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1. UVOD

1.1. ODABRANI ZNANSTVENI PROBLEM I PREDMET ZNANSTVENOG
ISTRAZIVANJA

Sloboda poduzetni$tva i trzi$no reguliranje gospodarskih odnosa zajamdéeni su prvotno
Ustavom RH.! Poduzetni¢ka i trzi$na sloboda ¢ine krucijalnu osnovu gospodarskog ustroja
RH.? One iznimno mogu biti ogranicene i to samo zakonski i zbog Ustavom RH propisanih
razloga.? Drzava se isti¢e kao vaZzan ¢imbenik u osiguravanju jednakog polozaja poduzetnika
na trzistu, stoga je svaka zloupotreba monopolskog polozaja zakonski zabranjena.* Vaznost
uloge i znacaja regulatornih tijela u Republici Hrvatskoj (dalje: RH) isti¢e se u funkciji nad-
zora razli¢itih trZista, pobolj$anju kvalitete usluga, sankcioniranju u slu¢aju povreda pravila i
izricanju nov¢anih kazni, spre¢avanju ponasanja kojima bi se narusavala trzi$na utakmica te
osiguravanju postovanja zakonitosti u podruéju trzisnog natjecanja. U RH regulatorne agen-
cije® oblikovale su se kao vazan segment u sustavu javne uprave s vrlo dirokom lepezom regu-
latornih ovlasti. Upravo je primjer takve vrste tijela i Agencija za zastitu trZi$nog natjecanja
(dalje: AZTN).®

Predmet istrazivanja jesu upravno-procesne specifi¢nosti posebnog upravnog postupka u
nadleznosti AZTN-a kao regulatornog tijela, sukladno brojnim i dosta $irokim ovlastima. Na-
glasak se, u odnosu na ovlasti, posebice stavlja u kontekstu izricanja upravno-kaznenih mjera,
odnosno prema izmjenama i dopunama Zakona o zastiti trzi§nog natjecanja (dalje: ZZTN)” iz
2021., nov¢anih kazni. Isto tako, ukratko se isti¢u novine ostvarene upravo izmjenama zakon-
skog teksta iz 2021., s naglaskom na prekr$ajno-upravno-procesne institute.

Odlu¢ivanje u odredenim posebnim upravnim podru¢jima izuzima se iz nadleznosti prvo-
stupanjskih upravnih sudova ZUS-om iz 2010.2 te se povjerava vi§oj upravno-sudskoj instanci,
Visokom upravnom sudu RH (dalje: VUS).? Rije¢ je dakle o iznimci od dvostupnjevitosti uprav-
no-sudskog nadzora (ako je Zalba dopustena) i ocjene zakonitosti odluka javnopravnih tijela.
Dakle, rjegavanje se odvija samo kroz jednostupanjski upravni postupak, kao i upravno-sudska
zastita. Takav primjer, ali i izuzetak, predstavlja upravo posebno upravno podrugje trzisnog
natjecanja. Stoga smatramo opravdanim i vaznim analizirati upravno-sudsku zastitu na odlu-

1 Ustav Republike Hrvatske (Narodne novine, broj 56/1990, 135/1997, 08/1998, 113/2000, 124/2000, 28/2001, 41/2001,
55/2001, 76/2010, 85/2010, 05/2014) (HR) (dalje: Ustav RH).

Clanak 49. st. 1 Ustava RH.

N

3 Clanak 50. st. 2. Ustava RH.

4 Clanak 49. st. 2. Ustava RH.

5 Vidi: Branko Smerdel, ‘Regulatorne agencije: komparativna iskustva’ (2006) Informator: 5432 1-3.

6 Odluka o osnivanju Agencije za zastitu trzi$nog natjecanja (Narodne novine, broj 73/1995). Vise vidi: <https://www.aztn.hr/>

pristupljeno 5. travnja 2024.
7 Zakon o zatiti trZi$nog natjecanja (Narodne novine, broj 79/2009, 80/2013, 41/2021) (HR).
8 Zakon o upravnim sporovima (Narodne novine, broj 20/2010, 143/2012, 152/2014, 94/2016, 29/2017, 110/2022) (HR).

9 Clanak 12. st. 3 t. 4. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, broj 36/2024) (HR) (dalje: ZUS). Clanak 25. st. 1. t. 4.
Zakona o sudovima (Narodne novine, broj 28/2013, 33/2015, 82/2015, 82/2016, 67/2018, 126/2019, 130/2020, 21/2022,
60/2022,16/2023, 36/2024) (HR).
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ke AZTN-a, na temelju normativne analize odredbi ZZTN-a i Zakona o upravnim sporovima
(dalje: ZUS) te tabli¢no prikazati istaknute posebnosti ovog modela upravnog sudovanja.'
Zaklju¢no éemo pokusati ustvrditi je li opravdano ustupanje odlu¢ivanja kroz jednostupanjski
upravni spor pred VUS-om u podrugju trzidnog natjecanja, s obzirom na provedenu normativ-
nu analizu relevantnih zakonskih tekstova i njihovih izmjena i dopuna (posljednje 2021.) te
upravne i upravno-sudske prakse nadleznog javnopravnog tijela, AZTN-a u upravnom postup-
ku i VUS-a u upravnom sporu.

1.2. CILJ ZNANSTVENOG ISTRAZIVANJA

Svrha rada je prikazati i analizirati osnovne postupovne odredbe s upravno-procesnog as-
pekta, ukazati na odredene posebnosti provodenja posebnog upravnog postupka u nadlezno-
sti AZTN-a te istaknuti prekriajno-upravne elemente. U tome dijelu ukratko se ukazuje i na
novine koje su odraz zakonskih izmjena iz 2021.

Cilj je rada pridonijeti znanstvenoj obradi problematike glede naéina pravne regulacije
posebnog upravnog postupka i povjeravanja istoga u nadleznosti AZTN-a kao jednog od jav-
nopravnih tijela, tj. regulatornog tijela zbog svojih brojnih specifi¢nosti i u prekrajno-prav-
nom smislu. Nadalje, istaknuti posebnosti i odstupanja u pravnoj regulaciji sudske zastite
protiv odluka AZTN-a prema ZZTN-u i ZUS-u, kao i preispitati opravdanost dodjele ovakve
iznimke u vidu upravno-sudske kontrole kroz jednostupanjski upravni spor.

1.3. METODOLOGIJA PROVEDENOG ISTRAZIVANJA

Za provedbu istrazivanja koristila se odabrana znanstvena i stru¢na literatura, vazedi nor-
mativni okvir, rezultati prethodnih istrazivanja koji su provedeni iz podru¢ja tematike rada,
statisti¢ki podaci sudske prakse i presude VUS-a. U okviru ovog rada primjenom normativne
metode, pristupilo se analizi odabranih pravnih tekstova u hrvatskom pravu relevantnih za
ovo podrudje, prije svega ZZTN-a, ZUP-a i ZUS-a. Isto tako, u tumacenju zakonskih odredbi
navedenih izvora, koristili smo se teleoloskom, logi¢ckom i gramatickom metodom. Za proved-
bu planiranog istrazivanja upotrijebljene su primarne publikacije, knjige, dostupni i referentni
domadi i strani ¢asopisi iz teorije i prakse te zbornici radova. Zatim komentari zakona, stru¢na
izvje$ca i mrezni izvori nadleznih institucija, godinja izvje$c¢a o radu AZTN-a. Analizirani su
sekundarni izvori podataka prikupljene i odabrane sudske prakse VUS-a. Sudska praksa obra-
dena je kazuistickom metodom. Iz dostupnih i ustupljenih podataka VUS-a o broju jednostu-
panjskih upravnih sporova za odredena posebna upravna podrugja (2012.-2022.) i ukupnom
broju zaprimljenih i rije§enih predmeta (posebno za podrugdje trzidnog natjecanja) daju se pri-
kaz i analiza statisti¢kih podataka u analiziranom razdoblju. U odredenim dijelovima upucuje
seina odabrane presude VUS-a (s naglaskom na presude kojima se usvaja tuzbeni zahtjev). Uz

10 Zakon o upravnim sporovima (Narodne novine, broj 36/2024) (HR).
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spomenute znanstvene metode, u radu su koristene i druge metode, poput metoda analize i
sinteze te induktivne i deduktivne metode.

2. UPRAVNO-PROCESNI ASPEKTI POSEBNOG UPRAVNOG
POSTUPANJA AGENCIJE ZA ZASTITU TRZISNOG NATJECANJA
(AZTN)

2.1. AZTN KAO JAVNOPRAVNO TIJELO

Sukladno Zakonu o opéem upravnom postupku (dalje: ZUP)' kad je posrijedi vrsta jav-
nopravnog tijela,"”? AZTN pripada u kategoriju pravne osobe s javnim ovlastima. Provodi poseb-
ni upravni postupak te donosi rjesenja i zakljucke iz svoje nadleznosti, sukladno vazecem prav-
nom okviru, sadrzanom u ZZTN-u te pripadajué¢im uredbama.'® Kako bi se detaljnije ukazalo na
pravni polozaj i statusno pitanje AZTN-a, izvr$ena je normativna analiza i usporedba zakonskih
rje$enja ZZTN-a (2003.-2009. i 2013.-2021.%) u vezi s pravnom regulacijom AZTN-a kao
tijela nadleznog za podrugje trzinog natjecanja, s obzirom na to da je osnovana posebnim za-
konom.™ Iz provedene analize i usporedbe moze se uociti sljedece: od normiranja da je pravna
osoba sui generis, pravna osoba s javnim ovlastima samostalna i neovisna u obavljanju poslova
(sukladno ZZTN-u 2002. i 2009.), odgovorna za rad Hrvatskom saboru'” do prosirenja regula-
cije,’® sukladno izmjenama i dopunama ZZTN-a iz 2021., kojim se dopunjuju odredbe u smjeru
odredivanja AZTN-s kao opéeg, nacionalnog i regulatornog tijela’® (izri¢ito se regulira da je upi-
san u sudski registar kao javna ustanova).” Prvi put zakonski se normira ovakav statusni polo-

11 Zakon o op¢em upravnom postupku (Narodne novine, broj 47/2009, 110/2021) (HR).
12 Clanak 1. ZUP-a.

13 <https://www.aztn.hr/trzisno-natjecanje/pravni-okvir/> pristupljeno 5. travnja 2024. Uredba o na¢inu i kriterijima utvrdivanja
mjerodavnog trzita (Narodne novine, broj 9/2011), Uredba o skupnom izuzecu vertikalnih sporazuma izmedu poduzetnika
(Narodne novine, broj 37/2011), Uredba o skupnom izuze¢u horizontalnih sporazuma izmedu poduzetnika (Narodne novine,
broj 72/2011), Uredba o skupnom izuzecu sporazuma o prijenosu tehnologije (Narodne novine, broj 9/2011), Uredba o
skupnom izuzecu sporazuma o distribuciji i servisiranju motornih vozila (Narodne novine, broj 37/2011), Uredba o skupnom
izuze¢u sporazuma u sektoru prometa (Narodne novine, broj 78/2011), Uredba o sporazumima male vrijednosti (Narodne
novine, broj 51/2004, 9/2011), Uredba o nacinu prijave i kriterijima za ocjenu koncentracija poduzetnika (Narodne novine,
broj 38/2011), Uredba o kriterijima za izricanje upravno-kaznene mjere (Narodne novine, broj 129/2010, 23/2015), Uredba o
kriterijima za oslobodenje ili umanjenje upravno-kaznene mjere (Narodne novine, broj 129/2010, 96/2017), Uredba o na¢inu
prijave i kriterijima za ocjenu koncentracija poduzetnika (Narodne novine, broj 38/2011) (HR).

14  Zakon o zastiti trzi$nog natjecanja (Narodne novine, broj 122/2003) (HR).

15  Zakon o zatiti trzi§nog natjecanja (Narodne novine, broj 79/2009, 80/2013, 41/2021) (HR). Na snazi od 1. srpnja 2013. do 24.
travnja 2021. te izmjene i dopune ZZTN-a iz 2021. na snazi od 24. travnja 2021.

16 O prikazu i analizi organizacijskih aspekata AZTN-a vise vidi Tadija Kristi¢, ‘Organizacijski aspekti regulacijskih tijela za zastitu
trzi$nog natjecanja’ (2021) 21 (2) Hrvatska i komparativna javna uprava, 283.-324.

17 Podnose godi$nja izvjesca o radu, zatim ¢lanove Vijeéa za zastitu TN-a imenuje i razrje$ava duznosti Hrvatski sabor na prijedlog
Vlade RH.

18  Od osam do dvanaest stavaka ¢lanka ZZTN-a kojim se regulira ustrojstvo AZTN-a.
19  Vidi ¢lanak 26. st. 1. ZZTN-a.
20 Clanak 26. st. 9. ZZTN-a.
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zaj AZTN-a.” Iz Godisnjeg izvje§¢a AZTN-a za 2021. proizlazi: ,Osnovni cilj AZTN-a kao stru¢-
nog tijela i opéeg regulatora za trzi$no natjecanje je provedbom i promicanjem prava trzi$nog
natjecanja uspostaviti i o¢uvati djelotvorno trzi$no natjecanje koje e poticati dugoro¢ni rast,
doprinositi dobrobiti gospodarstva RH, osigurati maksimalne koristi i pozitivne u¢inke potro-
$a¢ima u vidu veceg izbora i kvalitete proizvoda i usluga i niZih cijena te poticati poduzetnike na
unaprjedenje efikasnosti i inovacija na trzistu.“? Isto tako, posljednjim zakonskim izmjenama
2021. uvezi s ovakvim statusnim polozajem AZTN-a, cilj je bilo transponirati Direktivu ECN+%
u povodu jaanja neovisnosti tijela za zadtitu trzi$nog natjecanja.

Dakle, u upravno-pravnom smislu valja naglasiti vaznost ovih izmjena, a u kojima se po-
stupno izmjenama i dopunama pravnog okvira AZTN-a i8lo u smjeru ispunjavanja pretpostav-
ki zakonski izri¢itog normiranja polozaja regulatora.?* Navedenim su razrijeSene dvojbe koje
su postojale prije izmjena ZZTN-a 2021. glede pravne naravi AZTN-a kao izvr$ne agencije.
Za pravnu narav AZTN-a prije se isticalo, sukladno odredenim regulatornim ovlastima, kako
ipak nije regulator, ve¢ izvrino tijelo,” odnosno da iako ispunjava kriterije na temelju kojih se

Agenciju moze smatrati regulatornom agencijom, nije bila , pravi regulator.?®

AZTN se od 2021. odreduje kao jedino regulatorno tijelo nadlezno za sva trzista u RH, za
razliku od ostalih regulatora koji se bave jednim ili dvama sektorima (npr. HANFA, HAKOM).
Time moZemo pravdati specifi¢nost ovlasti i zahtjevnost rada AZTN-a.

Upravo u odnosu na pravni polozaj AZTN-a, mogu se uo¢iti pojmovi koji se uz njega vezuju
u njegovu razvojnom putu: poput ,agencija“,”’ ,samostalna pravna osoba sui generis®, ,javna
ustanova®, ,regulatorno tijelo®, ,regulatorna agencija“.?® Popovi¢ ih ¢ak naziva, s obzirom na
koncentraciju specifi¢no delegiranih funkcija triju nositelja drzavne vlasti, ,novom generaci-
jom javnopravnih tijela“.? U odnosu na odredene izazove agencija kao posebnih oblika uprav-

21 Vidii: Mirta Kapural, ‘Tzmjene Zakona o zatiti trzi$nog natjecanja’ (2021) 5 Pravo i porezi, 77.

22 Godi$nje izvjescée o radu Agencije za zadtitu trzi§nog natjecanja za 2021. godinu, Zagreb, lipanj 2023., 8, <https://www.aztn.hr/
godisnja-izvjesca/> pristupljeno 6. travnja 2024.

23 Direktiva (EU) 2019/1 Europskog parlamenta i Vijeca od 11. prosinca 2018. o ovlas¢ivanju tijela drzava ¢lanica nadleznih za
trzino natjecanje za udinkovitiju provedbu pravila o trZi$nom natjecanju i osiguravanju pravilnog funkcioniranja unutarnjeg
trzista. <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019L0001&from=EN> pristupljeno 6. travnja
2024.

24 O karakteristikama koje regulatorne agencije trebaju imati detaljnije vidi: Frane Stani¢i¢, ‘Kontrola nad radom regulatornih
agencija u Republici Hrvatskoj’ (2017) Informator: 6477, 2.

25  Vide o tome vidi: Kona¢ni prijedlog Zakona o sprje¢avanju nepostenih praksi u lancu opskrbe hranom, P. Z. br. 144, Zagreb,
svibanj 2017., 25 <https://www.sabor.hr/hr/sjednice-sabora/konacni-prijedlog-zakona-o-zabrani-nepostenih-trgovackih-
praksi-u-lancu-opskrbe-0> pristupljeno 1. lipnja 2025.

26  Detaljnije o tome vidi: Frane Stani¢i¢, ‘Aktualna pitanja ustroja i djelovanja regulatornih agencija u Republici Hrvatskoj’ (2013)
Zbornik radova: Cetvrti skopsko-zagrebacki pravni kolokvij 4.-5.; Frane Staniti¢, ‘Izazovi uskladivanja ovlasti regulatornih
agencija u Republici Hrvatskoj s pravnom ste¢evinom Europske unije’ (2016) VII (1) Godisnjak Akademije pravnih znanosti
Hrvatske 65; Stanici¢ (n 24) 1.

27 O Kklasifikaciji agencija vi$e vidi: Ivan Kopri¢, ‘Od javnih sluzbi do sluzbi opceg interesa: nova europska regulacija i njen odraz
u modernim upravnim sustavima’ (2008) Zbornik radova: Drugi skopsko-zagrebacki pravni kolokvij 39. O pojmu i definiraju
agencija vidi: Anamarija Musa, ‘Agencifikacija kao nova i dodatna centralizacija - hoce li se Hrvatska ikada mo¢i decentralizirati?’
2012 12 (4) Hrvatska i komparativna javna uprava, 1209.

28 O kriterijima da se neko tijelo smatra regulatornom agencijom vise vidi: Frane Stani¢i¢, ‘Pravna narav regulatornih agencija u
hrvatskom pravu’ (2010) 5 Pravo u gospodarstvu 1341.-1378.; Stanici¢ (n 26), Stanici¢ (n 24) 1.

29  Popovi¢ Nikola, ‘Odlu¢ivanje u agencijama — kako poboljsati kvalitetu, pravnu zastitu i u¢inkovitost’ u: Ivan Kopri¢, Anamarija
Musa i Vedran Dulabi¢ (eds), Agencije u Hrvatskoj: regulacija i privatizacija javnih sluzbi na drzavnoj, lokalnoj i regionalnoj razini
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nih organizacija, unatrag dvadesetak godina uocava se njihovo povecanje (agencifikacija) te
osnivanje u razli¢itim statusima $irokih i raznovrsnih ovlasti, stoga se javila potreba reforme
u cilju racionalizacije agencifikacijskog sustava i njihova smanjivanja.*® Valja istaknuti da su u
svome evolucijskom putu regulatorne agencije pod velikim utjecajem europskog prava i da su
upravo brojne zakonske izmjene, pa tako i posljednje 2021., izvrene radi uskladivanja s prav-
nom ste¢evinom EU-a u podru¢ju trzisnog natjecanja.

Iz normativne analize zakonskih odredbi, takoder se uocava isticanje karakteristika svoj-
stvenih regulatornim tijelima poput institucijske neovisnosti,* samostalnosti, javnosti, jav-
no-pravni karakter (javne ovlasti), izdvojenosti iz sustava drzavne uprave, nepristranosti te
druge. Nadalje, u svezi s pravnim poloZajem u ovome smjeru ide i prosirenje odredbi vezanih
za agencijski djelokrug, koje dodatno naglasavaju brojne i specifi¢ne ovlasti AZTN-a. Nave-
deno ide u prilog utjecaja i vaznosti neovisnih regulatora u sustavima kontrole odredenih tr-
Zista te sloZenost polozaja istih. O odredenim problemima identificiranja, karakteristikama,
poloZaju i drugim posebnostima regulatornih agencija kao posebnih oblika u sustavu javne
uprave, raspravljalo se ve¢ u akademskoj zajednici medu profesorima ustavnog, upravnog pra-
va i upravne znanosti te trgovatkog prava i prava drustava.*® Inicijativa o dono§enju Zakona o
agencijama kojim bi se sustavno pravno uredio agencijski model u sustavu javne uprave u RH,
nazalost nije provedena u djelo.*® Kao jedan od klju¢nih problema, vezano za djelovanje neza-
visnih regulatora, upravo se isti¢e $to Republika Hrvatska nije donijela op¢i zakon kojim bi se
na ujednacen nacin pravno uredio polozaj regulacijskih tijela koja se pojavljuju kao regulatori i
nadzornici pojedinog (segmenta) trzista.>* Sukladno iznesenome, posebno vaznim predstavlja
upravo pitanje odgovarajuceg modela nadzora nad njihovim radom i aktima.

(Zagreb, Institut za javnu upravu, 2013) 218.-224.; Nikola Popovi¢ i Nikoleta Radionov, ‘Liberalizacija mreznih djelatnosti i
javnopravna regulacijska funkcija’ (2013) 3 Hrvatska i komparativna javna uprava, 838.-841.

30  Vidi: Tomislav Miceti¢, ‘Predstojeca reforma agencija u Hrvatskoj’ u: Ivan Kopri¢, Anamarija Musa i Vedran Pulabi¢ (eds),
Agencije u Hrvatskoj: regulacija i privatizacija javnih sluzbi na drzavnoj, lokalnoj i regionalnoj razini (Zagreb, Institut za javnu upravu,
2013) 169.-188.; Anamarija Musa, ‘Kakva reforma agencija u Hrvatskoj?’ u: Anamarija Musa (ed), Forum za javnu upravu: Javne
agencije — u potrazi za reformom (Zagreb, Friedrich-Ebert-Stiftung, Institut za javnu upravu, 2017) 30.-41.

31 Izmjenama i dopunama ZZTN-a iz 2021. i naziv zakonskog ¢lanka mijenja se te mu se dodaje ,i neovisnost Agencije“, u odnosu
na ranije zakonske tekstove u kojima se navodi ,,ustrojstvo ili pravni polozaj i ustrojstvo“.

32 Branko Smerdel, ‘Regulatorne agencije: komparativna iskustva’ (2006) Informator: 5432 1.-3.; Stipe Ivanda, ‘Agencije kao novi
ustrojbeni oblici pravnih osoba u djelatnostima javnog sektora’ (2007) 23 (3-4) Pravni vjesnik 195.-215.; Sini$a Petrovi¢, ‘Pojam
i uloga neovisnih regulatora’ (2008) 47 (3) Pravo u gospodarstvu 462.-489.; Ivan Kopri¢, Anamarija Musa i Vedran Dulabi¢,
‘Europski standardi regulacije sluzbi od opceg interesa: (kvazi) nezavisna regulacijska tijela u izgradnji modernog kapitalizma’
(2008) 8 (3) Hrvatska i komparativna javna uprava, 647.-686.; Sanja Bari¢ i Dario Perda, ‘Zakonsko uredenje regulatornih
agencija u Republici Hrvatskoj’ (2010) Informator male stranice: 5908.; Dario Perda i Doris Rupe, ‘Pravno uredenje regulatornih
agencija u hrvatskom pravu’ (2010) 11 Hrvatska pravna revija, 61.-68.; Frane Stani¢i¢, ‘Pravna narav regulatornih agencija u
hrvatskom pravu’ (2010) 5 Pravo u gospodarstvu 1341.-1378.; Branko Smerdel, ‘Nezavisni regulatori: o potrebi racionalizacije
sustava’ (2012) Informator: 6075 1.-3.; Anamarija Musa, ‘Agencifikacija kao nova i dodatna centralizacija — hoce li se Hrvatska
ikada mo¢i decentralizirati?” 2012 12 (4) Hrvatska i komparativna javna uprava, 1197-1224; Ivan Kopri¢, ‘Razvoj i problemi
agencijskog modela s posebnim osvrtom na nezavisne regulatore’ u: Ivan Kopri¢, Anamarija Musa i Vedran Pulabi¢ (eds),
Agencije u Hrvatskoj: regulacija i privatizacija javnih sluzbi na drzavnoj, lokalnoj i regionalnoj razini (Zagreb, Institut za javnu upravu,
2013) 14.-23.

33 Vidii: Stipe Ivanda, ‘Agencije kao novi ustrojbeni oblici pravnih osoba u djelatnostima javnog sektora’ (2007) 23 (3-4) Pravni
vjesnik 212.; Ivan Kopri¢, ‘Paradoksi agencijskog modela u Hrvatskoj: rupa bez dna ili centar upravne izvrsnosti?’ u: Anamarija
Musa (ed) Forum za javnu upravu: Javne agencije-u potrazi za reformom (Zagreb, Friedrich-Ebert-Stiftung, Institut za javnu upravu,
2017) 50.

34  Ana Pani¢ Ceko, Zalba u upravnom sporu u hrvatskom i poredbenom pravu (doktorska disertacija, Zagreb, Pravni fakultet u
Zagrebu, 2016) 305.
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2.2. POSEBNI UPRAVNI POSTUPAK U NADLEZNOSTI AZTN-A I NJEGOVE
SPECIFICNOSTI: UPRAVNO-PREKRSAJNO-PROCESNI ELEMENTI

U ovome dijelu rada prikazuje se posebni upravni postupak, koji se odvija kao jednostu-
panjski, u nadleznosti AZTN-a kao nacionalnog tijela za zastitu trzinog natjecanja.*® Agencija
provodi postupak primjenom ZZTN-a i pripadajuéih uredbi (koje Vlada RH donosi na prijedlog
AZTN-a).% Isto tako, isti¢u te specifitnosti AZTN-a kad su posrijedi ovlasti Agencije koje se do-
vode u svezu u upravno-prekr$ajnom smislu. Izri¢ito se ¢l. 35. st. 1. ZZTN-a normira primjena
ZUP-a za postupke u nadleznosti AZTN-a.*’

Prvi ZZTN iz 1995. bio je vrlo kratak i nedovoljno detaljan, sadrzavao je nekoliko proce-
snih odredbi, stoga se na postupak pred AZTN-om primjenjivao ZUP.* Izmjenama i dopunama
ZZTN-a2013.12021. postupno se prosiruje, detaljizira i mijenja postupak koji provodi AZTN,
osobito pod utjecajem prava EU-a i potrebe uskladivanja i harmonizacije s pravnom stelevi-
nom u podrudju trzisnog natjecanja. ZZTN iz 2009. sadrzavao je odredbu (¢l. 35. st. 1.) da se
uz ZUP, primjenjuje podredno i Prekrajni zakon. VaZzeéi ZZTN detaljno propisuje postupanja
AZTN-a, stoga se analiziraju procesne odredbe (¢l. 35.-59.), a njime su uvedeni i brojni novi
instituti o kojima ¢e biti rije¢i u nastavku.

Tijelo koje upravlja AZTN-om i na svojim sjednicama donosi odluke o opéim i pojedina¢-
nim aktima, jest Vijece za zastitu trZidnog natjecanja (pet ¢lanova).* Njegov $irok djelokrug
reguliran je u ¢l. 30. ZZTN-a. Prema vaZecem uredenju uocava se prosirenje odredbi o stran-
kama u odnosu na ZZTN iz 2003. (u jednom ¢lanku - ¢l. 40. ZZTN-a iz 2003.) te se stranke
i drugatije odreduju. Od podjele na aktivne i pasivne, do odredivanja tko ima (poduzetnicdi,
poduzetnici sudionici koncentracija) i nema polozaj stranke u postupku (¢&l. 36. ZZTN-a). Ako
zainteresirana stranka zeli sudjelovati u postupku, mora podnijeti pisani zahtjev AZTN-u i do-
kazati pravni interes, o ¢emu AZTN odlucuje rjeenjem (30 dana). U vezi s na¢inom pokretanja
postupka, takoder se, u odnosu na prija$nja uredenja, uocava prosirenje odredbi i drugacija
formulacija. Postupak se moze pokrenuti ex offo i na inicijativu stranke (u to¢no propisanim
slu¢ajevima u ZZTN-u za oba nacina). Ovdje takoder valja istaknuti mogucnost pokretanja
postupka na temelju inicijative (u obliku obavijesti, prijedloga, prigovora, pisanog zahtjeva),*’
a radi utvrdivanja zabranjenog sporazuma i/ili zZlouporabe vladajuéeg polozaja.

Postupak se smatra pokrenutim danom dono$enja zaklju¢ka*' o pokretanju postupka (¢l
39. st. 1. ZZTN-a). Zakljuc¢ak se dostavlja stranci protiv koje je pokrenut postupak te je ona

35 Clanak 2.cst. 1. t. 1. ZZTN-a.

36  Vidi Godisnje izvjesce o radu Agencije za zastitu trzisnog natjecanja za 2020. godinu, Zagreb, lipanj 2021., 26, <https://www.
aztn.hr/godisnja-izvjesca/> pristupljeno 6. travnja 2024. (dalje: Izvjesce 2020.).

37  Vidii¢lanak 45. st. 3. ZUP-a.

38  Vise vidi i: Lidija Rosta3-Beros, ‘Nadleznost upravnih sudova u zastiti trzisnog natjecanja’ (2014) 35 (1) Zbornik Pravnog
fakulteta Sveudili§ta u Rijeci 346-347.

39 Imenuje ih i razrjesava duznosti Hrvatski sabor na prijedlog Vlade RH na mandat od pet godina (¢lanak 27. st. 4., ¢lanak 28.
st. 3. ZZTN-a). Odluke se donose ve¢inom od najmanje tri glasa. Na svakoj sjednici mora biti nazocan predsjednik ili zamjenik
predsjednika Vijeca AZTN-a. Pri dono$enju odluka ne mogu izraziti suzdrzanost. Vidi ¢lanak 31. ZZTN-a.

40 Vidi ¢lanak 37. ZZTN-a. Isto tako, ¢lanak 42. st. 2. ZUP-a.

41 Donosi ga na temelju ZZTN-om propisanih slucajeva, kao i ¢l. 101. i 102. Ugovora o funkcioniranju EU, Sluzbeni list Europske
unije, SL C 202, 7. lipnja 2016., 1.-388. <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/ TXT/?uri=celex%3A12016 ME%2FTXT>
pristupljeno 6. travnja 2024.
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duzna dostaviti o¢itovanje, podatke, dokumentacije, ostalo zatrazeno (u roku koji odreduje
AZTN (od 8 do 30 dana, produljenje je iznimno u slu¢aju opravdanih razloga za najdulje 30
dana). Ako ne postupi prema zahtjevu u odredenom roku, AZTN ex offo utvrduje ¢injenice i
okolnosti te dostavlja stranci obavijest o preliminarno utvrdenim ¢injenicama (¢l. 48. ZZTN-a)
(dalje: obavijest) te zakazuje usmenu raspravu (¢l. 50. ZZTN-a). Takoder, AZTN moze izredi
kaznu ili dnevnu nov¢anu kaznu zbog nedostave podataka. Protiv zaklju¢ka nije dopustena
zalba ni tuzba VUS-u.

Ovdje Zelimo napomenuti kako je dobro rje$enje uneseno u zakonski tekst, a vodeni okol-
nostima izazvanim pandemijom bolesti COVID-19, da se usmena rasprava moze odrzati i sred-
stvima elektroni¢ke komunikacije (osim u prostorijama AZTN-e).*> Podnositelju prijave inici-
jative (¢l. 37. ZZTN-a) ne dostavlja se zaklju¢ak, ve¢ ga se obavjestava dopisom o pokretanju
postupka. Donosenje posebnog zakljucka za pokretanje postupka i obavijesti nije predvideno
ZUP-om, §to dakle predstavlja iznimku specifiénu za ovu vrstu posebnog upravnog postupka.
Daljnja specifi¢nost, a koja se odnosi na (pisana) obavijest,*® istie se u moguénosti dostave
primjedbi, predlaganja saslusanja svjedoka i izvodenje dokaza (dodatno) stranaka (30 dana
rok) na obavijest, a ponajprije ide u prilog nacelu saslusanja stranaka.** Izmjenama ZZTN-a
2021. ukida se institut ,Obavijest o utvrdenom ¢injeni¢nom stanju®, za koju Kapural tvrdi da
je kao dodatna obavijest nepotrebno zbunjivala stranke, odnosno pokazala se kao nesvrsis-
hodna procesna radnja koja nepotrebno odugovla¢i postupak.* Vazno je istaknuti odredbu ¢l.
48. st. 7. ZZTN-a, kojom se propisuje da AZTN ne moZe donijeti odluku koju temelji na ¢injeni-
cama i okolnostima o kojima stranci nije dana moguc¢nost obrane. Njome se dodatna naglasava
vaznost stranackog izjasnjavanja i uloge stranke u ovoj vrsti postupka.

Pri analizi procesnih odredbi uoc¢avaju se odredeni procesno-prekrsajni elementi, odnosno
istrazni alati koji su propisani ZZTN-om; poput prava na uvid u spis, uvid u izjave pokajni-
ka i posebne vrste nagodbi, nenajavljene pretrage, obvezni razgovori, izricanje nov¢anih ili
dnevnih novéanih kazni. Neke od njih predstavljaju i novouvedene pravne institute u posebni
upravni postupak u upravnim stvarima koje se odnose na trzino natjecanje pod utjecajem
transponirane Direktive*® (poput obveznih razgovora, dnevne novéane kazne, nagodbe u po-
stupcima utvrdivanja kartela). Ovdje treba takoder istaknuti ovlast izricanja kazni (od 2009.)*"
u slu¢aju povrede propisa trzi$nog natjecanja (prijasnjih upravno-kaznenih mjera® do izmjena
2021.).* Nakon brojnih znanstvenih rasprava o tzv. anomaliji upravno-kaznenih mjera uve-

42 Clanak 52. st. 2. ZZTN-a. Zapisnik se tada dostavlja u roku od 24 sata od odrzane rasprave stranci na primjedbe.
43  SadrZzaj obavijesti propisan je u ¢l. 48. st. 8. ZZTN-a.

44  ZUP nije uvrstio medu nacela upravnog postupka kao prijasnji ZUP, no odredbe o izjagnjavanju stranke sadrzane su u ¢l. 30.
ZUP-a.

45 Kapural (n 21) 82.
46  Vise vidii: Kapural (n 21) 78.-81.
47  Clanak 60.-65. Zakona o zastiti trzisnog natjecanja (Narodne novine, broj 79/2009) (HR).

48  Uredba o kriterijima za izricanje upravno-kaznenih mjera (Narodne novine, broj 129/2010, 23/2015) (HR) i Uredbom o
kriterijima za oslobodenje ili umanjenje upravno-kaznene mjere (Narodne novine, broj 129/2010, 96/2017) (HR). U postupku
izmjena sukladno promjenama u ZZTN-u iz 2021.

49  Clanak 109. st. 1. Prekrsajnog zakona (Narodne novine, broj 107/2007, 39/2013, 157/2013, 110/2015, 70/2017, 118/2018,
114/2022) (HR). Dio regulatora nema ovlast izricanja kazni (npr. ima HAKOM), stoga mogu kao pravne osobe s javnim ovlastima
biti ovlasteni tuzitelji i podnositi optuzni prijedlog (ranije zahtjev) za pokretanje prekrsajnog postupka pred prekrsajnim sudom.
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denih ZZTN-om iz 2009.,°° vaze¢im pravnim uredenjem preformulirane su u novéane kazne,
$to zapravo odgovara sadrzaju izre¢ene sankcije, bez obzira na njezin naziv, on je sustinski isti.
Prema zakonskom uredenju iz 2003., one su se smatrale prekr$ajima, stoga Agencija nije imala
ovlast izricanja kazni. Mogla je samo provesti postupak u slu¢aju sumnje u povredu odredbi te
rjeSenjem utvrditi istu. Podnogenjem zahtjeva, odnosno optuznog prijedloga morala je pokre-
nuti postupak pred prekrdajnim sudom?®! koji bi jedini mogao kazniti poduzetnika za povredu.
S obzirom na broj i visine izre¢enih kazni, duljinu trajanja postupaka te potrebe uskladivanje s
pravnom steevinom u ovome podrudju,®? intencija je bila da se AZTN-u da ovlast za izricanje
posebno nazvanih mjera koje su sadrzajno novéane kazne i tako nadomjesti djelovanje prekr-
$ajnih sudova. Vaznost upravno-kaznenih mjera kao mjera za sprjecavanje zlouporaba trzista
isticala se upravo, §to je zakonskim ovlastenjem 2010. (vodenje postupka i izricanje mjera)
dana u nadleznost regulatornoj agenciji AZTN. Ovlast za izricanje novéanih kazni AZTN ima
za tedke i lake povrede propisa o trzidnom natjecanju, kao i za izricanje dnevnih novéanih
kazni.”® Takoder, navedenu ovlast ima i prema Zakonu o sprje¢avanju nepostenih trgovackih
praksi u lancu opskrbe hranom (dalje: ZZNTPLOH).** Pri izricanju nov¢anih kazni na temelju
obaju zakona, AZTN ima diskrecijske ovlasti kad je rije¢ o uzimanju u obzir olakotnih i otegot-
nih okolnosti te odmjeravanju visine kazne.*

Nastavno na ovlasti AZTN-a za izricanje/oslobadanje od novéanih kazni prema ZZTN-u iz
2021., Kapural navodi: ,Uredenje pokajnickih programa s ciljem ujednadenijeg pristupa na ra-
zini EU-a, osobito poveznica izmedu upravnog i kaznenog postupka trebala bi imati pozitivan
uc¢inak i na zaprimanje veleg broja prijava za oslobodenje odnosno smanjenje kazne. Uvodenje
nagodbi u postupcima kartela dodatno bi trebalo pridonijeti procesnoj ekonomié¢nosti, ali i po-
taknuti stranke na suradnju, priznanje povrede i dobivanje odgovarajuceg smanjenja kazne.*®

Prema Godi$njem izvjegéu AZTN-a iz 2020.5” navodi se devet temeljnih faza postupka koje
provodi AZTN, dok ih je nakon izmjena 2021. Sest. Akti koje AZTN donosi (rjeSenja i zaklju¢-
ke), propisani su u ¢l. 58. ZZTN-a te druge zakonske odredbe o dono$enju rjeenja (vidi u na-
stavku neke od primjera). Za odredene slu¢ajeve AZTN donosi rjedenja ex offo (npr. rjeSenje o
utvrdivanju zabranjenog sporazuma, o utvrdivanju zlouporabe vladajuceg polozaja, odrediva-
nju nuzne mjere (nedopustena koncentracija), u slu¢aju kada zaprimi inicijativu za pokretanje
postupka u smislu ZZTN-ai¢l. 101. i/ili 102. UFEU-a), dok za ukidanje ili djelomi¢no ukidanje

50 Davor Derencinovi¢, ‘Upravno-kaznene mjere zbog zlouporabe trzista’ (2014) Informator: 6316.-6317., 1.-6.; Dubravka
Aksamovic i Jovan Vlaovi¢, ‘Upravno-kaznene mjere u hrvatskom i europskom pravu trzi§nog natjecanja’ (2017) 33 (2) Pravni
vjesnik 47.-76.

51 Osmi dio zakona pod nazivom Kaznene odredbe, ¢lanak 60. Zakona o zastiti trziSnog natjecanja (Narodne novine, broj
122/2003) (HR).

52 Vidii: Frane Stani¢i¢, ‘Tzazovi uskladivanja ovlasti regulatornih agencija u Republici Hrvatskoj s pravnom ste¢evinom Europske
unije’ (2016) VII (1) Godisnjak Akademije pravnih znanosti Hrvatske, 75, Ak§amovi¢, Vlaovi¢ (n 50) 48.

53 Clanak 60.-65.a ZZTN-a.

54  Clanak 23.-28. Zakona o sprje¢avanju nepostenih trgovackih praksi u lancu opskrbe hranom (Narodne novine, broj 117/2017,
52/2021, 27/2024) (HR) (dalje: ZZNTPLOH).

55 Vidi i: Dubravka Aksamovi¢, ‘Sudska kontrola u sporovima zbog povrede propisa o trZinom natjecanju u hrvatskom i
poredbenom pravu’ (2017) 67 (3-4) Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 406.

56 Kapural (n 21) 82.

57  Godi$nje izvje$ce o radu Agencije za zastitu trzisnog natjecanja za 2020. godinu, Zagreb, lipanj 2021., 27.-28., <https://www.
aztn.hr/godisnja-izvjesca/> pristupljeno 6. travnja 2024. (dalje: Izvjesce 2021.).
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rjeSenja o koncentraciji, inicijativa moze biti ex offo ili na zahtjev sudionika koncentracije. Pro-
vedbu ex ante kontrole dopustenosti namjere provedbe koncentracija poduzetnika, provodi
putem prijava sudionika koncentracije.

Rokovi za donosenje rjesenja predvideni ZZTN-om iznose tri i Cetiri mjeseca (uz moguénost
produljenja na rok od tri mjeseca)*®, 30 dana®® te §est mjeseci.®® Specifinost u odnosu na propisa-
ne mogucnosti oblika u kojima se donose rjesenja prema ¢l. 97. ZUP-a, isti¢u se u tome $to se rje-
genja AZTN-a objavljuju u Narodnim novinama i na sluzbenim mreZnim stranicama AZTN-a.®*

AZTN je u 2021. rijesila u 725% predmeta iz podruéja trzi$nog natjecanja (2020. 729 uku-
pno),®® od toga su bila 33 predmeta vezana za upravne predmete trzidnog natjecanja, dok se
ostatak odnosio na neupravne predmete (npr. migljenja, sektorska istrazivanja trzista, ispiti-
vanja stanja na trzitu) (622) te upravne i neupravne predmete u podrudju nepostene trgovac-
ke prakse (70). U vezi s izricanjem upravno-kaznenih mjera (do 2021.) te novéanih kazni (od
2021.) prema dostupnim godidnjim izvjes¢ima AZTN-a proizlazi sljedece: AZTN je za utvrde-
ne povrede ZZTN-a izrekao nov¢ane kazne u ukupnom iznosu od 1.391.000,00 kn (2021.),%
1.630.000,00 kn (2020.),% 4.119.500,00 kn (2019.).% Isto tako, valja naglasiti kako zaposleni-
ci AZTN-a koji provode postupak, moraju biti diplomirani pravnici s polozenim pravosudnim
ispitom (¢l. 35. st. 2. ZZTN-a). Dok oni koji izri¢u sankcije za utvrdene povrede, moraju imati
polozen pravosudni ispit i obvezatan radni staZ u pravnim poslovima-najmanje Cetiri godine
(ratunajudi nakon polozenog pravosudnog ispita).®” Na problematiku glede osposobljenosti za
vodenje postupka te potrebu polaganja stru¢nog ispita, ukazivao je Stanicic.®®

U odnosu na vrste predmeta o kojima AZTN odlu¢uje u upravnim postupcima, moguce je
tuzbom pred VUS-om zatraZiti ocjenu zakonitosti sljedecih rjesenja:

a) rjeSenje o utvrdivanju zabranjenog sporazuma (¢l. 9.)

b)  rjeSenje o utvrdivanju zlouporabe vladajuceg polozaja (¢l. 14.)

c) rjedenje o ocjeni (dopustenosti) koncentracije poduzetnika (¢l. 22. st. 7.)

d) ukidanje ili djelomi¢no ukidanje rjesenja o koncentraciji (¢l. 23.)

e) (posebno) rjeSenje kojim odreduje nuzne mjere (nedopustena koncentracija) (¢l. 24.)

f)  rjeSenje kojim se utvrduje povreda ZZTN-a ili ¢l. 101. ili 102. UFEU-a (¢l. 37.)

g)  rjeSenje kojim se izri¢e novéana kazna (¢l. 61.-64.)

58  Clanak 57. ZZTN-a.

59  Vidi¢lanak 36. st. 4. ZZTN-a.

60  Clanak 38. st. 6. ZZTN-a (pokretanje postupka po inicijativi iz ¢lanka 37. ZZTN-a).
61 Clanak 59. ZZTN-a.

62 Izvjesce 2021 (n 53), 9.-10.

63 Izvjesce 2020 (n 33), 8.

64  Izvjesce 2021 (n 53), 9.

65  Izvjesce 2020 (n 33), 10.

66  Vidi Godisnje izvjedce o radu Agencije za zastitu trzisnog natjecanja za 2019. godinu, Zagreb, srpanj 2020., 7, <https://www.
aztn.hr/godisnja-izvjesca/> pristupljeno 12. travnja 2024.

67  Vidi ¢lanak 35. st. 3. ZZTN-a. Vidi i ¢lanak 13. st. 3.1 4. ZNTPLOH-a.

68  Frane Stanii¢, ‘Aktualna pitanja ustroja i djelovanja regulatornih agencija u Republici Hrvatskoj’ (2013) Zbornik radova: Cetvrti
skopsko-zagrebacki pravni kolokvij, 14.-15.
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h) rjeSenje kojim AZTN odluéuje o priznavanju polozaja stranke u postupku (¢l. 36. st. 4.)

i)  rjeSenje o privremenoj mjeri (¢l. 51. st. 1.) te brojna druga.

Na rjesenje AZTN-a nije dopusteno izjaviti zalbu, stoga to rjesenje stjeCe dvije bitne kvali-
tete upravne odluke: kona¢nost i izvrénost. Daljnji put pravne zastite ostvaruje se izvan uprav-
nog postupka podnosenjem tuZbe radi ocjena zakonitosti rjeSenja izravno VUS-u, o ¢emu Ce
biti detaljnije obrazlagano u sljede¢em poglavlju rada.

3. JEDNOSTUPANJSKI UPRAVNI SPOR PRED VISOKIM UPRAVNIM SUDOM RH U
PODRUCJU TRZISNOG NATJECANJA

Kako su AZTN-u zakonski povjerene brojne ovlasti poput regulatorne, nadzorne, izvrs-
ne, prekriajno-pravne te brojne druge, relevantnim se ¢ini analizirati zakonske odredbe koji-
ma se predvida sudska zastita protiv pojedina¢nih akata, a koje donosi u provedbi posebnih
upravnih postupanja za zastitu prava iz trzi$nog natjecanja. Kontrola zakonitosti rada i odluka
AZTN-a, osim §to je povjerena Hrvatskom saboru kroz obvezu podnogenja godi$njih izvjesca,
ostvaruje se i putem sudske kontrole povjerene VUS-u.

Nakon jednostupanjskog upravnog postupka, moguénost pravne zastite putem zalbe
na odluke (rje$enja) AZTN-a nije bila predvidena nijednim od zakonskih tekstova ZZTN-a
(1995.-2009.). Daljnji put pravne zastite bio je osiguran kroz pokretanje upravnog spora pred
Upravnim sudom RH.% ZZTN iz 2003. sadrzavao je svega jednu zakonsku odredbu o sudskoj
zastiti.” Zurnost rje$avanja sporova u ovom podrudju takoder je bila propisana. Upravni je
sud u tome prijelaznom razdoblju odlu¢ivao i u povodu zahtjeva AZTN-a za davanje naloga za
provedbu nenajavljene pretrage. Donosenje ZUS-a iz 2010. i u ovom je posebnom upravnom
podrudju zahtijevalo uskladivanje s novim sustavom upravno-sudske kontrole i novom organi-
zacijom upravno-sudskog sustava. Stoga su uslijedile izmjene i dopune ZZTN-a 2013., prateci
promjene i novine nastale u upravnom sudovanju.

Upravno-sudska zastita 2013. povjerena je isklju¢ivo VUS-u. Nadleznost VUS-a u ovom
podrudju propisuje se kroz zakonsku formulaciju iz ¢l. 12. st. 3. t. 4. ZUS-a ,,i u drugim zako-
nom propisanim slu¢ajevima“.”* Novim ZUS-om iz 2024. u odredbe o nadleznosti’ unosi se
dodatan stavak u ¢l. 12.7® Njime se odreduje obveza predlagatelja u obrazloZzenju razloga za
odredivanje nadleznosti VUS-a koja se propisuje posebnim zakonom. Dodavanje istaknutog
stavka smatramo opravdanim, s obzirom na to da se na isto ve¢ ukazivalo u radovima po-
jedinih autora.” Zakonodavac isti¢e da se time Zeli smanjiti nepotrebno optereé¢enje VUS-a

69  Vidii: Rostas-Bero$ (n 35) 346.-347.
70 Clanak 58. Zakona o zastiti trzi$nog natjecanja (Narodne novine, broj 122/2003) (HR).

71 Vidii: ¢lanak 25. st. 1. t. 4. Zakona o sudovima (Narodne novine, broj 28/2013, 33/2015, 82/2015, 82/2016, 67/2018,126/2019,
130/2020, 21/2022, 60/2022, 16/2023, 36/2024) (HR).

72 Vidi Kona¢ni prijedlog Zakona o upravnim sporovima, P.Z. br. 623, Zagreb, 29. veljace 2024., 62., 65., <https://www.sabor.hr/
hr/sjednice-sabora/konacni-prijedlog-zakona-o-upravnim-sporovima-drugo-citanje-pz-br-623> pristupljeno: 10. svibnja 2025.

73 Vidi ¢lanak 12. st. 4. ZUS-a.

74  Opéirnije vidi: Pani¢ Ceko (n 34); Ana Pani¢ Ceko, ‘Specificnosti uloge Visokog upravnog suda Republike Hrvatske u
jednostupanjskom upravnom sporu na osnovi posebnih zakona (lex specialis)’ (2018) 7 Harmonius: Journal of legal and social
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takvim propisivanjem i irenjem posebnim upravnih podruéja u kojima se odreduje jednostu-
panjski upravni spor pred VUS-om. Ovdje valja ukazati na dihotomiju u vezi s nadleznosti u
osiguravanju sudske zastite u predmetima iz nadleZznosti AZTN-a, a koja se predvida ¢l. 20.
st. 2. Zakona o zabrani nepostenih trgovackih praksi u lancu opskrbe hranom. U tome dijelu
uoclava se istovjetnost propisanih razloga za tuzbu te Zurnost postupaka, no nadleznost je
povjerena upravnim sudovima. Iako se ovdje provodi nenajavljena kontrola, koja je manjeg
obuhvata nego §to je nenajavljene pretrage, smatramo da bi trebalo promisliti o uskladivanju i
u ovome podrudju, kao $to je to slu¢aj dihotomije i kod elektronickih komunikacija.

Redovan put pravne zastite u upravnom sporu ostvaruje se iscrpljivanjem zalbe u uprav-
nom postupku (ako je ona dopustena) i podnogenjem tuzbe jednom od &etiri prvostupanjska
upravna suda, ovisno o odrednici mjesne nadleZnosti. Istaknuti put pravne zastite na rjeenja
AZTN-a pokazuje odredene posebnosti. One se ocituju, prije svega, u ¢injenici da na rjeSenje
AZTN-a nije dopustena Zalba, ve¢ se moguénost preispitivanja zakonitosti pojedina¢ne odluke
na temelju tuzbe izravno podnosi drugostupanjskom sudu — VUS-u, koji u tim predmetima
ima ulogu i prvostupanjskog i drugostupanjskog suda. Zakonodavac je, dakle odstupio od re-
dovnog rezima sudskog nadzora,” u znatnoj mjeri suzavajudi sektorskim zakonodavstvom
upravno-sudski nadzor.”® Smatramo da do daljnjeg $irenja ovakvog modela upravno-sudske
zastite u odredenim posebnim upravnim podruéjima, ne bi trebalo vise dolaziti”’ i takve iznim-
ke zaista trebaju biti opravdane i na osnovi odredenih kriterija.

U sklopu iznesenoga isti¢emo da se hrvatski zakonodavac odlu¢io za povjeravanje ovakvog
nacina pravne zastite sa sljede¢im specifi¢nostima:

a) odabir odredenih posebnih upravnih podru¢ja/upravne materije u koje potpada i tr-
ziSno natjecanje

b) primarna odrednica odabira pojedinih upravnih stvari (naglasak na regulatorima),
isti¢e se u posebnosti i iznimnoj vaznosti odabrane materije

c)  odredeni donositelji (vrsta tijela) protiv ¢ijih odluka (rjeSenja) u upravnom postupku
zalba nije dopustena

d)  drugaciji procesno-pravni polozaj (postupak pred VUS-om drugaciji je u odnosu na
spor pred prvostupanjskim upravnim sudovima i eventualno u zalbenom postupku)

e)  odludivanje u vije¢ima u prilog vece stru¢nosti i znanja (buduéi da prema izmjenama i do-
punama ZUS-a iz 2012. u prvom stupnju upravnog sudovanja odlucuje sudac pojedinac)

f)  hitnost postupanja i odlu¢ivanja pred VUS-om ili propisivanje rokova za donogenje
odluke.”™

studies in South East Europe 17-45.; Dario Perda, ‘Slabljenje pravne zastite u upravnom sporu’ u Ante Gali¢ (ed), Zbornik
radova: 10. savjetovanje Novosti u upravnom pravu i upravnosudskoj praksi (Zagreb, Organizator, 2022) 35.-68.

75 Isto i Frane Stani¢i¢, Bosiljka Britvi¢ Vetma i Bozidar Horvat, Komentar Zakona o upravnim sporovima (Zagreb, Narodne
novine, 2017) 63.

76 Kopri¢, (n 28) 19.

77 Od prvotnih nekoliko podrugja (pristup informacijama, trzidno natjecanje, elektroni¢tke komunikacije lokalna i regionalna
(podru¢na) samouprava, registar biraca), 2017. prosiruje se i na podrucje javne nabave, elektronicke komunikacije mreze,
zeljeznicke usluge i Zeljeznic¢ki prijevoz, 2018. arhivsko gradivo i arhive, 2020. obnovu zgrada o$tecenih potresom, elektri¢nu
energiju te 2021. i u odnosu na sprje¢avanje sukoba interesa.

78  Opéirnije vidi: Pani¢ Ceko (n 74) 42.
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AZTN je regulatorno tijelo kod kojega se specifi¢nost u vezi sa sudskim nadzorom odluka
iz upravnog postupka izrazava pokretanjem jednostupanjskog upravnog spora. Ak§amovic za-
klju¢uje kako se tako rjesenje ¢ini sasvim logi¢no.” Razlog opravdanosti osiguravanja jedinog
dostupnog pravnog sredstva radi zastite prava iz podru¢ja trzidnog natjecanja tuzbom izravno
VUS-u, moguce je objasniti i zbog poimanja uloge AZTN-a kao tribunala ili suda prvog stupnja
i potrebe neovisnosti djelovanja i rada Agencije, kako promisljaju Popovi¢ i Mari¢ic.®

Jedna od specifi¢nosti predloZenih izmjena i dopuna ZZTN-a iz 2013., ogleda se u prijed-
logu da se VUS-u upravo povjeri nadleznost za odlucivanje o zahtjevima AZTN-a kao $to je
davanje naloga za provedbu nenajavljene pretrage (poslovnih i drugih prostorija, zemljista
i prijevoznih sredstava). U prilog dodjeljivanju ove ovlasti isklju¢ivo VUS-u iz Prijedloga za-
kona o izmjenama i dopunama ZZTN-a iz svibnja 2013. proizlazi: ,(...) kako je rije¢ o hitnom
i tajnom postupku, o kojemu sud mora odlutiti u roku dva dana od zaprimanja zahtjeva, a
prostorije poduzetnika u kojima je potrebno provesti nenajavljenu pretragu Cesto se nalaze na
podru¢jima nadleznosti razli¢itih upravnih sudova, kako bi se zadovoljilo prvenstveno nacelo
hitnosti i tajnosti, a potom ekonomié¢nosti, smatramo neophodnim urediti nadleznost jednog
suda za odlutdivanje o zahtjevima Agencije za izdavanjem naloga za provedbu nenajavljene
pretrage, i to VUS-u.“®!

ZZTN sadrzi posebne i dodatne odredbe kojima se pravno normira model pravne (sudske)
za§tite protiv odluka AZTN-a.?? Vrlo zanimljivo je primijetiti da jedan posebni zakon, kojim
se ureduje posebni upravni postupak, propisuje odredene elemente postupanja i odlu¢ivanja
suda (neka od njih su propisana i ZUS-om; neka nisu u njemu sadrzana, dok neka predstavljaju
i iznimke od onih propisanih ZUS-om). [ako svega dva ¢lanka, njima su regulirana neka od
temeljnih procesnih odrednica preispitivanja odluka AZTN-a poput:

a)  oblik pravne zastite s obzirom na vrste odluka: rjesenje i zakljuc¢ak (¢l. 67. st. 1.1 3.)
b)  rok u kojem tuzbu moze podnijeti nezadovoljna stranka (¢l. 67. st. 1.)

c)  razlozi za podno$enje tuzbe (¢l. 67. st. 1.)

d) aktivna legitimacija (krug ovlastenika) za podnosenje tuzbe (¢l. 67. st. 5.)

e) nesuspenzivniué¢inak tuzbe, osim u dijelu rjedenja koji se odnosi na izre¢enu novéanu
kaznu (novina izmjena i dopuna ZZTN-a 2021.) (¢l. 67. st. 4.)

f)  sastav Vije¢a VUS-a za odlu¢ivanje o tuzbi (¢l. 67. st. 1.)

g)  postupak pred Vijecem VUS-a u vezi s izno$enjem novih ¢injenica i predlaganja doka-
za (¢l. 68.).5

79  Aksamovi¢ (n 55) 406.-407.

80 O tome vise vidi: Nikola Popovi¢ i Domagoj Mari¢i¢, ‘Postupci pred nezavisnim regulacijskim tijelima i novi Zakon o upravnim
sporovima’ u: Ivan Kopri¢ (ed) Europeizacija upravnog sudovanja (Zagreb, Institut za javnu upravu, 2014) 202.-204., 211.-212.

81  Prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o zastiti trZi$nog natjecanja, s Kona¢nim prijedlogom zakona, P.Z.E. br. 390,
Zagreb, 29. svibnja 2013., 7, <https://www.sabor.hr/hr/prijedlog-zakona-o-izmjenama-i-dopunama-zakona-o-zastiti-trzisnog-
natjecanja-s-konacnim-prijedlogom> pristupljeno 10. travnja 2024.

82  UIX. dijjelu (¢l. 67.-69.) ZZTN-a.
83  Dani¢ Ceko (n 74) 37.-38.
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Upravno-sudska zastita protiv odluka AZTN-a regulirana je ponajprije ¢l. 67. ZZTN-a.®
Propisuje se da protiv pojedina¢nih odluka®*AZTN-a (dakle rjesenja) zalba nije dopustena, ali
se tuzbom moze inicirati upravno-sudska kontrola izravno VUS-u. Zakonski rok za podnose-
nje tuzbe radi ocjene zakonitosti pojedina¢ne odluke (upravnog akta), u ovome slu¢aju rje$enja
AZTN-a, iznosi 30 dana od dana dostave rjesenja. Aktivna legitimacija za podnosenje tuzbe
pripada poduzetniku ili poduzetnicima sudionicima koncentracija (kao strankama iz postupka
pred AZTN-om), koji smatra/-ju da su njegova/njihova prava i pravni interesi povrijedeni po-
jedina¢nom odlukom ili rjedenjem AZTN-a. Protiv rjeenja, u odredenim vrstama postupaka,
tuzbu protiv rje$enja AZTN-a moze podnijeti:

a) nezadovoljna stranka u postupku

b)  podnositelj inicijative (osoba kojoj su rjeSenjem AZTN-a utvrdena ista postupovna
prava, kao i podnositelju inicijative).

Samostalnu tuzbu moguce je podnijeti samo protiv rje§enja AZTN-a, no ne i protiv zaklju-
¢aka donesenih tijekom postupka (kako je to bilo predvideno ZZTN-om iz 2009.). U okviru
tuzbe kojom se osporava zakonitost rjedenja (kojim se rijesila upravna stvar) AZTN-a, mogu-
e je pobijati i zaklju¢ak. Ak§amovi¢ navodi kako bi izjavljivanje zalbe ili dopustanje vodenja
upravnog spora protiv zaklju¢aka moglo dovesti do beskrajnog odugovla¢enja postupka, mo-
guce i zlouporabe prava od strane poduzetnika protiv kojih se vodi postupak pred AZTN-om.?¢
U povodu izdavanja naloga VUS-a za obavljanje nenajavljene pretrage, zalba takoder nije do-
pustena.?” Podnesena tuzba na rjedenje AZTN-a ne odgada (zadrzava) izvrienje rjeSenja, osim
u dijelu koji se odnosi na izre¢enu novéanu kaznu.

Clankom 67. st. 1. ZZTN-a odreduju se razlozi za podnogenje tuzbe, a odnose se na sljedece
pogreske:

a) povreda propisa materijalnog prava o trZi$nom natjecanju

b) bitna povreda odredbi o postupku

c)  pogresno ili nepotpuno utvrdeno &injeni¢no stanje

d) pogresna odluka o nov¢anoj kazni®® i drugim pitanjima o kojima AZTN odlucuje.

Iz zakonom propisanih razloga, moZemo zakljuciti kako iste predstavljaju klasi¢ne postu-
povne pogreske, odnosno uobicajene zalbene razloge (prva tri). Dok se u odnosu na zadnji
predvideni razlog, uo¢ava kako je isti specifi¢an za trZi$no natjecanje i prilagoden ovlastima
AZTN-a. ZUS ne sadrzi odredbe o tuzbenim razlozima. Uz propisivanje razloga za tuzbu, vaz-
no je pitanje obvezatnog sadrzaja tuzbe koji je ureden ¢l. 39. st. 1. ZUS-a. Postojanje nekih od

bitnih nedostataka u tuzbi rezultira odbacivanjem tuzbe rje$enjem.® Takoder, obustavlja spor
u povodu povla¢enja tuzbe.

U protivnom, ovisno o postavljenom tuzbenom zahtjevu:

84  Vidi tabli¢ni prikaz u tablici br. 1.

85  Prema ¢lanku 58. ZZTN-a, akti AZTN-a su rjesenja i zakljudci.

86  Aksamovi¢ (n 55) 409.

87  Clanak 67. st. 6. ZZTN-a.

88  Izmjene i dopune ZZTN-a iz 2021. u odnosu na ovlast izricanja nov¢anih kazni umjesto upravno-kaznenih mjera.

89  Rjesenje UsII-5/17-4 Visoki upravni sud Republike Hrvatske (29. ozujka 2017.) (HR).
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a) tuzbeni zahtjev se presudom usvaja, ponistava se nezakonita odluka AZTN-a i sud
sam meritorno rjesava upravnu stvar

b)  tuZbeni zahtjev se presudom usvaja, ponistava se nezakonita odluka AZTN-a i vraca
se na ponovni postupak AZTN-u®

¢)  tuZbenizahtjev se odbija u slu¢aju neosnovanosti®
d) tuZbeni zahtjev se presudom usvaja, a odluka AZTN-a oglasava se ni§tavom

e) tuzbeni zahtjev presudom se usvaja, ako se utvrdi da AZTN nije u propisanom roku
donio pojedina¢nu odluku koju je trebao donijeti te se nalaze AZTN donogenje rjese-
nja ($utnja uprave).”

Kod ovlasti VUS-a takoder valja spomenuti odredbu ¢l. 117. st. 1. ZUS-a, kojom se u sluca-
ju usvajanja tuzbenog zahtjeva i utvrdivanja nezakonitosti pojedina¢ne odluke, pobijana odlu-
ka poni$tava i meritorno rje$ava spor (spor pune jurisdikcije). Navedeno nije moguce u slucaju
poziva na prirodu stvari ili rje$avanja primjenom slobodne ocjene. S obzirom na prirodu spora,
VUS je u povodu ponis$tavanja rjeSenja AZTN-a najéesée predmete vracao na ponovni postu-
pak tuZenoj strani. Isto tako, sektorskim se zakonima omogucava regulatornim agencijama, u
relativno velikom broju slu¢ajeva, da odlu¢uju primjenom slobodne ocjene.”® Ovdje se otvara
pitanje problematike poziva na prirodu upravne stvari i institut slobodne ocjene te upotrebe
pretezito kasatornih, ne i meritornih ovlasti VUS-a u jednostupanjskom upravnom sporu, a
time i samo ograni¢enja nadzora na ocjenu zakonitosti rje§enja.”* Zakonodavac je ZUS-om iz
2010., a osobito 2024. stavio naglasak u smjeru meritornog odlu¢ivanja, usmene rasprave te
provedbe spora pune jurisdikcije.

O podnesenoj tuzbi VUS odlu¢uje u Vijecu sastavljenom od tri suca. Odlutivanje u vijedi-
ma osobito dolazi do izraZaja u sloZenim predmetima. Kada se pojavljuje u ulozi suda prvog
stupnja, VUS bi trebao na odgovarajudi na¢in primjenjivati pravila postupanja koja vrijede za
upravne sudove. VUS, u pravilu, odlu¢uje na sjednici Vijec¢a (osim kada VUS ocjeni nuznim da
se rasprava treba odrzati). Ovdje se takoder moZe uo¢iti problematika neodrzavanja usmene ra-
sprave na ¢emu se inzistiralo u reformi upravnog sudovanja, kao i kroz nacelo usmene rasprave.

Za tuzitelja u tuzbi postoji zabrana beneficium novorum. Iznimno se dopusta izno$enje no-
vih ¢injenica, no samo u sluéaju ako tuzitelj dokaze da za odnosne ¢injenice nije znao niti je
za njih mogao znati tijekom upravnog postupka. Ipak, tuzitelj moze predlagati nove dokaze
i kad je rije¢ o ¢injenicama koje je iznio i u postupku. Sveobuhvatnu kontrolu zakonitosti u
vezi s pitanjem opsega sudskog preispitivanja odluka AZTN-a jednim dijelom onemogucava
¢l. 68. ZZTN-a. Bududi da se propisuje da Vijece VUS-a raspravlja i odlu¢uje samo na temelju
¢injenica iznesenih u postupku pred AZTN-om, proizlazi da VUS svoju odluku donosi (samo)

9o  Vidi: Presuda UsII-171/18-2 Visoki upravni sud Republike Hrvatske (27. rujna 2018.) (HR), Presuda UsII-9/17-5 Visoki upravni
sud Republike Hrvatske (26. travnja 2018.) (HR).

91 Vidi: Presuda UsII-136/22-15 Visoki upravni sud Republike Hrvatske (14. rujna 2022.) (HR). Prema Presudi UslI-45/15-12
Visoki upravni sud Republike Hrvatske (22. travnja 2016.) (HR), VUS je ponistio rjeSenje AZTN-a u dijelu koji se odnosi na
izricanje upravno-kaznene mjere te vratio na ponovni postupak, dok je u preostalom dijelu tuzbeni zahtjev odbio kao neosnovan,
kao i zahtjev tuzitelja za naknadu troskova upravnog spora.

92 Vidi: Presuda UslI-472/18-2 Visoki upravni sud Republike Hrvatske (14. studenoga 2018.) (HR).
93  Vidi Staniti¢ (n 24) 4.
94  Istovidii: Stani¢i¢ (n 24) 3, Aksamovi¢ (n 55) 411.
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na temelju utvrdenog ¢injeni¢nog stanja iz postupka, bez mogucnosti predlaganja utvrdiva-
nja novih ¢injenica, iako to predvida ZUS iz 2010. Dakle, $to se ti¢e opsega i $irine nadzora
od strane VUS-a, on se svodi samo na kontrolu zakonitosti odluka AZTN-a. Iznogenje novih
¢injenica i dokaza u sporu pred VUS-om dopusta se samo iznimno i vrlo ograniceno, $to nije
mozda najprikladnije rjesenje.

Zakonom je izri¢ito navedeno kako se sporovi radi povrede propisa o trzisnom natjecanju
pred VUS-om, provode i rje§avaju kao hitni (2urni). Razlog propisivanja hitnosti ili Zurnosti
mozemo traziti u zakonodavcevoj procjeni da, zbog posebnosti koju odlikuje materija sek-
torskog zakona, pravno normira ovaj model upravno-sudske zastite; a kako bi se doprinijelo
djelotvornosti, hitnosti, jedinstvenosti i tajnosti postupanja, voded¢i ra¢una o duljini postupa-
ka, odlu¢ivanja u razumnom roku te dinami¢nosti trzista regulatora. S obzirom na to da se u
posebnim zakonima propisuje ili rok u kojem VUS treba donijeti odluku ili se izri¢ito normira
da su postupci u tim podru¢jima hitni, novim se ZUS-om iz 2024. u odnosu na propisivanje ro-
kova za donosenje odluka kojim se rje$ava upravni spor prema posebnim zakonima, zahtijeva
od predlagatelja toga Zakona da detaljno i razumno obrazlozi takvo propisivanje roka.” Takav
stav zakonodavca smatramo opravdanim, kao i ve¢ istaknutu odredbu o obvezi obrazlaganja
predlagatelja posebnog zakona kod normiranja nadleznosti VUS-a.

Kona¢no, uzevsi u obzir sve navedeno u vezi s osiguravanjem upravno-sudske zastite pro-
tiv rjeSenja ove regulatorne agencije, iz podrudja zastite trZisnog natjecanja mogu se izvesti
sljededi zakljuéci:

a) ZZTN-om se kroz tri ¢lanka detaljno normiraju pitanja i specifi¢nosti sudske zastite

(¢l. 67.-69. ZZTN-a)

b) ZZTN-om se stavlja naglasak na vaznost dodjeljivanja ovlasti odlu¢ivanja VUS-u, uz
postovanje nacela hitnosti, ekonomié¢nosti i tajnosti, ne samo radi uskladivanja s no-
vim ustrojem upravnog sudstva, ve¢ i povjeravanjem dodatne uloge kod nenajavlje-
nih pretraga (izrada ekonomskih i pravnih analiza radi utvrdivanja povrede ZZTN-a,
izricanje nov¢anih kazni, obuhvat nenajavljenih pretraga), (prema ¢l. 42. ZZTN-a)

c) iz obrazloZenja izmjena i dopuna ZZTN-a iz 2013. jasno se razaznaje opravdanje i
razlog zakonodavceve namjere povjeravanja ovakve vrste jednostupanjske uprav-
no-sudske zastite protiv odluka AZTN-a

d) u ovoj se posebno sloZenoj i dinami¢noj grani prava, ponajvise istie vaznost odlu-
¢ivanja u vije¢dima nasuprot sucu pojedincu, potreba (Zelja) stalne edukacije i speci-
jalizacije upravnih sudaca (unato¢ realnim mogucnostima i kapacitetima), iskustvo
i informiranost upravnih sudaca, hitnost rjedavanja (ujednacenost prakse u spoju s
hitnos¢u (ekonomi¢noséu i sprecavanjem odugovladenja postupka) radi povecéanja
broja stranaka s razli¢itim sjedistima)

e) potpunaiucinkovita sudska zastita u postupanju i odlu¢ivanju ove regulatorne agen-
cije, promatrana iz aspekta vaznosti ustavnih jamstva gospodarskih i poduzetni¢kih
sloboda i prava

f)  zakonodavac smatra kako je ova materija od vitalne vaZznosti za uéinkovito funkcio-
niranje trzi$ta i izgradnju trzi$ne ekonomije

95  Vidi Kona¢ni prijedlog Zakona o upravnim sporovima, P.Z. br. 623, Zagreb, 29. veljace 2024., 61, 65, <https://www.sabor.hr/hr/
sjednice-sabora/konacni-prijedlog-zakona-o-upravnim-sporovima-drugo-citanje-pz-br-623> pristupljeno 10. svibnja 2024.
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g)  propisivanje Zurnosti postupka pred VUS-om moze se opravdavati uvazavanjem na-
Cela u¢inkovitosti i ekonomi¢nosti u korelaciji s duzinom trajanja postupka pred su-
dom, a u svezi s utjecajem i potencijalnim posljedicama na trziste, $to zahtijeva brze
djelovanje i odlu¢ivanje

h) sve navedeno stavlja dodatnu odgovornost na suce VUS-a i osobitost (kvalitete)
upravno-sudske zastite (zbog specifinosti materije tezi se da sustav zastite trzisnog
natjecanja bude efikasan i djelotvoran)

i) iz svega se ukazuje na opravdanost utvrdivanja nadleznosti VUS-a u sporovima zbog
povrede propisa u trZi$nom natjecanju

j)  smatramo da se izuzimanje odredenih predmeta iz nadleZnosti prvostupanjskih
upravnih sudova ipak treba svesti na zaista opravdane iznimke jer VUS prije svega
ima ulogu drugostupanjskog suda, a $to je u skladu s reformom upravnog sudovanja,
ulogom VUS-a kao drugostupanjskog i Zalbenog suda te visestupnjevitost.

Zavr$no jo$ valja istaknuti, s obzirom na to da se VUS u ovom upravnom sporu pojavljuje
kao sud prvog i posljednjeg stupnja, da na njegove odluke nije dopustena zalba. Jedini daljnji
put pravne zatite, u upravnom sporu, predstavlja moguénost stranaka da iniciraju DORH-
u®® podnosenje zahtjeva za izvanredno preispitivanje zakonitosti pravomoéne presude (¢l.
139.-140. ZUS-a) Vrhovnom sudu RH ili izvan upravnog spora, ustavnu tuzbu. Ovdje takoder
treba istaknuti presudu Vrhovnog suda (predmet kartel ortodonata)®” u povodu prvog izjavlje-
nog navedenog izvanrednog pravnog lijeka u upravnom sporu, a kojom je preina¢ena presuda
VUS-a.”® Tom je presudom i potvrdena odluka AZTN-a kao zakonita, odnosno da je AZTN
pravilno primijenio zakonske odredbe kojima je utvrdio kako je sklopljen zabranjeni sporazum
HDO-a (kartel) i izrekao upravno-kaznenu mjeru (150.000,00 kn, uzimajuéi u obzir olakotne
okolnosti) u tome predmetu.

Tablica 1. Prikaz specifi¢nosti jednostupanjskog upravnog spora iz analize odredbi o sudskoj
zastiti prema ZZTN-a

Trzisno natjecanje (2013.-2021.)
Mehanizam pravne (sudske) - zalba nije dopustena na rjeenja, zaklju¢ak AZTN-a
zastite -isklju¢ivo jednostupanjski upravni spor - VUS

(¢l. 67. ZZTN-a)
Vrsta odluka i - rjeenje, zaklju¢ak (¢l. 58, ¢l. 67. st. 1., 3. ZZTN-a)
nadlezno tijelo koje donosi * nalog, misljenja, pisani zahtjev, obavijest o preliminarno
odluku utvrdenim ¢injenicama

-AZTN

96 O kontrolnom mehanizmu ocjene zakonitosti odluka VUS-a u slu¢ajevima kada odlu¢uje u jednostupanjskom upravnom sporu
i provedenom istraZivanju prakse DORH-a i Vrhovnog suda RH po zahtjevima za izvanrednom pravnom lijeku (1. sije¢nja 2012.
- 31. prosinca 2014.) vidi: Pani¢ Ceko (n 34), 255.-257., 272.-278., 323.-328.; Marko Siki¢, ‘Primjena zahtjeva za izvanredno
preispitivanje zakonitosti pravomoc¢ne presude’, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, (2017), 54 (1) 179.-201.; Aleksandra
Maganic¢ i Senka Orli¢ Zaninovi¢, ‘Teorijski i prakti¢ni aspekti izvanrednog preispitivanja zakonitosti pravomocne presude
donesene u upravnom sporu’ Zbornik radova Pravnog fakulteta Sveutilista u Rijeci, (2022) 43 (3) 581.-609.

97  Presuda U-zpz-16/2015-4 Vrhovni sud Republike Hrvatske (2. ozujka 2021.) (HR).

98  Vidii: Godi$nje izvjesce o radu Agencije za zastitu trzi$nog natjecanja za 2020. godinu, Zagreb, lipanj 2021., 81.-82., <https://
www.aztn.hr/godisnja-izvjesca/> pristupljeno 6. travnja 2024.
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Iznosenje ¢injenica i dokaza

- u tuzbi se ne mogu iznositi nove ¢injenice (samo iznimno),
mogu se predlagati novi dokazi
(¢l. 68. st. ZZTN-a)

Hitnost (Zurnost) postupka

- propisana Zurnost spora pred VUS-om
(¢l. 69. ZZTN-a)

Izvor: izrada autora rada

3.1. PRIKAZ REZULTATA PROVEDENOG ISTRAZIVANJA SUDSKE PRAKSE
VISOKOG UPRAVNOG SUDA RH U PREDMETIMA TRZISNOG NATJECANJA

Tablica 2.% Broj jednostupanjskih upravnih sporova pred Visokim upravnim sudom RH u oda-
branim posebnim upravnim podru¢jima'® (1. sije¢nja 2012. — 31. prosinca 2017.)

2012 2013. 2014. 2015. 2016. 2017. UKUPNO

odita| ® |odiuta| * |oduta| * |ofia| ® |odidla| ® |odlata| * |odidka| *
LPRS 0 0,00 2 (28,57 1 [14,29] O 0,00 2 28,57 2 28,57 7 100,00
EK 35 [12,03| 72 |24,74| 29 | 9,97 9 3,09 47 116,15| 99 |[34,02| 291 | 100,00
PI 0 0,00 | 17 |563| 42 |13,91| 30 9,93 40 [13,25| 173 |57,28 | 302 | 100,00
TN 0 0,00 | 14 (1522| 16 (17,39 46 |50,00| 12 |13,04| 4 4,35 92 |100,00
JN 0 0,00 0 0,00 1 2,13 1 2,13 0 0,00 | 45 |95,74| 47 |100,00

Izvor: obrada autora rada prema ustupljenim podacima VUS-a

Tablica 3. Broj jednostupanjskih upravnih sporova pred Visokim upravnim sudom RH u oda-

branim posebnim upravnim podruéjima (1. sije¢nja 2017. - 31. prosinca 2022.)

2018. 2019. 2020. 2021. 2022. UKUPNO

ot | * |otiia| * |otuta| * |otuta| ® |ota| * |odma| *
LPRS 0 0,00 1 20,00 1 20,00 3 60,00 0 0,00 5 100,00
EK 13 26,00 5 10,00 2 4,00 15 30,00 15 30,00 50 100,00
PI 179 | 28,64 | 128 | 20,48 | 152 | 24,32 89 14,24 77 12,32 625 | 100,00
TN 8 19,51 5 12,20 10 24,39 8 19,51 10 24,39 41 100,00
JN 60 8,71 225 | 32,66 | 150 | 21,77 | 138 | 20,03 | 116 16,84 689 | 100,00
SI 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 4 100,00 4 100,00

Izvor: obrada autora rada prema ustupljenim podacima VUS-a

99

LPRS (lokalna i podru¢na (regionalna) samouprava), EK (elektroni¢ke komunikacije), PI (pristup informacijama), TN (trzi$no

natjecanje), JN (javna nabava), SI (sukob interesa). Kratice u 2. i 3. tablici odnose se na odredena posebna upravna podrudja
sukladno posebnim zakonima kojima se normira sudska zastita u okviru jednostupanjskog upravnog spora, a za koje su dostupni
podaci nadleznog suda.

Prema Perdi ima ih 14. No, nismo mogli prikazati i navesti podatke za sve posebne zakone i zbog opsega rada. Navedeni su

statisti¢ki podaci prema zamolbi za dostavom podataka sudske prakse o jednostupanjskim upravnim sporovima u zatrazenom
razdoblju, ustupljeni od VUS-a. Vidi: Pani¢ Ceko (n 74) 17.-39, 41.; Perda (n 74) 40.-55
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Tablica 4. Ukupan broj zaprimljenih i rijeenih predmeta na Visokom upravnom sudu RH (tr-
zi§no natjecanje) (2013.-2021.)

2013. 2014. 2015. 2016. 2017.
Broj Broj Broj Broj Broj
ritien ] R T R o R e A e
TN 14 11,67 16 13,33 46 38,33 12 10,00 4 3,33
2018. 2019. 2020. 2021. UKUPNO
Broj Broj Broj Broj Broj
odluka % odluka % odluka % odluka % odluka %
8 6,67 5 4,17 10 8,33 5 4,17 120 100,00

Izvor: obrada autora rada prema ustupljenim podacima VUS-a’

3.1.1. Rasprava o rezultatima provedenog istrazivanja sudske prakse VUS-a za podrudje
trZisnog natjecanja

Iz tabli¢nih prikaza ukupno zaprimljenih i rije$enih predmeta u razdoblju od 2013. do
2021. po tuzbama radi ocjene zakonitosti pojedina¢ne odluke, odnosno rjesenja AZTN-a pred
VUS-om, ukupno je 120 odluka. U nekim od predmeta doslo je do obustave spora (ukupno
tri) te su sporovi rije$eni na ini na¢ini (ukupno jedan) ili je doslo do ustupa predmeta (ukupno
dva), uz devet nerije§enih predmeta do 28. lipnja 2021.

Najvedi broj predmeta zaprimljen je 2015., ukupno 46 odluka (33 odbijenih tuzbenih za-
htjeva, dvanaest usvojenih i jedna odbacena tuzba i obustavljen spor); nakon zakonskih izmje-
na 2013.idodjeljivanja u nadleznost VUS-u i preno$enja dijela predmeta s Upravnog suda RH.
Iz uvida u statisticke podatke sudske prakse, VUS je u najvecem broju predmeta (73 odluke)
odbijao tuzbeni zahtjev presudom i potvrdivao rjeSenja AZTN-a (69,52 %). U 25 presuda tuz-
beni je zahtjev usvojen, a predmet vracen na ponovni postupak AZTN-u (23,80 %), dok je u se-
dam rjesenja odbacivao tuzbe (6,66 %). Iz analize ustupljenih presuda VUS-a kojima se usvaja
tuzbeni zahtjev, moze se zakljutiti da je VUS ukazivao na sljedece povrede: povreda odredbi o
postupku (u nekoliko predmeta vezano za postupanje po prigovoru na podnesenu inicijativu),
pogresno ili nedostatno utvrdeno ¢&injeni¢no stanje i pravilnu primjenu materijalnog propisa,
ponistenje rjeSenja u dijelu kojim se izri¢e upravno-kaznena mjera te izmjene na temelju od-
luke Ustavnog suda RH (nema dostatnih razloga zasto nisu primijenjene odredbe,'** ukinuto
rjeSenje VUS-a kojim je odbadena tuzba zbog nepostojanja legitimacije, stoga je VUS usvojio
tuzbeni zahtjev i nalozio AZTN-u dono$enje rjeSenja o inicijativi u roku od 30 dana).’® Vedi-
nom je u tim predmetima VUS odlu¢ivao na sjednicama Vijeca, u jednom je predmetu odrzao

101 Presuda UslI-171/18-2 Visoki upravni sud Republike Hrvatske (27. rujna 2018.) (HR).
102 Presuda UsII-472/18-2 Visoki upravni sud Republike Hrvatske (14. studenoga 2018.) (HR).

Statisti¢ki podaci ustupljeni su u sklopu provedbe aktivnosti (17. velja¢e 2023., posjet VUS-u) u okviru projekta ,Hrvatsko
prekrdajno pravo u europskom kontekstu-izazovi i perspektive (PrePraHR) (UIP-2020-02-6482) a koja se odnosila se na
istrazivanje sudske prakse (statisticki podaci o ukupnom broju predmeta i konkretne sudske odluke) VUS-a u podruéju trzisnog
natjecanja u razdoblju od 2013. do 2021. Za 2021. su podaci zaklju¢no sa 28. lipnja 2021. Poseban je zahtjev postavljen za
dostavu presuda kojima se usvaja tuzbeni zahtjev
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usmenu raspravu (na zahtjev stranaka).'® Isto tako, u promatranom razdoblju uocava se po-
stupno smanjivanje broja predmeta.

U najvec¢em broju predmeta, sporovi su se vodili po tuzbama radi ocjene zakonitosti rjede-
nja AZTN-a (npr. odlu¢ivanje o inicijativama radi utvrdivanja zlouporabe vladajuceg polozaja,
postojanja obveze prijave koncentracije, sklapanje zabranjenog sporazuma, zastite trzi$nog
natjecanja) uz zahtjeve za ponistavanjem istih. U predmetima u kojima je VUS usvajao tuzbeni
zahtjev i poni$tavao rjesenja AZTN-a, vedinom je predmete vracao na ponovni postupak. Rije¢
je o sloZenim predmetima, $to ukazuje na brojne ranije prikazane i istaknute posebnosti, kako
u okviru upravnog postupanja, tako i u okviru upravnog sudovanja, koji su ve¢ zahtjevni za
provedbu i pred AZTN-om (uvazavajudi i podkapacitiran broj zaposlenih u Agenciji, u odnosu
na samo brojne proceduralne ovlasti).

4. ZAKLJUCAK

Na Temelju provedene normativne analize procesnih odredbi ZZTN-a te usporedbe odre-
denih instituta sa ZUP-om, kao i zakonskih rjesenja 2003.-2009. te 2013.-2021., kojima se
regulira posebni upravni postupak u nadleznosti AZTN-a, istaknuli smo brojne uoéene po-
sebnosti. One se prvotno odnose na novine unesene u zakonski tekst 2021., kojima se mije-
nja statusni polozaj AZTN-a, prosiruju odredbe o ovlastima, uvode novi procesni instituti s
odredenim prekr$ajno-pravnim elementima. Valja istaknuti da je u svome evolucijskom putu
AZTN pod velikim utjecajem europskog prava i da su upravo brojne zakonske izmjene, pa tako
i posljednje 2021., izvr$ene radi uskladivanja s pravnom ste¢evinom EU-a u podrudju trZisnog
natjecanja te jacanja neovisnosti. Praksa AZTN-a uskladena je s pravnom stecevinom EU-a
koju kontinuirano prate i u svojim se rjeSenjima pozivaju na presude sudova EU-a te na odluke
Europske komisije. Osim §to je AZTN, dakle, obvezan uskladiti postupanje s pravnim aktima
EU-a, Agencija te pravne akte i izravno primjenjuje (¢l. 101. i 102. Ugovora o funkcioniranju
EU-a, (iznimka su bili ortodonti))** te suraduje s nadleznim tijelima za zatitu trzinog natje-
canja u drzavama ¢lanicama EU-a i Europskom komisijom. U postupcima utvrdivanja zakon-
skih povreda, kao i povreda ¢l. 101. i/ili 102. Ugovora o funkcioniranju EU-a, AZTN postujudi
op¢a pravna nacela i Povelju EU-a o temeljnim pravima, kao i kod izricanja kazni, gdje uzima
u obzir sudsku praksu Suda EU-a. Zakonski su osigurane sve potrebne ovlasti, ali je nuzno
vie resursa, potkapacitiranost u kadrovskom (personalnom) aspektu. Prijedlozi pobolj$anja u
postupanju i radu AZTN-a i uskladivanja sa sudskom praksom idu u smjeru otklanjanja najce-
$¢ih povreda poput povrede pravila postupka ili nedovoljno utvrdenog ¢injeni¢nog stanja, pa
sukladno iskazanim pravnim shvac¢anjem VUS-a, u svojoj praksi ispravlja navedene pogreske
kod primjene odredenih procesnih instituta (npr. inicijativa i odlu¢ivanje po prigovoru).

Nadalje, vazno je napomenuti da je izmjenama ZZTN-a 2021., propisano da AZTN izrice
novéane i dnevne novéane kazne, ¢ime je otklonjena svojevrsna anomalija u nazivu sankcija
(ranije: upravno-kaznene mjere) koje AZTN izrice za lakse i teze povrede odredbi ZZTN-a. Vaz-

103 Presuda UslI-39/15-10 Visoki upravni sud Republike Hrvatske (17. ozujka 2016.) (HR).
104 Vidi ¢lanke 2.a-2.b ZZTN-a.
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nost dodjele AZTN-u ovakvih ovlasti i u prekriajno-pravnom smislu vrlo su specifi¢ne, a pri-
kazane su u radu; to opravdava izuzimanje sankcioniranja iz nadleznosti prekrsajnih sudova
zbog dugotrajnih postupaka, izricanja niskih kazni te drugih razloga. Navedeno se potvrduje i
u pravnom uredenju pravne zastite u upravnom postupku i sporu, koji takoder pokazuje odre-
dena odstupanja i predstavlja iznimku. Dakle, kontrola zakonitosti rada i akata koje AZTN
donosi, osim §to je povjerena Hrvatskom saboru kroz obvezu podno$enja godisnjih izvjedca,
ostvaruje se i kroz upravno-sudsku kontrolu tuzbom izravno VUS-u kroz provedbu jednostu-
panjskog upravnog spora. Stoga je u¢inkovitost nadzora nad aktima koje donosi AZTN kao
regulatorno tijelo, a uzevsi u obzir brojnost i $irinu ovlasti koje ima, kao i kakav utjecaj iste
imaju na funkcioniranje trzista, od osobite vaznosti.

Ako se zakonodavac odlu¢i regulirati odredene iznimke unutar koncepta pravne (sudske)
zastite, smatramo kako je postojanje jasno odredenih kriterija i opravdanih razloga za odstu-
panje (i to samo iznimno) — potrebno. U odredenim slu¢ajevima posebnih zakona u kojima su
propisane takve iznimke, trebalo je predvidjeti drugaciji mehanizam pravne zastite i povjeriti
ih prvostupanjskim upravnim sudovima. Svako dodatno $irenje iznimaka moze potencijalno
rezultirati sve ¢e$¢im (sektorskim) pritiscima prema uvodenju novih iznimaka, §to svakako ne
podrzavamo. Razlog dodjeljivanja sudske zastite izravno VUS-u i smanjivanje broja stupnje-
va odlu¢ivanja u upravnom postupku i sporu u podruéju ovog regulatora, moze se ogledati u
ocjeni zakonodavca da su predmeti trzi$nog natjecanja posebno sloZeni (izrada ekonomskih
i pravnih analiza radi utvrdivanja povrede ZZTN-a, izricanja nov¢anih kazni, obuhvat nena-
javljenih pretraga) zahtijevaju hitnost i tajnost (monopolska prevlast regulatora, regulatorne
ovlasti, utjecaj privatnog sektora na javni, europska regulativa, razvoj mreznih industrija, $i-
renje sektorskih trzista itd.).!® U posebnim upravnim podrudjima trZidnog natjecanja (ali i
npr. elektroni¢kih komunikacija i javne nabave), osobito je vazno poznavanje prava EU-a te
pracenje sudske prakse suda EU-a.

U radu je tabli¢no prikazana i ustupljena sudska praksa VUS-a u promatranom razdoblju
(2013.-2021.) u odnosu na ukupno zaprimljen i rijeen broj predmeta u podrudju trzidnog
natjecanja. Iz analize podataka proizlazi da je VUS u najveéem broju predmeta (73) odbijao
tuzbene zahtjeve kao neosnovane i time potvrdivao rjesenja AZTN-a (69,52 %), dok je u 25
predmeta presudom usvajao tuzbeni zahtjev i ponitavao rje§enja AZTN-a te predmet vracao
AZTN-u na ponovni postupak. U sedam rjesenja odbacivao je tuzbe (6, 66%). Godine 2022.
VUS je donio ukupno devet presuda kojima se tuzbeni zahtjev odbija kao neosnovan, a 2023.
Sest presuda.'% Iskazano, kao i podaci iz Godiénjih izvjeséa AZTN-a (posljednje iz 2023.)17
upucuju na zakonitost odlu¢ivanja i ué¢inkovitost rada AZTN-a kroz propisani kontrolni me-
hanizam, gdje VUS najée$ée uzima u obzir utvrdeno ¢injeni¢no stanje u upravnom postupku
i obrazlozenja AZTN-a. Ogranicenja i kad je posrijedi iznogenje ¢injenica, time i provodenje
rasprave, nedostatak stru¢nih znanja u podrudju trzignih natjecanja, vodi k tome da se VUS u
obrazlozenjima presudama uvelike poziva na navode stranaka, manje u obrazloZenju na povre-

105 Pani¢ Ceko (n 74), 43.

106 Vidi i praksu objavljenu na mreznoj stranici AZTN-a <https://www.aztn.hr/odluke/odluke-sudova/> pristupljeno 6. travnja
2025.

107 Godisnje izvjedce o radu Agencije za zastitu trzisnog natjecanja za 2022. godinu, Zagreb, lipanj 2023, 75;
Godinje izvjesce o radu Agencije za zatitu trzi$nog natjecanja za 2023. godinu, Zagreb, lipanj 2024., 74,
< https://www.aztn.hr/godisnja-izvjesca/> pristupljeno 6. travnja 2025.
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de i pojasnjenja istih, ako ih je bilo. Isto tako, u sudskoj praksi VUS-a vazno je osnaziti tumace-
nje i primjenu prava trzi$nog natjecanja u smislu nacionalnih propisa i pravne ste¢evine EU-a,
$to je doslo do izraZzaja u povodu presude Vrhovnog suda RH iz 2021.1%

Iz analize takoder proizlazi da VUS koristi pretezito kasatorne naspram meritornih ovlasti.
U odnosu na ovlasti VUS-a, valja podsjetitina ¢l. 117. st. 1. ZUS-a, gdje su iznimke od meritor-
nog odlu¢ivanja moguce uz poziv na prirodu stvari i odlu¢ivanje na temelju slobodne ocjene.**
U vedini predmeta VUS se i pozivao na prirodu stvari te ponistavao rjeSenja i vra¢ao AZTN-u
na ponovno odlu¢ivanje. Vrlo rijetko je odrZavao usmene rasprave. Time se potencijalno otva-
ra problematika obvezatnog odrzavanja usmene rasprave (uz propisane iznimke)''® i vodenja
spora pune jurisdikcije u jednostupanjskom sporu, pri tome uvazavajuéi intenciju zakonodav-
ca pri reformi upravnog sudovanja.

Stoga bi u cilju unapredenja upravno-sudske zastite bilo oportuno odrediti poseban odjel
unutar VUS-a, ¢iji Ce se suci posebno (sustavno) usavr$avati, educirati i specijalizirati za na-
vedena upravna podruéja (ovdje poseban naglasak kod izdavanja naloga za nenajavljene pre-
trage s obzirom i na kratak rok za odlu¢ivanje VUS-a) i s obzirom na sada ve¢ dosta posebnih
upravnih podrugja u kojima je propisana ovakva iznimka u vidu sudske zastite. Valja napome-
nuti kako se jedino za trzi$no natjecanje, u odnosu na druga predvidena upravna podrudja i
iznimke, izmjenama ZZTN-a iz 2013., podrobnije pojasnjavaju razlozi povjeravanja nadlez-
nosti VUS-u u ovom obliku upravnog sudovanja. Izri¢itim normiranjem roka u kojem VUS
treba donijeti odluku u upravnom sporu ili naravi hitnosti rje§avanja, stavlja prednost pred
drugim predmetima o kojima VUS odlu¢uje kao drugostupanjski sud. Isto tako, propisivanje
hitnosti (Zurnosti) odlu¢ivanja, moze se, s jedne strane, shvatiti zakonodavéevom ocjenom da,
zbog specifi¢nosti materije sektorskog zakona i dodijeljenih ovlasti AZTN-u kao regulatornom
tijelu, upravo povjeri ovakav oblik upravno-sudske zastite. U vezi s dihotomijom zakonodavac
bi trebao ujednaciti model upravno-sudske zastite prema oba zakona (ZZTN i ZZNTPLOH) na
temelju kojih AZTN odlu¢uje sukladno propisanim ovlastima i izri¢e kazne, na naé¢in da se u
oba podru¢ja odredi nadleznost VUS-a ili povjeri upravnim sudovima (ili jednom odabranom
sudu uz specijalizaciju za te vrste predmeta s obzirom na slozenost) te zadrzi hitnost (Zurnost)
postupanja (postujudi i veé istaknute iznimke koji to zahtijevaju u ovome podruéju).

Nadalje, kako bi se pridonijelo u¢inkovitosti i ekonomié¢nosti u korelaciji s trajanjem po-
stupka (duljina i razuman rok) pred sudom, vazna je provedba sektorskih zakona i daljnji ra-
zvoj trzi$nog natjecanja te utjecaja na dinami¢nost trzista. Uzimajuéi u obzir ustavna jamstva
gospodarskih i poduzetni¢kih sloboda i prava, posebno je bitno ostvariti potpunu i u¢inkovi-
tu sudsku zastitu i provedbu nadzora nad aktima ove regulatorne Agencije. Zakonodavac je
ocigledno zauzeo i stajaliste kako je rije¢ o materiji koja je iznimno relevantna za u¢inkovito
funkcioniranje trZista, kao i spre¢avanja nastanka $tetnih posljedica i negativnih utjecaja na
trzi$nu utakmicu.

108 Presuda U-zpz-16/2015-4 Vrhovni sud Republike Hrvatske (2. ozujka 2021.) (HR) (predmet Hrvatsko drugtvo ortodonata).
Detaljnu analizu presude vidi Kapural, Mirta, ‘Presuda Vrhovnog suda br. U-zpz-16/2015-4 od 2. ozujka 2021.: upravni spor
hrvatsko drustvo ortodonata protiv AZTN-a’ (2021) 10 Pravo i porezi, 88.-91.

109 Vidii¢lanak 4. st. 2. ZUS-a.

110 Iznimke su propisane ¢lankom 98. ZUS-a.
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SPECIFICITIES OF THE SPECIAL ADMINISTRATIVE PROCEDURE WITHIN THE
CROATIAN COMPETITION AGENCY AND ADMINISTRATIVE-JUDICIAL PROTECTION

Summary

The purpose of the paper is to analyse, through the application of the normative method,
the basic procedural provisions and present the specific features of the special administrative
procedure under the jurisdiction of the Croatian Competition Agency (hereinafter: the Agen-
cy) and to highlight certain misdemeanour-administrative elements. Furthermore, the Com-
petition Act will be compared with previous legal versions, in terms of the legal position and
powers of the Agency. It points out the specific features that stand out in terms of legal protec-
tion following the single-instance administrative procedure before the Agency. Further legal
protection against the decision is achieved within the framework of an administrative dispute,
initiated by filing a lawsuit directly with the High Administrative Court of the Republic of
Croatia (hereinafter: the HAC). Therefore, the paper examines the justification of the form
of administrative-judicial protection in a single-instance administrative dispute entrusted to
the HAC, which constitutes an exception. The table presents and analyses the statistical data
provided by the HAC in the period from 2013 to 2022, regarding disputes over the legality of
the Agency’s decisions. Finally, considerations and conclusions are presented in relation to the
prominent research subject.

Keywords: special administrative procedure, Croatian Competition Agency, fines, single-level
administrative dispute, High Administrative Court of the Republic of Croatia
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