dr.sc. Mirta Kapural, dipl. iur.*

»EUDIREKTIVA 2019/1: PROGRAMI POKAJNIKA, SURADNJA IZMEDU TIJELA
ZA ZASTITU TRZISNOG NAJTECANJA I NJIHOVA ULOGA PRED NACIONALNIM
SUDOVIMA TE UPOTREBA INFORMACIJA I KORISTENJE DOKAZA“

U ovome c¢lanku predstavit ¢e se daljnje odredbe tzv. ECN+ Direktive kao nastavak na strucni
¢lanak objavljen u broju 10 ¢asopisa Pravo i Porezi. Clanak zapocinje predstaviljanjem posebnog
poglavlja Direktive posvecenog pokajnickim programima za oslobodenje ili umanjenje sankcija
za tajne kartele s namjerom povecanja ujednacenosti primjene ovih programa za poduzetnike-
pokajnike na EU razini. Nadalje, razmatraju se odredbe Direktive o uzajamnoj pomoci i suradnji
nacionalnih tijela za zastitu trzisnog natjecanja kada vode postupke primjenom clanka 101. ili
102. UFEU. Znacajna je i mogucnost naplate sankcije u drugoj drzavi ¢lanici na temelju zahtjeva
za izvrSenje odluke kojom se izricu novcane kazne kada se utvrdi da poduzetnik protiv kojeg se
mogu izvrsiti novéana kazna nema dovoljno imovine u drzavi clanici tijela podnositelja zahtjeva
kako bi se omogucila naplata takve novcane kazne. Direktiva takoder sadrzi odredbe o ulozi tijela
za trzisno natjecanje pred nacionalnim sudovima koje osiguravaju mogucnost da tijelo za trzisno
natjecanje moze izravno pokrenuti postupak pred nacionalnim pravosudnim tijelom nadleznim za
trzisno natjecanje i pred sudom nastupati u ulozi tuzitelja i tuzenika. Naposlijetku se opisuju
ogranicenjau pogledu upotrebe informacija i koristenje dokaza prema Direktivi. Predstavljene
odredbe Direktive stavijaju se u kontekst postojec¢ih hrvatskih propisa i potrebe za njihovom

izmjenom radi preuzimanja Direktive u nacionalno zakonodavstvo.

Klju¢nerijeci: EU pravo trziSnognatjecanja, oslobodenje od kazne, tajni karteli, nacionalni sudovi,

uzajamna pomo¢, dokazi, pravna sigurnost.
1. Uvod
Polazeéi od svrhe i cilja usvajanja EU Direktive 2019/1 (dalje: Direktiva) da se postigne §to veca

ujednacenost provedbe EU prava trziSnog natjecanja kada se ono primjenjuje samostalno ili

paralelno uz nacionalno pravo, Direktiva je utvrdila pravila za tzv. pokajni¢ke programe slijedom



kojih se dodjeljuje oslobodenje ili umanjenje od kazne.! Cilj je ujednacavanjem ovih pravila
osigurati vecu pravnu sigurnost podnositeljima prijava za oslobodenje od kazne. Takoder, za
uc¢inkovitu provedbu prava trziSnog natjecanja na razini EU neophodno je osigurati mogucnost da
tijela za zastitu trziSnog natjecanja provedu odredene radnje za tijela za zastitu trziSnog natjecanja
drugih zemalja ¢lanica EU na temelju njihovih odluka. To se nastoji osigurati odredbamaDirektive
0 uzajamnoj pomoc¢i. Direktiva pruza i okvir za uredenje uloge tijela za zastitu trziSnog natjecanja
pred nacionalnim sudovima te ograni¢enja u pogledu upotrebe dokazai informacija u postupcima

prava trziSnog natjecanja pred tim institucijama.

2. Programipokajnika za tajne kartele

Pokajnicki programi klju¢ni su instrument za otkrivanje tajnih kartela kao najtezih povreda prava
trzisnog natjecanja i njima se doprinosi izricanju sankcija za takve povrede. Naime, na temelju tih
programapoduzetnicima se daje moguénostdobivanja oslobodenja od kazneza otkrivanje njihova
sudjelovanja u tajnim kartelima. Pritom Direktiva definiratajni kartel kao kartel ¢ije je postojanje
djelomicno ili u potpunosti prikriveno Sto treba tumaciti na nacin da ne moraju svi vidovi
postupanja tog kartela biti tajni.2 Trenutno postoje znatne razlike medu pokajni¢kim programima
koji se primjenjuju u drzavama ¢lanicama. Uslijed tih razlika za poduzetnike koji su povrijedili
propise o trziSnom natjecanju proizlazi pravna nesigurnost u pogledu uvjeta pod kojima mogu
podnijeti zahtjev za oslobodenje ili umanjenje od sankcije. Takva nesigurnost moze oslabiti
poticaje za potencijalne podnositelje zahtjeva za oslobodenje ili umanjenje kazne da taj zahtjev
podnesu, a time posljedi¢no dolazi do slabije provedbe trziSnog natjecanja u EU jer se otkriva

manje tajnih kartela. Slijedom toga se odredbama Direktive o pokajnickim programima nastoji

* dr.sc. Mirta Kapural, dipl. iur; Agencija za zastitu trziSnog natjecanja

Ovayj stru¢ni¢lanak objavljenje u Casopisu Pravoiporezi, RRIF, broj11, studeni2020, Zagreb, str. 95-100.
Misljenja istavoviautoriceizneseni u ovom radu strogo suosobna te stoga ne odrazavajuisluzbena stajalista Agencije
za zaStitutrziSnognatjecanja.

! Direktiva (EU) 2019/1 Europskog parlamenta i Vije¢a od 11. prosinca 2018. o ovla$éivanju tijela drzava ¢lanica
nadleznih za trziSno natjecanje za ucinkovitiju provedbu pravila o trziSnom natjecanjui osiguravanju pravihnog
funkcioniranja unutarnjegtrzista (SL EU,L 11,14.1.2019.), poglavlje VI.

2 Clanak 2, to¢ka 12 Direktive. Dodatno prema recitalu 53, kartel se 0sobito moze smatrati tajnim kartelom ako
elementikartela, zbogkojih je teze otkriti cjelokupno postupanje, nisu poznatijavnostiili kupcima ili dobavljacima.



povecati pravnu sigurnost za poduzetnike na unutarnjem trzistu i povecati privla¢nost pokajnickih
programa u cijeloj EU tako da se svim nacionalnim tijelima za trzi$no natjecanje omoguci da
odobravaju oslobodenje od nov€anih kazni i njihovo umanjenje te da prihvacaju skracene zahtjeve
pod istim uvjetima.® Upravo iz navedenih razloga, ve¢ina odredbi iz poglavlja o pokajnickim
programima Direktive predstavlja tzv. maksimum harmonizacije, drugim rije¢ima, drzave ¢lanice

duZne su svoje pokajni¢ke programe urediti upravo na nacin kako je propisano Direktivom.

Poglavlje o pokajni¢kim programima Direktive zapoc€inje s odredivanjem uvjeta koji moraju biti

ispunjeni za oslobodenje od nov¢ane kazne i Koji se sastoje u tome da poduzetnik-pokajnik otkrije

svoje sudjelovanje u tajnom Kkartelu, i prvi podnese dokaze kojima se, u trenutku kada primi
zahtjev, tijelu za trziSno natjecanje omogucéuje provodenje ciljane pretrage povezane s tajnim
kartelom, pod uvjetom da tijelo za trziSno natjecanje jo$ ne raspolaze dostatnim dokazima za
provodenje takve pretrage ili joS nije provelo takvu pretragu. Ili on podnese dokaze koji su, prema
miSljenju tijela za trziSno natjecanje, dostatni kako bi moglo utvrditi povredu obuhvacenu
pokajnickim programom, pod uvjetom da tijelo jos ne raspolaze dostatnim dokazima kojima bi se
ta povreda mogla utvrditi i da nijedan drugi poduzetnik nije prethodno ispunio uvjete za
oslobodenje od kazni i u vezis tim tajnim kartelom.* Navedeno pravo na oslobodenje imaju svi
poduzetnici osim onih koji su svojim postupanjem prisilili druge poduzetnike da se pridruze

tajnom Kkartelu ili da u njemu ostanu.

U odnosu na trenutno uredenje u hrvatskim propisima, valja napomenuti da su odredbe koje
propisuju op€e uvjete za oslobodenje od kazne uskladene sa Direktivom. Medutim, kada je rije¢ o
poduzetnicimakojinemajupravona oslobodenje od kazne, tada su hrvatski propisi (Zakon o zastiti
trziSnog natjecanja, dalje: ZZTN i Uredba o kriterijima za oslobodenje ili umanjenje upravno-
kaznene mjere, dalje: Uredba za oslobodenje od kazne) nesto opSirniji. Prema ¢lanku 65. stavku
2. ZZTN-a, oslobodenje od pla¢anja kazne ne moze se primijeniti na poduzetnika koji je bio

inicijator ili poticatelj sklapanja kartela. Uredba za oslobodenje od kazne daje i definiciju

% Jog su ranijih godina pojedini autori upozoravali na nedostatke provedbe programa pokajnika na razini EU, vidi:
Andreas Schwab and Christian Steinle, “Pitfalls of the European Competition Network-Why better protection of
leniency applicants andlegalregulation of case allocationis needed”; European Competition Law Review, E.C.LR,
volume 29, Issue9 2008, Thomson Sweet&Maxwell, str523-531.

* Clanak 17. Direktive.



inicijatora i poticatelja prema kojoj je inicijator poduzetnik koji je aktivno sudjelovao u
organiziranju, usmjeravanju djelovanja i izvrSenju kartela. Poticatelj je poduzetnik koji je aktivno
sudjelovao u poticanju drugih poduzetnika, njegovih konkurenata na sklapanje ili naknadno
pristupanje kartelu, narocito primjenom izravne ili neizravne prisile ili prijetnje.® Polazeéi od
¢injenice da su ove odredbe Direktive tzv. odredbe maksimalne harmonizacije, za oc¢ekivati je da
¢e se u hrvatskim propisima moci zadrzati samo definicija poticatelja ito prilagodena izricaju iz

¢lanka 17. stavka 3. Direktive.

Nadalje, poduzetnici koji ne ispunjavaju uvjete za oslobodenje od kazne mogu dobiti umanjenje
kazne ako ispunjava opce uvjete za oslobodenje ili umanjenje kazne iz ¢lanka 19. Direktive, ako
otkrije svoje sudjelovanje u tajnom kartelu i ako podnese dokaze o navodnom tajnom kartelu koji
predstavljaju znatnu dodanu vrijednost za dokazivanje povrede obuhvacene pokajnickim
programom, u odnosu na dokaze kojima tijelo za trziSno natjecanje ve¢ raspolaze u vrijeme
podnoSenja zahtjeva.b Interesantno je kod ove odredbe da Direktiva ostavlja otvorenu opciju
tijelima za trziSno natjecanje da raspolazu pokajni¢kim programima za povrede koje nisu tajni
karteli i pokajni¢ckim programima na temelju kojih mogu odobriti umanjenje nov¢anih kazni
fizickim osobama. Zarazliku od ranije spomenutog ograni¢enja za poticatelje ili inicijatore kartela,
ovdje je ocito rije¢ o odredbi minimalne harmonizacije pa drzave ¢lanice mogu umanjenje kazne

1 Sire urediti od onoga Sto propisuje Direktiva.

Op¢iuvijeti za oslobodenije ili umanjenje navode se u Direktivi tek nakon obrazloZzenih odredbi o

oslobodenjui umanjenju kazne, iako bi mozda bilo smislenije njih prve navesti. Ovi op¢i uvjet
koje podnositelj zahtjeva za oslobodenje ili umanjenje kazne mora ispuniti ukljucuju:
a) da sve do okoncanja postupka u potpunosti i trajno suraduje s tijelom za trziSno natjecanje
I da mu brzo dostavlja sve relevantne informacije i dokaze povezane s navodnim tajnim
kartelom;
b) daje naraspolaganju tijelu za trzi$no natjecanje radi odgovora na sve upite koji bi mogli

doprinijeti utvrdivanju ¢injenica;

> (:Ilanak 2. Uredbe za oslobodenje odkazne.
® Clanak 18. Direktive.



c) da stavlja ili poduzima napor da stavi direktore, rukovoditelje i druge zaposlenike na
raspolaganje za razgovore s tijelom za trZiSno natjecanje

d) dane unistava, ne krivotvori i ne prikriva relevantne informacije ili dokaze; i

e) da ne otkriva ¢injenicu da je podnio zahtjev za oslobodenje ili umanjenje prije nego $to0
tijelo za trziSno natjecanje iznese svoje primjedbe u postupku provedbe koji se vodi pred

tim tijelom, osim ako je druk¢ije dogovoreno.
Navedeni op¢i uvjeti za oslobodenje ili umanjenje kazne iz Direktive sadrzani su u Uredbi za
oslobodenje od kazne pa tu nece biti potrebne vece izmjene u hrvatskim propisima, osim ako se

ne odluci da se ovi op¢iuvjeti uvrste iu sam ZZTN S§to bi bilo dobro pravno rjesenje.

Direktiva posebno ureduje oblik izjava poduzetnika pokajnika kako bi im se omoguc¢ilo da izjave

podnose pisanim i usmenim putem ili na drugi na¢in kojim oni ne mogu te izjave posjedovati,
Cuvati ili nadzirati nakon Sto su prihvaéene od tijela za zastitu trziSnog natjecanja. Na zahtjev
podnositelja prijave, tijelo za trziSno natjecanje u pisanom obliku potvrduje primitak zahtjeva.
Navedene izjave pokajnici podnose na sluzbenom jeziku tijela za trziSno natjecanje ili na drugom
sluzbenom jeziku EU o kojem je bilateralno postignut dogovor izmedu tijela za trziSno natjecanje

I podnositelja zahtjeva.’

U Hrvatskoj se izjave pokajnika mogu podnositi u pisanom obliku ili usmeno na zapisnik, a za

oc¢ekivati je da ¢e se i dalje podnositi na hrvatskom jeziku ili na ovjerenom prijevodu.8

Zabiljezbe za zahtjeve za oslobodenje ili umanjenje kazne predstavljaju mjesto u redu za
oslobodenje ili umanjenje kazne tijekom odredenog razdoblja koje im na njihov zahtjev prethodno
odreduje tijelo za trziSno natjecanje, kako bi podnositelj zahtjeva mogao prikupiti potrebne
informacije i dokaze. Pritom tijela za trziSno natjecanje imaju diskrecijsko pravo odluciti hoce li

odobriti zahtjev.?

" Uredeno ¢lankom 20. ECN+Direktive.

8 U smislu ¢lanka 14. Zakona o opéem upravnom postupku, Nar.nov., br. 47/2009.

° Hrvatski sustav za oslobodenje ili umanjenje kazne takoder poznaje zabiljezbu koja je predvidena ¢lankom 11.
Uredbe o oslobodenju od kazne islicno kao iclanak 2 1. ECN+ Direktive utvrduje kojise podaci podnose uz zahtjev
za zabiljezbu.



Skraceni zahtjevi nisu novina u EU pravu trZiSnog natjecanja iako su tek sada Direktivom

detaljnije uredeni.’® Podnositelji zahtjeva koji su zahtjev za oslobodenje ili umanjenje podnijeli
EK u pogledu navodnog tajnog kartela mogu podnijeti skracene zahtjeve za oslobodenje ili
umanjenje kazne i nacionalnim tijelima za trzi$no natjecanje u pogledu tog istog kartela, pod
uvjetom da zahtjev EK obuhvaca podrudja vise od triju drzava ¢lanica. Navedeni skra¢eni zahtjevi
sadrzavaju samo odredene ograni¢ene informacije o tom kartelu nakon $to je EK podnesen puni
zahtjev u vezi s tim navodnim kartelom. Time se ne dovodi u pitanje moguénost podnositelja
zahtjeva da naknadno dostavi detaljnije informacije. Kada EK obavijesti nacionalna tijela za
trziSno natjecanje da ne namjerava preuzeti predmet, podnositeljima zahtjeva se daje moguénost
da podnesu pune zahtjeve tim nacionalnim tijelima za trziSno natjecanje. Nacionalna tijela za
trzisno natjecanje imaju ovlast odrediti razuman rok u kojem podnositelj zahtjeva treba podnijeti
puni zahtjev zajedno s odgovaraju¢im dokazima i informacijama. Ako podnositelj zahtjeva
podnese puni zahtjev u roku koji je odredilo nacionalno tijelo za trzisno natjecanje, smatra se da
je puni zahtjev podnesen u vrijeme podnosSenja skra¢enog zahtjeva, pod uvjetom da skraceni
zahtjev obuhvacaiste zahvacene proizvode i podru¢jate jednako trajanje navodnog tajnog kartela

kao izahtjev za oslobodenje ili umanjenje podnesen EK.
U Republici Hrvatskoj skraceni zahtjevi uvedeni su zadnjim izmjenama Uredba za oslobodenje od
kazne iz 2017. godine, a za oc¢ekivati je da ¢e se te odredbe Uredbe detaljnije urediti sukladno

Direktivi.1!

Interakcija izmedu zahtjeva za oslobodenje od kazne i sankcija fiziCkim osobama nesumnjivo je

odredba Direktive koja predstavlja izazov za drzave ¢lanice osobito one koje nemaju kaznene
sankcije ili koje nemaju sankcioniranje predvideno za fizicke osobe kao §to je slu¢ajiu RH. Prema
¢lanku 23. Direktive drzave ¢lanice osiguravaju da sadasnji i bivsi direktori, rukovoditelji i drugi
zaposlenici podnositelja zahtjeva za oslobodenje od novcanih kazni tijelima za trziSno natjecanje

u potpunosti uzivaju zastitu od sankcija izre¢enih u upravnom i nekaznenom sudskom postupku,

19 Do sada su skraéene prijave bile uredene samo tzv. ECN Modelom za programe pokajnika (ECN Leniency Model)
koji ima karakter tzv. Soft law instrumenta te nije pravno obvezuju¢i propis EU prava. Dostupan na:
https://ec.europa.eu/competition/ecn/mlp_revised_2012_en.pdf

! Clanak22. Direktive, Uredba 0 izmjenama i dopunama Uredbe o kriterijima za oslobodenje ili umanjenje upravno-
kaznene mjere, Nar. Nov. br.96/2017 https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2017_09 96 2204.html



https://ec.europa.eu/competition/ecn/mlp_revised_2012_en.pdf
https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2017_09_96_2204.html

u vezi s njihovim sudjelovanjem u tajnom kartelu na koji se odnosi zahtjev za oslobodenje od
novcanih kazni, za povrede nacionalnih propisa kojima se pretezno nastoje ostvariti isti ciljevi kao
oni iz ¢lanka 101. UFEU. Uvjeti za navedeno su slijedeci: (a) ako zahtjev za oslobodenje od
novcanih kazni poduzetnika podnesen tijelu za trziSno natjecanje koje vodi predmet zadovoljava
zahtjeve za oslobodenje od kazne; (b) ako ti sadasnji i bivs$i direktori, rukovoditeljii drugi
zaposlenici aktivno suraduju s tijelom za trziSno natjecanje koje vodi predmet i (¢) ako je zahtjev
za oslobodenje od novc¢anih kazni poduzetnika podnesen prije nego $to su ti sadasnjii bivsi
direktori, rukovoditelji i drugi zaposlenici od nadleznih tijela drzava ¢lanica saznali za postupak
kojije doveo doizricanjasankcija.l2Nadalje, ¢lanak 23. stavak 2. Direktive zahtijeva da Se osigura
da sadasnjiibivsi direktori, rukovoditelji 1 drugi zaposlenici podnositelja zahtjeva za oslobodenje

od kazni tijelima za trzi$no natjecanje uzivaju zastitu od sankcija izre¢enih u kaznenom postupku,

u vezi s njihovim sudjelovanjem u tajnom kartelu na koji se odnosi zahtjev za oslobodenje od
novcanih kazni, za povrede nacionalnih propisa koji odgovaraju ¢lanku 101. UFEU, ako
ispunjavajuuvjete iz stavka 1. 1iaktivno suraduju s nadleznimtijelom za kazneni progon. Ako uvjet
suradnje s nadleznim tijelom za kazneni progon nije ispunjen, nadlezno tijelo za kazneni progon
moze provesti istragu. Iznimka od ovoga ¢lanka se priznaje samo ukoliko isto nije sukladno s
postoje¢im temeljnim nacelima njihova pravnog sustava, pa u tom slucaju drzave ¢lanice mogu
predvidjeti da nadlezna tijela mogu ili ne izre¢i sankciju ili samo ublaziti sankciju koja se treba
izre¢i u kaznenom postupku ako doprinos pojedinaca otkrivanjui istrazi tajnog kartela nadilazi
interes kaznenog progonaili sankcioniranja tih pojedinaca. Drugim rije¢ima, drzave ¢lanice bi za
ispravno preuzimanje ovoga ¢lankaDirektive trebale unijeti odgovarajué¢eizmjene ne samo U SVOje
propise o trziSnom natjecanju ve¢ 1 po potrebi prilagoditi pojedine odredbe kaznenog
zakonodavstva. Konkretno, u Republici Hrvatskoj za kartele Agencija za zaStitu trziSnog
natjecanja (dalje: Agencija) izrice novéane kazne samo pravnim osobama-poduzetnicima u
upravnom postupku. Dakle, nema uopée predvidene odgovornosti fizickih osoba. Sto se tie
kaznenogprogona, u Kaznenom zakonu postoji samo jedno kazneno djelo koje obuhvaca podrucje
za$tite trziSnog natjecanja, Zlouporaba u postupku javne nabave za onoga tko u tom postupku stavi

ponudu utemeljenu na zabranjenom dogovoru izmedu gospodarskih subjekata koji ima za cilj da

12 “lanak 23. Direktive.



naruditelj prihvati odredenu ponudu.13 Medutim, i u ovom sluéaju postoji nadleznost drzavnog
odvjetnistva, a ne Agencije, dok je za oslobodenje od kaznenog progona nadlezan kazneni sud.
Stoga ¢e za preuzimanje ove odredbe Direktive biti nuzno potraziti rjeSenja u kaznenim propisima
dok ZZTN moze sluziti samo kao podrSka i okvir za suradnju izmedu Agencije i drzavnog

odvjetniStva u ovim slu¢ajevima.

Na kraju, treba spomenuti i da udruzenja poduzetnika koja obavljaju gospodarsku djelatnost u
svoje ime trebala bi imati pravo na oslobodenje od nov€anih kazni ili umanjenja nov¢anih kazni u

slu¢ajevima kada sudjelujuu navodnom kartelu u svoje ime, a ne u ime svojih ¢lanova.

Od poglavlja o pokajnickim programima Direktive bila su velika o¢ekivanja radi uspostavljanja
povecane pravne sigurnosti za poduzetnike i poticanja veéeg broja prijava kartela. Medutim, dosta
stru¢njaka smatra da je EK propustila priliku na jedinstven nacin urediti pokajnicke programe
uvodenjem tzv. one-stop shop sustava kojim bi se prijavom u jednoj drzavi ¢lanici smatralo da je
prijavapodnesena u svim drzavama ¢lanicama i EK. Umjesto toga i dalje ¢e se primjenjivati sustav
skrac¢enih prijava kojima ipak ostaje dio pravne nesigurnosti na koji nacin ¢e o prijavi odluciti EK
ili nacionalno tijelo.14 Takoder su pojedine drzave ¢lanice smatrale kako ovo poglavlje iako
doprinosi ujednacavanju primjene programa pokajnika u EU, ipak previse zadire u nacelo

autonomnosti nacionalnih tijela za trziSno natjecanje.1®

3 Clanak 254. Zlouporaba u postupku javne nabave, Kazneni zakon, Nar. nov. br. 125/201

https://zakonipropisi.com/hr/zakon/kazneni-zakon/254-clanak-zlouporaba-u-postupku-javne-nabave

14 Kritiku propustanja uvodenja one stop shop za programe pokajnika nalazimo istru¢nomraduod Patrycja Szot“The
Polish Leniency Programme and the Implementation of the ECN+Directive Leniency -related standards in Poland”,
Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies, volume 2019, 12 (20), Center for Antitrust and regulatory studies
University of Warsaw, str. 9-54; Kritika takoderiu: https:/Mmww.debrauw.com/legalarticles/ecn-directive-misses-the-
boat-on-complia nce-and-one-stop-shop-leniency-programmes/

15 Giacomo Dalla Valentina, “Competition Law Enforcement in Italy after the ECN+Directive: the difficult balance
between effectiveness and over-enforcement”, Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies, volume 2019, 12 (20),
Center for Antitrust and regulatory studies University of Warsaw, str. 91-109.; Florian Wagner-von Papp “Directive
of the European Parliament and of the Council to empower the competition authorities of the Member Statesto be
more effective enforcers and to ensure the proper functioning of the internal market (“ECN Plus Directive”),
Competition policy International, January 2019.; https://www.competitionpolicyinternational.com/directive-of-the-
european-parliament-and-of-the-council-to-empower-the-competition-authorities-of-the-member-states-to-be-more-
effective-enforcers-and-to-ensure-the-proper-functioning-of-the-internal/



https://zakonipropisi.com/hr/zakon/kazneni-zakon/254-clanak-zlouporaba-u-postupku-javne-nabave
https://www.debrauw.com/legalarticles/ecn-directive-misses-the-boat-on-compliance-and-one-stop-shop-leniency-programmes/
https://www.debrauw.com/legalarticles/ecn-directive-misses-the-boat-on-compliance-and-one-stop-shop-leniency-programmes/
https://www.competitionpolicyinternational.com/directive-of-the-european-parliament-and-of-the-council-to-empower-the-competition-authorities-of-the-member-states-to-be-more-effective-enforcers-and-to-ensure-the-proper-functioning-of-the-internal/
https://www.competitionpolicyinternational.com/directive-of-the-european-parliament-and-of-the-council-to-empower-the-competition-authorities-of-the-member-states-to-be-more-effective-enforcers-and-to-ensure-the-proper-functioning-of-the-internal/
https://www.competitionpolicyinternational.com/directive-of-the-european-parliament-and-of-the-council-to-empower-the-competition-authorities-of-the-member-states-to-be-more-effective-enforcers-and-to-ensure-the-proper-functioning-of-the-internal/

3. Uzajamna pomo¢ tijela za zaStitu trZiSnog natjecanja

Suradnja izmedu tijela za zasStitu trziSnog natjecanja EU drzava ¢lanica uspostavljenaje 1 ranije
EU propisimaipraksom Europskemreze za zastitu trziSnognatjecanja, dok Direktiva ureduje neke
specificne segmente ove suradnje.’® Uzajamna pomo¢ i suradnja sastoji se prije svega u
provodenju odredenih istraznih radnji za tijelo za zasStitu trziSnog natjecanja druge drzave ¢lanice
EU, kao $to je provedba pretrage ili vodenje razgovora sa poduzetnicima kako bi se povecala
ucinkovitost tih pretraga i razgovora s pomocu pruzanja dodatnih resursa, znanja 1 tehnicke
stru¢nosti. Nacionalnatijela za trziSno natjecanje takoder bi trebala biti ovlastena da zatraze pomo¢
od drugih nacionalnih tijela pri utvrdivanju jesu li poduzetnici ili udruzenja poduzetnika propustil
pridrzavati se istraznih mjera i odluka nacionalnih tijela za trziSno natjecanje koja su podnositelji
zahtjeva. Jedan od nacina suradnje je i moguénost da tijelo primatelj zahtjeva u ime tijela
podnositelja zahtjeva obavijesti adresata o svim preliminarno utvrdenim ¢injenicama o navodnoj
povredi ¢lanka 101. ili 102. UFEU, o bilo kojem drugom aktu donesenom u okviru postupka
provedbe o kojem bi trebalo obavijestiti u skladu s nacionalnim pravom, i o bilo kojim drugim

relevantnim dokumentima u vezi s primjenom ¢lanka 101. ili 102. UFEU.YY

Mozda najznacajniji oblik ove suradnje je provedbaizvr$ne odluke o nov¢anim kaznama u drugoj

drzaviclanicikojimtijelo primatelj zahtjeva na zahtjev tijela podnositelja zahtjevaizvrSavaodluke
kojimase izricu novc¢ane kazne ilidnevnekaznekoje je donijelo tijelo podnositelj zahtjeva. Buduci
da su se u praksi ¢esto dogadale situacije u kojima su poduzetnici restrukturiranjem, prestankom
djelovanja, promjenom poslovnog nastana i prebacivanjem imovine uspijevali izbjeci plac¢anje
kazni bilo je nuzno Direktivom uvesti ovu moguénost. Navedeno se primjenjuje ako, nakon $to je
na svojem drzavnom podrucju poduzelo razumne napore, tijelo podnositelj zahtjeva utvrdi da
poduzetnik ili udruzenje poduzetnika protiv kojeg se moze izvrsiti novéanakaznanema dovoljno
imovine u drZavi ¢lanici tijela podnositelja zahtjeva kako bi se omogu¢ila naplata takve novcane

kazne ili dnevnih kazni. Ova moguénost izvrsenja nov¢ane kazne u drugoj drzavi ¢lanici postoji i

16 Suradnjuizmedu tijela za zadtitu trzisnog natjecanja EU zemalja ¢lanica ureduju: Uredba Vijeéa (EZ)br. 1/2003 od
16. prosinca 2002. o provedbipravila o trZi§nom natjecanju koja su propisana ¢lancima 81.182. Ugovora o EZ-u (SL
EU, L1,4.1.2003,,str. 1.)iObavijestKomisije o suradnji u okviru MrezZetijela za zastitu trziSnog natjecanja (SL EU,
C101,27.4.2004.).

' Clanci25.126. Direktive.



u slucaju kada poduzetnik ili udruzenje poduzetnika protiv kojeg se moze izvrsiti nov¢ana kazna
nema poslovni nastan u drzavi ¢lanici tijela koje je usvojilo odluku o kazni, podnositelja zahtjeva.
Pritom tijelo podnositelj zahtjeva moze jedino zahtijevati izvr$enje pravomoc¢ne odluke. Direktiva
u ovom dijelu utvrduje op¢a nacela te suradnje izmedu tijela za zastitu trziSnog natjecanja koja

izmedu ostaloga propisuju sadrzaj tzv. jedinstvenog instrumenta temeljem kojega ¢e se uz odluku

o novc¢anoj kazni ista izvrSavati. Receni jedinstveni instrument koji omogucuje da tijelo primatelj
zahtjeva provede izvrSenje iskljucivi je temelj za mjere izvrSenja koje provodi tijelo primatel;
zahtjeva te isti ne podlijeze nikakvom aktu priznavanja, dopune ili zamjene u drzavi ¢lanici tijela
primatelja zahtjeva. Propisane su samo dvije iznimke uslijed kojih tijelo primatelj zahtijeva moze
odbiti izvrsiti zahtjev: (a) ako zahtjev nije u skladu s uvjetima iz ¢lanka 26. i 27. Direktive, ili (b)
ako tijelo primatelj zahtjeva utvrdi da postoje opravdani razlozi koji pokazuju da bi izvrSenje
zahtjeva bilo u suprotnosti s javnim poretkom u drzavi ¢lanici u kojoj je zatrazeno izvrSenje.18

U praksi to znaci da ¢e npr., talijansko tijelo za zaStitu trziSnog natjecanja dostaviti Agenciji
zahtjev za izvrSenje novcane kazne za poduzetnika koji ima poslovni nastan ili imovinu u
Hrvatskojiuzto ¢e priloziti jedinstveniinstrument-dokument sa sadrzajem iz clanka 2 7. Direktive
I pravomo¢nu odluku temeljem koje se trazi izvrSenje. Slijedom toga ¢e Agencija sve navedene
dokumente kaopravne osnovezaizvrSenje novcane kazne dostavitiu Poreznojupravi Ministarstva
financija koja provodi izvrSenje novcane kazne. Direktiva ujedno utvrduje nacin pokrivanja

troskova za provedene radnje i sluzbeni jezik na kojem ¢e se ovi zahtjevi podnositi. 19

4. Uloga nacionalnih tijela za trZiSno natjecanje pred nacionalnim sudovima

Uredba 1/2003 obuhvatila je nacin suradnje izmedu tijela za zaStitu trziSnog natjecanja i
nacionalnih sudova ali primarno s naglaskom na suradnju izmedu tih sudova i EK.20 Medutim,
Direktiva ide korak dalje i ureduje ulogu i polozaj tijela za trziSno natjecanje pred nacionalim
sudovima. Naime, kako bi se osiguralo da se u okviru Europske mreze za trzi$no natjecanje

predmeti rjeSavaju ucinkovito i djelotvorno, Direktiva propisuje da se u onim drzavama ¢lanicama

18 Clanak 27. stavak 6. Direktive.

19 Clanak 27. stavci 7. i 8. Direktive prema kojima bi troskove prijevoda, administracije i rada trebalo snositi tijelo
podnositelj zahtjeva, a tijelo primatelj za htjeva moze zatrazitii putne troskove te ih naplatitiiz prikupljene novéane
kazneili dnevne kazne.

20 Clanak 15. Suradnja sa nacionalnim sudovima, Uredba 1/2003.
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koje odrede kao nadlezno nacionalno upravno tijelo za trziSno natjecanje i nacionalno pravosudno
tijelo za trziSno natjecanje za primjenu ¢lanaka 101.1102. UFEU osigura moguénostdanacionalno
upravno tijelo za trziSno natjecanje moze izravno pokrenuti postupak pred nacionalim
pravosudnim tijelom nadleZznim za trzi$no natjecanje. Ova mogucnost ¢e primarno biti prov ediva
u onim pravnim sustavima u kojima nadleznost za provedbu prava trzisSnog natjecanja (i ¢lanaka
101. i 102. UFEU) imaju tijela za zaStitu trZziSnog natjecanja koja provode istragu i donose
prijedlog odluke ili odluku i sudovi koji usvajaju odluku ili samo izricu sankcije za povredu prava
trziSnog natjecanja utvrdenu od tijela za zastitu trzinog natjecanja. 2 Osim toga, prema Direktivi,
ako nacionalnisudovidjeluju u postupcima pokrenutima protiv odluka koje su donijela nacionalna
tijela za trziSno natjecanje koja primjenjuju ¢lanak 101. ili 102. UFEU, nacionalna upravna tijela
nadlezna za trziSno natjecanje trebala bi biti u potpunosti ovlastena sudjelovati kao tuzitelj ili
tuZenik u tim postupcima te bi trebala uzivati jednaka prava koja te javne stranke imaju u tim
postupcima.?? U tom smislu binacionalnoupravnotijelo za trziSno natjecanje trebalo biti ovlasteno
podnositi zalbe protiv: odluka nacionalnih sudovau pogledu odluka koje su donijela tijela za
trzisno natjecanje u vezi provedbe svojih ovlasti ukljucujucii ovlast izricanja nov¢anih kazni i
odbijanja nacionalnog pravosudnog tijela da izda nalog ili odobrenje za provedbu nenajavljene

pretrage.

Navedena odredba Direktive predstavljat ¢e izazovu pravnim sustavimau kojima kao i u domacem
sustavu RH, tijela za zaStitu trziSnog natjecanja u postupcima pred sudovima u kojima se odlucuje
0 njihovom odlukama mogu imati samo ulogu tuzenika ali ne i tuzitelja. Ovu situaciju valja
razlikovati od uloge tijela za zaStitu trZiSnog natjecanja u gradanskim postupcima pred trgovackim
sudovima za utvrdivanje naknada Stete zbog povrede prava trziSnog natjecanja. U tim postupcima
sud moze tijelo za zaStitu trziSnognatjecanja pozvati da dostaviodredene dokaze iz spisa predmeta,
potrebna objasnjenja ili moze zatraziti stru¢nu pomo¢ tijela nadleznog za zastitu trZiSnog
natjecanja kod odredivanja iznosa naknade Stete.23 U odnosu na mogucnost da tijelo za zastitu
trziSnog natjecanja podnese zalbu protiv nepovoljne odluke suda, npr. kojom mu se odbija

prijedlog za provedbu nenajavljene pretrage, u RH je specifi¢no to §to postoji samo jedna instanca

?L Takav sustav imaju primjerice Austrija, Irska, Svedska.
22 Clanak 30. stavak 2. Direktive.
28 Zakon o postupcima naknade $tete zbog povreda prava trzisnog natjecanja, Nar.nov. br. 69/17.
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protiv odluka Agencije, Visoki upravni sud RH (dalje: VUSRH).24 Prakti¢no to znaci da Agencija
moze protiv odluke VUSRH-a upotrijebiti samo izvanredni pravnilijek kao §to je zahtjev za zastitu
zakonitosti. Medutim, u praksi se jo§ nije dogodilo da je sud odbio izdati nalog za provedbu

nenajavljene pretrage pa nije za oCekivati da ¢e tako nesto biti potrebno.

5. Uvid stranaka u spis predmeta i dopustenost dokaza

Na kraju Direktive utvrduju se pravila za uvid stranaka u spis predmeta i ograni¢enja u pogledu
upotrebe informacija.2 Ograni¢enje se prije svega odnosi na zabranu upotrebe informacija koje
zatrazi tijelo za trziSno natjecanje od fizicke osobe kao dokaza u svrhu izricanja sankcija toj
fizickoj osobi ili njezinoj bliskoj rodbini. Drugo ogranic¢enje odnosi se na obvezu ¢uvanja
informacija kao poslovne tajne koje su sluzbene osobe i zaposlenici tijela za zastitu trziSnog
natjecanja pribavilinatemelju svojih ovlasti.26 U nastavku se obrazlazuograni¢enjakoja se odnose
na za$titu izjava pokajnika i podnesenih prijedloga za nagodbe.2’ Naime, rizik otkrivanja samo-
optuzujuéeg materijala izvan konteksta istrage za ¢ije je potrebe dostavljen mogao bi za
podnositelje zahtjevaza oslobodenje iliumanjenje oslabiti poticaje na suradnju s tijelima za trzisno
natjecanje. Kao posljedica toga, bez obzira na oblik u kojem su podnesene izjave poduzetnika
pokajnika, informacije u izjavama poduzetnika pokajnika dobivene uvidom u spis trebale bi se
upotrebljavati samo ako je to potrebno za ostvarivanje prava na obranu u postupcima pred
nacionalnim sudovima u ograni¢enim sluc¢ajevima koji su izravno povezani s predmetom za koji
je odobren pristup. Stoga Direktiva osigurava da se pristup izjavama poduzetnika pokajnika ili
prijedlozima za nagodbu odobrava samo strankama na koje se odnose relevantni postupci i samo
za potrebe ostvarivanja njihovih prava na obranu. Uz to je odredeno u kojim postupcima pred
nacionalnim sudovima se informacije iz izjava pokajnika ili prijedloga za nagodbu mogu koristit,
u postupcima za raspodjelu novéane kazne medusudionicima kartela koja im je solidarno izrecena
od strane tijela za trZiSno natjecanje ili u postupku preispitivanja odluke kojom je tijelo za trZisno

natjecanje utvrdilo povredu ¢lanka 101. ili 102. UFEU ili odredbi nacionalnog prava trziSnog

24 (:?lanak 67. Sudska zastita, ZZTN.

% Clanak 31.132. Direktive.

%6 Navedenaograni¢enja primjenjujusva tijela za zastitu trzi$nog natjecanja, zastita poslovnih tajni uredena je u clanku
53.ZZTN-a.

27 O instrumentu nagodbe u pravu trziSnog natjecanja vidi raniji rad autorice: dr.sc. Mirta Kapural, “Nagodbe u
predmetima kartela u pravutrzisnog natjecanja”, Pravoiporezi, RRIF, broj11, Zagreb, 2014 str., 40-48.
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natjecanja. Pritom se takoder utvrduju kategorije informacija koje je stranka dobila tijekom
postupka provedbe pred tijelom za trziSno natjecanje i koje ta stranka ne smije upotrijebiti u
postupku pred nacionalnim sudovima prije nego Sto tijelo za trziSno natjecanje okonca svoj
postupak provedbe u odnosu na sve stranke pod istragom donosenjem odluke. Te informacije
ukljucuju: informacije koje su posebno za postupak provedbe tijela za trZiSno natjecanje pripremile
druge fizicke ili pravne osobe, informacije koje je tijelo za trzisno natjecanje sastavilo i poslalo

strankama tijekom postupka provedbe i povucene prijedloge za nagodbu.28

Dokazi su vazan element u provedbi ¢lanaka 101. i 102. UFEU, te bi zato tijela za trzi$no
natjecanje trebala moc¢i razmotriti sve relevantne dokaze, bez obzira na to jesu li u pisanom,
usmenom, elektroni¢kom ili snimljenom obliku.?® Takoder, tijela za trziSno natjecanje trebala bi
moc¢i uzeti u obzir elektroni¢ke poruke kao relevantne dokaze, bez obzira na to jesu li te poruke
neprocitane ili su izbrisane. Prema tome, vrste dokaza koje su dopustene kao dokazi pred tijelima
za trziSno natjecanje obuhvacaju dokumente, usmene izjave, elektroni¢ke poruke, snimke i sve
druge predmete koji sadrzavaju informacije, bez obzira na oblik u kojem su i medij na kojem su

informacije pohranjene.30

Zakljucak

Usvajanje ECN+ Direktive znacajan je korak u uredenju provedbe EU prava trziSnog natjecanja i
u jacanju ovlasti EU tijela za zastitu trziSnog natjecanja. Direktiva je prije svega znac¢ajna zbog
davanja potrebnih istraznih ovlasti tijelima za zaStitu trZiSnog natjecanja uz osiguravanje
neophodne neovisnosti i resursa. Direktiva je zna¢ajna i zbog toga $to ¢e svojim odredbama o
programima pokajnika doprinijeti ujedna¢enom pristupu u primjeni ovih programa na razini EU,
a posljedi¢no time i na povecanu razinu otkrivanja i sankcioniranja tajnih kartela. Odredbe o
uzajamnoj pomo¢i izmedu tijela za zaStitu trziSnog natjecanja trebala bi ojacati ucinkovitu

provedbu prava trziSnog natjecanja osobito primjenom jedinstvenog instrumenta kojim ¢e se

28 Clanak 31.stavak 5. Direktive.

2% Prema recitalu 73. uz ¢lanak 32. Direktive, to bi trebalo uklju¢ivati moguénost razmatranja tajnih snimki koje su
izradile fizi¢ke ili pravne osobe koje nisu javnatijela, pod uvjetom da te snimke nisu jediniizvordokaza. Timese ne
bi trebalo dovoditiu pitanje pravona saslusanje nidovoditiu pitanje dopustenost svih snimkikoje izrade ili pribave
javnatijela.

% Clanak 32. Direktive.
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novcane kazne mo¢i izvrsiti u ime druge drzave Clanice. PotiCe se 1 aktivno sudjelovanje tijela za
zaStitu trziSnog natjecanja u postupcima pred nacionalnim sudovima i $iri se opseg vrste dokaza
koji se u postupcima mogu koristiti. Osim ovih prednosti, Direktiva ima i odredene nedostatke 1
propuste, kao $to je propustanje uvodenja jedinstvenogsustava prijavapokajnikanarazini EU (one
stop-shop). Uvodenje odredenih standarda kaznenog prava ne mora se nuzno promatrati kao
nedostatak jer ¢e imati 1 neke pozitivne u¢inke, npr. oslobodenje od kaznenog progona fizickih
osoba koje su zaposlenici poduzetnika-pokajnika. Medutim, nesporno je da ¢e ove odredbe
predstavljati poseban izazov u onim pravnim sustavima kao $to je i hrvatski sustav, u kojima je
provedba postupaka prava trziSnog natjecanja u domeni upravnog postupka. U svrhu preuzimanja
Direktive u nacionalna zakonodavstva drzava ¢lanica potrebno je uvrstiti odgovarajuce izmjene
relevantnih propisa, primarno ZZTN-a i drugih propisa kojima ¢e se osigurati provedba Direktive
kao §to je Uredba o oslobodenju od kazne zbog odredbi Direktive o programima pokajnika.
Primjenom odredbi Direktive i nacionalnih propisa kojima ¢e se ona provoditi trebalo bi do¢i do
snaznije 1 ujednacenije provedbe EU i nacionalnog prava trziSnog natjecanja. Stoga usvajanje
Direktive valja promatrati kao znac¢ajan korak za postizanje toga cilja. Prava slika prednosti i
nedostataka Direktive vidjet ¢e se tek nakon $to Direktiva bude preuzeta i primjenjivana u cijeloj
EU. Nesporno je da ¢e biti potrebne daljnje prilagodbe za unaprjedenje ucinkovite provedbe
osobito u kontekstu digitalnih trzista koje se ne spominjuu Direktivi. Medutim, Direktiva ve¢ sada

ima svoju vrijednost u poticanju snaznijeg trzisnog natjecanja na jedinstvenom trzistu EU.
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