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U radu se razmatra problematika sudskog nadzora u postupcima za zastitu
trzisnog natjecanja. Analiziraju se procesnopravna pitanja i druge posebnosti
upravnog spora u predmetima za zastitu trzisSnog natjecanja u odnosu na “klasic-
ni” upravni spor. Polemizira se o standardu upravnosudske zastite u navedenim
postupcima te ulozi i zadaci Visokog upravnog suda. Provodi se poredbena ana-
liza upravnosudske zastite u istim vrstama sporova u pravu EU-a, njemackom i
slovenskom pravu, kako bi se utvrdilo u kojoj su mjeri domaci model upravnosud-
ske zastite i pravni standardi sudske zastite kompatibilni rjeSenjima usvojenim u
poredbenim zakonodavstvima. Upozorava se na problematicna i sporna rjesenja
domaceg zakonodavstva. Zakljucno se predlazu zakonodavne mjere koje treba po-
duzeti kako bi se unaprijedila kvaliteta sudskog nadzora u domacem pravu.

Kljucne rijeci: trzisno natjecanje, sudska kontrola, postupak pred Sudom EU,
ekonomska analiza, poredbeno pravo

1. UVOD

Slobodno trzisno natjecanje jedna je od temeljnih ustavnih vrednota.' Tr-

zisne i poduzetnicke slobode okosnica su hrvatskog politickog i gospodarskog
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ustroja. Propisi o zastiti trzi$nog natjecanja imaju cilj osigurati slobodno trzis-
no natjecanje i to tako da se sprijeci svali oblik poduzetni¢kog ponasanja koji
dovodi do sprjecavanja, narusavanja i ogranic¢avanja slobodne trzi§ne utakmice.

Zadaca zastite trziSnog natjecanja u Hrvatskoj temeljno je povjerena Agen-
ciji za zastitu trzi$nog natjecanja (AZTN).? U postupcima u svezi sa zastitom
trzi$nog natjecanja AZTN ima iznimno $iroke i brojne ovlasti, neusporedivo
vece od bilo kojeg drugog javnopravnog tijela. Tako AZTN provodi istragu na
temelju koje odluc¢uje o pokretanju postupka, zatim donosi i odluku o pokre-
tanju postupka protiv poduzetnika te pokrec¢e postupak. Nakon provedenog
postupka AZTN odlu¢uje i o postojanju konkretne povrede Zakona o zastiti
trzi$nog natjecanja (ZZTN).? Naposljetku, AZTN odlu¢uje i o vrsti i visini
kazne, pri ¢emu ima velike diskrecijske ovlasti u pogledu uzimanja u obzir
olakotnih i otegotnih okolnosti i odmjeravanja visine kazne.

Tolik opseg ovlasti povjeren nekom javnopravnom tijelu nedvojbeno za-
htijeva postojanje odgovaraju¢eg modela sudskog nadzora nad radom takvog
tijela. U tom smislu, u cilju zastite poduzetnickih prava i sloboda nuzno je
osigurati da odluke AZTN-a budu podlozne rigoroznoj sudskoj kontroli, Sto
podrazumijeva pravo i obvezu sudova da u sudskom postupku, na temelju iscr-
pnih, objektivnih, potpunih i pouzdanih ¢injenica i dokaza, potvrde ili ospore
odluku AZTN-a i tako budu jamac ostvarenja poduzetnickih sloboda i prava.

Zadaca sudskog nadzora protiv odluka AZTN-a u Hrvatskoj povjerena je
Visokom upravnom sudu (VUS).* Odluka zakonodavca da zada¢u sudskog
nadzora protiv odluka AZTN-a povijeri upravo VUS-u, kao najviSoj upravno-
sudskoj instanci u lancu upravnog sudovanja, ¢ini se sasvim logi¢cnom. Prvo,
zato Sto je postupak pred AZTN-om upravni postupak, slijedom ¢ega je razu-
mno rjeSenje koje predvida da protiv odluke AZTN-a odlu¢uje upravnosudsko

2 Vidi http://www.aztn.hr.

3 Zakon o zadtiti trzi$nog natjecanja, Narodne novine, br. 79/2009, 80/2013.

O reformi upravnog sudovanja u Republici Hrvatskoj i reformiranom upravnom
sporu vidi Derda, D., Upravni spor u Hrvatskoj, sadasnje stanje i pravei reforme, Zbornik
Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol. 29, br. 1, 2008, str. 111 — 147; Derda,
D.; Sikic’, M., Komentar Zakona o upravnim sporovima, Novi Informator, Zagreb,
2012.; Ivancevi¢, V., Upravni spor pune jurisdikcije, u: Hrestomatija upravnog prava,
Drustveno veleudiliste u Zagrebu, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 2003., str.
263 — 277; Britvi¢ Vetma, B., Ovlasti upravnog suca u sporu pune jurisdikcije, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, vol. 50, br. 2, 2013., str. 429 — 432 te 434 — 443;
Rostag-Beros, Lj., Dileme u primjeni novog ZUS-a, Zbornik radova Pravnog fakulteta
u Splitu, vol. 50, br. 2, 2013, str. 478.
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tijelo. Nadalje, dodjeljivanje nadleznosti VUS-u kao najvisoj upravnosudskoj
instanci u lancu upravnog sudovanja moze se opravdati procjenom zalkonodav-
ca da su predmeti trziSnog natjecanja posebno slozeni i kompleksni te je na
njihovu rjesavanju potrebno angazirati najstru¢nije i najiskusnije suce uprav-
nih sudova, a to su upravo suci VUS-a. Osim navedenoga, moglo bi se ustvrditi
da se dodjeljivanjem sudskog nadzora odluka AZTN-a upravo VUS-u 3alje i
politicka poruka da je rije¢ o materiji koja je od vitalne vaznosti za u¢inkovito
funkcioniranje trzista i izgradnju trzisSne ekonomije, slijedom ¢ega je odlu¢iva-
nje o toj vrsti predmeta stavljeno u nadleznost najvise upravnosudske instance
u RH.

Iako je VUS u pravilu sud koji sudi u drugom stupnju, postupak koji se
vodi pred VUS-om protiv odluka AZTN-a prvostupanjski je postupak. Pri
tome je odluka koju VUS donese u takvom postupku kona¢na. Naime, odluka
VUS-a ne moze se pobijati redovitim pravnim lijekovima. Protiv odluke VUS-
a nezadovoljna stranka moze samo putem Drzavnog odvjetnistva Republike
Hrvatske (DORH) podnijeti Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti
pravomoc¢ne presude, o kojem odlu¢uje Vrhovni sud Republike Hrvatske.

Buduci da je postupak pred VUS-om jedini redoviti sudski postupak protiv
odluka AZTN-a, predmetni postupak nedvojbeno ima kljuénu vaznost u zasti-
ti prava poduzetnika pogodenih odlukom AZTN-a. Iz toga je razloga nuzno na
normativnoj i provedbenoj razini osigurati da se barem u okviru toga, prvostu-
panjskog postupka, ako ve¢ ne postoji pravo na redoviti pravni lijek protiv
odluke donesene u prvom stupnju, postuju najvisi standardi upravnosudske
zaStite.

U tom smislu cilj je ovoga rada analizom normativnog okvira i prakse is-
pitati osigurava li postoje¢i model upravnosudske zastite u postupcima protiv
odluka AZTN-a dostatna jamstva poduzetnicima u zastiti njihovih poduzet-
nickih prava i sloboda. S tim u svezi je i pitanje kakva su o¢ekivanja od VUS-
a u pogledu razine upravnosudske zastite. Treba li VUS u postupcima zbog
povrede propisa o trziSnom natjecanju meritorno odlu¢ivati u sporu pune ju-
risdikcije ili samo, sukladno dosadasnjoj praksi, provoditi kontrolu “zakonito-
sti” odluka AZTN-a? Nadalje, s obzirom na okolnost da su sporovi u svezi sa
zaStitom trziSnog natjecanja osebujni u smislu da se odluke AZTN-a, a zatim
i odluke sudova, uvelike temelje i oslanjaju na ekonomske analize trzista i
projekcije budu¢ih ekonomskih odnosa na trzistu, pitanje je treba li se VUS, a
ako treba, do koje mjere se treba, upustati u preispitivanje odluka koje imaju

uporiste u ekonomskim analizama ili treba li mozda, samo u tome segmentu,
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prihvatiti ekonomska utvrdenja koja je prethodno izradio AZTN. Kakva su
rjeSenja u pogledu navedenog usvojena u poredbenim zakonodavstvima, a na-
pose u pravu EU-a i njemackom pravu?

Pravni okvir za analizu navedenih pitanja u domaéem zakonodavstvu nala-
zimo u odredbama dvaju zakona — ZZTN-a i Zakona o upravnim sporovima’
(ZUS). Medutim, u navedenim postupcima ZZTN ne ostavlja previse prostora
za primjenu ZUS-a. ZZTN u samo dva ¢lanka, ¢l. 67.1 68., regulira sva kljuéna
pitanja upravnog spora koji se vodi pred VUS-om zbog povrede ZZTN-a, a
napose razloge za tuzbu, ovlastenike za podnosenje tuzbe, opseg sudskog pre-
ispitivanja odluka AZTN-a od strane VUS-a i druga pitanja.

2. TEMELJNE ODREDNICE UPRAVNOG SPORA PRED VUS-om
U SPOROVIMA ZA ZASTITU TRZISNOG NATJECANJA

Postupak protiv odluke AZTN-a pocinje podnosenjem tuzbe VUS-u. S ob-
zirom na to da je ¢lankom 67. st. 1. ZZTN-a propisano “protiv rjesenja AZTN-a
nije dopustena zalba”, nezadovoljne stranke nemaju drugu pravnu moguénost
nego sporno rjesenje AZTN-a pobijati upravnom tuzbom. U tom smislu tuzba
pred VUS-om jedini je oblik pravne zastite koju predvida ZZTN protiv odluka
AZTN-a. ZZTN propisuje Cetiri razloga za tuzbu. Tuzba se moze podnijeti
zbog: 1. povrede propisa materijalnog prava o trziSnom natjecanju, 2. bitne
povrede odredbi o postupku, 3. pogresno ili nepotpuno utvrdenog ¢injeniénog
stanja, 4. pogresne odluke o upravno-kaznenoj mjeri i drugim pitanjima o ko-
jima odlu¢uje Agencija.® Rok za podnosenje tuzbe je 30 dana od dana dostave
rjeSenja AZTN-a. O tuzbi odlucuje vijece sastavljeno od tri suca.

Iako AZTN u prethodnom upravnom postupku donosi dvije vrste odlu-
ka, rjeSenja i zakljucke, tuzba VUS-u moze se podnijeti samo protiv rjeenja
AZTN-a. ZZTN isklju¢uje moguénost pokretanja upravnog spora protiv za-
kljucaka.” S obzirom na to da AZTN zaklju¢kom odlu¢uje o brojnim vaznim
procesnim pravima stranaka, primjerice o pokretanju postupka®, o spajanju
postupka’, o priznavanju statusa stranke u postupku'’, zatim o provodenju

> Zakon o upravnim sporovima, Narodne novine, br. 20/2010, 143/2012, 152/2014,
94/2016.

¢ CL67.st. 1. ZZTN-a.

7 CL67.st. L.ist. 3.

$  ClL 39. ZZTN-a.

* CL 58. st. 2. to¢. 3. ZZTN-a.

10" Vidi o tome Rjesenje AZTN-a klasa UP/I- 030-02/2004-01/33 od 27. srpnja 2004.
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nenajavljene pretrage'' i drugima, ¢ini se vaznim osvrnuti na pitanje na koji se
nacin mogu pobijati zaldju¢ci AZTN-a.

Odgovor na postavljeno pitanje daje odredba iz ¢l. 67. st. 3. ZZTN-a u ko-
joj stoji da “protiv zakljucka AZTN-a kojim se odluc¢uje o postupovnim pitanji-
ma nije dopustena zalba niti se moze pokrenuti upravni spor, ali se zakljucak
moze pobijati tuzbom kojom se pokre¢e upravni spor protiv rjesenja”.

Ras¢lambom citirane odredbe valja zakljuciti da se zakljucak AZTN-a moze
pobijati samo tuzbom kojom se pobija rjesenje kojim je AZTN odlu¢io o me-
ritumu stvari. Kada nezadovoljna stranka tuzbom pokrene upravni spor pro-
tiv rjeSenja, u okviru tuzbe kojom osporava zakonitost rjesenja AZTN-a, ona
moze pobijati i zaldjucke AZTN-a.

U poredbenim zakonodavstvima u pogledu razmatranog pitanja postoje
razli¢ita rjeSenja. Primjerice, u njemackom pravu propisano je da se zalba na
odluku Bundeskartellamta kojom je strankama uskra¢eno pravo na saslusanje
tijekom postupka moze izjaviti tek nakon donosenja kona¢ne odluke u pred-
metnom postupku.'? U Sloveniji je pak na snazi rjesenje koje u pravilu dopusta
pravo na podnosenje tuzbe i protiv rjesenja i protiv zaklju¢aka.'® Imajuéi u
vidu sve navedeno moze se postaviti pitanje je li izloZeno rjesenje hrvatskog
prava opravdano i je li u doma¢em zakonodavstvu mozda trebalo usvojiti neko
manje restriktivno rjesenje i dopustiti pravo na tuzbu protiv barem nekih od-
luka AZTN-a kojima se odlu¢uje o postupovnim pravima stranaka. Ako bi se
prihvatilo pravno rjeSenje koje dopusta pravo na zalbu protiv zakljucka kojim
se odlu¢uje o postupovnim pravima strankama, time bi se znatno “ojacao”
njihov polozaj u postupku pred AZTN-om. S druge strane, glavna je zamjerka
talkvome rjeSenju da bi ono moglo dovesti do odugovlacenja postupka, mo-
gucih zlouporaba prava od strane poduzetnika protiv kojih se vodi postupak
pred AZTN-om. Stoga se ocjenjuje da je valjalo usvojiti zakonsko rjesenje koje
omogucuje da se zapoceti postupak provede $to brze, Sto je u skladu s nace-

lom ucinkovitosti postupka, uz, naravno, postovanje prava stranaka na sudsku

" CL 58. st. 2. to¢. 4. ZZTN-a.
2" ViSe o tome pod toc. 4. uradu. Vidi ¢l. 71.1 72. njemackog Gesetz gegen Wetthewerbsbes-
chrinkungen ( GWB); Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen in der Fassung der
Bekanntmachung vom 26. Juni 2013 (BGBI I S.1750, 3245), das zuletzt durch
Artikel 1 des Gesetzes vom 1. Juni 2017 (BGBI. I S. 1416) gedndert worden ist;
dostupno na: https://www.gesetze-im-internet.de/gwb/GWB.pdf (1. veljace 2017.).
Vise o tome pod toc. 5 u radu. Vidi ¢l. 55(2) Zakona o preprecevanju omejevanja
konkurence (ZPOmK-1), Uradni list RS, br. 36/2008, 40/2009, 26/2011, 87/2011,
57/2012, 39/2013, 33/2014, 76/2015.
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zastitu, $to je u ovom slucaju i osigurano posredno, tuzbom protiv rjeenja
AZTN-a u okviru koje je dopusteno pobijati i zakljuc¢ke AZTN-a.

2.1. Ovlastenici na podnosenje tuzbe

Pitanje postojanja aktivne legitimacije na podnosenje tuzbe pripada u krug
pitanja koja regulira ZUS i na koja sukladno ZUS-u sud pazi ex officio. Medu-
tim, u sporovima za zastitu trziSnog natjecanja i ovo je pitanje, kao i prethod-
no analizirana pitanja o razlozima za tuzbu, pravnim lijekovima protiv odluka
AZTN-a i druga, regulirano odredbama ZZTN-a tako da nema puno prostora
za primjenu ZUS-a. ZZTN navedeno pitanje regulira tako da precizno i ned-
vosmisleno ureduje tko moze podnijeti tuzbu i protiv kojih odluka AZTN-a se
moze podnijeti tuzba i time otklanja bilo kakve nedoumice koje bi se eventu-
alno mogle pojaviti u pogledu ovlastenika na podnosenja tuzbe i odluka koje
su predmetom pobijanja.

Tako tuzbu protiv rjesenja AZTN-a kojim se utvrduje povreda odredbi
ZZTN-a mogu podnijeti samo stranke u postupku.'* Jednako tako, tuzbu pro-
tiv rjeSenja kojim se izri¢e upravno-kaznena mjera mogu podnijeti samo neza-
dovoljne stranke u postupku. Polozaj stranke u postupku imaju poduzetnici
protiv kojih AZTN vodi postupak te poduzetnici sudionici koncentracije."”” U
tom smislu pravo na podnosenje navedenih tuzbi imaju iskljugivo poduzetnici
protiv kojih je AZTN donio odluku o povredi ZZTN-a.

S druge strane, tuzbu protiv rjeSenja AZTN-a kojim je AZTN utvrdio da
nije naruseno trzi$no natjecanje te protiv rjeSenja AZTN-a o obustavi postupka
mogu podnijeti samo podnositelji inicijative. Podnositelji inicijative'¢ su osobe
na ¢iju je inicijativu AZTN zapoceo postupak utvrdivanja povrede ZZTN-a.
Jednaka prava kao i podnositelji inicijative imaju i “osobe kojima su dana ista
postupovna prava kao i podnositeljima inicijative”. Rije¢ je o osobama koje
nisu stranke u postupku, ali koje zbog okolnosti da se u postupku pred AZTN-
om odlucuje o njihovim pravima ili pravnim interesima mogu zahtijevati da im
se priznaju ista postupovna prava koja imaju podnositelji inicijative.

Isti krug osoba koje imaju pravo pobijati navedena rjesenja (stranke u po-
stupku, podnositelji inicijative i osobe kojima su dana ista postupovna prava

4 (L 67. st. 5. ZZTN-a.
15 (L 35. ZZTN-a.

Podnositelji inicijative su pravne i fizicke osobe, strukovna udruzenja, komora po-
duzetnika, udruga potrosaca itd.
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kao i podnositeljima inicijative) imaju pravo pobijanja zakljucaka, premda to
ZZTN izrijekom ne predvida. To proizlazi iz ¢injenice da se zaldju¢alk AZTN-a
ne moze pobijati samostalnom upravnom tuzbom, nego samo tuzbom protiv
rjeSenja kojim je AZTN odlucio o glavnoj stvari. U tom smislu osobe koje ima-
ju aktivnu legitimaciju za pobijanje rjeSenja u okviru te tuzbe mogu pobijati i

zakljucke.

2.2. Sadrzaj tuzbenog zahtjeva i odlucivanja VUS-a po tuzbi

Sadrzaj tuzbenog zahtjeva i precizna formulacija tuzbenog zahtjeva pri-
padaju medu najvaznija procesna pitanja upravnog spora pred VUS-om i to
zato $to o sadrzaju i formulaciji tuzbenog zahtjeva ovisi postupanje VUS-a u
konkretnom sporu.

Naime, ZUS daje moguénost strankama da samostalno biraju doseg pravne
zaStite i to na nacin da: 1. traze od suda da ponisti ili oglasi niStavim pojedi-
naénu odluku ili 2. traze od suda da odlu¢i o pravu, obvezi ili pravnom inte-
resu stranke.

Dakle, o sadrzaju tuzbe i zahtjevu tuzitelja ovisi hoce li sud u konkretnom
slu¢aju rjesenje AZTN-a staviti izvan snage poni$tavanjem, odnosno oglasava-
njem odluke AZTN-a niStavom ili ¢e VUS u sporu pune jurisdikcije presudom
rijeSiti upravnu stvar.

Nakon reforme upravnog sudovanja tendencija je da upravni sudovi meri-
torno odlu¢uju o spornoj upravnoj stvari.'” Meritorno odlu¢ivanje podrazumi-
jeva da se pred sudom provede rasprava. U provedenom postupku sud treba
odlucivati o pravima i obvezama stranaka, a ne samo, $to je bio slucaj u dosa-
dasnjoj praksi upravnog sudovanja, sudski nadzor protiv odluka javnopravnih
tijela svesti na ispitivanje zakonitosti upravnog akta. Takva je odluka suda
reformacijska u smislu da odluka suda zamjenjuje osporavanu odluku koju je
donijelo neko upravno tijelo.

U postupcima koji se vode protiv odluka AZTN-a to bi zna¢ilo da ¢e odluka
VUS-a supstituirati osporavanu odluku AZTN-a. Nije isklju¢eno da bi se VUS
mogao nadi i u situaciji da primjerice mora tumaciti Sto se smatra zlouporabom
vladajuceg polozaja ili da odlucuje o postojanju ili nepostojanju vladajuceg po-

lozaja i u tom smislu da definira parametre na temelju kojih se odlu¢uje ima li

17 Vise o tome u: Perda; Sikic’, op. cit. u bilj. 4; Derda, D., Neka rjesenja novog uredenja

upravnog spora u Hrvatskoj, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, vol. 47, br. 1,
2010., str. 65 — 92; Rostas-Beros, op. cit. u bilj. 4, str. 478.
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neki poduzetnik vladajuci polozaj na trzistu ili nema te da time zadire u pita-
nja koja su dio “politike trzisnog natjecanja”. Pitanje je koje se s tim u svezi po-
stavlja jest je li takav koncept upravnog sudovanja primjeren u sporovima zbog
povrede propisa o trzisSnom natjecanju. Odnosno, je li, s obzirom na specifi¢nu
prirodu sporova iz podrugja trziSnog natjecanja, u kojima se odluka AZTN-a
uglavnom temelji na slozenim ekonomskim analizama i projekcijama, uopce
moguce i oportuno da VUS meritorno odlu¢uje o pravima i obvezama strana-
ka, iako je neprijeporno da stranke tuzbom isto pravo mogu zahtijevati.'®

U poredbenim zakonodavstvima usvojena su u pogledu navedenoga razligi-
ta zakonska rjeSenja. Primjerice, u pravu EU-a Op¢i sud, koji je prvostupan;jski
sud u sporovima protiv odluka Komisije, nema ovlast meritorno odlucivati,
nego predmet vra¢a KKomisiji na ponovno odlugivanje'?, dok, primjerice, u Nje-
mackoj sud moze ukinuti odluku Bundeskartellamta i meritorno odlugiti o spor-
noj stvari.?

U poredbenoj doktrini postoji i dosta prijepora o tome trebaju li sudovi u
sporovima u svezi sa zaStitom trzi§nog natjecanja provoditi nove ekonomske
analize te trebaju li u okviru zalbenog postupka utvrdivati nove ¢injenice ili
trebaju samo preispitati ve¢ utvrdene ¢injenice.?! I dok je, primjerice, u Nje-
mackoj u sporovima za zastitu trziSnog natjecanja utvrdivanje svih ¢injenica
i dokaza, kako novih, tako i starih, srediSnji i najvazniji dio postupka pred

sudom??, u nas je u tome pogledu usvojeno vrlo restriktivno i, ocjenjuje se, lose

18 Clankom 22. ZUS-a predvida se pravo stranke da tuzbom zahtijeva: 1. poniStavanje
ili oglasavanje niStavom pojedinacne odluke, 2. donosenje pojedinacne odluke koja
nije donesena u propisanom roku. S tim u svezi se u ¢l. 22. st. 3. ZUS-a predvida
da se tuzbom moze zahtijevati da sud odluci o pravu, obvezi ili pravnom interesu
stranaka.

1 Vidi o tome pod toc¢. 3.1. rada.

20 Vidi o tome pod toc. 4. rada.

21 Vidi Petit, N., How much discretion do and should competition authorities enjoy in the
course of their enforcement activities? A multi-jurisdictional assessment, Concurrences, Re-
vue des droits de la concurrence, br. 1, 2010., str. 44 - 62; Zajc, K., Removing Ob-
stacles: The Competition Law Regime in Slovenia, u: Gerbrandy, A.; Berends Wouter, J.
(ur.), Removing Obstacles: A Mutual Learning Experience Towards Good Practices in Com-
petition Law Enforcement, Europa Institut Utrecht, Eleven International Publishing
Corp., The Hague, 2012, str. 183 — 187.

22 Terhechte, ., Administrative Discretion and Judicial Review in Germany, u: Essens, O.;
Gerbrandy, S.; Lavrijssen, S. (ur.), National Courts and the Standard of Review in Com-
petition Law and Economic regulation, Europa Law Publishing, Groningen, 2009., str.
79 - 102.
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zakonsko rjesenje koje dovodi u pitanje u¢inkovitost postoje¢eg modela uprav-
nosudske zastite u sporovima za zastitu trziSnog natjecanja. Naime, odred-
bom iz ¢l. 68. ZZTN-a propisano je da “Vije¢e VUS-a raspravlja i odlu¢uje na
temelju ¢injenica koje su iznesene u postupku”. Dalje se u st. 2. istog ¢lanka
odreduje: “Tuzitelj u tuzbi ne moze iznositi nove ¢injenice, ali moze predloziti
nove dokaze u pogledu ¢injenica koje je iznio u postupku”. U nastavku se na-
vodi “Nove se ¢injenice mogu iznositi samo ako tuzitelj dokaze da za odnosne
¢injenice nije znao niti mogao znati tijekom postupka”.

Analizom razmatranih odredbi zakljucuje se da tuzitelj u tuzbi u pravilu ne
moze iznositi nove ¢injenice. Tuzitelj u postupku pred VUS-om moze iznositi
nove ¢injenice samo ako dokaze da za odnosne ¢injenice nije znao tijekom
postupka. Teret dokaza da o odredenim ¢injenicama nije imao spoznaja lezi
na tuzitelju.

To u nekom realnom scenariju znaci da ¢e se u postupku pred VUS-om
uglavnom ponovno razmatrati one ¢injenice i dokazi koji su razmatrani u po-
stupku pred AZTN-om. Medutim, treba imati na umu da se u tome postupku
AZTN pojavljuje u svojstvu “istrazitelja, tuzitelja i konaéno i u ulozi suca” te
iako se u predmetnom postupku odrzava glavna rasprava* u kojoj poduzetni-
ci mogu iznositi dokaze i svoju obranu*!, postupak ipak provode zaposlenici
AZTN-a, a ne nepristrano sudsko tijelo. U tom smislu postupak koji se provodi
pred AZTN-om se ni u kojem smislu ne moze poistovjetiti s redovitim sudskim
prvostupanjskim postupkom u kojem bi strankama bila zajam¢ena nepristra-
na ocjena svih iznesenih dokaza i ¢injenica. U vezi sa svime re¢enim treba
i posebno apostrofirati da neovisno o tome $to u postupku pred AZTN-om
poduzetnici iznesu u cilju svoje obrane te neovisno o dokazima koje u tome
postupku iznesu, odluku o postojanju ili nepostojanju povrede u konacnici ne
donosi sud, nego je ipak donosi AZTN.

Kada bi postupak pred VUS-om bio drugostupanjski postupak, tada se izlo-
zeno rjesenje ne bi smatralo spornim jer bi stranke u nekom ranijem prvostu-
panjskom postupku mogle iznositi nove ¢injenice i dokaze. S tim u svezi treba
naglasiti da ni ZUS*, a ni ZPP?* ne predvidaju mogu¢nost iznosenja novih
dokaza u zalbenom postupku na odluku prvostupanjskog suda.

2 (1. 50. ZZTN-a.
24 (1. 52. st. 2. ZZTN-a.
25 Cl. 69. st. 3. ZUS-a.

26 (1. 352. Zakona o parni¢cnom postupku (ZPP), Narodne novine, br. 53/1991,
91/1992, 58/1993, 112/1999, 88/2001, 117/2003, 88/2005, 02/2007, 84/2008,
123/2008, 57/2011, 148/2011, 25/2013, 89/2014.
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Medutim, VUS u razmatranim predmetima sudi u prvom stupnju, stoga se
postavlja pitanje, kada ¢e se strankama i na koji na¢in osigurati pravo da u cilju
vlastite obrane iznose ¢injenice i dokaze.

Problem dodatno potencira i pravno rjesenje sukladno kojem se protiv od-
luke VUS-a ne moze izjaviti zalba kao redoviti pravni lijek. Naime, kako je ve¢
navedeno, presuda VUS-a je kona¢na. Ona se moze pobijati samo Zahtjevom
za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoc¢ne presude.”” Zahtjev za
izvanredno preispitivanje zakonitosti novi je izvanredni pravni lijek u ZUS-u.
Mora se podnijeti u roku od Sest mjeseci od dana dostave pravomoéne sudske
presude strankama. O Zahtjevu odlu¢uje Vrhovni sud u vije¢u od petorice
sudaca. Ako Vrhovni sud usvoji Zahtjev, moze ukinuti osporavanu presudu i
predmet vratiti na ponovno rje$avanje ili moZze preinaciti presudu.*

Iako je sporna i problemati¢na ve¢ sama ¢injenica da protiv odluke suda
koji sudi u prvom stupnju ne postoji pravo na zalbu kao redoviti pravni lijek,
to nije i jedini nedostatak Zahtjeva za izvanredno preispitivanje odluke kao
pravnog lijeka protiv odluke VUS-a. Uocen je i niz drugih nelogi¢nosti koje se
javljaju u svezi s ovim pravnim lijekom. Prvo, problemati¢na je okolnost da je
rije¢ o pravnom lijeku koji ne mogu podnijeti neposredno stranke iz prethod-
nog upravnog spora.?’ Ovlastenik na podnosenje Zahtjeva jest DORH. Stranke
nezadovoljne odlukom VUS-a mogu samo inicirati i predlagati DORH-u po-
kretanje postupka pred Vrhovnim sudom bez ikakvih procesnih prava u pogle-
du osporavanja odluke DORH-a o eventualnom nepokretanju postupka. Da-
kle, DORH po slobodnoj ocjeni prosuduje hoce li podnijeti Zahtjev Vrhovnom
sudu ili ne¢e. Ako DORH procijeni da nema razloga za podnosenje Zahtjeva,
on ga jednostavno nece podnijeti i stranke po tome pitanju ne mogu uéiniti
nista®’, $to bi se moglo tumaciti tako da u sporovima za zastitu trziSnog natje-
canja strankama u postupku nije zajamcena dvostupanjska sudska kontrola.

Nadalje, nesporno je kako u donosenju presude kojom se tuzba odbija ili

se nareduje postupanje upravnog tijela VUS kao prvostupanjski sud u ovoj

27 Vidi ¢l. 78. ZUS-a.

28 Vise o tome u: Sprajc, 1., Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomocne
presude: Novo pravno sredstvo u hrvatskom Zakonu o upravnim sporovima, Sveska za javno
pravo, vol. 3, br. 9, 2012, str. 58; Derda; Siki¢, op. cit. u bilj. 4.

2 (L 78. st. 2. ZUS-a.

30 Od stupanja na snagu novog ZZTN-a DORH-u je podnesen samo jedan takav Za-
htjev. Podnio ga je AZTN nakon $to je VUS ukinuo njegovu odluku u postupku
protiv Hrvatskog drustva ortodonata.
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pravnoj stvari moze bitno povrijediti pravila postupka, moze pogresno utvr-
diti ¢injeni¢no stanje ili povrijediti materijalno pravo, a da pri tome stranke
u sporu nemaju mogucénost podnosenja redovitog pravnog lijeka.?! Stoga se
moze postaviti pitanje ustavnosti rjesenja kojim se strankama uskracéuje pravo
na zalbu. Naime, Ustavom RH jam¢i se pravo na Zalbu protiv pojedina¢nih
pravnih akata donesenih u postupku prvog stupnja pred sudom ili drugim
ovlastenim tijelom.*> Clankom 18. Ustava RH propisuje se da pravo na zalbu
moze biti samo iznimno isklju¢eno u slu¢ajevima odredenim zakonom i to ako
je osigurana “druga pravna zastita”. Zahtjev za izvanredno preispitivanje zako-
nitosti presude mozda bi se i mogao podvesti pod dio odredbe o “drugom obli-
ku pravne zastite”, ¢ime bi se zadovoljila ustavna jamstva o pravu na pravnu
zastitu, ali pod pretpostavkom da je rije¢ o pravnom lijeku koji ulazu stranke.

I posljednje, razlog za podnosenje Zahtjeva je povreda zakona.*® U tom
smislu razmatrani pravni lijek kao pravno sredstvo nije uopée usmjeren na
preispitivanje ¢injeni¢nog stanja utvrdenog u prethodnom upravnom sporu. O
Vrhovnom sudu ovisi hoce li i u kojoj mjeri ispitati eventualne povrede zakona
te hoce li u postupku nadzirati i povrede materijalnih ili samo postupovnih za-
konskih odredbi. Imaju¢i u vidu navedene primjedbe, ¢iju je osnovanost tesko
pobiti, jasno je da Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti kao pravni
lijek protiv odluke VUS-a ne moze na odgovarajuc¢i nac¢in nadomjestiti pravo
na izjavljivanje zalbe. Stoga svakako valja promisliti o promjeni postojeceg
modela upravnosudskog nadzora i ponuditi bolje rjesenje.

U tome nam kao moguéi uzor mogu posluziti, u prvom redu, pravna rje-
Senja koja su na snazi u pravu EU-a. To posebno imamo na umu zbog trajne
potrebe konvergencije domaceg prava s pravom EU-a, ali svakako treba vidjeti
i kako su razmatrani problem, ali i druga u radu istaknuta sporna pitanja,
regulirana u pravima drzava ¢ija su nam pravna rjesenja najces¢i zakonodavni

uzori, a to su pravna rjesenja njemackog i slovenskog prava.

31 Perda; Sikic, op. cit. u bilj. 4, str. 356.
32 Ihid., str. 357.
# CL 78. ZUS-a.
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3. OSNOVNE ODREDNICE POSTUPKA PRED SUDOM EU-a
U SPOROVIMA ZA ZASTITU TRZISNOG NATJECANJA

Postupak pred Sudom EU-a** u predmetima za zastitu trzi$nog natjecanja*
jest, jednako kao i u nasem pravu, upravni postupak.** Medutim, unato¢ okol-
nosti da je barem naizgled rije¢ o istovrsnim sudskim postupcima, “europski”
upravni postupak, koji je takoder postupal o zakonitosti akta (konlkretno aka-
ta Komisije), u mnogim se segmentima razlikuje od upravnog postupka koji se
u istim vrstama predmeta vodi pred hrvatskim sudovima.

Jedna od vjerojatno najvaznijih razlika na koju se ve¢ uvodno Zeli posebno
upozoriti jest da je postupak pred Sudom EU-a u predmetima trziSnog natje-
canja dvostupanjski postupalk. I dok je postupak pred VUS-om zapravo jedini
“redoviti” sudski postupak, situacija je bitno drukéija u postupcima koji se
vode pred Sudom EU-a. Protiv odluka Komisije tuzba se podnosi Opé¢em sudu,
koji je u predmetnim postupcima sud prvog stupnja, dok su odluke Opéeg
suda podlozne sudskoj kontroli drugostupanjskog suda, tzv. Suda. No, osim
navedenog, postoje i brojne druge razlike koje karakteriziraju postupak pred
Sudom EU-a u razmatranim predmetima i ¢ine ga bitno razli¢itim od doma-

¢eg upravnog postupka. Primjerice, u pogledu tijeka postupka, ovlasti suda, u

3* O postupku pred Sudom EU-a vidi Turk, A., Judicial Review in EU Law, Edward
Elgar Publishing, Cheltenham, 2010.; Luszcz, V.; Zatschler, C., European Court Pro-
cedure: A Practical Guide, Bloomsbury Publishing Plc., London, Great Britain, 2017.;
Barents, R., Remedies and Procedure Before the EU Courts, Kluwer Law International,
The Netherlands, 2016.

%O tome vidi Van Beal, 1., Due Process in EU Competition Proceedings, Wolters Kluwer,
The Netherlands, 2011, str. 327 — 370; Blanco, L., EU Competition Procedure, Oxford
University Press, Oxford, 2013.; Ratliff, J., Judicial Review in EC Competition Cases
before the European Courts — Avoiding double renvoi, u: Ehlermann, C.; Marquis, M.
(ur.), European Competition Law Annual 2009: The Evaluation of Evidence and its Judicial
Review in Competition Cases, Hart Publishing, Oxford and Portland, Oregon, 2011.,
str. 453 — 473; Schweitzer, H., Judicial Review in EU Competition Law, u: Garding, D.;
Lianos, I. (ur.), Research Handbook on EU Antistrust Law, Edward Elgar Publishing,
Cheltenham, 2011.; Laguna de Paz, J. C., Understanding the limits of judicial review in
European competition law, Journal of Antitrust Enforcement, vol. 2, br. 1, 2013., str.
203 - 224.

36 Vidi Woehrling, J. M., Judicial Control of Administrative Authorities in Europe: Toward
a Common Model, Hrvatska javna uprava, vol. 6., br. 3, 2006., str. 36; Schwarze,
J., Judicial Review of European Administrative Procedure, Law and Contemporary Pro-
blems, br. 68, 2004., str. 85 — 106, dostupno na: http:/scholarship.law.duke.edu/
lcp/vol68/iss1/5 (17. rujna 2016.); Lenaerts, K., Some Thoughts on Evidence and Pro-
cedure in European Community Competition Law, Fordham International Law Yournal,
vol. 30, br. 5, 2006., str. 1463 — 1495.
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pogledu procesnih prava stranaka u postupku i to posebno u odnosu na raz-
matrano pitanje o pravu stranaka da tijekom prvostupanjskog postupka pred
Op¢im sudom iznose nove ¢injenice i dokaze, ali i u pogledu krucijalnog pita-
nja upravnosudske zastite u predmetima za zastitu trziSnog natjecanja, a to je

pitanje opsega sudskog preispitivanja odluka Komisije od strane Op¢eg suda.

3.1. Postupak pred Opéim sudom i opseg preispitivanja odluka
Komisije od strane Opceg suda

Postupak pred Op¢im sudom provodi se u dva stadija, pisanom i usmenom.
Predmetni je postupak reguliran Poslovnikom Op¢eg suda.?” Prvi i sredi$nji dio
postupka je pisani dio. Pisani dio postupka po¢inje podnosenjem tuzbe Opéem
sudu protiv osporavane odluke Komisije. Tuzba se mora podnijeti u roku od
dva mjeseca od dana objave odluke Komisije u Sluzbenom listu EU-a. Vazno
je naglasiti da stranke u postupku mogu zastupati isklju¢ivo odvjetnici.*

U sporovima za zastitu trzinog natjecanja sudi vijece od najmanje tri
suca®’, a po potrebi u slozenijim predmetima moguce je prosiriti sastav vijeca
na pet, pa ¢ak do 13 sudaca. Primjerice, u predmetu Intel*’, u kojem je Komi-
sija zbog zlouporabe vladajuéeg polozaja poduzetnicima izrekla kaznu od oko
bilijun eura, postupak se vodio pred petero¢lanim sudskim vije¢em, dok se u
predmetu Microsoft u kojem je Microsoft kaznjen novéanom kaznom od oko
500 milijuna eura postupak vodio pred vije¢em od 13 sudaca.*!

U pisanom dijelu postupka stranke razmjenjuju podneske. Uobicajeno se
provode dva kruga razmjene podnesaka** u kojima se strankama omogucuje
da se o¢ituju o navodima tuzbe, iznesu svoju obranu, iznesu nove ¢injenice i
dokaze.* Sukladno ¢l. 85. st. 1. Poslovnika Opceg suda stranke bi trebale nove

37 Posljednja je verzija Poslovnika Opceg suda objavljena 2015. godine.

8 CL 5. st. 1. Poslovnika Opceg suda.

3 (I 29. st. 2. (b) Poslovnika Opceg suda navodi: “Ustupanje predmeta sucu pojedincu
nije moguce ... u predmetima koji se ticu provedbe pravila trZisnog natjecanja i kontrole kon-
centracija” na temelju cega se zakljucuje da je najmanji broj sudaca u sporovima za
zastitu trzi$nog natjecanja barem tri suca.

40 Intel Corp. v European Commission, CaseT-286/09 od 12. lipnja 2014. godine.

41

Cl. 14. Poslovnika Opceg suda.
# Sud moze odluciti da druga razmjena podnesaka nije potrebna jer je sadrzaj spisa

dostatan (cl. 83. st. 1. Poslovnika Opceg suda).

5 Detaljnu raspravu o tome vidi u: De la Torre, F.; Fournier, E., Evidence, Proof and
Judicial Review in EU Competition Law, Edward Elgar Publishing, Cheltenham, 2017.
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¢injenice i dokaze iznijeti tijekom prve razmjene podnesaka, no dopusteno je
da to ucine i kasnije tijekom postupka, pa ¢ak i u okviru usmenog dijela po-
stupka ako postoje opravdani razlozi zbog kojih to nisu mogli uciniti ranije.**

Nakon razmjene podnesaka zavrsava pisani dio postupka o kojem sudac
izvjestitelj sastavlja izvje$¢e. Navedeno je izvjes¢e formalnopravno gledajuci
interni dokument Suda, ali od iznimne vaznosti za cijeli postupak. Predmetno
izvjes¢e sadrzava sazetak predmeta spora, sve relevantne injenice o sporu,
detaljan prikaz argumentacije stranaka te prijedlog (preporuku) suca izvjesti-
telja o odluci. Na temelju predmetnog izvjes¢a, a nakon provedenog vije¢anja,
Vije¢e donosi odluku o odrzavanju usmenog dijela postupka.

Op¢i sud nema obvezu odrzavati usmenu raspravu, medutim, ona se u pra-
vilu odrzava. Na usmenoj raspravi stranke iznose obranu.* Sud ¢e na raspravi
ispitati stranke i dati im moguénost da se o€ituju o spornim pitanjima koja tre-
ba pojasniti. Na usmenu raspravu se po potrebi pozivaju svjedoci, vjestaci, koje
moze pozvati Sud, ali ¢iju nazo¢nost mogu zahtijevati i stranke u postupku.*®

Nakon zavrsetka usmene rasprave slijedi donoSenje presude. Op¢i sud
moze donijeti i objaviti presudu odmah nakon glavne rasprave ili moze stran-
ke obavijestiti o danu objave presude.*” Ako je Op¢i sud u postupku utvrdio da
je odluka Komisije nezakonita, ukinut ¢e osporavanu odluku i predmet vratiti
Komisiji na ponovno odluc¢ivanje.

U tom smislu vazno je naglasiti da Op¢i sud, za razliku od VUS-a ili, pri-
mjerice, Suda u Dtusseldorfu, ne moze u sporovima koji se odnose na povrede
propisa o trziSnom natjecanju meritorno odlug¢ivati. Predmet se vraca Komisiji
na ponovno odluéivanje. Medutim, to nikako ne znaci da zbog toga Op¢i sud
ima manje ili uze ovlasti od VUS-a, niti navedena okolnost utjece na razinu
upravnosudske zastite.

Dapace, prethodna je analiza pokazala da je postupak pred Opéim sudom
iznimno detaljan. Tako kada je rije¢ o pravima stranaka u postupku, iz pret-
hodnog izlaganja nedvojbeno proizlazi da stranke u postupku pred Opé¢im su-
dom mogu iznositi nove ¢injenice i dokaze. Tijekom pisanog dijela postupka
strankama se omogucuje da iznesu obranu, ¢injenice koje idu u prilog njihovoj

*# Vidis timu svezi ¢l. 81.,84.,85.,,88.,91.,92,,93.,94.,95.196. Poslovnika Op¢eg
suda.

45 CL 106. do 115. Poslovnika Opceg suda.
0 CL91.,92.,93.,94., 95.,96.,100. i 102. Poslovnika Opceg suda.
47 Cl. 116. Poslovnika Opceg suda.
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obrani, dokaze koji potkrjepljuju iznesene ¢injenice.*® S druge strane, Op¢i sud
takoder ima brojne i Siroke ovlasti, koje uklju¢uju sasluanje stranaka, analizu
svih (novih i starih) ¢injenica i dokaza, angaziranje vjestaka.*” Sudska praksa
potvrduje da Op¢i sud navedene ovlasti redovito koristi.”®

Primjerice, u predmetu Ufex v. Commission®' tuzitelj je u zalbi naveo da se
odluka Komisije temelji na nepotpuno utvrdenom ¢injeniénom stanju. Stoga je
tuzitelj zatrazio od Suda da izda sudski nalog kojim se trazi dostava odredenih
dokumenata, koji su po stavu tuzitelja bili klju¢ni dokazi u pobijanju navoda
Komisije. U istome su zahtjevu tuzitelji naveli i autora dokumenta, datum
izdavanja trazenog dokumenta te adresu na koju Sud treba odaslati zahtjev.
Sud je udovoljio zahtjevu tuzitelja jer nije mogao zanemariti okolnost da se
tuzitelj u zalbi poziva upravo na okolnost da je Komisija odluku donijela na
temelju nepotpuno utvrdenog ¢injeni¢nog stanja te je bio u obvezi utvrditi sve
¢injenice koje bi mogle doprinijeti utvrdivanju istine.

Nadalje, u predmetu Suiker Unie’* Opé¢i sud je tijekom usmene rasprave
na kojoj je saslusao svjedoke dosao do vaznih novih ¢injenica (spoznaja), koje

su bile od presudne vaznosti za kona¢nu odluku. Klju¢no je bilo svjedocenje

% Geradin, D.; Petit, N., Judicial review in EU Competition Law: A quantitative and quali-
tative assessment, Tilburg Law University, Research paper (DP 2011-008),br. 1,2011.,
bilj. 34, str. 19 — 21; dostupno na: https://orbi.ulg.ac.be/bitstream/2268/143359/1/
GERADIN_PETIT _Judicial%20Review.pdf (17. svibnja 2016.). Vidi: de la Torre,
F. C., Evidence, Proof and Judicial Review in Cartel Cases, u: Ehlermann, C.; Marquis,
M. (ur.), European Competition Law Annual 2009: The Evaluation of Evidence and its
Judicial Review in Competition Cases, Hart Publishing, Oxford and Portland, Oregon,
2011, str. 319 —407.

* Vidi o tome u: de la Torre; Fournier, op. cit. u bilj. 43, str. 211 - 228; Geulette, A.,
Evaluation of Evidences by EU Courts, u: Marquis, M.; Cissota, R. (ur.), Arbitration and
Litigation in EU Competition Law, Edward Elgar Publishing, Cheltenham, 2015, str.
105 - 123.

>0 Vidi o tome u: Schweitzer, op. cit. u bilj. 35; Hubert, L., Legal Standards of Proof and
Standard of Judicial Review in EU Competition Law, u: Hawk, B. (ur.), Annual Proceedin-
gs of the Fordham Corporate Law Institute, Juris Publishing, New York, 2005; 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, u: Ehler-
mann, C.; Marquis, M. (ur.), European Competition Law Annual 2009: The Evaluation
of Evidence and its Judicial Review in Competition Cases, Hart Publishing, Oxford and
Portland, Oregon, 2011., str. 192 — 255.

>t Ufex v. Commission (1999) ECR 1-1341 (par. 104 — 112).

2 Suiker Unie and Others v. Commission (1975) ECR 1663, Joined cases 40/73 to
48/73, 50/73, 56/73, 111/73, 114/73.
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gospodina Schreibera koji je tijekom unakrsnog ispitivanja priznao da je lagao
kada je tvrdio da je trgovacko drustvo Melchers odbilo sklopiti ugovor o distri-
buciji i to zato da bi prikrio svoju pogresku u kalkulaciji cijena za neku robu.
Alko, dakle, stranke Zalbom osporavaju istinitost ¢injenica i dokaza na ko-
jima Komisija temelji svoju odluku, Sud ¢e se upustiti u ispitivanje toénosti i
istinitosti ¢injenica.”® Sukladno sudskoj praksi ja¢u dokaznu snagu imaju one
¢injenice i dokazi koji potjecu iz vremena kada je Komisija provodila istragu
na temelju koje je utvrdila povredu, dok ¢e znatno manje relevantne biti one
¢injenice i dokazi koje stranke prikupe naknadno i nakon $to su uvidjele da su
obuhvacene postupkom istrage ili nakon $to su doznale da je Komisija protiv
njih pokrenula istragu. U tom smislu, kako Sud navodi u predmetu Tetra La-
val, obveza je Suda “ne samo utvrditi jesu li ¢injenice i dokazi to¢ni, pouzdani
i dosljedni, ve¢ Sud mora utvrditi jesu li u obzir uzete sve ¢injenice i dokazi
koji su vazni za odlu¢ivanje u konkretnoj pravnoj stvari te jesu li oni dostatni

za donosenje odluke”.>*

3.2. Ovlast Suda da provede de novo ekonomske analize

U okviru razmatrane problematike o opsegu sudskog preispitivanja odluka
Komisije od strane Opceg suda jedno je od pitanja o kojem ne postoji jedin-
stven stav ni u sudskoj praksi ni u poredbenoj doktrini, a koje se postavilo i
u prethodnom dijelu rada, pitanje o ovlastima Suda da tijekom sudskog po-
stupka provodi ekonomske analize. Naime, ve¢ je prethodno navedeno da je
za utvrdivanje povreda propisa o trziSnom natjecanju nuzno provesti ekonom-
ske analize i na temelju njih potvrditi i dokazati povredu. Primjerice, u cilju
utvrdivanja zlouporabe vladajuéeg poloZaja nuzno je najprije dokazati da neki
poduzetnik na trzistu ima vladaju¢i polozaj, $to se moze utvrditi samo na
temelju ekonomskih mjerila i kriterija. Jednako tako, zabrana koncentracije
redovito poc¢iva na ekonomskim predvidanjima razvoja trzista i stanja konku-
rencije na trzistu. U cilju zabrane koncentracije Komisija na temelju provede-
nih ekonomskih analiza i parametara mora dokazati da ¢e pro futuro u slucaju
koncentracije trziSno natjecanje na mjerodavnom trzistu biti oslabljeno. Ta

>3 Vidi Nils, W, Standard of Review — Comprehensive or Limited?, u: Ehlermann, C,;
Marquis, M. (ur.), European Competition Law Annual 2009: The Evaluation of Evidence
and its Judicial Review in Competition Cases, Hart Publishing, Oxford and Portland,
Oregon, 2011, str. 271 — 285.

> Commission v. Tetra Laval, C-12/03, (2010) ECR I-67.
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pretpostavka se kasnije moze pokazati to¢nom ili pogresnom, ali ona je sastav-
ni i klju¢ni dio odluke o zabrani koncentracija.

Slijedom navedenoga, pitanje koje se u svezi s razmatranim postavlja jest
treba li se Sud upustiti i u provjeru to¢nosti i istinitosti ekonomskih procjena i
analiza predo¢enih Sudu od strane Komisije (o trziSnom udjelu, o preprekama
ulaska na trziste, u pogledu odredenja mjerodavnog trzista u proizvodnom
smislu ili zemljopisnom smislu i sliéno) ili eventualno i sam provoditi ekonom-
ske analize. Stajalista u pogledu navedenoga su opre¢na.”> Mnogi smatraju da
bez provodenja ekonomskih analiza nema ni prave razine sudske kontrole od-
luka Komisije.>® S time se apsolutno moramo sloziti. Naime, zadaca 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.

S druge strane, oponenti takvog pristupa navode da sudovi time preuzima-
ju na sebe ulogu “formuliranja politike trzi$nog natjecanja”, sto je zakonska
nadleznost Komisije ili nacionalnih regulatornih tijela, a ne sudova. lako se
nacelno moramo sloziti s tezom da je formuliranje politike trzi$nog natjecanja
zakonska zadaca regulatornih tijela, a ne sudova, sudske odluke (a u kontek-
stu prava trzisSnog natjecanja EU-a posebno odluke Suda EU-a) imaju kljuénu
ulogu u tumacenju i definiranju brojnih spornih pravnih pitanja. Upravo na-
vedenu ulogu sudova treba smatrati jednim od najvaznijih doprinosa sudova
“razvoju prava”.

U pogledu razmatranog zakljuéno treba istaknuti i sljedece. lako se
potreba provodenja ekonomskih analiza ne javlja precesto u praksi, u nekoliko

postupaka pred Sudom EU-a, primjerice, u predmetima Polyproplene®’,

3 Vidi o tome vise u: de la Torre, op. cit. u bilj. 48; Forwood, N., The Commission’s More
Economic Approach — Implications for the Role of the EU Courts, Treatment of Economic
Evidence and the Scope of Judicial Review (The Evaluation of Evidence and its Judicial Re-
view), u: Ehlermann, C.; Marquis, M. (ur.), European Competition Law Annual 2009:
The Evaluation of Evidence and its Judicial Review in Competition Cases, Hart Publishing,
Oxford and Portland, Oregon, 2011., str. 255 - 271.

>¢ Vidi o tome u: Roller, L. H., Economic Analysis and Competition Policy Enforcement in
Europe, Modelling European Mergers: Theory, Competition and Case Studies, Edward El-
gar, Cheltenham, 2005.; dostupno na: http://ec.europa.eu/dgs/competition/econo-
mist/nma.pdf (11. sije¢nja 2017.); de la Torre, F. C., Evidence, Proof and Judicial
review in Cartel Cases, World Competition, vol. 32, br. 4., 2009., str. 505 — 578.

37 Case T-8/89 DSM NV v the Commission (Polypropylene) [1991] ECR II-1833.
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Woodpulp®®, European Night Service’”, sporna su bila upravo ¢injeni¢na
utvrdenja IKomisije utemeljena na ekonomskim predvidanjima i projekcijama.
Primjerice, u predmetu Woodpulp odluka o postojanju uskladenog djelovanja
poduzetnika ovisila je o na¢inu na koji se pristupilo utvrdivanju mjerodavnog
trziSta u proizvodnom smislu, u konkretnom je slucaju bila rije¢ o trzistu
sirovina za proizvodnju papira. I(omisija je svoju odluku o postojanju kartela
uglavnom temeljila na okolnosti o uskladenom povecanju cijena poduzetnika
koje je bilo rezultat uskladenog djelovanja, a kao dokaz uskladenog djelovanja
predogila je ekonomsku analizu o istodobnom poveéanju cijena poduzetnika.
Sud je navedeni dokaz smatrao nedostatnim te je naru¢io novo vjestacenje
ekonomskog eksperta, ¢ije je vijeStacenje upozorilo na propuste ekonomskih
projekcija predo¢enih od strane Komisije, na temelju ¢ega je Sud u konaénici
poduzetnicima smanjio izre¢enu kaznu.

Navedeno potvrduje da se Sud ne ustruc¢ava i¢i u preispitivanju odluka
Komisije onoliko detaljno koliko misli da treba, uklju¢uju¢i po potrebi i po-
novno provodenje ekonomskih analiza.®® No, unato¢ navedenomu, na temelju
sudskih odluka, ali i prevladavajuceg stava doktrine, opéenito se prihvaca da
KKomisija ima odredenu razinu diskrecije (margin of appreciation) u pogledu eko-
nomskih analiza i projekcija.®® Takav je stav Veliko vije¢e Suda potvrdilo i u
glasovitoj odluci protiv Microsofta.®> U tocki 89. predmetne odluke stoji da
“unato¢ tome $to se temeljem prakse Suda opéenito prihva¢a da Komisija ima
odredenu razinu autonomije u prikupljanju, analizi i prosudbi tehni¢kih poda-
taka i ekonomskih analiza, predmetnu okolnost ne treba tumaciti na nacin da
to istovremeno znac¢i da Sud nema ovlast ista stajali$ta i podatke preispitati”.
Stoga valja zakljuciti da isklju¢ivo ovisi o Sudu hoce li se tim pravom i koristiti.
Medutim, u pravu EU-a, a za razliku od modela upravnosudske zastite koji je
na snazi kod nas, postoji dvostupanjski model sudskog nadzora. Odluke Op¢eg
suda podlozne su kontroli Suda EU-a, $to je ve¢ samo po sebi jamstvom vise
razine upravnosudske zastite. Ako stranka nezadovoljna odlukom Opceg suda

°%  Commission decision, Woodpulp O] L 85, 26. 3. 1985. Joined cases 89/85,
104/85,114/85, 116/85,117/85 and125/86; Ahlstrom Osakeyhtidoand Others v.
Commission (Woodpulp II) 1993 ECR I-1307.

% T-374/94 — European Night Services and Others v. Commission.

% Vise o ekonomskim ekspertizama u postupcima pred Sudom EU-a vidi u: Barbier
de la Serre, S., Expert Evidence before the EC Courts, Common Market Law Review, vol.
45, br. 4, 2008., str. 941 - 985.

¢ Schweitzer, op. cit. u bilj. 35.

%2 Case T-201/04, Microsoft v. Commission (2007) ECR II-3601.
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smatra da je u postupku pred Opéim sudom povrijedeno neko njezino pravo,
preostaje joj jos jedna instanca sudske kontrole, zalba upuc¢ena tzv. Sudu.

3.3. Zalba na odluku Opéeg suda

Odluka Opéeg suda nije konac¢na. Protiv odluke Opceg suda nezadovoljna
stranka moze u roku od dva mjeseca ponijeti zalbu drugostupanjskom Sudu
EU-a, a to je tzv. Sud.®® Vazno je naglasiti da su razlozi za zalbu limitirani.
Zalba se moze podnijeti zbog nenadleznosti Opéeg suda, povrede postupovnih
prava stranaka, povrede prava EU-a®, no ne i zbog pogresno ili nepotpuno
utvrdenog ¢injeniénog stanja. Zalbu Sudu mogu podnijeti samo stranke u po-
stupku, medutim, ako su pravo sudjelovanja u postupku pred Opé¢im sudom
imale i osobe koje su dokazale postojanje pravnog interesa da sudjeluju u sporu
pred Op¢im sudom, tada one automatski zadrzavaju prava i status koji im je
priznat u prethodnom postupku.

Kada je rije¢ o tijeku postupka pred Sudom, on je takoder pisani i usmeni®
i ne razlikuje se u biti od ranije opisanog postupka pred Op¢im sudom. U
pisanom dijelu postupka stranke razmjenjuju podneske, medutim, za razliku
od postupka pred Op¢im sudom, uobicajeno se u drugostupanjskom postupku
pred Sudom provodi samo jedna razmjena podnesaka. Pisani dio postupka
pred Sudom zavr$ava nalkon razmjene podnesaka. Nakon izvje$¢a suca izvje-
stitelja slijedi usmeni dio postupka koji i pred Sudom takoder uklju¢uje odrza-
vanje rasprave.®® Pravila Statuta predvidaju da se na raspravi ispitaju vjestaci,
svijedoci, a na njoj svoja stajaliSta iznosi i nezavisni odvjetnik.®

Nakon zavr$etka pisanog i usmenog dijela postupka Sud donosi presudu.®®

Odluka Suda je kona¢na. Ako Sud u okviru Zalbenog postupka utvrdi nepra-

% Postupak pred tzv. Sudom reguliran je Statutom Suda, Protokol br. 3 (Statute of
the Court of Justice of the EU OJC 83/211, 30. 3. 2010.) te Poslovnikom Suda
(Rules of Procedure of the Court of Justice of 25 September 2012 (O] L 265, 29.
9.2012.), as amended on 18 June 2013 (O] L173, 26. 6. 2013, str. 65) and on 19
July 2016 (O] L217 12. 8. 2016.)).

¢+ Cl. 58. Statuta Suda, Protokol br. 3, OJ C 83/210 od 30. 3. 2010.

65 Cl. 20. Statuta Suda, Protokol br. 3.

% Vidi o tome u: Rosas, A., Oral Hearings Before the European Court of Justice, Maastricht
Journal of European and Comparative Law, vol. 21, br. 4, 2014., str. 596 - 610; do-
stupno na: http://www.maastrichtjournal.eu/pdf_file/ITS/MJ_21_04_0596.pdf (13.
rujna 2016.).

o7 Cl. 20, 26.,27.,28.,29., 30., 32. Statuta Suda, Protokol br. 3.

% Odluka Suda donosi se glasovima koji ¢ine natpolovi¢nu veéinu ¢lanova vijeca.
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vilnosti na koje se stranke u zalbi pozivaju, on moze ukinuti presudu Opéeg
suda i predmet vratiti Opéem sudu na ponovno sudenje.®” Druga je mogué-
nost da Sud meritorno odluci u sporu.”” Dakle, za razliku od Opceg suda, koji
nema ovlast meritornog odlucivanja u sporu protiv odluka Komisije, Sud moze
ukinuti odluku Opéeg suda i presudom odlugiti o spornoj stvari.” Sud to ne
¢ini samo iznimno, nego vrlo ¢esto.”? Predmet vraca Opéem sudu na ponovno
odlu¢ivanje samo kada smatra da je potrebno ponovno ili dodatno razjasniti
odredene sporne ¢injenice, koje je u prethodnom postupku Op¢i sud propustio

utvrditi.

4. SUDSKI NADZOR U SPOROVIMA ZA ZASTITU TRZISNOG
NATJECANJA U NJEMACKOJ

U Njemackoj su opéenito zastita trziSnog natjecanja, ali i sudski nadzor kao
integralni dio te zastite regulirani vrlo detaljno i vrlo slojevito, $to je i inace
svojstveno njemackom pravnom sustavu.”? Tako ve¢ uvodno treba naglasiti
da zastitu trziSnog natjecanja u Njemackoj provode tri razlicita tijela — Save-
zni ured za kartele (Bundeskartellamt), vise pokrajinske vlasti (Landesbehirden) i

®  Cl. 215. Poslovnika Opéeg suda.
70 (L 61. Statuta Suda.

71 Sukladno ¢l. 61. Statuta Suda (Protokol br. 3) Sud moze meritorno odluciti u slu-
¢aju “kada je s obzirom na okolnosti konkretnog slucaja to moguce”. Ovime za-
pravo ostaje na Sudu da procijeni treba li predmet vratiti na ponovno odlucivanje
Opc¢em sudu ili on sam treba presuditi.

72 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; dostupno na:

https://www.mayerbrown.com/files/uploads/Documents/PDFs/Annual-Review-and-

Case-Digest_2014.pdf (30. sijecnja 2017.).

O sustavu zastite trzi$nog natjecanja u Njemackoj i sudskoj kontroli vidi: Emme-

rich, V., Kartellrecht, C. H., Beck, Miinchen, 2014.; Private Kartellrechtsdurchsetzung

Stand, Probleme, Perspektiven, Diskussionpapier, Bundeskartellamt, Bonn, 2005.;

Von Hahn, H., Frankfurter Kommentar zum Kartellrecht — mit Kommentierung des GWB,

des EG — Kartellrecht und einer Darstellung auslindischer Kartellrechtsordnungen, Lo-

seblattwerk, Frankfurt, 2005.; Wise, M., Competition Law and Policy in Germany,

OECD Journal on Competition Law and Policy, vol. 7, br. 2, 2005., str. 40 — 42;

Drachos, M., Convergence of Competition Laws and Policies in the EU Community, Ger-

many, Austria and the Netherlands, Wolters IKluwer, The Netherlands, 2002.; OECD,

Directorate for Financial and Enterprise Affairs, Competition Committee, Working

Party No. 3 on Co-operation and Enforcement, DAF/COMP/WP3/WD (2008);

Henning-Bodewig, F., Unfair Competition Law, European Union and Member States,

Kluwer Law International, The Netherlands, 2006., str. 125 — 136.
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Savezno ministarstvo za ekonomiju i energiju (Bundesministerum fiir Wirtschaft
und Energie). Zastitu trziSnog natjecanja na nacionalnoj razini provodi Savezni
ured za kartele, tzv. Bundeskartellamt. O tuzbama za naknadu Stete te u spo-
rovima u kojima se povreda proteze samo na teritoriju neke od 16 njemackih
pokrajina odlucuju tzv. Landesbehirden. Savezno ministarstvo za ekonomiju i
energiju ima vrlo usko definirane nadleznosti te odlu¢uje samo u situacijama
zabranjenih koncentracija.”* Medu navedenim tijelima najvece ovlasti i sredis-
nju ulogu u zastiti trziSnog natjecanja u Njemackoj neprijeporno ima Bunde-
skartellamt slijedom ¢ega ¢e se u radu pojasniti samo sustav sudskog nadzora u
postupcima protiv odluka Bundeskartellamta.

Bundeskartellamt, jednako kao i Komisija ili drugi europski nacionalni re-
gulatori, ima vrlo Siroke i brojne ovlasti, provodi istragu, odlu¢uje o povreda-
ma, izrice kazne, odlu¢uje o upravno-kaznenim mjerama, provodi postupak
nagodbe i pokajnicke programe itd. Stoga je kao protuteza Sirokim ovlastima
Bundeskartellamta u Njemackoj uspostavljen vrlo detaljan dvostupanjski sustav
sudske kontrole odluka Bundeskartellamta.

Sukladno ¢l. 63 Zakona protiv ograni¢avanja konkurencije” (GWB) pro-
tiv odluke Bundeskartellamta nezadovoljna stranka moze podnijeti zalbu. Zalba
protiv odluka Bundeskartellamta podnosi se Visem regionalnom sudu u Diissel-
dorfu (Oberlandesgericht Diisseldorf) koji je specijalizirani sud s isklju¢ivom nad-
leznos¢u odlucivanja u sporovima za zastitu trzi$nog natjecanja. Pravo na zalbu
u njemackom pravu dano je Sirokom krugu osoba. Tako pravo na zalbu protiv
odluka Bundeskartellamta imaju stranke u postupku (poduzetnici i Bundeskarte-
llamt), ali i sve druge pravne i fizicke osobe koje su na temelju postojanja prav-
nog interesa sudjelovale u postupku pred Bundeskartellamtom.”® Uocava se da je
pravo na zalbu dano $irem krugu osoba negoli je to slu¢aj u nasem pravu, u ko-
jem se u ZZTN-u izricito, i to za svaku vrstu odluke, propisuje tko ima pravo

na tuzbu VUS-u.”” Tako, primjerice, zalbu moze izjaviti ministarstvo, udruga

™ U slucaju kada Bundeskartellamt zabrani koncentraciju, poduzetnici se mogu obratiti
navedenomu Ministarstvu koje moze dopustiti koncentraciju ako prosudi da su
moguci pozitivni ucinci veci od negativnih posljedica koje bi na trzistu nastupile
provedbom koncentracije.

> Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen; Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen
in der Fassung der Bekanntmachung vom 26. Juni 2013 (BGBI. I S.1750, 3245),
das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 1. Juni 2017 (BGBI. I S. 1416) gean-
dert worden ist; dostupno na: https://www.gesetze-im-internet.de/gwb/GWB.pdf (1.
veljace 2017.).

7 Von Hahn, op. cit. u bilj. 73. Vidi ¢lanak 63(2) i 67 GWB-a.

7 Vidi pod to¢. 2.1. u radu.
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potrosaca, ali i konkurentski poduzetnik na temelju ¢ijeg zahtjeva ili inicijative
je Bundeskartellamt zapoceo postupak utvrdivanja postojanja povrede.

Zalba sudu podnosi se u pisanom obliku™ i u njoj se uz razloge za zalbu
moraju navesti sve ¢injenice i dokazi na kojima se zalba temelji. Stranke u Zal-
bi moraju navesti traze li od suda da izmjeni ili u cijelosti ponisti osporavanu
odluku.” Zalbu u veéini slu¢ajeva mogu podnijeti samo odvijetnici stranaka.
Naime, GWB propisuje da u slu¢aju kada se na odluku Zale poduzetnici koji su
stranke u postupku ili druge osobe koje imaju polozaj stranke u postupku, tada
zalbu u njihovo ime moze podnijeti iskljucivo odvjetnik.®” Obveza zastupanja
putem odvjetnika nije propisana u slu¢aju kada zalbu podnosi Bundeskartellamt
koji u postupku pred sudom mogu zastupati zaposlenici.®! Rok za podnosenje
zalbe je dva mjeseca od dana dostave osporavane odluke.

U Njemackoj, za razliku od pravnog modela koji je na snazi u domac¢em
zakonodavstvu, Zalba ima suspenzivan u¢inak.®* I dok kod nas tuzba uprav-
nom sudu ne zadrzava izvrSenje rjeSenja, osim u dijelu koji se odnosi na uprav-
no-kaznene mjere®, u Njemackoj izjavljena zalba u pravilu®* odgada izvrSenje
odluke Bundeskartellamta.

Posebno je vazno naglasiti da stranke u zalbi mogu iznositi nove ¢injenice i
dokaze.® U tom smislu i u njemackom se pravu, jednako kao i u pravu EU-a,
a za razliku od pravnog rjesenja koje predvida ZZTN, strankama omogucuje
da u prvostupanjskom postupku iznesu obranu navodenjem novih ¢injenica i
dokaza. No, konzumiranje ovog prava od strane stranaka u postupku nije od
odlucujuce vaznosti za konacni ishod spora. Naime, njemacko pravo propisuje
obvezu suda da ex officio u okviru postupka utvrdi sve ¢injenice i preispita sve
dokaze. U tom smislu istrazno nacelo krunsko je nacelo razmatranog postup-
ka.% Kao posljedica primjene toga nacela teret dokaza da je stranka pocinila ili

da nije pocinila zabranjeno djelo prava konkurencije nije na strankama, nego

8 Von Hahn, op. cit. u bilj. 73, ¢lanak 66(1) GWB-a.
7 Ibid., ¢l. 66(4) GWB-a.

80 Ihid., ¢l. 68 GWB-a.

8t Ihid., ¢l. 66 GWB-a.

82 Ihid., ¢l. 64 GWB-a.

8 Ihid., ¢&l. 67. st. 2. i st. 4. ZZTN-a.

8 Usporedi ¢l. 67. st. 4. ZZTN-a i ¢l. 64 GWB-a.

8 Von Hahn, op. cit. u bilj. 73, ¢l. 63(1) GWB-a.

8 Vidi o tome u: Terhechte, op. cit. u bilj. 22, str. 88.
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na sudu. U tom smislu, sukladno ¢l. 71 GWB-a zalbeni sud nakon provedenog
postupka “odluku donosi na temelju slobodne ocjene svih dokaza do kojih je
dosao tijekom provedenog postupka.”®’

U postupku koji se vodi pred Sudom u Disseldorfu sud odlucuje u vije¢u
od tri suca na javnoj raspravi. Clankom 69 GWB-a propisano je da se pred
sudom mora odrzati rasprava.®® U tom dijelu (tijek postupka, prava stranaka,
saslusanja svjedoka i slicno) GWB upucuje na odgovarajucu primjenu odredbi
Ustavnog zakona o sudovima (Gerichtsverfassungsgesetz) te Zakon o gradanskom
parni¢nom postupku (Zivilprozessordnung).®

U potonjem postupku sud ima Siroke ovlasti, on moze od stranaka trazi-
ti dodatna pojasnjenja o svim spornim pitanjima, moze traziti da potkrijepe
svoje argumente dokazima, da dostave dodatne dokaze, da se o€ituju o svim
navodima, moze traziti utvrdivanje novih dokaza itd. Medutim, kada je rije¢ o
provodenju i evaluaciji ekonomskih analiza, u tome pogledu GWB vrlo jasno
i nedvosmisleno propisuje da “ekonomske analize i trendovi nece biti pred-
metom sudskog propitkivanja”.?” Takvo je rjeSenje u diskrepanciji s praksom
Suda EU-a iz koje proizlazi da Sud moze, kada smatra potrebnim, naloziti
izvodenje novih ekonomskih analiza koje je prethodno izradila Komisija. U
nas, kako proizlazi iz prethodne analize, ovo pitanje normativno nije reguli-
rano. Kako u poredbenom pravu i praksi o navedenom evidentno ne postoji
ujednacen stav, bilo bi dobro da se u okviru domaceg zakonodavstva ili prak-
se o tome pitanju zauzme barem neko stajaliSte kako bi se izbjegle situacije
u kojima se jedno sudsko vije¢e VUS-a upusta u preispitivanje ekonomskih
utvrdenja, a drugo zatim zauzima stav da je rije¢ o pitanjima o kojima Sud nije
ovlasten raspravljati.

I zakljuéno se u pogledu razmatranog zeli upozoriti na jo$ jednu razliku
koja postoji u modelu upravnosudske zastite kod nas i Njemackoj, u odnosu
na pravo EU-a, a ti¢e se ovlasti suda da meritorno odlucuje. Ako sud utvrdi
da je odluka Bundeskartellamta nedopustena ili neutemeljena, on moze ukinuti

osporavanu odluku i sam odluciti o spornoj stvari. Iste ovlasti ima i VUS na

87 Ibid., str. 93.

8 Rasprava se iznimno ne mora odrzati ako se s tim suglase stranke u postupku, no u
svakom slucaju sud ne moze donijeti odluku a da prethodno nije omogucio stranka-
ma da se ocituju o svim pitanjima koja su predmetom rasprave. Cl. 73 GWB-a.

8 Von Hahn, op. cit. u bilj. 73, ¢l. 73 GWB-a.
% Terhechte, op. cit. u bilj. 22, str. 93. Vidi i ¢l. 71(5) GWB-a.
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temelju odredbi ZUS-a, dok, primjerice, Op¢i sud kao prvostupanjski sud u
razmatranim predmetima na to nije ovlasten.

Medutim, i u njemackom pravu, kao i u pravu EU-a, a za razliku od prav-
nog modela koji je na snazi u Hrvatskoj, protiv odluke donesene u prvom
stupnju moze se izjaviti Zalba. Protiv prvostupanjske odluke suda u Dissel-
dorfu zalba se podnosi Saveznom sudu (Bundesgerichtshof) u Karlsruheu. Zalba
je dopustena u dva slucaja. Prvi je zbog povrede prava, ali samo u situaciji
kada je pravorijekom Suda u Dtusseldorfu strankama dano pravo na zalbu. U
potonjem slucaju Savezni sud razmatrat ¢e zalbu samo ako je rije¢ o pravnim
pitanjima od posebne vaznosti te ako je odluka drugostupanjskog suda nuzna
za ujednacenu primjenu prava ili za razvoj prava.”! Pravo na zalbu postoji i ako
je odlukom Suda u Disseldorfu strankama uskra¢eno pravo na izjavljivanje
zalbe. Tada one mogu izjaviti zalbu na tu odluku i traziti da se u zalbenom po-
stupku preispita odluka Suda u Disseldorfu kojom im je to pravo uskraéeno.
Zalba se mora podnijeti u roku od mjesec dana od dana dostave prvostupani-
ske presude.

U drugostupanjskom postuplku sud je vezan ¢injenicama i dokazima iznese-
nim u prvostupanjskom postupku. U tom smislu stranke u drugostupanjskom
postupku ne mogu iznositi nove ¢injenice i dokaze, osim iznimno ako uvjere
sud da je u cilju utvrdivanja povrede prava potrebno dodatno utvrditi i neke
¢injenice.”> U predmetnom postupku sud moze odluku donijeti i bez provede-
ne rasprave. Ako Savezni sud usvoji zalbu i pri tome ne donese odluku o me-
ritumu, predmet se vra¢a Visem regionalnom sudu na ponovno odluéivanje.”
No, ako ne usvoji zalbu, tada odluka ViSeg regionalnog suda postaje kona¢na

i ovrsna i protiv nje se ne mogu ulagati pravni lijekovi.”*

5. SUDSKI NADZOR U SPOROVIMA ZA ZASTITU TRZISNOG
NATJECANJA U SLOVENIJI

U Sloveniji je zadaca zastite trzi$nog natjecanja povjerena slovenskoj Agen-
ciji za zastitu trzisnog natjecanja” (CPA).”® Postupak pred CPA-om jednako

°'" Von Hahn, op. cit. u bilj. 73, ¢l. 74(1) i (2) GWB-a.
%2 Von Hahn, op. cit. u bilj. 73, ¢l. 76(4) GWB-a.

% Von Hahn, op. cit. u bilj. 73, ¢l. 84 GWB-a.

’* Von Hahn, op. cit. u bilj. 73, ¢l. 75 GWB-a.

% Javna agencija Republike Slovenije za varstvo konkurence, http://www.varstvo-kon-
kurence.si/si/o_agenciji/ (13. prosinca 2016.).

% Vidi o tome: Fatur, A.; Podobnik, IC; Vlahek, A., Competition Law in Slovenia, Wol-



Zbornik PEZ, 67, (3-4) 405-438 (2017) 429

je, kao i kod nas i u drugim razmatranim pravnim sustavima, upravni postu-
pak. Ovlasti koje ima CPA ne razlikuju se bitno od ovlasti koje imaju i sva
druga ranije u radu razmatrana tijela za zastitu trzi$nog natjecanja.”’

Kada je rije¢ o postupku sudskog nadzora protiv odluka CPA-a, on je oce-
kivano, u osnovnim crtama, u najve¢oj mjeri (u odnosu na analizirana zako-
nodavstva) usporediv s modelom upravnosudske zastite koji postoji kod nas.
Tako protiv odluka CPA-a, jednako kao i kod nas, ne postoji pravo na Zzal-
bu. Nezadovoljna strana moze tuzbom pokrenuti upravni spor pred (jedinim)
Upravnim sudom Republike Slovenije (Upravni sud RS). Predmetni je postu-
pak reguliran odredbama dvaju zakona, Zakona o zabrani ograni¢avanja trzis-
nog natjecanja (ZPOmK-1)%, koji je temeljni propis kojim se u Sloveniji ure-
duje zastita trziSnog natjecanja te odredbama Zakona o upravnim sporovima
(ZUS-1)%, koji je u predmetnim postupcima lex generalis. Medutim, ZPOmK-1,
jednako kao i nas ZZTN, sa samo nekoliko odredbi (¢l. 54. — 61a) regulira
ve¢inu kljuénih pitanja upravnog spora koji se vodi pred Upravnim sudom RS
i ne ostavlja previSe prostora za primjenu ZUS-1.

Spor koji se vodi pred Upravnim sudom RS je spor u kojem se odlucuje “o
zakonitosti akta”.'” U potonjem sporu Upravni sud RS u pravilu ne donosi
meritorne ve¢ reformacijske odluke. Zakon o upravnim sporovima predvida da
sud moZe samo iznimno i u zakonom propisanim slu¢ajevima nakon $to ukine
odluku nekog upravnog tijela donijeti meritornu odluku, pod pretpostavkom
da su stranke u tuzbi istaknule takav zahtjev. Taj je koncept sudovanja bio na
snazi i kod nas sve do reforme upravnog sudovanja s kojom se pocelo 2010.
godine. Nakon provedene reforme, kojoj je medu ostalim tendencija bila ojaca-
ti polozaj i ulogu upravnih sudova, od upravnih se sudova o¢ekuje da provode
rasprave i meritorno odlucuju.

Rok za podnosenje tuzbe Upravnom sudu RS iznosi 30 dana od dana do-
stave osporavane odluke. Pravo na tuzbu sukladno ZPOmK-1 imaju stranke

u postupku (poduzetnici protiv kojih se vodio postupak) te osobe kojima je u

ters IKKluwer, The Netherlands, 2016.; Grilc, P.; Podobnik, K., Das Wettbewerbsrecht
in Slovenien, u: Ekey, F. L. et al., Heidelberger Kommentar zum Wettbewerbsrecht, 2.,
neubearbeitete Auflage, C. F. Mller, Heidelberg, 2005.; Zajc, op. cit. u bilj. 21, str.
183 - 187; Henning-Bodewig, op. cit. u bilj. 73, str. 229 — 233.

97 Fatur et al., op. cit. u bilj. 96, str. 177 — 189.

Zakon o preprecevanju omejevanja konkurence (ZPOmK-1), Uradni list RS, br.

36/2008, 40/2009, 26/2011, 87/2011, 57/2012, 39/2013, 33/2014, 76/2015.

99 Zakon o upravnem sporu (ZUS-1), Uradni list RS, br. 105/2006.

100 Fatur et al., op. cit. u bilj. 96, str. 219.
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postupku priznat isti status. Slovensko pravo sadrzava i jedno osebujno rjese-
nje sukladno kojem tuzbu Upravnom sudu Republike Slovenije mogu podici
i osobe koje je za to ovlastila i imenovala Vlada Republike Slovenije, i to u
slu¢aju ako se utvrdi da je odlukom CPA-a povrijeden javni interes.'*! U svoj-
stvu umjesaca u postupku pred Upravnim sudom RS mogu sudjelovati i druge
osobe koje dokazu da su zbog odluke CPA-a pretrpjele izravnu Stetu, no one
nemaju i aktivnu legitimaciju za podnosenje tuzbe.'??

Kada je rije¢ o razlozima za tuzbu, oni su propisani odredbama Zakona o
upravnim sporovima. Tuzba se moze podnijeti zbog pogre$ne primjene materi-
jalnog prava, zbog povrede odredbi o postupku i pogresno ili nepotpuno utvr-
denog cinjeni¢nog stanja. Tuzba Upravnom sudu nema suspenzivan ucinak,
medutim, stranke u tuzbi mogu traziti od Suda izricanje privremene mjere
kojom ¢e se odgoditi izvrSenje odluke ZPOmK-1 pod uvjetom da: a) stranke
mogu dokazati da ¢e zbog odluke CPA-a pretrpjeti nepopravljivu Stetu te b)
pod uvjetom da time ne dode do povrede javnog interesa ili interesa druge
(suprotstavljene) strane.'"

Jednako kao i u nasem pravu, stranke u tuzbi u pravilu ne mogu iznositi
nove ¢injenice i nove dokaze. Medutim, dok je u nasem pravu strankama do-
pusteno, barem iznimno, iznositi nove ¢injenice i dokaze, i to ako dokazu da
za odnosne nisu znale ili nisu mogle znati, u slovenskom pravu to nije moguce.
Zbog navedenog razloga razmatrano pravno rjesenje izlozeno je kritici sloven-
skih pravnih teoreticara koji navode da time u sporovima za zastitu trzi$nog
natjecanja (neopravdano i bezrazlozno) vrijedi strozi pravni rezim od onoga
koji je uobicajen u drugim vrstama upravnog spora u kojima se strankama
dopusta da u postupku iznose nove ¢injenice i dokaze ako dokazu da u pret-
hodnom postupku o njima nisu imale spoznaja.'*

Slijedom navedenoga, u postupku pred Upravnim sudom RS se jednako
kao i u postupku pred VUS-om uglavnom razmatraju ¢injenice i dokazi koji su
razmatrani u prethodnom postupku. Pri tome, a za razliku od rjesenja koje je
na snazi kod nas, slovenski ZPOmK-1 u ¢l. 59. propisuje da se rasprava pred

Upravnim sudom RS, u pravilu, ne provodi.'” Medutim, u Sloveniji, kao i u

101 Vidi ¢l. 16.-18. ZUS-1.

192 Fatur et al., op. cit. u bilj. 96, str. 218.
105 Cl. 32, ZUS-1.

194 Fatur et al., op. cit. u bilj. 96, str. 219.
105 (1. 51. Zakona o upravnim sporovima propisano je da se osim u slucajevima taksa-
tivno navedenim u ¢l. 59. Zakona o upravnim sporovima rasprava pred Upravnim
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Njemackoj te pravu EU-a, protiv odluke Upravnog suda RS postoji pravo na
zalbu. O zalbama protiv odluka Upravnog suda RS odlu¢uje Vrhovni sud koji
je do 2013. godine bio prvostupanjski i jedini nadlezni sud u sporovima za
zaStitu trzi$nog natjecanja. U tom smislu razmatrani model upravnosudskog
nadzora u Sloveniji je uspostavljen tek nakon reforme iz 2013. godine do koje
je doslo izmjenom veceg broja propisa, medu ostalim i ZPOmIC-1. Razlozi za
zalbu propisani su Zakonom o upravnim sporovima. Zalba se moze podnijeti
zbog pogresne primjene materijalnog prava ili povrede procesnih prava strana-
ka, no ne i zbog pogresno i nepotpuno utvrdenog ¢injeni¢nog stanja, osim u
jednom slucaju predvidenom ¢l. 73. Zakona o upravnom sporu. Sukladno ¢l.
73. Zakona o upravnim sporovima dopusteno je izjaviti zalbu zbog pogresno i
nepotpuno utvrdenog ¢injeniénog stanja u sluc¢aju kada Upravni sud RS ukine
odluku CPA-a, a njegova se odluka temelji na razli¢itim ¢injenicama i dokazi-
ma od onih na kojima se temeljila odluka CPA-a.

Osim prava na zalbu slovensko pravo u sporovima za zastitu trzi$nog natje-
canja iznimno dopusta i reviziju. Revizija se ne moze izjaviti ako stranke imaju
pravo na zalbu.'% Razlozi za reviziju su pogresna primjena materijalnog prava
i povrede pravila postupka. Revizija je dopustena samo u sljede¢im slucajevi-
ma: a) ako vrijednost predmeta spora prelazi iznos od 20 000 eura, b) ako se
u postupku odlu¢uje o pravnim pitanjima od posebne vaznosti ili o pitanjima
koja su vazna za razvoj i/ili ujednacenu primjenu prava, c) ako bi osporavana
odluka mogla imati izrazito teske i Stetne posljedice za stranke u postupku.

Reviziju mogu izjaviti stranke u postupku. Takoder, reviziju moze traziti i
Ured drzavnog odvjetnika u sljede¢im sluc¢ajevima: a) ako je rije¢ o pravnim
pitanjima od posebne vaznosti ili o pitanjima koja su vazna za razvoj i/ili ujed-

nacenu primjenu prava te b) ako je primjenom prava povrijeden javni interes.

6. ZAKLJUCAK

U radu se provodi komparativnopravna analiza sudskog nadzora u sporo-
vima za za$titu trzi$nog natjecanja u Hrvatskoj, EU-u, Njemackoj i Sloveniji.
Predmetom propitivanja su modeli upravnosudske zastite te postojeci i oceki-

vani standardi upravnosudske zastite u navedenim vrstama sporova.

sudom RS provodi. Medutim, primjenu te odredbe derogira ZPOmK-1 koji je u
razmatranim sporovima lex specialis.
106 Fatur et al., op. cit. u bilj. 96, str. 219.
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Istrazivanje provedeno u radu, sukladno oéekivanjima, potvrdilo je da po-
stoje znacajne razlike u modelu upravnosudske zastite koji postoji u Hrvatskoj
u odnosu na model upravnosudske zastite u Njemackoj i EU-u, a, ocekiva-
no, nesto manje u odnosu na pravna rjesenja slovenskog prava. Jednako tako
istrazivanje u radu potvrdilo je neujednacenu razinu upravnosudske zastite
koju uzivaju poduzetnici u Hrvatskoj u odnosu na poduzetnike iz razmatranih
drzava. Tako najvise standarde upravnosudske zastite u sporovima za zasti-
tu trziSnog natjecanja primjenjuju njemacki sudovi. Postupak pred Sudom u
Diisseldorfu, koji je jedini stvarno i mjesno nadlezan sud u sporovima zbog
povrede propisa o trziSnom natjecanju, po¢iva na istraznom nacelu. Njemacki
sudovi ex officio provode vrlo detaljan i sveobuhvatan postupak utvrdivanja svih
¢injenica i dokaza koji su potrebni za donoSenje valjane i zakonite odluke.
Siroke ovlasti ima i Sud EU-a, dok su zbog pravnih rjeSenja koja su na snazi
u Hrvatskoj (ali i u Sloveniji) sudovima “vezane ruke”. Naime, i hrvatsko i
slovensko pravo sadrzavaju pravna rjesenja kojima se ogranicava pravo stranka
da u postupku pred sudom iznose nove ¢injenice i dokaze. Rije¢ je o jednom
od prava koje je conditio sine qua non djelotvorne sudske zastite. U tom smislu,
u cilju u¢inkovitije razine upravnosudske zastite trebalo bi izmijeniti posto-
jece rjeSenje ZZTN-a kojim se ograni¢ava pravo stranaka na izno$enje novih
¢injenica i dokaza te im se to pravo treba osigurati barem u postupku pred
prvostupanjskim sudom.

Kada je rije¢ o modelu upravnosudskog nadzora u Hrvatskoj i razmatra-
nim pravnim sustavima i u odnosu na navedeno ne mozemo biti zadovoljni
rjeSenjem koje je na snazi kod nas. Provedena analiza pokazala je da u svim
razmatranim zakonodavstvima, uklju¢ujuci i slovensko, odluke tijela za zastitu
trzi$nog natjecanja podlijezu dvostupanjskoj sudskoj kontroli. Iako kod nas,
gledano stricto iure, sudsku kontrolu provodi najprije VUS kao prvostupanjski
sud, a zatim Vrhovni sud kao drugostupanjski sud, to de facto i nije tako jer
se odluke VUS-a mogu pobijati samo izvanrednim pravnim lijekom, Zahtje-
vom za izvanredno preispitivanje presude, koji ne mogu podnijeti neposredno
stranke u prethodnom postupku, nego se podnosi putem DORH-a.

Slijedom navedenoga, u cilju unaprjedenja postojece razine upravnosudske
zaStite i postizanja visih standarda u pravosudenju u razmatranim vrstama
sporova valjalo bi ponuditi novo pravno rjeSenje i novi pravni model upravno-
sudskog nadzora. Jedno je od mogu¢ih rjesenja koje se ¢ini sasvim razloznim, a
izvedivo je uz manje zakonske intervencije, prvostupanjsku nadleznost u svim
sporovima za zastitu trziSnog natjecanja dodijeliti samo jednom od postojeca
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¢etiri upravna suda, po uzoru na rjesenje koje postoji u njemackom zakono-
davstvu. To bi, primjerice, mogao biti Upravni sud u Zagrebu koji bi u pred-
metnim sporovima sudio u prvom stupnju. U tome Sudu trebalo bi ustrojiti
poseban odjel koji bi rjeSavao isklju¢ivo predmete u svezi sa zastitom trziSnog
natjecanja. Time bi se osigurala potrebna stru¢nost i specijalizacija sudaca za
rjeSavanje navedenih predmeta. Protiv takve prvostupanjske odluke upravnog
suda trebalo bi predvidjeti i pravo na zalbu o kojoj bi odlu¢ivao VUS, ali sada
kao drugostupanjski sud. Zahtjev za izvanredno preispitivanje zakonitosti i
dalje bi ostao kao izvanredni pravni lijek i podnosio bi se jednako kao i do
sada, putem DORH-a. Medutim, u predlozenom pravnom modelu regulacije
to bi imalo puno visSe smisla jer bi se radilo o treéem stupnju pravne zastite koji

bi strankama bio dostupan samo u iznimnim i opravdanim situacijama.
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Summary
Dubravka Aksamovié *

JUDICIAL REVIEW IN COMPETITION CASES IN CROATIA AND
COMPARATIVE JURISDICTIONS

The paper explores the issue of judicial review in competition cases. The subject of
analysis is the procedural safeguards and the standard of judicial review in Croatian,
EU, German and Slovenian law. While enforcement of competition law and policy on
European level is largely harmonized and similar procedures and standards are applied
by national competition agencies across Europe, this is not the case with judicial review of
the same type of cases. A judicial system in general and judicial review in particular (as
an integral part of a national judicial system) are much more influenced by the national
legal order. As a result, different procedural and substantive legal standards may be
applied in competition cases by different national courts or the EU Court. Since judicial
protection against competition authorities’ decisions is an important link in the overall
chain of EU competition law enforcement policy, it is important that at least a similar
level of judicial protection is granted to undertakings across Europe. However, the research
conducted here seems to suggest that this is not the case. There are significant differences
between the compared jurisdictions regarding the court procedure, parties’ rights, and
the right to appeal, the standard of judicial review, and some other aspects, which
consequently means uneven judicial protection in the same type of cases. The research
showed that the highest judicial standards are applied by German courts who ex officio
conduct exhaustive analyses of all the facts and evidence. Similar judicial standards are
applied before the EU Court, while there is room for improvement in judicial protection
in Croatia and Slovenia. In both those jurisdictions the parties to the procedure are not
entitled to present new evidence in an appeal. Thus, the author asks when the parties can
present evidence if not before the court and how the parties are going to defend themselves
if they are not entitled to introduce new evidence. Furthermore, the research also showed
that of all the said jurisdictions, Croatia is the only jurisdiction without the right to
appeal against first instance decisions. Since the right to appeal against first instance
court decisions is one of the basic procedural rights prescribed by international treaties as
well as by the Croatian Constitution, this regulatory imperfection should be remedied in
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the future. In conclusion, the author proposes several regulatory solutions which would

bring improvements to the current system of judicial protection in competition cases in
Croatia.

Keywords: competition law, judicial review, procedure before the EU Court, economic
analysis, comparative law



