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I1ZAZOVI USKLADIVANJA OVLASTI REGULATORNIH
AGENCIJA U REPUBLICI HRVATSKOJ S PRAVNOM
STECEVINOM EUROPSKE UNIJE

Regulatorne agencije imaju vrlo vaznu ulogu u hrvatskom pravnom poretku. Njihova uloga
kao regulatora razlicitih trZista i usluga koje se na tim trzistima nude je kljucna kako bi se
osiguralo da potrosaci dobiju najbolju mogucu uslugu i da ponudaci tih usluga djeluju u
skladu sa zakonom i zahtjevima pravila koja reguliraju trzisno natjecanje. Njihov razvoj u
Republici Hrvatskoj je bio, a i dalje je, opterecen pretjeranom politizacijom s jedne strane
te nedovoljnom kontrolom, s druge strane. Medutim, regulatorne agencije su se uspostavile
kao vazan dio hrvatske javne uprave sa sirokim regulatornim ovlastima. lako je Republika
Hrvatska pristupila Europskoj uniji u srpnju 2013. godine, potreba za postizanjem
uskladenja s acquis communautaire je postojala i prije tog vremena, tijekom nasih
pristupnih pregovora. Zbog ovog razloga domace je zakonodavstvo, sto se regulatornih
agencija tice, uglavnom uskladeno s acquis. Medutim, pravo EU se neprestano mijenja, pa
postoje brojna nova pravna pravila koja se ticu regulatornih ovlasti regulatornih agencija
glede izricanja upravnih kazni i sankcija kada dode do krsenja europskog prava koje
ureduje odredena trzista. Europsko pravo omogucéava drzavama clanicama odabir izmedu
viSe metoda prilikom propisivanja nacina za izricanje novcéanih kazni i sankcija:
samostalno izricanje sankcija, kolaborativno izricanje sankcija s drugim tijelima ili
prebacivanje izricanja sankcija na sudove. U Republici Hrvatskoj u primjeni je sustav u
kojemu sankcije izricu sudovi, uz iznimku Agencije za zastitu trzisnog natjecanja. Medutim,
potrebno je razmotriti je li izabrana najbolja mogucnost ili postoje i druge, bolje,
mogucnosti unutar naseg pravhog sustava.

Kljuéne rijeci: regulatorne agencije; prekrsajno pravo, pravna stecevina;
uskladivanje.

1. UVOD

U naSem pravu, regulatorne agencije su se pojavile pocetkom stoljeca, kao
,»eho® regulatornih agencija koje su se ponajprije razvile u Sjedinjenim
Ameri¢kim Drzavama, ali 1 onih koje su se razvile u Europskoj uniji. Oko

* Dr.sc. Frane Stani¢i¢, docent na Katedri za upravno pravo, Pravni fakultet Sveugilista u
Zagrebu (Assistant Professor at Chair of Administrative Law Faculty of Law, University of
Zagreb Faculty of Law University of Zagreb): frane.stanicic@pravo.hr
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regulatornih agencija se u svijetu ve¢ dugi niz godina ,,lome koplja®, pa
mnogi smatraju kako su one prijetnja ustavnopravnom poretku, kako se radi
o Cetvrtoj vlasti koja uzurpira ovlasti koje joj ne pripadaju itd. Regulatorne
agencije, s druge strane, nesporno obavljaju nuznu djelatnost nadzora nad
raznoraznim trziStima, na taj nacin Stite¢i trziSno natjecanje, ali i, ne manje
vazno, osiguravaju¢i da potrosaci dobiju Sto je moguce kvalitetniju uslugu.
Osim toga, putem regulatornih agencija potrosac¢i mogu zastititi svoja prava.
Buduéi da regulatorne agencije nadziru trziSta, primjerice kapitala,
osiguranja, telekomunikacija, energije itd., moraju imati na raspolaganju
ucinkoviti sustav sankcija kako bi se osiguralo da oni koji krSe pravila mogu
biti sankcionirani. Veliki dio regulative koja ureduje nadzor nad
spomenutim trziStima uredena je europskim pravom, tj. uredbama i
direktivama. Taj pravni okvir zahtijeva od drzava Clanica da osiguraju
ucinkovit sustav sankcija, pri ¢emu ostavlja na volju drzavama ¢lanicama
nacin na koji ¢e to provesti. Moram naglasiti da je tome tako za sada.
Sasvim je zamisliv scenarij u kojem ¢e institucije Unije propisati jedinstven
nacin ostvarivanja uc¢inkovitog sustava sankcija nekom uredbom, pa ¢e i RH
morati primjenjivati takav sustav. Za sada, kako sam naveo, drzave ¢lanice
mogu birati hoée li, u svrhu uspostavljanja ucinkovitog sustava sankcija
regulatorne agencije upravne kazne (novcane) i sankcije izricati samostalno,
zajedno s drugim tijelima ili ¢e sankcije, na inicijativu regulatorne agencije,
izricati sudovi.

U RH je u primjeni tre¢i sustav. Naime, regulatorne agencije su, sukladno
odredbama Prekriajnog zakona (dalje u radu: PZ)', ovlasteni tuZitelji’.
Naime, nedvojbeno je da su regulatorne agencije pravne osobe s javnim
ovlastima, o ¢emu detaljnije infra. Navedeno znaci da imaju pravo pred
nadleznim prekrSajnim sudom pokrenuti prekrSajni postupak, za prekrsaje

"NN 107/07, 39/13, 157/13 i 110/15.
? (1) Ovlasteni tuzitelji su:

1. drzavni odvjetnik,

2. tijelo drzavne uprave,

3. pravna osoba s javnim ovlastima,

4. ostecenik.”“ — €l. 109. st. 1. PZ-a.
»(1) Pravne osobe koje imaju javne ovlasti, ovlastene su za prekrSajni progon za one
prekrsaje koji su propisani u podrucju javnih ovlasti koje imaju.

(2) Pravna osoba s javnim ovlastima u tijeku prekr§ajnog postupka poduzima sve radnje na
koje je po zakonu ovlastena putem osobe koju za to ovlasti kao svog predstavnika.” — ¢l.
112. PZ-a.
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koji su im stavljeni u nadleznost, podnoSenjem optuznog prijedloga. Po
provedenom prekrSajnom postupku, prekrSajni sud izrice sankciju.

U radu ¢u pokazati kako je postojala potreba za izmjenom naSeg
zakonodavstva zbog novih direktiva Europske unije, koja je i provedena
Zakonom o izmjenama i dopunama PrekrSajnog zakona (dalje u radu:
ZIDPZ)’. Analizirat ¢u potrebu za navedenim izmjenama i usporediti
provedene promjene s potrebama acquisa te pokazati jesu li promjene
inaugurirane navedenim ZIDPZ-om adekvatne 1 jesu 1i rezultirale
adekvatnim uskladivanjem s acquisom. Osim toga, analizirat ¢u razlicite
mogucénosti uspostavljanja ucinkovitog sustava sankcija koji zahtijeva
europska pravna stecevina i ispitati kvalitetu sustava kojega smo uspostavili,
kao 1 predloziti eventualne promjene u naSem sustavu. U radu ¢u se osvrnuti
i na postojanje upravno-kaznenih mjera u pravnom sustavu RH, za koje
smatram da predstavljaju anomaliju u sustavu koju bi iz sustava trebalo
ukloniti zbog njihove nesukladnosti s Ustavom Republike Hrvatske.”

2. REGULATORNE AGENCIJE

Regulatorne agencije pojavljuju se, kao organizacijski oblik, prvi puta u
Sjedinjenim Americkim Drzavama. No, one nisu vezane isklju¢ivo za SAD
pa ih ve¢ u 19. st. nalazimo 1 u skandinavskim zemljama kao ,,izvrSne
agencije”.” Regulatorne agencije nastale su u SAD-u kao pokusaj odgovora
na nemogucnost lokalnih vlasti da se nose sa sve snaznijim i konsolidiranim
privatnim sektorom glede reguliranja brojnih komunalnih usluga, posebno
nakon $to su neke komunalne usluge (ceste, Zeljeznice) pocele prelaziti
lokalne, pa ¢ak i drzavne granice.® Prva regulatorna agencija u SAD-u
osnovana je 1887. godine (Interstate Commerce Commision). U pravilu,
osniva¢ agencija je Kongres koji ,,ima Siroku ovlast kada stvara upravne
agencije da bi izvrSio svoju misiju.“. U SAD-u, agencije mogu biti kako
one koje donose opca pravila, u postupku koji nalikuje zakonodavnom, tako

*NN 110/15.

“ NN 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10 — pro&iséeni
tekst i 05/14 — odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske.

> Tako se navodi da u skandinavskim zemljama, posebno Svedskoj i Norveskoj, jo§ od
ranog 19. stoljec¢a postoji tradicija odvajanja policy poslova od izvr$nih u smislu provedbe
utvrdene politike i pruZanja usluga, koji se povjeravaju agencijama (izvr$ne agencije). V. u:
Kopri¢ et al 2008, 663.

® Opgirnije o razvoju regulatornih agencija u SAD-u v. u Bajaki¢ 2010, kao i Vuckovié
2015.
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1 one koje rjeSavaju od slucaja do slu¢aja, u postupku koji nalikuje sudskom,
ali nemaju ovlast donoSenja op¢ih akata, odnosno normiranja.

Regulatorne agencije koje se analiziraju u ovom radu, odnosno agencijama
koje bi bile regulatorne smatram one koje donose opca pravila i mogu
odluéivati u pojedinaénim sludajevima.’

U EU je uredenje polozaja i ovlasti regulatornih agencija u najve¢oj mjeri
ostavljeno nacionalnim zakonodavcima svake drzave Clanice. Izvorima
europskoga prava propisuje se samo minimum ovlasti koje moraju imati
regulatorna tijela da bi mogla uredno i1 uc¢inkovito obavljati poslove iz svoje
nadleznosti.® Dodatno, iako Yataganas definira &etiri modela prema kojima
se osnivaju 1 funkcioniraju agencije u EU: regulatorni, monitoring,
suradnicki 1 izvr$Sni model, pri ¢emu sva Cetiri modela formalno ¢ine
regulatorni tip agencija’, moZe se re¢i da te agencije nisu ,,prave“
regulatorne agencije. Budu¢i da isklju¢ivo Europska komisija ima pravo
opc¢eg normiranja, temeljem delegiranih ovlasti, to agencije EU ni ne mogu
donositi opa pravila, ali nesumnjivo je njihov doprinos normiranju
Komisije znadajan.'” Nakon Meroni slu¢aja'’, Europski je sud jasno
ustvrdio da se agencijama mogu povjeriti samo izvrSne, a ne i regulatorne
ovlasti, tako da osnivanje regulatornih agencija s ovlastima na normiranje
nije moguée.'"> Meroni doktrina je ograni¢avajuéa glede ovlasti koje
agencije Unije imaju, i koje se uslijed toga ne mogu nazivati regulatornim
agencijama kakve postoje u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama ili i u
drzavama Clanicama. Naravno da je posljedica zabrane delegiranja
diskrecijskih ovlasti smanjenje utjecaja agencija Unije na procese koji se
odvijaju na trziStima drzava clanica koje reguliraju njihove, domace,
regulacijske agencije, Sto stvara relativno velike probleme u praksi.
Medutim, u posljednje vrijeme se agencijama EU daju odredene regulatorne
ovlasti i pravo na diskrecijske ovlasti, §to je svojom praksom'® dozvolio i

7 Stanici¢ 2013., 63.

8 Culinovi¢ Herc & Zubovié 2013, 375.

® Kopri¢ et al 2008. 671. i 672. Perda dijeli agencije EU na neovisne, izvréne i ostale
agencije. V. u: Perda 2012, 86-92.

' Tako i Kopri¢ et al 2008, 673. i 677, Stanici¢ 2010., 1344,

"' C-9/56, Meroni v. High Authority of the European Coal and Steel Community.

2 Tako i Perda 2012, 87. V., detaljnije, u Bili¢ et al 2011, 243.

¥ C-270/12, United Kingdom v Parliament and Council (ESMA presuda). U ovoj je
presudi Sud, kako neki autori smatraju, ublazio Meroni doktrinu, ali i dalje smatraju¢i kako
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Sud EU, navode¢i kako se takvim Sirenjem ovlasti nije prekrSila Meroni
doktrina, pa se i u EU agencije polako priblizavaju americkom modelu
regulatornih agencija.'* Kao primjeri takvih ,triGetvrt“ regulatornih agencija
mogu se navesti EASA (European Aviation Safety Agency) i ESMA
(European Securities and Market Authority). Kod ESMA-e radi se o tome
da je ova agencija 2012. godine dobila Siroke nadzorne ovlasti, a sukladno
¢l. 73. Uredbe (EU) br. 648/2012 Europskog parlamenta 1 Vijeca od 4.
srpnja 2012. o OTC izvedenicama, srediSnjoj drugoj ugovornoj strani i
trgovinskom repozitoriju (dalje u tekstu: EMIR Uredba)."

Opc¢enito, da bi se neko tijelo nazivalo regulatornom agencijom, mora imati
dovoljno mo¢i da ostane neovisno o drzavnoj upravi, $to se odnosi na
autonomiju od centralne uprave. Neovisnost regulatornih agencija se sastoji
od nekoliko komponenti. Pravne neovisnosti, organizacione neovisnosti,
financijske neovisnosti te personalne neovisnosti (teorija plijena). Dakako,
neovisnost se ne smije tumaciti na nacin da imaju pravo na arbitrarno
djelovanje ili da ih se ne smije kontrolirati. One moraju odgovarati
predstavnickom tijelu, prema tome moraju biti politicki odgovorne, zatim
nad njima mora postojati sudska kontrola, mora postojati i kontrola
uéinkovitosti, kao i njihova financijska odgovornost.'°

a. Regulatorne agencije u Republici Hrvatskoj

Prihvacajuci odredena europska zakonodavna rjesenja, u RH su se sredinom
90-tih godina 20. st. po¢ele osnivati agencije. Prva takva agencija'’ kod nas,
koja u vrijeme svog osnivanja nije bila ,,prava“ regulatorna agencija, buduci
da nije imala ovlast opeg normiranja, bila je Agencija za zaStitu trziSnog
natjecanja, osnovana 1995. godine Zakonom o zaStiti trziSnog natjecanja

ju i dalje mora primjenjivati i kako je i dalje potrebno odrzavati institucionalnu ravnotezu.
Medutim, smatra Sud, pravni okvir koji je postavljen glede ESMA-e (regulatorna zajednica
regulatora financijskih trzista), iako daje ESMA-i odredene regulatorne ovlasti, ipak ne
prelazi okvire zadane Meroni doktrinom.

Y Gerardin 2005, 213, 219-220, Hofimann et al 2011, 243., Pelkmans & Simoncini 2015,
Simoncini 2015, 310-342.

*SIL 201/1 od 27. srpnja 2012.

16 Stanici¢ 2013, 64. Detaljnije u: Bili¢ et al 2011, 247-249.

' Prvu od rijetkih klasifikacija agencija u RH dao je Kopri¢. Detaljnije v. u: Kopri¢ 2008,
39.

Potom analizu i klasifikaciju agencija u hrvatskoj pravnoj teoriji daju Kopri¢ i Musa,
razlikujuéi tri tipa agencija: regulatorne agencije, izvrSne agencije 1 ekspertno-razvojne
agencije. V. u: Kopri¢c & Musa 2011, 35-40.
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(NN 45/95). Osnovana je kao samostalna pravna osoba odgovorna Saboru,
&ijim je radom rukovodio ravnatelj.'®

Oko definiranja regulatornih agencija ,,Jome se koplja“ ve¢ niz godina. Tako
se primjerice u pravnoj teoriji istiCe kako se regulatornim agencijama
trebaju smatrati samo samostalne pravne osobe javnog prava odvojene od
ministarstva, osnivane u ime Republike Hrvatske zakonom ili uredbom
Vlade na nacionalnom nivou, u svrhu obavljanja upravnih poslova,
regulacije odredenog sektora ili sl. u odredenom specijaliziranom podrucju,
sa zadacima koji obuhvacaju donoSenje pravnih pravila, utvrdivanje i1
promicanje standarda kvalitete, pracenja provedbe javne politike,
odlu¢ivanje u pojedina¢nim slu¢ajevima, ukljucujuéi izdavanje potvrda,
licenci i sl. te koje imaju odredeni stupanj autonomije, ali koje su ujedno
podvrgnute i razli¢itim mehanizmima kontrole."

Medutim, za potrebe ovog rada, potrebno je naglasiti da su u hrvatskoj
pravnoj literaturi postavljeni neki kljuéni kriteriji koje pravna osoba mora
zadovoljavati da bi se smatrala regulatornom agencijom: 1. da je rije¢ o
pravnoj osobi s javnim ovlastima izvan sustava drzavne uprave, 2. da imaju
ovlast donoSenja podzakonskih propisa i vodenja pojedinacnih upravnih
postupaka te 3. da protiv pojedinacne odluke regulatorne agencije zalba nije
dopustena.’® Ovim kriterijima dodaju se®' jo§ dva, jedan obvezni: da su
osnovane zakonom, i drugi fakultativni: da za svoj rad odgovaraju
zakonodavnoj vlasti. Naime, Vlada RH nema moguénost osnivanja RA
uredbama budu¢i da se javne ovlasti mogu prenijeti samo zakonom,
sukladno ¢l. 117. st. 2. Ustava.

Danas, sukladno navedenim kriterijima, u RH postoji pet regulatornih

agencija™:

V. u Stanici¢ 2010, 1351., Bari¢ & Derda 2010, 3.

V. Musa 2009, 408.

0 Stanicié 2010, 1359.-1360, Turudic¢ 2013, 221. Sliéno i Kopri¢ & Musa 2011, 39.

*! Stanici¢ 2013, 65.

22 Vecina autora koji se bave regulatornim agencijama navodi da ih u RH ima osam. Tako i
Culinovié Herc & Zubovié 2013, 377, Turudié 2013, 220 i 221, Stanicié 2013, 1352-1353,
Bari¢ & Perda 2010, 3.

Popovi¢ navodi sedam regulatornih agencija, ali u njih uvjetno ubraja i Hrvatsku narodnu
banku. V. u: Popovi¢ 2012, 273. HNB se nikako ne moze podvoditi pod agenciju, pa ni
uvjetno. Naime, Ustav definira HNB kao ,,sredi$nju banku* RH, i ako se za neko tijelo u
nasem pravnom sustavu moze navesti da je sui generis pravna osoba, onda se to moze
ustvrditi za HNB.
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1. Hrvatska agencija za nadzor financijskih usluga (HANFA), osnovana
Zakonom o Hrvatskoj agenciji za nadzor financijskih uslugama® 2005.
godine.

2. Agencija za elektronicke medije (AEM), osnovana Zakonom o
elektroni¢kim medijima** 2009. godine (preteda Vijeée za elektronicke
medije osnovano 2003. godine).

3. Hrvatska regulatorna agencija za mreZzne djelatnosti (HAKOM),
osnovana Zakonom o elektroni¢kim komunikacijama® 2008. godine
(preteca Vijece za telekomunikacije).

4. Agencija za zaStitu trziSnog natjecanja (AZTN), osnovana Zakonom o
zadtiti trzi§nog natjecanja®® 1995. godine (s radom zapocela 1997.
godine).

5. Hrvatska agencija za regulaciju energetskih djelatnosti (HERA),
osnovana Zakonom o regulaciji energetskih djelatnosti®” 2004. godine.

Navedene agencije nisu, dakako, jedine agencije u Republici Hrvatskoj.
Postoje 1 nezavisne agencije, formalno bez regulatornih ovlasti, ali s
velikom moéi posebno na podru¢ju prirodnih monopola, kao S§to je
energetika.”® Od pocetka devedesetih godina 20. stoljeéa osnovane su i

Neki autori navode da u RH postoji 12 regulatornih agencija, uvrStavaju¢i medu njih,
primjerice, Agenciju za lijekove i medicinske proizvode (HALMED). V. u: Kopri¢ & Musa
2011, 381 39.

Od uobicajeno spominjanih osam RA isklju¢io sam Agenciju za sigurnost Zeljeznickog
prometa jer do 1. srpnja 2013. godine nije imala ovlast donoSenja opcih akata. Ona je tu
ovlast dobila stupanjem na snagu Zakona o sigurnosti i interoperabilnosti Zeljezni¢kog
prometa (NN 82/13, 18/15 1 110/15) buduéi da, sukladno tom Zakonu, ima pravo donoSenja
obvezujucih mjera za sigurnost Zeljeznickog sustava i uputa o nacinu obavljanja poslova iz
svoje nadleznosti (¢l. 11. st. 1.) Medutim, ni prema novom Zakonu ne¢e zadovoljavati
kriterij odgovornosti samo Saboru, bududéi ¢e i dalje odgovarati Vladi. Iskljucio sam, inace
spominjanu kao regulatornu agenciju i Agenciju za javno-privatno partnerstvo koja nema
pravo na donoSenje opcih akata i koja takoder odgovara Vladi RH. Takoder, doslo je do
spajanja Agencije za regulaciju trzista zeljeznickih usluga (ARTZU) i Hrvatske agencija za
postu i elektronicke komunikacije (HAKOM) u jedinstveni HAKOM.

> NN 140/05 i 12/12.

> NN 153/09, 84/11, 94/13 i 136/13.

2NN 73/08, 90/11, 133/12, 80/13 i 71/14.

2NN 79/09 i 80/13.

NN 120/12.

2 Bili¢ et al 2011, 231. Tako u RH postoji Centar za praéenje poslovanja energetskog
sektora i investicija, osnovan Zakonom o Centru za pracenje poslovanja energetskog
sektora i investicija, NN 25/12 1 120/12.
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agencije za hranu, zaStitu okoliSa, obalni i linijski promet, akreditacijska
agencija, agencija za malo gospodarstvo i mnoge druge.

3. ZAHTJEVI EUROPSKE PRAVNE STECEVINE GLEDE
OSTVARIVANJA UCINKOVITOG SUSTAVA SANKCIJA

Opcenito, podrucje upravnih (administrativnih) sankcija je pod velikim
utjecajem EU prava. Ono je prosirilo Sirinu izricanja administrativnih
sankcija dodajuéi razne sankcije u paletu sankcija u nacionalnim pravima.”
Kako je ve¢ navedeno, ovlasti regulatornih agencija, sukladno europskom
pravu, moraju osigurati ostvarenje ,,uinkovitog sustava sankcija“. Naime,
drzave Clanice duzne su uspostaviti sustav u kojemu ¢e se za povredu
pravila mo¢i izricati kazne koje ¢e biti ,ucinkovite, razmjerne i
odvracajuée«.*

Za sada je 1 uredbama i direktivama ostavljeno na volju drzavama ¢lanicama
da odluce koji ¢e sustav izabrati. Naime, sukladno europskoj regulativi,
drzave ¢lanice mogu izabrati jedan od sljedeca tri sustava izricanja sankcija,
odnosno uspostavljanja ucinkovitog sustava sankcija, a kako bi mogle
obavljati svoju regulatornu funkciju:

1. izravno izricanje sankcija od strane regulatorne agencije ili
2. usuradnji s drugim drzavnim tijelima ili

¥ Moor-van Vugt 2012, 40.

V. ¢l 12. st. 1. EMIR Uredbe. Sukladno navedenoj Uredbi, kazne se trebaju temeljiti na
smjernicama koje je donijela ESMA (European Securities and Markest Authority) radi
promicanja konvergencije i medusektorske dosljednosti sustava kazni u financijskom
sektoru.

V.1i¢l. 41. Uredbe (EU) br. 236/2012 Europskog parlamenta i Vije¢a od 14. ozujka 2012. o
kratkoj prodaji i odredenim aspektima kreditnih izvedenica na osnovi nastanka statusa
neispunjavanja obveza (SI L 86/1 od 24. ozujka 2012.)

V.ic¢l 48. st. 1. Direktive 2011/61/EU Europskog parlamenta i Vijec¢a od 8. lipnja 2011. o
upraviteljima alternativnih investicijskih fondova i o izmjeni direktiva 2003/41/EZ i
2009/65/EZ te uredbi (EZ) br. 1060/2009 i (EU) br. 1095/2010 (S1 L 174/1 od 1. srpnja
2011.).

V.i¢l 99. st. 1.1 2. Direktive 2009/65/EZ Europskog parlamenta i Vijeéa od 13. srpnja
2009. o uskladivanju zakona i drugih propisa u odnosu na subjekte za zajednicka ulaganja u
prenosive vrijednosne papire (SI L 302/76 od 17. studenog 2009.).

Neke direktive ovome dodaju i da sankcije moraju biti ,,primjerene®. V., primjerice, ¢l. 21.a
Direktive 2002/21/EU izmijenjenu i dopunjenu Direktivom 2009/140/EU, SL L 180/1 od
24. travnja 2002.
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3. podnosenjem odgovarajuéeg zahtjeva nadleznom sudu.’’
Neke direktive EU razlikuju i dodatni, Cetvrti sustav izricanja sankcija, pa
mozemo re¢i da drzave €lanice mogu izabrati izmedu sljede¢ih sustava u
kojemu regulatorne agencije sankcije izricu:

1zravno;
u suradnji s drugim tijelima vlasti;
vlastitom odgovornosc¢u putem delegiranja takvim tijelima;
4. podno$enjem zahtjeva nadleznim sudskim tijelima.
Vezano za izricanje sankcija, neizbjezno je pitanje njihove visine, kada
govorimo o nov€anim kaznama, kao 1 o njthovom trajanju, kada govorimo o

w =

drugim vrstama sankcija (primjerice, zabrana obavljanja odredene
djelatnosti). Tako Transparency Direktiva propisuje da nov€ana kazna za
pravnu osobu moze dosegnuti iznos do 10.000.000,00 eura ili do 5%
ukupnog godisnjeg prometa prema zadnjim dostupnim izvjestajima.*

U odnosu na fizicke osobe, navedeni propisi EU ne prave razliku Cine li
navedene osobe prekrSaj u svojstvu odgovorne osobe u pravnoj osobi, ili u
svojstvu osobe koja obavlja neko samostalno zanimanje, ili pak u svojstvu

31V, tako, ¢l. 33. st. 1. Uredbe (EU) br. 236/2012 Europskog parlamenta i Vije¢a od 14.
ozujka 2012. o kratkoj prodaji i odredenim aspektima kreditnih izvedenica na osnovi
nastanka statusa neispunjavanja obveza (SL L 86/21 od 24. ozujka 2012.).

2 C1. 17. Direktive 2013/50/EU Europskog parlamenta i Vijeéa od 22. listopada 2013. o
izmjenama Direktive 2004/109/EZ Europskog parlamenta i Vijeca o uskladivanju zahtjeva
za transparentno$¢u u vezi s informacijama o izdavateljima ¢iji su vrijednosni papiri
uvrsteni za trgovanje na uredenom trzistu, Direktive 2003/71/EZ Europskog parlamenta i
Vijeca o prospektu koji je potrebno objaviti prilikom javne ponude vrijednosnih papira ili
prilikom uvrstavanja u trgovanje i Direktive Komisije 2007/14/EZ o utvrdivanju detaljnih
pravila za provedbu odredenih odredbi Direktive 2004/109/EZ (dalje u tekstu:
Transparency Direktiva, SL L 294/13 od 6. studenog 2013.).

3 Isto ili sli¢no odreduju i drugi propisi EU: Direktiva 2013/36/EU Europskog parlamenta i
Vije¢a od 26. lipnja 2013. o pristupanju djelatnosti kreditnih institucija i bonitetnom
nadzoru nad kreditnim institucijama i investicijskim druStvima, izmjeni Direktive
2002/87/EZ te stavljanju izvan snage direktiva 2006/48/EZ i 2006/49/EZ (SL L 176/338 od
27. lipnja 2013.), Direktiva 2014/59/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 15. svibnja
2014. o uspostavi okvira za oporavak i sanaciju kreditnih institucija i investicijskih drustava
te o izmjeni Direktive VijeCa 82/891/EEZ i direktiva 2001/24/EZ, 2002/47/EZ,
2004/25/EZ, 2005/56/EZ, 2007/36/EZ, 2011/35/EU, 2012/30/EU i 2013/36/EU te uredbi
(EU) br. 1093/2010 i (EU) br. 648/2012 Europskog parlamenta i Vijeca (SL L 173/190 od
12. lipnja 2014.), ili Direktiva 2014/91/EU Europskog parlamenta i Vijeé¢a od 23. srpnja
2014. o izmjeni Direktive 2009/65/EZ o uskladivanju zakona i drugih propisa u odnosu na
subjekte za zajednicka ulaganja u prenosive vrijednosne papire (UCITS) u pogledu poslova
depozitara, politika nagradivanja i sankcija.
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(obicnog) gradanina. Kao u slucaju pravnih osoba, propisi Europske unije
koji reguliraju navedena podrucja i u odnosu na fizicke osobe, takoder,
postavljaju granicu opéeg maksimuma novéane kazne koja se moze
propisati i izre¢i daleko iznad maksimuma kojeg propisuje PZ. Primjerice,
Transparency Direktiva propisuje da novcana kazna za fizicku osobu moze
dosegnuti iznos do 2.000.000,00 eura ili iznos u visini do dvostrukog iznosa
ostvarene dobiti ili sprijeCenog gubitka (uzima se visi iznos ako je to
moguée utvrditi).**

Posebno je potrebno naglasiti 1 potrebu javne objave (ponekad i
nepravomoc¢nih) odluka o kaznjavanju prekrSitelja regulative. Naime,
propisi EU zahtijevaju da se radi pravodobnog obavjeStavanja javnosti na
internetskim stranicama nadleznih tijela objavljuju informacije o izreCenim
»administrativnim mjerama 1 sankcijama®, pa c¢ak i prije njihove
pravomoc¢nosti, kao 1 informacije o identitetu fizickih ili pravnih osoba
odgovornih za krienje relevantnih propisa.®

* Konaéni prijedlog Zakona o izmjenama i dopunama Prekriajnog zakona, dostupno na:
http://www.sabor.hr/konacni-prijedlog-zakona-o-izmjenama-i-dopunama-pr [25. 19. 2015.].
Isto ili sli¢no odreduju i drugi propisi EU: Direktiva 2014/91/EU Europskog parlamenta i
Vije¢a od 23. srpnja 2014. o izmjeni Direktive 2009/65/EZ o uskladivanju zakona i drugih
propisa u odnosu na subjekte za zajednicka ulaganja u prenosive vrijednosne papire
(UCITS) u pogledu poslova depozitara, politika nagradivanja i sankcija (SL L 257/186 od
28. kolovoza 2014.), Direktiva 2014/65/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 15. svibnja
2014. o trzistu financijskih instrumenata i izmjeni Direktive 2002/92/EZ i Direktive
2011/61/EU (SL L 173/349 od 12. lipnja 2014.), ili Uredba (EU) br. 596/2014 Europskog
parlamenta i Vijeca od 16. travnja 2014. o zlouporabi trzista (Uredba o zlouporabi trzista)
te stavljanju izvan snage Direktive 2003/6/EZ Europskog parlamenta i Vijeca i direktiva
Komisije 2003/124/EZ, 2003/125/EZ 1 2004/72/EZ (S1 L 173/1 od 12. lipnja 2014.).

V. ¢l 48. st. 3. Direktive 2011/61/EU Europskog parlamenta i Vijeca (SI L 147/1 od 1.
srpnja 2011.), ¢l. 25. st. 2. Direktive 2003/71/EZ Europskog parlamenta i Vijec¢a od 4.
studenoga 2003. o prospektu koji je potrebno objaviti prilikom javne ponude vrijednosnih
papira ili prilikom uvrStavanja u trgovanje te o izmjeni Direktive 2001/34/EZ (S1 L 345/81
od 31. prosinca 2013.).

»Drzave Clanice osiguravaju da nadlezna tijela trebaju objaviti svaku odluku o sankcijama i
mjerama uvedenim za krSenje ove Direktive bez nepotrebnog odlaganja, ukljucujuci
informacije o vrsti i karakteru krSenja i identitetu fizickih ili pravnih osoba odgovornih za
krsenje.” €l. 29. st. 1. 1 Transparency Direktive.

,Drzave ¢lanice osiguravaju da nadlezna tijela odgovorna za nadzor financijskih, i kada je
to potrebno, nefinancijskih drugih ugovornih strana, javno objavljuju svaku kaznu koja je
nametnuta za povrede ¢lanaka 4., 5.1 7. do 11., osim ako bi to objavljivanje moglo ozbiljno
ugroziti financijska trzista ili prouzrokovati nerazmjernu stetu ukljucenim stranama. ...” ¢l.
12. st. 2. 3. EMIR Uredbe.
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Na kraju, europski propisi zahtijevaju i postojanje mogucnosti izricanja
trajne zabrane obavljanja odredene djelatnosti. Tako, npr., €l. 70. st. 6. t. d)
Direktive 2014/65/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 15. svibnja 2014.
o trziStu financijskih instrumenata i1 izmjeni Direktive 2002/92/EZ i
Direktive 2011/61/EU>® zahtijeva za ponovljena ozbiljna kr$enja moguénost
izricanja trajne zabrane svakom clanu upravljackog tijela investicijskog
drustva ili drugoj fizickoj osobi koju se smatra odgovornom za obavljanje
upravljackih zadaca u investicijskim druStvima.

Prema tome, budu¢i da EU, kao ni Europska komisija, nemaju moguénosti
samostalno implementirati europsku regulativu, ona se mora implementirati
na nacionalnom nivou. Ta se duznost moZze predati vladama ili nezavisnim
regulatornim agencijama. Budu¢i da i drzave cesto delegiraju ovlasti
regulatornim agencijama, njihove ovlasti, ali i duznosti su sve veée.”’
Obveza izricanja upravnih (administrativnih) kazni nastala je, u pravu EU
jos u doba Europske zajednice za ugljen 1 Celik kada je Komisija imala
pravo izricati kazne tvrtkama koje su djelovale suprotno regulativi
Zajednice.”® Medutim, Komisija nikada nije imala ovlast djelovanja u
drzavama cClanicama, u slu¢aju povreda europske regulative koju su trebale
provoditi drzave Glanice. Zato je Sud pravde odlu¢io®® da drzave Glanice
imaju pravo nametati sankcije za povrede prava Zajednice, ¢ak i kada u
Ugovoru ili u sekundarnom zakonodavstvu nema eksplicitne pravne osnove
za to.

4. OVLASTI REGULATORNIH AGENCIJA U IZRICANJU
NOVCANIH KAZNI I SANKCIJA U HRVATSKOM PRAVU

4.1. Zakonodavno uredenje prije stupanja na snagu Zakona o
izmjenama i dopunama Prekr$ajnog zakona iz 2015. godine

Ukoliko pogledamo zakonodavno uredenje prije stupanja na snagu ZIDPZ-

a, 21. listopada 2015. godine, moram konstatirati kako ono nije bilo u

skladu s regulativom EU, odnosno ne bi bilo u skladu s tom regulativom

% SL L 173/349 od 12. lipnja 2014.

7 Coen & Tatcher 2008, 54 1 55.

38 Moor-van Vugt, A de 2012, 6.

39 C-180/95 Draehmpahl [1997] ECR I-2195.
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nakon $§to bi istekli rokovi za implementiranje direktiva u naSe
zakonodavstvo.
Prema hrvatskom zakonodavstvu, regulatorne agencije su bile (i jesu i
danas) ovlasteni tuzitelji u prekrSajnom postupku, uz iznimku AZTN-a, o
¢ijim ovlastima ¢e biti viSe rije¢i infra. Medutim, problem nije bio u
¢injenici Sto hrvatske regulatorne agencije nemaju ovlast izricanja sankcija,
nego su ,samo*“ ovlaStenici za podnoSenje optuznih prijedloga u
prekrSajnom postupku, pri ¢emu, dakle, sankciju izri¢e sud. Naime, kako
sam pokazao supra, regulativa EU dozvoljava da se ,,ucinkoviti sustav
sankcija“ uspostavi na nac¢in da regulatorna agencija podnese odgovarajuci
zahtjev nadleznom sudu. Problem se pokazao u sljede¢im elementima:

1) visina kazni

2) javna objava odluka o sankcijama

3) postojanje mogucénosti trajnog izricanja mjere zabrane obavljanja

djelatnosti

Naime, sukladno regulativi EU, nov€ane kazne za pravne osobe prelaze
iznose od deset milijuna eura, a za fizicke osobe mogu se izricati kazne do
pet milijuna eura. Na§ PZ dozvoljava izricanje kazni od do 2 milijuna kuna
za pravne osobe i do milijun kuna za fizicke osobe, pa je ocito da je trebalo
omoguciti izricanje viSih kazni.
Zatim, regulativa EU zahtijeva javnu objavu odluke o sankciji, bez obzira na
to je li pravomoc¢na ili nije. U sluc¢aju da se objavi nepravomocna odluka o
sankciji, tijelo koje objavi takvu odluku ima obvezu objaviti i da je protiv
nje izjavljen pravni lijek, kao 1 ishod postupka po pravnom lijeku. Nas PZ
nije omogucavao niti sudu da objavi, posebno nepravomo¢nu, odluku, kao
niti regulatornoj agenciji.
I tre¢e, PZ nije predvidao moguénost trajne zabrane obavljanja djelatnosti.
Naime, sukladno ¢l. 54. PZ-a, sud je mogao izre¢i zaStitnu mjeru zabrane
obavljanja odredene duznosti ili djelatnosti, ali u trajanju od jednog mjeseca
do jedne godine.
Sukladno navedenome, bilo je jasno da je potrebno provesti promjene u
sustavu. RH se odlucila za zadrzavanje postojeCeg sustava uz nuzne
izmjene, te je ministar pravosuda svojom odlukom od 5. lipnja 2014. godine
osnovao Radnu skupinu za izradu nacrta prijedloga Zakona o izmjenama 1
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dopunama PrekrSajnog zakona koja je taj posao i obavila i na temelju
njenog rada je nastao ZIDPZ.*’

4.2. Zakonodavno uredenje nakon stupanja na snagu Zakona o
izmjenama i dopunama PrekrSajnog zakona iz 2015. godine

4.2.1. PodnoSenje optuznih prijedloga

Sukladno PZ-u, regulatorne agencije (uz iznimku AZTN-a) predstavljaju
ovlastenog tuzitelja u prekrSajnom postupku, odnosno imaju ovlast
podnosenja optuznog prijedloga nadleznom prekrSajnom sudu. Naime,
sukladno €l. 109. st. 1. PZ-a, medu ovlastene tuzitelje spadaju i pravne
osobe s javnim ovlastima. Kako su, nesporno, sve regulatorne agencije u
RH pravne osobe s javnim ovlastima, to su sve one ovlasteni tuzitelji u
smislu ¢l. 109. st. 1. PZ-a. Prema tome, kada regulatorna agencija utvrdi
postojanje prekrSaja koji su propisani posebnim zakonima, a koji ulaze u
njihovu nadleznost, ima obvezu podnijeti optuzni prijedlog. Sukladno PZ-u,
prekrSajni postupak vodi nadlezni prekrSajni sud, samo na temelju
podnesenog optuznog prijedloga ovlastenog tuzitelja (Cl. 160. st. 1. PZ-a).
Prema tome, RH se odlucila za sustav u kojemu regulatorne agencije nemaju
ovlasti na izricanje sankcija, $to se nije promijenilo i nakon stupanja na
snagu ZIDPZ-a, ve¢ sankcije izri¢u nadlezni prekrSajni sudovi. Danas je za
sve prekrSajne postupke koje pokrenu, podnoSenjem optuznog prijedloga,
regulatorne agencije nadleZzan PrekrSajni sud u Zagrebu, sukladno ¢l. 94. st.
5. PZ-a''. Moze se pojaviti problem odredivanja mjesne nadleZnosti u

 Autor ovog rada bio je ¢lan Radne skupine.

1 Prekrajni sud u Zagrebu je isklju¢ivo mjesno nadlezan za sudenje u postupcima koje
kod suda pokrece ovlasteni tuzitelj pravna osoba s javnim ovlastima kojoj je posebnim
zakonom utvrden status neovisnog regulatora.”. Navedena mjera je opravdana. Naime,
postupci koje pokrecu, svojim optuznim prijedlozima, regulatorne agencije su slozeni i
specificni te za njihovo rjeSavanje trebaju posebna znanja. Tesko je za ocekivati da ¢e
takvim znanjima uspje$no ovladati svi suci na svim prekr§ajnim sudovima u RH, posebno
kada uzmemo u obzir ¢injenicu da je za vecinu postupaka, po logici stvari ionako nadlezan
Prekrsajni sud u Zagrebu (sjediste vecine okrivljenika je u Zagrebu, a sukladno ¢l. 98. st. 8.,
ako nije poznato mjesto pocinjenja prekrSaja, nadlezan je sud prebivalista ili boravista,
odnosno sjedista okrivljenika). Osim toga, ovo nece prouzroéiti veée probleme u radu ovog
suda, buduéi je broj optuznih prijedloga koje podnose regulatorne agencije relativno malen.
Primjerice, HANFA je u razdoblju od 2006. do 2014. godine podnijela ukupno 420
optuznih prijedloga ili oko 47 godisnje (izvor: Godisnje izvjes¢e za 2014, dostupno na
http://www.hanfa.hr/getfile/42617/Hanfa%20GI1%2014.pdf [22. 10. 2015.]).
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slucajevima u kojima bi netko osporavao status ,,neovisnog regulatora®
ovlaStenom tuzitelju koji je nesporno pravna osoba s javnim ovlastima, ali je
upitno radi li se o ,neovisnom regulatoru® ¢iji je upravo takav status
uspostavljen posebnim zakonom. Naime, rijetkost je da se u samom zakonu
regulatorne agencije definira kao ,,neovisne regulatore®. Jedini takav primjer
je HAKOM koji je Zakonom o elektronickim komunikacijama definiran kao
,hacionalna regulatorna agencija za obavljanje regulatornih 1 drugih
poslova“ (&l. 5. st. 1.). Sve™ ostale regulatorne agencije definirane su, u
pravilu, kao neovisna ili samostalna pravna osoba s javnim ovlastima.®
Dakako, trebalo bi teleoloski, a ne gramatic¢ki tumaciti odredbe zakona, pa
bi se uvijek moglo zakljuciti koje agencije spadaju pod pojam ,,neovisnog
regulatora®, ali ni to neée uvijek biti jednostavno. Sada se, uvjetno govoreci,
postigao konsenzus da HANFA, HAKOM, HERA i AZEM jesu regulatorne
agencije, ali §to je s onima koje ¢e se tek osnovati ili onima ¢iji ¢e se status
mijenjati? Hoc¢emo li smatrati sve one koji na odredeni nacin reguliraju neko
trziSte ,,neovisnim regulatorima® ili ¢e se morati uspostaviti odredeni
kriteriji? Na ova pitanja, nazalost, ne mogu dati drugaciji odgovor od onoga
kojega sam dao supra, odnosno ponoviti da smatram regulatornim
agencijama, pa onda 1 ,neovisnim regulatorima®“ one agencije koje
zadovoljavaju uvjete koje sam supra postavio. Konacni odgovor dat ¢e, kao
i uvijek, sudska praksa.

4.2.2. Izdavanje prekrSajnih naloga

Sukladno PZ-u, kao posebna odluka o prekrSaju moze se izdati prekrSajni
nalog (¢l. 228. st. 1.). PrekrSajnim se nalogom mogu izre¢i sve propisane
prekrSajnopravne sankcije osim kazne zatvora ili zaStitne mjere (osim
zabrane upravljanja motornim vozilom). Ovlastenici za izdavanje
prekrSajnog naloga su, izmedu ostalih, ,,drZavne agencije osniva¢ kojih je
Hrvatski sabor i Vlada Republike Hrvatske®™ (¢l. 229. st. 1. t. 3.). Budu¢i je
Hrvatski sabor osnivac¢ svih regulatornih agencija koje je osnovao zakonom,

2 Sve one koje smatram regulatornim agencijama. Dakako, oko toga koje regulatorne
agencije postoje nema konsenzusa u nas$oj znanstvenoj i stru¢noj javnosti, niti postoji
jedinstvena definicija ,,neovisnih regulatora“, tako da nije odabrana dobar nacin
oznacavanja regulatornih agencija.

# V., primjerice, &l. 3. st. 1. Zakona o Hrvatskoj agenciji za nadzor financijskih usluga, ¢l.
7. st. 1. Zakona o regulaciji energetskih djelatnosti, ¢l. 66. st. 1. Zakona o elektronickim
medijima, ¢l. 26. st. 1. Zakona o zastiti trZiSnog natjecanja.
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to su sve one ovlastenici na izdavanje prekrSajnih naloga. One mogu izdati
prekrSajni nalog ako su utvrdile prekrsaj:

1. neposrednim opazanjem ili obavljenim nadzorom njihovih ovlastenih
sluZzbenih osoba pri obavljanju inspekcijskog ili drugog nadzora iz
njihove nadleznosti, koje su o tome sacinile sluzbenu biljesku ili
zapisnik,

2. na temelju vjerodostojne dokumentacije, ukljuc¢ivsi i zapisnik o ocevidu
nadleznog tijela,

3. upotrebom propisanih tehnic¢kih uredaja ili provodenjem odgovarajucih
propisanih laboratorijskih analiza i vjeStacenja.

Na prvi pogled, prekrSajni nalog izgleda kao idealno sredstvo za izricanje

sankcija, pa bi iz toga proizlazilo da je u RH u primjeni 1 prvi sustav koji je

ureden regulativom EU u kojem regulatorne agencije samostalno izricu
sankcije. Medutim, sukladno ¢l. 235. PZ-a, protiv prekrSajnog naloga se
moze podnijeti prigovor, nakon kojega se vodi prekrSajni postupak pred
sudom, kao da prekrSajnog naloga nije bilo. Prema tome, do donoSenja

sudske presude izreceni prekrSajni nalog nema pravnog ucinka, §to nije u

skladu sa zahtjevom za ostvarivanjem ,ucinkovitog sustava sankcija“.

Naime, sud tada provodi prekrSajni postupak. Nakon otvaranja glavne

rasprave, odnosno prije ispitivanja okrivljenika izdani se prekrSajni nalog

stavlja izvan snage rjeSenjem protiv kojega nije dopuStena zalba (¢l. 238. st.

9. u vezi sa st. 10. istog ¢l.). Iz navedenog razloga regulatorne agencije

rijetko izdaju prekrSajne naloge. Relativna iznimka je HAKOM koji je u

2013. godini izdao 8 prekrsajnih naloga, a podnio 7 optuznih prijedloga, pa

proizlazi da vi$e poseZu za prekr$ajnim nalozima.**

4.2.3. Upravno-kaznene mjere

U hrvatskom pravnom sustavu jedna se regulatorna agencija izdvaja od svih
ostalih prema S$irini njenih ovlasti. Naime, AZTN ima ovlast, sukladno ¢l.
60-65. 1 ¢l. 70-73. Zakona o zastiti trziSnog natjecanja (dalje u radu: ZZTN),
izricanja upravno-kaznenih mjera. Naime, ostale agencije u slucajevima koji
u njihovim sektorima odgovaraju povredama radi kojih AZTN moze izricati
upravno-kaznene mjere moraju podizati optuzne prijedloge sukladno PZ-u,

* Izvor: Izvjes¢e HAKOM-a za 2013. godinu, dostupno na: http://www.sabor.hr/godisnje-
izvjesce-o-radu-hrvatske-agencije-za-post [22. 10. 2015.]
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koje rjeSavaju prekrSajni sudovi. U sluaju AZTN-a, agencija zapo€inje 1
zavrSava postupak, dok sudsku zastitu protiv rjeSenja kojim se odreduju
upravno-kaznene mjere pruza Visoki upravni sud Republike Hrvatske. Jasno
je da je, kada gledamo njene ovlasti, AZTN danas najmoc¢nija regulatorna
agencija u RH, budu¢i joj je dana ovlast da supstituira djelovanje
prekr$ajnih sudova.®

Geneza ove ovlasti AZTN-a, prema mojem misljenju, lezala je u nedovoljno
visoko postavljenoj granici visine nov€anih kazni koje je propisivao PZ, a
Sto sam ve¢ istaknuo kao problem pri provodenju uskladivanja naseg
zakonodavstva s europskom regulativom. Drugi problem koji se isticao jest
Gesta zastara u prekriajnim postupcima koje su vodili sudovi.*® Davanjem
ovlasti izricanja upravno-kaznenih mjera AZTN-u rijeSeni su, barem u
postupcima koje vodi ova regulatorna agencija, navedeni problemi te se
naSe uredenje zaStite trziSnog natjecanja uskladilo s europskim. Naime,
prema Zakonu o zastiti trziSnog natjecanja iz 2003. godine AZTN je imao
ovlast provodenja postupka u slucaju sumnje da su odredenim postupcima
ugrozeni interesi trZziSnog natjecanja, ali nije imao ovlast izricanja sankcija.
Naime, na temelju rjeSenja AZTN-a kojim je utvrdena povreda odredaba
Zakona, on je prekrSajnom sudu morao podnijeti zahtjev za pokretanje
prekrSajnog postupka (kasnije optuzni prijedlog) protiv poduzetnika i
odgovorne osobe poduzetnika, a iskljuCivo je prekrSajni sud imao ovlast
kazniti poduzetnika i odgovornu osobu poduzetnika za teSke i ostale
povrede zakonskih odredaba. Zastara prekrSajnog progona nastupala je
nakon tri godine (relativna), odnosno Sest godina (apsolutna), a identi¢ni
rokovi bili su propisani i za zastaru izvrSenja prekrSajnih sankcija. Sustav je
korjenito izmijenjen donoSenjem novog ZZTN koji je stupio na snagu 15.
listopada 2010. Tim je Zakonom AZTN dobio ovlast samostalnog vodenja
postupka i izricanja upravno-kaznenih mjera za zlouporabe trzista.*’

Ovlast vodenja postupka imaju radnici stru¢ne sluzbe - diplomirani pravnici
s polozenim pravosudnim ispitom (¢l. 35. st. 3. ZZTN), a odluke donosi
VijeCe za zaStitu trziSnog natjecanja. Za vodenje postupka i utvrdivanje
postojanja uvjeta za izricanje upravno-kaznene mjere obvezatan je i radni
staz u struci od najmanje Cetiri godine nakon polozenog pravosudnog ispita

¥ V. u: Stanici¢ 2013, 71.
V. iu: Derencinovi¢ 2014, 1.
Y7 Ibid, str. 2.
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(¢l. 35. st. 4. ZZTN). Na sve postupke koje vodi AZTN primjenjuje se
Zakon o opéem upravnom postupku*®.

Na osnovi provedenog postupka, donosi se odluka o upravno-kaznenoj
mjeri u maksimalnom iznosu od 10% prihoda poduzetnika ostvarenog u
protekloj godini. Iznimno, poduzetniku moze biti izreena i tzv. simboli¢na
upravno-kaznena mjera® ako u postupku bude utvrdeno da naruSavanje
trziSnog natjecanja nije bilo znacajno, odnosno da nije imalo znacajan
negativan ucinak na trzistu.

Postupak izricanja upravno-kaznene mjere podrobnije je reguliran dvjema
uredbama koje je donijela Vlada. Uredba o kriterijima za izricanje upravno-
kaznenih mjera™ sadrzava odredbe koje reguliraju metodologiju izricanja
upravno-kaznene mjere, olakotne i otegotne okolnosti i svrhu izricanja
mjere, dok su Uredbom o kriterijima za oslobodenje ili umanjenje upravno-
kaznene mijere’' propisani uvjeti pod kojima AZTN moZe poduzetnika
osloboditi od upravno-kaznene mjere ili mu je umanjiti.

Odluke o izricanju upravno-kaznenih mjera AZTN objavljuje na svojim
mreznim stranicama’”, a temeljem &l. 59. st. 3. ZZTN-a.

Iz navedenog je vidljivo da sustav upravno-kaznenih mjera zadovoljava
gotovo sve zahtjeve europske pravne steCevine glede ostvarivanja
ucinkovitog sustava sankcija:

1. regulatorna agencija ima ovlast izricanja sankcija
2. visina sankcija koje se mogu izre¢i odgovara zahtjevima europske

regulative
3. osigurana je javna objava izreCenih sankcija, i to prije njihove
pravomoc¢nosti.
* NN 47/09.

V., primjerice, rjeSenje AZTN-a klasa: UP/I 034-03/13-01/047 urbroj: 580-09/74-2015-
164 od 17. ozujka 2015. kojim je, t. V., izreCena simbolicka upravno-kaznena mjera
Hrvatskoj gospodarskoj komori u iznosu od 100.000,00 kuna (NN 58/15), rjeSenje AZTN-a
klasa: UP/I 034-03/2013-01/018, urbroj: 580-09/64-2014-039 od 23. listopada 2014. kojim
je Carlsberg Croatia d.o.0. izreCena simbolicka upravno-kaznena mjera u iznosu od
500.000,00 kuna (NN 142/14), rjeSenje AZTN-a klasa: UP/I 034-03/2013-01/015, urbroj:
580-04/64-2014-033 od 30. srpnja 2014. kojim je Dukat d.d. izre¢ena simbolicka upravno-
kaznena mjera u iznosu od 800.000,00 kuna (t. IIl.), a Konzum d.d. (t. IV.) izreCena
simboli¢ka upravno-kaznena mjera u iznosu od 600.00,00 kuna (NN 106/14).

ONN 129/10 i 23/15.

NN 129/10.

2 www.aztn.hr
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Jedini zahtjev koji nije zadovoljen predstavlja nemoguénost da AZTN
izrekne trajnu mjeru zabrane obavljanja odredene djelatnosti, buduéi su
upravno-kaznene mjere kako ih je uredio ZZTN iskljuc¢ivo nov¢ane prirode.

5. KVALITETE | MANE POSTOJECIH SUSTAVA
USPOSTAVLJANJA UCINKOVITOG SUSTAVA SANKCIJA U
HRVATSKOM PRAVU - POSTOJI LI NEKI DRUGI PUT?

U ovom dijelu rada cilj mi je analizirati slabosti i mane postojecih sustava

unutar kojih su uredene ovlasti regulatornih agencija glede uspostavljanja

ucinkovitog sustava sankcija u naSem pravu te dati odgovor na pitanje jesu

li oni jedino rjeSenje. Odnosno, moze li RH uspostaviti neki drugi sustav

koji bi na kvalitetniji, ustavnopravno neupitan nacin, uredio u€inkovit sustav

sankcija.

5.1. Kbvalitete i mane postojefih sustava uspostavljanja ucinkovitog
sustava sankcija

Kada promotrimo naSe zakonodavno uredenje, vidljivo je da postoji
dihotomija> u uredenju ovlasti regulatornih agencija pri sankcioniranju
povreda koje se utvrde u sektorima koje one nadziru. Veéina regulatornih
agencija ima polozaj ovlaStenog tuzitelja u prekrSajnom postupku, $to znaci
da imaju ovlast, ukoliko utvrde povredu regulative, podnijeti optuzni
prijedlog pred sada jedino mjesno nadleznim Prekr$ajnim sudom u Zagrebu.
U tom slucaju sud vodi prekrSajni postupak sukladno odredbama PZ-a i
izri¢e kaznu u okvirima koje su propisane PZ-om. S druge strane, ZZTN je
uspostavio sustav u kojemu AZTN izri¢e upravno-kaznene mjere.

5.1.1. Sustav sankcija uspostaviljen Prekr§ajnim zakonom

Kada promotrimo opseg sankcija koje sud moze sukladno PZ-u izre¢i, jasno
je da su one danas, nakon stupanja na snagu ZIDPZ-a, uskladene sa
zahtjevima europske regulative. Naime, PZ je omogucio da se posebnim
zakonima®* za najteZe prekriaje iz &l. 33. st. 7. PZ-a> moze propisati i izre¢i

> Tako i Derencinovi¢ 2014, 3.

* Onima koji ureduju pojedine sektore. Primjerice, Zakon o elektroni¢kim
komunikacijama, Zakon o trzi$tu kapitala (NN 88/08, 146/08, 74/09, 54/13, 159/13, 18/15 i
110/15), Zakon o energiji (NN 120/12, 14/14, 95/15 i 102/15), Zakon o otvorenim
investicijskim fondovima s javnom ponudom (NN 16/13 1 143/14) itd.
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novéana kazna poduzetniku®® u postotku od 1% do 10% njegovog ukupnog
prihoda, ostvarenog u godini pocinjenja prekrSaja, a koji je utvrden
sluzbenim financijskim izvjeS¢ima za tu godinu. Ako izvje$ca za tu godinu
nema, za osnovicu izricanja kazne uzet ¢e se posljednja dostupna sluzbena
godisnja financijska izvjesca. Posebnim zakonom moze se propisati §to ¢ini
ukupan prihod poduzetnika (¢l. 33. st. 9. PZ-a).

Dodatno, te kazne mogu biti 1 viSe. Naime, ukoliko se utvrdi da je
poduzetnik prekrSajem ostvario korist ili sprijecio gubitak, moze mu se
izre¢i nov€ana kazna u visini dvostruko utvrdenog iznosa ostvarene koristi
odnosno sprijeCenog iznosa gubitka, ako je taj iznos ve¢i od propisanog
maksimuma kazne u postotku (1%-10%).

Kao posebno ostru kaznu isticem moguénost propisivanja, posebnim
zakonom, novéane kazne u iznosu do 40.000.000,00 kuna za odgovornu
osobu u pravnoj osobi i/ili za drugu fizicku osobu za prekrsaj iz ¢l. 33. st. 7.
PZ-a za koji je ovlasteni tuzitelj pravna osoba s javnim ovlastima kojoj je
posebnim zakonom utvrden status neovisnog regulatora. Treba naglasiti da i
za fizicke osobe (bilo odgovornu osobu u pravnoj osobi ili drugu fizicku
osobu) vrijedi moguénost izricanja novcane kazne i viSe od ovog iznosa ako
je ostvarena korist ili sprijecen gubitak u iznosu viSem od propisanog.

Sud ima ovlast, opet nakon stupanja na snagu ZIDPZ-a, izre¢i i1 trajnu mjeru
zabrane obavljanja zvanja, odredenih djelatnosti, poslova ili duznosti
fizickoj osobi, za prekrsaje iz €l. 33. st. 7. PZ-a za koje je ovlasteni tuzitel;
pravna osoba s javnim ovlastima kojoj je posebnim zakonom utvrden status
neovisnog regulatora (Cl. 54. st. 7. PZ-a).

Zakonom je propisano da se posebnim zakonom moze propisati ovlast
ovlastenog tuzitelja pravne osobe s javnim ovlastima kojoj je posebnim

% Za najteze prekriaje propisane zakonom u podru&ju ugrozavanja prirodnih bogatstava,
okoliSa i o€uvanja prirode, sigurnosti i zdravlja na radu, rada i zaposljavanja na crno,
socijalne sigurnosti, poreza, carine i financija, telekomunikacija (elektronickih
komunikacija), ugrozavanja trziSnog natjecanja, drzavnih robnih pricuva, bioloske
raznolikosti te unosenja u okoli$ i stavljanja na trziste genetski modificiranih organizama ili
proizvoda od njih te u podrucju graditeljstva neispunjavanje bitnih zahtjeva za gradevinu
moze se propisati i izre¢i nov€ana kazna u visini najvise do dvostrukih op¢ih maksimuma
propisanih stavcima 1. do 3. ovoga ¢lanka, a za prekrSaj u podru¢ju ugrozavanja prirodnih
bogatstava, okolisa i oCuvanja prirode iznimno je moguce propisati i izre¢i novéanu kaznu
do 1.000.000,00 kuna okrivljeniku fizi¢koj osobi.*.

*6 Sukladno PZ-u, poduzetnik je svaka pravna ili fizicka osoba koja se bavi gospodarskom
djelatnoséu, bez obzira na pravni status i nacin na koji se financira (¢l. 33.a st. 3.).
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zakonom utvrden status neovisnog regulatora na objavu nepravomocne
odluke o prekrSaju po njenom primitku na svojoj mreznoj stranici. U tom
slu¢aju duzan je objaviti i podnesene redovite pravne lijekove protiv odluke
i ishod postupka po pravnim lijekovima. U pravilu se odluke nece
anonimizirati, osim kada je to posebnim zakonom izricito propisano.
Ukoliko sagledamo sve navedeno, vidimo da je u sustavu prekrSajnog prava,
uvjetno receno, uspostavljen ,,uCinkovit sustav sankcija“ koji zadovoljava
sve uvjete koje je pred RH postavila europska pravna regulativa. Sudovi
imaju ovlast izricanja vrlo visokih nov¢anih kazni, kao 1 trajnih mjera
zabrane obavljanja djelatnosti, odluke o kaznama mogu se, 1 prije
pravomoc¢nosti, objaviti na mreznim stranicama regulatornih agencija.
Prema tome, zakljuak koji se moze izvesti jest da nas§ prekrSajni sustav
zadovoljava sve zahtjeve i da je nase zakonodavstvo danas uskladeno s
acquisem.

Naravno, ovaj sustav ima svoje mane. Naime, velika boljka koja se u praksi
pokazala ti¢e se relativno velikog broja zastara u prekrSajnom postupku.
Kada sagledamo statistiku dviju regulatornih agencija koje podnose najveci
broj optuznih prijedloga, HANFA-e i HAKOM-a, vidimo da je taj broj
uistinu vrlo visok. Tako, kod HANFA-e, vidimo da je u razdoblju od 2006.
do 2014. godine ova regulatorna agencija podnijela ukupno 420 optuznih
prijedloga. Od podnesenih 420 optuznih prijedloga njih 102 zavrsilo je
pravomo¢nom odlukom ili njih 24,2%. 40 postupaka je obustavljeno, a do
zastare je nastupilo u njith 175. Prema tome u cak 41,7% prekrSajnih
postupaka koje je inicirala HANFA doslo je do zastare, a u gotovo 10% je
postupak obustavljen, bilo zato S$to je HANFA odustala od optuznog
prijedloga, bilo zato $to ,,nije bilo pravnog kontinuiteta izmedu optuznog
akta 1 kasnije izmjene zakona, ili je HANFA povukla optuzni akt ili zato §to
je sud odbacio optuzni akt“’’ Prema tome, u preko 50% prekriajnih
postupaka koje je pokrenula HANFA nije doslo do osuduju¢e pravomocéne
presude. Misljenja sam da je podatak da samo cCetvrtina postupaka koje

7 Izvor: Godisnje izvjes¢e HANFA-e =za 2014. godinu, dostupno na:

http://www.hanfa.hr/getfile/42617/Hanfa%20G1%2014.pdf [22. 10. 2015.]

Prema podacima koji su bili dostupni autoru kao ¢lanu Radne skupine za izradu ZIDPZ-a,
aktualno stanje je sljedece: od 436 podnijetih optuznih prijedloga do 2015., njih 114,
odnosno 26,2% je zavrsilo osuduju¢om pravomoénom presudom, a njih 186 je zavrsilo u
zastari, odnosno njih 42,6%, a u 39 slucajeva je doslo do obustave postupka, odnosno u njih
9%. U tijeku je jo$ 97 prekrsajnih postupaka.
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pokrece  HANFA pred prekrSajnim sudovima zavrS§i pravomocénom
osuduju¢om presudom porazan i govori o (ne)kvaliteti sustava. Od
sedamdesetak pokrenutih prekr$ajnih postupaka koje je inicirao HAKOM,
do kraja 2013. godine bilo je pravomo¢no njih 26 (ukljucujuéi i prekrSajne
naloge)™™, §to znadi da je pravomoéno okonlano niti 37% zapodetih
postupaka.

Iz navedenoga jasno proizlazi da je najveca boljka sustava u kojemu je
,ucinkoviti sustav sankcija® uspostavljen u prekrSajnom pravu relativna
dugotrajnost postupaka koja prouzrokuje Ceste zastare. Ovakva situacija
demotivira regulatorne agencije u pokretanju prekrSajnih postupaka, ali
zasigurno 1 ohrabruje potencijalne krsitelje pravila kada mogu pretpostaviti
da postoji preko 50% Sanse da nece biti kaznjeni. Zbog toga smatram da
mozemo reéi da je na ovaj nacin uspostavljen uvjetno ucinkovit sustav
sankcija. Naime, europska regulativa, kako sam ve¢ naveo, trazi da sustav
sankcija bude ucinkovit, razmjeran i odvracaju¢i. Smatram da se, zbog
velikog broja zastara do kojih dolazi, teSko moze tvrditi da je sustav koji je
uspostavljen PZ-om ucinkovit ili odvracajuci.

5.1.2. Sustav sankcija uspostaviljen Zakonom o zastiti trZiSnog natjecanja
Naveo sam da u naSem pravu glede uredenju ovlasti regulatornih agencija
pri sankcioniranju povreda koje se utvrde u sektorima koje one nadziru
postoji dihotomija. Naime, uz opisani, postoji i drugi sustav u kojem se
takoder uspostavlja ,,u¢inkovit sustav sankcija“, a koji je propisan ZZTN-
om kojim je uspostavljen sustav upravno-kaznenih mjera. Kako sam
pokazao supra, jedina vidljiva mana tog sustava jest nepostojanje
mogucnosti da AZTN samostalno izrekne zaStitnu mjeru trajne zabrane
obavljanja djelatnosti.59 Ipak, potrebno se upitati je li tome bas tako. Naime,
u hrvatskoj pravnoj teoriji se glede regulatornih agencija pojavljuje kao
sporno i pitanje dopustivosti njihovog postojanja u hrvatskom
ustavnopravnom sustavu.’’ Neki autori smatraju da se njihovo postojanje
moze ,,braniti” pozivanjem na ¢l. 117. st. 1. Ustava koji propisuje da se

*¥ Izvor: radni materijali s Radne skupine za izradu ZIDPZ-a.

%9 Zanimljivo bi bilo vidjeti kako bi Prekr3ajni sud u Zagrebu reagirao kada bi AZTN,
temeljem izreCene upravno kaznene mjere, zatrazio da se kaznjenoj osobi izrekne i mjera
trajne zabrane obavljanja djelatnosti.

80 Stanicic¢ 2013, 711 72.
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,odredeni poslovi drzavne uprave mogu (se) zakonom povjeriti tijelima
jedinica lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave i pravnim osobama
koje imaju javne ovlasti“. Osim toga, Ustav na viSe mjesta govori o
,pravnim osobama s javnim ovlastima“ koje donose pojedinagne akte®' i
opée akte (propise)”. Buduéi da je jasno da su sve RA pravne osobe s
javnim ovlastima, onda se na taj naéin ,,pravda“ i njihovo postojanje.®® Tako
Kopri¢ istiCe: ,,S ustavnopravnog aspekta, regulatorne agencije moglo bi se
svrstati upravo u tu kategoriju tijela s javnim ovlastima. Medu ovlastima
koje se mogu dodijeliti su i ovlasti donoSenja propisa (regulatorne
ovlasti).“**.

Medutim, drugi autori smatraju da postojanje RA odstupa od ustavnog i
pravnog poretka RH. Tako Smerdel istiCe: ,Neovisni regulatori s
ustavnopravnog stajaliSta predstavljaju inovaciju koja zadire u temeljna
nacela drzavnog ustrojstva 1 zakonodavne djelatnosti. Istodobno, oni s
upravnog stajaliSta pokazuju znacajna odstupanja od ocekivanih ucinaka i
ne uklapaju se u ustavni 1 pravni poredak. Objedinjavanjem u jednom tijelu
regulativne, egzekutivne, upravne i sudbene funkcije, reinterpretiraju se
temeljna ustavna nacela 1 vrijednosti, na prvom mjestu nacelo diobe vlasti.
Za svoje usluge agencije ‘neovisno’ odreduju tarife za korisnike koji su
obvezni koristiti njihove usluge, koje nadziru i mogu kaZnjavati. Ustav
nigdje ne dopusta tako Siroku delegaciju ovlasti. Pitanje odgovornosti nije
teoretske naravi jer o tomu bitno zavisi zaStita prava osoba, pravnih i
fizi¢kih, o kojima odluguju neovisni regulatori.“®> Dodatno, isti autor navodi
i sljedece: ,.Sest godina kasnije, tijekom kojih je uslijedio daljnji ne¢uveni
rast broja agencija, mozemo samo jedino ponovno upozoriti: ha ovom su
podrucju trajno zanemarena i prekrSena sva pravila racionalnog upravnog
ustroja, kao 1 ustavna nacela nadzora i odgovornosti nositelja javnih ovlasti,
te ustavno pravo na djelotvornu sudsku zaStitu ustavnom zajamcenih
prava.“.®® Smerdel dvoji o ustavnosti delegacije zakonodavnih, izvrinih i
sudskih ovlasti regulatornim tijelima, smatraju¢i da se odredba ¢l. 88.

' CI. 19. st. 1. i. 2. Ustava.

62.C1. 90. st. 2. Ustava.

% Bili¢ et al 2011, 247.

8 Kopri¢ 2007, 1. Ipak, Kopri¢ navodi i da ,takva moguénost, medutim, nije neupitna s
gledista ustavnog nacela diobe vlasti.”. v. u; ibid.

% Smerdel 2012, 3.

5 Smerdel 2012a, 11-24.
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Ustava o delegaciji zakonodavnih ovlasti Vladi Republike Hrvatske ne
moze toliko §iroko tumagiti.®’

Prema tome, u nasoj pravnoj teoriji postoji dvojba je li i samo postojanje
regulatornih agencija ustavnopravno dopustivo. lako na$§ ustavnopravni
okvir ne poznaje regulatorne agencije, smatram da se, posebno zbog
modela®® koji je dijelom ipak stvoren, moZe reéi da njihovo postojanje nije
ustavnopravno dvojbeno i da na$§ Ustav dozvoljava njihovo ustrojavanje 1
djelovanje.

Medutim, davanje ovlasti izricanja upravno-kaznenih mjera priblizava naSe
regulatorne agencije onima ameri¢kima. Kada promotrimo ovlasti AZTN-a
prema ZZTN-u, vidimo kako su one iznimno Siroke. Primjerice, sukladno
¢l. 42. ZZTN-a, AZTN ima ovlast nenajavljenih pretraga poslovnih i drugih
prostorija, zemljiSta 1 prijevoznih sredstava, pecacenje 1 privremeno
oduzimanje predmeta. Sukladno ZZTN-u, Visoki upravni sud Republike
Hrvatske daje ATZN-u nalog za provedbu ovih ovlasti.® Neki autori
smatraju da ZZTN ne osigurava odredena procesna prava koja se moraju, u
takvim postupcima, jaméiti.70 Osim toga, s aspekta nacela ne bis in idem
problemati¢na je i odredba €l. 65. st. 5. ZZTN/09 prema kojoj »izricanje
upravno-kaznene mjere ... nije od utjecaja na kaznenu odgovornost osobe

%7 Smerdel 2006, str. 2.

% O hrvatskom modelu regulatornih agencija v. u: Stanicic¢ 2013, 67-71.

69 Visoki upravni sud Republike Hrvatske duzan je:

1. u roku od dva dana od dana zaprimanja zahtjeva Agencije iz stavka 1. ovoga ¢lanka,
odlugiti o davanju naloga za provedbu nenajavljene pretrage, a

2. nalog o nenajavljenoj pretrazi mora sadrzavati:

— oznaku predmeta nenajavljene pretrage iz stavka 1. ovoga ¢lanka te ¢lanka 44. ovoga
Zakona,

— pravni temelj za provedbu nenajavljene pretrage,

— ovlastene osobe iz Agencije i druge ovlastene osobe koje ¢e provesti pretragu,

—rok za provedbu nenajavljene pretrage.” — €l. 42. st. 2.1 3.

0 Valja se, stoga, zapitati je li na§ zakonodavac prilikom donogenja ZZTN/09 vodio ratuna
o tim jamstvima? Ve¢ i sasvim nacelni uvid u ZZTN/09 sugerira negativan odgovor na to
pitanje. Ponajprije, ZZTN/09 poduzetnika protiv kojeg se vodi postupak izricanja upravno-
kaznene mjere, ZZTN/09 naziva »strankom«, a ne »osumnji¢enikom, okrivljenikom ili
optuzenikom « kojima su zajam¢ena brojna ustavna prava (prema ¢l. 29. Ustava - pravo na
branitelja, tzv. konfrontacijsko pravo, pravo da u najkra¢em roku bude obavijesten potanko
i na jeziku koji razumije o prirodi i razlozima optuzbe koja se dize protiv njega i o
dokazima koji ga terete, pravo da ima odgovarajuce vrijeme i moguénost za pripremu
obrane itd.). Uporaba takve terminologije dovodi u

pitanje mogucnost ostvarivanja spomenutih procesnih garancija, provedbu akuzatornog
modela postupka i jednakost oruzja.” V. u: Derencinovi¢ 2014, 3.
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kojoj je ta mjera izreCena«. S obzirom na kazneni karakter upravno-kaznene
mjere, zakonodavac je propisivanjem ove odredbe doveo u pitanje
postovanje nacela ne bis in idem zbog cega je Republika Hrvatska u
nekoliko navrata proglaSena odgovornom od strane ESLJP-a (v. predmete
Maresti i Tomasovi¢).”" Dakle, u svim postupcima koje provodi AZTN
potvrdio i Sud pravde”.

U svjetlu svega navedenoga, proSirivanje ove ovlasti ne bi bilo
ustavnopravno dopustivo jer predstavlja nedopustenu ,fuziju”“ ovlasti.
Smatram da niti jedna regulatorna agencija u hrvatskom pravu ne moze
imati navedenu ovlast, a da to ne predstavlja krSenje Ustava. Jasno je da
imanje takve ovlasti jaca polozaj RA kojoj je ona dana, ali ta Cinjenica ne
opravdava krienje Ustava, odnosno njegovog &l. 4.”* Sli¢an je stav zauzeo i
zakonodavac u obrazlozenju Konac¢nog prijedloga Zakona o izmjenama i
dopunama PrekrSajnog zakona u kojemu se navodi: ,,S obzirom da je
prevladavaju¢e misljenje da ukupan pravni koncept u kojemu bi se
administrativno-kaznene sankcije propisivale 1 izricale od strane neovisnih
regulatornih agencija nije u potpunosti u suglasju s Ustavom Republike
Hrvatske, jer ima elemente donoSenja op¢ih pravila $to kao ovlast pripada
isklju¢ivo zakonodavnoj vlasti i elemente sankcioniranja Sto kao ovlast
pripada iskljucivo sudskoj vlasti, rjeSenje ovog pitanja treba pokusati iznaci
kroz dopune i izmjene PrekrSajnog zakona.*

Kada pogledamo ustavnosudsku praksu, nije jednostavno zakljuciti §to bi
Ustavni sud Republike Hrvatske odlucio u slucaju da mu se postavi pitanje
sukladnosti odredaba ZZTN-a s Ustavom. U odluci U-I -2414/20117 od 7.
studenog 2012., Ustavni je sud zakljucio da zakonodavac nije, donoseci
Zakon o sprje¢avanju sukoba interesa’® granicu izmedu administrativnog
(preventivnog) i1 kaznenog povukao na ustavnopravno prihvatljiv nacin.
Radilo se o ovlastima Povjerenstva za sprjeCavanje sukoba interesa na

" bid.

2 Moor-van Vugt, A de 2012, 19. Detaljno o praksi Suda pravde o pravu na obranu v. u:
ibid, 20-25.

73 C-28/05 Dokter [2006] ECR 1-5431.

7 Stanicié 2013, 72.

7 NN 126/12.

7NN 26/11 i 12/12.
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izricanje i objavu sankcija koje je Ustavni sud ocijenio’’ ustavnopravno
neprihvatljivima. Povlace¢i paralelu, dalo bi se zakljuciti da bi se isto moglo
primijeniti i na ZZTN.” Dodatni razlog zbog kojega smatram da se u
sustavu upravno-kaznenih mjera radi o sustavu koji ne zadovoljava zahtjeve
¢l. 6. Europske konvencije jest ¢injenica da, sukladno praksi Europskog
suda za ljudska prava spor mora rijesiti, medu ostalim, sud pune jurisdikcije.
Ovo znaci da sud mora imati mogucénost utvrdivanja cinjenica, kao i

77 Svrha je mjera koje propisuje Zakon o sprje¢avanju sukoba interesa (u daljnjem tekstu:
ZoSSI) pravodobno sprjecavanje predvidljivog odnosno potencijalnog sukoba interesa
odnosno djelotvorno rjeSavanje ve¢ postojeceg ili novonastalog sukoba. Svrha sankcija koje
propisuje ZoSSI, prema tome, nije kaznjavanje duznosnika zato §to se zatekao u sukobu
interesa. Njihova je svrha kaznjavanje onih koji se ne pridrzavaju zakonskih obveza
propisanih ZoSSI-jem. Ta je pravna distinkcija iznimno vazna za pravilno razumijevanje
instituta sukoba interesa. Drugacije receno, podrucje koje ureduje ZoSSI pripada upravnom
pravu. Prema domacoj klasifikaciji, rije¢ je o administrativnim mjerama i administrativnim
kaznama zbog povreda odredaba ZoSSI-ja. Mjere protiv duznosnika koji krSe odredbe
ZoSSI-ja ne smiju biti zasnovane na pretpostavci da se utvrdivanjem povrede ZoSSI-ja
zapravo utvrduje postojanje samog sukoba interesa s koruptivnim obiljezjima ili pak
postojanje samog djela korupcije. To je granica koja mora biti jasno povucena. Na toj
granici prestaje djelovanje ZoSSI-ja i njime ustanovljenog nadzornog tijela (Povjerenstva)
te zapocinje djelovanje kaznenog zakonodavstva i njime ustanovljenih tijela kaznenog
progona. Drugacije re¢eno, Povjerenstvo osnovano ZoSSI-jem pripada skupini tzv.
preventivnih antikorupcijskih tijela kojima je zadaca provodenje politike "koja promice
sudjelovanje druStva i odrazava nacela vladavine prava, pravilnog upravljanja javnim
poslovima i javnom imovinom, Cestitost, transparentnost i odgovornost" i, kad je to
primjereno, nadgledanje i uskladivanje provedbe te politike te povecanje i Sirenje spoznaja
o sprjecavanju korupcije" (¢lanci 5. 1 6. KpK/05).*.

" Medutim, kada pogledamo odluku U-1-2393/2007 od 18. lipnja 2014. (dostupno na:
http://sljeme.usud.hr/usud/praksaw.nsf/Praksa/C12570D30061CE54C1257CFB0038 A5A9?
OpenDocument [28. 10. 2015.]) , vidimo da je Ustavni sud zauzeo i djelomi¢no suprotno
stajaliSte. Naime, u citiranoj odluci Ustavni sud navodi: ,,S obzirom da u Republici
Hrvatskoj sustav sudske zastite protiv odluka donesenih u stegovnim odnosno disciplinskim
postupcima koji se protiv drzavnih sluzbenika vode pred tijelima sigurnosno-obavjestajnih
agencija ukljucuje i upravnosudsku i ustavnosudsku zastitu, ne postoje ustavnopravno
relevantni razlozi zbog kojih bi odredbe ¢lanka 89. stavaka 2., 3. i 4. ZSOS-a trebale biti na
apstraktnoj razini a priori ocijenjene nesuglasnima s ¢lankom 29. stavkom 1. Ustava
odnosno s ¢lankom 6. stavkom 1. Konvencije u dijelu koji se tice jamstava neovisnosti i
nepristranosti.®.

Ako uzmemo u obzir da se protiv rjesenja kojim AZTN izrekne upravno-kaznene mjere
moze pokrenuti upravni spor pred Visokim upravnim sudom RH, onda bi se, moguce,
moglo zakljuciti da sustav upravno-kaznenih mjera nije protivan odredbama Ustava RH.
Medutim, zbog uredenja postupka prema ZZTN-u, koji ne jam¢i niz procesnih prava kao
$to ih jam¢i PZ, ipak smatram kako je takvo uredenje nesukladno s Ustavom. Ne smatram,
a priori, kako regulatorne agencije ne bi trebale imati ovlasti neposrednog izricanja
sankcija, ali uz postivanje prava stranaka u takvim postupcima.
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provjere primjene prava. Posebno u slucaju kaznenih djela i kaznjavanja sud
mora imati puno pravo utvrditi ¢injenice.”

Sukladno ¢l. 68. ZZTN-a, Visoki upravni sud, kada rjeSava upravni spor
pokrenut protiv rjeSenja kojim su izreCene upravno-kaznene mjere, u pravilu
mora raspravljati 1 odlucivati na temelju Cinjenica koje su iznesene u
postupku (st. 1.). Prema tome, ugrozena je moguénost suda da utvrduje
¢injenicno stanje, Sto je protivno ¢l. 6. Konvencije.

Dodatno, potrebno je jo$ jednom naglasiti dvojbu koja ,,visi u zraku®, a tice
se pitanja hoce 1i se Europski sud za ljudska prava i Sud pravde usuglasiti da
odredene EU upravne (administrativne) sankcije nisu, prema svojoj pravnoj
prirodi, zapravo kaznene sankcije.** Naime, Sud pravde vidi ove sankcije
kao sankcije ispravljaju¢e prirode, ne kaznene, iako postoje elementi
zastra§ivanja i preventivnog djelovanja, a zasigurno i element stigme.*' Ako
je tome tako, onda odredeni prigovori koje sam izlozio nisu od velikog
znacenja, ali pitanje je hoce li se s takvim stavom sloZiti Europski sud za
ljudska prava. Ako pogledamo njegovu dosadasnju praksu, smatram da je
odgovor negativan. Naime, u odluci Menarini*® je Europski sud za ljudska
prava naSao da su kazne u polju trziSnog natjecanja koje u Italiji izrice
upravno tijelo 1 koje su i prema talijanskom pravu, ali i prema pravu EU
upravne (administrativne) prirode zapravo kaznene prirode, $to znaci da i u
upravnoj fazi postupka mora postojati jednakost oruzja.*

5.2. Prijedlog novog sustava uspostavljanja ucinkovitog sustava
sankcija
Stupanjem na snagu ZIDPZ-a moze se re¢i da je na$ sustav sankcija u polju
nadleznosti regulatornih agencija uskladen sa zahtjevima europske pravne
steCevine. Medutim, kako sam pokazao, taj sustav nije liSen odredenih
nedostataka, zbog kojih je, prema mojem misljenju, upitno je li na taj nacin
uspostavljen ,,u¢inkovit, razmjeran i odvracajuéi‘ sustav sankcija. S druge
strane, imamo sustav upravno-kaznenih mjera koje izrice AZTN. Mogli
bismo re¢i kako je taj sustav nesumnjivo ucinkovit i odvracajuci te da bi

7 Moor-van Vugt, A de 2012, 32.133.

% Tbid, 40.

¥ Ibid.

%2 Menarini Diagnostics S.R.L. vs. Italy, tuzba 43509/08 (2011).
BV, u: Goisis 2013.
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pravo na izricanje upravno-kaznenih mjera trebali proSiriti na sve
regulatorne agencije, uz davanje prava na izricanje trajne mjere zabrane
obavljanja djelatnosti. Na taj nacin uspostavio bi se ,ucinkovit sustav
sankcija“. Ako pogledamo drzave Glanice EU, njih 22% imaju ovlast
samostalnog izricanja ,,administrativnih sankcija®, dok je u Sest drzava
¢lanica to rijeSeno u prekrSajnom pravu. Moglo bi se, dakle, re¢i da je sustav
upravno-kaznenih mjera prevladavaju¢i u EU, pa da bi ga se, shodno tome,
trebalo primijeniti i u RH. Odnosno, da se uredenje iz ZZTN-a treba
preslikati 1 na ostale regulatorne agencije. Medutim, kako sam ve¢ istaknuo,
smatram da se takvo uredenje, naglasavam, kako je propisano ZZTN-om, ne
moze smatrati sukladno s Ustavom i nisam za njegovo daljnje Sirenje.
Naime, sustav upravno-kaznenih mjera nedvojbeno je ucinkovit i
odvracajuéi, ali je li razmjeran? Smatram da iz svega supra navedenog
(neosiguravanje procesnih prava, moguca povreda nacela ne bis in idem)
proizlazi kako takav sustav nije razmjeran, pa ga ne treba niti primjenjivati.

Prema tome, smatram da se ucinkovit sustav moze uspostaviti unutar
prekrSajnog prava, ali uz jednu bitnu izmjenu. Naime, kada pogledamo
drzave clanice EU koje su se odlucile na uspostavljanje ,,ufinkovitog
sustava sankcija“ u okviru prekrSajnog prava (spomenutih Sest), samo se, uz
RH, Danska odlucila na sustav u kojemu su regulatorne agencije ovlasteni
tuzitelji. Ostale su se Cetiri drzave Clanice odlucile za sustav u kojemu
regulatorne agencije djeluju kao tijelo u prvom stupnju u prekrSajnom
postupku. Odnosno, regulatorne agencije vode prekrSajni postupak u prvom
stupnju, a protiv njihove odluke dopustena je Zalba viSem prekrSajnom sudu.
Misljenja sam kako bi navedeni sustav bio najbolji i za RH. Uporiste za
uvodenje ovog sustava ve¢ postoji u PZ-u. Naime, sukladno ¢l. 96. PZ-a,
tijela drzavne uprave mogu biti nadlezna za odlucivanje o prekrSajima u
prvom stupnju kada je to propisano posebnim zakonom® kada o prekriaju,

84 Austrija, Belgija, Cipar, Ceska, Finska, Francuska, Gréka, Italija, Irska, Latvija,
Luksemburg, Madarska, Malta, Nizozemska, Njemacka, Poljska, Portugal, Rumunjska,
Slovacka, Spanjolska, Svedska i Ujedinjeno Kraljevstvo.

% Slovenija, Litva, Republika Hrvatska, Estonija, Bugarska i Danska.

% Primjerice, tako je propisano Zakonom o financijskom inspektoratu Republike Hrvatske
(NN 85/08, 55/11 125/12): ,,Uz poslove inspekcijskog nadzora, Financijski inspektorat vodi
prekrSajni postupak u prvom stupnju kad je to ovim Zakonom odredeno, sukladno
odredbama ovoga Zakona i ovlastima koje ima na temelju PrekrSajnog zakona.” — ¢l. 1. st.
3.
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sukladno ¢l. 143. st. 3. donose rjeSenje o prekrSaju kojim obustavlja
prekrSajni postupak ili okrivljenika proglasava krivim (¢l. 190. st. 1. PZ-a).
Prema tome, bilo bi potrebno izmijeniti PZ na nacin da se u odgovaraju¢im
odredbama nakon , tijela drzavne uprave doda i sintagma ,,i pravna osoba s
javnim ovlastima kojoj je posebnim zakonom utvrden status neovisnog
regulatora®’, na taj nadin ovla$¢ujuéi zakonodavca da u posebnom zakonu
ovlasti regulatornu agenciju na vodenje prvostupanjskog prekrSajnog
postupka.

Prilikom odluc¢ivanja o tome koje regulatorne agencije ovlastiti na vodenje
prekrSajnog postupka nuzno je voditi racuna o objektivnim moguénostima.
Tako, primjerice, da bi regulatorna agencija mogla donijeti odluku, osobe
koje vode postupak moraju biti osobe koje su zavrsile pravni dodiplomski
(dipl. iur.) ili integrirani pravni studij (mag. iur.) s polozenim pravosudnim
ispitom. Bilo bi pozeljno da se propise, kao §to je propisano ¢l. 35. st. 4.
Z7TN-a, da osobe koje vode postupak moraju imati Cetiri godine radnog
staza u struci nakon polozenog pravosudnog ispita.

¥7 Tako bi, primjerice, sljedeée odredbe trebale glasiti ovako:

¢l. 96. PZ-a: Tijela drzavne uprave i pravne osobe s javnim ovlastima kojima je posebnim
zakonom utvrden status neovisnog regulatora nadlezni su:

1. odlucivati u prvom stupnju o prekrSajima kada je to propisano posebnim zakonom,

2. odlucivati o zahtjevima za obnovu prekrSajnog postupka:

a) u predmetima iz svoje nadleznosti; te

b) protiv pravomoénih prekr$ajnih naloga u predmetima za koje je za vodenje prekr§ajnog
postupka predvideno prvostupanjsko odluéivanje tijela drzavne uprave.

3. obavljati i druge poslove propisane zakonom.".

¢l. 187. PZ-a: ,Tijela drzavne uprave i pravne osobe s javnim ovlastima kojima je
posebnim zakonom utvrden status neovisnog regulatora stvarno nadlezni za vodenje
prekrsajnog postupka vode postupak prema postupovnim odredbama ovoga Zakona koje se
odnose na prekrSajne sudove, osim ako odredbama ove glave nije neSto drukcije
propisano.®.

¢l. 188. PZ-a: ,Tijela drzavne uprave i pravne osobe s javnim ovlastima kojima je
posebnim zakonom utvrden status neovisnog regulatora vode prekrSajni postupak po
sluzbenoj duznosti ili na temelju optuznog prijedloga ovlastenog tuzitelja..

¢l. 189. st. 1. PZ-a: U tijelu drzavne uprave prekrSajni postupak provodi, odluku o
prekrSaju i druge odluke donosi voditelj postupka pojedinac, osim ako zakonom nije
odredeno da postupak provodi vijece, a u pravnim osobama s javnim ovlastima kojima je
posebnim zakonom utvrden status neovisnog regulatora prekrSajni postupak provodi vijece
od tri ¢lana dok odluku o prekrsaju i druge odluke donosi ¢elnik.*.

¢l. 189. st. 4. PZ-a: Imenovanje iz stavka 3. ovog ¢lanka obavlja se prema ustrojstvenom
zakonu za nadlezno tijelo drzavne uprave, koje vodi prekr$ajni postupak, odnosno odlukom
Celnika pravne osobe s javnim ovlastima kojima je posebnim zakonom utvrden status
neovisnog regulatora koja vodi prekr$ajni postupak.®.
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Poseban problem moze se javiti zbog Cinjenice da je Celnik regulatorne
agencije kolegijalno tijelo (u pravilu sastavljeno od pet ¢lanova). Osoba koja
bi, temeljem postupka kojega bi provelo vije¢e imenovano prema supra
navedenim pravilima, potpisala odluku u ime kolegijalnog tijela morala bi,
takoder, biti osoba koja je zavrSila pravni dodiplomski (dipl. iur.) ili
integrirani pravni studij (mag. iur.) s poloZenim pravosudnim ispitom.
Naime, miSljenja sam da se niti pravniku bez polozenog pravosudnog ispita
ne smije dozvoliti da donosi odluku o prekrSaju, bez obzira $to je prethodni
postupak provelo vijece sastavljeno od pravnika s poloZenim pravosudnim
ispitom (i Cetiri godine radnog staza u struci nakon poloZenog pravosudnog
ispita).

Ako pogledamo sastav kolegijalnih tijela koja upravljaju regulatornim
agencijama, vidjet ¢emo da samo AZTN zadovoljava navedene uvjete™.
Primjerice, od pet ¢lanova Upravnog vije¢a HANFA-e, nitko nije pravnik™,
od Sest ¢lanova Vijeéa AEM-a nitko nije pravnik™, od pet ¢lanova Vijeca
HAKOM-a samo je jedan pravnik, ali s polozenim pravosudnim ispitom’’,
od pet ¢lanova Vijeéa HERA-e nitko nije pravnik.”’ Prema tome, ako
zanemarimo AZTN, od ostalih 21 ¢lanova upravnih vije¢a regulatornih
agencija samo je jedan pravnik. Bez obzira na to hoée li se prihvatiti
reforma koju predlazem, smatram da situacija u kojoj pojedinacne akte
kojima odlu¢uju o pravima, obvezama i pravnim interesima stranaka u
iznimno slozenim upravnim stvarima, ako zanemarimo prekrsaje, donose
osobe bez ikakvih pravnih znanja zahtijeva hitnu promjenu. Sabor bi morao,
pri imenovanju Celnih osoba u regulatornim agencijama imati na umu
njihovu nadleznost i ¢injenicu da je neophodno da u ta kolegijalna tijela
imenuje osobe s odgovaraju¢im pravnim znanjem i struénoscu.

Smatram da bi predloZeni sustav, uz obvezu imenovanja osoba s pravnim
obrazovanjem i polozenim pravosudnim ispitom u kolegijalna tijela koja
upravljaju regulatornim agencijama, uz ve¢ napravljene izmjene ZIDPZ-om
glede visine nov¢anih kazni, javne objave odluka o prekrSajima i

% U Vijeéu za zastitu trzi$nog natjecanja od pet ¢lanova troje je pravnika koji svi imaju
polozen pravosudni ispit. http://www.aztn.hr/o-nama/nadleznost-i-ustrojstvo/vijece-za-
zastitu-trzisnog-natjecanja/ [25. 10. 2015.]

% http://www.hanfa.ht/HR/nav/79/upravljanje-i-rukovodenje.html [25. 10. 2015.]

% http://www.e-mediji.hr/hr/aem/vijece-agencija/vijece/ [25. 10. 2015.]

! http://www.hakom.hr/default.aspx?id=143 [25. 10. 2015.]

%2 http://www.hera.hr/hr/html/organizacija.html [25. 10. 2015.]
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mogucnosti izricanja zastitne mjere trajne zabrane obavljanja djelatnosti
rijeSio problem koji sam istaknuo — zastara u prekrSajnim postupcima.
Regulatorne agencije bi postupak u prvom stupnju nesumnjivo rijesile brze
nego to ¢ine prekrsajni sudovi (odnosno danas PrekrSajni sud u Zagrebu), pa
ne bi, prema mojem misljenju, dolazilo do zastara jer bi Visoki prekrSajni
sud imao viSe nego dovoljno vremena da rijeSi zalbe protiv rjeSenja o
prekrSajima koje bi donosile regulatorne agencije.

Zakonodavac bi, potom, kada bi se na predloZeni nacin izmijenio PZ,
uvazavajuci realno stanje stvari, mogao odrediti, u posebnom zakonu, kojoj
¢e regulatornoj agenciji (i kada) prepustiti ovlast vodenja prvostupanjskog
prekrSajnog postupka. One regulatorne agencije kojima ta ovlast ne bi bila
dana ostale bi, sukladno odredbama PZ-a, ovlasteni tuzitelji.

6. ZAKLJUCAK

U radu sam analizirao zahtjeve europske pravne steCevine koji su
postavljeni pred naseg zakonodavca glede ovlasti regulatornih agencija,
odnosno glede uloge regulatornih agencija u sektorima u kojima provode
nadzor nad sudionicima na trziStu. Europska pravna stecevina zahtijeva
uspostavu ,,ucinkovitog sustava sankcija“ koji mora biti ,ucinkovit,
razmjeran i odvracajuc¢i®. Drzavama ¢lanicama ostavljeno je na izbor na koji
nacin ¢e posti¢i uspostavu takvog sustava: bilo na nacin da regulatorne
agencije imaju samostalnu ovlast izricanja sankcija, bilo da to rade u
suradnji s drugim drzavnim tijelima ili na nacin da podnose prijedloge
nadleznim sudovima. Pri tome je neophodno zadovoljiti daljnje zahtjeve.
Naime, da bi sustav bio uinkovit 1 odvracajuéi, neophodno je propisati
visoke kazne, a odluke kojima su te kazne izreCene moraju biti javno
objavljene, Cesto i prije njihove pravomoc¢nosti. Dodatno, neophodno je
osigurati mogucnost izricanja trajne mjere zabrane obavljanja odredene
djelatnosti.

Na$ sustav, prije donosenja ZIDPZ-a nije bio u skladu s navedenim
zahtjevima europske pravne steCevine, osim uvjetno govore¢i u sektoru
zaStite trziSnog natjecanja zbog ovlasti AZTN-a na izricanje upravno-
kaznenih mjera.

U radu sam pokazao da u naSem pravnom sustavu postoji dihotomija jer su
ovlasti regulatornih agencija, glede izricanja sankcija, razli¢ite. Vecéina
regulatornih agencija ima ovlast samo na podnoSenje optuznih prijedloga
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prema PZ-u, dok samo AZTN ima ovlast na izricanje upravno-kaznenih
mjera. MiSljenja sam da sam pokazao prednosti i mane jednog i drugog
sustava 1 da zbog postoje¢ih mana niti jedan od ova dva sustava nije
dovoljno kvalitetan da bi osigurao postojanje ,,ucinkovitog i odvracajuceg™
ali u isto vrijeme 1 ,,razmjernog™ sustava sankcija.

Smatram da nema razloga zbog kojeg se ne bi moglo, uzimaju¢i u obzir
personalne uvjete u pojedinim regulatornim agencijama, izmijeniti PZ na
nacin da se omoguc¢i da se posebnim zakonom moze ovlastiti pojedinu
regulatornu agenciju na vodenje prekrSajnog postupka u prvom stupnju.
Iako na prvi pogled izgleda da bi onda jednostavnije bilo prihvatiti sustav
upravno-kaznenih mjera iz ZZTN-a, tome nije tako. Naime, navedeni
sustav, kako sam u analizi i pokazao, ima niz manjkavosti zbog kojih se
nikako ne moze reci, prema mojem misljenju, da se radi o ,,razmjernom
sustavu sankcija. On je nesumnjivo ,,uc¢inkovit 1 odvracajuci, ali sustav
mora biti, 1 sukladno odredbama europske regulative, ali, vaznije, 1 sukladno
odredbama Europske konvencije 1 naSega Ustava 1 ,,razmjeran®.
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PRI NR BN

Summary

THE CHALLENGES OF ALIGNING THE SCOPE OF REGULATOTY AGENCIES IN
THE REPUBLIC OF CROATIA WITH THE ACQUIS COMMUNAUTAIRE OF THE
EUROPEAN UNION

Regulatory agencies have a very important role in the Croatian legal order. Their role as
regulators of different markets and services that are offered on these markets is crucial in
insuring that consumers get the best service possible and that the providers’ of those
services act in accordance with the law and in accordance with the rules which regulate the
market competition. Their development in the Republic of Croatia has been, and still is,
burdened by over pollicisation on the one hand, and insufficient control, on the other hand.
However, regulatory agencies have established themselves as an important part of the
Croatian public administration with broad regulatory powers. Although the Republic of
Croatia joined the European Union in July 2013, the need to align with the acquis
communautaire had existed prior to that time, during the accession negotiations. Because
of this reason, domestic legislation, is mostly aligned with the acquis where regulatory
agencies are concerned However, EU law is constantly changing, and numerous new rules
exist regarding the regulatory powers of regulatory agencies regarding the delivering of
administrative fines and sanctions when there is an infringement of EU law which regulates
specific markets. EU law enables the member states to choose between multiple methods
when prescribing ways to deliver fines and sanctions: independent delivering of sanctions,
collaboratory delivering sanctions with other bodies or transferring the delivering of
sanctions to the courts. In the Republic of Croatia, the system is in place in which the
sanctions are delivered by the courts, with the exception of the Agency for the Protection of
Free Market Competition. However, it is necessary to consider whether the best possible
option has been chosen and if there are other, better, options within our legal system.

Key words: regulatory agencies, misdemeanour law, acquis communautaire; alignment.
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