pravila od kojih nema odstupanja. Kalintiri,
Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart
Publications, str. 143.

773 Triva S., Belajec V., Dika M., Gradansko parni¢no procesno pravo, 6. izmijenjeno i dopunjeno izdanje (Zagreb:
Narodne novine, 1986., str. 398.

774 Pozni¢ medutim smatra da neoborive presumpcije zapravo ne predstavljaju presumpciju u pravom smislu rijedi,
buduéi da isklju¢uju moguénost dokazivanja protivnog. Po njegovu misljenju, rije¢ je o pravnim fikcijama, jer se
odredena ¢injenica pravno smatra postoje¢om neovisno o stvarnom stanju i bez moguénosti da se to stanje ispituje.
Triva S., Belajec V., Dika M., Gradansko parni¢no procesno pravo, 6. izmijenjeno i dopunjeno izdanje (Zagreb:
Narodne novine, 1986., str. 398.

775 OECD, Safe Harbours and Legal Presumptions in Competition Law: Background Note by the Secretariat,
DAF/COMP(2017)9, Competition Committee, 5—6 December 2017, str. 14. — 16.; vidjeti ¢lanak 37. stavak 3. te ¢lanak
41. stavci 6.1 7. ZZTN-a

776 OECD, Safe Harbours and Legal Presumptions in Competition Law: Background Note by the Secretariat,
DAF/COMP(2017)9, Competition Committee, 5—6 December 2017, str. 14. — 16.

777 OECD, Safe Harbours and Legal Presumptions in Competition Law: Background Note by the Secretariat,
DAF/COMP(2017)9, Competition Committee, 5—6 December 2017, str. 14. — 16.
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presumpcije povezuju odredena ponaSanja s pravnim u¢incima predvidenima zakonom, primjerice
niStetnost zabranjenih sporazuma.’’®

Primjena presumpcija opravdava se nizom razloga, ukljucujuci zdrav razum, iskustvo i potrebu
za olak3avanjem dokaznog postupka.””’ U kartelnim se postupcima njihova primjena moze
opravdati i1 time Sto je iscrpna ekonomska analiza, ne samo skupa, ve¢ Cesto i nesigurna zbog
slozenosti trzisnih odnosa.”®® Presumpcije se primjenjuju i kada postoji potreba za zastitom
legitimnih interesa ili za promicanjem odredenih pravnih i politickih ciljeva.”8! Veéina presumpcija
utemeljena je upravo na kombinaciji ovih dvaju elemenata, ¢ime se osigurava ravnoteza izmedu
potrebe osiguranja uéinkovitosti postupka i zastite pravne sigurnosti.’s?> Njihova primjena mora
biti opravdana visokim stupnjem povjerenja u njihovu to¢nost, u suprotnom, postoji rizik da
neduzni poduzetnici budu proglaseni krivima.’? Naime, presumpcije imaju svoja ograni¢enja i ne
treba ih se koristiti kao nadomjestak za neprecizne ili nedovoljno razvijene materijalnopravne
norme.”*

Konac¢no, primjena presumpcija mora biti u skladu s pravom poduzetnika na u¢inkovitu sudsku
zastitu. U tom kontekstu, Sud EU-a u predmetu Elf Aquitaine utvrdio je da koriStenje presumpcija
nije protivno pravu na ucinkovitu sudsku zastitu, ¢ak i kada ih je tesko oboriti, pod uvjetom da
ispunjavaju odredene zahtjeve: da su razmjerne legitimnom cilju koji se njima Zeli posti¢i, da je
omoguceno izvodenje protudokaza kojima se presumpcija moze oboriti, te da su u postupku
zajaméena prava obrane.’®® Kako bi presumpcija ostala u tim granicama, njezino djelovanje ne bi
smjelo rezultirati time da poduzetnik mora dokazivati nepostojanje odredenih ¢injenica, ve¢ bi
trebao imati moguénost dovesti u pitanje zakljucke do kojih se dolazi primjenom presumpcije.’®

78 OECD, Safe Harbours and Legal Presumptions in Competition Law: Background Note by the Secretariat,
DAF/COMP(2017)9, Competition Committee, 5—6 December 2017, str. 14. — 16.

779 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 144.

780 Istice se da bi u idealnim uvjetima svaki predmet zahtijevao individualnu analizu uéinaka, ali da zbog visokih
troskova 1 ogranicenih resursa takav pristup nije uvijek izvediv. OECD, Safe Harbours and Legal Presumptions in
Competition Law: Background Note by the Secretariat, DAF/COMP(2017)9, Competition Committee, 5S—6 December
2017, str. 6.

781 Npr. smatrat ée se umrlom osoba koja je odredeni broj godina bila nestala, ¢ime se omoguéuje pravna sigurnost i
rjeSavanje imovinskopravnih odnosa. Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU
approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 144.

782 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 144.

783 OECD, Safe Harbours and Legal Presumptions in Competition Law: Background Note by the Secretariat,
DAF/COMP(2017)9, Competition Committee, 5—6 December 2017, str. 6.

784 Ako pravni okvir nije jasno definirao granice dopustenog ponafanja, ili ako je materijalnopravni standard
neodreden, presumpcije mogu posluziti kao pomo¢ni alat, ali ih se ne smije pogresno shvacati kao zamjenu za jasno i
precizno normiranje. Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019.,
Oxford, England: Hart Publications, str. 171.

785 Case C 521/09 P EIf Aquitaine SA v Commission [2011] ECLI:EU:C:2011:620, to¢ka 62.

786 Vazno je razjasniti $to se toéno zahtijeva od poduzetnika radi obaranja presumpcije — mora li dokazivati
nepostojanje ¢injenice koju presumpcija pretpostavlja, ili je dovoljno iznijeti dokaze koji dovode u pitanje zakljucak
temeljen na toj presumpciji. Prema Kalintiri, praksa suda EU-a u tom pogledu nije ujednacena. Kalintiri, Andriani:
Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications,
str. 169.
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2.6.2. Vrste presumpcija u kartelnim postupcima

U nastavku se analiziraju naj¢e$¢e primjenjivane presumpcije u kartelnim predmetima, s
naglaskom na okolnosti njihova nastanka te kriterije pod kojima ih je moguce oboriti. Sve
presumpcije nastale su i oblikovane praksom Suda EU-a te se za sve presumpcije moze potvrditi
da su Cinjeni¢ne 1 oborive, a nacionalna ih tijela primjenjuju u skladu s nacelom ujednacenog
tumacenja 1 primjene nacionalnog prava s pravom EU-a.

2.6.2.1.  Presumpcija uskladenog djelovanja

Jedna od najvaznijih presumpcija razvijenih u pravu trziSnog natjecanja jest tzv. Anic presumpcija,
prema kojoj se smatra da uskladeno djelovanje medu poduzetnicima dovodi do uzroc¢ne
povezanosti s njihovim kasnijim trziSnim ponasanjem. Smatra se da poduzetnik, nakon §to je
sudjelovao u uskladenom djelovanju, u svom daljnjem trzZiSnom nastupanju uzima u obzir
informacije razmijenjene s konkurentima.’®” Sud EU-a formulirao je ovu presumpciju u predmetu
Anic,”®® no njezina se primjena temelji na ranije uspostavljenim kriterijima za razgrani¢enje
paralelnog trziSnog ponasanja i uskladenog djelovanja u sudskoj praksi Unije.

Pitanje moZe li se iz paralelnog trziSnog ponaSanja poduzetnika izvesti zakljucak o postojanju
uskladenog djelovanja razmatrano je u viSe vaznih presuda Suda EU-a. U predmetu Dyestuffs, Sud
EU-a istaknuo je da je pojam uskladenog djelovanja u €lanak 101. UFEU-a uveden kako bi se
obuhvatile situacije u kojima poduzetnici ,,svjesno zamjenjuju stvarnu trziSnu konkurenciju
prakticnom suradnjom®.”® U predmetu Hiils, Sud je precizirao da taj pojam pretpostavlja
postojanje izravnog ili neizravnog kontakta medu poduzetnicima, naknadno uskladeno trzisno
ponasanje te uzroénu vezu izmedu tih elemenata (tzv. elementi uskladenog djelovanja).”?

Na pitanje moze li paralelno trziSno ponasanje samo po sebi predstavljati dokaz uskladenog
djelovanja, Sud je odgovorio negativno u predmetu Woodpulp, naglasivsi da takvo ponasanje moze
biti dokaz povrede samo ako uskladeno djelovanje predstavlja jedino uvjerljivo objasnjenje.”!
Ovom odlukom Sud EU-a odbio je uspostaviti presumpciju prema kojoj bi svako paralelno

postupanje automatski upuéivalo na zabranjeno uskladeno djelovanje,””?> &ime je znacajno

787 To osobito vrijedi kada je rije¢ o redovitom uskladivanju koje se odvijalo kroz dulje vremensko razdoblje. Case C-
199/92 P Hulls v Commission, ECLI:EU:C:1999:358, toc¢ka 162.

788 Case C-49/92 P Commission v Anic (1999) ECR 1-4125, to¢ka 121.: ,,Mora postojati presumpcija da poduzetnici
koji sudjeluju u uskladenom djelovanju i ostaju aktivni na trziStu uzimaju u obzir informacije razmijenjene s
konkurentima prilikom odredivanja svojega trziSnog ponasanja, osobito kada se uskladivanje odvija redovito i tijekom
duljeg razdoblja, kao sto je to bilo u ovom slu€aju prema ¢injeni¢nim utvrdenjima Prvostupanjskog suda.”

789 Case 48/69, Imperial Chemical Industries Ltd. (Dyestuffs) v Commission of the European Communities [1972]
ECLI:EU:C:1972:70, tocka 64.

790 Case C-199/92 P Hiils v Commission (1999) ECR 1-4287

71 Joined cases C-89/85, C-104/85, C-114/85, C-116/85, C-117/85, C-125/85 to C-129/85 A. Ahlstrém Osakeyhtio
and others v Commission of the European Communities (Woodpulp IT) [1993] ECR 1-1307, ECLI:EU:C:1993:120,
tocka 71.

792 Paralelno ponasanje ne moZe se poistovjetiti s uskladenim djelovanjem, ali moZe biti snazan dokaz o uskladenom
djelovanju. Pecoti¢ Kaufman, J., Kartelni sporazumi i uskladeno djelovanje: kada je paralelno ponasanje poduzetnika
nezakonito? // Pravo trziSnog natjecanja - Novine u hrvatskom i europskom zakonodavstvu i praksi - Zbornik radova.
Zagreb: Ekonomski fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2012. str. 21-43, str. 31.
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ograni¢io moguénost Komisije da se u dokazivanju oslanja isklju¢ivo na trziSne obrasce ponasanja
bez dodatnih dokaza o komunikaciji ili koordinaciji medu poduzetnicima.”®® Stav zauzet u
predmetu CISAC dodatno je potvrdio ovo ograni¢enje. Sud EU-a naglasio je da, ako se Komisija
zeli osloniti isklju¢ivo na paralelno ponasSanje kao dokaz uskladenog djelovanja, teret dokaza u
cijelosti ostaje na Komisiji. Poduzetnici nisu obvezni unaprijed iznositi alternativna opravdanja za

svoje trzi§no ponasanje, niti poduprijeti takva obrazloZenja konkretnim dokazima.”*

Kakva bi vrsta komunikacije poduzetnika predstavljala dokaz o uskladenom djelovanju? Dokaz o
uskladenom djelovanju moze proizlaziti iz komunikacije medu poduzetnicima koja je usmjerena
na smanjivanje neizvjesnosti glede njihova buduéeg ponaSanja na trziStu. Takva komunikacija
pretpostavlja postojanje uzajamnih, odnosno recipro¢nih kontakata medu konkurentima, a kriterij
uzajamnosti tumaci se Siroko i obuhvaca situacije u kojima jedan poduzetnik drugome otkriva
svoje buduce trzisSne namjere ili ponaSanje, kao i sluc¢ajeve u kojima drugi poduzetnik takvo
otkrivanje barem i pasivno prihvac¢a.”

Anic presumpcija utemeljena je kako bi se Komisiji olakSalo dokazivanje postojanja uskladenog
djelovanja u slu¢ajevima postojanja tajnih i neformalnih dogovora.”® Ona se temelji na iskustvu
da poduzetnici jednom kada postignu dogovor i svoje naknadno trzisSno ponaSanje uskladuju s
njegovim sadrzajem pa je iskustveno logi¢no pretpostaviti postojanje uzro¢no-posljedicne veze
izmedu prethodnog dogovora i naknadnog postupanja. Ta se pretpostavka, medutim, moZe oboriti
ako poduzetnik pruZi uvjerljive dokaze koji nude alternativno objasnjenje njegova postupanja.”’

Primjena Anic presumpcije ne znaci automatsko izjednacavanje paralelnog trziSnog ponasanja s
uskladenim djelovanjem niti oslobada nadlezno tijelo obveze dokazivanja elemenata povrede.
Presumpcija djeluje tek nakon Sto su prethodno dokazani kontakti ili drugi oblici komunikacije
medu poduzetnicima, a njezina je svrha olakSati dokazivanje uzro¢no-posljedicne veze izmedu
takve komunikacije i naknadnog trzi$nog ponasanja.”®® Istodobno, rije¢ je o oborivoj presumpciji:
ako postoje objektivne i podudarne indicije koje upucuju na koordinaciju, teret dokazivanja
alternativnog objasnjenja moze se prebaciti na poduzetnike, pri ¢emu takvo procesno rjeSenje ne
dovodi u pitanje presumpciju nevinosti.”*

793 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 171.

794 Predmet T-442/08 CISAC v Commission, ECLI:EU:T:2013:188, tocka 161.

795 Pecoti¢ Kaufman, J., Kartelni sporazumi i uskladeno djelovanje: kada je paralelno ponasanje poduzetnika
nezakonito? // Pravo trzi§nog natjecanja - Novine u hrvatskom i europskom zakonodavstvu i praksi - Zbornik radova.
Zagreb: Ekonomski fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2012. str. 21-43, str. 33. — 34.

796 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 153.

77 Misljenje nezavisnog odvjetnika Kokott u Predmetu C-8/08, T-Mobile Netherlands BV and Others v. Commission
(2009) ECLI:EU:C:2009:343, tocka 90.

798 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 153.

7% Council of State, 23 May 2012, no. 3026, Prezzo del GPL,; Council of State, 2 February 2023, no. 1159, 1805 -
Prezzi del cartone ondulato; Council of State, 19 January 2023, no. 670, 1805 - Prezzi del cartone ondulato; OECD,
The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Italy, DAF/COMP/WD(2024)60, 22.
studenoga 2024., t. 15.
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Normativno opravdanje ove presumpcije po€iva na ¢vrsto uspostavljenom nacelu prema kojem
svaki poduzetnik mora samostalno donositi odluke o trzi$noj politici koju namjerava provoditi.5®
Upravo je to naglasila Agencija u predmetu Marine, istaknuvsi da svaka koordinacija medu
konkurentima kojom se otklanja neizvjesnost buducih odluka predstavlja ogranicenje trziSnog
natjecanja. U konkretnom slucaju, razmjenom informacija o planiranim cijenama najma vezova
stranke su unaprijed uklonile trzi$nu neizvjesnost i time smanjile rizik medusobnog natjecanja.®!

U predmetu Nakladnika opceinformativnih dnevnika, uskladeno djelovanje ostvareno je
medusobnim neformalnim kontaktima nakladnika, te izravno i nedvojbeno odrzavanjem sastanaka
u okviru Udruge, o ¢emu je javno i vrlo odredeno govorio i njezin predsjednik. Kako je istaknula
Agencija, postupanje nakladnika u konkretnim sluaju ne moze se okarakterizirati kao paralelno
postupanje koje nije u suprotnosti s propisima o za$titi trziSnog natjecanja, jer se povecanje
maloprodajne cijene opceinformativnih dnevnika za isti iznos i gotovo na isti dan, ne moze
opravdati ¢injenicom da su poduzetnici slijedili primjer drugog poduzetnika, koji je ranije povecao
cijenu svojih novina. Kako je dalje istaknula Agencija, kada bi paralelno postupanje bilo nacin
poslovanja u konkretnoj djelatnosti primjerena reakcija ostalih konkurenata bila bi snizavanje
cijena vlastitih dnevnika. 3%

Iz odluka Agencije razvidno je da se u kartelnim postupcima u obrani Cesto isticu prigovori koji
nemaju pravnu relevantnost (o argumentima poduzetnika vidjeti poglavije 2.4.3.1.2.). Poduzetnici
se ucestalo pozivaju na niske trzisSne udjele sudionika uskladenog djelovanja, no Agencija takav
de minimis prigovor redovito odbija, a takvo stajaliSte potvrduje i upravni sud, buduéi da se, u
skladu s pravom EU-a, navedeno pravilo ne primjenjuje na hard-core povrede.’*

U praksi Agencije postoje 1 primjeri u kojima primjena Anic presumpcije nije bila moguca, jer nije
bilo dovoljno dokaza o uskladenom djelovanju, ve¢ se radilo o paralelnom trziSnom ponasanju
koje je imalo razumno alternativno objasnjenje. Tako je u predmetima Cakovecki mlinovi®™ i

800 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 153.

801 Rjesenje AZTN-a protiv Hrvatske gospodarske komore i 9 ¢lanova Udruzenja nautickog turizma (marina), Klasa:
UP/I 034-03/2013-01/047 od 17. ozujka 2015.

802 Rjesenje Agencije protiv nakladnika opéeinformativnih dnevnika, Klasa: UP/I 030-02/2008-01/72, od 25. ozujka
2010., str. 30. —31.

803 U pojedinim predmetima istican je i prigovor da sporazum nije bio u cijelosti ili uopée proveden, ukljudujuéi
situacije u kojima su pojedini sudionici odstupili od dogovorenog ponasanja, no Agencija dosljedno polazi od toga da
je zabranjeni sporazum nezakonit neovisno o njegovoj stvarnoj provedbi, §to je u skladu s pravnom ste¢evinom EU-
a. Pecoti¢ Kaufman, J., Kartelni sporazumi i uskladeno djelovanje: kada je paralelno ponasanje poduzetnika
nezakonito? // Pravo trzi§nog natjecanja - Novine u hrvatskom i europskom zakonodavstvu i praksi - Zbornik radova.
Zagreb: Ekonomski fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2012. str. 21-43, str. 40. —42.

804 AZTN je po zaprimljenom dopisu Odbora za poljoprivredu Hrvatskog sabora, kojim je ukazano na sumnju o
mogucem udruzivanju otkupljivaca pSenice u zabranjeni horizontalni sporazum u 2022. godini, proveo prethodno
ispitivanje stanja na mjerodavnom trzistu u kojem je utvrdio postojanje indicija o tome da Cakovecki mlinovi i TSH
dogovaraju cijene otkupa psenice jer su predmetni poduzetnici u svih pet kategorija pSenice (premium, 1., I, IIL. 1 IV.)
u svojim otkupnim uvjetima imali potpuno identi¢ne cijene pSenice u 2020., 2021. 1 2022. godini. Medutim, Agencija
je obustavila postupak jer na temelju utvrdenih ¢injenica nije mogla zakljuciti da su potpuno identi¢ne otkupne cijene
pienice poduzetnika Cakovecki mlinovi i TSH-a posljedica uskladenog djelovanja. Utvrdeno je da takve cijene mogu
predstavljati paralelno trZiSno ponasanje, proizaslo iz praéenja trzi$nih uvjeta od strane TSH-a i njegove prilagodbe
uvjetima otkupa koje su primjenjivali Cakovecki mlinovi. Rjesenje AZTN protiv Cakoveckih Mlinova d.d. Cakovec
i Tvornice stoéne hrane d.d. Cakovec, KLASA: 034-08/20-01/055, rjesenje od 30.10.2024.
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Vipnet®”> Agencija zakljuéila da, iako postoje odredene indicije o moguéem dogovoru, nisu
prikupljeni dokazi koji bi nedvojbeno upucivali na postojanje nedopusStenog kontakta ili
koordinacije medu poduzetnicima.’®® Sama podudarnost trzisnog ponasanja, bez dodatnih
elemenata komunikacije ili drugih ,,plus-faktora®, nije bila dovoljna za ,,aktiviranje presumpcije
uskladenog djelovanja.’"’

U ponovljenom postupku u predmetu Zastitari, Agencija je utvrdivala je 11 izravni kontakt izmedu
stranaka na sastanku utjecao na njihovo naknadno trzi§no ponasanje u smislu uskladivanja cijene
usluge privatne tjelesne zastite te je u tu svrhu analizirala trZiSno ponasanje stranaka u postupcima
javne nabave zastitarskih usluga u razdoblju neposredno nakon odrzavanja predmetnog sastanka
do pokretanja predmetnog postupka.’®® Agencija u ponovljenom postupku nije utvrdila da je
izravni kontakt izmedu stranaka na predmetnom sastanku utjecao na njihovo trziSno ponaSanje u
smislu uskladivanja djelovanja, koje bi kao cilj ili posljedicu imalo ograni¢avanje trziSnog
natjecanja, pa je, za razliku od prve odluke u tom predmetu, ocijenila da ne postoje zakonske
pretpostavke za utvrdivanje zabranjenog sporazuma.®® Drugim rije¢ima, nije dokazano da je
predmetni sastanak doveo do primjene ili stabilizacije minimalne cijene usluge privatne tjelesne
zastite 81°

2.6.2.2. Presumpcija sudjelovanja u kartelnom sporazumu

805 Rjesenje Agencije protiv Vipnet d.o.0., Zagreb, HT d.d., Zagreb i TELE2 d.o.0., Zagreb, klasa: UP/I 030-02/10-
01/001 od 26. srpnja 2012.

806 Rjesenje Agencije protiv Vipnet d.o.0., Zagreb, HT d.d., Zagreb i TELE2 d.o.o0., Zagreb, klasa: UP/I 030-02/10-
01/001 od 26. srpnja 2012.

807 Primjerice u predmetu Cakovecki mlinovi, jedan od poduzetnika je naveo da pri formiranju cjenika prati cijene
glavnih otkupljiva¢a u Hrvatskoj i susjednim zemljama te da je, kao novi i manji otkupljiva¢, preuzeo cijene
Cakovetkih mlinova jer ih smatra najrealnijima i najvi§ima na trzidtu, s obzirom na njihov poloZaj najveceg
otkupljiva¢a psenice u Medimurju. Rjesenje AZTN protiv Cakoveckih Mlinova d.d. Cakovec i Tvornice stone hrane
d.d. Cakovec, KLASA: 034-08/20-01/055, rjesenje od 30.10.2024.

808 Rjesenje AZTN-a protiv Sokol Mari¢, Securitas Hrvatska, AKD-Zastita, Klemm Sigurnost, Bili¢-Eri¢, V Grupa,
Arsenal-Ivezi¢ (ponovljeni postupak), Klasa: UP/I 034-03/14-01/002 od 28. prosinca 2022., str. 17.

899 U predmetu Zastitari iz 2015., Agencija je utvrdila postojanje povrede sklapanjem zabranjenog sporazuma o
minimalnoj cijeni usluga privatne tjelesne zastite, postignutog na sastanku odrzanom 23. listopada 2013., na kojem je
sudjelovalo viSe neovisnih poduzetnika koji su jedni drugima izravni konkurenti. Agencija je utvrdila da je na tom
sastanku usuglasena minimalna cijena usluge privatne tjelesne zastite putem utvrdivanja minimalnog troska sata rada
zaStitara u iznosu od 32,50 kuna, pri ¢emu je taj iznos ocijenjen kao donja granica ispod koje, prema stajalistu
sudionika sastanka, poslovanje ne bi bilo rentabilno. Rjesenje AZTN-a protiv Sokol Mari¢, Securitas Hrvatska, AKD-
Zastita, Klemm Sigurnost, Bili¢-Eri¢, V Grupa, Arsenal-Ivezi¢, Klasa: UP/I 034-03/14-01/002 od 17. ozujka 2015
810 Agencija je obrazlozila da, iako su podaci i dokumentacija prikupljeni tijekom prethodnog ispitivanja stanja na
trziStu ukazivali na moguci zabranjeni sporazum, u ponovljenom postupku, uz uvazavanje obvezujuéeg pravnog
shvacanja Ustavnog suda, nije dokazano da je utvrdivanje minimalnog troska sata rada zastitara jednako dogovoru o
minimalnoj cijeni usluge. Naime, prema tom pravnom shvacéanju, cijena odredene usluge i troSak rada nisu identi¢ni
(tehnicki) pojmovi, pa ¢ak i ako je postignut dogovor o minimalnom trosku sata rada zastitara, to ne znaci da je
postignut dogovor o minimalnoj cijeni usluge privatne tjelesne zastite. Nadalje, utvrdeni iznos od 32,50 kuna
predstavlja matematicki izraGun ukupnog iznosa minimalnih troskova koji proizlaze iz zakonskih obveza koje terete
pruzatelje usluge privatne tjelesne zastite, pri ¢emu pruzatelji usluga ne mogu suglasno i proizvoljno utvrdivati iznos
tog troSka, jer je on odreden posebnim propisima. Takoder je utvrdeno da je isti iznos bio prisutan na trzistu i prije
predmetnog sastanka, kao i da su razli€iti pruzatelji, ukljucujuéi i one koji nisu sudjelovali na sastanku, nudili cijenu
od 32,50 kuna po satu u postupcima javne nabave. RjeSenje AZTN-a protiv Sokol Mari¢, Securitas Hrvatska, AKD-
Zastita, Klemm Sigurnost, Bili¢-Eri¢, V Grupa, Arsenal-Ivezi¢ (ponovljeni postupak), Klasa: UP/I 034-03/14-01/002
od 28. prosinca 2022., str. 20.
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Sud EU-a u predmetu Aalborg Portland razvio je presumpciju prema kojoj se prisutnost
poduzetnika na sastanku protutrziSne naravi moze smatrati oblikom sudjelovanja u povredi, ako
poduzetnik nije jasno i nedvosmisleno izrazio svoje neslaganje s dogovorenim sadrzajem.®!! Svrha
ove presumpcije jest obeshrabriti poduzetnike od pasivnog sudjelovanja u protutrziSnim

sastancima.’!?

U predmetu Marine Agencija je, primjenjujuéi nacela razvijena u predmetu Aalborg Portland,
utvrdila da je razmjena informacija o buduc¢im cijenama vezova medu poduzetnicima rezultirala
koordiniranim djelovanjem na trziStu, a za utvrdenje postojanja povrede nije bilo nuzno da svi
sudionici sastanka doista povise cijene, niti da ih povise u jednakom iznosu. U skladu s pravnom
steCevinom EU-a, kako je istaknula Agencija, poduzetnici koji su sudjelovali na sastanku smatraju
se sudionicima zabranjenog sporazuma ako se nisu izri€ito i jasno ogradili od njegovih zakljucaka.
Cinjenica da pojedini poduzetnici naknadno nisu postupili u skladu s dogovorenim ne oslobada ih
odgovornosti za sudjelovanje u povredi.®'

Agencija je dodatno istaknula da za sudjelovanje poduzetnika u zabranjenom sporazumu nije
potrebno da na sastanku na kojem je dogovor postignut sudjeluje zakonski zastupnik, niti da osoba
koja sudjeluje ima formalno ovlastenje za zastupanje. Kada bi takav uvjet postojao, dokazivanje
zabranjenih sporazuma bilo bi znatno otezano, jer poduzetnici u praksi radnje koje dovode do
narusavanja trziSnog natjecanja poduzimaju i putem zaposlenika bez formalnih ovlastenja. U
konkretnom slucaju, Agencija je utvrdila da je direktor jedne od marina, fakti¢no predstavljao dva
poduzetnika na sjednicama udruzZenja marina te je tijekom postupka u vise navrata nastupao u
njihovo ime.?'* U predmetu Zastitari, Agencija je istaknula da bi se uvazavanjem ¢injenice da se
»kao sudionika kartela moze utvrditi samo poduzetnika ciji je zakonski zastupnik sudjelovao na
sastanku odnosno osoba kojoj je dana punomoc¢ za zastupanje na odredenom sastanku, vrlo
Jjednostavno postiglo zaobilaZenje propisa o trzisnom natjecanju.*8"> Ovakav pristup u skladu je i
s ustaljenom praksom Suda EU-a, prema kojoj za primjenu ¢lanka 101. UFEU-a nije nuzno da u
protutrziSnom postupanju sudjeluju zakonski zastupnici ili osobe s formalnim ovlaStenjem za
zastupanje poduzetnika. Dovoljno je da protutrzisSnu radnju poduzme osoba koja je ovlastena
djelovati za racun poduzetnika, te nije nuzno dokazati postupanje osobe koja je prema statutu

811 Joined Cases C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P and C-219/00 P, Aalborg Portland and
Others v. Commission, EU:C:2002:337, to¢ka 81.

812 Sama pasivnost ne predstavlja opravdanje, ve¢ se smatra oblikom podrike nedopustenom ponasanju. Prihvacéanje
suprotnog stajaliSta ozbiljno bi ugrozilo ucinkovitost provedbe prava trziSnog natjecanja, jer bi poduzetnicima
omogucéilo da bez posljedica prisustvuju takvim sastancima, sve dok formalno ne preuzmu aktivnu ulogu. Misljenje
nezavisnog odvjetnika Mischo u predmetu: Case C-291/98 P, Sarrié SA v Commission of the European Communities,
ECLI:EU:C:2000:265, tocka 45.

813 Rjesenje AZTN-a protiv Hrvatske gospodarske komore i 9 ¢lanova UdruZenja nautickog turizma (marina), Klasa:
UP/1 034-03/2013-01/047 od 17. ozujka 2015.

814 Rjesenje AZTN-a protiv Hrvatske gospodarske komore i 9 ¢lanova UdruZenja nauti¢kog turizma (marina), Klasa:
UP/1 034-03/2013-01/047 od 17. ozujka 2015.

815 Rjesenje AZTN-a protiv Sokol Marié¢, Securitas Hrvatska, AKD-Zastita, Klemm Sigurnost, Bili¢-Eri¢, V Grupa,
Arsenal-Ivezi¢, Klasa: UP/I 034-03/14-01/002 od 17. ozujka 2015, str. 16.; Isto je Agencija istaknula u predmetima
Kladionice 1 Autoskole Split. Rjesenje AZTN-a protiv Bolus, Favorit sportska kladionica, Germania Sport, Prva
sportska kladionica, Super Sport, Klasa: UP/I 034-03/2015-01/010 od 22. prosinca 2015., str. 19.; RjeSenje AZTN-a
protiv 14 autoskola sa splitskog podrucja, Klasa: UP/I 034-03/18-01/002 od 30. prosinca 2019., str. 62.
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poduzetnika ovlastena da ga zastupa, odnosno pristanak koji je, u obliku punomo¢i, ta osoba dala
u vezi s postupanjem zaposlenika toga poduzetnika, koji je sudjelovao u protutrzisnom sastanku.®!

Kako bi poduzetnik oborio ovu presumpciju, mora uvjerljivo dokazati da je jasno dao do znanja
ostalim sudionicima da ne namjerava sudjelovati u protutrziSnom dogovoru. Drugim rije¢ima,
zahtijeva se javno distanciranje. No, §to ono podrazumijeva? Sud EU-a po tom pitanju zauzima
restriktivan pristup. U predmetu Westfalen Gassen Sud EU-a naglasio je da se koncept javnog
distanciranja mora tumaciti usko, kao jasno i nedvosmisleno povlacenje iz dogovora, najéesce kroz
otvoreno izrazavanje protivljenja ili prijavu povrede nadleznim tijelima.®!” Vazno je da ostali
sudionici sporazuma jasno percipiraju da se poduzetnik distancirao i da ne namjerava sudjelovati
u protutrzisnom dogovoru.®'® To je potvrdeno i u praksi Agencije, u predmetu Zastitari, u kojem
,upozorenje* ostalih sudionika o zabrani razgovora o cijenama nije ocijenjeno kao javna i jasna
ograda.?"” Agencija je istaknula da bi jedino izri¢ito odbijanje sudjelovanja u raspravi o cijenama,
uz napustanje sastanka ako se takva rasprava nastavi, moglo predstavljati distanciranje od
protutrzisnog dogovora.®?® Konaéno, i u predmetu Osjecki pekari, Agencija je istaknula kako su
poduzetnici koji su sudjelovali na sastanku presutno odobrili zabranjeni sporazum samim time $to
se nisu izricito i jasno ogradili od zaklju¢aka donesenih na predmetnom sastanku te na temelju
okolnosti da nisu izvrsili dogovoreno poveéanje cijene ne mogu biti oslobodeni svoje odgovornosti
za protupravno postupanje. 821

Osim javnog distanciranja, ovu presumpciju poduzetnik moze oboriti 1 na nacin da podnese druge
dokaze, koji upucuju na to da poduzetnik nije imao namjeru pridonijeti zajednickim ciljevima
sporazuma, da nije bio svjestan postupanja ostalih sudionika, niti ga je mogao razumno predvidjeti,
ili da nije bio spreman preuzeti rizik sudjelovanja u takvom postupanju.®*? Primjerice, jasan i izrigit
prigovor upuc¢en administratoru informacijskog sustava u predmetu Eturas bio je dovoljan za

816 Presuda Suda EU od 7. lipnja 1983. u predmetu Musique Diffusion francaise i dr. protiv Komisije, spojeni predmeti
100/80 do 103/80 (EU:C:1983:158), tocka 97.; Presuda Suda EU od 7. veljac¢e 2013. u predmetu Protimonopolny urad
Slovenskej republiky protiv Slovenska sporitel'na a.s., C-68/12, EU:C:2013:71), tocke 25., 26. 1 28.

817 Case T-303/02, Westfalen Gassen Nederland BV v Commission of the European Communities,
ECLI:EU:T:2006:374, [2006] ECR 11-4567, toc¢ka 103.

818 Slijedom toga, tvrdnje poduzetnika poput onih da navodno nije postupio u skladu sa zakljudcima sastanaka koji su
imali ocigledno protutrzisnu svrhu (Case T-347/94 Mayr-Melnhof Kartongesellschaft mbH v Commission of the
European Communities, ECLI:EU:T:1998:101, tocka 135.), da se ,,preSutno* distancirao, jer nije aktivno sudjelovao
veé samo prisustvovao sastanku (Case T-448/07, YKK Corp. v Commission, ECLI:EU:T:2012:322, tocka 116.), da
su postojali interni dokumenti (upute o postupanju unutar organizacije poduzetnika) u kojima se navodi neslaganje s
dogovorom (Case T-61/99 - Adriatica di Navigazione v Commission, ECLI:EU:T:2003:335, tocka 136.), ili da je
predstavnik poduzetnika napustio sastanak (Case C-510/06 P - Archer Daniels Midland v Commission,
ECLI:EU:C:2009:166, tocka 120.), nisu dovoljne da ga Sud oslobodi odgovornosti za sudjelovanje u kartelu. Bailey,
D., Publicly Distancing Oneself from a Cartel, World. Competition: Law and Economics Review, vol. 31, no 2

819 Navode pojedinih stranaka, kako je jedan od njih na pocetku sastanka upozorio ostale kako je zabranjeno
razgovarati o minimalnim cijenama i kako moraju biti oprezni u tom smislu, Agencija nije tretirala kao izricitu i jasnu,
a pogotovo ne kao javnu ogradu od zakljucaka (formalnih ili neformalnih) predmetnog Sastanka niti jedne stranke
temeljem koje bi se eventualno mogli osloboditi odgovornosti za protupravno postupanje.

820 Rjesenje AZTN-a protiv Sokol Marié¢, Securitas Hrvatska, AKD-Zastita, Klemm Sigurnost, Bili¢-Eri¢, V Grupa,
Arsenal-Ivezi¢, Klasa: UP/I 034-03/14-01/002 od 17. ozujka 2015., str. 20.

8219 Rjesenje Agencije protiv Obrtnicke komore Osjecko-baranjske Zzupanije, UdruZenja obrtnika Osijek, Sekcije
pekara i 17 poduzetnika, Klasa: UP/I 030-02/11-01/039 od 26. srpnja 2012., str. 13.

822 C-194/14 P - AC-Treuhand v Commission, ECLI:EU:C:2015:717, tocke 30. 1 31.
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osporavanje presumpcije.’® Dodatno, presumpcija se moZe oboriti i dokazivanjem trZi$nog
ponasanja koje se objektivno razlikuje od dogovorenog, npr. sustavnom primjenom popusta koji

premasuju dogovorenu gornju granicu.?*

2.6.2.3.  Presumpcija kontinuiteta povrede

Trajanje povrede predstavlja bitan element utvrdivanja postojanja kartelnog sporazuma.
Uvazavajuci izazove s kojima se Komisija suocava u praksi, Sud EU-a olaksao joj je dokazivanje
na dva nacina.

Prvo, Sud EU-a razvio je doktrinu jedinstvene, kontinuirane ili ponavljajuée povrede,®** prema
kojoj, kada razli¢ite radnje Cine dio jedinstvenog plana s ciljem naruSavanja trziSnog natjecanja na
zajedniCkom trzistu, Komisija moze pripisati odgovornost za sve te radnje na temelju sudjelovanja
u povredi kao cjelini.®?® Drugo, Sud EU-a usvojio je presumpciju kontinuiteta povrede, prema
kojoj, u nedostatku izravnih dokaza o trajanju povrede, Komisija mora predociti barem dokaze o
¢injenicama koje su vremenski dovoljno bliske da bi bilo razumno zakljuciti kako je povreda
trajala neprekidno izmedu dva odredena datuma.®?’

Iako se doktrina jedinstvene, kontinuirane ili ponavljajuée povrede i presumpcija kontinuiteta
povrede u praksi gotovo neizostavno pojavljuju zajedno, rijec je o dva koncepta razli¢ite pravne
naravi i svrhe. Doktrina odgovara na pitanje je li rije¢ o jednoj ili viSe zasebnih povreda te
omogucuje Komisiji da fragmentirana ponasanja, ako su povezana zajedni¢kim ciljem, promatra

823 U tome predmetu administrator internetskog rezervacijskog sustava poslao je putni¢kim agencijama poruku s
prijedlogom zajednicke protutrzisne prakse, koja je bila dostupna isklju¢ivo u rubrici ,,informativna poruka“.
Neovisno o tome jesu li se agencije izri¢ito ocitovale o poruci, u sustav je uvedeno tehnicko ograni¢enje kojim je
gornja granica popusta postavljena na 3%. lako su agencije i dalje mogle odobriti vece popuste, to je zahtijevalo
dodatne tehnicke radnje. Sud EU-a ocijenio je da takve okolnosti mogu opravdati zakljucak o postojanju uskladenog
djelovanja medu poduzetnicima, koji su bili upoznati sa sadrzajem poruke i nisu joj prigovorili, pod uvjetom da su
ispunjena i preostala dva konstitutivna elementa uskladenog djelovanja: naknadno trziSno ponaSanje i uzro¢no-
posljedi¢na veza izmedu komunikacije i tog ponaSanja. Dakle, sudjelovanje poduzetnika u povredi ne moze se
temeljiti samo na tome da je poduzetnik morao biti upoznat s porukom koju je primio kroz sustav, osim ako ne postoje
druge objektivne i podudarne indicije koje potvrduju njegovu presutnu suglasnost s protutrzisnim postupanjem. Sud
je takoder naglasio da se ne moze zahtijevati od poduzetnika da svoju distancu izrazi prema svim moguc¢im adresatima
komunikacije, osobito ako nije mogao znati tko su oni. Stoga se prihvatilo da je prigovor upucen iskljucivo
administratoru sustava dovoljan. Case C-74/14 Eturas and Others v Lietuvos Respublikos konkurencijos taryba [2016]
ECLI:EU:C:2016:42, tocke 40. — 45.

824 Case C-74/14 Eturas and Others v Lietuvos Respublikos konkurencijos taryba [2016] ECLI:EU:C:2016:42, tocke
46. — 49.

825 eng. single, continuous or repeated infringement, Pecoti¢ Kaufman, J., Kartelni sporazumi i uskladeno djelovanje:
kada je paralelno ponasanje poduzetnika nezakonito? // Pravo trzi§nog natjecanja - Novine u hrvatskom i europskom
zakonodavstvu i praksi - Zbornik radova. Zagreb: Ekonomski fakultet Sveucilista u Zagrebu, 2012. str. 21-43, str. 28.
826 Joined Cases C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P and C-219/00 P, Aalborg Portland and
Others v. Commission, EU:C:2002:337, to¢ka 258. Ovisno o nacinu pocinjenja, razlikuje se trajna povreda (koja
ukljucuje kontinuirano postupanje u svrhu ogranicenja trzisnog natjecanja) i ponavljajuca povreda (kada je povreda
privremeno prekinuta, ali poduzetnici nastavljaju djelovati u istom cilju i prije i nakon prekida). Kalintiri, Andriani:
Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications,
str. 156.

827 Case T-120/04, Peroxidos Organicos, SA v Commission of the European Communities, ECLI:EU:T:2006:350,
[2006] ECR 11-4441, tocka 51., Predmet T-43/92 Dunlop Slazenger protiv Komisije, [1994] ECR 11-441, tocka 79.

130



kao dio jedinstvene povrede.®?® U tom smislu, Sud EU-a utvrdio je da poduzetnik koji sudjeluje u
sloZzenoj povredi moze odgovarati 1 za ponasanja drugih sudionika, pod uvjetom da je svojim
djelovanjem pridonio zajednickom protupravnom cilju, bio svjestan protupravnog ponasanja
drugih poduzetnika (ili ga je razumno mogao predvidjeti) i bio spreman preuzeti rizik za takvo
ponaanje.’?’ S druge strane, presumpcija Komisiji omogucuje da, i u nedostatku neposrednih
dokaza za cijelo razdoblje, na temelju vremenski bliskih ¢injenica zakljuci o neprekinutom trajanju
povrede i sudjelovanju poduzetnika u cijeloj povredi.®*® Primjena presumpcije kontinuiteta
opravdava se iskustvom koje pokazuje da kod dugotrajnih povreda Cesto postoji kontinuitet u

ponasanju koje je vremenski blisko povezano.®*!

Pitanje vremenskog razmaka koji bi bio dovoljno dug da bi se smatralo da je doslo do prekida
povrede odnosno da se presumpcija ne bi primjenjivala, procjenjuje se od slucaja do slucaja.
Primjerice, u predmetu Dunlop Slazenger, Sud je odbio primjenu presumpcije kontinuiteta u
razdoblju izmedu 1977. 1 1985., jer je smatrao da Komisija nije pruzila dostatne dokaze da je
povreda trajala kontinuirano u tom razdoblju. Razdoblje od sedam godina bez izravnih dokaza u
tom se predmetu pokazalo predugim za primjenu presumpcije.®*? U nekim drugim predmetima, i
za kraca je razdoblja neaktivnosti odbacena primjena presumpcije. U predmetu Volkswagen Sud
je utvrdio da Komisija nije pruzila dovoljne dokaze da bi se smatralo da je povreda trajala izmedu
1996. i 1998., usprkos navodima o ,,odsustvu povladenja mjera podjele trzista“.®** U predmetu
Quinn Barlo, iako su postojali dokazi o sudjelovanju prije i nakon spornog razdoblja, Sud je
zakljuCio da razdoblje od 16 mjeseci bez konkretnih kontakata ili izrazenih manifestacija
protutrzi$nog ponasanja nije omoguéavalo zakljuéak o kontinuitetu.’** U predmetu Gosselin,
razdoblje dulje od tri godine bez konkretnih dokaza o sudjelovanju bilo je dovoljno da Sud
zakljuci kako Komisija nije uspjela dokazati trajnost povrede.®*> U predmetu Trelleborg, Sud je
prihvatio tvrdnju poduzetnika da je njihovo sudjelovanje bilo prekinuto, jer Komisija nije
predocila izravne dokaze o multilateralnim kontaktima ni indicije koje bi upucivale na pasivno
sudjelovanje tijekom spornog dvogodis$njeg razdoblja. Sud je zakljucio da u okolnostima kada je
aktivnost kartela bila svedena na minimum ili posve prestala, i kada nedostaju objektivne i
podudarne indicije o nastavku sudjelovanja, Komisija ne moZe pretpostaviti kontinuirano
sudjelovanje poduzetnika.®*® U predmetu ICAP, Sud je utvrdio da je veé¢ razdoblje od sedam

828 Neves, 1., Steffens, K., Right(s) of Defence, Access to the File and Fairness in Competition Procedures: A Reflection
on the Judgment of the Court of Justice in Case C-607/18 P (NKT Verwaltung and NKT v Commission), CoRe 4/2020,
str. 265.

829 Predmet C-607/18 P NKT Verwaltungs GmbH and NKT A/S v FEuropean Commission [2020]
ECLIL:EU:C:2020:385, tocka 138.; Predmet T-447/14 NKT Verwaltungs GmbH and NKT A/S v European
Commission [2018] ECLI:EU:T:2018:443, tocka 169.

830 K alintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 157.

831 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 157.

832 predmet T-43/92 Dunlop Slazenger protiv Komisije, [1994] ECR 11-441, tocke 80. — 84.

833 Case T-62/98 - Volkswagen v Commission, ECLI:EU:T:2000:180, tocke 190. — 192.

834 Case T-208/06 - Quinn Barlo and Others v Commission, ECLI:EU:T:2011:701, tocke 158. — 165.

85 Case T-208/08 - Gosselin Group and Stichting Administratieckantoor Portielje v Commission,
ECLI:EU:T:2011:287, tocke 160. — 168.

836 Case T-147/09 - Trelleborg Industrie v Commission, ECLI:EU:T:2013:259, tocke 66. — 67.
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tjedana bez dokaza o protutrZiSnoj aktivnosti bilo dovoljno da Komisija ne moZze pretpostaviti
kontinuitet.*’

Iako se pitanje trajanja povrede utvrduje od slucaja do slucaja, iz sudske prakse mogu se izvesti
odredene smjernice za primjenu presumpcije kontinuiteta. Cinjeni¢na utvrdenja o sudjelovanju u
protutrzi$nim aktivnostima prije i poslije prekida nisu dovoljna za primjenu presumpcije.®*8
Presumpcija kontinuiteta ne oslobada Komisiju dokazivanja pocetka i kraja trajanja povrede.®*
Naime, Komisija mora utvrditi da je povreda doista trajala neprekidno, pri ¢emu, kako je vidljivo
iz naprijed navedenih primjera, Komisija ne moze polaziti od unaprijed zadanih vremenskih okvira
te smatrati da prekid odredene duljine sam po sebi znaci, ili ne znaci, prekid povrede. Radije se
moze govoriti o pravilu prema kojem se trajanje prekida procjenjuje u odnosu na uobicajene
intervale kontakata. Tako primjerice u predmetu F'SL, Komisija prema ocjeni Suda nije dokazala
trajnost povrede, jer su se dogovori o cijenama banana odrzavali na tjednoj bazi, a petomjese¢na
praznina izmedu kontakata u tom je slu¢aju bila dovoljna za zaklju¢ak o prekidu povrede.®* Sli¢no
u navedenom predmetu /CAP, s obzirom na svakodnevno utvrdivanje LIBOR stope, Sud je
zakljucio da nedostatak bilo kakvih indicija o kontaktima ili dogovaranju u razdoblju od sedam
tjedana upuéuje na prekid povrede. 3*! Nadalje, prema misljenju nezavisnog odvjetnika Vesterdorfa
u predmetu Rhone-Poulenc, Komisija moZe primijeniti zakljucke izvedene iz razdoblja za koje
postoje ¢vrsti dokazi i na razdoblja s ,,manjkom dokaza*“. Medutim, za opravdanje takvog
zaklju€ivanja potrebno je pruziti uvjerljivo obrazloZenje koje Sud moze prihvatiti, primjerice da
su sastanci tijekom razmatranog razdoblja imali isti sadrzaj i cilj kao oni koji su se odvijali prije i
nakon, osobito ako su odrZani u sli¢nim okolnostima i sa istim sudionicima.?*?

Poduzetnici ovu presumpciju mogu osporavati iznosenjem dvaju kljuénih prigovora: prvi, da je
povreda kao takva ili njihovo sudjelovanje u njoj bilo prekinuto, ili drugi, da je povreda prestala
prije razdoblja koje je utvrdila Komisija. U praksi je prvi prigovor teze dokazati.’*

U praksi Agencije presumpcija kontinuiteta povrede ne pojavljuje se kao samostalno i izri¢ito
razvijen institut, ve¢ se pitanje trajanja povrede rjeSava kroz ¢injenicnu rekonstrukciju vremenskog
okvira sporazuma i njegova ucinka. Tako je, primjerice, u predmetu Autoskole Split Agencija, zbog
nedostatka dokaza o tocnom trenutku sklapanja sporazuma, kao pocetak trajanja povrede uzela
dan kreiranja komunikacijskog kanala (WhatsApp grupe), dok prestanak povrede nije utvrden na
temelju aktivnog povlacenja, ve¢ na temelju posljednjeg utvrdenog trenutka uskladenog ponasanja
stranaka. Takav pristup upucuje na implicitno prihvacanje pretpostavke kontinuiteta povrede u

837 Case T-180/15 - Icap and Others v Commission, ECLI:EU:T:2017:795, tocke 235. —237.

838 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 159.

839 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 159.

840 Case T-655/11 - FSL and Others v Commission, ECLI:EU:T:2015:383, toc¢ka 497.

841 Case T-180/15 - Icap and Others v Commission, ECLI:EU:T:2017:795, to¢ke 235. —237.

842 Case T-191/06 - FMC Foret v Commission, ECLI:EU:T:2011:277, to¢ka 127.

843 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 160.
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razdoblju u kojem nije bilo dokaza o prekidu, iako bez izri¢itog pozivanja na presumpciju
kontinuiteta razvijenu u praksi Suda EU-a.3%

Ujedno valja istaknuti da u dosadasnjoj praksi Agencije nije zabiljezen veéi broj dugotrajnih
kartela, kakvi su Cesti u praksi Komisije. Trajanje kartelnih sporazuma u nacionalnim predmetima
u pravilu je relativno ograniceno, $to utjece na kontekst u kojem se razmatra primjena presumpcije
kontinuiteta povrede, ali je ne iskljucuje. Tako je, primjerice, u predmetu Pekari kartel trajao nesto
vise od godinu dana, $to je Agencija uzela u obzir kao olakotnu okolnost pri odmjeravanju
kazne.3* U 16 od ukupno 18 predmeta za koje postoje precizni podaci o razdoblju trajanja,
prosjecno trajanje kartela iznosi oko 1,7 godina, dok je medijan oko 1,5 godina. Najkraée utvrdeno
trajanje iznosilo je sedam mjeseci,**® dok je najdulji kartel trajao nesto manje od pet godina.®*’ Ovi
podaci upucuju na to da se u praksi Agencije presumpcija kontinuiteta rjede pojavljuje kao
sredi$nje dokazno pitanje, ne zato S$to bi bila neprimjenjiva, ve¢ zato Sto se u vecini predmeta
trajanje povrede moZze utvrditi na temelju relativno koherentnog i vremenski povezanog dokaznog
materijala, bez potrebe posezanja za ovom presumpcijom.

2.6.2.4.  Presumpcija odlucujuceg utjecaja maticnog drustva

Poduzetnikom se u smislu prava trzi§nog natjecanja smatra svaki entitet koji obavlja gospodarsku
djelatnost, neovisno o njegovom pravnom statusu i na¢inu financiranja.’*® Taj pojam, kako je to
Sud EU-a istaknuo u predmetu Hydrotherm, odnosi se na ekonomsku jedinicu ¢ak i kada se ona
sastoji od vise pravnih ili fizickih osoba,?*° dok je u predmetu Shell, Sud pojasnio da ekonomska
jedinica podrazumijeva jedinstvenu organizaciju osobnih, materijalnih i nematerijalnih elemenata,
koja dugorocno slijedi odredeni ekonomski cilj 1 moZe sudjelovati u postupanju koje naruSava

trzi$no natjecanje.®*

U pravu trziSnog natjecanja EU-a mati¢no druStvo moze odgovarati za povredu koju je pocinilo
njegovo drustvo kéer ako druStvo kéer nije stvarno samostalno u donosenju odluka o svom
trZziSnom ponasanju. Drugim rijeima, iako drustvo kéer ima zasebnu pravnu osobnost, Sud EU-a
smatra da ono ne djeluje neovisno, nego u bitnim elementima slijedi upute i strateSke smjernice
mati¢nog drustva, te je stoga dio jedinstvenog gospodarskog subjekta.’>! Takvo pripisivanje

844 Rjesenje AZTN-a protiv 14 autoskola sa splitskog podruéja, Klasa: UP/I 034-03/18-01/002 od 30. prosinca 2019.,
str. 65.

845 Utvrdeno razdoblje trajanja kartela je od 16. veljace 2011. do 14. lipnja 2012., a u Godi$njem izvje$éu Agencija je
navela kao jedano d razloga za izricanje simbolicne kazne Cinjenicu da je ,trajao kratko vremensko razdoblje®.
Agencija za zaStitu trziSnog natjecanja, Godis$nje izvjeS¢e o radu Agencije za zastitu trZiSnog natjecanja za 2012.
godinu. Zagreb, lipanj 2013, str. 24.

846 Kartel u predmetu Presecki trajao je od 1. ozujka 2011. do 9. listopada 2011..

847 Kartel u predmetu Ericsson Nikola Tesla trajao je 1. listopada 2010. do 14. srpnja 2015. Predmet Ericsson Nikola
Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024.

848 Case C-41/90 - Hofner and Elser v Macrotron, ECLI:EU:C:1991:161, to¢ka 21.

849 Case C-170/83 — Hydrotherm, ECLI:EU:C:1984:271, tocka 11.; vidjeti i: Case C-217/05 Confederacion Espafiola
de Empresarios de Estaciones de Servicio [2006] ECR 1-11987, tocka 40.

850 Case T-11/89 - Shell v Commission, ECLI:EU:T:1992:33, tocka 311.

81 Vidjeti u tom smislu presude Imperial Chemical Industries protiv Commission, t. 132. i 133.; Geigy protiv
Commission, t. 44.; presudu u predmetu 6/72 Europemballage i Continental Can protiv Commission, [1973] ECR
215, t. 15.; te presudu Stora, t. 26.
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odgovornosti maticnom drustvu temelji se na postojanju ¢vrstih ekonomskih, organizacijskih i
pravnih veza izmedu dvaju drustava, koje pokazuju da drustvo kcer nije autonomni akter, nego
funkcionalno podredena jedinica u okviru iste poduzetni¢ke grupe.®?

U situaciji kada mati¢no drustvo posjeduje 100% udjela u drustvu kéeri smatra se da mati¢no
drustvo moZe ostvarivati odlucujuéi utjecaj na ponasanje drustva kéeri,’> te postoji oboriva
presumpcija da maticno druStvo doista 1 ostvaruje takav odlucujuéi utjecaj na poslovnu politiku
drustva kéeri.®** U takvim okolnostima, kako je to Sud EU-a utvrdio u predmetu Akzo Nobel,
dovoljno je da Komisija dokaze da je druStvo kéer u stopostotnom vlasnistvu mati¢nog drustva
kako bi se pretpostavilo da mati¢no drustvo ostvaruje odlucujuéi utjecaj na njegovu trziSnu
politiku.®%

Medutim, primjena ove presumpcije nije ograni¢ena iskljucivo na situacije potpunog vlasnistva,
ve¢ je moguca i kada mati¢no drustvo drzi gotovo cjelokupni udio u podruznici. Time je Komisiji
omoguceno §ire pozivanje na presumpciju, ¢ime se dodatno ojacava njezina ucinkovitost u
praksi.?® No, kad je drustvo u veéinskom, a ne stopostotnom, vlasnistvu, kako je naveo Sud EU-
a u predmetu Avebe, Komisija mora dokazati da je mati¢no drustvo stvarno ostvarivalo odlucujuci
utjecaj, primjerice na temelju postojanja upravljackih ovlasti, a nije dovoljno tvrditi da je ono samo
imalo moguénost kontrole. Na mati¢nom je drustvu da dokaze da drustvo kéer djeluje neovisno.®>’
Sama cinjenica da drustvo ima zasebnu pravnu osobnost nije dovoljna da se isklju¢i moguénost
utjecaja mati¢nog drustva 3>

U predmetu Ericsson Nikola Tesla, Agencija je primjenom kriterija iz sudske prakse Suda EU-a
razmatrala moguénost pripisivanja odgovornosti drustvu-majci za protutrzisno ponaSanje drustva-
kéeri. Polaze¢i od prakse iz predmeta Akzo Nobel Agencija je istaknula da se odgovornost drustva-
majke moze temeljiti na Cinjenici da druStvo-kéi ne djeluje samostalno na trziStu, ve¢ pod
odlu¢uju¢im utjecajem mati¢nog drustva, pri ¢emu obje ¢ine jedinstvenu gospodarsku cjelinu.
Medutim, u konkretnom slu¢aju nije bilo dokaza da je mati¢no drustvo posjedovalo cijeli ili gotovo
cijeli kapital druStva-kceri niti da je stvarno izvrSavalo odlucujuéi utjecaj na njegovo trzisno
ponaSanje, zbog ¢ega presumpcija nije bila primjenjiva, a odgovornost maticnog druStva nije
mogla biti utvrdena. Time je Agencija, slijede¢i sudsku praksu EU-a, potvrdila da se imputacija
ponasanja drustvu-kéeri moze temeljiti samo na dokazima o stvarnom izvr$avanju odluc¢ujuceg
utjecaja, a ne na samoj moguénosti kontrole.%

852 Vidjeti Dansk Rerindustri i dr. protiv Commission, t. 117.; 1 ETI i dr., t. 49.

853 Vidjeti u tom smislu presudu Imperial Chemical Industries protiv Commission, t. 136. i 137.

854 Vidjeti u tom smislu presude AEG-Telefunken protiv Commission, t. 50., i Stora, t. 29.

855 Case C-97/08 P - Akzo Nobel and Others v Commission, ECLI:EU:C:2009:536, tocka 61.

856 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 163.

857 Case T-314/01 Avebe v Commission, EU:T:2006:266, tocka 136.

858 Case C-286/98 P - Stora Kopparbergs Bergslags v Commission, ECLI:EU:C:2000:630, to¢ka 79.; Case 48/69,
Imperial Chemical Industries Ltd. (Dyestuffs) v Commission of the European Communities [1972]
ECLI:EU:C:1972:70, tocka 133.

859 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 86. —
87.
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U predmetu Marine, jedan od poduzetnika osporavao je svoje sudjelovanje u kartelu, isticuci da
nikada nije sudjelovao u radu Udruzenja te da njegovi predstavnici nisu bili nazo¢ni na sjednici na
kojoj je doSlo do predmetne zabranjene razmjene informacija. U odnosu na navedene navode,
Agencija je, nakon Sto je izvrsila uvid u popis nazo¢nih sjednici, povijesne izvatke iz sudskog
registra te ocitovanje HGK-a o tome koju je marinu predstavljao svjedok H na spornoj sjednici.
Iako je Agencija, prihvatila da svjedok H na predmetnoj sjednici nije neposredno predstavljao toga
poduzetnika, utvrdila je da su tri poduzetnika, medu kojima i predmetni poduzetnik, u relevantnom
razdoblju bili kapitalno i personalno povezani, buduci da su imali iste ¢lanove uprave, koji su bili
ovlasteni voditi poslovanje i donositi kljuéne odluke, uklju¢ujuéi odobravanje budzeta i cijena
vezova. Agencija je ocijenila nelogi¢nim i1 neuvjerljivim da ¢lanovi uprave, koji su u jednom
poduzetniku raspolagali informacijama o namjeravanim cijenama konkurenata, te iste informacije
ne bi uzeli u obzir prilikom donoSenja cjenika u drugom poduzetniku koji djeluje na istom trzistu.
Slijedom navedenog, a imajuéi u vidu da su svi navedeni poduzetnici bili pod kontrolom istog
osnivaca, Agencija je zakljucila da se radi o jednom gospodarskom subjektu te je, na temelju
koncepta jedinstvenog gospodarskog subjekta, utvrdila da je i predmetni poduzetnik obuhvacen
kartelnim sporazumom, unatoC ¢injenici da njegov predstavnik nije bio neposredno prisutan na
spornoj sjednici Udruzenja.®°

Ova presumpcija predmetom je kritika zbog odstupanja od nacela prema kojem su povrede
trzinog natjecanja ,,osobne naravi“ i trebale bi se temeljiti na individualnoj krivnji.®¢! Kada
gospodarski subjekt povrijedi pravila trziSnog natjecanja, na temelju nacela osobne odgovornosti
upravo taj subjekt snosi odgovornost za po¢injenu povredu.3¢?

Osim toga, za presumpciju se upucuje kritika da ju je u praksi vrlo tesko oboriti.®¢* Doista, ona do
sada nikada nije uspjeSno oborena. Sud EU-a u predmetu Elf Aquitaine pojaSnjava da se
presumpcija odluujuceg utjecaja temelji na pretpostavei da drustvo koje u cijelosti posjeduje
podruznicu moze, ve¢ samim vlasnickim udjelom, upravljati njezinim trziSnim ponaSanjem.
Budu¢i da se dokazi o tome da se takav utjecaj u praksi ne ostvaruje obi¢no nalaze upravo kod
poduzetnika na koje se presumpcija primjenjuje, puko iznoSenje neosnovanih tvrdnji nije dovoljno
za njezino obaranje, jer bi time presumpcija izgubila svoju svrhu.3¢* 1z sudske prakse proizlazi da
presumpcija, ¢ak i kada ju je teSko oboriti, ostaje unutar prihvatljivih granica sve dok je razmjerna
legitimnom cilju koji se njome Zeli postici, dok je moguce iznijeti dokaze koji joj proturjece i dok
su prava obrane zajamé&ena.3%

860 Rjesenje AZTN-a protiv Hrvatske gospodarske komore i 9 ¢lanova UdruZenja nautickog turizma (marina), Klasa:
UP/I 034-03/2013-01/047 od 17. ozujka 2015.

861 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 162.

862 vidjeti u tom smislu presude u predmetima C-49/92 P Commission protiv Anic Partecipazioni, t. 145; C-279/98 P
Cascades protiv Commission, t. 78.; 1 C-280/06 ETI i dr., t. 39.

863 Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU approach, 2019., Oxford, England:
Hart Publications, str. 162.

864 Predmet C 521/09 P EIf Aquitaine SA v Commission [2011] ECLI:EU:C:2011:620, to¢ke 60. — 62.

865 Presude u predmetima C-45/08 Spector Photo Group i Van Raemdonck, t. 43. i 44.; te Janosevic protiv Svedske,
presuda ESLJP-a od 23. srpnja 2002., Reports 2002-VII, § 101 i dalje
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3. DOKAZI U POSTUPCIMA SUDSKOG NADZORA
3.1. Sudski nadzor u postupcima utvrdivanja kartela

Kada upravna tijela odlucuju o povredi prava trziSnog natjecanja (a kartelni sporazumi nisu
iznimka), njihov je mandat djelovati u javnom interesu, Stite¢i trZiste 1 potroSace. No, buduci da
njihove odluke mogu zadirati u prava poduzetnika,®*® nuzno je nad njima osigurati sudski
nadzor.®” U provedbi politike trzi$nog natjecanja sudovi imaju dvije vazne funkcije: osigurati
postovanje procesnih jamstava te dosljedno primjenjivati temeljna nacela prava trziSnog
natjecanja.%®

Sudski nadzor ne stoji u opreci s upravnim djelovanjem, nego se promatra kao ,,dio procesa javnog
upravljanja“ odnosno ,,nastavak obavljanja poslova javne uprave drugim sredstvima*.*® Upravna

tijela i sudovi time ostvaruju zajednicki cilj, a to je dono$enje najbolje moguée upravne odluke.®”°

3.1.1. Uloga i znacaj sudskog nadzora u kartelnim predmetima
Opcenito gledano, sudski nadzor predstavlja medunarodno priznato jamstvo praviénog postupka i
sastavni je dio prava na posteno sudenje.’’! Njegova je primarna funkcija osiguravanje

zakonitosti upravnog djelovanja.?’?

U temelju potrebe za osiguravanjem sudskog nadzora nad upravnim odlukama leZi spoznaja da
svaka upravna odluka nosi rizik povrede prava stranaka, zbog Cega je nuzno uspostaviti

866 Pod time se misli na procesna prava zajamdéena strankama u postupku i temeljna nacela prepoznata i priznata
strankama EKLJP-om i Poveljom

867 Butorac Malnar, V. et al., Pravo trZi$nog natjecanja i drzavnih potpora, Zagreb: Pravni fakultet Sveudilista u
Zagrebu, 2021., str. 44.; Obavijest o suradnji izmedu nacionalnih sudova I Komisije u provedbi ¢lanaka 85. I 86.
Ugovora o EEZ-u, SL (1993.) C-39/6

868 Pecoti¢ Kaufman, J., How the excessively stringent legal standard of proof for cartel agreements, established by
Croatian courts post-accession, indicates an incomplete semantic alignment with EU competition rules, Jean Monnet
Network Working Paper Series No. 32/22, str. 8.

869 Woehrling, J. M., Javna uprava i upravno sudovanje u zemljama Europske unije: kako pomiriti odgovornost izvrine
vlasti i sudski nadzor uprave, u: Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb,
2014., str. 28.

870 Prema suvremenom shvaéanju, upravno djelovanje predstavlja proces koji zapo&inje privatnom inicijativom kojom
se trazi javna intervencija, a zavrsava posljedicama sudske presude o upravnoj odluci. Sudski nadzor pritom je sastavni
dio tog procesa javnog odluc¢ivanja, buduci da sudski postupak djeluje kao produzetak upravnog postupka. Ponistenje
upravne odluke u pravilu dovodi do novog postupka radi ispravljanja pogreske na koju je ukazao sud, pa izmedu
upravne i sudske faze ne postoji potpuna razdvojenost. Woehrling, J. M., Javna uprava i upravno sudovanje u
zemljama Europske unije: kako pomiriti odgovornost izvrSne vlasti i sudski nadzor uprave, u: Europeizacija upravnog
sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 31. —32.

871 Pravo na sudsku kontrolu temelji se na pretpostavci da svaka osoba treba imati pravo zatraZiti od neovisnog i
nepristranog suda, osnovanog na temelju zakona, da preispita upravnu odluku koja se tice njezinih interesa. Louis L.
Jaffe, Judicial Control of Administrative Action 320 (1965)

872 Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012). Chapter in Damien Geradin & Ioannis
Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar Publishing, Forthcoming, str. 4.; Woehrling,
J. M., Javna uprava i upravno sudovanje u zemljama Europske unije: kako pomiriti odgovornost izvr$ne vlasti i sudski
nadzor uprave, u: Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 24.
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mehanizam koji jam¢i poStovanje nadela zakonitosti.?”? Takva se zaStita ostvaruje na
institucionalnoj razini povjeravanjem nadleznosti sudovima za ispitivanje zakonitosti upravnih
odluka te na normativnoj razini kroz pravila upravnog postupka koja osiguravaju zakonito
odlu¢ivanje.®’* Inzistiranjem na uskladenosti upravnih odluka s pravom osigurava se
predvidljivost i stabilnost pravnog poretka.®’>

Sudski nadzor ujedno djeluje i kao zastita od samovolje, arbitrarnosti i selektivnosti u odlu¢ivanju
upravnih tijela.®’® Time §to se Siroke ovlasti upravnih tijela podvrgavaju kontroli neovisnog i
nepristranog suda, jaca se pravna sigurnost.®’’ Njegova se uloga dakle moze sagledati i Sire, jer
sudski nadzor nema samo svrhu zastite pojedinacnih prava, nego je on instrument ocuvanja
javnog interesa,’’® te temelj svakog pravnog sustava koji po¢iva na vladavini prava.’”

Na razini prava Unije sudski nadzor ima i specifi¢nu ulogu u osiguravanju jedinstvene i pravilne
primjene prava.®®® Njegovi temelji nalaze se u francuskom institutu recours pour exces de

873 Perda, D., Jer¢inovi¢, A., Upravni postupak u pravu Europske unije: kodifikacijski izazovi, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 57, br. 1/2020, str. 85-126., str. 87.; Woehrling, J. M., Javna uprava i upravno
sudovanje u zemljama Europske unije: kako pomiriti odgovornost izvrSne vlasti i sudski nadzor uprave, u:
Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 31. — 32.

874 U pravu Unije, opéa pravila vodenja upravnog postupka nisu kodificirana, ve¢ su razasuta u razli¢itim pravnim
izvorima, §to otezava njihovu primjenu i dosljedno provodenje nacela zakonitosti. U primarnom pravu zajamcena su
tek pojedina prava stranaka i obveze postupovnog tijela, dok se pravno uredenje konkretnih instituta nalazi u
sektorskom sekundarnom pravu. Primjerice, Uredba 1/2003 sadrzava tek ogranicen broj postupovnih odredbi koje se
odnose na nadleznost, utvrdivanje Cinjenica i teret dokaza. Perda, D., Jer¢inovi¢, A., Upravni postupak u pravu
Europske unije: kodifikacijski izazovi, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 57, br. 1/2020, str. 85-126.,
str. 87. — 89.

875 Perda, D., Jer¢inovi¢, A., Upravni postupak u pravu Europske unije: kodifikacijski izazovi, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 57, br. 1/2020, str. 85-126., str. 87.

876 Bernatt, M., The Compatibility of Deferential Standard of Judicial Review in the EU Competition Proceedings
with Article 6 of the European Convention on Human Rights (June 10, 2014). Institute for Consumer Antitrust Studies
Working Papers, Loyola University Chicago, str. 1.; Cass R. Sunstein, On the Costs and Benefits of Aggressive
Judicial Review of Agency Action, 1989 Duke Law Journal 522, 522-526 (1989).; Svetiev, Y., Experimentalist
Competition Law and the Regulation of Markets (Hart Publishing, 2020), str. 127.

877 Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012). Chapter in Damien Geradin & Ioannis
Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar Publishing, Forthcoming, str. 4.; vidi i: Kopri¢,
I. Europski standardi i modernizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, u: Europeizacija upravnog sudovanja u
Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 2

878 Sudska kontrola uprave provodi se radi zastite prava gradana, ali i radi zaStite javnog interesa i objektivnog pravnog
poretka. Kopri¢, 1. Europski standardi i modernizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, u: Europeizacija upravnog
sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 2.

879 Aksamovic, D., Judicial Review in EU and Croatian Competition Cases: The Procedure and Intensity of Judicial
Review (2018). EU Competition and State Aid Rules: Public and Private Enforcement 2018, str. 68.

880 U pravnom okviru EU-a, Sud pravde ima sredi$nju ulogu ne samo kao ¢uvar zakonitosti akata institucija, ve¢ i kao
tumac temeljnih prava i Ugovora, ¢ime osigurava jedinstvenu primjenu prava Unije u drzavama clanicama. Lenaerts,
K., Maselis, 1., Gutman, I.. EU Procedural Law , Oxford University Press, Oxford, 2014., str. 25.
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pouvoir, koji je posluzio kao model za sustav kontrole zakonitosti akata javne vlasti u Uniji,*! a
kasnije se razvio u opéi nadzorni mehanizam primjenjiv i u podrudju trzi$nog natjecanja.?

U kartelnim postupcima vaznost sudskog nadzora posebno je izrazena zbog specificnosti tih
postupaka.®®3 Cinjenica da se odluke u tim predmetima Gesto temelje na neizravnim dokazima i
zahtijevaju utvrdivanje ekonomski sloZenih ¢injenica ¢ini ih osobito podloZznima pogreskama u
odlu¢ivanju.®®* Nadalje, kumulacija funkcija ,,istraZitelja, tuZitelja i suca“®® u okviru jednog
tijela povecava rizik od arbitrarnosti i naglaSava potrebu za snaznim institucionalnim
korektivom.®¢ Tako su tijela za zastitu trzi§nog natjecanja formalno neovisna i struéna, njihove
ovlasti u praksi provode pojedinci koji mogu biti podlozni razli¢itim oblicima profesionalne
pristranosti.®®” Dodatnu , teZinu* postupcima daje i visina nov&anih kazni,*® koja, bez obzira na

881 Setari, A., The Standard of Judicial Review in EU Competition Cases: The Possibility of Introducing a System of
More Intense or Full Judicial Review by the EU Courts, doktorska disertacija, Universita degli Studi di Milano,
2013/2014, str. 4.; Smatra se da veéina postupaka sudskog nadzora u razli¢itim pravnim podru¢jima EU-a ima
podrijetlo u francuskom upravnom pravu (i Sirem kontinentalnoeuropskom pravnom krugu). Takvo utemeljenje
objasnjava se i okolnos¢u da nijedna od drzava ¢lanica prilikom sastavljanja izvornih ugovora 1950-ih godina nije
pripadala anglosaksonskom pravnom krugu. Vidi: Derenne J., The Scope of Judicial Review in EU Economic Cases,
u: Merola M. i Derenne J. (ur.), The Role of the Court of Justice of the European Union in Competition Law Cases,
GCLC Annual Conferences Series, Bruylant, 2010, str. 74—75; MacGregor A., Gecic B., Due Process in EU
Competition Cases, Journal of European Competition Law & Practice, 2012, vol. 3, br. 5.

882 Meij, A., Judicial Review in the EC Courts: Tetra Laval and Beyond, in: Oda Essens/Anna Gerbrandy/Saskia
Lavrijssen (eds.), National Courts and the Standard of Review in Competition Law and Economic Regulation, 2009.,
str. 7.

883 Aksamovic, D., Judicial Review in EU and Croatian Competition Cases: The Procedure and Intensity of Judicial
Review (2018). EU Competition and State Aid Rules: Public and Private Enforcement 2018, str. 68.

884 Greske tipa I ili eng. false positives — zaklju€ivanje o postojanju kartelnog sporazuma kada do njega nije doslo i
greske tipa I1 ili eng. false negatives — previd kartelnog sporazuma kada on u stvarnosti postoji. Geradin, D., Petit, N.,
Judicial Review in European Union Competition Law: A Quantitative and Qualitative Assessment, TILEC Discussion
Paper, ISSN 1572-4042, veljaca 2011., str. 9. — 12.

885 Schweitzer, H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review,
European University Institute, 2009, EU Competition Law and Policy, str. 79.

86 QOrtiz Blanco isti¢e da kritika koja se upuéuje Komisiji da istovremeno obnasa ulogu i onoga koji ,,progoni‘
pocinitelja i onoga koji odlucuje o tome je li pocinitelj kriv, zapravo predstavlja kritiku upravnog postupka kao modela
odlucivanja opc¢enito. Komisija sa svoje strane priznaje da djeluje kao upravno tijelo te da ne moze osigurati strankama
jednaka procesna prava kao sud. Ortiz Blanco, L., EU Competition Procedure, tre¢e izdanje, Oxford, Oxford
University Press, 2013., str. 187.; Ian Forrester, “Due Process in EC Competition Cases: A Distinguished Institution
with Flawed Procedures”, (2009) 34 European Law Review, str. 817. — 843., str. 841.; Slater, D., Competition Law
Proceedings before the European Commission and the Right to a Fair Trial: No Need for Reform, GCLC Working
Paper 04/08, str. 39.; Wils, W., The Combination of the Investigative and Prosecutorial Function and the Adjudicative
Function in EC Antitrust Enforcement: A Legal and Economic Analysis, (2004) 27 World Competition, str. 202-224.

887 Sluzbenicima Europske komisije koji rade na kartelnim predmetima &esto se prigovara da zbog obnaSanja vise
uloga razvijaju tuziteljski pristran pristup. Nakon $to tim jednom formira stajali$te o slucaju, tesko ga mijenja, osobito
s obzirom na unutarnje kriterije uspjesnosti i uloZzeno vrijeme, §to moze dovesti do forsiranja odluke o povredi i kada
dokazi nisu dovoljno jaki. Takva dinamika, iako razumljiva, otvara prostor da se postupak vodi iz institucionalnog, a
ne javnog interesa. Geradin, D., Petit, N., Judicial Review in European Union Competition Law: A Quantitative and
Qualitative Assessment, TILEC Discussion Paper, ISSN 1572-4042, veljac¢a 2011., str. 9. Wils razlikuje nekoliko vrsta
pristranosti: confirmation bias (favoriziranje dokaza koji potvrduju postojeca uvjerenja), hindsight bias (opravdavanje
ve¢ uinjenog unato¢ novim dokazima) i policy bias (naglasak na ,,uCinkovitost kroz visoke kazne i statistiku).
Wouter P. J. Wils, 'The Combination of the Investigative and Prosecutorial Function and the Adjudicative Function in
EC Antitrust Enforcement: A Legal and Economic Analysis', 27(2) World Competition 201 (2004) str. 214. - 217.;
Martyniszyn, M., Due Process in EU Competition Proceedings, u: D.D. Sokol i A.T. Guzman (ur.), Antitrust
Procedural Fairness, Oxford University Press, 2019, poglavlje 4., str. 12.

888 Novéane kazne koje EU komisija izri¢e sudionicima zabranjenog sporazuma predstavljaju kljuéni ishod postupka.
Izricanjem kazni Komisija ostvaruje dva medusobno povezana cilja: sankcioniranje utvrdenih povreda prava trziSnog
natjecanja i odvracanje od buducih povreda. Hellwig M, Hiischelrath K., Cartel Cases and the Cartel Enforcement

138



teorijske prijepore o njihovoj kaznenopravnoj prirodi,**’

usporedivih s onima zajamc¢enima okrivljenicima u kaznenom postupku.

zahtijeva primjenu procesnih jamstava
890

U hrvatskoj praksi pitanje kaznenopravne naravi postupaka utvrdivanja zabranjenih sporazuma
pojavilo se kroz argumentaciju poduzetnika, koji nastoje prosiriti opseg procesnih jamstava koja
im pripadaju.®”! U predmetu Ericsson Nikola Tesla, poduzetnik je izrijekom tvrdio da postupci koji
se vode radi utvrdivanja zabranjenih sporazuma prema ¢lanku 8. ZZTN-a imaju kaznenopravnu
prirodu u smislu ¢lanka 29. Ustava RH i ¢lanka 6. EKLJP-a. Pritom se pozvao na spomenutu
praksu ESLJP-a u predmetu Menarini.*** Suprotno tim navodima, u hrvatskom upravnom pravu
kartelni se postupci formalno ne kvalificiraju kao kazneni niti kao kvazi-kazneni.*”* Pravo na

Process in the European Union 2001-2015: A Quantitative Assessment (2017) 62(2) The Antitrust Bulletin, str. 403.
Sto se ti¢e modela kaznjavanja i visine novéanih kazni, zanimljiv je osvrt de la Torrea koji u odnosu na kritike da je
sustav javnopravne provedbe postao ,,pre-agresivan, osobito u pogledu iznosa kazni. On smatra da se te kritike
temelje na percepciji, a ne na objektivnoj promjeni pristupa Komisije, jer su, prema njegovu misljenju, u najranijim
kartelnim predmetima iz 1970-ih takoder izricane visoke kazne (uzimaju¢i u obzir tadasnje okolnosti), a tada se
Komisija primarno fokusirala na normativno oblikovanje pravila, a ne na njihovu provedbu. Danas, kada je tezZiste
prebaceno na ucinkovitu primjenu, poveéanje kazni predstavlja logican nastavak tog razvojnog smjera, a ne dokaz
pretjerane represije. De la Torre stoga upozorava da se percepcija o ,,08trijem kaznjavanju™ mora promatrati u
kontekstu vremena i institucionalnih ciljeva. De la Torre, Fernando Castillo; Gippini Fournier, Eric: Evidence, Proof
and Judicial Review in EU Competition Law, 2017., Elgar Competition Law and Practice series, str. 2.

889 Jako je Europski sud za ljudska prava u predmetu Menarini potvrdio da nov&ane kazne u postupcima zbog povrede
prava trziSnog natjecanja imaju kaznenopravni karakter u smislu ¢l. 6. EKLJP-a, Sud Europske unije zauzeo je
suzdrzaniji stav, oslanjajuci se na ¢l. 23. st. 5. Uredbe 1/2003, prema kojem takve odluke ,,nemaju kaznenopravni
karakter. Medutim, nezavisni odvjetnici u predmetima Rhone Poulenc, Baustahlgewebe i KME priklonili su se
stajalistu ESLJP-a, isti¢uéi da zbog ozbiljnosti sankcija i prirode postupka takvi predmeti ipak ulaze u ,,kaznenu sferu
u smislu Konvencije. U predmetu Schindler-Holding Sud EU je prvi puta okarakterizirao predmete trziSnog natjecanja
kao kaznene u smislu EKLJP-a. Kalintiri, Andriani: Evidence standards in EU competition enforcement : the EU
approach, 2019., Oxford, England: Hart Publications, str. 26. — 28.; Joined Cases T-1/89 Rhone-Poulenc v
Commission, ECLI:EU:T:1991:38, Opinion of AG Vesterdorf, tocka 885.; Case c-185/95 P Baustahlgewebe v
Commission, ECLI:EU:C:1998:37, Opinion of AG Leger, to¢ka 31.; Case C-272/09 P KME v Commission,
ECLI:EU:C:2011:63, Opinion of AG Sharpston, tocka 64.; vidjeti i: Marchisio, E., Procedural fairness in EU
competition law: strengths and (some) weaknesses, EU and Comparative Law Issues and Challenges Series (ECLIC),
Special Issue, vol. 8, 2024. str. 136.—176., Poglavlje 2. THE “CRIMINAL NATURE” OF THE SANCTIONS
IMPOSED BY COMPETITION AUTHORITIES AND THE CONSEQUENT “CRIMINAL NATURE” OF THE
RELATED INVESTIGATORY PROCEDURE

890 De la Torre, Fernando Castillo; Gippini Fournier, Eric: Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition
Law, 2017., Elgar Competition Law and Practice series, str. 2.

891 Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 76. —
77.

82 U tom je kontekstu posebno istaknuto nacelo neposrednosti, uz tvrdnju da su viSestruke promjene voditelja
postupka zahtijevale ponavljanje izvodenja dokaza, osobito iskaza svjedoka, kako bi se osiguralo neposredno i
cjelovito formiranje uvjerenja o dokazima. Nadalje, poduzetnik je prigovarao izmjenama ZZTN-a kojima je ukinut
institut Obavijesti o utvrdenom ¢injeni¢nom stanju, smatrajuci da se time stranku dovodi u procesno nepovoljan
polozaj jer se mora o¢itovati o okolnostima relevantnima za izricanje upravno-kaznene mjere prije nego $to su utvrdeni
postojanje povrede, mjerodavno trziste i trajanje povrede. Prema navodima poduzetnika, takva situacija ugrozava
presumpciju nevinosti, jer stranku prisiljava da unaprijed predvida nepovoljan ishod postupka i daje o€itovanja koja
bi se mogla protumaciti kao implicitno priznanje povrede. Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa:
P/1 034-03/15-01/020 od 18. prosinca 2024., str. 76. — 77.

893 Godine 2012. Postojala je inicijativa nadleznog ministarstva da se u Kazneni zakon ubaci odredba o kaznenom
sankcioniranju od Sest mjeseci do pet godina zatvora za odgovorne osobe odnosno pocinitelje u svim poslovnim
transakcijama koje imaju obiljezje sporazuma, a kojima se naruSava trzi$no natjecanje, dakle i za vertikalne sporazume
(primjerice, ugovori o kupnji i prodaji proizvoda i usluga, iskljucivoj ili selektivnoj distribuciji, franchisingu, prodaji
i servisiranju motornih vozila itd.), ¢emu se Agencija u svome misljenju na nacrt prijedloga zakona irzi¢ito protivila,
navode¢i da bi Hrvatska bila jedina zemlja u svijetu koja bi zatvorske kazne uvela za poduzetnike koji pri sklapanju
svih vrsta trgovackih ugovora izvrSe povrede propisa o zastiti trziSnog natjecanja. Agencija za zastitu trziSnog
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posteno sudenje u tim je postupcima zajaméeno ¢lankom 29. stavkom 1. Ustava®** te dodatno
osigurano Zakonom o upravnim sporovima, no bez prihvaéanja kaznenopravne naravi sankcija.®*>
Takvo je stajaliSte Agencija za zaStitu trZiSnog natjecanja decidirano istaknula u predmetu
Presecki, navodeci da postupci koje vodi predstavljaju upravne postupke, a novéane kazne koje se
izri¢u imaju isklju¢ivo upravno-administrativnu narav.®

Sudski nadzor u pravu trziSnog natjecanja trebao bi biti konstruiran na nacin koji osigurava da
sudovi mogu kompetentno preispitati meritum odluke tijela za trzisno natjecanje.’’” U
nedostatku dostatne strucne osposobljenosti, sudski nadzor moze ostati ograni¢en na formalne

aspekte odluke, umjesto da obuhvati i njezin meritum.®®

Unato¢€ ocitoj vaznosti sudskog nadzora, u literaturi se istiCe da pravna znanost rijetko detaljnije
analizira njegovu ulogu.®”® U pravnom poretku Unije ta se uloga &esto podrazumijeva, no bez
jasnog odredenja, koje bi nadilazilo apstraktnu tvrdnju da nadzor postoji radi vladavine prava,
tesko je sagledati njegov puni doseg i stvarnu ucinkovitost.””’ Kako je naglasio ESLJP, da bi
ispunjavao svoju svrhu, sudski nadzor ne smije biti teoretski ili iluzoran, ve¢ praktican i
djelotvoran.®® On mora osigurati stvarnu moguénost zaStite prava pojedinaca i pravnih
subjekata, bilo putem tuzbi za poniStenje odluka, bilo kroz neizravne instrumente poput

prethodnog pitanja.”*? °%

natjecanja, GodiSnje izvjeSCe o radu Agencije za zaStitu trziSnog natjecanja za 2011. godinu. Zagreb, kolovoz 2012.
str. 77.; Vidjeti o tome i: Tot, ., Kazna zatvora za kaznena djela protiv slobode trziSnog natjecanja u hrvatskom pravu
de lege ferenda, u: Jasminka Pecoti¢ Kaufman (ur.), Pravo trziSnog natjecanja — Novine u hrvatskom i europskom
zakonodavstvu i praksi — Zbornik radova, Ekonomski fakultet Sveucilista u Zagrebu, Zagreb, 2012., str. 119 — 143
894 Moguénost podnosenja ustavne tuzbe Ustavnom sudu (kada su pojedinaénim aktom povrijedena ljudska

prava ili temeljne slobode zajamcene Ustavom ) predvidena je ¢lankom 62. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu
Republike Hrvatske (Narodne novine, br. 49/02). Tuzba se moze podnijeti tek nakon Sto je iscrpljen pravni put,
odnosno nakon $to je kona¢no odlu¢eno u upravnom sporu

895 Sudska praksa Europskog suda za ljudska prava potaknula je izmjene ranijeg Zakona o upravnim sporovima
(Narodne novine, 20/10, 143/12, 152/14, 94/16, 29/17, 110/21.), dok su u novom Zakonu o upravnim sporovima
(Narodne novine, 26/24) dodatno ugradena pojedina prava koja jamce pravo na posteno sudenje.

896 Kapural, M., Kartel autobusnih prijevoznika Presecki i drugih. Lex specialis i lex generalis u pravu trzisnog
natjecanja i znacenje odluka visih sudova, Pravo i porezi, br. 4/2023, str. 22.

897 Bernatt, M., Effectiveness of Judicial Review in the Polish Competition Law System and the Place for

Judicial Deference, 9(14) Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies (2016).

898 Bernatt, M., Populism and Antitrust: The Illiberal Influence of Populist Government on the Competition

Law System, Cambridge University Press, 2022., str. 130.

89 Puno je vise paznje privukla tema intenziteta sudskog nadzora (eng. scope of judicial review) Geradin, D., Petit,
N., Judicial Review in European Union Competition Law: A Quantitative and Qualitative Assessment, TILEC
Discussion Paper, ISSN 1572-4042, veljac¢a 2011., str. 3.

990 Geradin, D., Petit, N., Judicial Review in European Union Competition Law: A Quantitative and Qualitative
Assessment, TILEC Discussion Paper, ISSN 1572-4042, veljaca 2011., str. 3.

%01 Presuda ESLJP-a od 13 svibnja 1980 u Artico v. Italy, br. 6694/74, totka 33.

902 Kao glavni mehanizam za osiguravanje dosljedne primjene prava EU-a od strane nacionalnih sudova prepoznat je
postupak prethodnog pitanja sukladno ¢lanku 267. UFEU-a. Prema istrazivanju Komisije uoceno je da je u pravu
trziSnog natjecanja ovo relativno Cesto koriSten mehanizam te je od 2004. do kraja 2023. upuceno vise od 150
prethodnih pitanja u vezi s primjenom ¢lanaka 101. i 102. UFEU-a. Za nacionalne sudove, upuéivanje prethodnog
pitanja vrlo je koristan mehanizam jer omogucuje dobivanje obvezuju¢ih odgovora. European Commission,
Commission Staff Working Document — Evaluation of Regulations 1/2003 and 773/2004, SWD(2024) 216 final,
Brussels, 5. 9. 2024, str. 264. — 265.

903 Njegova §ira institucionalna funkcija moZe se usporediti s onom ,,ustavnog suda“, jer tumaci i primjenjuje odredbe
Ugovora koje se ti¢u temeljnih prava, zakonitosti sekundarnog zakonodavstva, podjele nadleznosti i ocuvanja
institucionalne ravnoteze. Dodatno, kao ,,vrhovni sud®, djeluje kroz prethodni postupak, osiguravajuéi ujednacenu
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Samo sudski nadzor koji nadilazi formalnu provjeru i omogucuje stvarno preispitivanje upravnih
odluka mozZe djelovati kao u€inkovita garancija zakonitosti, zaStite prava stranaka i1 ravnoteze
izmedu javne ovlasti i trzi$nih sloboda. *** Izostanak takvog nadzora slabi poticaj upravnim
tijelima na temeljito i paZljivo izvr§avanje njihovih zadac¢a.”®

3.1.2. Kljucni zahtjevi u¢inkovitog sudskog nadzora

Opéenito gledajuéi, uéinkovit sudski nadzor’®® mora biti sadrzajan i intenzivan, a ne povrsan ili
formalisticki, te mora jamciti da ne postoje ,,nedodirljiva podru¢ja“ izvan dosega sudske
kontrole.”"’

Kljucne zahtjeve ucinkovitog sudskog nadzora mozemo promatrati kroz dvije kategorije:
materijalnu, koja obuhvaca nacela i temeljna prava koja se njime $tite, i procesnu, koja se odnosi
na postupovna jamstva zajamcena strankama u upravnom postupku. Obje kategorije zapravo su
elementi prava na posteno sudenje.”’*®

U materijalnom smislu, u¢inkovit sudski nadzor podrazumijeva osiguravanje uskladenosti s

temeljnim nacelima, kao $to su presumpcija nevinosti,””® zabrana dvostrukog kaZnjavanja®'® i

primjenu prava Unije u svim drzavama ¢lanicama. Lenaerts, K., Maselis, 1., Gutman, I.. EU Procedural Law, Oxford
University Press, Oxford, 2014., str. 25.

04 full and ungalified review of the whole body of antitrust decision* Maciej Bernat: The Compatibility of Deferential
Standard of Judicial Review in the EU Competition Proceedings with Article 6 of the European Convention on Human
Rights, str. 13.

995 Forrester, lan: Antitrust Judicial Review: Highlights of 560 EU and national cases, April 2011, e-Competitions, n°
35611.; Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU
competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 2.

906 Nagelo u¢inkovite sudske zastite, kako je razvijeno kroz praksu Suda EU-a, obuhvaéa pitanja vezana za pristup
sudu i uc¢inkoviti sudski nadzor. Lenaerts, K., Maselis, 1., Gutman, I.. EU Procedural Law , Oxford University Press,
Oxford, 2014., str. 111.

907 Woehrling, J. M., Javna uprava i upravno sudovanje u zemljama Europske unije: kako pomiriti odgovornost izvrine
vlasti i sudski nadzor uprave, u: Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb,
2014, str. 24.

908 Zajaméeno ¢lankom 6. Konvencije, odnosno ¢lankom 47. Povelje; Uzelac, Alan. Pravo na posteno sudenje; opéi i
gradanski aspekti €l. 6. st. 1. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, dostupno na sljedecoj
poveznici: https://www.alanuzelac.from.hr/pubs/A35Fair_trial uskladenost%20zakonaCMS.pdf; Tako bi se ocekivalo
da se poduzetnici u zalbama najvise pozivaju na neka ,,specifiéna“ jamstva, u praksi je najcesce koriSten argument
upravo povreda prava na posteno sudenje. Taj se argument ¢esto koristi da bi se osporila nepristranost i neovisnost
Europske komisije, s obzirom na njezinu ulogu ,istrazitelja, tuzitelja i suca. Scordamaglia, A., Cartel Proof,
Imputation and Sanctioning in European Competition Law: Reconciling effective enforcement and adequate
protection of procedural, The Competition Law Review, 2010, Volume 7 Issue 1 pp 5-52, str. 11.; Joined Cases 209-
215, 218/78, Van Landewyck, [1980] ECR 3125, to¢ke 80-81; Joined Cases 100-103/80, SA Musique Diffusion
francaise and others v Commission, [1983] ECR 1825, Case T-54/03, Lafarge v Commission, [2008] E.C.R. 1I-120,
tocke 33-39

909 U brojnim predmetima isti¢e se povreda presumpcije nevinosti (¢l. 6. st. 2. EKLJP), ponajprije kroz nezakonito
prebacivanje tereta dokaza ili oslanjanje na dokaze nedostatne dokazne snage, ¢ime se krsi nacelo in dubio pro reo.
Scordamaglia, A., Cartel Proof, Imputation and Sanctioning in European Competition Law: Reconciling effective
enforcement and adequate protection of procedural, The COmpetition Law Review, 2010, Volume 7 Issue 1 pp 5-52,
str. 12.; Case T-10/89, Hoechst v Commission, [1992] ECR 11-629, tocka 252.

910 Ne bis in idem, Pravo da se ne bude dva puta suden ili kaznjen za isto kazneno djelo propisano &lankom 50. Povelje.
Ovdje se radi o jednom od temeljnih nacela kaznenog prava. Vidjeti primjerice: Vervaele, J. A. E., The transnational
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zastita nepovredivosti doma u vezi s inspekcijama.”!! U tom kontekstu nacionalni sudovi moraju
osigurati ostvarenje prava koja Unija priznaje pojedincima, a procesna pravila ne smiju otezavati
tu zastitu.”'?

U hrvatskoj ustavnosudskoj praksi®!® pitanja u¢inkovitog sudskog nadzora u kartelnim predmetima
najcesce se otvaraju kroz prigovore usmjerene na povredu prava na jednakost svih pred zakonom,
prava na sudski nadzor zakonitosti pojedinac¢nih akata tijela javne vlasti te prava na posteno
sudenje,”'* ali i (u manjoj mjeri) na povredu ustavno zastienog prava vlasnistva’'® i prava na
mirno uZivanje vlasnistva.”'® Uocava se da se da je veéina razmatranih prigovora usmjerena na
povredu prava na posteno sudenje dok se prigovori povrede ostalih prava rijetko razmatraju kao
samostalni prigovori, pa se postavlja pitanje skriva li se iza uCestalih povreda ¢lanka 29. Ustava
zapravo povreda drugih ustavnih prava.’!’

U procesnom smislu nuzno je da pristup sudu bude stvaran i djelotvoran. S jedne strane, stranke
moraju imati mogucénost pravodobno iznijeti svoju obranu, osporiti navode upravnog tijela i

ne bis in idem principle in the EU — mutual recognition and equivalent protection of human rights, Utrecht Law
Review, 2, 2005., str. 100.

91 Scordamaglia, A., Cartel Proof, Imputation and Sanctioning in European Competition Law: Reconciling effective
enforcement and adequate protection of procedural guarantees, The Competition Law Review, Vol. 7, No. 1, 2010.,
str. 5-52, STR. 11. - 13.

912 U skladu s ¢lankom 4. stavkom 3. Ugovora o Europskoj uniji, nacionalna tijela i sudovi obvezni su osigurati punu
uéinkovitost prava Unije (fr. effet utile), $to ukljucuje i obvezu da sudski nadzor bude djelotvoran u zastiti prava i
interesa pojedinaca utemeljenih na pravu Unije. Lenaerts, K., Maselis, 1., Gutman, I.. EU Procedural Law , Oxford
University Press, Oxford, 2014., str. 109.

913 U praksi Ustavnog suda RH jedan od najvaznijih kartelnih predmeta vjerojatno je predmet Presecki, upravo zbog
¢injenice da je viSe puta bio predmetom ustavnosudskog razmatranja. Kronoloski odluke u predmetu Presecki: 1.
rjeSenje Agencije za zastitu trziSnog natjecanja od 27. prosinca 2012.; 2. presuda Visokoga upravnog suda Republike
Hrvatske (VUS) od 20. veljace 2016.; 3. odluka Ustavnog suda od 21. travnja 2016.; 4. presuda Visokoga upravnog
suda Republike Hrvatske (VUS) od 9. sije¢nja 2017.; 5. odluka Ustavnog suda od 14. travnja 2018. Godine; 6. presuda
Visokoga upravnog suda Republike Hrvatske (VUS) od 27. rujna 2018.; 7. rjeSenje Agencije za zastitu trziSnog
natjecanja od 7. listopada 2021.; 8. presuda Visokoga upravnog suda Republike Hrvatske (VUS) od 9. ozujka 2022.;
9. odluka Ustavnog suda od 12. rujna 2024.

14 U predmetima Presecki i Zastitari poduzetnici su se pozivali na povrede prava na jednakost svih pred zakonom iz
Clanka 14. stavka 2. Ustava Republike Hrvatske, prava na sudski nadzor zakonitosti pojedinac¢nih akata upravnih vlasti
i tijela s javnim ovlastima iz ¢lanka 19. stavka 2. Ustava, kao i prava na posteno sudenje zajamcenog ¢lankom 29.
stavkom 1. Ustava. Odluka Ustavnog suda RH broj: U-111-1678/2014 od 21. travnja 2016. (predmet Presecki 1),
Odluka Ustavnog suda RH broj: U-111-952/2017 od 19. travnja 2018. (predmet Presecki 2); Odluka Ustavnog suda
RH broj: U-111-2791/2016 od 1. veljaée 2018. (Sokol Mari¢), Odluka Ustavnog suda RH broj: U-I11-2820/2016 od 1.
ozujka 2018. (Bili¢ Eri¢), Odluka Ustavnog suda RH broj: U-II1-2826/2016 od 1. ozujka 2018. (Klemm sigurnost),
Odluka Ustavnog suda RH broj: U-11I-6196/2016 od 1. ozujka 2018. (V Grupa)

915 Kugan, L. i Petrovi¢, S. (2018). USTAVNA JAMSTVA I GOSPODARSKI USTROJ REPUBLIKE HRVATSKE
(O PODUZETNICKOJ I TRZISNOJ SLOBODI I PRAVU VLASNISTVA). Zagrebacka pravna revija, 7 (3), 255-
276, str. 258.

916 U predmetu Prese¢ki podnositelj se pozvao i na povredu prava vlasniitva iz ¢lanka 48. stavka 1. Ustava Republike
Hrvatske, kao i na povredu prava na mirno uzivanje vlasnistva zajam¢enog ¢lankom 1. Protokola br. 1 uz Konvenciju
za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda. Odluka Ustavnog suda RH broj: U-I11-3274/2022 od 12. rujna 2024.
(predmet Presecki 3); vidjeti u tom smislu: Petrovié, S., TrZisno natjecanje u praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske
— osvrt na recentne odluke Ustavnog suda (U-111-952/2017 ,, Presecki* i U-1II-2791/2016, U-11I-6196/2016, U-1II-
2826/2016, U-111-2820/2016 ,, zastitari ), 2018., str. 2.

917 Kugan, L. i Petrovié, S. (2018). USTAVNA JAMSTVA I GOSPODARSKI USTROJ REPUBLIKE HRVATSKE
(O PODUZETNICKOJ I TRZISNOJ SLOBODI I PRAVU VLASNISTVA). Zagrebacka pravna revija, 7 (3), 255-
276, str. 259. — 260.

142



postupati u okviru na¢ela kontradiktornosti.”’® S druge strane, djelokrug ovlasti suda mora biti
dovoljno Sirok da obuhvati temeljito ispitivanje pravnih i Cinjeni¢nih pitanja, da omoguci
donos$enje odluke u razumnom roku te odredivanje privremenih mjera, jer zastita gubi smisao ako
postupak traje predugo ili ako se ne mogu sprijeciti ozbiljne posljedice.’’® Konaéno, svaka sudska
odluka mora biti obrazloZena radi transparentnosti, pravne sigurnosti i moguénosti daljnje kontrole
putem redovitih ili izvanrednih pravnih lijekova.’?

Isto je Ustavni sud istaknuo u predmetu Presecki, naglasivsi da ustavno jamstvo prava na posteno
sudenje ,,pretpostavlja i pravo stranke u postupku da njezini navodi budu pazljivo ispitani u
svakom stadiju postupka®, pa obveza obrazlaganja odluke 1 obveza razmatranja navoda stranke
imaju osobitu vaznost ne samo za ostvarivanje prava na djelotvoran pravni lijek, ve¢ 1 kao odraz
postovanja asti i dostojanstva subjekata o ¢ijim se pravima i obvezama odlucuje.”*! Postupajuéi
protivno tim zahtjevima, Ustavni je sud u istom predmetu utvrdio povredu ustavnog jamstva
sudske kontrole upravnih akata, koje podrazumijeva ,,stvarnu i u¢inkovitu, neovisnu i nepristranu

sudsku zatitu od nezakonitih akata tijela drzavne uprave i drugih tijela s javnim ovlastima®,’*

ocijenivsi da je u konkretnom slucaju do povrede doslo zbog ,,formalistickog postupanja suda“.*%

U kartelnim postupcima prava obrane vjerojatno su glavno sredstvo zastite poduzetnika te primjer
vaznosti procesnih prava.”?* Iako je struktura prava obrane sloZena, ona predstavlja osnovu za niz

918 Kontradiktoran postupak jest onaj u kojem svaka stranka ima razumnu i stvarnu moguénost upoznati se s

¢injenicama, stajaliStima i dokazima koje iznosi suprotna stranka te se o njima o¢itovati, pod jednakim uvjetima i bez
dovodenja u bitno nepovoljniji polozaj. Takav postupak osigurava pravi¢nu ravnotezu medu strankama (nacelo fair
balance). Rajko, A., Utvrdivanje Cinjenica i dokazni postupak u upravnom sporu, Zbornik Pravnog fakulteta
sveuciliSta u Rijeci, vol. 34, br. 1, 2013, str. 495-522., str. 514., Uzelac, Alan. Pravo na posteno sudenje; op¢i i
gradanski aspekti ¢l. 6. st. 1. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, str. 94. — 95.

919 Woehrling, J. M., Javna uprava i upravno sudovanje u zemljama Europske unije: kako pomiriti odgovornost izvrine
vlasti i sudski nadzor uprave, u: Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb,
2014., str. 24.

920 Obrazlozenost odluke znaci obvezu da se u odluci jasno i razumljivo navedu razlozi zato su odredene ¢injenice
prihvaéene kao dokazane ili su odbacene te zasto su pojedini dokazni stranaka prihvaceni ili odbijeni. Iako sud nije
duzan odgovoriti na svaki pojedini argument, mora pruziti dovoljno razloga da se odluka moze razumjeti i preispitati.
“Nedostatak relevantnih i dostatnih razloga za ocjene kakve su odlukom dane, prvi je i najvazniji znak koji upuéuje
na arbitrarno sudsko odluc¢ivanje.” Odluka i rjeSenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-I11-2886/2018 od 11.
rujna 2019. Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-I11-3156/2017 od 31. sije¢nja 2019.; Odluka Ustavnog
suda Republike Hrvatske broj: U-111-4820/2010 od 1. listopada 2015.; Presuda Visokog upravnog suda Republike
Hrvatske posl. br. Usz-1048/15-2 od 24. rujna 2015.

921 Totka 11. Odluke Ustavnog suda od 21. travnja 2016. (predmet Presecki 1); Kapural, M., Kartel autobusnih
prijevoznika Presecki i drugih. Lex specialis i lex generalis u pravu trzi$nog natjecanja i znacenje odluka visih sudova,
Pravo i porezi, br. 4/2023

922 To¢ka 14. Odluke Ustavnog suda od 21. travnja 2016. (predmet Presecki 1)

923 Tocka 14. Odluke Ustavnog suda od 21. travnja 2016. (predmet Presecki 1)

924 Neves, L., Steffens, K., Right(s) of Defence, Access to the File and Fairness in Competition Procedures: A Reflection
on the Judgment of the Court of Justice in Case C-607/18 P (NKT Verwaltung and NKT v Commission), CoRe 4/2020,
str. 260.

143



specifi¢nih prava poduzetnika, poput prava da bude saslusan®* ili prava na pristup spisu.”?® Upravo

zbog toga ucinkovit sudski nadzor mora ukljucivati provjeru jesu li ta prava u konkretnom
postupku stvarno ostvarena, a ne tek formalno zajamcena.

Nedavno istrazivanje Komisije pokazalo je da, unato¢ tome §to je pravo na pristup spisu regulirano
propisom,®*” njegova provedba u praksi ¢esto nije u¢inkovita. Naime, vise od polovice ukljuéenih
u istrazivanje ocijenilo je da je Komisija previSe popustljiva u prihvacanju zahtjeva za
povjerljivoséu, na Stetu prava obrane te da velik opseg spisa i potreba izrade nepovjerljivih verzija
dokumenata znatno usporavaju postupke. Interni statisticki podaci Komisije dodatno potvrduju
takve nalaze, ukazuju¢i na znatno administrativno optereéenje i strukturnu neucinkovitost
postojeceg sustava, osobito u sloZzenim predmetima u kojima izostaje suradnja stranaka.’?®

Komparativna praksa pokazuje da se procesna prava mogu ,,unaprijediti“ i kroz jace zahtjeve za
informiranjem stranaka. Tako, primjerice, njemacko pravo trziSnog natjecanja propisuje obvezu
Bundeskartellamta da svakoj stranci omoguci da bude saslusana, $to ukljuuje moguénost
odrzavanja rasprave,’” pravo na obavijestenost o ¢injeni¢nim, pravnim i ekonomskim osnovama
postupka.”*® U tom kontekstu stranke moraju biti upoznate ne samo s relevantnim &injeni¢nim
okolnostima kroz obavijest o preliminarno utvrdenim ¢injenicama, ve¢ i s ekonomskim teorijama

925 Bit prava obrane zahtijeva da poduzetniku bude omoguéeno uéinkovito iznijeti svoje stavove o dokazima na koje
se Komisija oslanja, sto ukljucuje pravo da bude upoznat s prigovorima koji se protiv njega iznose, da ima pristup
relevantnim dokumentima i da se oéituje o ¢injenicama i dokazima na koje se Komisija poziva radi dokazivanja
povrede. Neves, 1., Steffens, K., Right(s) of Defence, Access to the File and Fairness in Competition Procedures: A
Reflection on the Judgment of the Court of Justice in Case C-607/18 P (NKT Verwaltung and NKT v Commission),
CoRe 4/2020, str. 260.

926 Primjerice, u predmetu Autoskole Split, stranke su u postupku isticale kako im Agencija nije omoguéila pregled
preslikane dokumentacije, no Agencija je u svojoj odluci istaknula da iako poduzetnici kod kojih je provedena
nenajavljena pretraga imaju pravo zahtijevati sudjelovanje u pregledu preslikane dokumentacije i podataka, niti jedna
autoSkola kod kojih je provedena nenajavljena pretraga nije istaknula takav zahtjev. RjeSenje AZTN-a protiv 14
autoskola sa splitskog podrucja, Klasa: UP/I 034-03/18-01/002 od 30. prosinca 2019., str. 64.

927 Uredbom 1/2003 i Uredbom br. 773/2004

928 U tome je istrazivanju potvrdeno da je u recentnijim kartelnim predmetima osoblje Glavne uprave za trZi$no
natjecanje u prosjeku utrosilo 2 207 sati po predmetu na pripremu pristupa spisu. European Commission, Commission
Staff Working Document — Evaluation of Regulations 1/2003 and 773/2004, SWD(2024) 216 final, Brussels, 5. 9.
2024, str. 66. — 67.

92% Radi davanja o¢itovanja i rasprave o predmetu, stranke mogu zatraZiti odrzavanje rasprave — javne ili nejavne — ili
neformalnog sastanka. Medutim, Bundeskartellamt nije zakonski obvezan udovoljiti takvom zahtjevu. Odluka o tome
hoce li se rasprava (ili neformalni sastanak) odrzati u potpunosti je u diskrecijskoj ovlasti Bundeskartellamta. Ova
odluka u pravilu ovisi o slozenosti konkretnog slu¢aja. OECD, Roundtable on Procedural Fairness: Transparency
Issues in Civil and Administrative Proceedings — Germany, DAF/COMP/WP3/WD(2010)6, 16 February 2010., t. 20.
Clanak 98. ZUS-a propisuje sluajeve u kojima se rasprava ne mora odrzati. Rije¢ je o slu¢ajevima u kojima sud, veé
nakon zaprimanja odgovora na tuzbu, utvrdi osnovanost tuzbenog zahtjeva zbog nezakonitosti osporenog rjesenja, pri
¢emu tuzenik ne zahtijeva raspravu niti predlaze izvodenje dokaza, pa se odrzavanje rasprave pokazuje nepotrebnim.
930 Pravo da se bude saslusan usko je povezano s pravom na pristup spisu Bundeskartellamta (Akteneinsichtsrecht),
budu¢i da stranke u postupku mogu ucinkovito odgovoriti na primjedbe i nalaze Bundeskartellamta samo ako
raspolazu potpunim saznanjima o predmetu. Pravo na pristup spisu propisano je ¢lankom 29. Zakona o upravnom
postupku (Verwaltungsverfahrensgesetz — VwV{Q), koji u stavku 1. odreduje da je svako tijelo duzno omoguciti
strankama u postupku pristup spisu, ako je poznavanje sadrzaja spisa potrebno radi ostvarivanja ili zastite njihovih
pravnih interesa. Medutim, pravo pristupa spisu ne obuhvaéa pravo uvida u poslovne tajne tre¢ih osoba (njem.
Geschiftsgeheimnisse). Prije nego $to se strankama omoguci pristup, Bundeskartellamt je duzan iz spisa ukloniti te
podatke. OECD, Roundtable on Procedural Fairness: Transparency Issues in Civil and Administrative Proceedings —
Germany, DAF/COMP/WP3/WD(2010)6, 16 February 2010., t. 16. 1 19.
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i pravnim doktrinama na kojima se temelje navodi o povredi.”*! Takva praksa pokazuje da procesna
jamstva prava obrane mogu biti osmiSljena na nacin koji omogucuje stvarno i pravodobno
sudjelovanje stranaka u postupku, ¢ime se ujedno smanjuje potreba za kasnijom korektivnom
intervencijom sudova.

Pravna teorija polazi od toga da se u¢inkovit sudski nadzor nalazi izmedu dviju krajnosti: s jedne
strane sustava u kojem sud u cijelosti ponavlja postupak koji je prethodno provelo upravno tijelo,
a s druge strane sustava u kojem je sud u potpunosti vezan ¢injeni¢nim i pravnim utvrdenjima tog
tijela. U prvom slucaju sud ne obavlja korektivnu funkciju nad radom upravnog tijela, ve¢ fakti¢no
preuzima njegovu ulogu, dok u drugom slucaju sudska kontrola ostaje svedena na puku
formalnost. Ni jedno od tih rjeSenja ne osigurava stvarni sudski nadzor u smislu uc¢inkovite i
sadrzajne kontrole zakonitosti upravne odluke.’*?

Time se otvara pitanje optimalnog opsega sudskog nadzora: u kojoj su mjeri sudovi ovlasteni
preispitivati odluke upravnih tijela? Rije¢ je o pitanju koje se nalazi u srediStu svakog sustava
upravnog prava,”> a bit ée obradeno u poglavljima koja slijede.

3.1.3. Sudska nadleznost 1 stupnjevitost sudske zaStite

Prije analize opsega i standarda sudskog nadzora potrebno je ukratko prikazati sustav nadleznosti
sudova u kartelnim postupcima, buduci da se on razlikuje prema vrsti nadleznog suda odnosno
vrsti postupka 1 broju instanci, §to potencijalno utjece na njegovu ucinkovitost.

Sudski je nadzor nad odlukama tijela za zastitu trZiSnog natjecanja u drzavama clanicama ureden
na razli¢ite nacine, a u izravnoj je korelaciji s odabranim sustavom javnopravne provedbe. Kako
je ve¢ opisano u poglavlju 1.8.3. o institucionalnim aspektima procesuiranja kartela, u ,,sudskim
sustavima javnopravne provedbe, tijelo za zastitu trziSnog natjecanja provodi istragu te, ako utvrdi
potencijalnu povredu, predmet iznosi pred sud, koji u prvom stupnju donosi odluku.”** S druge
strane u upravnim (ponekad nazivanima i integriranim) sustavima javnopravne provedbe, tijelo za
zastitu trziSnog natjecanja provodi istragu 1 donosi odluku, koja potom podlijeze sudskom nadzoru,
u pravilu u dva stupnja. Sud prvog stupnja Cesto preispituje 1 ¢injeni¢na i pravna utvrdenja, dok

91 OECD, Roundtable on Procedural Fairness: Transparency Issues in Civil and Administrative Proceedings —
Germany, DAF/COMP/WP3/WD(2010)6, 16 February 2010., t. 17.

932 Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012). Chapter in Damien Geradin & Ioannis
Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar Publishing, Forthcoming, str. 2.; Bernatt, M.,
The Compatibility of Deferential Standard of Judicial Review in the EU Competition Proceedings with Article 6 of
the European Convention on Human Rights (June 10, 2014). Institute for Consumer Antitrust Studies Working Papers,
Loyola University Chicago, str. 2.; Peter L. Strauss, Todd D. Rakoff, Cynthia R. Farina, Gillian E. Metzger,
Administrative Law, 926 (2011).

933 Laguna de Paz, J. C., Understanding the limits of judicial review in European competition law, Journal of Antitrust
Enforcement, Vol. 2, No. 1 (2014), str. 203. — 224., str. 204.

934 Prema istrazivanju OECD-a ovaj sustav provedbe primjenjuju Australija, Austrija, Kanada, Cile, Irska, Izrael, Novi
Zeland i Sjedinjene Ameri¢ke Drzave; OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Background
Note, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation
and Enforcement, by the Secretariat, DAF/COMP/WP3(2019)1, 4 June 2019., str. 5.
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sud drugog stupnja obi¢no provodi samo nadzor zakonitosti, i to na ograni¢enim osnovama.”>

Primjer sudskog sustava je austrijski, pa tako protiv odluka kartelnog suda u Austriji moguce je
podnijeti zalbu vrhovnom sudu u njegovoj funkciji vrhovnog kartelnog suda.”*® Poljski
institucionalni model, koji je upravni, razlikuje se utoliko §to se protiv odluka poljskog tijela za
trziSno natjecanje moze podnijeti zalba posebnom sudu za trzisno natjecanje, a potom i Zalbenom
sudu, te vchovnom sudu.”*” U Sloveniji, protiv odluke Agencije za varstvo konkurence, pokreée se
upravni spor pred upravnim sudom, protiv ¢ije odluke se moze podnijeti Zalba vrhovnom sudu.’*®

Sto se vrste suda ti¢e, predmeti iz podru¢ja prava trzinog natjecanja mogu se rjefavati pred
specijaliziranim sudovima za trzi$no natjecanje,” opéim gradanskim (koji mogu imati ustrojena
specijalizirana vijeca) ili upravnim sudovima. U Sloveniji, iako je u po¢etnim godinama primjene
prava trzi§nog natjecanja, sudska zastita bila osigurana pred opéim gradanskim sudom,*’ sukladno
trenutno vaze¢em pravnom okviru protiv odluke upravnog tijela za trziSno natjecanje nezadovoljna
stranka moZe tuzbom pokrenuti upravni spor pred Upravnim sudom Republike Slovenije.”*! U
Njemackoj i Francuskoj nadleZznost za sudski nadzor u kartelnim predmetima povjerena je
gradanskim sudovima.”* Protiv odluke Bundeskartellamta®” moze se pokrenuti postupak pred

935 OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Background Note, Directorate for Financial
and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement, by the
Secretariat, DAF/COMP/WP3(2019)1, 4 June 2019., str. 6.

936 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Austria,
DAF/COMP/WD(2024)54, 8. studenoga 2024., t. 1.

%7 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Poland,
DAF/COMP/WD(2024)64, 21. studenoga 2024.

938 Revizija se ne moZe izjaviti ako stranke imaju pravo na zalbu. Razlozi za reviziju su pogre$na primjena materijalnog
prava i povrede pravila postupka. Revizija je dopustena ako vrijednost predmeta spora prelazi iznos od 20 000 eura,
ako se u postupku odlucuje o pravnim pitanjima od posebne vaznosti ili o pitanjima koja su vazna za razvoj i/ili
ujednacenu primjenu prava te ako bi osporavana odluka mogla imati izrazito teske i Stetne posljedice za stranke u
postupku. AkSamovi¢, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trziSnom natjecanju u
hrvatskom i poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 431.

939 npr. Austrija, Finska, Irska, Norveska, Poljska, Portugal, Svedska

940 Vlahek, A., Beyond ECN+ Directive — Empirical Study Mapping Judicial Review of National Competition Law
Decisions: National Report — Slovenia, Rapporteur Report, str. 2.

941 Postupak je reguliran dvama zakonima: Zakonom o zabrani ograni¢avanja trzi$nog natjecanja (ZPOmK-1) te
Zakona o upravnim sporovima. Kao I ZZTN, ZPOmK-1 sa samo nekoliko odredbi (¢l. 54. — 61a) regulira vecinu
kljuénih pitanja upravnog spora koji se vodi pred Upravnim sudom RS-a. AkSamovi¢, D. (2017). Sudska kontrola u
sporovima zbog povrede propisa o trziSnom natjecanju u hrvatskom i poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta
u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 429.

942 OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Background Note, Directorate for Financial
and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement, by the
Secretariat, DAF/COMP/WP3(2019)1, 4 June 2019, str. 7.

943 Upravni postupci koji se odnose na kartelne sporazume uredeni su posebnim postupovnim pravilima iz ¢lanaka 54.
— 62. Zakona o trziSnom natjecanju (Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrainkungen — GWB), uz primjenu op¢ih odredbi
Zakona o upravnom postupku (Verwaltungsverfahrensgesetz — VwV{G). U slucaju kartelnih postupaka, pokrecu se
tzk. upravno-prekrsajni postupci (eng. administrative offence proceedings) te se osim odredbi naprijed navedenih
zakona primjenjuju odredbe Zakona o upravnim prekrsajima (Gesetz iiber Ordnungswidrigkeiten — OWiG). OWiG
sadrzi opc¢e odredbe koje se primjenjuju u veéini postupaka provedbe zakona koje vode savezna tijela ili pokrajine
(Lénder) u slucajevima povreda javnog prava, osim kaznenog prava. Buduc¢i da OWiG upucuje na Zakon o kaznenom
postupku (Strafprozessordnung — StPO), postupovna pravila u ovim slucajevima usko su povezana s kaznenim
postupkom. Ishod upravnog prekrsajnog postupka jest donosenje formalne odluke o izricanju novcane kazne fizickim
i pravnim osobama. OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Note by Germany, Directorate
for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement,
DAF/COMP/WP3/WD(2019)32, 4. lipnja 2019., str. 5.
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Visim zemaljskim sudom u Diisseldorfu (Oberlandesgericht Diisseldorf).*** Nadleznost ovoga

suda donekle je specificna. Odluke Bundeskartellamta donesene u upravnim postupcima po svojoj
naravi predstavljaju upravne akte i mogu se ponistiti samo u postupku koji poduzetnik pokrene
tuzbom za ponistenje.”* Medutim, kako bi se odrazila povezanost izmedu gospodarstva i javne
uprave, zalbeni postupak vodi se pred ViSim zemaljskim sudom u Diisseldorfu, koji je gradanski,
a ne upravni sud.”*® Odluka da se nadleznost za odlu¢ivanje o zalbama povjeri gradanskim, a ne
upravnim sudovima, temelji se na shvacanju da pravo trziSnog natjecanja nije grana regulatornog,
ve¢ dio sustava privatnog prava. Takvo rjeSenje omogucuje da o kartelnim predmetima odlucuju
sudovi s potrebnim struénim znanjem o privatnopravnim odnosima, smanjuje sklonost
»popustljivosti prema diskrecijskim ovlastima upravnih tijela te, zahvaljujuéi centraliziranoj
nadleznosti Viseg zemaljskog suda u Diisseldorfu, osigurava ujednacenost prakse i povecava
kvalitetu odluka.”*” Unato¢ odluci o centralizaciji nadleZnosti, procesna pravila razlikuju se ovisno
o vrsti odluke koja se pobija pa se postupci protiv upravnih odluka s novéanim kaznama vode
prema nacelima kaznenog procesnog prava.’*

944 Trenuta¢no u okviru tog suda djeluje Sest vijeéa specijaliziranih za pravo trZi$nog natjecanja, a svako vijeée sastoji
se od trojice specijaliziranih sudaca. OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Note by
Germany, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-
operation and Enforcement, DAF/COMP/WP3/WD(2019)32, 4. lipnja 2019., str. 5. — 6.; OECD, Techniques for
Presenting Complex Economic Analysis to Judges — Germany, Directorate for Financial and Enterprise Affairs,
Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement, DAF/COMP/WP3/WD(2008)19,
19. veljace 2008., str. 3.

945 Zanimljivo je da kada poduzetnik podnese tuzbu protiv odluke Bundeskartellamta Visem zemaljskom sudu,
Bundeskartellamt najprije ispituje treba li odluku izmijeniti ili povuéi (tzv. medufaza postupka), tek ako
Bundeskartellamt odluc¢i ne mijenjati odluku, a zalba je osnovana, predmetna odluka postaje predmet sudskog nadzora.
Taj se nadzor najprije provodi pred drzavnim odvjetniStvom u Diisseldorfu (Staatsanwaltschaft Diisseldorf). Nakon
$to drzavno odvjetniStvo izvrsi ispitivanje, predmet se upuéuje Visem zemaljskom sudu u Diisseldorfu. Na svim
raspravama Bundeskartellamt je zastupljen pred sudom, uz drzavno odvjetni$tvo. Time tijelo moze doprinijeti
postupku svojim poznavanjem ¢injenica i pruziti stru¢nu podrsku drzavnom odvjetnistvu, ali nema status stranke u
sudskom postupku. Section 67 (1) (2) German Competition Act; Sliéno njemackom pristupu, Zalbeni sud u Parizu
moze vratiti predmet Autorité¢ de la concurrence na ponovni postupak ako odluci da se odluka mora ponistiti prije
nego Sto su strankama dostavljene primjedbe. Sud moze odluciti o vra¢anju predmeta i nakon §to su primjedbe vec
dostavljene strankama, ako je za donosenje odluke potrebno daljnje istrazivanje. OECD, The Standard of Review by
Courts in Competition Cases — Note by France, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition
Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement, DAF/COMP/WP3/WD(2019)31, 4. lipnja 2019.,
str. 4.

946 Section 63 German Competition Act. Postupovna pravila u tim zalbenim predmetima dopunjena su njemackim
Zakonom o kaznenom postupku (Strafprozessordnung — StPO). Time su postupovna prava i zaStitne mjere
poduzetnika ekvivalentne onima u kaznenim postupcima. Zbog nacela usmenosti i neposrednosti dokazivanja
(Strengbeweis), postupci su Cesto slozeni i zahtjevni: drzavni odvjetnik mora se detaljno upoznati sa slozenim
predmetima, svjedoke i stranke treba ponovno ispitati, a formalni zahtjevi, dokazi i procesne radnje moraju se
provoditi u skladu s visokim standardima kaznenog postupka. OECD, The Standard of Review by Courts in
Competition Cases — Note by Germany, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee,
Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement, DAF/COMP/WP3/WD(2019)32, 4. lipnja 2019., str. 7.;
Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 112.

947 Section 83 German Competition Act; OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Note by
Germany, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-
operation and Enforcement, DAF/COMP/WP3/WD(2019)32, 4. lipnja 2019., str. 6.; Schweitzer H., The European
Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009) The European Competition Law
Annual, 2009, 79-146, str. 112.

948 Dok se zalbe protiv upravnih odluka bez novéanih kazni (pogotovo u postupcima koncentracija) temelje uglavnom
na modelu upravnog procesnog prava, uz moguée elemente gradanskog procesnog prava. Schweitzer H., The
European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009) The European
Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 112.

147



Protiv odluke Viseg zemaljskog suda®®® moZe se izjaviti zalba Saveznom sudu pravde

(Bundesgerichtshof) u Karlsruheu.”>® Zalba je dopustena samo u situaciji kada je pravorijekom
Viseg zemaljskog suda strankama dano pravo na zZalbu te tada Savezni sud pravde razmatra zalbu
samo ako je rije¢ o pravnim pitanjima od posebne vaznosti te ako je odluka drugostupanjskog suda

nuzna za ujednadenu primjenu prava ili za razvoj prava.’>!

Francuski je model, kao i njemacki, specifican utoliko §to je nacionalni zakonodavac odlucio
izuzeti sporove iz podrucja trziSnog natjecanja iz sustava upravnih sudova i povjeriti ih gradanskim
sudovima.”? Odluke Autorité de la concurrence podlijezu iskljuéivoj nadleznosti Zalbenog suda
u Parizu (Cour d’appel de Paris).”>® *>* Kljuéno obrazloZenje za takvo rjesenje bilo je uvjerenje
da ¢e gradanski sudovi, zbog iskustva u trgovackim, gradanskim i kaznenim predmetima (stvaranje

949 Odluka Viseg zemaljskog suda obi¢no se donosi otprilike godinu dana nakon podetka glavne rasprave, dok vrijeme
izmedu odluke Bundeskartellamta i presude suda u pravilu traje nekoliko godina. OECD, The Standard of Review by
Courts in Competition Cases — Note by Germany, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition
Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement, DAF/COMP/WP3/WD(2019)32, 4. lipnja 2019.,
str. 7.

930 Svi predmeti iz podrugja prava trzi$nog natjecanja dodjeljuju se specijaliziranom kartelnom vijecu (Kartellsenat).
To vijeée ¢ini pet visoko specijaliziranih sudaca, a njime predsjeda predsjednik suda. OECD, The Standard of Review
by Courts in Competition Cases — Note by Germany, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition
Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement, DAF/COMP/WP3/WD(2019)32, 4. lipnja 2019.,
str. 8.; OECD, Techniques for Presenting Complex Economic Analysis to Judges — Germany, Directorate for Financial
and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement,
DAF/COMP/WP3/WD(2008)19, 19. veljace 2008., str. 3.

951 Ak§&amovi¢, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trzisnom natjecanju u hrvatskom i
poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 428.

932 Sporovi koji se odnose na odluke Autorité de la concurrence podijeljeni su izmedu upravnih tijela i sudova, a unutar
potonjih izmedu gradanskih i kaznenih sudova. Nadzor nad (protu)trzi$nim ponasanjem spada u nadleznost sudova
op¢e gradanske nadleznosti, dok je nadleznost upravnim sudovima dodijeljena samo u odnosu na kontrolu odluka o
koncentracijama i ex ante nadzora trzisne strukture. Kazneni sudovi nadlezni su za nadzor nad mjerama odredenim
tijekom istraznog postupka. OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Note by France,
Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and
Enforcement, DAF/COMP/WP3/WD(2019)31, 4. lipnja 2019., str. 2.

953 Zalbeni sud u Parizu je redovni Zalbeni sud u sustavu gradanskih sudova (u Francuskoj ih postoji ukupno 35). Iako
u nacelu rjesava sporove unutar svoje teritorijalne nadleznosti, francuski zakonodavac ga je zbog specijaliziranosti
sudaca za pravo trziSnog natjecanja i ekonomsku regulaciju ucinio srediSnjim forumom za odlu¢ivanje o ovim
pitanjima. Sto se ti¢e prava trzi$nog natjecanja, od 2006. godine prvostupanjska nadleznost za predmete iz antitrusta
viSe nije koncentrirana samo u Parizu, ve¢ ju imaju i drugi prvostupanjski sudovi (¢l. L.420-7 Trgovackog zakonika).
Ipak, Zalbeni sud u Parizu zadrzava isklju¢ivu nadleznost za zalbe protiv odluka Autorité de la concurrence te za Zalbe
na odluke tih prvostupanjskih sudova u antitrust predmetima. Za sve takve predmete nadlezna je posebna jedinica tog
suda — Prva komora, odjeljak H. Petit, N. i Rabeux, L., Judicial Review in French Competition Law and Economic
Regulation — A Post-Commission vs. Tetra Laval Assessment, European University Institute, Department of Law, 26.
listopada 2008., str. 3. — 4.

954 Postupak pred Zalbenim sudom u Parizu ima hibridnu narav. Sud opée nadleznosti ostvaruje punu nadleznost
upravne naravi (,,full jurisdiction of an administrative nature*). Rije¢ je o postupku pune jurisdikcije pred gradanskim
sudom, ¢ije su funkcije, medutim, vrlo sli¢ne onima upravnog suda. Pravila postupka uredena su posebnim odredbama
Code de commerce, a u njihovom nedostatku odredbama Zakona o parni¢cnom postupku (Code de procédure civile).
Sadrzajno gledano, ovaj sudski nadzor nije zalba u klasiénom smislu, nego postupak prvog stupnja koji ima za cilj
Note by France, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on
Co-operation and Enforcement, DAF/COMP/WP3/WD(2019)31, 4. lipnja 2019., str. 4.
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tzv. jedinstvenog bloka nadleZnosti na gradanskim sudovima),” koji ¢esto ukljuéuju pitanja
trziSnog natjecanja i izravnu primjenu prava EU-a, u€inkovitije primjenjivati pravila trziSnog
natjecanja.’>® I dok njemacki gradanski postupak ima elemente kaznenog postupka, sudski nadzor
u Francuskoj kombinira elemente upravnog spora i gradanskog postupka.®®’ Protiv odluke Suda u
Parizu Zalba se moZe izjaviti Kasacijskom sudu (Cour de Cassation).”*®

U EU-u protiv odluka Komisije predvidena je dvostupanjska sudska zastita. U prvom stupnju
poduzetnici mogu podnijeti tuzbu®® Opéem sudu Europske unije,”® dok se u drugom stupnju
presude Opcéeg suda mogu zalbom osporavati pred Sudom Europske unije.”®! Uvodenjem
dvostupanjskog sustava Zzeljelo se poboljSati sudsku zastitu individualnih prava, osobito u
postupcima koji zahtijevaju sloZzenu Cinjeni¢nu 1 pravnu analizu, ali i oCuvati kvalitetu i
ucinkovitost sudskog nadzora u pravnom poretku Unije.”®? Za naglasiti je i da su sudovi EU-a kroz
sudski nadzor dali vazan doprinos razjasnjavanju i postupovnih i materijalnih aspekata prava
trzi§nog natjecanja. Sto se ti¢e postupovnih aspekata, njihov se doprinos oéituje u razjasnjavanju
1 osiguravanju procesnih prava i jamstava stranaka u postupcima, koje vodi Komisija. U pogledu
materijalnih aspekata, sudovi su razvili pravne testove potrebne za ocjenu uskladenosti odredenih
poslovnih praksi s pravilima trzi$nog natjecanja.’®

935 OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Note by France, Directorate for Financial and
Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement,
DAF/COMP/WP3/WD(2019)31, 4. lipnja 2019., str. 2.

936 Petit, N. i Rabeux, L., Judicial Review in French Competition Law and Economic Regulation — A Post-Commission
vs. Tetra Laval Assessment, European University Institute, Department of Law, 26. listopada 2008., str. 3. — 4.

957 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 134.

938 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 133.

939 U literaturi se upozorava da je uporaba engleskog izraza appeal za tuzbu za ponistenje terminoloski neto¢na, jer
postupak po ¢lanku 263. UFEU-a nije zalbeni postupak u punom smislu. Naime, appeal ozna¢ava pravni lijek kojim
sud ima punu zalbenu nadleznost (full appellate jurisdiction) — ovlast da preinaci osporeni akt i zamijeni ¢injeni¢na i
pravna utvrdenja upravnog tijela vlastitima. Suprotno tomu, u tuzbi za ponistenje Sud EU-a provodi zakonitost
kontrole akta, bez moguénosti da ga sam izmijeni, pa se stoga izraz ,,zalba“ ne moze smatrati odgovaraju¢im. Derenne
J., The Scope of Judicial Review in EU Economic Cases, u: Merola M. i Derenne J. (ur.), The Role of the Court of
Justice of the European Union in Competition Law Cases, GCLC Annual Conferences Series, Bruylant, 2010, str. 76.
960 Tri su vrste tuzbi na temelju kojih se moZe pokrenuti postupak pred Opéim sudom: izravne tuzbe, tuzbe u podrucju
prava intelektualnog vlasnistva i Zalbe protiv odluka Sluzbenickog suda. Tuzbe protiv odluka Komisije u kartelnim
predmetima spadaju u kategoriju izravnih tuzbi. Poslovnik definira izravne tuzbe kao one koje se temelje na ¢lancima
263. UFEU-a, 265. UFEU-a, 268. UFEU-a ili 272. UFEU-a. Tuzbe podnesene na temelju ¢lanka 263. UFEU-a obi¢no
se nazivaju tuzbama za ponistenje, jer ovom tuzbom tuzitelj zahtijeva poniStenje odluke Komisije. Bernatt, M., The
Compatibility of Deferential Standard of Judicial Review in the EU Competition Proceedings with Article 6 of the
European Convention on Human Rights (June 10, 2014). Institute for Consumer Antitrust Studies Working Papers,
Loyola University Chicago, str. 5.; Damien Gerard, Breaking the EU Antitrust Enforcement Deadlock: Re-
empowering the Courts? 36 European Law Review 457, 467 (2011); Aksamovic, D., Judicial Review in EU and
Croatian Competition Cases.: The Procedure and Intensity of Judicial Review (2018). EU Competition and State Aid
Rules: Public and Private Enforcement 2018, str. 69. - 70.

%! Hellwig M, Hiischelrath K., Cartel Cases and the Cartel Enforcement Process in the European Union 2001-2015:
A Quantitative Assessment (2017) 62(2) The Antitrust Bulletin, str. 404.

962 Case C-185/95 P Baustahlgewebe GmbH v Commission [1998] ECR 1-8417, para 41; see similarly the comments
of Advocate General Cosams in Case C-344/98 Masterfoods Ltd v HB Ice Cream Ltd [2000] ECR I-11369 para 54.
963 GERADIN N. and PETIT N., Judicial Review in European Union Competition Law, in The Role of the Court of
Justice of the European Union in Competition Law Cases, GCLC Annual Conferences Series (edited by MEROLA
M. and DERENNE J.) Bruylant, 2010, str. 46-47.

149



Istrazivanje OECD-a potvrduje da se pravo trziSnog natjecanja moze ucinkovito provoditi i pred
op¢im 1 pred specijaliziranim sudovima, pri Cemu specijalizacija moze pridonijeti vecoj
u¢inkovitosti, dosljednosti i kvaliteti sudskih odluka.’®* Istodobno, koncentracija nadleznosti u
specijaliziranim sudovima nosi i odredene rizike, poput suzavanja profesionalnog iskustva sudaca
te njihove institucionalne udaljenosti od Sireg pravosudnog sustava.’®> Sudovi opée nadleZnosti, s
druge strane, mogu razviti visoku razinu strucnosti u podrucju prava trziSnog natjecanja,
zadrzavajuci prednosti Sireg iskustva u primjeni temeljnih pravnih nacela kroz razlicita pravna
podru¢ja.’® Odluka o tome hoée li se predmeti trzisnog natjecanja povjeriti opéim ili
specijaliziranim sudovima nije povezana s time ima li sustav provedbe prava trziSnog natjecanja
sudsku ili upravnu narav, ve¢ ovisi o Sirem institucionalnom okviru, pravnoj tradiciji i kulturnom
kontekstu pojedine drzave.”®” U tom je smislu osobito relevantno i istraZivanje provedeno nad
zemljama srednje i istoéne Europe,”®® koje ukazuje na zajednicki obrazac sudskog nadzora
obiljezen izrazenim pravnim formalizmom, inzistiranjem na tekstualnom tumacenju te odvajanjem
pravne norme od njezina drustveno-ekonomskog konteksta u podrucju prava trziSnog
natjecanja.”®’

Upravo u takvom institucionalnom i kulturnom kontekstu valja promatrati i hrvatski sustav sudske
zaStite u kartelnim predmetima, obiljezen posebnom raspodjelom sudske nadleznosti,
ogranicenom dostupnos$¢u redovitih pravnih lijekova te neuobicajeno istaknutom ulogom
Ustavnog suda. Zbog navedenih specifi¢nosti, kao i izraZenih doktrinarnih rasprava koje ih prate,
taj ¢e sustav biti predmet zasebne analize u nastavku.

3.1.3.1.  Sudska nadleznost i stupnjevitost sudske zastite u Republici Hrvatskoj

Iako je i u nacionalnom sustavu predvidena ,,dvostupanjska“ zastita,”’® protiv odluke Visokog

upravnog suda, kojem je dodijeljena nadleznost u prvom stupnju, dopusten je samo izvanredni

964 Veéa ucinkovitost proizlazi iz ponavljanja i standardizacije zadataka te iz veceg iskustva sudaca u sasluavanju i
razumijevanju ekonomskih dokaza i argumenata koji su temelj predmeta trziSnog natjecanja. Dosljednost odluka
povecava se koncentracijom svih predmeta trziSnog natjecanja pred jednim sudom. Poboljsanje kvalitete odluka
rezultat je dublje stru¢nosti i iskustva u podrucju prava trzisnog natjecanja i njegove primjene. OECD, The Standard
of Review by Courts in Competition Cases — Background Note, Directorate for Financial and Enterprise Affairs,
Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement, by the Secretariat,
DAF/COMP/WP3(2019)1, 4 June 2019, str. 8.

95 OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Background Note, Directorate for Financial
and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement, by the
Secretariat, DAF/COMP/WP3(2019)1, 4 June 2019, str. 8.

96 OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Background Note, Directorate for Financial
and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement, by the
Secretariat, DAF/COMP/WP3(2019)1, 4 June 2019, str. 8.

%7 OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Background Note, Directorate for Financial
and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement, by the
Secretariat, DAF/COMP/WP3(2019)1, 4 June 2019, str. 8.

%8 Ceska, Estonija, Madarska, Latvija, Litva, Poljska, Slovacka i Slovenija, Bugarska i Rumunjska te Hrvatska

969 Pecoti¢ Kaufman, J., How the excessively stringent legal standard of proof for cartel agreements, established by
Croatian courts post-accession, indicates an incomplete semantic alignment with EU competition rules, Jean Monnet
Network Working Paper Series No. 32/22, str. 2.

970 Protiv rjeSenja Agencije moZe se pokrenuti jednostupanjski upravni spor, s obzirom na to da Zalba kao redoviti
pravni lijek nije dopustena. Pani¢ Ceko, A., Kapural, M., Kristi¢, T., Pregled odabranih upravnoprocesnih
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pravni lijek, ¢ija je uporaba ograni¢ena zbog odredenih procesnih specifi¢nosti.’’! U suvremenim
se pravnim poredcima u svrhu osnaZivanja procesnih jamstava,”’? sve ¢e$ée uvodi dodatni stupanj
sudske zastite,””® pa je oportuno promotriti zasto se hrvatski zakonodavac odlu¢io za ovaj
restriktivniji pristup.

Pitanje zaSto je zakonodavac odlucio povjeriti nadleznost za odlucivanje o tuzbama protiv odluka
Agencije upravo Visokom upravnom sudu, kao prvostupanjskom sudu, u literaturi se razlicito
obrazlaze.”’* Neki autori isti¢u da je rije¢ o specifiénom i slozenom pravnom podrudju, koje
zahtijeva visu razinu struénosti i iskustva sudaca.”’”> Koncentracija predmeta na jednom sudu,
umjesto da ih rje3avaju svi upravni sudovi, omoguéuje ujednacenost sudske prakse”’® te smanjuje
potrebu za opéom edukacijom sudaca u svim upravnim sudovima.’’’ Naglasava se i da ovakvo

specifi¢nosti u postupcima pred Agencijom za zastitu trziSnog natjecanja, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu,
75(3), 2025., str. 351.-379.

971 U kartelnim predmetima upravni je postupak jednostupanjski, jer protiv odluke Agencije nije dopustena Zalba. Iako
se upravni spor formalno vodi u dva stupnja, u praksi je rije¢ o ograni¢enoj dvostupanjskoj zastiti. Opée pravilo
hrvatskog upravnog prava predvida dvostupanjsku strukturu i u upravnom postupku i u upravnom sporu, $to moze
dovesti do produljenja postupaka te smanjene ucinkovitosti i ekonomicnosti. Kako isti¢e Koprié¢, u okolnostima kada
postoji dvostupanjski upravni spor, dugorocno se moze ocekivati ukidanje drugog stupnja u upravnom postupku,
budu¢i da se sudska zastita smatra dostatnom. S druge strane, jednostupanjska organizacija upravnog sudovanja u
literaturi se kritizira jer ne pruza jamstva koja se danas smatraju nuznima za punu i u¢inkovitu zastitu prava stranaka.
Kopri¢, 1. Europski standardi i modernizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, u: Europeizacija upravnog sudovanja
u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 2.

972 Kopri¢, 1. Buropski standardi i modernizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, u: Europeizacija upravnog
sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 2.

973 U veéini europskih drzava upravnosudska je zastita ustrojena kao videstupanjska. Tako se dvostupanjski model
susrece primjerice u Italiji, gdje u prvom stupnju odlucuju regionalni upravni tribunali, a u drugom DrZavni savjet, te
u Poljskoj, gdje nakon regionalnih sudova u drugom stupnju odlucuje Vrhovni upravni sud. Trostupanjski model
prisutan je u Francuskoj, s mrezom upravnih sudova, zalbenih upravnih sudova i Drzavnim savjetom na vrhu sustava,
te u Njemackoj, gdje uz upravne sudove i visoke upravne sudove saveznih jedinica kona¢no odluéuje Savezni upravni
sud. Jednostupanjski ustroj upravnog spora u svijetu je vrlo rijedak te se susreée jos primjerice u Austriji. Perda, D.,
Piculjan, Z., Nastanak i temeljni instituti novog Zakona o upravnim sporovima u Hrvatskoj, u: Kopri¢ 1. Europeizacija
upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 93-, str. 107.

974 RH je 2010. godine provela sveobuhvatnu reformu pravosudnog sustava. Vazan aspekt te reforme bio je novi model
upravnog sudovanja. Nakon donosenja novog Zakona o upravnim sporovima 2010. godine, uveden je dvostupanjski
sustav upravnih sudova, prema kojem su upravni sudovi postali sudovi pune jurisdikcije, dok je Upravni sud Republike
Hrvatske, koji je dotad bio jedini upravni sud u Republici Hrvatskoj, postao drugostupanjski sud i istodobno najvisa
sudska instanca u upravnim stvarima u Hrvatskoj. AkSamovi¢, D. (2020). Judicial review in competition cases in
Croatia: Winning and losing arguments before the High Administrative Court of the Republic of Croatia. Yearbook of
Antitrust and Regulatory Studies, 13(22), 7-26, str. 11.-12.

975 Aksamovi¢, D. (2020). Judicial review in competition cases in Croatia: Winning and losing arguments before the
High Administrative Court of the Republic of Croatia. Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies, 13(22), 7-26,
str. 12.

976 Culinovié Here, E.; Zubovié, A., Upravnosudski nadzor nad nezavisnim regulatornim agencijama: aktualnosti u
postupcima; Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 50, 2/2013., str. 371- 392, str. 390.; Pani¢ Ceko, A.,
Specifi¢nosti uloge Visokog upravnog suda Republike Hrvatske u jednostupanjskom upravnom sporu na osnovi
posebnih zakona (lex specialis), Harmonius, VII (2018), 2018; 17-45, str. 43.

977 Rostas-Beros, L., Nadleznost upravnih sudova u zastiti trzi$nog natjecanja, Zb. Prav. fak. Sveu¢. Rij. (1991) v. 35,
br. 1, 345-355 (2014), str. 350; Stani¢i¢, F., Kontrola nad radom regulatornih agencija u Republici Hrvatskoj,
Informator, 2017.; Nacrt prijedloga zakona o izmjenama i dopunama Zakona o zastiti trziSnog natjecanja (2013);
Godisnje izvjesce o radu Agencije za 2016.: http://www.aztn.hr/ea/wp-content/uploads/2015/05/AZTN-GI-2016-.pdf,
str. 61.; Godisnje izvjesce o radu Agencije za 2015.: http://www.aztn.hr/ea/wp-content/uploads/2015/05/GI-AZTN-

2015.pdf, str. 87.
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rjeSenje pridonosi brzem rjeSavanju predmeta’’® te 3alje poruku o vaZnosti prava trZiSnog
natjecanja, buduéi da ga razmatra najvisa upravnosudska instanca.’”

S druge strane, neki autori upozoravaju da Visoki upravni sud svojom prirodom treba ostati u
prvom redu apelacijsko tijelo, a ne sud prvog stupnja.”®® Smatra se da ovakvo uredenje narusava
uobicajenu trostupanjsku logiku upravnog sudovanja i dovodi do gubitka prava stranaka na
redoviti pravni lijek (zalbu).”®! Isti¢e se i da koncentracija prvostupanjske nadleznosti u Visokom
upravnom sudu prebacuje dodatni teret na Vrhovni sud i Ustavni sud, dok bi sustavno rjesenje
trebalo biti razvoj specijalizacije unutar prvostupanjskih upravnih sudova, ¢ime bi se ocuvala

instancijska struktura i osigurala zastita prava stranaka.’®?

Kritika koja postoji prema prvostupanjskoj nadleznosti Visokog upravnog suda dodatno je
pojacana 1 kritikama usmjerenima prema institutu zahtjeva za izvanredno preispitivanje
zakonitosti, o kojem odlu¢uje Vrhovni sud.”® Taj pravni lijek ne mogu podnijeti stranke izravno,
ve¢ iskljuivo Drzavno odvjetniStvo Republike Hrvatske (DORH) (na prijedlog stranke ili
samoinicijativno),”®* Isti¢e se da ovaj pravni lijek ne ispunjava osnovne pretpostavke instrumenta,
¢ija je svrha osiguranje jedinstvene primjene prava.’®> Kao prvo, trebao bi pocivati na inicijativi

978 Zakon o zastiti trzi$nog natjecanja u ¢lanku 69. propisuje Zurni postupak pred Visokim upravnim sudom. Zurnost
postupka moze se opravdati time Sto je zakonodavac Zelio pridonijeti u€inkovitosti rjeSavanja predmeta iz podrucja
prava trzi$nog natjecanja, koje ima vaznu ulogu u razvoju tog prava i dinamici trzista. Pani¢ Ceko, A., Specifiénosti
uloge Visokog upravnog suda Republike Hrvatske u jednostupanjskom upravnom sporu na osnovi posebnih zakona
(lex specialis), Harmonius, VII (2018), 2018; 17-45, str. 38. 1 43.

7% Tako su suci Visokog upravnog suda RH najiskusniji i najvjestiji suci u podruéju upravnog prava u zemlji, pokazalo
se da su i za njih provedba prava trziSnog natjecanja i sudski nadzor nad odlukama iz tog podrucja predstavljali pravi
izazov. AkSamovi¢, D. (2020). Judicial review in competition cases in Croatia: Winning and losing arguments before
the High Administrative Court of the Republic of Croatia. Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies, 13(22), 7-
26, str. 12.

980 Ugzelac zauzima suprotan stav, naglasavajuéi da VUS ne bi trebao biti tretiran kao prvostupanjski sud osim u
iznimnim sluc¢ajevima. On polazi od potrebe jasne i koherentne sistemske arhitekture pravosudnog sustava, u kojemu
bi VUS trebao prvenstveno obavljati apelacijsku funkciju: otklanjati bitne pogreske nizih sudova, koordinirati i
usmjeravati upravnosudsku praksu. Uzelac, A., Pravni lijekovi u upravnom sporu: krecu li se upravno i parni¢no
sudovanje u suprotnim smjerovima? // Novosti u upravnom pravu i upravnosudskoj praksi / Gali¢, Ante (ur.) Zagreb:
Organizator, 2019. str. 73-109, str. 99. — 101.

%81 Uzelac, A., Pravni lijekovi u upravnom sporu: kreéu li se upravno i parni¢no sudovanje u suprotnim smjerovima?
// Novosti u upravnom pravu i upravnosudskoj praksi / Gali¢, Ante (ur.) Zagreb: Organizator, 2019. str. 73-109, str.
99. - 101.

982 Uzelac posebno upozorava da ¢injenica da VUS godiSnje rjeSava vise od 500 prvostupanjskih predmeta moze
dovesti u pitanje njegovu temeljnu ulogu apelacijskog suda, te stoga smatra da udio prvostupanjskih predmeta (oko
10 %) predstavlja apsolutni maksimum koji se ni u kojem sluc¢aju ne bi smio poveéavati. Uzelac, A., Pravni lijekovi u
upravnom sporu: kre¢u li se upravno i parni¢no sudovanje u suprotnim smjerovima? // Novosti u upravnom pravu i
upravnosudskoj praksi / Gali¢, Ante (ur.) Zagreb: Organizator, 2019. str. 73-109, str. 99. - 101.

983 Za razliku od revizije u parni¢nom postupku, ovaj se izvanredni pravni lijek u praksi koristi iznimno rijetko.
Statisticki podaci pokazuju da se godiSnje podnosi svega 20 - 40 takvih zahtjeva, dok se broj predmeta u kojima
Vrhovni sud godisnje odluci kreée oko 10. U razdoblju izmedu 2013. 1 2017. zabiljezeno je tek 18 slucajeva u kojima
je zahtjev bio prihvacen, pri ¢emu je u 11 slucajeva odluka upravnog suda preinacena, a u 7ukinuta. Uzelac, A., Pravni
lijekovi u upravnom sporu: krecu li se upravno i parni¢no sudovanje u suprotnim smjerovima? // Novosti u upravnom
pravu i upravnosudskoj praksi / Gali¢, Ante (ur.) Zagreb: Organizator, 2019. str. 73-109, str. 81.

%84 Aksamovic, D., Judicial Review in EU and Croatian Competition Cases: The Procedure and Intensity of Judicial
Review (2018). EU Competition and State Aid Rules: Public and Private Enforcement 2018, str. 84.

985 Uzelac istice da je zahtjev za zatitu zakonitosti u parnici ukinut je 2003. godine zbog rijetke i problemati¢ne
primjene te zbog moguceg sukoba interesa Drzavnog odvjetnistva. Vise o tome u: Uzelac, A., Pravni lijekovi u
upravnom sporu: krecu li se upravno i parni¢no sudovanje u suprotnim smjerovima? // Novosti u upravnom pravu i
upravnosudskoj praksi / Gali¢, Ante (ur.) Zagreb: Organizator, 2019. str. 73-109, str. 79. — 80., 84.
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stranaka, a ne drZavnog odvjetniStva, a kao drugo, trebao bi biti dostupan automatizmom, a ne tek
u posebnom postupku u kojem se dodatno procjenjuje vaznost konkretne pravne stvari.”®

U literaturi se opravdanost ograni¢avanja podnosenja ovog pravnog lijeka opravdava nastojanjem
izbjegavanja opasnosti da stranke izravnim podnoSenjem ovog pravnog lijeka pretjerano opterete
Vrhovni sud, ,,s obzirom na to da je strankama ve¢ omogucéena zastita na dva stupnja u upravnom
postupku i upravnom sporu“.’®’ Prema Siki¢u to ne moze biti opravdani razlog za oduzimanje
strankama aktivne legitimacije za podnosenje pravnog lijeka.”®® Ako uzmemo u obzir da je u
kartelnim predmetima upravni postupak jednostupanjski, ova kritika jo§ dobiva na tezini. Sprajc
dodatno ukazuje na ustavnopravnu dvojbenost situacije u kojoj DORH moZe podnijeti zahtjev i u
postupku u kojem uopce nije bilo stranka, ¢ime mu se zapravo priznaje privilegiran polozaj u
odnosu na ostale sudionike upravnog spora.’®

Jedini predmet u praksi Agencije dostupan za analizu zahtjeva za izvanredno preispitivanje
zakonitosti je predmet Ortodonti, u kojem je Agencija smatrala da je odluka Visokog upravnog
suda kojim poniStava odluku Agencije o utvrdenom kartelnom sporazumu utemeljena na
pogresnom tumacenju odnosno negiranju koncepta kartela kakvog poznaju ZZTN 1 pravna
steCevina EU-a te da ta odluka predstavlja svojevrsni presedan ,.koji bi mogao imati dugorocne

Stetne ucinke na interese potrosaca, poduzetnika i cjelokupno trzisno natjecanje*.*”°

S obzirom na to da Visoki upravni sud rjesava u prvom stupnju te da se nakon provedene reforme
upravnog sudovanja od upravnih sudova, kada rjesavaju u prvom stupnju, oc¢ekuje da meritorno
odlucuju i donose reformacijske odluke, opravdano se preispituje izostanak redovitog pravnog
lijeka.”! Clankom 18. Ustava RH propisuje se da pravo na Zalbu moZe biti samo iznimno
isklju¢eno u slucajevima odredenim zakonom i to ako je osigurana ,,druga pravna zastita“. Zahtjev
za izvanredno preispitivanje zakonitosti presude mozda bi se 1 mogao podvesti pod dio odredbe o
,drugom obliku pravne zastite*, ¢cime bi se zadovoljila ustavna jamstva o pravu na pravnu zastitu,
ali pod pretpostavkom da je rije¢ o pravnom lijeku koji ulazu stranke.”®?> Upravo nedostatnu zastitu

986 Uzelac, A., Pravni lijekovi u upravnom sporu: kreéu li se upravno i parni¢no sudovanje u suprotnim smjerovima?
// Novosti u upravnom pravu i upravnosudskoj praksi / Gali¢, Ante (ur.) Zagreb: Organizator, 2019. str. 73-109, str.
86.

987 Siki¢, M., Primjena zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoéne presude, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 54, 1/2017., str. 293. — 294,

988 Siki¢, Marko, Primjena zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoéne presude, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, god. 54, 1/2017., str. 184.1197.

%89 Sprajc, Ivan, Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoéne presude: Novo pravno sredstvo u
hrvatskom Zakonu o upravnim sporovima, Sveske za javno pravo, 2012, str. 68.; ograni¢enje ravnopravnosti kao
kritiku isti¢u i Magani¢ i Orli¢ Zaninovi¢: Magani¢, Aleksandra, Orli¢ Zaninovié, Senka, Teorijski i prakti¢ni aspekti
izvanrednog preispitivanja zakonitosti pravomoc¢ne presude donesene u upravnom sporu, Zbornik Pravog fakulteta u
Rijeci, 2022., str. 586. — 587.

990 Kapural, M., Presuda Vrhovnog suda br. U-zpz-16/2015-4 od 2. ozujka 2021.: upravni spor Hrvatsko drustvo
ortodonata protiv AZTN-a, Pravo i porezi, RRiF, br. 10, 2021., Zagreb, str. 88-91., str. 6.

21 Aksamovié, D., (Re)definiranje uloge Visokog upravnog suda Republike Hrvatske u sporovima za zastitu trzi$nog
natjecanja, JakSa Barbi¢ (ed.), Pravo trzi§nog natjecanja u Republici Hrvatskoj i Europskoj uniji, (Hrvatska akademija
znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2021), 39-60, str. 56.

92 AkSamovié, D., (Re)definiranje uloge Visokog upravnog suda Republike Hrvatske u sporovima za zastitu trzi$nog
natjecanja, JakSa Barbi¢ (ed.), Pravo trzi§nog natjecanja u Republici Hrvatskoj i Europskoj uniji, (Hrvatska akademija
znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2021), 39-60, str. 56.
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koja se pruza zahtjevom za izvanredno preispitivanje, kriticari vide kao razlog sve cesceg
obraéanja poduzetnika Ustavnom sudu,”®® pozivajuéi se na povredu ustavnog prava na posteno
sudenje kao dodatni naéin osporavanja odluke tijela za trzigno natjecanje.””* Navedeno dovodi do
,prelijevanja“ predmeta na Ustavni sud, koji bi u drugacijem sustavu bili upuéeni Vrhovnom

sudu.”®

lako Ustavni sud nije instancijski ,,tre¢i stupanj* sudske zastite, nego Cuvar ustavnih prava i
sloboda, njegova je nadleznost ograni¢ena na ispitivanje je li u postupku odluc¢ivanja doslo do
povrede nekog ustavnog prava podnositelja. Stoga ne bi smio ulaziti u meritum predmeta niti
preispitivati ¢injeni¢na utvrdenja i1 ocjenu dokaza Agencije, osim u slucajevima arbitrarnosti ili
o¢ito nedostatnog obrazlozenja.””® Upravo zbog toga dio literature kriticki analizira njegove

odluke u kartelnim predmetima Zastitari®”’ i Presecki.”®

U predmetu Presecki, kako smatra dio doktrine, Ustavni sud dovodi u pitanje dosljednost primjene
navedenih granica ustavnopravnog nadzora. Naime, smatra se da je Ustavni sud u tom predmetu
usao u materijalnu ocjenu pitanja koja su trebala ostati u nadleznosti Visokog upravnog suda, pri
¢emu je joS 1 pogresno izjednacio pravnu 1 ¢injeni¢nu prirodu dvaju postupaka koji su po svojoj
naravi bitno razli¢iti.®”® Naime, Ustavni je sud smatrao da su povrijedena ustavna prava
podnositelja — poduzetnika, jer upravni sud nije dostatno obrazlozio zasto se u konkretnom slucaju
ne primjenjuje zakon koji ureduje prijevoz u cestovnom prometu, koji se u drugom, slicnom

993 U istrazivanju koje se odnosi na period od 2012. Do 2021. Utvrdeno je da je Ustavni sud odlu¢ivao u sveukupno
37 postupaka koji su se odnosili na trzi$no natjecanje. U istom periodu Vrhovni je sud zaprimio samo jedan zahtjev
za izvanredno preispitivanje pravomoc¢ne sudske presude. AkSamovi¢, D., (Re)definiranje uloge Visokog upravnog
suda Republike Hrvatske u sporovima za zastitu trziSnog natjecanja, Jaksa Barbi¢ (ed.), Pravo trziSnog natjecanja u
Republici Hrvatskoj 1 Europskoj uniji, (Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2021), 39-60, str. 57.

94 Jelusi¢, M., Sarin, D., Vladavina prava i uloga Ustavnog suda Republike Hrvatske u izvrsavanju upravnih i
upravnosudskih odluka, 52(1) Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu (2015), 175-201, str. 184-186, 188.; Pecoti¢
Kaufman, J., How the excessively stringent legal standard of proof for cartel agreements, established by Croatian
courts post-accession, indicates an incomplete semantic alignment with EU competition rules, Jean Monnet Network
Working Paper Series No. 32/22, str. 11.; Kapural, M., Kartel autobusnih prijevoznika Presecki i drugih. Lex specialis
1 lex generalis u pravu trziSnog natjecanja i znacenje odluka visih sudova, Pravo i porezi, br. 4/2023, str. 23.

995 Pecoti¢ Kaufman, J., How the excessively stringent legal standard of proof for cartel agreements, established by
Croatian courts post-accession, indicates an incomplete semantic alignment with EU competition rules, Jean Monnet
Network Working Paper Series No. 32/22, str. 11.; AkSamovié, D., (Re)definiranje uloge Visokog upravnog suda
Republike Hrvatske u sporovima za zastitu trziSnog natjecanja, JakSa Barbi¢ (ed.), Pravo trziSnog natjecanja u
Republici Hrvatskoj i Europskoj uniji, (Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2021), 39-60, str. 56.

996 Do 2018. godine Ustavni je sud u svim predmetima odbijao ustavne tuzbe podnesene protiv odluka u kartelnim
postupcima, uz iznimku odluke u predmetu Presecki iz 2014. godine (U-1-1678/2014), koja je u biti bila istovjetna
kasnijem slu¢aju u kojem je tuzba usvojena. Tek od 2018. godine dolazi do promjene u praksi, kada je Ustavni sud
poceo prihvacati ustavne tuzbe. Do danas ih je usvojeno ukupno pet, jedna u predmetu Presecki te Cetiri u predmetima
zastitari. Petrovié, S., Trzisno natjecanje u praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske — osvrt na recentne odluke
Ustavnog suda (U-111-952/2017 ,, Presecki* i U-11I-2791/2016, U-I11-6196/2016, U-111-2826/2016, U-111-2820/2016
., zastitari“), 2018., str. 4.

97 Petrovi¢, S., Trzi$no natjecanje u praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske — osvrt na recentne odluke Ustavnog
suda (U-111-952/2017 ,,Presecki i U-111-2791/2016, U-111-6196/2016, U-111-2826/2016, U-111-2820/2016 ,,zastitari*),
2018., str. 10. — 17.

98 Presuda Visokog upravnog suda UslI-65/2013-6 od 20.2.2014. ukinuta je presudom Ustavnog suda U-III-
1678/2014 od 21.4.2016., nakon ¢ega je Visoki upravni sud u istom predmetu donio novu presudu UsII-60/16-2 od
19.2017., koju je ponovo Ustavni sud ukinuo odlukom U-I11-952/2017 od 19.4.2018. Uz ovaj postupak, pred
Agencijom su vodena jo§ dva u kojima je Presecki bio podnositelj inicijativa, a Agencija je zakljucila da se radi o
materiji iz nadleznosti resornog ministarstva, a ne o povredi pravila trzi$nog natjecanja.

999 Odluka Ustavnog suda RH broj: U-I11-3274/2022 od 12. rujna 2024.

154



postupku primijenio prije ZZTN-a te zaSto je upravni sud u tom drugom predmetu navodno iste
&injeniéne i pravne osnove zauzeo drukéije pravne stajaliste.'° Sto se ti¢e obrazloZenja Visokog
upravnog suda, u presudi je navedeno da Agencija u pobijanom rjeSenju pravilno tvrdi da se u
predmetnom slucaju ne radi o zajednickom obavijanju prijevoza u smislu odredaba Zakona o
prijevozu u cestovnom prometu, da spomenuti prijevoznici nisu ni na jednoj liniji zajednicki
obavljali prijevoz, vec¢ su raspodijelili linije koje je dobio tuzitelj, sto je Agencija u svome rjesenju
iscrpno obrazloZila te s kojim je obrazlozenjem Visoki upravni sud u cijelosti suglasan.'®! Ustavni
sud je, medutim, ocijenio da takvo kratko, iako jasno i odredeno obrazlozenje upravnog suda, nije
dostatno.'?? Sto se ti¢e neprimjene zakona koji ureduje prijevoz u cestovnom prometu, doktrina
smatra da je Ustavni sud svojim pristupom stvorio privid nedosljednosti u sudskoj praksi. '
Navod Ustavnog suda da je Visoki upravni sud u predmetu iste ¢injeni¢ne i pravne naravi zauzeo
drukc¢ije pravno stajaliSte bez odgovaraju¢eg obrazlozenja nije Cinjenicno utemeljen, jer se
predmet na koji se Ustavni sud poziva bitno razlikuje po ¢injeni¢nim i pravnim obiljezjima od
onoga na koji se poziva podnositelj ustavne tuzbe. Dok je pravna narav ovoga postupka ocito
razli¢ita od postupka utvrdivanja postojanja kartelnog sporazuma o podjeli trziSta i odredivanju
cijena, ¢injeni¢na podloga oba postupka djelomi¢no se podudara isklju¢ivo u identitetu
poduzetnika. Medutim, njegova procesna uloga u tim postupcima nije ista: u jednom slucaju on je
adresat postupka, dok u drugom nastupa kao inicijator postupka koji Agencija nije pokrenula, jer

nije utvrdila postojanje uvjeta za postupanje po sluzbenoj duznosti.'**

Nadalje, u predmetu Zastitari, Ustavni je sud osobito problematizirao oslanjanje na jedan dokaz —

novinski ¢lanak bez postojanja drugih relevantnih dokaza,'°” izostanak razumnog razgranicenja

1000 J predmetu Presecki Agencija je utvrdila postojanje kartelnog sporazuma o podjeli linija i cijenama u cestovnom
prijevozu putnika. Sporno je bilo treba li primijeniti Zakon o prijevozu u cestovnom prometu (ZPCP) kao lex specialis
ili Zakon o zastiti trziSnog natjecanja (ZZTN). Presecki je tvrdio da se treba promijeniti ZPCP, §to je za njega bilo
povoljnije jer dopusta zajednicko obavljanje prijevoza. Petrovi¢, S., Trzi$no natjecanje u praksi Ustavnog suda
Republike Hrvatske — osvrt na recentne odluke Ustavnog suda (U-I11-952/2017 ,,Presecki i U-111-2791/2016, U-III-
6196/2016, U-111-2826/2016, U-111-2820/2016 ,,zastitari*), 2018., str. 6. 1 8.

1001 presuda Visokog upravnog suda broj: UsII-60/16-2 od 19.2017.

1002 petrovié, S., Trzi$no natjecanje u praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske — osvrt na recentne odluke Ustavnog
suda (U-111-952/2017 ,,Presecki 1 U-111-2791/2016, U-111-6196/2016, U-111-2826/2016, U-111-2820/2016 ,,zastitari*"),
2018., str. 8.

1003 Naime, u jednom se predmetu radilo o utvrdivanju postojanja kartelnog sporazuma izmedu poduzetnika koji su
podijelili linije i utvrdili cijene na mjerodavnom trZiStu prijevoza u Medimurskoj Zupaniji, pri ¢emu nije bila rije¢ o
zajedni¢kom obavljanju prijevoza u smislu ZPCP-a. U drugom je predmetu bit prigovora nacin provodenja javnog
poziva, rokovi i mjerila za obavljanje linijskog prijevoza putnika te postupak izdavanja, obnove i prestanka vazenja
dozvola, koji su uredeni ZPCP-om i podzakonskim aktima donesenima na temelju toga zakona. Pravna priroda tih
postupaka stoga je bitno razlicita: dok se u prvom slu¢aju radi o postupku utvrdivanja zabranjenog sporazuma, u
drugom je rije¢ o regulatornom upravnom sporu za koji je pravna zastita osigurana putem drugih nadleznih tijela i
pravnih sredstava, a ne u okviru postupka pred Agencijom. Jedina dodirna tocka tih postupaka nalazi se u osobi istog
poduzetnika, Prese¢kog, koji se, medutim, u prvom postupku pojavljuje kao stranka protiv koje se vodi postupak, dok
u drugome nastupa kao podnositelj inicijative radi zastite svojih prava. Petrovié¢, S., TrziSno natjecanje u praksi
Ustavnog suda Republike Hrvatske — osvrt na recentne odluke Ustavnog suda (U-I11-952/2017 ,,Presecki* i U-III-
2791/2016, U-111-6196/2016, U-111-2826/2016, U-111-2820/2016 ,,zastitari*"), 2018., str. 5. — 9.

1004 petrovié, S., Trzisno natjecanje u praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske — osvrt na recentne odluke Ustavnog
suda (U-111-952/2017 ,,Presecki i U-I11-2791/2016, U-111-6196/2016, U-111-2826/2016, U-111-2820/2016 ,,zastitari*"),
2018., str. 8. — 9.

1005 poduzetnici su isticali da je Agencija, a potom i Visoki upravni sud, pogresno kvalificirala sadrzaj sastanka kao
dokaz postojanja zabranjenog sporazuma: isticali su da je na sastanku raspravljano o osnivanju Komore hrvatskog
ceha zaStitara i o minimalnom trosku sata rada (nakon podmirenja zakonskih davanja), a ne o minimalnoj cijeni usluga,
te da u postupku nije postojala ni volja ni dogovor o cijeni; pritom su naglasavali da rjeSenje Agencije, iako opsirno,
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pojmova ,,minimalni troSak sata rada“ i ,,minimalna cijena usluga®, neispitivanje alternativnih
objasnjenja trziSnog ponasanja te nekriticko prihvacanje razloga Agencije od strane Visokog
upravnog suda, bez otklanjanja manjkavosti obrazloZzenja.!°®® Medutim, pojedini autori smatraju
kako je Ustavni sud u tome predmetu zanemario posebnosti prava trziSnog natjecanja i specificne
standarde dokazivanja u kartelnim predmetima, slijedom ¢ega je primijenio pogresan i pretjerano
strogi dokazni standard, odstupajuéi od ustaljene prakse Suda EU-a.'®” Takoder, Sud je odstupio
od presumpcija razvijenih u pravu trziSnog natjecanja EU-a (o presumpciji sudjelovanja u
kartelnom sporazumu vidjeti poglavije 2.6.2.2.)."%% Takav pristup proizvodi pravnu nesigurnost
glede procesuiranja kartela u hrvatskoj praksi te moze umanjiti u€inkovitost sustava zastite
trzi¥nog natjecanja,'®” buduéi da dovodi do odstupanja od ranije utvrdene nacionalne prakse,
promjene uobi¢ajenog pristupa standardu dokaza te zanemarivanja prava i prakse Suda EU-a.!°!?

Opisani razvoj sudske prakse otvara pitanje o Ustavnom sudu kao sudu ,,tre¢e instance*. Ako
standard ustavnopravne kontrole u odredenim situacijama zahtijeva dublje preispitivanje dokazne
1 argumentacijske osnove osporenih odluka Agencije 1 Visokog upravnog suda, namece se dodatno
pitanje ostvaruje li se na razini redovnog sudskog nadzora ona razina kontrole koja bi, prema svojoj
naravi, trebala prethoditi ustavnopravnoj intervenciji. Istodobno, u literaturi se polemiziralo da je

,,u sv0joj biti ne sadrZi obrazlozenje“ odlu¢ne Cinjenice o postignutom dogovoru, da je teret dokaza bio na Agenciji,
a da su bili prisiljeni dokazivati negativnu ¢injenicu, uz dodatni prigovor da se zakljuc¢ak o povredi u bitnome oslanja
na medijske napise. Odluka Ustavnog suda RH broj: U-11I-2791/2016 od 1. veljace 2018. (Sokol Mari¢), Odluka
Ustavnog suda RH broj: U-111-2820/2016 od 1. ozujka 2018. (Bili¢ Eri¢), Odluka Ustavnog suda RH broj: U-III-
2826/2016 od 1. ozujka 2018. (Klemm sigurnost), Odluka Ustavnog suda RH broj: U-111-6196/2016 od 1. ozujka
2018. (V Grupa)

1006 Kako posebno isti¢e Ustavni sud: “Visoki upravni sud u obrazloZenju osporene presude prihvatio je razloge
Agencije kao dostatne te se takoder nije posebno o€itovao na prigovore podnositelja. Stoga, iako je imao priliku, nije
otklonio nedostatke u obrazlozenju rjesenja Agencije.” Odluka Ustavnog suda RH broj: U-I1I-2791/2016 od 1. veljace
2018. (Sokol Mari¢)

1007 Petrovi¢ istiCe da je Ustavni sud zanemario ¢injenicu da je kartelno dogovaranje po svojoj naravi tajno te da se
ono u pravilu utvrduje indicijama i posrednim dokazima, kao i to da je za kvalifikaciju povrede ,,po cilju“ dostatno
postojanje dogovora o jednom od bitnih elemenata cijene, neovisno o njegovoj kasnijoj primjeni ili o stvarnim
ucincima na trzistu.

1008 1J odluci u predmetu ,,zastitari* Ustavni sud je zanemario presumpcije iz predmeta Plasterboard, Aalborg Portland
i Irish Beef, kojima su EU sudovi postavili standarde za dokazivanje sudjelovanja u kartelnim sporazumima,
ukljucujuéi obvezu poduzetnika da se jasno distancira od dogovora i shvac¢anje da odredeni oblici koluzije po svome
cilju Stete trziSnom natjecanju. Svetlicinii, A., The Judicial Review of the Standard of Proof in Cartel Cases: Raising
the Bar for the Croatian Competition Authority — Case Comment to the Judgment of the Constitutional Court of the
Republic of Croatia No. U-II1-2791/2016 of 1 February 2018 (Sokol Mari¢ d.o.0.), Yearbook of Antitrust and
Regulatory Studies, Vol. 11, No. 18, 2018, str. 311-323, str. 316.

1009 petrovié, S., Trzi$no natjecanje u praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske — osvrt na recentne odluke Ustavnog
suda (U-I11-952/2017 ,,Presecki i U-I11-2791/2016, U-111-6196/2016, U-111-2826/2016, U-111-2820/2016 ,,zastitari*),
2018., str. 10. —17.

1010 Svetlicinii naglagava da su praksa Agencije i Visokog upravnog suda u ranijim predmetima (npr. nakladnici novina,
2010.) bile uskladene s EU standardima jer su povrede ,,po cilju® utvrdivane bez detaljnih ekonomskih analiza, dok
je Ustavni sud u predmetu zastitari odstupio od takvog pristupa, osobito u pogledu tereta dokaza i koristenja prava
EU kao interpretativnog pomagala. Ustavni sud ocijenio je da Agencija i i Visoki upravni sud nisu pravilno razmotrili
ekonomski smisao navodnog dogovora o cijenama, buduci da bi javno uskladivanje minimalnih cijena bilo nelogi¢no
i komercijalno nerazumno, jer bi dovelo do gubitka poslova u javnoj nabavi. Prema Svetliciniiju, time je dodatno
otezano dokazivanje povreda ,,po cilju“ i potkopana dosadasnja praksa uskladena s europskim standardima.
Svetlicinii, A., The Judicial Review of the Standard of Proof in Cartel Cases: Raising the Bar for the Croatian
Competition Authority — Case Comment to the Judgment of the Constitutional Court of the Republic of Croatia No.
U-111-2791/2016 of 1 February 2018 (Sokol Mari¢ d.o.0.), Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies, Vol. 11, No.
18, 2018, str. 311-323, str. 316. —317.
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praksa Ustavnog suda, neovisno o normativnim granicama njegove nadleZnosti, u ve¢oj mjeri nego
praksa Vrhovnog suda pridonijela razvoju rasprave o vrsti i1 kvaliteti dokaza te o standardu dokaza
u sporovima iz podrudja prava trzi$nog natjecanja.'%!!

lako veéina drzava ¢lanica ulogu ustavnog suda primarno shvaca kao ulogu ,,Cuvara” ustavnih
prava, ograni¢avajuc¢i njegovu nadleznost na ispitivanje navoda o povredi ustavnih prava i sloboda
u okviru ustavne tuzbe,''? pojedina komparativna rjeSenja, primjerice u Portugalu i Malti,
ukljucuju ustavne sudove u sustav sudskog nadzora, u smislu da ustavni sud razmatra pravne
lijekove protiv kona¢nih odluka nacionalnog tijela za zatitu trzi$nog natjecanja.'!°'® U Portugalu
uloga ustavnog suda kao ,,sudionika” redovitog sudskog nadzora u kartelnim predmetima razvidna
je iz recentne sudske prakse.!°!* Tako je u jednom od predmeta portugalski Ustavni sud odlucujuéi
po zalbi poduzetnika odbio argumente nacionalnog tijela za zaStitu trziSnog natjecanja da se
zapljena elektronicke korespondencije provedena bez prethodnog sudskog naloga prihvati kao
zakonit dokaz,'°!® dok je u drugom odbio preinaéiti odluku lisabonskog Zalbenog suda kojom je u
predmetu bankarskog kartela utvrdena zastara.'’'® Time portugalski ustavni sud preuzima ulogu
kona¢nog autoriteta u postavljanju obvezujucih stajaliSta o pitanjima od temeljne vaznosti za
javnopravnu provedbu te pomaZe na nacionalnoj razini oblikovati praksu utemeljenu na domac¢em
pravnom okviru, ujednacenu, ali ne nuzno preslikanu u odnosu na rjesenja razvijena u pravu EU-
a.

3.1.4. Razlozi za osporavanje odluke upravnog tijela

1011 Aksamovié, D., (Re)definiranje uloge Visokog upravnog suda Republike Hrvatske u sporovima za zastitu trZi$nog
natjecanja, JakSa Barbi¢ (ed.), Pravo trZiSnog natjecanja u Republici Hrvatskoj i Europskoj uniji, (Hrvatska akademija
znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2021), 39-60, str. 57.

1012 Brook, O. i Rodger, B., National Judicial Review of EU Law Enforcement: Challenges in Creating the EU
Competition Law Judicial Review Database, European Journal of Empirical Legal Studies, 2025., 2(2), str. 27.

1013 Brook, O. i Rodger, B., National Judicial Review of EU Law Enforcement: Challenges in Creating the EU
Competition Law Judicial Review Database, European Journal of Empirical Legal Studies, 2025., 2(2), str. 27.

1014 J Portugalu se protiv drugostupanjskih presuda moZe podnijeti pravni lijek Ustavnom sudu Portugala ako su
ispunjene odredene pretpostavke. Taj se mehanizam u praksi relativno Cesto koristi. Brook, O., Rodger, B. J.,
Comparative report: National judicial review of competition law enforcement in the EU and the UK (June 18, 2024).
Rodger and Brook et al (eds.), Judicial Review of Competition Law Enforcement in the EU Member States and the
UK (Kluwer 2024), str. 9.

1015 Autoridade da Concorréncia, AdC reopens investigation and reissues Statement of Objection for anti-competitive
practices in the healthcare sector, 3. srpnja 2025., dostupno na: https://www.concorrencia.pt/en/articles/adc-reopens-
investigation-and-reissues-statement-objection-anti-competitive-practices; Mendes Pereira, M., Marcelino, C.,
Ribeiro Fernandes, B. i Wallis de Carvalho, A., Main Developments in Competition Law and Policy 2023: Portugal,
Kluwer Competition Law Blog, 31. sijecnja 2024., dostupno na: https://legalblogs.wolterskluwer.com/competition-
blog/main-developments-in-competition-law-and-policy-2023-portugal/

1016 T isabonski Zalbeni sud u veljaci 2025. Proglasio je predmet bankarskog kartela zastarjelim, primijenivsi verziju
zakona koja je bila na snazi u vrijeme pocinjenja povrede. Rijec je o predmetu u kojem je nacionalno tijelo za zastitu
trzinog natjecanja izreklo novéane kazne u ukupnom iznosu od 225 milijuna eura za 13 banaka. Zalba koju je
nacionalno tijelo za zastitu trziSnog natjecanja podnijelo Ustavnom sudu nije dovela do preinacenja prvostupanjske
presude. Mendes Pereira, M., Marcelino, C. i Nunes Pombo, M., Main Developments in Competition Law and
Policy 2025 - Portugal, DLA Piper, 22. sijecnja 2026., dostupno na:
https://www.dlapiper.com/en/insights/blogs/antitrust-matters/main-developments-in-competition-law-and-policy-
2025
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https://www.concorrencia.pt/en/articles/adc-reopens-investigation-and-reissues-statement-objection-anti-competitive-practices
https://www.concorrencia.pt/en/articles/adc-reopens-investigation-and-reissues-statement-objection-anti-competitive-practices
https://legalblogs.wolterskluwer.com/competition-blog/main-developments-in-competition-law-and-policy-2023-portugal/
https://legalblogs.wolterskluwer.com/competition-blog/main-developments-in-competition-law-and-policy-2023-portugal/
https://www.dlapiper.com/en/insights/blogs/antitrust-matters/main-developments-in-competition-law-and-policy-2025
https://www.dlapiper.com/en/insights/blogs/antitrust-matters/main-developments-in-competition-law-and-policy-2025

NadleZnost sudova EU-a za preispitivanje odluka Komisije utemeljena je u ¢lanku 263. UFEU-a,
kojim se ureduje sudski nadzor zakonitosti akata institucija EU-a.!”!” Sukladno navedenoj odredbi,
Op¢i sud nadlezan je odlucivati o tuzbama za poniStenje akata zbog nenadleznosti, bitne povrede
postupka, povrede Ugovora ili bilo kojeg pravnog pravila vezanog za njegovu primjenu, te zbog
zloporabe ovlasti.!?!®

Propisani razlozi za osporavanje odluka u europskom 1 nacionalnim pravnim sustavima u pravilu
slijede istu logiku.!’’® U svim sustavima oni se svode na tipi¢ne zalbene razloge:'*?° pogresnu
primjenu materijalnog prava, povrede postupovnih pravila i pogresno i/ili nepotpuno utvrdeno
¢injeni¢no stanje.'%?! Struktura razloga za osporavanje odluka u EU, Hrvatskoj i Sloveniji uvelike

1917 Osim toga, sudovi EU-a imaju i tzv. ,,neograni¢enu nadleznost u vezi s novéanim kaznama koja proizlazi iz

Clanka 261. UFEU-a, $to znaci da oni ne samo da mogu ponistiti odluku Komisije kojom je izreéena kazna, ve¢ mogu
i sami izmijeniti iznos kazne, bilo tako da ga poveéaju ili smanje. Laguna de Paz, J. C., Understanding the limits of
judicial review in European competition law, Journal of Antitrust Enforcement, Vol. 2, No. 1 (2014), str. 203. — 224.,
str. 204.

1018 J skladu s tradicijom francuskog upravnog prava ogranicen je broj razloga iz kojih se mogu osporavati odluke
upravnog tijela. Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012). Chapter in Damien
Geradin & loannis Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar Publishing, Forthcoming,
str. 5.; Navedeni razlozi dovode do podjele na tzv. ‘vanjsku’ i ‘unutarnju’ zakonitost akta. Vanjska zakonitost moze se
osporavati zbog prekoracenja nadleznosti ili povrede bitnih postupovnih pravila, dok se unutarnja zakonitost moze
dovoditi u pitanje zbog povrede prava ili zlouporabe ovlasti. Setari, A., The Standard of Judicial Review in EU
Competition Cases: The Possibility of Introducing a System of More Intense or Full Judicial Review by the EU Courts,
doktorska disertacija, Universita degli Studi di Milano, 2013/2014, str. 6.; Sli¢no u Italiji sud moZe ponistiti osporenu
odluku tijela za zaStitu trziSnog natjecanja ako je ona donesena uz povredu zakona, zlouporabu ovlasti ili prekoracenje
nadleZnosti, ne postoje ograni¢enja u pogledu osnova za osporavanje odluka upravnog tijela. OECD, The Standard
and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Italy, DAF/COMP/WD(2024)60, 22. studenoga 2024.,
t. 4.

1019 Razlozi za osporavanje odluka u hrvatskom pravu propisani su ¢lankom 67. st. 1. ZZTN-a i uvelike odgovaraju
tipiénim zalbenim razlozima u komparativnom upravnom pravu. Tako, primjerice, slovenski Zakon o upravnim
sporovima predvida da se tuzba moze podnijeti zbog pogresne primjene materijalnog prava, povrede postupovnih
pravila te pogresno ili nepotpuno utvrdenog ¢injeni¢énog stanja. Clanak 64. Zakona o upravnom sporu; Derda, D.,
Piculjan, Z., Nastanak i temeljni instituti novog Zakona o upravnim sporovima u Hrvatskoj, u Kopri¢ 1. (ur.):
Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 93—, str. 113. — 114.;
Aksamovi¢, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trziSnom natjecanju u hrvatskom i
poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 429.

1020 J 7albenom postupku, Sud EU-a moZe odludivati iskljuéivo o pravnim pitanjima koja je pokrenula jedna od
stranaka u vezi s presudom nizeg suda, a razlozi za podnosenje Zalbe su limitirani. Zalba se moZe podnijeti zbog
nenadleznosti Opceg suda, povrede postupovnih prava stranaka ili povrede prava Europske unije (ne i zbog pogresno
ili nepotpuno utvrdenog €injeni¢nog stanja). Jaeger, M., 25 Years of the General Court-looking back and forward, in
EU competition and States rules: Public and Private enforcement, ed. V. Tomljenovic, Springer-Verlag Berlin
Heidelberg 2017, p. 3-38, str. 12.; AkSamovi¢, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o
trziSnom natjecanju u hrvatskom i poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str.
423.; Prema dostupnim statistikama, otprilike 30% kartelnih predmeta upuceno je u zalbenom postupku Sudu pravde,
a udio uspjesno rijeSenih zalbi kretao se oko 45%. Aksamovic, D., Judicial Review in EU and Croatian Competition
Cases: The Procedure and Intensity of Judicial Review (2018). EU Competition and State Aid Rules: Public and
Private Enforcement 2018, str. 74.1 76.

1021 Tsti, klasi¢ni Zalbeni razlozi mogu se pronaéi i u drugim procesnim propisima, primjerice u ¢lanku 126. stavku 1.
ZUS-a, ¢lanku 353. stavku 1. ZPP-a te ¢lanku 117. ZUP-a. Za razliku od ZUS-a i ZPP-a, ZZTN ne sadrzi odredbe
kojima se pojas$njava znacenje pojedinih razloga. Medutim, u pravnoj teoriji ti se razlozi uobicajeno definiraju na
jednak nadin, pa se analogijom mogu koristiti za tumadenje razloga propisanih ZZTN-om. Pani¢ Ceko, A.,
Specifi¢nosti uloge Visokog upravnog suda Republike Hrvatske u jednostupanjskom upravnom sporu na osnovi
posebnih zakona (lex specialis), Harmonius, VII (2018), 2018; 17-45, str. 37. — 38.
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odrazava francuski model, koji je posluzio kao izvorni model za pravo Zajednice, ali i za hrvatsko

pravo.'%?

Clankom 67. stavkom 1. ZZTN-a propisane su &etiri osnove za podnosenje tuZzbe protiv rjesenja
Agencije: povreda propisa materijalnog prava o trziSnom natjecanju, bitna povreda odredbi o
postupku, pogresno ili nepotpuno utvrdeno ¢injeni¢no stanje, pogre$na odluka o upravno-kaznenoj
mjeri i drugim pitanjima o kojima odlu¢uje Agencija.!??* Potonji se svodi na pogresnu primjenu
materijalnog prava ili ¢injeni¢nu pogresku u vezi s izreéenom sankcijom.'%?*

Najprije, pogresna primjena materijalnog prava postoji kada Agencija ne primijeni odredbu
materijalnog prava koju bi trebala primijeniti ili kada takvu odredbu ne primijeni na pravilan
nacin.'? Visoki upravni sud u svojoj je praksi ukazivao na takve pogreske, primjerice kod

1026 127 ili pogresnog tumadenja
).lo2s

odredivanja pojma poduzetnika, ™ utvrdivana relevantnog trzista
odnosa izmedu sektorskog propisa (lex specialis) 1 ZZTN-a (lex generalis

Nadalje, bitnu povredu postupka Agencija ¢ini kada postupovna pravila primijeni pogresno ili
ih uopée ne primijeni, a ta je pogreska utjecala ili je mogla utjecati na zakonitost odluke.!"* Ne

1022 Petit, N. i Rabeux, L., Judicial Review in French Competition Law and Economic Regulation — A Post-
Commission vs. Tetra Laval Assessment, European University Institute, Department of Law, 26. listopada 2008., str.
10.

1023 Prema istraZivanju Ak§amovié, u razdoblju 2014. — sijeanj 2020. AZTN je donio 322 odluke u podrugju trzi$nog
natjecanja, od kojih je 82 (oko 25 %) osporeno pred Visokim upravnim sudom. Najvise tuzbi odnosilo se na odluke o
odbacivanju inicijativa za pokretanje postupaka zbog navodne zlouporabe vladajuéeg polozaja (29), a zatim na odluke
o kartelnim sporazumima i visini izre¢enih novéanih kazni (17). AkSamovi¢, D. (2020). Judicial review in competition
cases in Croatia: Winning and losing arguments before the High Administrative Court of the Republic of Croatia.
Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies, 13(22), 7-26, str. 19. —21.

1024 Ovaj razlog u pravilu se navodi zajedno s drugim razlozima. (Primjeri u predmetima Prese¢ki UslII-65/2013, Sokol
Mari¢ UslI-40/15-10, Securitas UsII-60/15-10, Arsenal Ivezi¢ UsII-61/15-9, Bili¢ Eri¢ UsII-93/15-10, Klemm
Sigurnost UslI-54/15-9, AKD-Zastita UslI-53/15-9, Presecki UsII-60/16-2) Visoki upravni sud je ovakav propust
utvrdio u predmetu V Grupa (UslI-45/15-12) te je djelomi¢no ponistio odluku Agencije o postojanju zabranjenog
sporazuma, u dijelu koji se odnosio na izre¢enu kaznu, ocijenivsi da Agencija nije uzela u obzir financijsku situaciju
poduzetnika i postupak restrukturiranja kojem se poduzeée podvrgnulo kako bi spasilo poslovanje.

1025 primjerice, kada primijeni pravno pravilo koje je prestalo vaziti ili jo$ nije stupilo na snagu, kada primijeni pravno
pravilo koje vazi ali ga nije trebalo primijeniti na konkretan slucaj, kada na nezakonit nacin primijeni pravno pravilo,
koje je trebalo primijeniti. Nema pogreSne primjene materijalnog prava ako je odluka utemeljena na
materijalnopravnoj odredbi koju se nije trebalo primijeniti, ali bi do iste odluke dovela i primjena pravilne
materijalnopravne odredbe, iz razloga $to se sadrzaj odluke ne bi promijenio. Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no
procesno pravo, VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne novine, 2004., str. 682.

1026 Tako je, primjerice, u predmetu Presecki (Presecki UsII-72/2013-7) utvrdeno da Medimurska Zupanija i Hrvatska
gospodarska komora, kada izdaju dozvole za obavljanje usluga prijevoza putnika temeljem posebnog zakona o
cestovnom prometu, djeluju kao javna tijela u okviru zakonom dodijeljenih ovlasti, te se ne mogu smatrati
poduzetnicima. UsII-105/16-7

1027 J viSe predmeta (npr. Presecki UslI-65/2013, Presecki UslI-60/16-2, Marine UsII-39/15-10) tuzitelji su tvrdili da
Agencija nije pravilno utvrdila relevantno trziste, §to su isticali i kao povredu materijalnog prava i kao povredu u
utvrdenju Cinjenica. Medutim, Visoki upravni sud ni u jednom predmetu nije prihvatio takve prigovore. U kartelnim
predmetima, koji predstavljaju najtezi oblik povrede prava trziSnog natjecanja, precizno utvrdivanje relevantnog
trzista nije nuzno, dok je odredivanje trziSnih udjela potpuno irelevantno.

1028 U predmetu Ortodonti (Ortodonti UsII-70/14) Visoki upravni sud ukinuo je odluku Agencije kojom je cjenik
stomatoloskih usluga kvalificiran kao zabranjeni sporazum, naglasivsi da je rijec o podrucju koje je u cijelosti uredeno
posebnim zakonom o dentalnoj medicini, ukljuéujuci postupak utvrdivanja cjenika.

1029 Clanak 126. stavci 2. i 3. ZUS-a, ¢lanak 354. stavak 1. ZPP-a, Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno
pravo, VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne novine, 2004., str. 679.
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radi se, dakle, o svakoj procesnoj nepravilnosti,'®° nego samo o onim bitnima,'®!' koje su

sprije¢ile ili mogle sprijeciti donoSenje zakonite i pravilne odluke.!®*? U praksi se kao bitne
povrede posebno izdvajaju nedostatno obrazlozene odluke.!*** Kada stranka ne moZe razumjeti
razloge odluke, povrijedeno je njezino pravo na obranu.'®* ZUP stoga zahtijeva da rjeSenje sadrzi
iscrpno obrazloZenje.!®* Bitne povrede postupka javljaju se i kada se strankama onemoguéi
ocitovanje o dokazima, kada im se uskracuje uvid u spise zbog zaStite poslovne tajne ili kada nije
odrzana usmena rasprava.'®*® Kontrola povrede postupovnih pravila ¢ini jedini aspekt kontrole
zakonitosti koju Op¢i sud provodi po sluzbenoj duznosti, a sudovi EU-a razvili su stroge standarde
kojih se Komisija mora pridrzavati tijekom provodenja istrage i vodenja postupaka.'®’ Propusti u
obrazloZenju ili drugim postupovnim jamstvima, ako su mogli utjecati na ishod postupka na Stetu
poduzetnika, predstavljaju osnovu za ponistenje odluke.!**8

1030 7PP sadrzi detaljnije odredbe koje razlikuju apsolutne i relativne bitne povrede postupka. Vidi o tome: Triva, S.,
Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne novine, 2004.,
str. 683. — 699.; vidi takoder: Tironi, 1., Postupak po zalbi — izmedu potreba za povecanjem kvalitete sudenja i
osiguranja vecée ucinkovitosti, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 54, 3/2017., 705.- 730., str. 713. - 714.;
Grbin, 1., Zalba u parni¢nom postupku, Pravo u gospodarstvu, 6/2000, 705.- 730., str. 713.

1031 One za koje zakon presumira da su mogle utjecati na donoSenje zakonite i pravilne odluke (apsolutno bitne) te
one za koje postoji vjerojatnost da su u konkretnom slucaju utjecale ili mogle utjecati na donosenje zakonite presude
(relativno bitne). Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje,
Zagreb, Narodne novine, 2004., str. 679.

1032 7akonodavac je suzio popis povreda postupka zbog toga §to ne dovode sve povrede postupka do nezakonite
odluke, ¢ime se sprjecavaju situacije u kojima bi se odluka osporavala zbog povreda postupka koje nisu bitne te samim
time ne bi utjecale na njezinu zakonitost. Grbin, 1., Zalba, in: Crni¢, 1; Dika, M.; Grbin, L.; Hrvatin, B.; Jelgi¢, O.;
Sessa, D.; Sumanovi¢, M., Novote u parniénom postupku, Organizator, Zagreb, 2003, str. 235; Dani¢ Ceko, A., Zalba
u upravnom sporu u hrvatskom i poredbenom pravu, 2016, doktorska disertacija, Pravni fakultet, Zagreb, str. 226.
1033 Paemen, D.; Blondeel J., Appealing EU Cartel Decisions before the European Courts: Winning (and Losing)
Arguments, Business Law International, Vol 18, No 2, May 2017, str. 157.

1034 paemen, D.; Blondeel J., Appealing EU Cartel Decisions before the European Courts: Winning (and Losing)
Arguments, Business Law International, Vol 18, No 2, May 2017, str. 172.

1035 prikazom navoda stranaka, utvrdenim ¢injeni¢nim stanjem, razlozima koji su bili odluéni pri ocjeni dokaza,
razlozima zbog kojih nisu prihvaceni pojedini zahtjevi te propisima na temelju kojih je odlu¢eno. Clanak 98. stavci 1.
i 5. ZUP-a. Dodatno, ZZTN (Clanak 38. stavci 4. — 9.) uvodi posebne obveze za sluéajeve odbacivanja inicijative.
Agencija tada mora jasno obrazloziti razloge zbog kojih ne postoji javni interes za pokretanje postupka, iako nije
duzna pojedina¢no razmatrati sve prijedloge podnositelja. U predmetu Presecki (Presecki UslI-60/16 i UslI-65/13)
Visoki upravni sud ponistio je odluku Agencije (slijedom upute Ustavnog suda) jer nije bilo dovoljno obrazlozeno
zaSto se na predmetni slucaj ne primjenjuje sektorski zakon o cestovnom prometu. Petrovi¢, Sinisa: Trzi$no natjecanje
u praksi Ustavnog suda Republike Hrvatske — osvrt na recentne odluke Ustavnog suda (U-111-952/2017 ,,Presecki® i
U-111-2791/2016, U-I11-6196/2016, U-111-2826/2016, U-I11-2820/2016 ,,zastitari“), str. 6.; Ustavni sud se nije o¢itovao
o tome trebaju li se ili ne trebaju primijeniti odredbe sektorskog propisa. Ustavni sud je samo istaknuo da u
obrazlozenju nedostaje objasnjenje zasto se sektorski propis ne primjenjuje na konkretnu situaciju.

1036 J predmetima AKD Zastita UslII-53/15-9 i Securitas Hrvatska UsII-60/15-10 tuzitelji su tvrdili da im nisu bili
dostavljeni podnesci drugih stranaka u postupku. U predmetu Amis Telekom (UsII-32/15-12) (ovo nije kartelni
predmet) tuzitelj je tvrdio da su gotovo svi spisi proglaseni poslovnom tajnom, a u predmetima Klemm UsII-54/15-9
i LMK International UslII-294/19-6 tuzitelji su prigovarali odbijanju zahtjeva za odrZzavanjem usmene rasprave.

1037 Sudovi ispituju primjerice je li Komisija pazljivo i nepristrano ispitala sve relevantne okolnosti konkretnog slucaja
(Case T-44/90 La Cing SA v. Commission, [1992] ECR 1I-1, to¢ka 86.); je li u potpunosti postovala pravo na saslusanje
te je li ispunila obvezu obrazlaganja odluke na nacin koji omogucuje adresatu da razumije razloge donosenja te odluke,
a sudu da provede djelotvornu sudsku kontrolu (Case C-272/09 P, KME Germany AG, KME France SAS and KME
Italy SpA v European Commission, (2011) ECLI:EU:C:2011:810, tocka 128., Case C-48/96 P Windpark Groothusen,
[1998] ECR 1-2873, tocke 34.)

1038 Case T-310/01 Schneider Electric v. Commission, [2002] ECR 11-4071, tocke 440. i 462., Joined Cases T-

25/95 and Others Cimenteries CBR SA and Others v. Commission, [2000] ECR 11-491, tocke 240-241
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osporavanja odluka pred Komisijom, ali i pred Agencijom.!%** Ovim se prigovorom u biti propituje
metoda rada upravnog tijela, koje je ¢injenice izabralo, kako ih je ocijenilo i kakve je zakljucke 1z
njih izvuklo.!®*® U praksi Suda EU-a velik se broj predmeta odnosi na osporavanje zakonitosti
prikupljenih i koristenih dokaza, pri cemu tuzitelji najéesée tvrde da se Komisija oslonila na
nedopustene, nedostatne ili nezakonito pribavljene dokaze.'%!

Cinjeni¢no stanje smatra se pogresno utvrdenim kada Agencija zaklju¢i da neka ¢injenica
postoji iako je nema, kada utvrdi da ¢injenica ne postoji iako je prisutna, ili kada iz postojecih
¢injenica izvede nepravilan zakljudak.'®? Do toga mozZe do¢i na vise na¢ina: ako tijelo smatra da
je neka Cinjenica op¢epoznata iako nije, ako tretira ¢injenicu kao priznatu iako nije trebala biti,
ako raspolaze oskudnim dokaznim sredstvima ili ih pogreSno ocijeni, ako iz indicija izvede
nepravilan zakljuak ili ako krivo primijeni pravila o presumpcijama i teretu dokaza.'®** Tako je
primjerice u predmetu Ortodonti, Visoki upravni sud ponistio rjeSenje Agencije, jer je prema stavu
Suda Agencija na temelju nespornih ¢injenica izvela pogresan zakljucak u pogledu ¢injeni¢nog
stanja, pa posljedi¢no i nepravilno primijenila mjerodavno pravo.'*** U konkretnom je slu¢aju bilo
sporno predstavlja 1i uopée dokument Minimalni cjenik kojeg je izradilo Hrvatsko druStvo
ortodonata sporazum kakav ima u vidu odredba &lanka 8. stavka 2. ZZTN-a.'® Cinjeni¢no je
stanje pogresno utvrdeno i kada donositelj odluke utvrdi da odredena Cinjenica ne postoji, jer se
nije uvjerio u njezino postojanje, iako je za uvjerenje o njezinom postojanju bilo dovoljno
razloga.!**® U predmetu Kladionice Visoki upravni sud ponistio je odluku Agencije zbog pogresno
utvrdenog Cinjeni¢nog stanja. Sud je ocijenio da Agencija nije jasno i nedvojbeno dokazala

1039 Nicholas Khan, Kerse & Khan on EU Antitrust Procedure (2012), str. 575.; Bernatt, M., The Compatibility of
Deferential Standard of Judicial Review in the EU Competition Proceedings with Article 6 of the European
Convention on Human Rights (June 10, 2014). Institute for Consumer Antitrust Studies Working Papers, Loyola
University Chicago, str. 4. — 5.; Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012). Chapter
in Damien Geradin & Ioannis Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar Publishing,
Forthcoming, str. 6.; Jaeger, M., 25 Years of the General Court-looking back and forward, in EU competition and
States rules: Public and Private enforcement, ed. V. Tomljenovic, Springer-Verlag Berlin Heidelberg 2017, p. 3-38,
str. 11. Za HR izraditi pregled po odlukama VUS-a i prikazati konkretne podatke.

1040 Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, VIL izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 680.

1041 Scordamaglia, A., Cartel Proof, Imputation and Sanctioning in European Competition Law: Reconciling effective
enforcement and adequate protection of procedural, The COmpetition Law Review, 2010, Volume 7 Issue 1 pp 5-52,
str. 11.; Case T-30/91, Solvay SA v. Commission, [1995] E.C.R. II-1775, toc¢ka 31.

1042 Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, VII. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 681.; Grbin, 1., Zalba u parnicnom postupku, Pravo u gospodarstvu, 6/2000, str. 204., ¢lanak 126.
stavak 4. ZUS-a, ¢lanak 355. ZPP-a

1043 Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, VIL. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 681.; Gavella, N., O odnosu materijalnog i procesnog gradanskog prava u parnicama - pogled sa
stajaliSta privatnog (gradanskog) prava, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 63, (3-4) 537-567 (2013), str. 537. —
567., str. 558.

1044 presuda VUS-a broj: UsII-70/2014-6 od 5. ozujka 2015., Hrvatsko drustvo ortodonata protiv Agencije za zastitu
trziSnog natjecanja

1045 Kapural, M., Presuda Vrhovnog suda br. U-zpz-16/2015-4 od 2. ozujka 2021.: upravni spor Hrvatsko drustvo
ortodonata protiv AZTN-a, Pravo i porezi, RRiF, br. 10, 2021., Zagreb, str. 88-91.

1046 Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, VI izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 681.
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postojanje kartelnog sporazuma, pa je posljedicno pogresno primijenila i materijalnopravne
odredbe o zabranjenim sporazumima.!'®’

Cinjeni¢no stanje je nepotpuno utvrdeno kada Agencija propusti utvrditi neku relevantnu
¢injenicu.!®® Prema misljenju dijela doktrine, to je Eesto posljedica pogresnog shvacanja pravne
osnove spora, jer se odredene &injenice nisu ni uzimale u obzir.'® Ako je pravna ocjena
donositelja odluke o tome koje pravno pravilo treba primijeniti pogresna, posljedica je da je odluka
ostala liSena svih &injenica koje su s aspekta pravilne kvalifikacije odluéne.'%° Time se pokazuje
veza izmedu Cinjeni¢nih i pravnih pogreSaka: ako se pogresno identificira materijalnopravna
norma, tada se ne mogu ispravno utvrditi ni ¢injenice koje su za tu normu odlu¢ne.'*! U predmetu
Marine Visoki upravni sud ponistio je odluku Agencije, jer nije utvrdila sve ¢injenice potrebne da
bi se nedvojbeno moglo zakljugiti da je doslo do sklapanja kartelnog sporazuma. '

Na djelotvornost stranke da uspjesno ospori odluku Agencije na temelju svakog pojedinog naprijed
navedenog razloga, utjeCe njihova procesna angaziranost odnosno njihova procesna pasivnosti i
neadekvatna argumentacija. Povrede materijalnog prava sudovi EU-a ispituju samo na temelju
dovoljno obrazloZenih prigovora tuZitelja,'°>® koji moraju jasno ozna¢iti sporne dijelove odluke i
potkrijepiti ih ¢injenicama i dokazima.!®* Triva i Dika naglasavaju da nije dovoljno samo se
pozvati na zakonske formulacije o povredama, ve¢ je nuZzno ukazati na konkretne propuste koje je
tijelo pocinilo.!% Istice se da tuZitelji u praksi esto ne navode dovoljno konkretno &injenice na
kojima temelje zahtjev, ne predlazu odgovaraju¢e dokaze ili ne uskladuju ¢injeni¢ne tvrdnje s

pravnom osnovom spora, ¢ime otezavaju sudsku provjeru osporene odluke.!%®

1947 U ovom je slucaju rije¢ o predstavnicima kladionica u Hrvatskoj koji su organizirali sastanak radi rasprave o
nacinu obracuna troskova za svaku listi¢-ponudu. Njihova je odluka zabiljezena u zapisniku sa sastanka, gdje su bila
navedena dva mogucéa nacina obracuna troskova. Nakon sastanka, svi su poduzetnici odluéili koristiti isti naéin
obracuna, §to je Agencija ocjenila kao uskladeno djelovanje. Medutim, Visoki upravni sud nije smatrao argumente
Agencije uvjerljivima niti ih je ocijenio nedvojbenima i jasnima.

1048 Grbin, 1., Zalba u parnicnom postupku, Pravo u gospodarstvu, 6/2000, str. 204., ¢lanak 126. stavak 4. ZUS-a,
Clanak 355. ZPP-a

1049 Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, VIIL. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 681.

1050 Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, VIIL. izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 681.

1051 Grbin, 1., Zalba u parnicnom postupku, Pravo u gospodarstvu, 6/2000, str. 204.; Grbin, 1., Zalba, in: Crni¢, L;
Dika, M.; Grbin, L.; Hrvatin, B.; Jelgi¢, O.; Sessa, D.; Sumanovi¢, M., Novote u parni¢nom postupku, Organizator,
Zagreb, 2003, str. 238.

1052 Sastanak udruge marina organiziran je radi rasprave o poslovnim aktivnostima u sektoru turizma i ugostiteljstva,
a jedna od informacija koja je ondje podijeljena odnosila se na cijene vezova. Glavni argument tuzitelja (koji je Visoki
upravni sud ocijenio uvjerljivim) bio je da je informaciju iznio jedan poduzetnik, dok je nisu ¢uli svi poduzetnici, ve¢
ju je samo dio njih primio kroz zapisnik sa sastanka u kojem je ta informacija navedena. Upravo je ta okolnost — jesu
li svi poduzetnici primili zapisnik sa sastanka — prema ocjeni VUS-a ostala nedovoljno utvrdena od strane Agencije.
Presuda VUS-a broj: UsII-39/15-10 od 17. ozujka 2016., Hrvatska gospodarska komora i ¢lanovi UdruZenja nautickog
turizma (marine) protiv Agencije za zastitu trziSnog natjecanja

1053 Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012). Chapter in Damien Geradin & Ioannis
Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar Publishing, Forthcoming, str. 7.

1054 Case C-389/10 P KME Germany and Others v Commission, ECLI:EU:C:2011:816, tocke 131. — 132., 63.

1055 Triva, S., Dika, M., Gradansko parni¢no procesno pravo, VIL izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Zagreb, Narodne
novine, 2004., str. 674.

1056 Rajko, A., Utvrdivanje ¢injenica i dokazni postupak u upravnom sporu, Zbornik Pravnog fakulteta sveudilista u
Rijeci, vol. 34, br. 1, 2013, str. 495-522., str. 520.
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Sli¢no je istaknuo 1 Sud EU-a u predmetu NKT Verwaltungs, kada je naveo da se u tuzbi, odnosno
zalbi, moraju tocno navesti dijelovi odluke koji se osporavaju te razlozi za osporavanje, pri cemu
je na tuzitelju da jasno objasni na koji je nacin odredeni zakljuCak ,optereen pravnom
pogreskom*. Sud je naglasio da, ako je zakljucak upravnog tijela ili niZestupanjskog suda
utemeljen na viSe dokaza koji medusobno potvrduju isti zakljucak, pogreska u pogledu jednoga
od njih nije dovoljna da bi utjecala na zakonitost cijele odluke.'%’

U nacionalnom pravu, medutim, iako je tuziteljeva duznost navesti razloge na kojima temelji svoju
tuzbu,'%® sud nije vezan isklju¢ivo za njih.!%? Visoki upravni sud odlu¢uje u granicama zahtjeva
tuzitelja, ali nezakonitost moze utvrditi 1 iz drugih razloga. Primjerice, tuzitelj moze isticati
pogre$nu primjenu materijalnog prava, a sud ponistiti odluku zbog o&itih povreda postupka. '
Opseg ovlasti suda vazan je i za sud i za stranku. Za sud on predstavlja okvir odlu¢ivanja, a za
stranku jamstvo da sud neée izaéi izvan granica postavljenih u tuzbenom zahtjevu.'%! Stoga jasno

formuliran i precizno odreden tuzbeni zahtjev ostaje kljucan preduvjet djelotvorne sudske zastite.
3.2.Opseg i standard sudskog nadzora

Dva temeljna pojma u okviru sudskog nadzora nad odlukama upravnih tijela su opseg i standard
sudskog nadzora. U literaturi se ti pojmovi Cesto ispreplicu te ih nije moguce u potpunosti
razgraniCiti, pogotovo kada se prenose iz prava trziSnog natjecanja EU-a u nacionalni procesni
kontekst.!%%

Medutim, radi stvaranja pojmovnog okvira, opseg sudskog nadzora moze se definirati kao skup
procesnih ovlasti kojima sud raspolaze pri preispitivanju zakonitosti odluke upravnog tijela. U
kartelnim predmetima opseg sudskog nadzora ocituje se u pitanju ima li sud ovlast samostalno
utvrdivati ¢injeni¢no stanje i provoditi dokazni postupak, kako postupa s novim ¢injenicama i
dokazima te moZe li osporenu odluku zamijeniti vlastitom meritornom odlukom. Standard
sudskog nadzora, nasuprot tomu, oznacava razinu intenziteta kojom sud preispituje odluku
upravnog tijela.!® On se ocituje u nacinu na koji sud provjerava tumadenje i primjenu

1057 Case C-607/18 P NKT Verwaltungs GmbH and NKT A/S v European Commission (appeal before the CJ) [2020]
ECLIL:EU:C:2020:385; Neves, 1., Steffens, K., Right(s) of Defence, Access to the File and Fairness in Competition
Procedures: A Reflection on the Judgment of the Court of Justice in Case C-607/18 P (NKT Verwaltung and NKT v
Commission), CoRe 4/2020, str. 263.

1058 Clanak 39. ZUS-a

1059 Clanak 47. stavak 1. ZUS-a

1060 Herda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Novi informator, 2012., str. 58

1061 Perda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Novi informator, 2012., str. 195.

1062 T se pojmovi u literaturi na engleskom jeziku prevode kao: standard and scope of judicial review.

1063 74 sli¢nu definiciju vidi: Bailey, D., Standard of Proof in EC Merger Proceedings: A Common Law Perspective,
u: Common Market Law Review, vol. 40, 2003., str. 850; Forrester, 1., A Bush in Need of Pruning: The Luxuriant
Growth of Light Judicial Review, u: European Competition Law Annual, 2009., str. 7.; Kalintiri, A., What’s in a name?
The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU competition enforcement, Common
Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316.;Gerard, D., Breaking the EU Antitrust Enforcement
Deadlock: Re-empowering the Courts, u: European Law Review, 2011., vol. 36(4), str. 468.;

Rosch, J. T., Observations on Evidentiary Issues in Antitrust Cases, u: European Competition Law Annual: 2009. The
Evaluation of Evidence and its Judicial Review in Competition Cases (ur. Ehlermann, Claus-Dieter i Marquis, Mel),
European University Institute, Hart Publishing, Oxford & Portland Oregon, 2011., str. 557, 559.; Jaeger, M., Standard
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materijalnog prava te ocjenjuje €injenicna utvrdenja i izvedene dokaze. U pravu EU-a uobicajeno
se razlikuju dvije razine nadzora: sveobuhvatan nadzor, koji se u pravilu primjenjuje na pravna i
¢injeni¢na pitanja, te ograni¢eni nadzor u segmentima koji ukljucuju diskrecijsku ocjenu tijela za
za$titu trziSnog natjecanja.

Standard sudskog nadzora u velikoj je mjeri uvjetovan procesnim ovlastima kojima sud raspolaze
te se ne moze promatrati odvojeno od opsega nadzora. Primjerice, razina intenziteta kojom sud
ispituje ¢injeni¢na i pravna pitanja ovisi o tome moze li samostalno utvrdivati ¢injenice 1 izvoditi
dokaze. Takoder, sudski nadzor intenzivniji je u sporu pune jurisdikcije, u kojem sud aktivno
sudjeluje u utvrdivanju ¢injeni¢nog stanja, nego u sporu o zakonitosti, u kojem sud takve ovlasti
nema (Sto ne znaci da sudski nadzor u sporu o zakonitosti nije intenzivan). Umjesto nastojanja da
se izmedu opsega 1 standarda nadzora povuce jasna granica, ovo poglavlje polazi od njihove
medusobne povezanosti i usmjerava se na klju¢na pitanja, koja se postavljaju u odnosu na ta dva
pojma. Najprije se razmatra na kojoj ¢injeni¢noj osnovi sud provodi nadzor te u kojoj se mjeri
ovlasti suda razlikuju u sporu o zakonitosti i sporu pune jurisdikcije. Nakon toga se, slijedom
podjele razvijene u pravu EU-a, razraduju sveobuhvatan i ograni¢en nadzor i njihov utjecaj na
ucinkovitu sudsku zastitu.

3.2.1. (Nove) ¢injenice i dokazi pred sudom

Nije moguce provesti sudski nadzor bez ispitivanja ¢injenica na kojima se odluka temelji, na¢ina
njihova utvrdivanja te dokaza na kojima su te ¢injenice zasnovane.'%* Procesne ovlasti suda glede
¢injenica i dokaza obuhvacaju pitanje opsega sudskog ispitivanja ¢injeni¢nog stanja: oslanja li se
sud isklju¢ivo na spis iz upravnog postupka ili ima ovlast samostalno utvrdivati (nove) ¢injenice 1
izvoditi (nove) dokaze koji nisu bili razmatrani u upravnom postupku.

U odnosu na praksu Suda EU-a, iako Op¢i sud ima ovlasti za samostalno izvodenje dokaza,'%%
u praksi se one rijetko koriste.!%® Primarna odgovornost za ispravno utvrdivanje ¢injenica ,,lezi
na upravnom tijelu,'°’ dok sud u postupcima nadzora u pravilu izbjegava ponovno provoditi

of Review in Competition Cases: Can the General Court Increase Coherence in the European Union Judicial System?,
u: Today’s Multi-layered Legal Order: Current Issues and Perspectives, Liber amicorum u ¢ast Arjenu W.H. Meiju,
Paris Legal Publishers, Pariz, 2011., str. 139.; Bernatt, M., The Compatibility of Deferential Standard of Judicial
Review in the EU Competition Proceedings with Article 6 of the European Convention on Human Rights (June 10,
2014). Institute for Consumer Antitrust Studies Working Papers, Loyola University Chicago, str. 5.; Vesterdorf, B.
(2005) Standard of Proof in Merger Cases: Reflections in the Light of Recent Case Law of the Community Courts,
European Competition Journal, 1:1, 3-33, OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases —
Background Note, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on
Co-operation and Enforcement, by the Secretariat, DAF/COMP/WP3(2019)1, 4 June 2019, str. 9.

1064 Laguna de Paz, J. C., Judicial review in European Competition Law (2014), str. 8.; Perda, D., Siki¢, M., Komentar
Zakona o upravnim sporovima, Novi informator, 2012., str. 200.

1065 (lanak 91. Poslovnika Opéeg suda; Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012).
Chapter in Damien Geradin & loannis Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar
Publishing, Forthcoming, str. 8.

1066 Volpin, C., Evidence and Proof in EU Competition Law: Between Public and Private Enforcement, 2013,
doktorska disertacija, Universita degli Studi di Padova, str. 42.

1067 Schuurmans, Y.E., Review of Facts in Administrative Law Procedures; A European Community Law Perspective,
Review of European Administrative Law, vol. 1, br. 1, 2008, str. 5-34, str. 30.
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dokazni postupak, veé¢ ocjenjuje je li on proveden pravilno i potpuno.!'®® Sud se pretezno oslanja
na dokumentaciju iz spisa, postavlja dodatna pitanja i ocjenjuje uvjerljivost, dosljednost i dokaznu
vrijednost Komisijinih utvrdenja.!?® Medutim, ako je sporna to¢nost ¢injeni¢nih utvrdenja, sud

mora izvrsiti potpunu kontrolu njihove vjerodostojnosti.'®”°

U odnosu na hrvatsku upravno-sudsku praksu, Visoki upravni sud u pravilu bi trebao prihvatiti
¢injeni¢no stanje iz upravnog postupka, ako su sve pravno relevantne ¢injenice ve¢ utvrdene, 1z
tako utvrdenih ¢injenica izveden pravilan zaklju¢ak te u spisu nema proturje¢ja.'*’! S jedne strane
ZUS Visokom upravnom sudu daje ovlast da preispituje ¢injeni¢no stanje utvrdeno u upravnom
postupku, kojim nije vezan, te da samostalno odlucuje koje ¢e €injenice i dokaze prihvatiti kao
utvrdene,!®’? a u pogledu kojih ée provoditi dokazni postupak.!®”® U odnosu na te $iroke ovlasti,
koje ZUS daje Sudu u pogledu ocjene i1 utvrdivanja ¢injenic¢nog stanja, dio literature upozorava na
odredene manjkavosti u njihovoj prakti¢noj primjeni. Naime, utvrdivanje Cinjenica jedan je od
najzahtjevnijih i najvaznijih aspekata sudskog posla, a suci koji odlu¢uju u upravnim sporovima,
nemaju dovoljno prakse u neposrednom dokaznom postupku.'?’* Iako im zakon daje istrazne i
dokazne ovlasti sli¢ne onima kakve imaju parni¢ni sudovi, vecina se odluka donosi na temelju
spisa.!’”®> S druge strane, ZZTN propisuje da Visoki upravni sud raspravlja i odlu¢uje na temelju
ginjenica koje su iznesene u postupku pred Agencijom.!?’® Ovakvo rjesenje ZZTN-a odstupa od
naprijed opisanog rjeSenja ZUS-a te slijedi koncepciju ranijeg ZUS-a prema kojem je sud iznimno
sam utvrdivao ¢injeni¢no stanje, a u pravilu je spor rjesavao na podlozi Cinjenica koje su bile
utvrdene u upravnom postupku.!'?”’

U poredbenoj praksi, Visi zemaljski sud u Njemackoj ovlasten je samostalno utvrditi koji ¢e se
dokazi izvesti, pri cemu zadrZava obvezu da istinu utvrduje po sluzbenoj duznosti. Ako ocijeni da

1068 Schuurmans, Y.E., Review of Facts in Administrative Law Procedures; A European Community Law Perspective,

Review of European Administrative Law, vol. 1, br. 1, 2008, str. 5-34, str. 18.

1069 Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012). Chapter in Damien Geradin & loannis
Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar Publishing, Forthcoming, str. 8.

1070 Schuurmans, Y.E., Review of Facts in Administrative Law Procedures; A European Community Law Perspective,
Review of European Administrative Law, vol. 1, br. 1, 2008, str. 5-34, str. 18.

1071 Perda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Novi informator, 2012, str. 203.

1072 Clankom 49. stavcima 1. do 3. ZUS-a propisano je da sud slobodno ocjenjuje dokaze i utvrduje ¢injenice (nacelo
slobodne ocjene dokaza), a da dokazivanje obuhvaca sve Cinjenice koje su vazne za donosenje odluke, kako one koje
su utvrdene u postupku donosenja upravne odluke tako i ¢injenice koje je sud sam utvrdio. Rajko pak smatra istice da
cjelinu Cinjeni¢nog materijala u upravnome sporu ¢ine ¢injenice utvrdene u upravnom postupku. Rajko, A., Glavne
promjene koje donosi novi Zakon o upravnim sporovima, 12.4.2024., Dostupno na poveznici:
https://www.iusinfo.hr/aktualno/u-sredistu/glavne-promjene-koje-donosi-novi-zakon-o-upravnim-sporovima-3-
epizoda-dokazivanje-u-upravnome-sporu-59595

1973 J hrvatskom pravu, do donoSenja novog Zakona o upravnim sporovima iz 2024. dokazni je postupak bio ureden
upucivanjem na odredbe Zakona o parnicnom postupku. Novi ZUS odustaje od takvog rjeSenja te u samom tekstu
propisuje pravila dokaznog postupka, ¢ime je stvoren samostalni normativni okvir dokazivanja u upravnom sporu.
1074 7a pravilno i potpuno utvrdivanje ¢injenica potrebno je iskustvo u neposrednom radu s dokazima (svakodnevni
kontakt s raspravama, svjedocima, dokazima). Ljubanovi¢, B., Novi upravni i upravnosudski postupak - slabe tocke i
problematicne situacije, u Kopri¢ L. (ur.): Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu,
Zagreb, 2014, str. 155. — 164, str. 160.

1975 T_jubanovié, B., Novi upravni i upravnosudski postupak - slabe to¢ke i problemati¢ne situacije, u Kopri¢ 1. (ur.):
Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 155. — 164., str. 160.

1076 Clanak 68. stavak 1. ZZTN-a

1077 Stani¢i¢, F., Britvié Vetma, B., Horvat, B., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, Zagreb,
lipanj 2017., str. 118.
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su ¢injenice ve¢ dostatno razjasnjene na temelju dosad izvedenih dokaza, sud moze odluciti da
neée izvoditi dodatne dokaze.!®”® Nacela kaznenog postupka, koja se primjenjuju u kartelnim
postupcima, obvezuju drzavnog odvjetnika, koji uz Bundeskartellamt sudjeluje u postupku pred
Sudom u ulozi amicus curiae (vidjeti o tome u poglaviju 3.1.3.), da predoci dovoljno dokaza o
svim relevantnim &injenicama.!’” Istodobno, odluka Bundeskartellamta predstavlja polazisnu
toc¢ku sudske kontrole,!?® buduéi da nacelo diobe vlasti zahtijeva postovanje njegove nadleznosti
u pogledu utvrdivanja povrede i njegove uloge ,,glavnog tuzitelja*.!%! No, Visi zemaljski sud ima
ovlast samostalno provesti potpuno ispitivanje cinjenica, a moze cak 1 zatraziti od
Bundeskartellamta da dostavi ili pribavi dodatne podatke radi detaljnije ili drukcije analize
predmeta. Takvo istrazno nac¢elo neuobicajeno je za gradanske sudove, ali je usporedivo s opsegom
nadzora upravnih sudova i s pravilima koja vrijede u upravno-prekrsajnim postupcima. Smatra se
da ovaj pristup osigurava visoku razinu kontrole nad djelovanjem Bundeskartellamta te uCinkovitu
zastitu prava obrane stranaka.'®? Takav §irok opseg sudskog ispitivanja ¢injenica ne znaéi da sud
preuzima regulatornu funkciju tijela za zastitu trziSnog natjecanja, ve¢ proizlazi iz shvac¢anja da se
djelotvorna sudska zastita moze osigurati samo kroz intenzivnu kontrolu ¢injeni¢ne osnove odluka.
Zato se naglasava da je funkcija suda i dalje kontrolna.'®®® Francusko upravno procesno pravo
razlikuje ,,recours pour exces de pouvoir”, u kojem je sudska nadleZznost ograni¢ena na provjeru
odluke na temelju ¢injenica i dokaza utvrdenih u upravnom postupku i ,,recours de plein
contentieux”, u kojem je sud ovlasten odluciti o predmetu iznova (de novo), uz mogucénost
ponovnog utvrdivanja ¢injenica i izvodenja dokaza.!®®* S obzirom na to da se postupci pred
Zalbenim sudom u Parizu pokre¢u na temelju ¢lanka L 464-8 francuskog Trgovackog zakonika,
koji propisuje da se zZalba moze podnijeti ,,radi ponistenja ili preinacenja” (fr. en annulation ou en
réformation), navedeno se tumaci kao postupak jednak ,,recours de plein contentieux” u upravnom
pravu, dakle, sud moZe u cijelosti ponovno odlugiti o predmetu. %>

1078 To moze ucitniti osobito kada dodatno izvodenje dokaza nije potrebno za utvrdivanje istine ili kada je dokaz
predloZzen neosnovano kasno, na nacin koji bi doveo do odgode glavne rasprave. U odluci kojom odbija prijedlog za
izvodenje dokaza, sud moze se ograniciti na konstataciju da daljnje izvodenje dokaza nije potrebno radi utvrdivanja
istine. Clanak 77. OWiG-a (za Zalbe protiv upravnih odluka u kojim se izri¢e novéana kazna) (Act on Regulatory
Offences in the version published on 19 February 1987 (Federal Law Gazette [Bundesgesetzblatt] I p. 602), most
recently amended by Article 5 of the Act of 14 March 2023 (Federal Law Gazette I 2023 No. 73)

1079 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 135.

1080 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 117. — 118.

1081 aguna de Paz, J. C., Judicial review in European Competition Law (2014), str. 8.; Schweitzer H., The European
Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009) The European Competition Law
Annual, 2009, 79-146, str. 117. — 118.

1082 OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Note by Germany, Directorate for Financial
and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement,
DAF/COMP/WP3/WD(2019)32, 4. lipnja 2019., str. 7.

1083 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 117.

1084 T aguna de Paz, J. C., Judicial review in European Competition Law (2014), str. 8.; Schweitzer H., The European
Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009) The European Competition Law
Annual, 2009, 79-146, str. 134.

1085 Navedenim se ¢lankom propisuje da se Zalba radi ponistenja ili preinadenja odluke Autorité de la concurrence
moze podnijeti Zalbenom sudu u Parizu u roku jednog mjeseca od dostave te da Zalba u pravilu nema suspenzivni
ucinak. Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review
(2009) The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 134.
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Nastavno na re¢eno, dodatno se postavlja pitanje kako sud postupa kada se u sudskom postupku
pojave Cinjenice ili dokazi koji nisu bili obuhvaceni upravnim postupkom — nove Cinjenice i
dokazi, bilo da su postojali u vrijeme vodenja upravnog postupka, ali stranci nisu bili poznati ili
dostupni ili su tek nastali nakon donoSenja osporavane odluke.

U odnosu na pravila postupka EU-a, u postupku pred Op¢im sudom, tuzitelj — poduzetnik ima
pravo iznijeti nove argumente, koje nije iznosio tijekom upravnog postupka.'®® Medutim, novi
dokazi koje iznese tuzitelj, kao 1 dokazi koje Op¢i sud pribavi po sluzbenoj duznosti, mogu se
uzeti u obzir isklju¢ivo radi provjere jesu li ¢injenice na kojima se osporena odluka temelji bile
dostatno potkrijepljene u trenutku njezina donosenja.'%’ Nasuprot tuzitelju, Komisija u sudskom
postupku raspolaze znatno uzim procesnim ovlastima. Ona ne smije naknadno podupirati odluku
novim dokazima ni argumentima koji nisu sadrZzani u odluci, jer sudski postupak ne sluzi

nadomjestanju ili dopunjavanju dokaznog supstrata odluke.'%®

U hrvatskom pravu pitanje iznoSenja novih €injenica i dokaza u postupku pred upravnim sudom
veze se uz razlikovanje spora o zakonitosti 1 spora pune jurisdikcije (o cemu ce biti vise rijeci u
poglavlju 3.2.2. ). U ,klasitnom* upravnom sporu (onome o zakonitosti upravne odluke), polazi
se od nacela da sud ocjenjuje zakonitost odluke u trenutku njezina donoSenja, dakle na temelju
tada postojecih ¢injenica.!®®® Ako se stranka poziva na ¢injenice koje su postojale u vrijeme
vodenja upravnog postupka, ali nisu bile poznate ili dostupne, sud ih u pravilu moze prihvatiti,
pod uvjetom da stranka obrazlozi razloge zbog kojih ih ranije nije mogla istaknuti.'®° Drugacija
je situacija kada se stranka poziva na ¢injenice nastale tek nakon donosSenja osporavane odluke.
U tom slucaju doktrina zauzima podijeljena stajaliSta. Jedna skupina autora smatra da takve
¢injenice ne mogu biti predmetom ocjene u upravnom sporu, jer bi time sud prekoracio granice
propisane ZUS-om.'®! Druga skupina autora ukazuje da sud punom jurisdikcijom odluéuje u
trenutku donoSenja svoje odluke, pa mozZe uzeti u obzir Cinjenice nastale nakon okoncanja

1086 Bailey, D., i John, L. E., Bellamy and Child: European Union Law of Competition, 8. izd., Oxford: Oxford
University Press, 2018., str. 1231.; Case T-30/89 Hilti AG v Commission, ECLI:EU:T:1991:70, t. 35. — 39.

1087 Qudski se nadzor provodi “isklju¢ivo u odnosu na &injeni¢ne i pravne elemente koji su postojali u trenutku
donosenja osporene odluke (spojeni predmeti 15/76 i 16/76 France protiv Komisije [1979.] ECR 321, t. 7.; predmet
T-395/94 Atlantic Container Line i dr. protiv Komisije [2002.] ECR 1I-875, t. 252.), ne dovodeéi u pitanje mogucnost
koja je strankama dana u okviru ostvarivanja njihovih prava obrane da te elemente dopune dokazima nastalima nakon
tog datuma, ali iskljuéivo u svrhu osporavanja ili obrane osporene odluke (predmet T-87/05 EDP protiv Komisije
[2005.] ECR 1I-3745, t. 158.; vidi takoder, u tom smislu, predmet 75/84 Metro protiv Komisije [1986.] ECR 3021
(Metro II), t. 75. 1 78., te Atlantic Container Line i dr. protiv Komisije, prethodno citiran, t. 254.). Predmet T-168/01
GlaxoSmithKline, EU:T:2006:265, t. 58.

1088K omisija, radi potkrepljivanja osporene odluke, ne moZe iznositi nove inkriminirajuée dokaze koji nisu sadrZani u
samoj odluci. Medutim, ako tuzitelji nastoje dokazati, pozivajuci se na dokumente razli¢ite od onih koje su sami
podnijeli Sudu, da je Cinjeni¢na tvrdnja Komisije neto¢na, Komisija ima pravo odgovoriti na njihove navode
pozivanjem na te dokumente. Spojeni predmeti T-67/00, T-68/00, T-71/00, T-78/00 JFE Engineering, EU:T:2004:221,
t. 176.

1089 Stani¢i¢, F., Britvié Vetma, B., Horvat, B., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, Zagreb,
lipanj 2017., str. 119.

1090 Stanigi¢, F., Britvié Vetma, B., Horvat, B., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, Zagreb,
lipanj 2017, str. 119.

191 Perda i Sikié¢ smatraju da novonastale &injenice ne mogu utjecati na ishod spora, veé eventualno mogu biti temelj
za novi upravni postupak. Perda, D., Siki¢, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Novi informator, 2012., str.
200. Vidi o tome i: Bogdanovi¢, T., Prvostupanjski upravni spor u Republici Hrvatskoj, Upravni spor i organizacija
upravnih sudova, Centar za javno pravo, Sarajevo, 2013., str. 49.-50.
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upravnog postupka.'®? Naime, kako smatra druga skupina autora, razumno je zauzeti stav da se
nove ¢injenice ili dokazi izuzetno moraju uzeti u obzir ako nedvojbeno pokazuju da je ¢injenicno
stanje bitno drugacije od onoga utvrdenog u upravnom postupku.'®* U takvim okolnostima sud
moze sam provesti dokazni postupak i na temelju tako utvrdenog Cinjeni¢nog stanja donijeti
odluku. !9

ZZTN 1 u pogledu iznoSenja novih Cinjenica 1 dokaza zauzima restriktivniji pristup od onog
predvidenog ZUS-om pa propisuje da tuzitelj u tuzbi ne moze iznositi nove Cinjenice, ali moze
predloziti nove dokaze u pogledu ¢&injenica koje je iznio u postupku.!?® Nove ¢injenice moze
iznijeti samo ako dokaZe da za odnosne ¢&injenice nije znao niti mogao znati tijekom postupka. '%%
Sintagma ,,nove ¢injenice* sugerira da bi se u postupku prihvatile cinjenice koje su postojale za
vrijeme trajanja upravnog postupka, ali ne i one koje su nastale nakon donoSenja upravne
odluke.'®’ Svrha ovakvog ograni¢enja moze se gledati kao o¢uvanje nacela pravne sigurnosti
(budu¢i da bi dopustanje novih €injenica u ovoj fazi postupka moglo dovesti do neizvjesnosti u
ishodu pravomo¢nih odluka) ali i zastita nacela ekonomicnosti, jer bi proSirenje predmeta spora
nepotrebno produljilo i zakompliciralo postupak.'®® Takvo zakonsko rjesenje mozZe se opravdati
nastojanjem da se u postupcima utvrdivanja kartelnih sporazuma osigura veca brzina 1 u¢inkovitost
odlu¢ivanja, $to je u skladu s ¢lankom 69. ZZTN-a kojim se propisuje hitnost postupka.'®” No,
dio doktrine ipak kritizira ovakav pristup ZZTN-a smatraju¢i ga suprotnim temeljnim nacelima
upravnog spora, kao i da se njime kompromitira u¢inkovitost sudske zastite u predmetima trziSnog
natjecanja.!'® U praksi to znaéi da ée se postupak pred Visokim upravnim sudom gotovo u

1092 Stani¢i¢, F., Britvié Vetma, B., Horvat, B., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Narodne novine, Zagreb,
lipanj 2017., str. 119.

1093 Takoder, izraZena su misljenja prema kojem je u sporu pune jurisdikcije irelevantno vrijeme nastanke &injenice
jer je teziste spora na rjeSavanju spornog odnosa, a ne ocjene je li javnopravno tijelo u proslosti valjano odlucilo o
predmetu. Temelj za iznesno crpi se iz danasnje prakse postupanja prvostupanjskih upravnih sudova pa i Visokog
upravnog suda Republike Hrvatske tako da ti sudovi prihvaéaju i novonastale ¢injenice kao pravno relevantne te na
njima temelje svoje odluke. Bassegli Gozze, V., Prica, L., Spor pune jurisdikcije — iznimka ili pravilo, Zbornik radova
8. savjetovanja Novosti u upravnom pravu i upravnosudskoj praksi, Organizator, Zagreb, 2020., str. 231.

1094 Kako dodatno pojasnjavaju Stani¢i¢ i dr. ,,smatrati da se i u takvom slu¢aju pravno pitanje spora treba rijesiti na
podlozi ¢injenica utvrdenih u upravnom postupku znacilo bi liSiti i samu sudsku presudu njezine nuzne i logi¢ne
¢injeni¢ne osnove.* Stani¢ié, F., Britvi¢ Vetma, B., Horvat, B., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Narodne
novine, Zagreb, lipanj 2017, str. 122.

1095 Clanak 68. stavak 2. ZZTN-a

109 Clanak 68. stavak 3. ZZTN-a

1097 Ak§amovié, D., (Re)definiranje uloge Visokog upravnog suda Republike Hrvatske u sporovima za zastitu trzignog
natjecanja, JakSa Barbi¢ (ed.), Pravo trzi§nog natjecanja u Republici Hrvatskoj i Europskoj uniji, (Hrvatska akademija
znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2021), 39-60, str. 52.

1098 1 jubanovi¢, B., Perda, D., Metoda postupanja u upravnom postupku u odnosu na metodu postupanja u upravnom
sporu i saznanja istine o ¢injenicama, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 42, br. 2, 419-432 (2021),
str. 429.

109 Sto je u skladu s &lankom 69. ZZTN-a kojim se propisuje hitnost postupka. Kako isti¢u Popovi¢ i Mari¢ica,
Cinkovitost provedbe svakog od sektorskih zakona usko je povezana s trajanjem sudskih postupaka i od osobitog je
znacenja za razvoj trzisnog natjecanja u svim gospodarskim djelatnostima. Stoga se u predmetima od velike vaznosti
za stranke, medu kojima prevladavaju oni iz nadleznosti neovisnih regulatornih tijela, skra¢uje razdoblje koje se moze
smatrati ,,razumnim rokom® za konac¢no utvrdivanje necijih prava i obveza. Popovi¢, N., Marici¢, D., Postupci pred
nezavisnim regulacijskim tijelima i novi zakon o upravnim sporovima, u Kopri¢ 1. (ur.): Europeizacija upravnog
sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 212.

1100 Ak§amovié, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trzinom natjecanju u hrvatskom i
poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 413.; AkSamovi¢, D., (Re)definiranje
uloge Visokog upravnog suda Republike Hrvatske u sporovima za zastitu trziSnog natjecanja, JakSa Barbi¢ (ed.), Pravo
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potpunosti temeljiti na ¢injenicama i dokazima koje je prethodno prikupila 1 ocijenila Agencija.
Premda u postupku pred Agencijom postoji mogucnost iznosenja obrane i izvodenja dokaza, rije¢
je o upravnom, a ne o sudskom postupku, pa se nepristranost pri utvrdivanju ¢injenica 1 izvodenju
dokaza i potpuna procesna ravnoteza ne mogu zajamgéiti na isti nac¢in kao u sudskom postupku. '1°!
Budu¢i da Visoki upravni sud u ovim predmetima odlucuje u prvom stupnju, postavlja se legitimno
pitanje kada i gdje ¢e strankama biti omoguceno da iznesu nove Cinjenice i dokaze u svoju obranu.
Ovakva ograni¢enja, iako sli¢na pravilima Zalbenih postupaka u redovitom parni¢nom postupku,
dovode u pitanje odgovarajuéu razinu procesne zastite, osobito s obzirom na slozenost i

ekonomske aspekte kartelnih sporova.'!%?

Poredbeno gledajuci, u njemackom pravu stranke sukladno ¢lanku 73. GWB-a mogu iznositi nove
¢injenice 1 predlagati nove dokaze, ukljuuju¢i i one koje prethodno nisu bile poznate niti
razmatrane u postupku pred Bundeskartellamtom.''® Visi zemaljski sud moze potvrditi odluku
Bundeskartellamta na ,,proSirenim osnovama®, primjerice primjenom drukc¢ijeg tumacenja
povrede ili dopunom obrazloZenja odluke. To znaci da, unato¢ sudskoj intervenciji u ¢injeni¢ne ili
pravne razloge na kojima se odluka temelji, ona ne mora biti ukinuta, ako se sud slozi s njezinim
kona¢nim zakljuckom, ¢ime se sustavu sudskog nadzora u Njemackoj daje vazan element
fleksibilnosti.'' Ipak, vazno je istaknuti da Vi$i zemaljski sud ne moze voditi potpuno novi
postupak u smislu utvrdivanja posve novih Cinjenica, niti moZe potvrditi odluku
Bundeskartellamta na potpuno novim osnovama.''> Nasuprot tome, slovenski je pristup
restriktivniji. U slovenskom pravu, stranke u tuzbi ne mogu iznositi nove ¢injenice i1 predlagati
nove dokaze (Cak ni uz iznimku iznoSenja novih ¢injenica i dokaza za koje nisu znale ili nisu mogle
znati u upravnom postupku), zbog cega je predmetno rjesenje izloZzeno kritici neopravdanosti
uvodenja stroZeg pravnog rezima od onoga koji je uobicajen u drugim vrstama upravnog spora u
kojima se strankama dopusta da u postupku iznose nove Cinjenice i dokaze, ako dokazu da u
prethodnom postupku o njima nisu imale spoznaja (rjeSenje kakvo je prihvaéeno u Hrvatskoj).!1%

trziSnog natjecanja u Republici Hrvatskoj i Europskoj uniji, (Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, 2021),
39-60, str. 52. — 53.

101 Akgamovié, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trzisnom natjecanju u hrvatskom i
poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 413.

1102 Akgamovié, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trzisnom natjecanju u hrvatskom i
poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 413.

1103 Decisions of the competition authority may be appealed. An appeal may be based also upon new facts and
evidence.,, ¢l. 73(1) GWB-a (Competition Act in the version published on 26 June 2013 (Bundesgesetzblatt (Federal
Law Gazette) I, 2013, p. 1750, 3245), as last amended by Article 1 of the Act of 25 October 2023 (Federal Law Gazette
L, p. 294)); Laguna de Paz, J. C., Judicial review in European Competition Law (2014), str. 8.; AkS§amovi¢, D. (2017).
Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trziSnom natjecanju u hrvatskom i poredbenom pravu. Zbornik
Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 426.; Terhechte, J., Administrative Discretion and Judicial Review
in Germany, u: Essens, O.; Gerbrandy, S.; Lavrijssen, S. (ur.), National Courts and the Standard of Review in
Competition Law and Economic regulation, Europa Law Publishing, Groningen, 2009., str. 79 — 102

1104 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 117.

1105 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 117.

1106 Akgamovié, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trzisnom natjecanju u hrvatskom i
poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 431.
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3.2.2. Modeli sudskog postupka: spor o zakonitosti v. spor pune jurisdikcije

Nastavno na ovlasti suda vezane uz utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja i izvodenje dokaza, u nastavku
se daje pregled dvaju modela sudskog nadzora. Europska i nacionalna teorija sudskog nadzora
tradicionalno razlikuju dva osnovna modela upravnog spora: spor o zakonitosti i spor pune
jurisdikcije. Oni daju odgovor na pitanje moze li sud meritorno odlucivati ili je usmjeren na
kasatorno odlucivanje. Drugim rije¢ima, je li sud ovlasSten aktivno rekonstruirati ¢injeni¢no stanje
1 samostalno izvoditi dokaze pa slijedom toga donijeti (ili ne!) meritornu odluku ili se u cijelosti
oslanja na spis upravnog tijela te ispituje zakonitost odluke bez stvarne intervencije u dokaznu i
¢injeni¢nu osnovu, pri cemu odluku eventualno moze ponistiti i vratiti upravnom tijelu na ponovno
odlucivanje.

U pravu EU-a, kada odlucuje o tuzbi pokrenutoj temeljem c¢lanka 263. UFEU-a (spor o
zakonitosti), Opéi sud nema ovlast zamijeniti odluku Komisije vlastitom.''?” "% {J glu¢aju
osnovanosti tuzbe, Op¢i sud moZe presudom ponistiti odluku Komisije, u cijelosti ili
djelomi¢no,''”” a na Komisiji je da poduzme mjere nuzne za izvrienje presude i ponovno odluci u
okviru svoje nadleznosti.!''® I Sud EU-a kada odlucuje o Zalbi protiv presude Opéeg suda, ako
utvrdi povredu prava, moze ukinuti presudu i vratiti predmet Opéem sudu na ponovno
odlu¢ivanje.!!!! Iznimno, ako stanje postupka to dopusta, odnosno, kada smatra da je potrebno
ponovno ili dodatno razjasniti odredene sporne Cinjenice, koje Op¢i sud u prethodnom postupku
nije utvrdio, Sud EU-a moZe sam donijeti kona¢nu odluku.!'!? Praksa pokazuje da se postupci
nerijetko vra¢aju Opéem sudu radi ponovnog utvrdenja Cinjenica, koje su prethodno ostale
neocijenjene.!'!® Za istaknuti je da kada postupak vodi na temelju ¢lanka 261. UFEU-a (sudski

1107 Medutim, navedeno ,,ograni¢enje*, smatra Ak§amovié, ne dovodi do smanjenja razine upravnosudske zastite niti
ukazuje na uzi doseg ovlasti Opceg suda u odnosu na nacionalne sudove. Ak§amovié, D. (2017). Sudska kontrola u
sporovima zbog povrede propisa o trziSnom natjecanju u hrvatskom i poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta
u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 417.; Bernatt, M., The Compeatibility of Deferential Standard of Judicial Review in
the EU Competition Proceedings with Article 6 of the European Convention on Human Rights (June 10, 2014).
Institute for Consumer Antitrust Studies Working Papers, Loyola University Chicago, str. 9.

1108 To jasno proizlazi iz presude u predmetu Alrosa, koja se i danas smatra klju¢nom potvrdom tog ograni¢enja. Vidjeti
presudu u Predmetu C-510/11 P Kone v Commission, to¢ka 27. U tom je slucaju, prema ocjeni Suda Europske unije,
Op¢i sud ,,izrazio vlastitu, razli¢itu ocjenu sposobnosti zajednickih obveza da otklone probleme trzi$nog natjecanja
koje je utvrdila Komisija“, te je zakljuCio da postoje ,,alternativna rjeSenja koja su za poduzetnike bila manje
optere¢ujuca od potpune zabrane poslovanja“. Sud je pritom utvrdio da je Op¢i sud, ,tako postupajuéi, zamijenio
ocjenu Komisije vlastitom, zadiru¢i u njezinu diskrecijsku ovlast, umjesto da se ograni¢io na ispitivanje zakonitosti
njezine procjene®. Case C-441/07 P Commission v Alrosa, [2010] ECR 1-05949, tocke 66. — 67.

1109 Vesterdorf, B., Judicial Review in EC Competition Law: Reflections on the Role of the Community Courts in the
EC System of Competition Law Enforcement”, (2005) 1 Global Competition Policy 1, str. 3. — 27, str. 9.; Schweitzer
H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009) The European
Competition Law Annual, 2009., str. 90. — 91.

poduzeti potrebne mjere kako bi postupili sukladno presudi Suda.

11 Clanak 215. Poslovnika Opéeg suda. U sluéaju vraéanja predmeta Opéem sudu taj je sud vezan odlukom Suda
glede pravnih pitanja.(Clanak 61. Statuta Suda EU-a)

12 1, 61. Statuta Suda. Sud EU-a dakle moZe i meritorno odluéivati, §to je razlika u odnosu na ovlasti Opéeg suda,
kada rjesava u sporu o zakonitosti. AkSamovi¢, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o
trziSnom natjecanju u hrvatskom i poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str.
424,

13 Kiran, S. D., Appeals to the EU Court of Justice in relation to Competition Law, Annual Review & Case Digest,
Mayer Brown, Brussels, 2014., str. 108.
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nadzor odluke kojom se izrice sankcija, spor pune jurisdikcije), Sud mozZe zamijeniti odluku
Komisije u pogledu kazne, vlastitom.!' ' Tradicionalna podjela izmedu kontrole zakonitosti i spora
pune jurisdikcije ne znaci, medutim, da prva nuzno podrazumijeva ,,ograni¢en®, a druga ,,potpun‘‘
doseg sudskog nadzora.!''> Naprotiv, oba pravna sredstva omoguéuju sudovima sveobuhvatnu
kontrolu upravnih odluka.'''® Granice sudskog nadzora stoga ne proizlaze iz formalne kvalifikacije
postupka kao spora o zakonitosti ili spora pune jurisdikcije, ve¢ iz nacela diobe vlasti i prirode

diskrecijskih ovlasti Komisije, sto ce biti detaljnije opisano u poglavilju o standardu sudskog
nadzora 3.2.3.1117

Kada se sagledaju rjeSenja iz nacionalnog prava, ovlasti Visokog upravnog suda, Sire su od ovlasti
Opceg suda. Visoki upravni sud kada odluci usvojiti tuzbu moze zamijeniti odluku upravnog tijela
vlastitom presudom,'!'® $to predstavlja Siru ovlast od nadzora zakonitosti,''"” jer sud tada ne
provodi samo provjeru pravilnosti i zakonitosti osporene odluke, nego preuzima ulogu ,,primarnog
odlugitelja“.!"?° Hrvatski pravni okvir pruza strankama moguénost da same odrede doseg pravne
zaStite pa stranka prema tome moZe zahtijevati ili poniStenje upravne odluke (u kojem slucaju
odluku o pravu ili obvezi stranke ponovo donosi upravno tijelo)'!?! ili donosenje meritorne odluke
kojom sud sam odlu¢uje o pravu, obvezi ili pravnom interesu stranke.''*?

1114 Navedenim je ¢lankom propisano da uredbama koje na temelju odredaba Ugovora zajednicki donose Europski
parlament i Vijece te onima koje donosi Vije¢e, Sudu Europske unije moze se dati neogranicena nadleznost u vezi s
kaznama predvidenima u tim uredbama. Nastavno na tu odredbu, ¢lankom 31. Uredbe 1/2003 propisano je da sud ima
neograni¢enu nadleznost u nadzoru odluka Komisije kojima se izri¢u nov¢ane kazne te takve odluke sud moze ukinuti,
odnosno moze iznos kaznesmanjiti ili povecati.

1115 Tako se navedeno moze ii¢itati iz terminologije kojom se u literaturi oznacava kontrola iz ¢lanka 261. UFEU-a.
Spor o zakonitosti iz ¢lanka 263. UFEU-a naziva se review of legality, dok se spor pune jurisdikcije iz ¢lanka 261.
UFEU-a oznacava kao unlimited review kada se promatra u svjetlu standarda EKLJP-a, odnosno full review u
kontekstu Povelje o temeljnim pravima.

1116 Kako primjerice i Ratliff istice da je u praksi nadzor Opéeg suda u pravilu sveobuhvatan, jer, iako ne dolazi uvijek
do ponovnog ispitivanja i utvrdivanja svih Cinjenica, sud provodi temeljitu ocjenu njihove pravne i Cinjeni¢ne
utemeljenosti. Vidi: Ratliff, Judicial Review in EC Competition Cases before the European Courts: Avoiding Double
Renvoi, u: European Competition Law Annual: 2009. The Evaluation of Evidence and its Judicial Review in
Competition Cases (ur. Ehlermann, Claus-Dieter i Marquis, Mel), European University Institute, Hart Publishing,
Oxford i Portland, Oregon, 2011., str. 457.

17 Jaeger M., Standard of Review in Competition Cases: Can the General Court Increase Coherence in the European
Union Judicial System?, u: Today’s Multi-layered Legal Order: Current Issues and Perspectives, Liber amicorum u
Cast Arjenu W.H. Meiju, Paris Legal Publishers, Pariz, 2011., str. 138.; Laguna de Paz, J. C., Judicial review in
European Competition Law (2014), str. 2. - 5.

18 Ak§amovié, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trzisnom natjecanju u hrvatskom i
poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 411.

1119 Kada sud provodi kontrolu zakonitosti, on prvenstveno ispituje je li upravno tijelo pravilno primijenilo pravo.
Britvi¢ Vetma, B., Spor pune jurisdikcije prema Zakonu o upravnim sporovima iz 2010., Zbornik Pravnog fakulteta
Rijeka (1991) v. 32, br. 1 (2011), p. 389; Vise o kontroli zakonitosti vidjeti: Perda, D., Sudske odluke u upravnom
sporu - pozitivno i buduce pravno uredenje, Zbornik Pravog fakulteta Rijeka (1991) v. 31, br. 1, Suppl., 445-473
(2010.); Ljubanovi¢, B.; Britvi¢ Vetma, B., Vrste upravnih sporova, HKJU — CCPA, god. 11. (2011), br. 3., str. 753—
772.

1120 Reforma sustava upravnog sudovanja u Hrvatskoj dovela je do izraZenije orijentacije prema meritornom
odlucivanju, osobito kada su ispunjeni uvjeti za raspravno odlu¢ivanje. Sudska odluka tada ima reformacijski karakter,
Sto znaci da se osporavana odluka zamjenjuje presudom suda. AkSamovi¢, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima
zbog povrede propisa o trziSnom natjecanju u hrvatskom i poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu,
67 (3-4), 405-438, str. 412.; Britvi¢ Vetma, B.; Ljubanovi¢, B., Oviasti upravnog suca u sporu pune jurisdikcije,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 50, 2/2013., p. 429- 441, p. 429

1121 Clanak 38. stavak 2. tocka 1. ZUS-a

122 Clanak 38. stavak 3. ZUS-a
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Intenzivnija rasprava o razlikama izmedu spora o zakonitosti 1 spora pune jurisdikcije u hrvatskom
je pravu potaknuta reformom upravnog sudovanja iz 2012.!' U sporu o zakonitosti predmet
provjere je uskladenost odluke upravnog tijela sa zakonom.!'?* Sud ispituje je 1i nadlezno tijelo
pravilno primijenilo materijalno pravo, je li postupak proveden u skladu s procesnim pravilima te
je i ¢injeni¢no stanje pravilno i potpuno utvrdeno.!!'* Svrha je spora o zakonitosti nakon utvrdene
nezakonitosti stavljanjem izvan snage nezakonitog upravnog akta tuzitelju ,,ispraviti nepravdu
u¢injenu od donositelja upravnog akta“.!'?¢ Upravo zbog toga ovaj se model u literaturi &esto
kritizira kao formalisti¢ki i nedovoljno djelotvoran, jer ne rjeSava samu upravnu stvar, nego

produzuje postupak ponovnim vraéanjem predmeta upravnom tijelu.!'?’

Spor pune jurisdikcije ide korak dalje. On omogucuje sudu da sam rijesi upravnu stvar meritornom
odlukom kojom moze utvrditi, izmijeniti ili ukinuti odredenu pravnu situaciju. Presuda tada u
cijelosti zamjenjuje osporeni akt, ¢ime se uklanja potreba za vra¢anjem predmeta upravnom tijelu
i osigurava neposredna zastita prava stranaka.'!?® Iako bi takvo rjeSenje trebalo zna¢ajno ubrzati
postupak i osigurati u¢inkovitiju zastitu prava, u praksi se pokazalo da sudovi izraz ,,priroda stvari‘
¢esto tumace na nacin koji vodi izbjegavanju meritornog odlucivanja, ¢ime se ponovno pribjegava
kasacijskim odlukama i vra¢anju predmeta upravnim tijelima, protivno svrsi reforme (vise o tome
bit ¢e rijeci u poglaviju o ogranicenom nadzoru 3.2.3.2.)."'?° Dodatno, kritizira se i stajaliste da
sud moze donijeti meritornu odluku samo ako je tuzitelj to izrijekom zahtijevao tuzbenim

1123 Misli se na izmjene u upravnom sudovanju propisane Zakonom o upravnim sporovima iz 2010., koji je na snagu
stupio 1. sijenja 2012.

1124 1 jubanovié, B., Britvi¢ Vetma, B.: Vrste upravnih sporova, HKJU — CCPA, god. 11. (2011.), br. 3., str. 753-772,
str. 756.

1125 1 jubanovié, B., Britvi¢ Vetma, B.: Vrste upravnih sporova, HKJU — CCPA, god. 11. (2011.), br. 3., str. 753-772,
str. 756.1758.

1126 T jubanovié, B., Britvi¢ Vetma, B.: Vrste upravnih sporova, HKJU — CCPA, god. 11. (2011.), br. 3., str. 753-772,
str. 757.

1127 Kao glavni nedostatak spora o zakonitosti u hrvatskoj praksi istide se to §to se sud ograni¢ava isklju¢ivo na
ispitivanje zakonitosti osporenog akta, bez ulaska u samu bit stvari i bez donosenja odluke o tome ima li stranka
odredeno pravo ili obvezu. Posljedica je da sudske presude Cesto ostaju na razini apstraktne provjere zakonitosti, zbog
Cega poprime formalisticki karakter i ne rjeSavaju stvarne probleme stranaka. Spor o zakonitosti stoga se ocjenjuje
kao ograni¢en instrument pravne zastite koji ne osigurava uvijek brzu i ucinkovitu pravdu. Ljubanovié, B., Britvi¢
Vetma, B.: Vrste upravnih sporova, HKJU — CCPA, god. 11. (2011.), br. 3., str. 753-772, str. 758.; Uzelac pritom
naglaSava da je jedan od klju¢nih elemenata djelotvornog pravnog lijeka upravo izbjegavanje visestrukih ukidnih
odluka 1 vra¢anja predmeta na nizi stupanj. Iako su procesne reforme nastojale smanjiti ucestalost takvih odluka,
njihova prevaga u odnosu na meritornu odluku i dalje znacajno produzuje trajanje postupka. Uzelac, A., Pravni lijekovi
u upravnom sporu: krecu li se upravno i parni¢no sudovanje u suprotnim smjerovima? // Novosti u upravnom pravu i
upravnosudskoj praksi / Gali¢, Ante (ur.) Zagreb: Organizator, 2019. str. 73-109, str. 102.

1128 Ustavni sud istaknuo je u nekolicini odluka na potrebu upravnih sudova da provode sudenje u sporu pune
jurisdikcije kako bi gradanima vjerodostojno zastitili ustavno jamstvo sudske kontrole zakonitosti pojedinacnih akata
upravnih vlasti i tijela koja imaju javne ovlasti i ustavno pravo na pravicno sudenje. Puras, 1., Sud pune jurisdikcije
kao alat protiv ekscesivnog formalizma: primjeri iz odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske, ZPR 9 (2) 2020; 161-
171, str. 162.

1129 Perda, D., Piculjan, Z., Nastanak i temeljni instituti novog Zakona o upravnim sporovima u Hrvatskoj, u Kopri¢
L. (ur.): Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 93—, str. 116.;
vidjeti i: Ljubanovi¢, B., Perda, D., Metoda postupanja u upravnom postupku u odnosu na metodu postupanja u
upravnom sporu i saznanja istine o ¢injenicama, Zbornik Pravnog fakulteta SveuciliSta u Rijeci, vol. 42, br. 2, 419-
432 (2021), str. 424.
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zahtjevom, jer se time de facto prednost i dalje daje sporu o zakonitosti.!'** Takva praksa dovodi
do situacije u kojoj se normativno propisana preferencija meritornog odlucivanja relativizira, pa
se postavlja pitanje je li svrha reforme doista ostvarena.!!!

Kada su u pitanju kartelni postupci, dio doktrine otvara pitanje je li spor pune jurisdikcije prikladan
model u predmetima koji ukljucuju sloZzene ekonomske analize, imaju¢i u vidu da upravni sudovi
ne raspolazu specijalizacijom ni tehnickim resursima kakve posjeduje regulatorno tijelo.!!*?
Dodatno se otvara i politicko pitanje opravdanosti dodjeljivanja tako Sirokih ovlasti sudovima, jer
spor pune jurisdikcije u konaénici znaci da sud preuzima ulogu uprave.''** Prema dostupnim
podacima, Visoki upravni sud ovlast meritornog odlu¢ivanja u predmetima trziSnog natjecanja do
sada nije iskoristio.!!** U predmetu Dobri dom, naveo je da su u konkretnom slu¢aju raspravljena
sva bitna pitanja, odnosno ona odlu¢na za donoSenje pravilnog rjeSenja, te da razlozi zbog kojih
se osporeno rjesenje pobija ne zahtijevaju daljnja cinjenicna utvrdenja.''> Takvo obrazlozenje
naizgled upucuje na to da je Sud svjestan svoje aktivne uloge u upravnom sporu te ovlasti da,
prema potrebi, samostalno ispituje i utvrduje relevantne Cinjenice. Zaklju¢ak da u konkretnom
slucaju nije bilo potrebe za odrzavanjem rasprave temelji se upravo na sudskoj ocjeni dostatnosti
ve¢ utvrdenog ¢injeni¢nog stanja, a ne na shvacanju da Sud nema ovlasti intervenirati u ¢injeni¢ni
supstrat spora. Isti je pristup vidljiv i u predmetu Kladionice, u kojem je Visoki upravni sud izri¢ito
naveo da je zakljuak o osnovanosti tuzbenog zahtjeva donio kako na temelju razmatranja
¢injeni¢nih i1 pravnih pitanja te ¢injenica koje je utvrdila Agencija, tako 1 na temelju cinjenica koje
je sam Sud utvrdio. lako navedena formulacija jasno upucuje na aktivnu ulogu suda, Sud je i u tom
predmetu ostao pri klasicnom kasacijskom ishodu te je osporeno rjesenje ponistio, bez zamjene
upravnog akta vlastitom presudom.!!*® Izostanak prakse zamjene osporenog akta vlastitom
presudom doktrina nastoji objasniti ¢injenicom da je Visoki upravni sud, prilikom provodenja

1139 Dio teorije smatra da sud nema samo ovlast, ve¢ i obvezu presudom rijesiti upravnu stvar, dok kasacijsku odluku
moze donijeti samo ako zbog prirode stvari sam ne moze odluciti ili ako je osporeni akt donesen temeljem slobodne
ocjene upravnog tijela. Ljubanovi¢, B., Perda, D., Metoda postupanja u upravnom postupku u odnosu na metodu
postupanja u upravnom sporu i saznanja istine o ¢injenicama, Zbornik Pravnog fakulteta Sveuéilista u Rijeci, vol. 42,
br. 2, 419-432 (2021), str. 424.

131 Nasuprot tome, dio teorije upozorava da bi presiroko tumacenje sudskih ovlasti dovelo do fakti¢nog preuzimanja
funkcije uprave, ¢ime bi upravni sudovi postali svojevrsni ,.treéi stupanj uprave“. Ako pak sud preusko shvati svoju
obvezu meritornog odlucivanja, postupak se nepotrebno produzuje i reforma gubi smisao. Perda, D., Pi¢uljan, Z.,
Nastanak i temeljni instituti novog Zakona o upravnim sporovima u Hrvatskoj, u Kopri¢ 1. (ur.): Europeizacija
upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 93—, str. 116.

1132 Ak§amovié, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trzinom natjecanju u hrvatskom i
poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 411. —412.

1133 1 jubanovié, B., Britvi¢ Vetma, B.: Vrste upravnih sporova, HKJU — CCPA, god. 11. (2011.), br. 3., str. 753-772,
str. 760.

1134 Ak§amovié, D. (2020). Judicial review in competition cases in Croatia: Winning and losing arguments before the
High Administrative Court of the Republic of Croatia. Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies, 13(22), 7-26,
str. 15.

1135 Presuda VUS-a broj: UslI-136/22-15 od 14. rujna 2022., Agro-Vir d.o.o. protiv Agencije za zatitu trZi¥nog
natjecanja

1136 presuda Visokog upravnog suda broj: Us-22/16/11 od 8. srpnja 2016.
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sudske kontrole odluka Agencije, ograni¢en na ¢injenice utvrdene u postupku pred Agencijom, '’

¢ime je sveobuhvatan nadzor u odredenoj mjeri onemoguéen odredbom ¢lanka 68. ZZTN-a.!!®8

Glede ovlasti upravnih sudova u odlu¢ivanju u upravnim sporovima, u usporednom pravu postoje
razli¢ita rjeSenja.'’** U Sloveniji se spor pred Upravnim sudom primarno vodi kao spor o
zakonitosti akta.!'*® Sud u pravilu ponistava odluku i vra¢a predmet upravnom tijelu na ponovni
postupak. Iznimno, moze odluciti 1 o meritumu, ako to dopusta priroda stvari 1 ako podaci iz
upravnog spisa omogucuju donosenje meritorne odluke. Takva se moguénost osobito primjenjuje
kada bi poniStavanje i ponavljanje postupka moglo prouzrociti teze popravljivu Stetu za tuzitelja
ili kada postoji opasnost da ¢e upravno tijelo ponovno donijeti odluku protivhu pravnim
shvaéanjima izrazenima u presudi.''*! Pod uvjetom da je stranka u tuzbi postavila takav zahtjev,
sud moze odluciti meritornom presudom, no slovenski sustav 1 dalje jasno naglasava primarnu
kasacijsku funkciju upravnog suda, dok se reformacijsko odlu¢ivanje zadrzava kao iznimka.!''*?
Na temelju op¢ih pravila gradanskog postupka, a posebno ¢lanka 561. francuskog Zakona o
parni¢nom postupku (Code de procédure civile), Zalbeni sud u Parizu moZe, i Eesto koristi, ovlast
izmjene odluke (pouvoir de réformation). Ova obveza proizlazi prvenstveno iz tzv. efekta
devolutivnosti (fr. effet dévolutif), koji se povezuje s ustavno zasti¢éenim pravom na zalbu.''** Sud
djeluje poput regulatora drugog stupnja te ima ovlast donijeti novu odluku.''** Ta se ovlast ne
odnosi samo na izmjenu visine nov¢anih kazni u predmetima kartela, nego i na ponovno
ocjenjivanje granica relevantnog trzista ili postojanja uskladenog djelovanja. To znaéi da Zalbeni
sud u Parizu ponovno ispituje pravna i ¢injeni¢na pitanja iznesena pred njim, ukljucujuci i
moguénost izvodenja novih dokaza. Ipak, unato¢ toj Sirokoj ovlasti izmjene, sud Cesto vraca
predmet Autoritéu de la Concurrence na ponovno postupanje osobito kada nije uvjeren u

1137 Ak§amovié, D. (2020). Judicial review in competition cases in Croatia: Winning and losing arguments before the
High Administrative Court of the Republic of Croatia. Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies, 13(22), str. 15.

1138 Pani¢ Ceko, A., Zalba u upravnom sporu u hrvatskom i poredbenom pravu, 2016, doktorska disertacija, Pravni
fakultet, Zagreb, str. 226.

1139 Perda, D., Piculjan, Z., Nastanak i temeljni instituti novog Zakona o upravnim sporovima u Hrvatskoj, u Kopri¢
L. (ur.): Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014, str. 93—, str. 113. —
114.

1140 Aksamovi¢, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trziSnom natjecanju u hrvatskom i
poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 429.

1141 Perda, D., Piculjan, Z., Nastanak i temeljni instituti novog Zakona o upravnim sporovima u Hrvatskoj, u Kopri¢
I. (ur.): Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 93—, str. 113. —
114.

1142 Clanak 64. Zakona o upravnom sporu; Perda, D., Pi¢uljan, Z., Nastanak i temeljni instituti novog Zakona o
upravnim sporovima u Hrvatskoj, u Kopri¢ 1. (ur.): Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu
upravu, Zagreb, 2014., str. 93—, str. 113. — 114.; AkSamovi¢, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede
propisa o trziSnom natjecanju u hrvatskom i poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-
438, str. 429.

1143 To znaéi da Zalbeni sud ima obvezu u potpunosti ispitati injeni¢ne i pravne osnove odluke Vijeéa za trzi$no
natjecanje; te, ako ponisti pobijanu odluku, zamijeniti je vlastitom odlukom kojom se spor konac¢no rjesava. Ovakvo
je rjesenje uvedeno radi uéinkovitosti postupka. Clanak 561. francuskog ZPP-a i praksa Kasacijskog suda (31. 1.
2006., Colas Midi Méditerranée/Bonna sabla i dr.), koja potvrduje da se devolutivni u¢inak zalbe primjenjuje i u
kartelnim postupcima. Petit, N. i Rabeux, L., Judicial Review in French Competition Law and Economic Regulation
— A Post-Commission vs. Tetra Laval Assessment, European University Institute, Department of Law, 26. listopada
2008., str. 6.

1144 Petit, N. i Rabeux, L., Judicial Review in French Competition Law and Economic Regulation — A Post-
Commission vs. Tetra Laval Assessment, European University Institute, Department of Law, 26. listopada 2008., str.
10.
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ispravnost ¢injeni¢nih nalaza iz osporene odluke.!'*> T njemaéko pravo predvida Sirok doseg
ovlasti Viseg regionalnog suda. Visi regionalni sud moze ponistiti odluku Bundeskartellamta i sam
meritorno odluciti o spornoj stvari. U skladu s ¢lankom 76. GWB-a odluku donosi na temelju
slobodne ocjene svih dokaza izvedenih u postupku.'!*¢ U postupcima u kojima Bundeskartellamt
donosi odluku o kazni (kakvi su kartelni postupci), Visi regionalni sud ne preispituje takvu odluku,
ve¢ vodi kvazikazneni postupak u kojem ocjenjuje dokaze prema pravilima kaznenog procesnog
prava (u skladu s odredbama OWiG-a 1 GWB-a). Odluka tako djeluje kao ,,optuznica®, a
Bundeskartellamt ima ulogu tuzitelja (u suradnji s nadleznim drZzavnim odvjetniStvom). Na kraju,
sud ne potvrduje niti ukida odluku, ve¢ donosi novu, neovisnu odluku (de novo), koja moze
rezultirati ¢ak i izricanjem stroze kazne.!'*” Talijanski sudovi mogu u potpunosti ispitati ¢injenice
na kojima se temelje odluke tijela za zastitu trziSnog natjecanja te valjanost dokaza na koje se tijelo
oslanja. Ako se utvrdi da se odluka temelji na neto¢nim ¢injenicama ili nedostatnim dokazima,

sudovi je mogu ponistiti. Sudovi medutim nemaju ovlast donijeti novi akt ili izmijeniti osporeni
akt 1148

3.2.3. Standard sudskog nadzora

Standard sudskog nadzora vjerojatno je u teoriji jedno od najkontroverznijih pitanja povezanih sa
sudskim nadzorom.''* Prijepori u tom pogledu postoje u odnosu na opravdanost razli¢itog
standarda nadzora ovisno o tome ispituju li sudovi tocnost ¢injenicnog stanja, pravilnu primjenu
materijalnog prava ili ispravnost ekonomskih utvrdenja upravnog tijela.!!>°

Prema europskoj pravnoj teoriji, standard sudskog nadzora moze biti sveobuhvatan ili
ograni¢en.!®! Kod sveobuhvatnog nadzora, sud detaljno ispituje pravne i ¢injeniéne osnove

1145 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 135.

1146 Terhechte, J., Administrative Discretion and Judicial Review in Germany, u: Essens, O.; Gerbrandy, S.; Lavrijssen,
S. (ur.), National Courts and the Standard of Review in Competition Law and Economic regulation, Europa Law
Publishing, Groningen, 2009., str. 88; AkSamovi¢, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o
trziSnom natjecanju u hrvatskom i poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str.
412.

1147 Carsten, K., Competition Law in Germany (May 2024). Johan van de Gronden, Catalin S. Rusu, Marc Veenbrink,
Mariateresa Maggiolino & Sofia Oliveira Pais (eds), Elgar Encyclopedia of Competition Law (Edward Elgar
Publishing), str. 4.

1148 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Italy,
DAF/COMP/WD(2024)60, 22. studenoga 2024., t. 4.

1149 Aksamovic, D., Judicial Review in EU and Croatian Competition Cases: The Procedure and Intensity of Judicial
Review (2018). EU Competition and State Aid Rules: Public and Private Enforcement 2018, str. 77.

1130 Setari, A., The Standard of Judicial Review in EU Competition Cases: The Possibility of Introducing a System of
More Intense or Full Judicial Review by the EU Courts, doktorska disertacija, Universita degli Studi di Milano,
2013/2014, str. 10.; Vesterdorf, B., Judicial Review in EC Competition Law: Reflections on the Role of the
Community Courts in the EC System of Competition Law Enforcement”, (2005) 1 Global Competition Policy 1, str.
3. —27., str. 11.; Za Sira pitanja koja se ticu dokaza i postupka u pravu trziSnog natjecanja Europske unije vidi, medu
ostalim: Lenaerts K., Some Thoughts on Evidence and Procedure in European Community Competition Law, u:
Fordham International Law Journal, vol. 30, br. 5, 2007.

15 eng. comprehensive review odnosno eng. limited ili marginal review. Vidjeti: WAHL N., Standard of Review —
Comprehensive or Limited? European University Institute, Robert Schuman Centre for Advanced Studies, EU
Competition Law and Policy Workshop/Proceedings, 2009; BAILEY D., Standard of Judicial Review under Articles
101 and 102 TFEU, in The Role of the Court of Justice of the European Union in Competition Law Cases, GCLC
Annual Conferences Series (ur. MEROLA M. and DERENNE J.) Bruylant, 2010, str. 105.; Kalintiri, A., What’s in a
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odluke, ukljuc¢ujuéi nac¢in na koji je upravno tijelo primijenilo materijalno pravo, ocijenilo dokaze
i obrazlozilo svoju odluku.!'>? Sveobuhvatan nadzor ,najstroza“ je vrsta nadzora.!'>®* Nasuprot
tome, kod ograni¢enog nadzora, sud ispituje samo postoji li oCita pogreska u ocjeni, zlouporaba

ovlasti ili povreda postupovnih pravila.!'>*

U Njemackoj se standard sudskog nadzora opisuje kao izrazito intenzivan. Prema rijeima
predsjednika Bundeskartellamta, sudska je kontrola odluka tog tijela vrlo detaljna te osigurava da
tijelo postupa temeljito, svjesno da ¢e svoju odluku morati u potpunosti braniti pred sudom. Takav
intenzitet sudske provjere kompenzira nepostojanje institucionalne razdvojenosti izmedu istrage i
odlu¢ivanja u okviru upravnog tijela.!'>> U Sloveniji je sudski nadzor tijekom posljednjih nekoliko
godina dozivio vidljivu transformaciju. Sudovi su znatno pojacali intenzitet kontrole odluka
nacionalnog tijela za zaStitu trziSnog natjecanja, Sto predstavlja vazan pomak prema ucinkovitijem
sustavu nadzora, iako se u literaturi i dalje isti¢e da postoji prostor za dodatno unaprjedenje dubine
i argumentacije sudskih odluka. ' Francuski sustav odlikuje se specifi¢nim pristupom.
Gradanski sudovi, osobito Zalbeni sud u Parizu, raspolazu sucima s bogatim iskustvom u tehni¢ki
sloZzenim trgovackim sporovima izmedu privatnih stranaka. Takva struktura omogucuje visok
stupanj strucnosti 1 stabilnosti u preispitivanju odluka u podrucju prava trziSnog natjecanja, ¢cime
se francuski model nadzora svrstava medu najuravnoteZenije u europskom kontekstu.!'!>’
Hrvatskom se standardu sudskog nadzora upucuje kritika da Visoki upravni sud, buduéi da je
ogranicen na preispitivanje istog skupa ¢injenica na kojem se temelji odluka Agencije, ne ostvaruje
dovoljan intenzitet kontrole koji bi se zahtijevao prema europskim standardima. Takvo ogranicenje
smatra se jednim od kljunih razloga niskog udjela uspjesnih tuzbi u predmetima trziSnog
natjecanja.!!>®

name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU competition enforcement,
Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316.

1152 Case T-18/03 CD-Contact Data GmbH v Commission [2009] ECR II-1021, t. 50, Case 42/84 Remia BV and
Others v Commission [1985] ECR 2545, t. 34, and Joined Cases 142 and 156/84 British-American Tobacco Company
Ltd and R. J. Reynolds Industries Inc. v Commission [1987] ECR 4487, t. 62.

1153 Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU
competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 2

1154 Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU
competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 2.; WAHL
N., Standard of Review — Comprehensive or Limited? European University Institute, Robert Schuman Centre for
Advanced Studies, EU Competition Law and Policy Workshop/Proceedings, 2009; BAILEY D., Standard of Judicial
Review under Articles 101 and 102 TFEU, in The Role of the Court of Justice of the European Union in Competition
Law Cases, GCLC Annual Conferences Series (edited by MEROLA M. and DERENNE J.) Bruylant, 2010, str. 105
1155 OECD, Summary of discussion of the roundtable on the standard of review by courts in competition cases,
DAF/COMP/WP3/M(2019)1/ANN1/FINAL, Directorate for Financial and Enterprise Affairs — Competition
Committee, 17. listopada 2019., str. 5.

1156 V]ahek, A., Beyond ECN+ Directive — Empirical Study Mapping Judicial Review of National Competition Law
Decisions: National Report — Slovenia, Rapporteur Report, 2021., dostupno na: https://competition-
court.ec.europa.eu/

1157 Petit, N., Rabeux, L., Judicial Review in French Competition Law and Economic Regulation: A Post Commission
v. Tetra Laval Assessment, u: O. Essens, A. Gerbrandy i S. Lavrijssen (ur.), National Courts and the Standard of Review
in Competition Law and Economic Regulation, Groningen, Europa Law Publishing, 2009., str. 109.

1158 Aksamovic, D., Judicial Review in EU and Croatian Competition Cases: The Procedure and Intensity of Judicial
Review (2018). EU Competition and State Aid Rules: Public and Private Enforcement 2018, str. 85.
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Veza izmedu standarda sudskog nadzora, utvrdivanja cinjenica i izvodenja dokaza te podjele na
spor o zakonitosti i spor pune jurisdikcije oCituje se u stupnju spremnosti suda da intervenira u
odluku upravnog tijela. Sveobuhvatniji standard sudskog nadzora podrazumijeva vecu aktivnost
suda u tom pogledu, dok nizi ili ograni¢eni standard nadzora znaci vecu suzdrzanost suda i
oslanjanje na ¢injeni¢no stanje kako ga je utvrdilo upravno tijelo. Medutim, takvo se shvacanje
pokazuje tocnim samo na prvi pogled. Kako ¢e biti razvidno iz poglavlja koja slijede, formalna
kvalifikacija spora sama po sebi ne jamc¢i stvarni intenzitet sudskog nadzora. Tako i u sporu pune
jurisdikcije sud moze primjenjivati suzdrzan standard, dok spor o zakonitosti moze biti izrazito
intenzivan. O ¢emu u stvarnosti ovisi intenzitet sudskog nadzora bit ¢e pojasnjeno u nastavku.

Standard sudskog nadzora treba sagledati i u odnosu na pojam standarda dokaza. Iako su usko
povezani, rije¢ je o dvama razli¢itim pojmovima koji se primjenjuju u razliCitim fazama
postupka.''®® Standard dokaza odreduje stupanj uvjerljivosti koji upravno tijelo mora posti¢i kako
bi dokazalo povredu pravila trzi$nog natjecanja,''®® a hoée li on biti ispunjen ovisi o kvaliteti
istrage te o snazi, sveobuhvatnosti i uvjerljivosti dokaza i argumenata, protuargumenata i obrana
koje su iznijeli upravno tijelo i poduzetnik, u skladu s primjenjivim pravnim pravilima,
presumpcijama i dokaznim pravilima.''®! Standard dokaza determinira standard sudskog nadzora:
ono $to upravno tijelo mora dokazati, sudovi moraju moéi u¢inkovito preispitati.!!> Drugim
rije¢ima, opteretiti upravno tijelo da do odredene mjere dokaze istinitost ¢injenice ima smisla samo
ako neispunjavanje te obveze moze dovesti do sudskog ponistenja odluke.''** Sto je visi standard
sudskog nadzora, to je veca i zahtjevnost dokaznog standarda, koji odluka mora zadovoljiti kako
bi izdrzala sudsku provjeru.!'®* Povezanost ta dva standarda posebno dolazi do izrazaja u
situacijama kada sud, u okviru svoje nadleznosti, ne ispituje samo postoji li pogreska u utvrdenom

1159 Razlika izmedu standarda dokaza i standarda sudskog nadzora proizlazi iz razli¢ite funkcije i procesne pozicije
upravnog tijela i poduzetnika odnosno tuzitelja. Standard dokaza obvezuje upravno tijelo da dokaze Cinjeni¢ne
elemente na kojima se temelji odluka, dok se sudski nadzor ogranicava na dijelove odluke koje tuzitelj osporava. U
skladu s tim, poduzetnik u upravnom postupku moze imati pasivniju ulogu, dok se u sudskom postupku od njega
ocekuje aktivno sudjelovanje — identifikacija osporavanih dijelova odluke, navodenje pravnih temelja i predocavanje
relevantnih dokaza. De la Torre, Fernando Castillo; Gippini Fournier, Eric: Evidence, Proof and Judicial Review in
EU Competition Law, 2017., Elgar Competition Law and Practice series, str. 17.; Case C-272/09 P, KME Germany
AG, KME France SAS and KME Italy SpA v European Commission, (2011) ECLI:EU:C:2011:810, tocka 105.

1160 De la Torre, Fernando Castillo; Gippini Fournier, Eric: Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition
Law, 2017., Elgar Competition Law and Practice series, str. 16.; Vesterdorf, B. (2005) Standard of Proof in Merger
Cases: Reflections in the Light of Recent Case Law of the Community Courts, European Competition Journal, 1:1, 3-
33, OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Background Note, Directorate for Financial
and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement, by the
Secretariat, DAF/COMP/WP3(2019)1, 4 June 2019, str. 9.

1161 OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Background Note, Directorate for Financial
and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement, by the
Secretariat, DAF/COMP/WP3(2019)1, 4 June 2019, str. 9.

1162 De la Torre, Fernando Castillo; Gippini Fournier, Eric: Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition
Law, 2017., Elgar Competition Law and Practice series, str. 16. — 17.; Melicias, Maria Jodo. “Did They Do It?’ The
Interplay between the Standard of Proof and the Presumption of Innocence in EU Cartel Investigations’. World
Competition 35, no. 3 (2012): 499.

1163 De ]a Torre, Fernando Castillo; Gippini Fournier, Eric: Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition
Law, 2017., Elgar Competition Law and Practice series, str. 16. — 17.

1164 Reeves, T., and Dodoo, N. (2005), Standards of Proof and Standards of Judicial Review in European
Commission Merger Law, Fordham International Law Journal vol. 29/5.
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¢injeni¢nom stanju i ocjeni dokaza, veé¢ sam utvrduje ¢injenice i ocjenjuje dokaze.!'®> U takvim
slucajevima granica izmedu standarda sudskog nadzora 1 standarda dokaza fakti¢no se zamagljuje,
jer sud preuzima funkciju ispitivanja koja inace pripada upravnom tijelu.!'%

Neovisno o navedenom, standardi sudskog nadzora u pravilu se razlikuju ovisno o tome odnosi li

se predmet nadzora na pravna pitanja, ¢injeni¢na pitanja ili njihovu kombinaciju.''¢’

3.2.3.1.  Sveobuhvatan nadzor nad pravnim i ¢injenicnim utvrdenjima

Pravna i ¢injeni¢na pitanja podlijezu sveobuhvatnom sudskom nadzoru.''®® Op¢i sud provjerava
zakonitost Komisijinih odluka s obzirom na toc¢nost ¢injeni¢nih utvrdenja, pravnu osnovu te
primjenu prava na ¢injenice.''® Sud polazi od materijala prikupljenog u upravnom postupku te

provjerava potkrepljuje li taj dokazni materijal u potpunosti zakljuéke Komisije.!!7°

"7 sudovi EU-a imaju neograni¢enu nadleZnost

U pogledu tumacenja i primjene prava EU-a,
za ispravljanje bilo kakvih pravnih pogreSaka u vezi s dosegom 1 tumacenjem propisa, bilo da se
radi o odredbama Ugovora ili sekundarnog zakonodavstva.!'”> U odnosu na taj aspekt odlu¢ivanja
primjenjuje se najvisi standard sudskog nadzora, jer su sudovi ovlasteni ispitati svaku pogresku u
primjeni prava i Komisija u tom pogledu ne raspolaZe diskrecijskom ovlasti.!'”® Ovlast za
tumacenje prava pripada isklju¢ivo Sudu EU-a, koji ocjenjuje je li Komisija, u provedbi pravila

trzi$nog natjecanja, postupala u skladu s pravilnim tumacenjem pravnih normi.!'’*

1165 De 1a Torre, Fernando Castillo; Gippini Fournier, Eric: Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition
Law, 2017., Elgar Competition Law and Practice series, str. 17.

1166 De la Torre, Fernando Castillo; Gippini Fournier, Eric: Evidence, Proof and Judicial Review in EU Competition
Law, 2017., Elgar Competition Law and Practice series, str. 17.

1167 OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases — Background Note, Directorate for Financial
and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on Co-operation and Enforcement, by the
Secretariat, DAF/COMP/WP3(2019)1, 4 June 2019, str. 9.

1168 T aguna de Paz, J. C., Understanding the limits of judicial review in European competition law, Journal of Antitrust
Enforcement, Vol. 2, No. 1 (2014), str. 203. — 224., str. 204.; Aksamovic, D., Judicial Review in EU and Croatian
Competition Cases: The Procedure and Intensity of Judicial Review (2018). EU Competition and State Aid Rules:
Public and Private Enforcement 2018, str. 78.

1169 A Andreangeli, EU Competition Enforcement and Human Rights, 152 (2008).

1170 Case 42/84 Remia and Others v Commission [1985] ECR 2545, tocka 34.; case T-168/01 GlaxoSmithKline
Services v Commission [2006] ECR 11-2969, tocka 57. (describing judicial review as comprehensive) and

Joined Cases T-25/95 etc Cimenteries CBR and Others v Commission [2000] ECR II-508, tocka 719. (describing the
judicial review as exhaustive)

7 GERADIN N. and PETIT N., Judicial Review in European Union Competition Law, in The Role of the Court of
Justice of the European Union in Competition Law Cases, GCLC Annual Conferences Series (edited by MEROLA
M. and DERENNE J.) Bruylant, 2010, str. 46-47.

1172 Setari, A., The Standard of Judicial Review in EU Competition Cases: The Possibility of Introducing a System of
More Intense or Full Judicial Review by the EU Courts, doktorska disertacija, Universita degli Studi di Milano,
2013/2014, str. 10.

173 Setari, A., The Standard of Judicial Review in EU Competition Cases: The Possibility of Introducing a System of
More Intense or Full Judicial Review by the EU Courts, doktorska disertacija, Universita degli Studi di Milano,
2013/2014, str. 11.; Primjeri predmeta u kojima su sudovi Europske unije ponistili odluke Komisije zbog pravnih
pogresaka ukljucuju predmete T-41/96 Bayer protiv Komisije [2000] ECR 11-3383, t. 62, potvrdeno u Zalbenom
postupku u spojenim predmetima C-2/01 P i C-3/01 P BAI i Komisija protiv Bayera [2004] ECR [-23, zatim 258/78
Nungesser protiv Komisije [1982] ECR 2015 te predmet 40/74 Suiker Unie protiv Komisije [1975] ECR 1663.

1174 Vesterdorf, B., Judicial Review in EC Competition Law: Reflections on the Role of the Community Courts in the
EC System of Competition Law Enforcement”, (2005) 1 Global Competition Policy 1, str. 3. — 27, str. 12.
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Kada su u pitanju ¢injeni¢na utvrdenja, Sud EU-a je ve¢ u svojim najranijim presudama u
kartelnim predmetima pokazao da ée dokaze koje podastre Komisija vrlo detaljno ispitivati.!!”> U
svojoj prvoj kartelnoj presudi u predmetu Quinine, Sud je djelomi¢no ponistio odluku Komisije
zbog nedostataka u dokaznom supstratu.!'”® U predmetu Italian Flat Glass''"” Sud je naglasio da
je na njemu da detaljno ispita prirodu i znacaj dokaza koje je Komisija uzela u obzir u svojoj
odluci.''”® Nezavisni odvjetnik Tizzano u misljenju u predmetu Tetra Laval dodatno je istaknuo
da je sudska kontrola intenzivnija kada se odnosi na ¢injeni¢na utvrdenja, ,,jer se radi o objektivnoj
i materijalnoj provjeri to¢nosti odredenih ¢injenica i ispravnosti iz njih izvedenih zaklju¢aka*.'1”
Nedostatna obrada cinjeni¢nog supstrata odluke u vise je navrata dovela do ponisStenja odluka
Komisije u kartelnim predmetima.''®* Naime, Komisija nema diskrecijsko pravo odlu¢ivati o tome
je li neka &injenica toéna ili nije.!'®! Tako pogreske u utvrdenom ¢injeniénom stanju nisu izrijekom
navedene u ¢lanku 263. UFEU-a kao razlog za ponistenje, one Cine jedan od temeljnih razloga
nezakonitosti odluke.!®?

Dodatno treba istaknuti da su pitanja utvrdivanja ¢injenica i primjene materijalnog prava
neodvojivo povezana, jer pogresno ili nepotpuno utvrdeno Cinjeni¢no stanje dovodi do pogresne

1175 Spojeni predmeti T-68, 77-78/89 Societa Italiana Vetro SpA i dr. protiv Komisije [1992] ECR 1I-1403, t. 95.
Prema miSljenju nekih autora, spremnost sudova Europske unije da podvrgnu ¢injeni¢ne utvrde detaljnoj kontroli
porasla je tijekom godina kao odgovor na zahtjeve za intenzivnijim sudskim nadzorom; vidi: Craig P, EU
Administrative Law, Oxford University Press, 2012., str. 400—445.; U pogledu ¢injeni¢nih utvrdenja Sud EU-a, dakle,
takoder vr$i sveobuhvatan nadzor. Laguna de Paz, J. C., Understanding the limits of judicial review in European
competition law, Journal of Antitrust Enforcement, Vol. 2, No. 1 (2014), str. 203. — 224., str. 208.; Setari, A., The
Standard of Judicial Review in EU Competition Cases: The Possibility of Introducing a System of More Intense or
Full Judicial Review by the EU Courts, doktorska disertacija, Universita degli Studi di Milano, 2013/2014, str. 12.;
Castillo de la Torre F., Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases, World Competition Law and Economics
Review, br. 4, prosinac 2009., str. 560.

Suprotno tome, vidi: Castillo de la Torre F., Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases, World Competition
Law and Economics Review, br. 4, prosinac 2009., str. 562: ,Ne mislim da je ta spremnost na pazljivu ocjenu
¢injenic¢nih utvrdenja nesto novo... pregled ranih presuda Suda pokazuje veliku spremnost za detaljno ispitivanje
¢injenica.”

1176 Quinine - C-41/69 - Chemiefarma v Commission [1970] ECR 661.

1177 Joined Cases T-68/89, T-77/82 and T-78/89, SIV v. Commission, [1992] ECR II-1403

1178 Vesterdorf, B., Judicial Review in EC Competition Law: Reflections on the Role of the Community Courts in the
EC System of Competition Law Enforcement”, (2005) 1 Global Competition Policy 1, str. 3. — 27, str. 13.

1179 Opinion of Advocate General Tizzano in Case C-12/03 P Commission v Tetra Laval BV [2005] ECR 1-987,

para 86.

1180 Geradin, D., Petit, N., Judicial Review in European Union Competition Law: A Quantitative and Qualitative
Assessment, TILEC Discussion Paper, ISSN 1572-4042, veljaca 2011., str. 21.

1181 Opéi sud (Prvostupanjski sud ili Court of Firts Instance) osnovan je 1989. s ciljem da odlu¢uje u ,,postupcima koji
zahtijevaju pomnu ocjenu slozenih ¢injeni¢nih okolnosti [kako bi se] unaprijedila sudska zastita individualnih prava“;
vidi obrazlozenje u Odluci Vije¢a 88/591/EEZ, EZ, Euratom od 24. listopada 1988. o osnivanju Prvostupanjskog suda
Europskih zajednica, SL [1988] L319/1.; Posljedi¢no, brojni slucajevi poniStenja Komisijinih odluka u kartelnim
predmetima proizlaze iz nedostatne obrade Cinjenicnog stanja. Rose V., Margins of Appreciation: Changing Contours
in Community and Domestic Case Law, 30. travnja 2009., dostupno na globalcompetitionpolicy.com
(https://www.competitionpolicyinternational.com/margins-of-appreciation-changing-contours-in-community-and-
domestic-case-law), str. 5.

1182 Tako se u tekstu ¢lanka 263. UFEU-a ne spominje izri¢ito nadzor nad ¢injeni¢nim stanjem, nadzor zakonitosti
proteZze i na Cinjenice na kojima se temelji upravna odluka, na njihovu ocjenu, kao i na dokaze koje je Komisija
predocila kako bi potkrijepila svoje nalaze. Laguna de Paz, J. C., Judicial review in European Competition Law (2014),
str. 8.
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primjene prava.!'® Opé¢i sud!!'®* redovito ispituje jesu li ¢injenice tocne i potpune te jesu li
dovoljno uvjerljive da podupru pravnu kvalifikaciju materijalnopravne norme.''® Tesko je povuéi
jasnu granicu izmedu ¢&injeniénih i pravnih pitanja.!'®® Kartelni su postupci po svojoj naravi
izrazito oslonjeni na Cinjenic¢na utvrdenja, ali se u njima istodobno primjenjuju pravni pojmovi
Sirokog dosega, kojima sudovi &esto prevode ekonomsku teoriju u pravna pravila.!'®” U takvom
kontekstu, granica izmedu vrednovanja Cinjenica, tumacenja prava i ocjene jesu li Cinjenice
utvrdene u dovoljnoj mjeri da opravdaju tvrdnje, vrlo je tanka.'!®® Naime, neko pitanje koje
naizgled izgleda kao ¢injeni¢no pitanje (npr. je li neko trzi§no ponaSanje uzrokovalo Stetu trziSnom
natjecanju), moze zapravo postati pitanje tumacenja pravne norme. Isto tako, ekonomska teorija
nerijetko utjeCe na pravna tumacenja, jer sudovi €esto moraju uzeti u obzir slozene ekonomske
koncepte kako bi pravilno protumadili pravne pojmove i primijenili ih u konkretnom slucaju. '
No, budu¢i da sudovi provode sveobuhvatan nadzor nad objema kategorijama, razlika izmedu

¢injeni¢nih i pravnih pitanja u smislu intenziteta nadzora gubi na vaznosti.!''*°

U hrvatskim kartelnim predmetima, kada je standard sudskog nadzora u pitanju, pregled prakse
Visokog upravnog suda pokazuje da je iz obrazlozenja presuda teSko izvesti op¢i zakljuCak o
stvarnom opsegu sudskog nadzora u odnosu na ¢injeni¢na utvrdenja i primjenu materijalnopravnih
odredbi zakona. To, ne proizlazi nuzno iz opsega obrazlozenja kao takvog (najveci dio
obrazloZenja €ini parafraziranje navoda stranaka u postupku), ve¢ iz njegovog sadrzaja. U
predmetima u kojima je Visoki upravni sud odbio tuzbeni zahtjev 1 potvrdio rjeSenje Agencije,
uocava se obrazac prema kojem Sud u obrazlozenju presude najceS¢e ponavlja Cinjenicna
utvrdenja iz osporenog rjeSenja te citira mjerodavne zakonske odredbe na koje se Agencija
oslanjala pri donosenju odluke.''”! U takvim sluajevima izostaje sadrzajna ocjena zakonitosti

1183 7a pregled opsega nadleznosti sudova EU-a u pogledu ocjene ¢injenica u predmetima trzi$nog natjecanja i ovlasti
koje im stoje na raspolaganju u tu svrhu, vidjeti: Lasok K. P. E., Judicial Review of Issues of Fact in Competition
Cases, European Competition Law Review, 4/1983, str. 85-96

1184 pogreske u ¢injenicama podloZne su samo nadzoru Opéeg suda, buduéi da je nadleznost Suda EU-a u pogledu
presuda Opceg suda ogranicena iskljucivo na pravna pitanja (vidi ¢lanak 256. UFEU-a i ¢lanak 58. Statuta Suda EU),
osim u slucaju ,,iskrivljavanja“ ¢injenica, tj. kada se u presudi Opceg suda utvrde ¢injenicne pretpostavke koje su u
ocitom proturje¢ju sa spisom predmeta. Vidi: O’Caoimh A., Standard of Proof, Burden of Proof, Standards of Review
and Evaluation of Evidence in Antitrust and Merger Cases: Perspective of Court of Justice of the European Union, u:
European Competition Law Annual: 2009. The Evaluation of Evidence and its Judicial Review in Competition Cases
(ur. Ehlermann, Claus-Dieter i Marquis, Mel), European University Institute, Hart Publishing, Oxford & Portland
Oregon, 2011., od str. 271 nadalje

1185 Case T-41/96 Bayer AG v. Commission, [2000] ECR 11-3383, totka 174.

1186 [ aguna de Paz, J. C., Understanding the limits of judicial review in European competition law, Journal of Antitrust
Enforcement, Vol. 2, No. 1 (2014), str. 203. — 224., str. 206. — 207.

1187 Pojmovi poput “uskladenog djelovanja™ dobivaju konkretno znadenje tek u interakciji s ekonomskom teorijom.
Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012). Chapter in Damien Geradin & loannis
Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar Publishing, Forthcoming, str. 15.

1188 Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012). Chapter in Damien Geradin & loannis
Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar Publishing, Forthcoming, str. 15.

1189 Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012). Chapter in Damien Geradin & loannis
Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar Publishing, Forthcoming, str. 15.

1190 Setari, A., The Standard of Judicial Review in EU Competition Cases: The Possibility of Introducing a System of
More Intense or Full Judicial Review by the EU Courts, doktorska disertacija, Universita degli Studi di Milano,
2013/2014, str. 14.

191 J konkretnom se predmetu radilo, kako je to isticao Ustavni sud, o propustu Agencije i potom Visokog upravnog
suda da obrazlozi zasto “u konkretnom slu¢aju nije primijenio mjerodavne odredbe ZPCP-a (u dijelu kojim se ureduju
pitanja zajednickog obavljanja prijevoza vise prijevoznika, podvozarstva i dr. - v. tocku 10. ove odluke) i utvrdenja
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upravnog akta u svjetlu konkretnih prigovora, navoda i argumenata tuzitelja, kao i jasno i
razumljivo obrazloZenje sudske analize koje bi bilo pravno-logicki i ¢injeni¢no provjerljivo.''*? U
predmetima u kojima je Visoki upravni sud ponistio rjeSenje Agencije moguce je steci nesto jasniji
uvid u nacin na koji Sud provodi sudski nadzor. To je i razumljivo, jer neslaganje s odlukom
upravnog tijela u pravilu zahtijeva opSirnije obrazloZenje nego slucajevi u kojima Sud prihvaca
zakljucke Agencije. U tom je pogledu korisno izdvojiti predmete Kladionice 1 Marine.

Za predmet Kladionice moze se re¢i da predstavlja najtemeljitije obrazlozen primjer sudskog
nadzora u dosada$njoj praksi. Sud u tom predmetu ne ostaje na provjeri postojanja o€ite pogreske
u ocjeni, ve¢ rekonstruira ¢injenice, usporeduje relevantne dokaze, identificira nejasnoce te izvodi
vlastite zakljucke o (ne)postojanju sporazuma. Pritom Sud ne provodi samo nadzor nad
¢injeni¢nim utvrdenjima, ve¢ 1 sadrzajnu pravnu kvalifikaciju, postavljajuéi kriterij koji mora biti
ispunjen da bi se uopée moglo govoriti o sporazumu, odnosno zahtjev da njegov sadrzaj bude jasan
1 nedvojben, bez prostora za razli¢ita tumacenja, a zatim taj kriterij primjenjuje na konkretan
predmet. Ve¢ na pocetku obrazloZenja Sud naglasava da svoj zakljucak temelji ne samo na
¢injenicama koje je utvrdila tuZena, nego i na ¢injenicama koje je ,,sam Sud utvrdio“.''** Sud
potom izravno osporava temeljnu tezu Agencije da materijalni dokazi potvrduju postojanje
sporazuma, navode¢i da iz sadrzaja zapisnika i obavijesti ,,ne proizlazi nesporan dogovor.''** Sud
potom analiziraju¢i dokazni materijal iz spisa Agencije prepoznaje postojanje dvije moguce
interpretacije te zakljucuje da sporazum ne moze biti dokazan ako je njegov sadrzaj dvosmislen.
Kako Sud izriCito navodi, ,,da bi se uopce moglo raditi o sklapanju sporazuma, (...) sadrzaj
sporazuma mora biti nedvojben i jasan, (...) takav da ne ostavija prostor za razlicita
tumacenja*.''>> Dodatno, jedan od pokazatelja intenziteta sudskog nadzora jest dio obrazlozenja u
kojem Sud izri¢ito odbacuje pokusaj tuzene da u odgovoru na tuzbu naknadno izmijeni sadrzaj
dokaza, tvrdeci da je umyjesto rijeci ,,uloga“ trebala stajati rijec ,,uplata“. Sud pritom naglaSava da
tuzena ,,navodi da bi trebalo pisati ono $to niti u jednom od dokaza ne pise“.!'”® Nadalje, Sud
samostalno primjenjuje kriterij iz sudske prakse Suda EU-a prema kojem paralelno ponaSanje
samo po sebi ne moze predstavljati dokaz uskladivanja, osim ako je uskladivanje jedino vjerojatno
objasnjenje, te ispituje postoji li u konkretnom slucaju alternativno objasnjenje, koje nalazi u
izmjeni zakonskog okvira.!'®” Iako je rije¢ o rijetkom primjeru za koji se moze tvrditi da je sud
proveo sadrzajan sudski nadzor, preispitujuci Cinjeni¢na utvrdenja i pravne zaklju¢ke upravnog
tijela, ne bi bilo opravdano na temelju tog jednog predmeta zakljuciti da Visoki upravni sud u
kartelnim predmetima opcéenito provodi sveobuhvatan sudski nadzor. Ipak, predmet Kladionice
pokazuje da Sud u odredenim slu€ajevima ne ostaje na formalnoj provjeri zakonitosti, ve¢ detaljno

(ne)opstojnosti postojanja kartela (tajnog sporazuma). Drugim rije¢ima, nije stavio u medusobni odnos odredbe dvaju
zakona o tom pitanju - ZZTN-a i ZPCP-a odnosno obrazlozio zasto u okolnostima konkretnog slu¢aja nisu mjerodavne
(i) odredbe ZPCP-a.” Tocka 13. Odluke Ustavnog suda RH broj: U-111-1678/2014 od 21. travnja 2016. (Predmet
Presecki 1)

1192 Odluka Ustavnog suda RH broj: U-I11-952/2017 od 19. travnja 2018. (predmet Presecki 2); Kapural, M., Kartel
autobusnih prijevoznika Presecki i drugih. Lex specialis i lex generalis u pravu trziSnog natjecanja i znac¢enje odluka
visih sudova, Pravo i porezi, br. 4/2023

1193 Presuda Visokog upravnog suda broj: Usii-22/16-11 od 8. srpnja 2016., str. 8.

1194 Presuda Visokog upravnog suda broj: Usii-22/16-11 od 8. srpnja 2016., str. 9.

1195 presuda Visokog upravnog suda broj: Usii-22/16-11 od 8. srpnja 2016., str. 11.

1196 Presuda Visokog upravnog suda broj: Usii-22/16-11 od 8. srpnja 2016., str. 12.

1197 Presuda Visokog upravnog suda broj: Usii-22/16-11 od 8. srpnja 2016., str. 13.
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analizira utvrdeno ¢injeni¢no stanje, izvedene dokaze, rekonstruira njihov smisao i na temelju toga
donosi odluku.

U predmetu Marine fokus Visokog upravnog suda bio je na utvrdivanju (iako ne i na otklanjanju!)
nedostataka ¢injeni¢nog stanja.''’® Visoki upravni sud u tome je predmetu ,,poklanjajuéi vjeru
istovjetnim iskazima svjedoka utvrdio da je osporeno rjeSenje zasnovano na nedovoljno utvrdenom
Cinjeni¢nom stanju slijedom &ega se nije mogla preispitati pravilnost primjene ZZTN-a.'!'®® Sud
polazi od metodoloski ispravnog okvira kada istice da je trebalo ocijeniti jesu li u upravnom
postupku razjasnjena sva sporna pitanja, odnosno predstavlja li utvrdeno cinjenicno stanje
podlogu za izvedeni zakljucak o pocinjenoj povredi ZZTN-a."** Teziste sudske analize u ovom
predmetu usmjereno je na dokazne propuste upravnog tijela, ali Sud ne razrjeSava sam sporna
¢injeni¢na pitanja, ve¢ identificira konkretne nedostatke u nacinu na koji je Agencija ocijenila
izvedene dokaze. Tako izri¢ito navodi da tuzeno tijelo nije u postupku utvrdilo dostavu zapisnika
sa sjednice, niti osim saslusanja stranaka, provodilo dokaze na tu okolnost, iako je upravo ta
¢injenica bila relevantna za ocjenu jesu li sudionici sjednice imali moguénost reagirati i ograditi
se od sporne izjave.'””! Sud dodatno naglasava da je odgovarajucim dokazima o (elektronskoj)
dostavi nesporno utvrden primitak zapisnika, prigovori tuzitelja su mogli biti u potpunosti
otklonjeni.'>*? Nadalje, Sud preispituje i dokaznu snagu pojedinih dokaza na koje se Agencija
oslanjala, odbacujuci njihovu interpretaciju kada navodi da zapisnik sjednice od 19. oZujka 2013.,
iako sadrzi podatke o politici cijena, sam za sebe, po ocjeni Suda, nema dokaznu snagu koju mu
pridaje tuzeni.">* Kona¢no, umjesto da sam upotpuni nepotpuno ¢injeni¢no utvrdenje (Sud je u
ovome predmetu izri¢ito istaknuo da je ispitivanjem zakonitosti osporenog rjesenja, dakle rjeSavao
u sporu o zakonitosti), Sud upuéuje Agenciju da u ponovljenom postupku otkloni propuste na koje
Jje ukazano ovom presudom, provodenjem odgovarajucih dokaza, pridrzavajuci se pravnog stava

izrazenog u presudi.'***

U pogledu ove problematike, u Sloveniji primjerice isti¢e se da su sudovi s vremenom pojacali
upucivanje na praksu Suda EU-a, relevantne uredbe i smjernice Komisije, kao i na temeljne
pojmove prava trziSnog natjecanja, iako se u literaturi isti¢e da bi dubina analize 1 dalje mogla biti
intenzivnija.'>*> Osobito je zna¢ajno da sudovi u ve¢oj mjeri daju upute tijelu za zastitu trzisnog

1198 presuda VUS-a broj: UslI-39/15-10 od 17. ozujka 2016., Hrvatska gospodarska komora i ¢lanovi UdruZenja
nautickog turizma (marine) protiv Agencije za zastitu trziSnog natjecanja

1199 Agencija za zadtitu trzi$nog natjecanja, Godisnje izvjes¢e o radu Agencije za zatitu trzisnog natjecanja za 2016.
godinu. Zagreb, kolovoz 2017., str. 63.

1200 presuda VUS-a broj: Usll-39/15-10 od 17. ozujka 2016., Hrvatska gospodarska komora i ¢lanovi Udruzenja
nautickog turizma (marine) protiv Agencije za zastitu trziSnog natjecanja, str. 11

1201 presuda VUS-a broj: UsII-39/15-10 od 17. ozujka 2016., Hrvatska gospodarska komora i ¢lanovi UdruZenja
nauti¢kog turizma (marine) protiv Agencije za zastitu trziSnog natjecanja, str. 14.

1202 Presuda VUS-a broj: UsII-39/15-10 od 17. ozujka 2016., Hrvatska gospodarska komora i ¢lanovi UdruZenja
nautickog turizma (marine) protiv Agencije za zastitu trziSnog natjecanja, str. 14.

1203 presuda VUS-a broj: UslI-39/15-10 od 17. ozujka 2016., Hrvatska gospodarska komora i ¢lanovi UdruZenja
nautickog turizma (marine) protiv Agencije za zastitu trziSnog natjecanja, str. 13.

1204 presuda VUS-a broj: UslI-39/15-10 od 17. ozujka 2016., Hrvatska gospodarska komora i ¢lanovi UdruZenja
nautickog turizma (marine) protiv Agencije za zastitu trziSnog natjecanja, str. 15.

1205 Slovenski sudovi redovito se pozivaju na praksu Opéeg suda i Suda EU-a, pa i u predmetima u kojima se
primjenjuje isklju¢ivo nacionalno pravo, naglasavaju¢i da se sudska praksa Suda EU-a moze koristiti kao argument
tumacenja nacionalnih odredbi koje su sadrzajno istovjetne pravu Unije. Vlahek, A., Beyond ECN+ Directive —
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natjecanja prilikom vraéanja predmeta na ponovni postupak.'?°® U praksi se pokazalo da sudovi u
vecini sluCajeva ponisStavaju odluke 1 vracaju predmete tijelu zbog procesnih povreda ili nepotpuno
utvrdenog ¢injeni¢nog stanja.'?’ Time sudovi naglasavaju svoju nadzornu ulogu nad upravnim
odlukama, ali istodobno ostavljaju tijelu $irok prostor za ponovno odlucivanje.'””® U Austriji
nadleznost vrhovnog kartelnog suda primarno je ograniCena na preispitivanje pravne ocjene
prvostupanjskog tijela. Nadzor nad ¢injeni¢nim utvrdenjima svodi se na ispitivanje postojanja
ocitih pogresaka, osobito proturjecnosti izmedu utvrdenih ¢injenica i sadrzaja dokaza na kojima
se ta utvrdenja temelje, kao i na kontrolu pravilne reprodukcije dokaza u obrazlozenju odluke.
Osim toga, sud ispituje je li se propustilo utvrditi relevantne ¢injenice propustene zbog pogresne

pravne ocjene prvostupanjskog suda.'?%

Osobita poteskoca, medutim, nastaje u podru¢jima u kojima Komisija raspolaze diskrecijskom
ovlasti pri odlu¢ivanju, sudski nadzor stoga poprima ograni¢en doseg, $to ¢e biti predmet

razmatranja u nastavku.'?!

3.2.3.2.  Ograniceni nadzor nad ekonomskim utvrdenjima

Ograni¢eni nadzor nad ekonomskim utvrdenjima usko je povezan s diskrecijskim ovlastima
upravnog tijela.'*!' U tom smislu, potrebno je razlikovati politicku diskreciju, koja se primjenjuje
kada institucije djeluju kao politicka tijela, donose propise ili utvrduju smjernice za odredenu
politiku drzave odnosno Unije, od tehnicke diskrecije, koja postoji kada tijela djeluju kao upravna
tijela i donose pojedina¢ne odluke.!?'? Dok se politicka diskrecija temelji na potrebi uskladivanja
razlicitih interesa, tehniCka diskrecija opravdava se slozeno$¢u struénih pitanja o kojima tijelo

Empirical Study Mapping Judicial Review of National Competition Law Decisions: National Report — Slovenia,
Rapporteur Report, 2021., str. 40.

1206 V]ahek, A., Beyond ECN+ Directive — Empirical Study Mapping Judicial Review of National Competition Law
Decisions: National Report — Slovenia, Rapporteur Report, 2021., str. 40. i 42.

1207 Vlahek, A., Beyond ECN+ Directive — Empirical Study Mapping Judicial Review of National Competition Law
Decisions: National Report — Slovenia, Rapporteur Report, 2021., str. 41.

1208 Vlahek, A., Beyond ECN+ Directive — Empirical Study Mapping Judicial Review of National Competition Law
Decisions: National Report — Slovenia, Rapporteur Report, 2021, str. 41. — 42.

129 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Austria,
DAF/COMP/WD(2024)54, 8. studenoga 2024, t. 18.1 19.

1210 O tesko¢ama u razgrani¢enju izmedu ¢injeni¢nih pogreSaka, pravnih pogresaka i pogreSaka u ocjeni vidi, medu
ostalim: Reeves T., Dodoot N., Standards of Proof and Standards of Judicial Review in EC Merger Law, (2005) u:
Annual Proceedings of the Fordham Corporate Law Institute, International Antitrust Law & Policy (ur. Barry E.
Hawk), Juris Publishing Inc., 2006., str. 134—138.

1211 prema Schweitzer, diskrecijska ovlast Komisije u pravu trZi§nog natjecanja ocituje se u dva podruéja. Prvo,
Komisija raspolaze odredenom slobodom pri donoSenju provedbenih politi¢kih odluka, primjerice u odredivanju
prioriteta u provodenju istraga. Drugo, odredena diskrecija postoji i u izboru metodologije ekonomske analize,
primjerice pri definiranju relevantnog trzista ili odredivanju trzi$nih udjela. U literaturi se za ovu pojavu koriste
razliciti izrazi — economic assessment, economic appraisal, margin of discretion, margin of appreciation i margin of
assessment. U ovom ¢e se radu, radi dosljednosti, koristiti izrazi ,,ckonomska ocjena“ odnosno ,,ekonomsko utvrdenje*
te ,,diskrecijska ovlast. Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012), u: D. Geradin &
I. Lianos (ur.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar Publishing, Forthcoming, str. 5.; Laguna de
Paz, J. C., Understanding the Limits of Judicial Review in European Competition Law, Journal of Antitrust
Enforcement, Vol. 2, No. 1 (2014), str. 213.

1212 Misljenje nezavisnog odvjetnika Legera u predmetu C-40/03 P, Rica Foods v. Commission, EU:C:2005:93, tocke
45-49. Vidjeti i: Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments”
in EU competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 3.
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odlucuje.'?!® Upravo tehnitka diskrecija koja se u pravu trzi$nog natjecanja najéesée odnosi na
ekonomska utvrdenja, ¢ini temelj pojma ograni¢enog sudskog nadzora.'?!*

Prvi predmet u kojem je Sud EU-a istaknuo diskrecijsku ovlast Komisije u pogledu ekonomskih
pitanja bio je predmet Consten and Grundig.'*"> Sud je u tom predmetu naglasio da izvrSavanje
javnopravnih ovlasti Komisije nuzno ukljucuje slozene ekonomske ocjene te da sudska kontrola
tih ocjena mora uzeti u obzir njihovu narav, ograni¢avajuci se na ispitivanje relevantnosti ¢injenica
i pravnih zaklju¢aka koje je Komisija iz njih izvela.'*! Dvadesetak godina kasnije u predmetu
Remia Sud je pojasnio da takav nadzor ukljucuje provjeru od strane suda ,,jesu li postovana
relevantna procesna pravila, je 1i obrazloZenje odluke dostatno, jesu li €injenice to¢no utvrdene te
postoji li odita pogreska u ocjeni ili zlouporaba ovlasti“.!?!” Nezavisni odvjetnik Tizzano u
predmetu Tetra Laval dodao je da ,,pravila o podjeli ovlasti izmedu Komisije 1 sudbene vlasti
Unije, koja su temeljna za institucionalni sustav Unije, ne dopustaju [...] da sudska vlast ide dalje
1 ulazi u meritornu ocjenu slozenih ekonomskih utvrdenja Komisije niti da vlastito stajaliste
zamijeni stajalistem institucije”.'?!® Medutim, Sud EU-a je u presudi Tetra Laval istaknuo da
Komisijina diskrecijska ovlast u pogledu ekonomskih utvrdenja ne znaci da se sudovi trebaju
suzdrZati od preispitivanja njezinth ekonomskih utvrdenja 1 zakljucaka koji iz njih proizlaze.
Naprotiv, sudovi moraju utvrditi ne samo jesu li dokazi na koje se Komisija poziva ¢injeni¢no
to¢ni, pouzdani i dosljedni, ve¢ i sadrze li sve potrebne informacije za ocjenu sloZene situacije te

1213 Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU
competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 3.

1214 Temelji koncepta ograni¢enog nadzora nad ekonomskim utvrdenjima nalaze se u ¢lanku 33. stavku 1. Ugovora o
EZUC-u. Tekst te odredbe glasio je: ,,Sud je nadlezan odluéivati o tuzbama za ponistenje koje podnosi drzava ¢lanica
ili Vije¢e protiv odluka i preporuka Komisije zbog nenadleznosti, povrede bitnih postupovnih pravila, povrede
Ugovora ili bilo koje pravne norme koja se primjenjuje prilikom njegove provedbe, ili zbog zlouporabe diskrecijske
ovlasti. Medutim, Sud ne smije preispitivati ocjenu ukupne situacije koja proizlazi iz gospodarskih cinjenica ili
okolnosti, a koja je dovela do osporenih odluka ili preporuka, osim ako se Komisiji prigovara da je zloupotrijebila
svoje ovlasti ili ocigledno pogresno primijenila odredbe Ugovora ili bilo koju pravnu normu primjenjivu pri njegovoj
provedbi.* No treba dakako imati na umu da su ,,pravila o trzisnom natjecanju* iz Ugovora o0 EZUC-u imala drugagiju
funkciju i strukturu u odnosu na danasnja pravila prava trziSnog natjecanja EU-a te su u odredenoj mjeri imala izrazitije
regulatorni karakter. Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012). Chapter in Damien
Geradin & Ioannis Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar Publishing, Forthcoming,
str. 14.

1215 Joined Cases C-56/64 & 58/64, Etablissements Consten SaRL and Grunding-Verkaufs-GmbH, [1966] ECR 299;
Diskrecijska ovlast Komisije izvorno je bila zamisljena za primjenu ¢lanka 101. stavka 3. UFEU-a, no postupno se
prosirila i na ¢lanke 101. stavak 1. i 102. UFEU-a.Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August
14, 2012). Chapter in Damien Geradin & loannis Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward
Elgar Publishing, Forthcoming, str. 14.

1216 Joined Cases 56 and 58-64 Etablissements Consten S.a.R.L. and Grundig-Verkaufs-GmbH v Commission, ECR-
299, str. 347.; Wahl, N. (2009). Standard of Review Comprehensive or Limited. European Competition Law Annual,
2009, str. 288.; Setari, A., The Standard of Judicial Review in EU Competition Cases: The Possibility of Introducing
a System of More Intense or Full Judicial Review by the EU Courts, doktorska disertacija, Universita degli Studi di
Milano, 2013/2014, str. 16.

1217 «Although as a general rule the Court undertakes a comprehensive review of the question whether or not the
conditions for the application of Article 85(1) are met, it is clear that in determining the permissible duration of a non-
competition clause incorporated in an agreement for the transfer of an undertaking the Commission has to appraise
complex economic matters. The Court must therefore limit its review of such an appraisal to verifying whether the
relevant procedural rules have been complied with, whether the statement of the reasons for the decision is adequate,
whether the facts have been accurately stated and whether there has been any manifest error of appraisal or a misuse
of powers.” Predmet C-42/84, Remia v. Commission, ECLI:EU:C:1985:327, tocka 34.

1218 Opinion of Advocate General Tizzano in Case C-12/03 P Commission v Tetra Laval BV [2005] ECR 1-987, t. 89.
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mogu li takvi dokazi potkrijepiti zaklju¢ke koji se iz njih izvode.'*!” Konaéno, u predmetu
Microsoft Sud EU-a potvrdio je relevantnost takvog pristupa, koji je postao ,,standardna formula“
ograni¢enog nadzora u svim postupcima povrede trzi§nog natjecanja.'?*

U doktrini se razlog za dodjeljivanje diskrecijskih ovlasti Komisiji opravdava njezinim
strunim 1 tehnickim sposobnostima da tumaci ekonomsku teoriju i primjenjuje ju na konkretne
sludajeve u praksi.'?*! 1222 To proizlazi i iz na¢ina na koji je to tijelo ustrojeno. Komisija u svojoj
strukturi ima poseban odjel za pravo trziSnog natjecanja u kojem, uz pravnike, djeluju i
ekonomisti,'?* slijedom ¢ega ima veéu sposobnost brze reakcije na promjenjive trzigne okolnosti,
a svojim iskustvom i autoritetom stecenim kroz godine javnopravne provedbe, ima moguénost
doprinijeti ujednacenosti odluka na razini Unije.!”®* S druge strane, protuargumenti
diskrecijskih ovlasti upravnih tijela i posljedi¢no ograni¢enog sudskog nadzora utemeljeni su
na ,,ustavnoj“ ulozi sudova u osiguravanju zakonitosti pojedina¢nih akata uprave, ¢ime se jamci
zastita od arbitrarnosti upravnih tijela.'*?® Sudovi imaju primat u tumacéenju zakonskih odredbi i u

1219 predmet C-12/03 P, Commission v. Tetra Laval, EU:C:2005:87, toc¢ka 39.; Nezavisna odvjetnica Kokott u
predmetu Bertelsmann and Sony naglasila je da postojanje diskrecijske ovlasti Komisije ne sprjecava Sud EU-a da
samostalno ocjenjuje Cinjenice i dokaze te da sudska kontrola mora obuhvatiti provjeru cinjeni¢ne tocnosti,
pouzdanosti, koherentnosti i potpunosti elemenata na kojima se odluka temelji. Opinion of Advocate General Kokott
in Case C-413/06 P Bertelsmann AG and Sony Corporation of America v Impala [2008] ECR 1-4951, toc¢ka 239.
Slic¢an je pristup potvrden i u predmetu KME Germany, gdje je Sud naglasio da sudska kontrola obuhvacéa i ispitivanje
tocnosti i dosljednosti dokaza, njihove dostatnosti za ocjenu sloZene situacije, te sposobnosti tih dokaza da potkrijepe
zakljucke Komisije. Predmet C-272/09 P KME Germany and Others v Commission, [2011] ECR 1-12789, tocka 94.
and Case C-386/10 P Chalkor v Commission, December 8, 2011, t. 54.

1220 predmet T-201/04, Microsoft v. Commission, EU:T:2007:289, to¢ke 87. — 89.

1221 Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012). Chapter in Damien Geradin & Toannis
Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar Publishing, Forthcoming, str. 16.; slicno vidi
i: Bernatt, M., The Compatibility of Deferential Standard of Judicial Review in the EU Competition Proceedings with
Article 6 of the European Convention on Human Rights (June 10, 2014). Institute for Consumer Antitrust Studies
Working Papers, Loyola University Chicago, str. 2.; Antonin Scalia, Judicial Deference to Administrative
Interpretations of Law 3 Duke Law Journal 511, 514 (1989).; Ronald J. Krotoszynski, Jr., Why Deference? Implied
Delegations, Agency Expertise, and the Misplaced Legacy of Skidmore, 54 ADMIN. L. REV. 735, 737, 739-739
(2002).; Laguna de Paz, J. C., Understanding the limits of judicial review in European competition law, Journal of
Antitrust Enforcement, Vol. 2, No. 1 (2014), str. 214.

1222 Postoje razli¢iti pristupi u pravnim tradicijama — u sustavima s naglaenom za$titom individualnih prava (kao $to
su npr. Njemacka ili Francuska), sudovi su oprezni s priznavanjem smanjene razine nadzora samo zato jer je upravno
tijelo strucnije. Za razliku od toga, u nekim drugim sustavima, stru¢na ekspertiza javnih tijela se Sire priznaje kao
osnova za suzdrzanost sudova. Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012). Chapter
in Damien Geradin & loannis Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar Publishing,
Forthcoming, str. 17.; To je ujedno i jedan od razloga zasto je zakonodavac Komisiji dodijelio odgovornost
javnopravne provedbe pravila trzisnog natjecanja. Antonin Scalia, Judicial Deference to Administrative Interpretations
of Law 3 Duke Law Journal 511, 514 (1989). Ronald J. Krotoszynski, Jr., Why Deference? Implied Delegations,
Agency Expertise, and the Misplaced Legacy of Skidmore, 54 ADMIN. L. REV. 735, 737, 739-739 (2002).

1223 Tijekom godina Komisija je poboljsala kvalitetu svojeg odlu¢ivanja uvodenjem unutarnjih kontrola i ravnoteza
(eng. internal checks and balances) te jacanjem vlastitih ekonomskih kapaciteta osnivanjem posebnog odjela kojim
upravlja glavni ekonomist, uz potporu tima visoko kvalificiranih stru¢njaka za ekonomiju. Time je znatno ojacana
sposobnost tijela da provodi sloZzene ekonomske analize i provjerava njihovu valjanost. Kalintiri, A., What’s in a
name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU competition enforcement,
Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 19.

1224 Vidi npr. C-344/98 Masterfoods and HB Ice Cream, ECLI:EU:C:2000:689, t. 46—48.

1225 Clanak 19. stavak 2. Ustava Republike Hrvatske; Bernatt, M., The Compatibility of Deferential Standard of
Judicial Review in the EU Competition Proceedings with Article 6 of the European Convention on Human Rights
(June 10, 2014). Institute for Consumer Antitrust Studies Working Papers, Loyola University Chicago, str. 3.
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odredivanju ,,$to je pravo*.'?*¢ U europskom kontekstu, u kojem se sudovi dozivljavaju kao uvari
pravilnog materijalnopravnog tumacenja i procesne pravic¢nosti u postupanju upravnih tijela,
argumenti za sudsku suzdrzanost ¢ine se opravdanijima u pogledu Cinjeni¢nih pitanja koja
zahtijevaju posebnu struénost, nego u pogledu pravnih pitanja.!??’ Slijedom navedenoga,
diskrecijsko odlu¢ivanje moze se gledati kao rezultat kompromisa izmedu institucionalne uloge
Komisije 1 ,,ustavne® uloge sudova u osiguravanju zakonitosti i zastite prava stranaka. lako su
razlozi koji opravdavaju diskrecijske ovlasti Komisije razumljivi, ostaje otvoreno pitanje u kojoj
mjeri sudovi smiju preispitivati slozene ekonomske analize na kojima se odluke temelje, a da
pritom ne naruse Komisijinu struénu nadleZnost, ali ni ne oslabe u¢inkovitost sudske zastite. '3

U hrvatskom upravnom pravu odlucivanje diskrecijskom ocjenom propisano je ¢lankom 5.
stavkom 2. ZUP-a,'**° a sudski je nadzor u tim slu¢ajevima ograni¢en na ispitivanje zakonitosti
odluke, a ne na provjeru pravilnosti ili valjanosti same ocjene.'?*° Sud, stoga, ne ulazi u meritum
odluke niti zamjenjuje diskrecijsku ocjenu tijela vlastitom, ve¢ ispituje je li odluka donesena u
granicama zakonom dodijeljenih ovlasti i je li svrha te ovlasti potovana.'?*! Poredbeno gledajuéi,
francusko pravo priznaje marginu prosudbe tijelima koja uzivaju diskrecijsku ovlast pri
tumacenju i primjeni prava trzi$nog natjecanja.'>*?> Sud je u tome slu¢aju ogranicen na ispitivanje

1226 Colin S. Diver, Statutory Interpretation in the Administrative State, 133 U. PA. L. REV. 549, 551 (1985).; Susan
Rose-Ackerman, Peter L. Lindseth, Comparative Administrative Law: Outlining a Field of Study, 28

Windsor Yearbook of Access to Justice 435, 445 (2010); Paul Craig, EU Administrative Law 436 (2006).

1227 Vazno je naglasiti da u pravu EU ne postoji pandan americkoj Chevron doktrini prema kojoj sudovi iskazuju visok
stupanj povjerenja u stru¢nu prosudbu agencija, smatraju¢i da donosenje i provedba javnih politika pripada politicki
odgovornim agencijama kojima je Kongres povjerio tu ovlast, a ne politi¢ki neodgovornim sucima. Sudovi EU-a ne
mogu se ocekivano suzdrzavati i prepustiti upravnom tijelu da razumno tumaci zakonsku odredbu koju je zakonodavac
ostavio nejasnom. Neosporno je da, u skladu s ¢lankom 19. stavkom 1. UEU-a, Sud EU-a snosi primarnu odgovornost
za tumacenje Ugovora. Wright, J. D., Diveley A. M., Do Expert Agencies Outperform Generalist Judges? Some
Preliminary Evidence from the Federal Trade Commission (2012) 1 Journal of Antitrust Enforcement 82, str. 103.
1228 Ogranienje intenziteta sudskog nadzora ovisno o prirodi ocjene koja se preispituje nije isklju¢iva znacajka prava
trziSnog natjecanja. I druga podrucja prava Europske unije, uklju¢uju¢i zajednicku poljoprivrednu politiku, mjere
protiv dampinga i medicinsko-farmakoloski sektor, takoder ogranicavaju opseg sudske kontrole odredenih vrsta
ocjena. Smatra se da je zajednicko tim podrucjima to Sto ukljucuju nepravne slozene ocjene znanstvene, tehnicke ili
ekonomske naravi, koje u pravilu sadrze vrijednosne sudove i/ili stru¢ne prosudbe. Bailey D., Standard of Judicial
Review under Articles 101 and 102 TFEU, u: The Role of the Court of Justice of the European Union in Competition
Law Cases, GCLC Annual Conferences Series (ur. Merola M. i Derenne J.), Bruylant, 2010., str. 106. Za primjere
primjene ,,rubnog’ nadzora (marginal review) u podrucju poljoprivrede, dampinga i drzavnih potpora vidi i: Forwood
N., The Commission’s More Economic Approach, Implications for the Role of the EU Courts, the Treatment of
Economic Evidence and the Scope of Judicial Review, European University Institute, Robert Schuman Centre for
Advanced Studies, EU Competition Law and Policy Workshop/Proceedings, 2009., str. 5.

1229 Clanak 5. stavak 2. ZUP-a glasi: U upravnim stvarima u kojima je javnopravno tijelo zakonom ovlasteno rjesavati
po slobodnoj ocjeni, odluka mora biti donesena u granicama dane ovlasti i sukladno svrsi radi koje je ovlast dana.;
lako se u hrvatskome pravu koristi termin slobodna ocjena, neupitno je da se pri tome misli na teorijski termin
diskrecijska ocjena. Osrecak, J., Slobodna (diskrecijska) ocjena u hrvatskom i europskom pravu, HRVATSKA JAVNA
UPRAVA, god. 10. (2010.), br. 1., str. 181-202

1230 Clanak 4. stavak 2. ZUS-a

1231 Clanak 117. stavak 1. ZUS-a

1232 U francuskom pravu trZi$nog natjecanja kad je u pitanju podrudje antitrusta danas prevladava pretpostavka da
tijelo nema diskrecijsku ovlast u tumacenju i primjeni prava trzi$nog natjecanja. Ipak, Zalbeni sud u Parizu ponekad
priznaje da tijelo raspolaze odredenom marginom prosudbe pri utvrdivanju ¢injenica, osobito kada je potrebno stru¢no
ili znanstveno znanje. Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of
Judicial Review (2009) The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 133.
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je li doslo do erreur manifeste d’appréciation (,,o¢ite pogreske u ocjeni”).!**3 Opéenito postoji
sirok konsenzus da Zalbeni sud u Parizu u pravilu provodi contréle normal (,,normalnu kontrolu™),
Sto znaCi da sud ispituje 1 tzv. vanjsku zakonitost, koja se odnosi na nadleznost tijela te
proceduralne i1 formalne povrede, 1 tzv. unutarnju zakonitost, tj. je li materijalno pravo pravilno
protumaceno i primijenjeno. Posebno, zalbeni sud analizira je 1i tijelo pogrijeSilo u pravu,
¢injenicama ili u pravnoj kvalifikaciji ¢injenica prilikom donosenja odluke.'?** No, treba
napomenuti da se pojam diskrecijske ovlasti u francuskom pravu odnosi na slobodu izvrSne vlasti
da odlucuje unutar zakonodavnog okvira te je klju¢no obiljezje francuskog pristupa to da uprava
sama procjenjuje svrsishodnost odredenog postupanja — dakle, odlucuje ne samo je li neka mjera
zakonita, nego i je li u danim okolnostima primjerena 1 korisna. Upravo ta sposobnost uprave da
sama procjenjuje svrsishodnost razlikuje francuski koncept od restriktivnijeg njemackog
modela.'?**> U njemackom pravu, iako diskrecijska ovlast postoji, njezin je opseg suzen.!?*® Na
temelju ¢lanka 71. stavka 5. GWB-a, sud ispituje je li Bundeskartellamt nepravilno koristio svoju
diskreciju, osobito je li prekoracio granice diskrecije ili ju primijenio na na¢in nespojiv s ciljevima
zakona.'?” Pristup sudova ispitivanju ekonomskih utvrdenja doveo je tijekom vremena do toga da
se u praksi gotovo uopce ne priznaju postojanje diskrecijskih elemenata odluke, $to je rezultiralo
jadanjem sudske uloge nad tumacenjem prava trzi§nog natjecanja.'>*® Sud takoder prosiruje svoju
kontrolu na sve eksplicitne ili implicitne ekonomske ili politicke procjene te na aspekte
svrhovitosti koji su mogli utjecati na odluku Bundeskartellamta.'*® Na tome tragu i talijanska
sudska praksa pokazuje sve vecu spremnost upravnih sudova da ispitaju sva €injeni¢na i pravna
pitanja koja proizlaze iz pobijane odluke, ukljucujuéi i tehnicke kriterije koje je tijelo za trziSno
natjecanje koristilo u svojoj ekonomskoj ocjeni. Najnoviji trendovi pokazuju da se ¢ini kako su
upravni sudovi postali strozi u provjeri jesu li dokazi na koje se tijelo oslanja to¢ni, pouzdani,
medusobno dosljedni i sposobni poduprijeti doneseni zaklju¢ak. Osobito u sluc¢ajevima slozenih
ekonomskih ocjena, a imaju¢i u vidu da upravni sudovi ne mogu zamijeniti vlastitom ocjenom
ocjenu tijela, sudovi su postupno uspostavili stroze kriterije za svoj nadzor. Kao rezultat toga,
sudovi ne samo da su u potpunosti priznali sve vecu vaznost ekonomske analize u provedbi prava
trziSnog natjecanja, nego se i tijelo, kao odgovor na takav nadzor, opéenito ukljucilo u intenzivniju

1233 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 133.

1234 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 134.

1235 Osredak, J., Slobodna (diskrecijska) ocjena u hrvatskom i europskom pravu, HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god.
10. (2010.), br. 1., str. 181202, str. 186.

1236 Razlog tomu je povijesno iskustvo iz razdoblja nacionalsocijalizma, kada je izvr§na vlast (vlada i uprava)
koncentrirala gotovo svu drzavnu mo¢ i time potisnula i zakonodavnu i sudsku vlast. Kao reakcija na takvu zlouporabu
ovlasti, njemacki je pravni sustav nakon Drugog svjetskog rata strogo ograni¢io podrucja u kojima uprava moze
odlucivati diskrecijskom ocjenom te uspostavio snazniji sudski nadzor nad njezinim djelovanjem. Osrecak, J.,
Slobodna (diskrecijska) ocjena u hrvatskom i europskom pravu, HRVATSKA JAVNA UPRAVA, god. 10. (2010.), br.
1., str. 181-202, str. 186.

1237 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 115. — 116.

1238 Naime, materijalnopravne pojmove, koji su $iroki ili neodredeni ne tumaci se kao davanje prostora za slobodnu
ocjenu Bundeskartellamtu, koji bi bio izvan dosega sudske kontrole. Schweitzer H., The European Competition Law
Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009) The European Competition Law Annual, 2009, 79-
146, str. 115.

1239 Schweitzer H., The European Competition Law Enforcement System and the Evolution of Judicial Review (2009)
The European Competition Law Annual, 2009, 79-146, str. 115. — 116.
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protutrzi$nu analizu, §to je pozitivno utjecalo na kvalitetu njihovih odluka.!*** Nasuprot tome,
sudska kontrola slozenih ekonomskih analiza u Latviji ostaje ogranic¢ena, budu¢i da se visoki
upravni sud u svom preispitivanju zadrzava na ocjeni je li vijece za zastitu trZziSnog natjecanja
postovalo procesna pravila, jesu li zakljucci dostatno obrazlozeni, jesu li ¢injeni¢ne okolnosti
pravilno utvrdene, postoji li ocita pogreska u ocjeni te je li izostala zlouporaba ovlasti. Ipak, u
odnosu na raniju praksu, u kojoj je sud opsezne istrage nacionalnog tijela u pravilu smatrao
slozenom ekonomskom analizom u cjelini, uocava se odredeni pomak. Sud sada pojedine elemente
tih istraga, poput definiranja relevantnog trzista, izdvaja kao zasebne oblike slozene ekonomske
analize. lako pritom ne smije zamijeniti ekonomsku ocjenu tijela vlastitom, sud prihvaca obvezu
provjere to€nosti, pouzdanosti i dosljednosti dostavljenih dokaza, kao i ocjene obuhvacaju li oni
sve bitne podatke relevantne za procjenu slozene situacije te mogu li potkrijepiti donesene
zakljucke.!?*!

3.2.3.2.1. Prijepori vezani za primjenu ogranicenog nadzora nad
ekonomskim utvrdenjima: test ocite pogreske i ekonomski sloZene ocjene

U odnosu na ograni¢eni sudski nadzor dva su pitanja u teoriji osobito sporna. Prvo se odnosi na
znacenje 1 nacin primjene testa ocite pogreske, odnosno $to taj test konkretno podrazumijeva i
kako se primjenjuje u praksi. Drugo pitanje odnosi se na odredivanje koje se ocjene mogu smatrati
,»ekonomskim ocjenama®, u odnosu na koje Sud prilagodava standard nadzora i1 primjenjuje test
ocite pogreske.

Test ocite pogreske Sud Europske unije postupno je razradio na temelju prakse koja je zapocela
u predmetima Consten and Grundig i Remia.'** Taj test predstavlja metodoloski okvir kojim Sud
provjerava je li Komisija, unutar svoje diskrecijske ovlasti, postupak provela pravilno, ponudila
dostatno obrazlozenje za svoju odluku, potpuno i pravilno utvrdila ¢injenice te nije zloupotrijebila

1240 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Italy,
DAF/COMP/WD(2024)60, 22. studenoga 2024, t. 47. — 48.

1241 OECD, The Standard and the Burden of Proof in Competition Law Cases — Note by Lithuania,
DAF/COMP/WD(2024)63, 8. studenoga 2024.

1242 Taj je standard (eng. manifest error test) kroz praksu dalje razvijan u predmetima Matra-Hachette, Asia Motor
France, La Cing, Van den Bergh Foods, GlaxoSmithKline, te novijim predmetima poput KME i Chalkor, Otis i Alrosa.
Razvoj standarda nadzora kroz sudsku praksu od samih pocetaka i presude u predmetu Consten i Grundig vidjeti u:
Setari, A., The Standard of Judicial Review in EU Competition Cases: The Possibility of Introducing a System of
More Intense or Full Judicial Review by the EU Courts, doktorska disertacija, Universita degli Studi di Milano,
2013/2014, str. 82. do 91.
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svoje ovlasti.'?** Drugim rije¢ima, ograni¢eni nadzor dopusta Komisiji odredeni stupanj slobode i
tolerira pogreske u ocjeni sve dok one nisu ocite.'#** 124°

Na prvi pogled tumacenje pojma ,,0¢ite pogreske* (eng. manifestness) stvara dojam da sud
intervenira samo u iznimnim slu¢ajevima, kada su utvrdenja Komisije ocito pogresna.'**® Sud EU-
a u predmetu RJB Mining, prvi puta spominjuci taj pojam istaknuo je da ,,pojam ocite pogreske
pretpostavlja da je povreda pravnih odredbi posljedica o¢igledne pogreske u ocjeni”.!>*” Rije¢ je
o situacijama u kojima je ¢injeni¢na osnova Komisijine slozene ekonomske ocjene u neskladu sa
stvarnoscu ili nedovoljno utvrdena, kao 1 o slucajevima kada je pravna kvalifikacija Cinjenica
temeljena na irelevantnim ili nepotpunim razmatranjima.'**® S druge strane ne predstavljaju ,,0¢itu
pogresku‘ situacije u kojima pogreska u ocjeni nije mogla imati odlucujuci ucinak na ishod, kako
je Sud EU-a to pojasnio u predmetu.!>*

1243 Predmet T-28/03 Holcim v. Commission, [2005] ECR 1I-1357, toc¢ka 95.; Case C-7/95 P John Deere v.
Commission, [1998] ECR I-3111, tocke 34. — 36.; Predmet C-194/99 P Thyssen Stahl, [2003] ECR I-10821 tocka 78.;
Vidjeti i predmete: C-194/99 P, Thyssen Stahl v Coinmission [2003] ECR 1-10821, to¢ka 78., predmet 42/84 Remia
and Others v Commission [1985] ECR 2545, tocka 34. i spojeni predmeti 142/84 and 156/84 BAT and Reynolds v
Commission [1987] ECR 4487, tocka 62.

1244 Wahl, N. (2009). Standard of Review Comprehensive or Limited. European Competition Law Annual, 2009, str.
288.; Aksamovic, D., Judicial Review in EU and Croatian Competition Cases: The Procedure and Intensity of Judicial
Review (2018). EU Competition and State Aid Rules: Public and Private Enforcement 2018, str. 79.; AkSamovi¢, D.
(2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trziSnom natjecanju u hrvatskom i poredbenom pravu.
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 427.; Geradin N. i Petit N., Judicial Review in European
Union Competition Law, u: The Role of the Court of Justice of the European Union in Competition Law Cases, GCLC
Annual Conferences Series (ur. Merola M. i Derenne J.), Bruylant, 2010., str. 46—54; Siragusa M., Access to the Courts
in a Community based on the rule of law, prilog za radionicu ,,Access to Justice* odrzanu povodom obiljezavanja 20.
obljetnice Prvostupanjskog suda Europskih zajednica, 25. rujna 2009., str. 133

1245 T veéina nacionalnih pravnih sustava prihvaéa odredeni stupanj popustljivosti prema diskrecijskim ovlastima
upravnih tijela. Tako francuski sudovi u slu¢ajevima koji ukljucuju slozene ekonomske analize primjenjuju standard
ograni¢enog nadzora (fr. controle restreint), dok njemacki GWB izri¢ito propisuje da ,,ekonomske analize i trendovi
necée biti predmetom sudskog propitkivanja“. Laguna de Paz, J. C., Understanding the limits of judicial review in
European competition law, Journal of Antitrust Enforcement, Vol. 2, No. 1 (2014), str. 218.; AkSamovi¢, D. (2017).
Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trziSnom natjecanju u hrvatskom i poredbenom pravu. Zbornik
Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 427.

1246 Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU
competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316, str. 10.

1247 Case T-156/98, RIB Mining v. Commission, EU:T:2001:29, para 87; Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal
standard of review of “complex economic assessments” in EU competition enforcement, Common Market Law
Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 10.

1248 Analizom prakse Suda EU-a proizlazi da se pojam ,,0¢ite pogreske odnosi na Cetiri tipa pogresaka: (1) pogresno
utvrdeno ¢injenicno stanje, (2) propustanje uzimanja u obzir bitnih okolnosti, odnosno nepotpuno utvrdeno ¢injeni¢no
stanje, (3) oslanjanje na irelevantne elemente koji nemaju stvaran utjecaj na ocjenu trziSnog ponasanja te (4) odluke
koje nisu potkrijepljene dovoljno ¢vrstim dokazima, $to je ujedno i najcesci razlog ponisStenja. Kalintiri, A., What’s in
a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU competition enforcement,
Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 14. — 16.

1249 Case T-60/05, Ufex and Others v. Commission, EU:T:2007:269, para 77.; Kalintiri, A., What’s in a name? The
marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU competition enforcement, Common Market
Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 16. — 18.
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Dalje se postavlja pitanje, koja vrsta ocjena Komisije zaista zasluzuje sudsku ,,suzdrzanost?!2>°

Naime, identifikacija ,,ekonomski sloZenih ocjena“ preduvjet je primjene testa o¢ite pogreske.!!
Ekonomska analiza u pravu trziSnog natjecanja prozima gotovo svaki kartelni slucaj, zbog ¢ega se
stjece dojam da je pojam ,,sloZene ekonomske ocjene” gotovo sveobuhvatan.!>>? No, ako bi se
pojam ,,slozene ekonomske ocjene primjenjivao presiroko, doslo bi do neopravdanog Sirenja
diskrecije Komisije, ¢ime bi se smanjio broj ocjena koje podlijezu sveobuhvatnom sudskom

nadzoru.'?>?

Pojedini autori pokusali su precizirati kriterije prema kojima bi se definirala slozena ekonomska
ocjena. Primjerice, Fritzsche povezuje kompleksnost s ocjenama koje zahtijevaju tumacenje veceg
broja medusobno povezanih &injenica i upotrebu znanstvenih dokaza,'*>* dok Jaeger smatra da
kompleksnost postoji samo kada ocjena ukljucuje elemente ekonomske politike i vrijednosne
prosudbe (npr. balansiranje pro-kompetitivnih 1 anti-kompetitivnih ucinaka zabranjenih

sporazuma).'?>* 1256 Sama ¢injeni¢na sloZenost predmeta, kako pokazuje predmet Holcim,'*" nije

1250 U praksi se pojavljuju prijepori vezani za razgranienje ¢injeni¢nih pitanja, na koja se primjenjuje standard
sveobuhvatnog sudskog nadzora, te ekonomskih ocjena, u odnosu na koje postoji mogucnost primjene standarda
ograni¢enog nadzora. Dodatne teskoce nastaju kada je unutar samog podrucja ekonomskih pitanja potrebno razlikovati
koje ocjene imaju slozen karakter, a koje su jednostavne i stoga podlozne sveobuhvatnom nadzoru. Jaeger M., The
Standard of Review in Competition Cases Involving Complex Economic Assessments: Towards the Marginalisation
of the Marginal Review?, u: Journal of European Competition Law & Practice, vol. 2, br. 4, 2011.; Wahl N., Standard
of Review — Comprehensive or Limited?, European University Institute, Robert Schuman Centre for Advanced
Studies, EU Competition Law and Policy Workshop/Proceedings, 2009., str. 5—6.; Setari, A., The Standard of Judicial
Review in EU Competition Cases: The Possibility of Introducing a System of More Intense or Full Judicial Review
by the EU Courts, doktorska disertacija, Universita degli Studi di Milano, 2013/2014, str. 19.

1251 Izvorno su sudovi EU-a koristili isklju¢ivo pojam “sloZenih ekonomskih ocjena”. U predmetu Microsoft Opéi sud
prosirio je taj pojam i na “sloZene tehnicke ocjene”, pozivajuéi se na predmete iz podrucja ,,medicinsko-farmakoloske
sfere®, vidi predmet T-201/04 Microsoft protiv Komisije [2007] ECR 1I-3601, tocke 88. — 89.

1252 Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU
competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 7.

1253 Setari, A., The Standard of Judicial Review in EU Competition Cases: The Possibility of Introducing a System of
More Intense or Full Judicial Review by the EU Courts, doktorska disertacija, Universita degli Studi di Milano,
2013/2014, str. 19.; Na taj je rizik upozorio i bivsi predsjednik Opceg suda, istaknuvsi da bi sudovi, oklijevajuéi u
odredivanju granica diskrecije Komisije, mogli nepotrebno odustajati od primjene sveobuhvatnog standarda nadzora
i u situacijama kada je on zapravo nuzan. JAEGER M., The Standard of Review in Competition Cases Involving
Complex Economic Assessments: Towards the Marginalisation of the Marginal Review?, in Journal of European
Competition Law & Practice, Vol. 2, No. 4, 2011, pp. 305 and 309.

1254 Economic evaluations are “complex” when “they can only be determined by interpreting multiple other simple
and complex facts” and that complex economic appraisals are essentially “factual questions as a

matter of law to be answered by using scientific evidence”. Fritzsche, “Discretion, scope of judicial review and
institutional balance in European law”, 47 CML Rev. (2010), 361-403, str. 398. 1 396.

1255 Jaeger, “The standard of review in competition cases involving complex economic assessments: Towards the
marginalisation of the marginal review?”, 2 JECL&Pract. (2011), 295-314, str. 310.

1256 Oba pristupa nailaze na teskoée: prvi pogre$no promatra slozene ekonomske prosudbe kao isklju¢ivo &injeni¢ne i
tehnicke, zanemarujuci njihovu pravnu dimenziju (buduéi da su one sastavni dio primjene i tumacenja prava, a ne
samo predmet znanstvene ekonomije) dok drugi pogresno poistovjecuje kompleksnost s diskrecijom, jer svaka slozena
analiza ne mora nuzno sadrzavati vrijednosni sud. Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review
of “complex economic assessments” in EU competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue
5(2016) str. 1283. — 1316., str. 8.

1257 Case T-28/03, Holcim (Deutschland) v. Commission, EU:T:2005:139; vidjeti i: FORRESTER I. S., A Bush in
Need of Pruning: The Luxuriant Growth of Light Judicial Review, European University Institute, Robert Schuman
Centre for Advanced Studies, EU Competition Law and Policy Workshop/Proceedings, 2009, str. 17.; JAEGER M.,
The Standard of Review in Competition Cases Involving Complex Economic Assessments: Towards the
Marginalisation of the Marginal Review?, in Journal of European Competition Law & Practice, Vol. 2, No. 4, 2011,
str. 309-310
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dovoljna da bi ocjena bila ,,slozena ekonomska prosudba”.'?*® Forwood tako upozorava da se
,slozene* ocjene ne smiju brkati s , teskima“,'>*? naglasavajuéi da se slozenost odnosi na narav
same ocjene, a ne nuzno na njezinu tehni¢ku ili dokaznu zahtjevnost.'?** Kalintiri smatra da se
slozenost ekonomske prosudbe mora procjenjivati od slucaja do slucaja, ali upozorava da sudovi
cesto automatizmom pretpostavljaju postojanje sloZzenosti u odredenim vrstama ocjena koje su
tijekom godina postale rutinske i predvidljive, kao $to je definicija mjerodavnog trzista.!*s! Prema
misljenju Siraguze, u nizu predmeta sudovi su proveli sveobuhvatan nadzor u pogledu definicije
mjerodavnog trzista,'?*? dok su u drugim slu¢ajevima ista pitanja ocijenjena ekonomski slozenima
i stoga podlozna samo ograni¢enom nadzoru.'?®* Schweitzer smatra da Komisija u tom pogledu ne
treba imati mogucnost slobodnog odlucivanja. Definicija relevantnog trzista, iako ukljucuje
ekonomske elemente, pravni je pojam koji nuzno podlijeze sveobuhvatnom nadzoru suda.!'?
Prema Kalintiri, slozene ekonomske prosudbe nuzne su u dvjema situacijama, od kojih se prva
odnosi na fazu postupka u kojoj Komisija precizira primjenjivo pravno pravilo i odreduje
odgovaraju¢i pravni test (npr. utvrdivanje postojanja kartelnog sporazuma),!’®> a druga
podrazumijeva ekonomsku analizu koju tijelo provodi kada razmatra ispunjava li ponaSanje koje

je predmet ispitivanja elemente relevantnog pravnog testa.!26

1258 Kako je naglasio Opéi sud u predmetu Holcim (Deutschland), iako je predmet Cement bio ,,0sobito slozen” u
¢injeni¢nom smislu, ,.klasifikacija ponasanja poduzetnika kao povrede ¢lanka 101. stavka 1. UFEU-a ... spada u okvir
jednostavne primjene prava”. Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic
assessments” in EU competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. —
1316., str. 7.; Predmet T-28/03, Holcim (Deutschland) v. Commission, EU:T:2005:139, tocke 95. — 115.

1259 “not to conflate the concept of ‘complex’ economic appraisals with ‘difficult’ economic appraisals.”

1260 “that ‘complexity’ refers more to the nature of assessment that needs to be made, rather than its technical or
evidential difficulty.” Geradin, D., Petit, N., Judicial Review in European Union Competition Law: A Quantitative and
Qualitative Assessment, TILEC Discussion Paper, ISSN 1572-4042, veljaca 2011., str. 23.

1261 Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU
competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 9.

1262 Primjeri za to ukljuéuju: predmet 85/76 Hoffmann-La Roche [1979] ECR 462, predmet 322/81 Michelin [1983]
ECR 3461, i predmet T-271/03 Deutsche Telekom AG protiv Komisije [2008] ECR I1-477. Vidi: Siragusa M.,
Annulment Proceedings in Antitrust Cases, u: The Role of the Court of Justice of the European Union in Competition
Law Cases, GCLC Annual Conferences Series (ur. Merola M. i Derenne J.), Bruylant, 2010., str. 129.

1263 Vidi predmet T-201/04, Microsoft Corp. protiv Komisije [2007] ECR 11-3601, t. 482, gdje Sud isti¢e da ,,u mjeri
u kojoj definicija trziSta proizvoda ukljucuje slozene ekonomske ocjene, ona podlijeze samo ograni¢enom nadzoru®.
Medutim, u praksi se ograniceni nadzor ponekad prosiruje i na pitanja koja nisu nuzno sloZzene ekonomske naravi.
Tako je, primjerice, 2011. godine Op¢i sud u predmetima T-33/05, Cetarsa protiv Komisije, t. 271, 1 T-37/05, World
Wide Tobacco Espaiia protiv Komisije, t. 197, primijenio test ocite pogreske i na ¢injeni¢na pitanja, §to je u literaturi
ocijenjeno spornim jer takva pitanja ne zahtijevaju slozene ekonomske prosudbe (Barbier de la Serre, 4 Lesson of
Judicial Review from the Other European Court in Luxembourg, Kluwer Competition Law Blog, 27. travnja 2012.).
Sli¢no upozorava i Kalintiri, koja primjeéuje da se pojam ,,sloZzene ekonomske ocjene® u praksi sudova EU-a koristi
presiroko i neujednaceno (Common Market Law Review, 53(5), 2016, str. 1283.-1316.).

1264 Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012). Chapter in Damien Geradin & loannis
Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar Publishing, Forthcoming, str. 17.

1265 Poteskoda je u tom smislu u tome §to se granice primjene pravila trzi$nog natjecanja EU-a oblikuju postupno, kroz
sudsku praksu, ne postoji zatvoreni skup jasno definiranih pravnih testova koje bi Komisija mogla jednostavno
primijeniti. Iako su desetlje¢a provedbe iznjedrila Sirok spektar anti-kompetitivnih praksi pravna kvalifikacija novih
oblika trziSnog ponasanja Cesto ostaje nejasna ili predmet strucnih prijepora (kao $to je vidljivo u poglavlju o vrstama
kartelnih sporazuma). Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic
assessments” in EU competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. —
1316., str. 12.

1266 Kako bi odgovorila na to pitanje, Komisija mora obaviti dvostruki zadatak. S jedne strane, mora utvrditi §to se
dogodilo ili §to se trenutacno dogada na trzistu. S druge strane, mora zakljuciti moze li ¢injeni¢no stanje koje ima pred
sobom pravno kvalificirati kao ,,ograni¢enje trziSnog natjecanja”. U tim situacijama Komisija ¢e morati provesti
slozenu ekonomsku procjenu, ako se pri utvrdivanju povrede oslanja na manje prihvacenu ili novu ekonomsku teoriju,
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3.2.3.2.2. Utjecaj ogranicenog nadzora nad ekonomskim utvrdenjima na
ucinkovitost sudske zastite

lako se standard sudskog nadzora EU-a nad sloZenim ekonomskim utvrdenjima s vremenom
razvio 1 postao tehnicki razradeniji, dio teorije smatra da u praksi i dalje nije jasno u kojoj mjeri
Sud stvarno intervenira u Komisijine ekonomske ocjene.!?®” Takoder, postoji bojazan da zbog
sudske popustljivosti, sudski nadzor ne osigurava u dovoljnoj mjeri pravo na ucinkovitu sudsku
zastitu.!?® Pojedini autori stoga izrazavaju misljenje da se ograniceni sudski nadzor treba

primjenjivati samo u iznimnim, ograni¢enim slu¢ajevima.'?%

S druge strane, dio autora smatra da sudska praksa u brojnim predmetima iz podrucja trziSnog
natjecanja pokazuje da Sud svoje ograni¢ene ovlasti nadzora koristi na u¢inkovit nacin, obvezujuci
Komisiju na prili¢no stroge standarde dokaza i obrazlaganja svojih odluka.'?’® Takoder, istice se i
kako ograniCeni nadzor u praksi zapravo nije toliko restriktivan koliko sam naziv sugerira, jer
sudovi raspolazu instrumentima koji im omogucuju da znacajno suze, pa 1 uklone diskrecijski

ako u analizu mora ukljuciti velik broj relevantnih ¢imbenika, ako je njihova medusobna interakcija neizvjesna, ako
analiza zahtijeva posebno stru¢no znanje, te ako Komisija nastoji izgraditi sloZeniji argumentacijski okvir. Kalintiri,
A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU competition
enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 13.

1267 Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU
competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 6.;
Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law (August 14, 2012). Chapter in Damien Geradin & loannis
Lianos (eds.), Research Handbook on EU Antitrust Law, Edward Elgar Publishing, Forthcoming, str. 17.

1268 Damien Gerard, Breaking the EU Antitrust Enforcement Deadlock: Re-empowering the Courts? 36 European Law
Review 457, (2011) str. 475.; Damien Gerard, EU Antitrust Enforcement in 2025: “Why Wait? Full Appellate
Jurisdiction, Now”, 1 CPI Antitrust Journal, 4-9 (2010); Ian S. Forrester, A Bush in need of pruning: The luxuriant
growth of ‘Light Judicial Review’, in Ehlermann and Marquis (Eds.), European Competition Annual 2009: The
Evaluation of Evidence and its Judicial Review in Competition Cases (2011) str. 3.; Wouter Wils, The Compatibility
with Fundamental Rights of the EU Antitrust Enforcement System in Which the European Commission Acts Both as
Investigator and as First-Instance Decision Maker, 37 World Competition (2014), str. 13.; Bernatt, M., The
Compatibility of Deferential Standard of Judicial Review in the EU Competition Proceedings with Article 6 of the
European Convention on Human Rights (June 10, 2014). Institute for Consumer Antitrust Studies Working Papers,
Loyola University Chicago, str. 12.; Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex
economic assessments” in EU competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016)
str. 1283. — 1316., str. 2.

1269 Forrester upozorava da se doktrina o¢ite pogreske izvorno formulirana u predmetima Consten and Grundig i
Remia u specificnim okolnostima, s vremenom neopravdano prosirila i na ekonomske ocjene, ¢ime se potkopava
smisao sudskog nadzora kao stvarne provjere zakonitosti. Ian S. Forrester, A Bush in need of pruning: The luxuriant
growth of ‘Light Judicial Review’, in Ehlermann and Marquis (Eds.), European Competition Annual 2009: The
Evaluation of Evidence and its Judicial Review in Competition Cases (2011) str. 409.; Damien Gerard, Breaking the
EU Antitrust Enforcement Deadlock: Re-empowering the Courts? 36 European Law Review 457, (2011) str. 475.
1270 Geradin, D., Petit, N., Judicial Review in European Union Competition Law: A Quantitative and Qualitative
Assessment, TILEC Discussion Paper, ISSN 1572-4042, veljaca 2011., str. 24.; Laguna de Paz, J. C., Understanding
the limits of judicial review in European competition law, Journal of Antitrust Enforcement, Vol. 2, No. 1 (2014), str.
216.; Bernatt, M., The Compatibility of Deferential Standard of Judicial Review in the EU Competition Proceedings
with Article 6 of the European Convention on Human Rights (June 10, 2014). Institute for Consumer Antitrust Studies
Working Papers, Loyola University Chicago, str. 9.; Editorial Comments, Towards a More Judicial Approach? EU
Antitrust Fines under the Scrutiny of Fundamental Rights, 48 CML Rev., 1405 (2011), str. 1411.; Andreas
Scordamaglia-Tousis, EU Cartel Enforcement: Reconciling Effective Public Enforcement with Fundamental Rights
(2013), str. 134.
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prostor Komisije.'?’! Ne treba ni isticati kako Sud EU-a smatra da je postoje¢i model nadzora u
potpunosti uskladen sa zahtjevima prava na posteno sudenje.'?”

Na tragu navedenih ,,opravdanja®, postavlja se pitanje kako se takav formalno ograni¢en model
sudskog nadzora u praksi zadovoljava zahtjeve ucinkovitog sudskog nadzora. Prvo, sudovi ne
zamjenjuju ekonomsku ocjenu Komisije, iz razloga $to uvazavaju Komisijinu stru¢nost 1 iskustvo,
no provjeravaju jesu li njezine analize logi¢ne, dosljedne i u skladu s prihva¢enim znanstvenim
ekonomskim standardima (sudovi ekonomsku teoriju koriste kao ,;mjerilo racionalnosti*).!?”?
Komisija je, naime, slobodna u izboru ekonomskih instrumenata i metodologije, ali mora dokazati
da je njezin pristup opravdan i znanstveno utemeljen.'?”* Drugo, diskrecijska ovlast Komisije ne
oslobada sudove obveze da u potpunosti preispitaju dokaze na kojima se odluka temelji.'?’> Naime,
sudovi EU-a pomocu testa ocite pogreske ne ispituju samo tocnost i dosljednost dokaza, nego 1
njihovu potpunost te sposobnost da doista potkrijepe zakljucke Komisije.'?’® Slijedom toga, taj
test omogucuje dubinsku kontrolu ekonomske analize, pri ¢emu samo formalno ostaje unutar
granica ogranicenog nadzora, ali u praksi dovodi do gotovo potpune redukcije Komisijine
diskrecije.!?’” Konaéno, ovlast sudova da ,0siguraju poStovanje prava“'?’® ima dalekosezne
posljedice za nadzor nad slozenim ekonomskim prosudbama.'?” Sudovi EU-a dosljedno
naglasavaju da se Komisijina diskrecija odnosi isklju¢ivo na primjenu pravila trziSnog natjecanja,
dok njihovo tumadenje predstavlja pravno pitanje podlozno potpunom sudskom nadzoru.'**° Time
se pokazuje da uc¢inkovita sudska zaStita ne ovisi isklju¢ivo o formalno Sirokom opsegu nadzora,
ve¢ o stvarnoj sposobnosti sudova da, unutar postojeceg modela, provedu temeljitu i
argumentiranu kontrolu Komisijinih odluka.'?®!

1271 Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU
competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 18. — 19.
1272 Case C-272/09 P KME Germany and Others v Commission, [2011] ECR 1-12789, to¢ka 106.; Case C-386/10 P
Chalkor v Commission, December 8, 2011. tocka 67.; Bernatt, M., The Compatibility of Deferential Standard of
Judicial Review in the EU Competition Proceedings with Article 6 of the European Convention on Human Rights
(June 10, 2014). Institute for Consumer Antitrust Studies Working Papers, Loyola University Chicago, str. 13.

1273 Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU
competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 19. —21.
1274 Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU
competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316, str. 23.

1275 K ako je istaknula nezavisna odvjetnica Kokott u misljenju u predmetu Impala I1, ,,to¢nost, cjelovitost i uvjerljivost
¢injeni¢nog materijala na kojem se odluka temelji moraju biti podlozni sudskom nadzoru”. Opinion of A.G. Kokott in
Case C-413/06 P, Bertelsmann and Sony Corporation of America v. Impala (Impala

II), EU:C:2007:790, para 179

1276 predmet C-12/03 P, Commission v. Tetra Laval, tocka 39. Vidjeti i Venit, “The scope of EU judicial review of
Commission merger decisions” in Lowe and Marquis (Eds.), European Competition Law Annual 2010: Merger
Control in European and Global Perspective (Hart, 2013) str.123-125.

1277 Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU
competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 23.

1278 Clanak 19. stavak 1. UEU-a, i ¢lanak 105. UFEU-a

1279 Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU
competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 24.

1280 Vesterdorf, “Standard of proof in merger cases: Reflections in the light of the recent case law of the

Community Courts”, 1 European Competition Journal (2005), 3-33, str. 12.

1281 Sudovi su vise puta potvrdili da ¢e, kao opée pravilo, provoditi sveobuhvatan nadzor nad time jesu li ispunjeni
uvjeti za primjenu materijalnih pravila, isticu¢i da pri takvom preispitivanju ,,ne mogu koristiti Komisijinu diskreciju,
koja joj je povjerena u okviru politike trziSnog natjecanja, kao opravdanje za odustajanje od dubinske provjere
¢injenicnih i pravnih osnova odluke”. Case C-382/12 P, MasterCard, para 156; Case C-389/10 P, KME Germany and
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Kada je u pitanju nacionalni sustav, pojedini autori smatraju da trenutni sustav upravnog
sudovanja u Hrvatskoj ne pruza potpunu zaStitu pravima stranaka u predmetima koji ukljuc¢uju
visoki stupanj strucnosti i diskrecijske ocjene upravnih tijela. TeSko¢e u procjeni zakonitosti
odluka donesenih na temelju slobodne ocjene te nespremnost sudova da u takvim predmetima
preuzmu punu jurisdikciju upucuju na to da stvarni intenzitet sudskog nadzora ostaje ogranicen.
Posljedi¢no, unato¢ formalnom napretku ZUS-a iz 2012., razina sudske zastite u praksi nije bitno
unaprijedena.'?®? Neki autori smatraju da bez provodenja de novo ekonomskih analiza nema ni
prave razine sudske kontrole, jer ,,zada¢a je Suda u okviru sudskog postupka preispitati
apsolutno sve aspekte osporavane odluke, pa ako treba i ekonomska utvrdenja na kojima se temelji
odluka Komisije ili drugog nacionalnog regulatornog tijela.“!?** Dodatno, sudovi kroz tumadenje
1 definiranje spornih pitanja ostvaruju sustinski utjecaj na oblikovanje pravne doktrine, ¢ime bitno

doprinose razvoju prava.!'?%

Medutim, oponenti takvog stajaliSta osporavaju ovlast upravnih sudova da samostalno utvrduju
¢injenice 1 izvode dokaze, smatraju¢i da sudovi ne raspolazu dostatnom razinom specijaliziranog
znanja iz podru¢ja kojima se bave regulatorna tijela.'”® Prema stajalistima nekih autora
regulatorna bi tijela trebala funkcionirati kao ,,prvostupanjski sudovi, dok bi se uloga suda
trebala svesti na provjeru zakonitosti, pravilnosti postupka i1 pravilne primjene prava, bez
ponovnog odlu¢ivanja o meritumu ili samostalnog provodenja ekonomskih analiza.'**® Smatra se
da takav model osigurava primjerenu ravnotezu izmedu pravne zastite 1 uinkovitosti postupka,
jer de novo pristup, iako bi povecao jamstvo ispravnosti odluka, zahtijeva visoku specijalizaciju
sudova, znatne troskove i produzuje trajanje postupaka.'?®” Ovakav stav podupire i razmisljanje

Others v. Commission, EU:C:2011:816, para 129; Case C-386/10 P, Chalkor v. Commission, EU:C:2011:815, para
62.

1282 Stanicié, F., Aktualna pitanja ustroja i djelovanja regulatornih agencija u Republici Hrvatskoj, oZujak 2020., str.
21., Smerdel, B., Nezavisni regulatori: o potrebi racionalizacije sustava, Informator br. 6075 od 26. svibnja 2012., str.
3.

1283 Ak§amovié, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trzisnom natjecanju u hrvatskom i
poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 421.

1284 AkSamovié, D. (2017). Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trzi§nom natjecanju u hrvatskom i
poredbenom pravu. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 67 (3-4), 405-438, str. 421.

1285 Upozorava se da se, zbog visokog stupnja struénosti regulatornih tijela, Sesto zastupa stav prema kojem bi njihove
odluke trebalo preispitivati samo u pogledu proceduralnih, a ne i meritornih pitanja. Iako takvo shvacanje ima
odredeno uporiste u praksi, smatra se da bi ono trebalo biti poticaj za specijalizaciju sudaca upravnih sudova te
uspostavu posebnih vijeca ili sudova nadleznih za rjeSavanje regulatornih sporova. Stani¢ié, F., Aktualna pitanja
ustroja i djelovanja regulatornih agencija u Republici Hrvatskoj, ozujak 2020., str. 25. Popovi¢, N, i Marici¢, D.,
Postupci pred nezavisnim regulatornim tijelima i novi Zakon o upravnim sporovima, Hrvatska pravna revija, br.
6/2010., str. 66.; Kontrola odluka regulatornih agencija Cesto je u rukama sluzbenika i sudaca koji nemaju specificnih
znanja u podrucju koje je predmet kontrole. Kopri¢, I. i Musa, A., What kind of agencification in Croatia? Trends and
future directions, Transylvanian Review of Administrative Sciences, Special Issue, str. 35.-40., str. 46.

1286 Naime, prema njihovu misljenju regulatorna tijela treba tretirati kao ,,specijalizirane prvostupanjske sudove*, jer
imaju stru¢nost, kapacitet i ovlasti za provodenje detaljnih ekonomskih i ¢injeni¢nih analiza. Primjer takvog suda bio
bi Competition Appeal Tribunal u velikoj Britaniji. Popovi¢, N., Marici¢, D., Postupci pred nezavisnkim regulacijskim
tijelima I novi zakon o upravnim sporovima, u Kopri¢ 1. (ur.): Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut
za javnu upravu, Zagreb, 2014., str. 220. — 221.

1287 Popovié, N., Mari¢i¢, D., Postupci pred nezavisnkim regulacijskim tijelima I novi zakon o upravnim sporovima,
u Kopri¢ I. (ur.): Europeizacija upravnog sudovanja u Hrvatskoj, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014, str. 221.; isto
vidjeti: Pecoti¢ Kaufman, J., How the excessively stringent legal standard of proof for cartel agreements, established
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da su tijela za trziSno natjecanje osnovana s ciljem da drustvo iskoristi njithovo stru¢no znanje i
iskustvo u provedbi prava trziSnog natjecanja, slijedom Cega je opravdano u odredenoj mjeri
pokazati ,,popustljivost prema njihovim ¢injeni¢nim i stru¢nim utvrdenjima. '

Naravno, pitanje provode li sudovi doista kontrolu ¢injenica i dokaza u praksi ostaje otvoreno. S
obzirom na njihovu opéu pravnu, a ne ekonomsku strucnost, razumljivo je da se ponekad dovodi
u pitanje njihova sposobnost za detaljnu provjeru slozenih ekonomskih dokaza iznesenih u
upravnom postupku. No, ti prakti¢ni izazovi ne umanjuju teorijski znacaj ocjene dokaza kao
prikrivenog, ali iznimno u¢inkovitog instrumenta za temeljitu provjeru ekonomske analize, koji se

formalno uklapa u granice ograni¢enog sudskog nadzora, a zapravo mu daje znatno veéu snagu.'?*’

by Croatian courts post-accession, indicates an incomplete semantic alignment with EU competition rules, Jean
Monnet Network Working Paper Series No. 32/22, str. 11.

1288 Bernatt, M. (2014), The Compatibility of Deferential Standard of Judicial Review in the EU Competition
Proceedings with Article 6 of the European Convention on Human Rights, Institute for Consumer

Antitrust Studies Working Papers, Loyola University Chicago, https://ssrn.com/abstract=2447884 and
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2447884; OECD, The Standard of Review by Courts in Competition Cases —
Background Note, Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working Party No. 3 on
Co-operation and Enforcement, by the Secretariat, DAF/COMP/WP3(2019)1, 4 June 2019, str. 13. — 14.

1289 Kalintiri, A., What’s in a name? The marginal standard of review of “complex economic assessments” in EU
competition enforcement, Common Market Law Review, Volume 53, Issue 5 (2016) str. 1283. — 1316., str. 23.
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4. ZAKLJUCAK

U hrvatskom sustavu javnopravne provedbe prava trziSnog natjecanja Agencija predstavlja
srediSnje specijalizirano tijelo s visokom razinom stru¢nog znanja i iskustva, $to je u skladu s
modelom javnopravne provedbe kakav postoji u EU-u 1 vecini drzava Clanica. lako je Agencija s
radom pocela 1997., tek se od 2009. moze govoriti o kontinuitetu i konsolidaciji njezine prakse u
kartelnim predmetima, s obzirom na to da je prethodno djelovao hibridni sustav u kojem je
Agencija utvrdivala povrede, ali nije imala ovlast izricanja nov€anih kazni. Ipak, empirijska
istrazivanja upucuju na relativno slabu razinu detekcije kartelnih sporazuma u Republici
Hrvatskoj, i to ne samo u odnosu na statistiku EU-a, nego u usporedbi s drugim drzavama srednje
i isto¢ne Europe.'?”’ Niza razina provedbene aktivnosti odrazava se i u slaboj statistici izricanja
novcanih kazni.

Analiza nacionalne prakse pokazuje da su u hrvatskom kontekstu zabiljezeni gotovo svi tipi¢ni
oblici kartelnih sporazuma prema sadrzaju dogovora medu poduzetnicima. Medu njima
prevladavaju sporazumi o odredivanju cijena. Dodatno, uoceno je da se sporazumi o cijenama
najcesce ostvaruju izravnim dogovaranjem medu poduzetnicima, ali i posredno, putem udruZenja
poduzetnika, koja djeluju kao ,platforme* za uskladivanje trziSnog ponasSanja. Istodobno,
nacionalna praksa ne biljezi kartelne povrede, €iji bi se ucinci protezali izvan granica Republike
Hrvatske. Kada je rije¢ o metodama detekcije kartela, nacionalna praksa pokazuje vrlo ograni¢eno
oslanjanje na program pokajniStva, dok se postupci ¢es¢e pokrecu na temelju javno dostupnih
informacija, ukljucujuc¢i medijske objave, predstavke gradana i anonimne prijave. Dokazi se u
takvim postupcima prikupljaju prvenstveno putem zahtjeva za dostavu podataka i dokumentacije
te putem nenajavljenih pretraga.

Sve navedene okolnosti imaju izravne implikacije na dostupnost dokaznog materijala. Kartelni
sporazumi o cijenama, koji se temelje na izravnoj komunikaciji medu ,,domacé¢im* poduzetnicima,
povecavaju vjerojatnost postojanja izravnih pisanih dokaza nastalih u vrijeme pocinjenja povrede,
bududi da je za koordinaciju i pracenje postivanja dogovorenih cijena medu sudionicima nuzno
postojanje dokumentiranog traga komunikacije. Cinjenica da su u kartelnim predmetima koje je
do sada vodila Agencija u vecini slucajeva postojali pisani dokazi nastali u vrijeme pocinjenja
povrede, povlaci za sobom pitanje problematike postojanja svijesti poduzetnika o protupravnosti
kartelnog postupanja. Medutim sama cCinjenica dostupnosti pisanih dokaza ne opravdava opci
zakljucak da kod poduzetnika u Hrvatskoj ne postoji svijest o kartelnom postupanju kao
zabranjenom ponasanju i da svoje ponaSanje svjesno drZe u tajnosti.

Kasni pocetak ,,prave” kartelne prakse i ogranic¢en broj predmeta mogu upucivati na sporiji razvoj
dokaznih standarda u tom upravnom podru¢ju. Unato€¢ tome, u analiziranom, sadrZajno

1290 Te zemlje (poput Bugarske, Ceske, Madarske, Poljske, Slovacke i Slovenije) u pravilu obiljezava nedostatak
razvijene kulture trziSnog natjecanja i snazna uloga drZave u gospodarstvu te naslijede planske privrede. Dodatno,
pravna kultura u tim drZzavama cesto se opisuje kao izrazito formalisticka, §to otezava svrhovito i dinami¢no
tumacenje nacionalnog prava u skladu s pravom EU-a.
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reprezentativnom uzorku prisutni su gotovo svi dokazni instituti koji su predmet analize u ovom
radu.

4.1. Glavni nalazi rada

Poglavlje o glavnim nalazima rada zapoc€inje opéenitim osvrtom na procesnu autonomiju drzava
¢lanica u podruc¢ju dokaznih pravila, koja ¢ine sastavni dio procesnog prava.

4.1.1. PreSutna harmonizacija pravila dokaznog postupka

Nesporno je da je na nacionalnim pravnim sustavima da urede procesne aspekte postupka.
Provedeno istrazivanje pokazuje da se ta podruc¢ja u praksi ipak snazno oblikuju pod utjecajem
prakse Suda EU-a. Za brojna dokazna pitanja koja nisu izri¢ito uredena pravom Unije, nacionalna
tijela za zaStitu trziSnog natjecanja u znatnoj mjeri preuzimaju pravila i standarde dokazivanja
razvijene u praksi Suda EU-a, sa svrhom osiguranja u¢inkovite primjene prava trziSnog natjecanja.
Taj se proces moze nazvati ,,preSutnom harmonizacijom®.

Nacionalna tijela u znatnoj se mjeri oslanjaju na interpretacije i standarde razvijene u praksi Suda
EU-a, u takvoj mjeri da se upitnim ¢ini autonoman razvoj nacionalnih procesnih rjesenja. Ti se
standardi u nacionalnim sustavima c¢esto primjenjuju u bitno druk¢ijem gospodarskom i
institucionalnom kontekstu od onoga u kojem su izvorno razvijeni. Dodatno, ¢injenica da je pravo
EU-a izgradeno na integriranom pristupu koji nastoji pomiriti razli¢ite pravne tradicije drzava
Clanica, dokazni standardi, koje razvija praksa Suda EU-a nisu uvijek jasni pa ni uklopivi u
nacionalne procesne sustave.

Ovdje se ne zeli implicirati da je konvergencija procesnih pravila nuzno negativna. Naprotiv,
preuzimanje europskih dokaznih standarda u svakom slucaju pridonosi pravnoj sigurnosti i
ujednacenoj primjeni prava trziSnog natjecanja. Nesporno je da je tijekom gotovo trideset godina
djelovanja Agencija izgradila stabilnu praksu te pokazuje visoku razinu stru¢nih kompetencija u
tumacenju 1 primjeni prava trziSnog natjecanja. Analiza njezinih odluka, promatrana u
kronoloskom slijedu, upucuje na zakljucak o postupnom unapredenju argumentacije, kao i na sve
sustavniju 1 precizniju obradu ¢injeni¢nih i pravnih pitanja, uz vidljiv porast samostalnosti 1
sigurnosti u primjeni dodijeljenih ovlasti.

Medutim, namece se pitanje prihvatljivosti presutne harmonizacije u sustavima u kojima sudski
nadzor nije ucinkovit. U sustavima u kojima sudovi ne provode sadrzajnu kontrolu ¢injenicnih i
pravnih utvrdenja upravnih tijela, presutna harmonizacija povecava rizik da se europski dokazni
standardi primjenjuju bez njihove kriticke prilagodbe nacionalnom procesnom okviru. PreSutna
harmonizacija moZze rezultirati udaljavanjem od domace procesne prakse i nacionalnih pravila,
¢ime se ograniCava uloga nacionalnog procesnog prava, kao izvora rjeSenja prilagodenih
specificnostima domaceg pravnog 1 institucionalnog konteksta.
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1z perspektive dugoro¢nog razvoja nacionalnog sustava javnopravne provedbe, istraZivanje otvara
pitanje u kojoj bi mjeri, uz obvezu uskladenosti s pravom EU-a, bilo pozeljno poticati i autonoman
razvoj dokaznih instituta ili bi se trebalo okrenuti njihovoj potpunijoj konvergenciji na razini
Unije.

4.1.2. Formalisticki pristup vrstama dokaza 1 vrednovanju njihove dokazne snage

Razrada vrsta dokaza u kartelnim postupcima, provedena u ovom radu, omoguc¢ila je klasifikaciju
dokaznih sredstava relevantnih za kartelne predmete (ali je primjenjiva i za javnopravnu provedbu
prava trziSnog natjecanja opcenito). Takav pristup pokazao se korisnim iz viSe razloga.

Najprije, analiza je potvrdila trendove prakse Suda EU-a prema kojima je u kartelnim predmetima
dopusten Sirok spektar dokaznih sredstava, no istodobno je ukazala na ¢injenicu da se, unato€ toj
»otvorenosti“, u praksi i dalje pretezito oslanja na tradicionalne oblike pisanih dokaza. lako je
normativni okvir ZZTN-a prilagoden specifi¢nostima kartelnih postupaka i omogucuje nesto
fleksibilniji pristup dokazivanju (u odnosu na ZUP), pisani dokazi zadrzavaju sredi$nje mjesto
zbog svoje vece pouzdanosti i dokazne snage. Takav pristup proizlazi, s jedne strane, iz
tradicionalnog shvacanja pojma dokaza u hrvatskom procesnom pravu, dodatno potvrdenog
razmatranjima Ustavnog suda. Naime, uo¢ena je odredena diskrepancija izmedu funkcionalnog
pristupa pisanom dokazu u pravu trZiSnog natjecanja, koji je uskladen s trendovima prava EU-a i
formalistickog shvacanja pojma isprave u procesnom pravu. Restriktivan pristup dokaznoj
vrijednosti odredenih pisanih materijala (medijski ¢lanak kao dokaz u predmetu Zastitari), otvorio
je pitanje potrebe terminoloSkog uskladivanja vrste pisanih dokaza pogodnih za dokazivanje
povrede, kako kroz buducu praksu Agencije, tako i1, po potrebi, kroz preciziranje relevantnih
pojmova u ZZTN-u.

Nadalje, iako se u pravu EU-a naglasava vaznost usmenih dokaza, koji uz odgovarajuce procesne
garancije mogu imati ravnopravnu dokaznu teZinu s pisanim dokazima, analiza dosadasnje prakse
Agencije upucuje na to da se usmeni dokazi u pravilu koriste prvenstveno radi razjasnjenja i
dopune ve¢ prikupljenih pisanih dokaza.

Ekonomske analize omogucéuju strukturirano i metodoloski utemeljeno sagledavanje trziSnih
odnosa, no u nacionalnoj praksi, kao ni usmeni dokazi, ne funkcioniraju kao samostalni dokaz
povrede. Njihova vaznost proizlazi iz Cinjenice da Cine temeljnu analiticku podlogu odluke te
omogucuju utvrdivanje 1 vrednovanje relevantnih ¢injeni¢nih elemenata nuZznih za dokazivanje
povrede. Zbog te uloge u upravnom postupku ekonomski dokazi imaju veliku vaznost i u fazi
sudskog nadzora. S obzirom na diskrecijsku ocjenu koja je Agenciji priznata u pogledu
ekonomskih utvrdenja, ekonomska analiza u odluci mora biti prikazana na jednostavan 1 jasan
nacin, kako bi sud mogao provjeriti kako je analiza provedena, primijenjenu metodologiju, logicku
povezanost i provjerljivost iznesenih zakljucaka te stupanj u kojem su ekonomska utvrdenja
integrirana u cjelokupno obrazlozenje odluke. U poredbenom je pravu vidljiva tendencija
pojedinih drzava da posebnu paznju posvecuju pojednostavljenju i priblizavanju razumljivosti
ekonomskih utvrdenja za stranke u postupku i sud.
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U pravu EU-a dobro poznat institut stru¢nog pomagaca, odnosno ,,vjestaka“ kojeg angazira sama
stranka, mogao bi pridonijeti kvaliteti rasprave i uravnoteZenijem odnosu procesnih pozicija u
kartelnim postupcima. lako troskovi takvog dokaza padaju na teret stranke, takav se pristup moze
ocijeniti osobito korisnim u hrvatskom kontekstu, imajuéi u vidu da je specijalizacija punomoc¢nika
u podrucju prava trziSnog natjecanja u nacionalnoj praksi jos$ uvijek relativno rijetka. U nedostatku
odgovarajuce strucne potpore, argumentacija stranaka usmjerava se na pitanja koja nemaju stvarni
potencijal za osporavanje utvrdenja Agencije.

Vaznost indicijskih dokaza izraZena je u fazi pokretanja postupka, buduc¢i da na temelju dostatnih
indicija Agencija zapocinje istragu. Medutim, u dosadasnjoj praksi Agencije indicijski dokazi nisu
smatrani dovoljnima za samostalno utvrdivanje povrede. Komparativna analiza pokazuje da se i u
drugim nacionalnim sustavima indicije u pravilu ne promatraju kao samostalan dokaz povrede,
ve¢ moraju biti potkrijepljene izravnim dokazima. Takvo rjeSenje moze se smatrati opravdanim,
imajuc¢i u vidu ozbiljnost posljedica koje proizlaze iz utvrdenja kartelne povrede i potrebu da
odluka bude utemeljena na cvrstom i pouzdanom skupu dokaza. U tom kontekstu, oprez Agencije
u izbjegavanju utvrdivanja povrede isklju¢ivo na temelju indicija doprinosi stabilnosti odluka 1
sudski nadzor.

M 66

povecava vjerojatnost da one ,,izdrze

lako se praksa EU-a na prvi pogled doima ,,progresivnijom®, jer dopusta utvrdivanje kartelne
povrede (samo) na skupu indicija ili na usmenim dokazima, u praksi se oblikovao odredeni obrazac
vrednovanja dokaza, koji vodi prema neformalnom rangiranju dokaznih sredstava prema njihovoj
dokaznoj snazi (tzv. de facto hijerarhija dokaza), u kojoj se u pravilu daje prednost pisanim
dokazima u odnosu na usmene, kao i izravnim dokazima u odnosu na indicijske. Preferencije u
vidu vrste dokaza ne moraju nuzno predstavljati negativan razvoj, jer se time tijelima i strankama
unaprijed signalizira kojim ¢e se dokazima u praksi pridavati veca tezina.

Slijedom svega navedenoga, moze se utvrditi da u hrvatskim kartelnim postupcima u praksi
previadava formalisticki pristup vrednovanju dokazne snage, u kojem sredisnje mjesto imaju
pisani i izravni dokazi, dok usmeni, ekonomski i indicijski dokazi imaju pomocnu ulogu te u pravilu
moraju biti potkrijepljeni dokazima vece dokazne snage.

Analiza vrsta dokaza dovela je do potvrde prve hipoteze postavljene u ovom radu, prema kojoj
zakonitost odluke kojom se utvrduje kartelni sporazum pretpostavlja da je ona utemeljena na
¢vrstim i pouzdanim dokazima. Naime, zakonitost odluke o postojanju kartelne povrede zahtijeva
da se zakljuCak o povredi temelji na skupu dokaza koji omogucuje stvaranje nedvojbenog
uvjerenja o postojanju pravno relevantnih ¢injenica. Slijedom navedenog, hipoteza H1 potvrdena
je time Sto dopustenost Sirokog spektra dokaznih sredstava ne iskljucuje obvezu da odluka pociva
na dokazima koji su medusobno koherentni, uvjerljivi i dostatni za ispunjenje zahtjevnog
standarda dokaza. Dokazne poteSkoce inherentne kartelnim povredama ne mogu, same po sebi,
opravdati snizavanje tog zahtjeva.
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4.1.3. Odgovornost Agencije za dokazivanje povrede i procesna aktivnost stranaka

Iako je teret dokazivanja istinitosti vlastitih tvrdnji obveza i stranke, na Agenciji je primarna
odgovornost utvrdivanja relevantnih ¢injenica, ukljuuju¢i odluku o tome koje ¢e se Cinjenice
utvrdivati, koje dokaze i kojim redoslijedom ¢e se izvoditi te kako ¢e se ocijeniti njihova dokazna
snaga. Agencija je glavni ,,tragac* za materijalnom istinom te ujedno i nositelj rizika ¢injeni¢ne
neutvrdenosti. Normativno uredenje prema kojem je teret dokazivanja povrede na Agenciji u tom
pogledu u teoriji ne izaziva vece prijepore. Rije€ je o ,teretu uvjeravanja®, odnosno objektivnom
teretu dokaza, koji je kao takav propisan Uredbom 1/2003. Drugacija je situacija s primjenom
subjektivnog tereta dokaza, odnosno ,,tereta predlaganja dokaza®.

Subjektivni teret dokaza nije izravno vezan za ishod postupka, ve¢ regulira procesnu dinamiku
izvodenja dokaza tijekom postupka. Naime, iz analize proizlazi da se od poduzetnika, nakon §to
Agencija iznese prima facie uvjerljiv skup dokaza, oc¢ekuje aktivna i konkretna ,,obrana*. S
utvrdenjima Agencije poduzetnik se upoznaje (tek) dostavom obavijesti o preliminarno utvrdenim
¢injenicama u postupku. U tom trenutku dolazi do faktiénog pomaka subjektivnog tereta dokaza,
u smislu o¢ekivanja da poduzetnik osporava ve¢ utvrdene Cinjenice 1 izvedene zakljucke.

Analiza prakse Agencije pokazuje da argumentacija poduzetnika Cesto pociva na pravno ili
¢injeni¢no promasenim prigovorima. Puka negacija navoda Agencije, izostanak forme da bi se
radilo o sporazumu, isticanje teSkih trzi$nih okolnosti ili neprovodenje dogovora u praksi odnosno
izostanak negativnih u€inaka sporazuma na trziste, ne smatraju se uc¢inkovitom ,,obranom®. No,
postavlja se pitanje kakav moze biti sadrzaj uspjesne obrane u procesnom okviru u kojem je
poduzetnik duzan ocitovati se o ¢injenicama i okolnostima koje u tom trenutku jos nisu konacno
utvrdene, pri ¢emu je, zeli li ostvariti u¢inkovitu obranu, nuzno prisiljen anticipirati nepovoljan
ishod postupka.

U tom smislu treba naglasiti da se od poduzetnika ne zahtijeva da opovrgava dokaze Agencije
istom razinom uvjerenja i prema istom standardu dokaza koji se zahtijeva od tijela pri utvrdivanju
povrede. Drugim rije¢ima od poduzetnika se ne trazi da izgradi vlastiti slucaj. Dovoljno je da
dovede u sumnju ¢injenicne i1 pravne zakljucke tijela, odnosno da ospori njihovu uvjerljivost i
unutarnju koherentnost. 1z toga slijedi da argumenti stranaka koji ne zahvacaju upravo tu razinu
— koherentnost skupa dokaza i unutarnju logiku obrazloZenja, u pravilu ne mogu dovesti u pitanje
zakonitost odluke.

4.1.4. Slobodna ocjena dokaza kao “primjeren” standard dokaza

Rasprave o standardu dokaza kontinuirano su prisutne u teoriji prava trziSnog natjecanja EU-a,
zbog Cinjenice da taj standard, za razliku od tereta dokaza, nije normativno propisan, a Sud EU-a
dosljedno se suzdrzava od njegova opceg formuliranja. U nacionalnom se pravu primjenjuje
standard slobodne ocjene dokaza, koji je prihvaéen u veéini drzava ¢lanica. Medutim, u kartelnim
se postupcima taj standard modificira, pa se u praksi proteze od slobodne ocjene dokaza i
unutarnjeg uvjerenja, preko zahtjeva pojacanog uvjerenja, do standarda bliskih kaznenopravnima.
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U pojedinim zakonodavstvima moZe se uoc€iti njegovo postroZavanje u odnosu na opcenito
prihvacen standard dokaza u drugim upravnim postupcima, zbog ¢ega opravdano postoji bojazan
da bi pretjerano restriktivan standard dokaza mogao ugroziti ucinkovitu kartelnu provedbu. Treéa
hipoteza postavljena u ovom radu polazi od pitanja ostvarivosti visokog dokaznog praga te
razmatra utjecaj strogog standarda dokaza na ucinkovito procesuiranje i utvrdivanje kartelnih
povreda.

U tom smislu klju¢no je razlikovati deklarativno postavljanje visokog standarda dokaza od njegove
pretjerano restriktivne primjene u praksi. Pod normativnim postavljanjem visokog dokaznog praga
podrazumijevaju se razlike u definiranju standarda dokaza, pa se tako standard koji se primjenjuje
u kaznenim postupcima uobiCajeno smatra strozim od onoga primjenjivog u gradanskim i
upravnim postupcima, kao Sto se i kvantitativno odredeni standardi smatraju manje subjektivnima
od kvalitativno odredenih, iako nijedan od tih modela u potpunosti ne iskljucuje subjektivnu
komponentu. Pojedini autori isti¢u da se rasprave o primjenjivom standardu dokaza ¢esto svode
na terminolosko razlikovanje, a ne na stvarnu razliku u razini dokaznog praga koji se u praksi
zahtijeva.

Slijedom navedenoga, bez obzira na razlike u definiranju standarda dokaza, moze se zakljuciti da
je, kada je rijec o kriteriju osobe koja odlucuje, vazno osigurati da ta osoba u odlucivanju, osim
Sto primjenjuje osobno i opce Zivotno iskustvo razumno prosudujuce osobe, primjenjuje i ste¢eno
specijalizirano znanje, dok kada je rijeC o kriteriju unutarnjeg uvjerenja, vazno je da ono ne
podrazumijeva unaprijed stvoreno misljenje ili intuiciju, ve¢ zakljucak koji slijedi provedeni
dokazni postupak i koji je utemeljen na utvrdenim pravno relevantnim ¢injenicama, pri ¢emu taj
zakljucak mora pocivati na ¢vrstom, koherentnom 1 uvjerljivom skupu dokaza te biti objektivno
uvjerljiv, jasno izraZen u obrazlozenju odluke i kao takav podlozan provjeri.

U tom smislu, treéa hipoteza potvrdena je u ograni¢enom dosegu: ne kao tvrdnja da je standard
dokaza u kartelnim postupcima sam po sebi postavljen previsoko, nego kao nalaz da njegova
pretjerano restriktivna primjena u praksi moze oslabiti u¢inkovitu provedbu prava trziSnog
natjecanja. Poteskoce koje u praksi mogu dovesti do pretjerano restriktivne primjene standarda
dokaza ne proizlaze iz njegove normativne definicije, ve¢ iz okolnosti u kojima se on primjenjuje.
U ovoj su analizi identificirane dvije takve okolnosti.

Prva okolnost odnosi se na otezan pristup dokazima. Naime, postavlja se pitanje kako postici
oc¢ekivanu razinu uvjerenja kada su na raspolaganju dokazi koji, prema opceprihva¢enom
shvacanju u praksi, nece biti dostatni za utvrdivanje povrede. To je osobito izrazeno u sustavima
koji se oslanjaju na formalisticko shvacanje dokaza, u kojima se u pravilu zahtijevaju izravni i
pisani dokazi. U takvim okolnostima povredu je teze dokazati, jer kako posti¢i narativnu
dosljednost, ako dokaznu podlogu ¢ine dokazi slabije dokazne snage. Buduéi da praksa Agencije
pokazuje da su u dosadasnjim postupcima u kojima je povreda bila uspjesno dokazana, gotovo
uvijek bili prisutni pisani i izravni dokazi, ¢ini se opravdanim pitati se je 1i se u odredenim
slu¢ajevima zapravo radilo o preventivnom odustajanju od utvrdivanja povrede, jer je Agencija
sama procijenila da ne¢e mo¢i udovoljiti zahtjevima standarda dokaza.
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Druga okolnost odnosi se na ¢injenicu da se standard dokaza u kartelnim postupcima u praksi
primjenjuje uz anticipaciju sudskog nadzora. Standard dokaza time se oblikuje prema tome hoce
li obrazloZenje odluke biti dovoljno logi¢no i uvjerljivo sudu koji je preispituje, ¢ime se standard
dokaza u praksi neformalno ,,podize* radi smanjenja rizika ponisStenja odluke. Standard dokaza
moze izgledati strozi u situacijama u kojima sud ne raspolaze dostatnim stru¢nim kapacitetima za
sadrzajno preispitivanje ¢injeni¢nih i1 ekonomskih utvrdenja, pa takvo ogranicenje fakticno
doprinosi percepciji visokog dokaznog praga. Sud tada ne razumije specificnosti postupanja u
pravu trziSnog natjecanja te pogresno zakljucuje da povreda nije dokazana (primjerice kada se
prisutnost na sastanku na kojem se raspravljalo o protupravnim dogovorima o cijenama smatra
sudjelovanjem u kartelnom sporazumu).

4.1.5. (Ne)ucinkovitost sudskog nadzora u kartelnim postupcima

Ucinkovitost sudskog nadzora u kartelnim postupcima u nastavku se sagledava kroz dva pravca:
prvo, kroz zahtjeve institucionalnog okvira, drugo, kroz zahtjeve u pogledu opsega odnosno
standarda sudskog nadzora.

Institucionalni okvir u kojem, protiv odluka Visokog upravnog suda, nije osiguran redoviti pravni
lijek, pokazuje se izravnom preprekom ucinkovitom sudskom nadzoru. Naime, dostupnost
pravnog lijeka kroz zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne presude ne moze
se smatrati optimalnim rjeSenjem, u svjetlu komparativnih iskustava, u kojima se u pravilu tezi
osiguravanju visestupnjevite sudske zaStite unutar redovnog sudskog nadzora. Zbog svoje
izvanredne naravi i restriktivno postavljenih pretpostavki za podnosenje, taj pravni lijek u praksi
ne osigurava drugostupanjsku sudsku kontrolu, pa uloga Vrhovnog suda u sustavu sudskog
nadzora u ovom podrucju ostaje izrazito ogranic¢ena. Posljedi¢no, stranke zastitu koja bi im trebala
biti dostupna kroz redoviti pravni lijek nastoje ostvariti putem ustavne tuzbe, premda ona po svojoj
naravi nije, niti moze biti, zamjena za redovitu sudsku instancu. Takvo stanje otvara pitanje potrebe
za sustavnijim rjesenjem.

Jedna bi mogucénost bila osigurati redoviti pravni lijek, no to bi zahtijevalo izmjenu nadleznosti
Visokog upravnog suda, $to se ne ¢ini opravdanim, buduci da postoje razlozi zbog kojih se upravo
Visoki upravni sud, kao visi sud, smatra primjerenim tijelom za odlu¢ivanje u tim predmetima. Ne
¢ini se da bi uvodenje upravnih sudova u prvostupanjski postupak rezultiralo ucinkovitijim
nadzorom nad ¢injeni¢nim utvrdenjima, niti da bi Visoki upravni sud kroz Zalbeni postupak
ostvarivao djelotvorniju kontrolu, ono $to je sigurno da bi takav institucionalni aranzman rezultirao
produljenjem trajanja postupka. Ipak, zadrzavanje postoje¢eg modela nuzno zahtijeva sudacki
kadar koji bi se kontinuirano i isklju¢ivo bavio predmetima prava trziSnog natjecanja. Naime,
¢injenica da protiv odluka Visokog upravnog suda ne postoji Zalba naglaSava potrebu da sudski
nadzor u prvom i jedinom stupnju bude sadrZajan i ucinkovit.'*' Hrvatski se sustav u ovome
trenutku ne moZe smatrati takvim.

1291 Kroz formiranje posebnih vije¢a za predmete prava trziSnog natjecanja, rjeSenja kakva su prisutna u nekim
drzavama ¢lanicama, mogla bi se poboljsati kvaliteta sudskog nadzora. Medutim, takvo rjeSenje namece i prakticna
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Ovo istrazivanje pokazalo je da sudski nadzor u kartelnim postupcima u hrvatskom sustavu
javnopravne provedbe ima ograni¢en doseg u pogledu preispitivanja Cinjeni¢nih i pravnih
utvrdenja Agencije. Sudovi u pravilu ne djeluju kao stvarni korektiv upravnog postupka, vec¢ se

1292

njihov nadzor svodi na formalnu kontrolu zakonitosti, a pojedine odluke upucuju i na

nedostatno razumijevanje specifi¢nih ciljeva i instituta prava trziSnog natjecanja.

Sveobuhvatna sudska kontrola prvenstveno se veze za opseg sudskog nadzora koji sudu
omogucuje sveobuhvatno preispitivanje pravnih i CcCinjenicnih utvrdenja upravnog tijela,
ukljucujuéi ocjenu dokaza i zakljucke koji iz njih proizlaze, ali i samostalno izvodenje dokaza i
utvrdivanje novih ¢injenica te zamjenu odluke upravnog tijela sudskom presudom. Takav model
sudskog nadzora predstavlja najsiri raspon procesnih ovlasti i omogucuje izravnu intervenciju u
¢injeni¢ni supstrat odluke, Sto se €ini poZeljnim u situacijama u kojima bi vracanje predmeta
upravnom tijelu dovelo do nepotrebnog odugovlacenja postupka ili ugrozilo djelotvornost sudske
zastite.

Ipak, praksa Suda EU-a pokazuje da se sveobuhvatan nadzor moze ostvarivati i u okviru spora o
zakonitosti. Stoga se u ovome radu kao optimalno rjeSenje prihvaca opredjeljenje za spor o
zakonitosti, koje u teoriji izaziva kritiku, ali u praksi moze biti opravdano, pod uvjetom da sud ne
provodi samo formalnu provjeru zakonitosti. Visi standard nadzora moze uravnoteziti smanjen
opseg nadzora. Slijedom toga, peta hipoteza, prema kojoj se tvrdi da u¢inkovita sudska zastita
zahtijeva moguénost neogranicene kontrole odluka upravnog tijela kroz spor pune jurisdikcije, ne
moZe se smatrati potvrdenom u postavljenom obliku.

Spor o zakonitosti u hrvatskoj praksi predstavlja prikladan model sudskog nadzora u predmetima
trziSnog natjecanja, zbog ekonomskih utvrdenja koja Agencija provodi u kartelnim predmetima, a
koja se tradicionalno smatraju podruc¢jem diskrecijske ocjene upravnog tijela, u kojem sud, zbog
,prirode stvari‘ ne moze samostalno zamijeniti ocjene tijela vlastitim, ve¢ ih preispituje u okviru
spora o zakonitosti. Takoder, procesna ograni¢enja ZZTN-a upuéuju na isti zakljucak, buduci da
se sudski nadzor u pravilu provodi na temelju spisa Agencije, uz izvodenje novih dokaza samo
iznimno 1 ne obuhvaca nove dokaze i Cinjenice nastale izvan vremena obuhvac¢enog upravnim
postupkom.

Dodatno, uz uvazavanje svih prednosti spora pune jurisdikcije, spor o zakonitosti ne iskljucuje
mogucénost intenzivnog i sadrzajnog sudskog preispitivanja. Sud 1 u okviru kasacijskog modela
ispituje pravilnost primjene prava, potpunost i pravilnost Cinjenicnih utvrdenja te logicku
koherentnost i uvjerljivost obrazlozenja odluke. Stoga problem sudskog nadzora u hrvatskom
sustavu ne proizlazi iz samog opredjeljenja za spor o zakonitosti, ve¢ iz nac¢ina na koji sud tu ovlast
u praksi ostvaruje.

pitanja opravdanosti i raspodjele resursa, imajuéi u vidu relativno ogranicen broj kartelnih predmeta u odnosu na
Sirok raspon upravnih sporova o kojima taj sud odlucuje.

1292 pod formalnom kontrolom misli se na sudski nadzor koji se zadrzava na provjeri procesnih pretpostavki i
formalne strukture odluke, bez sadrzajnog preispitivanja ¢injeni¢nih utvrdenja, dokazne osnove i uvjerljivosti
zakljucaka upravnog tijela.
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U tom se kontekstu razmatra 1 €etvrta hipoteza, prema kojoj ,,popustljivost™ koju sud prilikom
obavljanja sudskog nadzora pokazuje u odnosu na ekonomska utvrdenja upravnog tijela utjece na
pravo poduzetnika na u€inkovitu sudsku zastitu. Ta se hipoteza ne mozZe potvrditi.

Sudska suzdrzanost u odnosu na ekonomska utvrdenja smatra se opravdanom posljedicom podjele
institucionalnih ovlasti izmedu upravnih tijela i sudova te sama po sebi ne dovodi do povrede prava
na u¢inkovitu sudsku zastitu. Medutim, i u okviru ograni¢enog nadzora, ¢ak 1 kada upravno tijelo
raspolaze ve¢om stru¢noscéu, sud mora biti u moguénosti provjeriti je li ¢injeni¢no stanje pravilno
1 potpuno utvrdeno, je li dosegnut zahtijevani standard dokaza te postoji li ocita pogreska u
prosudbi o istinitosti utvrdenih ¢injenica. Za takav nadzor sud ne mora biti ,,struc¢niji* od upravnog
tijela.

Sud bi, kao nositelj sudbene vlasti, trebao imati primat u tumacfenju i primjeni prava te
neogranicenu ovlast ispravljanja pravnih pogresaka. Ta se ovlast nuzno reflektira 1 na nadzor nad
¢injeni¢nim utvrdenjima, buduci da su ¢injenice temelj za ocjenu pravilnosti primjene materijalnog
prava. U predmetima u kojima takva sudska aktivnost izostaje, ne moZe se govoriti o razlikama u
intenzitetu sudskog nadzora nad pojedinim vrstama utvrdenja, uklju¢uju¢i ekonomska, ve¢ prije o
formalnoj kontroli zakonitosti koja ne doseze razinu sadrzajnog sudskog preispitivanja.

Analiza sudske prakse pokazuje da sud u obrazlozenjima presuda najc¢esce reproducira ¢injeni¢na
utvrdenja iz osporenog rjesenja te citira relevantne zakonske odredbe na koje se Agencija pozvala,
dok izostaje sadrzajna ocjena zakonitosti upravne odluke u svjetlu konkretnih prigovora, navoda
1 argumenata tuzitelja. Posljedi¢no, obrazlozenje sudske odluke ¢esto ne sadrzi jasnu i provjerljivu
pravno-logic¢ku analizu koja bi omogucila uvid u razloge sudskog zaklju¢ivanja — zasto smatra da
je Agencija ispravno odlu¢ila odnosno uéinila odredene propuste.'?*

U hrvatskoj praksi problem, naime, nije u uvazavanju diskrecije upravnog tijela, ve¢ u izostanku
sadrzajnog nadzora, zbog Cega se razlika izmedu pravnih, ¢injeni¢nih i ekonomskih utvrdenja
uopce ne dolazi do izrazaja. Naime, u nacionalnom se sustavu uocena ,,popustljivost™ ne odnosi
isklju¢ivo na ekonomska utvrdenja, ve¢ na cjelokupno sudsko preispitivanje upravne odluke.

4.1.6. Dokazni postupak kao poveznica upravnog postupka i sudskog nadzora

Drugom hipotezom razmatra se dokazni postupak kao sredi$nja poveznica izmedu pravicnosti
upravnog postupka i u¢inkovitosti sudske zastite u kartelnim predmetima.

Pravi¢nost upravnog postupka ne iscrpljuje se u formalnom priznavanju procesnih prava, veé
zahtijeva da strankama bude stvarno omoguceno izjasnjavanje o izvedenim dokazima te
osporavanje Cinjeni¢nih i1 pravnih zaklju€aka tijela. Postupak u kojem se dokazi prikupljaju
selektivno ili se dokazni prijedlozi odbijaju bez obrazloZzenja ne moze se smatrati pravicnim.

1293 Takav se zaklju¢ak, medutim, ne moZe postaviti bezrezervno, buduéi da u sudskoj praksi postoje i rijetki
primjeri u kojima je proveden sadrzajan sudski nadzor.
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Procesna aktivnost stranke u toj fazi djeluje kao unutarnji mehanizam kontrole moguénosti
arbitrarnog postupanja tijela.

Medutim, u sustavu u kojem je utvrdivanje odlu¢nih ¢injenica koncentrirano na Agenciji, koja
provodi istragu, vodi postupak 1 donosi odluku, a protiv njezine odluke nije dopustena Zalba u
upravnom postupku, sudski nadzor ima odlucujucu ulogu. Budué¢i da sud u modelu nadzora
zakonitosti ne utvrduje Cinjeni¢no stanje iznova, nego ispituje odluku na temelju spisa,
obrazlozenje odluke postaje kljucan preduvjet u¢inkovite kontrole.

Iz obrazloZenja mora biti razvidno na koji je nacin Agencija utvrdila odlu¢ne ¢injenice, kojim se
dokazima pritom koristila te kako je ocijenila njihovu relevantnost i medusobnu povezanost.
Drugim rije¢ima, obrazlozenje mora omoguciti rekonstrukciju dokaznog postupka i logickog
slijeda kojim je tijelo doslo do svojih zakljucaka.

Medutim, ni postojanje takvog obrazlozenja samo po sebi nije dostatno. U¢inkovit sudski nadzor
pretpostavlja da sud provodi sadrzajnu ocjenu dokaza i ¢injeni¢nih utvrdenja, a ne samo formalnu
provjeru zakonitosti. U suprotnom, nadzor se svodi na deklarativnu kontrolu, pri ¢emu izostaje
stvarna vanjska provjera poStovanja procesnih prava u fazi utvrdivanja Cinjenica. U takvim
slu¢ajevima nije iznenadujuce da stranke traZe zastitu procesnih prava pred Ustavnim sudom.

U tom smislu, druga hipoteza potvrduje se u teorijskom smislu. Medutim, njezina realizacija u

praksi ovisi o intenzitetu sudskog nadzora, jer bez sadrzajne kontrole upravne odluke i ¢injeni¢nih
utvrdenja pravi¢nost upravnog postupka ne moze biti stvarno provjerena.
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. RjeSenje Agencije protiv razminiraca, Klasa: UP/I 030-02/2004-01/95 od 4. listopada

2005.

Rjesenje Agencije protiv 14 autobusnih prijevoznika, Klasa: UP/I 030-02/2006-01/39 od
24. rujna 2007.

Rjesenje Agencije protiv 15 autoskola s podrucja Grada Rijeke 1 Op¢ine Matulji, Klasa:
UP/1 030-02/2008-01/68 od 30. srpnja 2009.

RjeSenje Agencije protiv upravitelja stambenih zgrada u Splitu, Klasa: UP/I 030-02/2008-
01/03 od 24. studenoga 2009.

Rjesenje Agencije protiv upravitelja stambenih zgrada u Puli, Klasa: UP/I 030-02/2008-
01/78 od 23. prosinca 2009.

Rjesenje Agencije protiv nakladnika opéeinformativnih dnevnika, Klasa: UP/I 030-
02/2008-01/72, od 25. ozujka 2010.

Rjesenje Agencije protiv nakladnika tjednih informativno-politickih tiskovina
(Europapress Holding d.o.0., NCL Media Grupa d.o.0.), Klasa: UP/I 030-02/2010-01/027
od 16. prosinca 2010.

Rjesenje Agencije protiv Udruge trgovaca uredskim materijalom i njezinih ¢lanova,
Klasa: UP/I 030-02/2010-01/018, od 21. srpnja 2011.

Rjesenje Agencije protiv Obrtni¢ke komore Osjecko-baranjske zupanije, Udruzenja
obrtnika Osijek, Sekcije pekara i 17 poduzetnika, Klasa: UP/I 030-02/11-01/039 od 26.
srpnja 2012.

Kapural, Mirta, Pristup informacijama i zastita povjerljivih informacija u postupcima iz
prava trziSnog natjecanja (I.) // Pravo i porezi : ¢asopis za pravnu, poreznu i upravnu
praksu (2017), 1, str. 70

. Kapural, Mirta, Pristup informacijama i zastita povjerljivih informacija u postupcima iz

prava trziSnog natjecanja (I.) // Pravo i porezi : ¢asopis za pravnu, poreznu i upravnu
praksu (2016), 12, str. 73

Rjesenje Agencije protiv Presecki Grupa d.o.o., Rudi-Express d.o.0., Jambrosi¢ tours,
Turist, Klasa: UP/I 030-02/11-01/024 od 27. prosinca 2012.

Rjesenje AZTN-a protiv Hrvatskog drustva ortodonata, Klasa: UP/I 034-03/13-01/034 od
12. lipnja 2014.

Rjesenje AZTN-a protiv Hrvatske gospodarske komore 1 9 ¢lanova Udruzenja nautickog
turizma (marina), Klasa: UP/I 034-03/2013-01/047 od 17. ozujka 2015.

RjeSenje AZTN-a protiv Sokol Mari¢, Securitas Hrvatska, AKD-Zastita, Klemm
Sigurnost, Bili¢-Eri¢, V Grupa, Arsenal-Ivezi¢, Klasa: UP/I 034-03/14-01/002 od 17.
ozujka 2015.

Rjesenje AZTN-a protiv Bolus, Favorit sportska kladionica, Germania Sport, Prva
sportska kladionica, Super Sport, Klasa: UP/I 034-03/2015-01/010 od 22. prosinca 2015.
Rjesenje AZTN-a protiv Daska d.o.o. i dr., Klasa: UP/I 034-03/17-01/019 od 13. lipnja
2019.

Rjesenje AZTN-a protiv 14 autoskola sa splitskog podrucja, Klasa: UP/I 034-03/18-
01/002 od 30. prosinca 2019.

Rjesenje AZTN-a protiv Presecki Grupa d.o.o., Rudi-Express d.o.0., Jambrosi¢ tours,
Turist (ponovljeni postupak), Klasa: UP/I 030-02/11-01/024 od 7. listopada 2021.
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20. Rjesenje AZTN-a protiv Agro-Vir d.o.0., Agrodalm d.o.o., Diljexport d.o.o0., Marino-
Lucko d.o.o., Klasa: UP/I 034-03/2017-01/021 od 28. travnja 2022.

21. Rjesenje AZTN-a protiv Sokol Mari¢, Securitas Hrvatska, AKD-Zastita, Klemm
Sigurnost, Bili¢-Eri¢, V Grupa, Arsenal-Ivezi¢ (ponovljeni postupak), Klasa: UP/I 034-
03/14-01/002 od 28. prosinca 2022.

22. Predmet Ericsson Nikola Tesla d.d. protiv AZTN-a, Klasa: P/I 034-03/15-01/020 od 18.
prosinca 2024.

23. Rjesenje Agencije protiv Vipnet d.o.o., Zagreb, HT d.d., Zagreb i TELE2 d.o.0., Zagreb,
klasa: UP/1 030-02/10-01/001 od 26. srpnja 2012.

24. Rjesenje Agencije protiv ¢lanica udruga Viadukt-Konstruktor inzenjering i Hidroelektra
niskogradnja — Ingra, klasa: UP/I 030-02/2010-01/014 od 19. travnja 2012

25. Predmet Keindl Sport d.o.o. protiv AZTN-a, Klasa: UP/I 034-03/18-01/005 od 20. srpnja
2023.

26. Predmet Kutjevo d.d. protiv Agencije, Klasa: UP/I 034-03/2013-01/017 od 30. srpnja
2014.

27. Predmet Kras d.d. protiv Agencije, Klasa: UP/I 034-03/13-01/016 od 3. prosinca 2014.

28. Predmet Monte d.o.o. protiv Agencije, Klasa: UP/I 030-02/2008-01/36 od 8. travnja
2008.

29. Predmet Adria Lada d.o.o. protiv Agencije, Klasa: P/ 030-02/2008-01/67 od 24. rujna
2009.

30. Predmet Tomi¢ & Co. d.o.o. protiv Agencije, Klasa: UP/I 030-02/2008-01/52 od 3.
studenoga 2009.

31. Predmet KMAG d.o.o0. protiv Agencije, Klasa: UP-1/ 030-02/010-01/015 od 2. prosinca
2010.

Visoki upravni sud

1. Presuda VUS-a broj: UslI-179/2024-6 od 6. studenoga 2024., Ericsson Nikola Tesla d.d.
protiv Agencije za zastitu trziSnog natjecanja.

2. Presuda VUS-a broj: Usll-207/2024-7 od 18. prosinca 2024., Ericsson Nikola Tesla d.d.
protiv Agencije za zaStitu trziSnog natjecanja.

3. Presuda VUS-a broj: UslI-244/2024-6 od 16. travnja 2025., Ericsson Nikola Tesla d.d.
protiv Agencije za zaStitu trziSnog natjecanja.

4. Presuda VUS-a broj: UslI-136/22-15 od 14. rujna 2022., Agro-Vir d.o.o0. protiv Agencije
za zastitu trziSnog natjecanja.

5. Presuda VUS-a broj: UslI-335/21-6 od 9. oZujka 2022., Presecki grupa d.o.o. protiv
Agencije za zastitu trziSnog natjecanja.

6. Presuda VUS-a broj: UsII-60/16-2 od 19. sijecnja 2017., Presecki grupa d.o.o. protiv
Agencije za zaStitu trziSnog natjecanja.

7. Presuda VUS-a broj: UslI-171/18-2 od 27. rujna 2018., Presecki grupa d.o.o. protiv
Agencije za zastitu trziSnog natjecanja.

8. Presuda VUS-a VUS broj: UslI-112/20-16 od 30. prosinca 2019., Autoskole Split protiv
Agencije za zastitu trziSnog natjecanja.
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18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

Presuda VUS-a VUS broj: Us-10674/2009-4 od 24. listopada 2012., Autoskole Rijeka
protiv Agencije za zastitu trziSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: UslI-54/15-9 od 22. travnja 2016., Klemm Sigurnost d.o.o. protiv
Agencije za zastitu trZiSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: UslI-40/15-10 od 22. travnja 2016., Sokol Mari¢ d.o.o. protiv
Agencije za zastitu trziSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: UslI-139/16-4 od 3. studenoga 2016., V grupa d.o.o. protiv
Agencije za zaStitu trziSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: UsII-93/15-10 od 22. travnja 2016., Bili¢-Eri¢ d.o.o. protiv Agencije
za zaStitu trziSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: UslI-61/15-9 od 22. travnja 2016., Arsenal Ivezi¢ d.o.o. protiv
Agencije za zastitu trziSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: UsII-60/15-10 od 22. travnja 2016., Securitas Hrvatska d.o.o. protiv
Agencije za zastitu trziSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: UslI-53/15-9 od 22. travnja 2016., AKD-Zastita d.o.o. protiv
Agencije za zastitu trziSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: UsII-39/15-10 od 17. ozujka 2016., Hrvatska gospodarska komora i
¢lanovi Udruzenja nautickog turizma (marine) protiv Agencije za zastitu trziSnog
natjecanja.

Presuda VUS-a broj: UslI-22/16-11 od 8. srpnja 2016., Prva sportska kladionica d.o.o. i
dr. protiv Agencije za zastitu trziSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: UslI-70/2014-6 od 5. ozujka 2015., Hrvatsko drustvo ortodonata
protiv Agencije za zaStitu trZziSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: Us-9383/2011-4 od 21. srpnja 2011., Udruga trgovaca uredskim
materijalom i dr. protiv Agencije za zastitu trziSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: Us-4995/2010-6 od 21. prosinca 2011., Nakladnici dnevnih novina
protiv Agencije za zaStitu trziSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: Us-1189/2011-4 od 16. svibnja 2012., Europapress Holding d.o.o.
(Vecernji list) protiv Agencije za zastitu trziSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: Us-1700/2010-6 od 13. prosinca 2012., Upravitelji stambenih
zgrada Split protiv Agencije za zastitu trziSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: Us-2248/2010-6 od 13. ozujka 2012., Upravitelji stambenih zgrada
Pula protiv Agencije za zaStitu trziSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: Us-11078/2007-8 od 28. prosinca 2010., Samoborcek d.o.o. protiv
Agencije za zaStitu trziSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: Us-10643/2007-4 od 15. rujna 2010., Promet d.o.o0. i dr. protiv
Agencije za zaStitu trziSnog natjecanja.

Presuda VUS-a broj: Us-10247/2005-9 od 21. svibnja 2008., PZ Auto d.o.o. protiv
Agencije za zastitu trziSnog natjecanja.

Ustavni sud i Vrhovni sud

1.

Odluka i rjesenje Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-111-2886/2018 od 11. rujna
2019.
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11.

12.

13

14.

Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-I1I-3156/2017 od 31. sijecnja 2019.
Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-111-4820/2010 od 1. listopada 2015.
Presuda VSRH posl. br. Usz-1048/15-2 od 24. rujna 2015.

Odluka Vrhovnog suda RH, broj U-zpz-16/2015-4, od 2. ozujka 2021., Hrvatsko drustvo
ortodonata

Odluka Ustavnog suda RH, broj U-II1-2791/2016, od 1. veljace 2018., Sokol Mari¢ d.o.o.
Odluka Ustavnog suda RH, broj U-11I-6196/2016, od 1. ozujka 2018., V Grupa d.o.o.
Odluka Ustavnog suda RH, broj U-II1-2826/2016, od 1. ozujka 2018., Klemm Sigurnost
d.o.o.

Odluka Ustavnog suda RH, broj U-I11-2820/2016, od 1. ozujka 2018., Bili¢-Eri¢ d.o.o.

. Odluka Ustavnog suda RH, broj U-I11-952/2017, od 19. travnja 2018., Presecki grupa

d.o.o.

Odluka Ustavnog suda RH, broj U-11I-1678/2014, od 21. travnja 2016., Presecki grupa
d.o.o.

Rjesenje Ustavnog suda RH, broj U-I11-609/2025, od 13. svibnja 2025., Ericsson Nikola
Tesla d.d.

. Odluka Ustavnog suda RH, broj U-111-3274/2022, od 12. rujna 2024., Presecki grupa

d.o.o.
Odluka Ustavnog suda RH, broj U-1II-1711/2014, od 28. rujna 2016., Presecki grupa
d.o.o.
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6. POPIS KRATICA

AZTN, Agencija — Agencija za za$titu trziSnog natjecanja

br. — broj

¢l. — ¢lanak

ECN — European Competition Network, Europska mreza za trziSno natjecanje
EEZ — Europska ekonomska zajednica

EGP — Europski gospodarski prostor

EKLJP - Europska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda
ESLJP - Europski sud za ljudska prava

EU — Europska unija

Sud EU-a — zajedni¢ka oznaka za Sud i Op¢i sud

EZ — Europska zajednica; Europske zajednice

ibid. — ibidem

1 dr. — 1 drugo

isl. —1islicno

itd. — 1 tako dalje

Komisija — Europska komisija

loc. cit. — locus citatum

npr. — na primjer

OECD - Organization for economic co-operation and development
op. cit. — opus citatum

Povelja - Povelja Europske unije o temeljnim pravima

RH — Republika Hrvatska

SL — Sluzbeni list (Europske unije)

st. — stavak
str. — stranica
t. — tocka

tj. — to jest

tzv. - takozvano

UEZ — Ugovor o Europskoj zajednici

UEEZ — Ugovor o Europskoj ekonomskoj zajednici
UEU — Ugovor o Europskoj uniji

UFEU — Ugovor o funkcioniranju Europske unije
UEZUC — Ugovor o Europskoj zajednici za ugljen i ¢elik
Ustavni sud — Ustavni sud Republike Hrvatske

v. —vidi

Visoki upravni sud ili VUS — Visoki upravni sud Republike Hrvatske
Vrhovni sud — Vrhovni sud Republike Hrvatske

ZUP — Zakon o opéem upravnom postupku

ZPP — Zakon o parni¢nom postupku

ZUS — Zakon o upravnim sporovima

ZZTN — Zakon o za$titi trziSnog natjecanja

238



