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1ZVJESCE KOMISIJE VIJECU I EUROPSKOM PARLAMENTU

o pravnom okviru i primjeni privremenih mjera nacionalnih tijela nadleznih za trziSno
natjecanje

1. UVOD: SVRHA I OPSEG IZVJESCA

Protumonopolska pravila EU-a zabranjuju sporazume i uskladena djelovanja poduzetnika koji
ograni¢avaju trziSno natjecanje (Clanak 101. Ugovora o funkcioniranju Europske unije
(,UFEU”)) i zlouporabu od strane poduzetnika koji ima vladajuéi polozaj na trziStu (¢lanak 102.
UFEU-a). Europska komisija (,,Komisija”) i tijela drzava ¢lanica nadlezna za trzi$no natjecanje
(,,nacionalna tijela nadlezna za trZiSno natjecanje”) suraduju u provedbi protumonopolskih
pravila EU-a u skladu s ¢lancima 4., 5. i 10. Uredbe Vijeéa (EZ) br. 1/2003%. U skladu s
¢lankom 3. Uredbe Vije¢a (EZ) br. 1/2003 nacionalna tijela nadlezna za trziSno natjecanje duzna
su primjenjivati protumonopolska pravila EU-a ako sporazum ili zlouporaba mogu utjecati na
trgovinu izmedu drzava ¢lanica. Komisija i nacionalna tijela nadlezna za trziSno natjecanje
suraduju u provedbi protumonopolskih pravila u okviru Europske mreze za trziSno natjecanje
(,LECN”).

Privremene mjere mogu biti vazan instrument kojim tijela nadlezna za trziSno natjecanje mogu
osigurati ocCuvanje ili ponovnu uspostavu trziSnog natjecanja za vrijeme protumonopolske
istrage. Cilj je takvih mjera sprijeciti daljnju Stetu za trziSno natjecanje u postupcima u tijeku.
Privremenim mjerama moguce je, na primjer, naloziti poduzetniku da isporuci odredeni proizvod
ili uslugu ili da prestane s odredenim ponaSanjem za vrijeme protumonopolske istrage.

Komisija ima ovlast za izricanje privremenih mjera u protumonopolskim postupcima u skladu s
¢lankom 8. Uredbe Vijeca (EZ) br. 1/2003, koji je naveden u nastavku.

1. U hitnim slucajevima kada postoji rizik nanoSenja znatne i nepopravljive Stete za trZisSno
natjecanje, Komisija moze, postupajuci po sluzbenoj duznosti, odlukom koja se temelji na
dostatnim indicijama povrede Ugovora (prima facie), naloziti privremene mjere.

2. Odluka u smislu stavka /. primjenjuje se kroz odredeno vremensko razdoblje i mozZe se
produljivati ukoliko je to neophodno i primjereno.

Europski parlament i Vijeée donijeli su 11. prosinca 2018. Direktivu (EU) 2019/12 (,,Direktiva
ECN+”) kako bi nacionalna tijela nadlezna za trziSno natjecanje ucinkovitije provodila
protumonopolska pravila EU-a, medu ostalim tako $to osiguravaju da imaju: i. osnovna jamstva

! Uredba Vije¢a (EZ) br. 1/2003 od 16. prosinca 2002. o provedbi pravila o trziSnom natjecanju koja su
propisana ¢lancima 81. i 82. Ugovora o EZ-u, SL 4.1.2003., L1/1.

Direktiva (EU) 2019/1 Europskog parlamenta i Vije¢a od 11. prosinca 2018. o ovlaséivanju tijela drzava
¢lanica nadleznih za trziSno natjecanje za ucinkovitiju provedbu pravila o trziSnom natjecanju i osiguravanju
pravilnog funkcioniranja unutarnjeg trzista (SL L 11, 14.1.2019., str. 3.).



neovisnosti 1 resurse; ii. temeljne istrazne ovlasti, ovlasti za donoSenje odluka i za izricanje
novcanih kazni; iii. pokajni¢ke programe i iv. mehanizme za uzajamnu pomoc¢.

U skladu s ¢lankom 11. Direktive ECN+ drzave Clanice duzne su svojim nacionalnim tijelima
nadleznima za trziSno natjecanje dodijeliti ovlast za izricanje privremenih mjera. Tekst ¢lanka
naveden je u nastavku.

1. Drzave clanice osiguravaju da su nacionalna tijela nadlezna za trZisno natjecanje ovlastena,
postupajuci na vlastitu inicijativu, odlukom naloZiti izricanje privremenih mjera poduzetnicima i
udruzenjima poduzetnika barem u hitnim slucajevima kada postoji rizik nanoSenja znatne i
nepopravljive Stete za trzisno natjecanje, na temelju dostatnih indicija (prima facie) povrede
Clanka 101. ili ¢lanka 102. UFEU-a. Takva odluka razmjerna je i primjenjuje se ili tijekom
odredenog razdoblja, koje se moze produljiti ako je to neophodno i primjereno, ili dok se ne
donese pravomocna odluka. Nacionalna tijela nadlezna za trzisno natjecanje obavjescuju
Europsku mrezu za trzisno natjecanje o izricanju tih priviemenih mjera.

2. Drzave clanice osiguravaju da se zakonitost, ukljucujuci razmjernost, priviemenih mjera iz
stavka 1. moze preispitati u okviru ubrzanih Zalbenih postupaka.

U uvodnoj izjavi 38. Direktive ECN+ pojaSnjava se da su privremene mjere vazan instrument za
izbjegavanje promjena na trziStu koje bi bilo vrlo teSko ispraviti odlukom koju bi na kraju
postupka donijelo nacionalno tijelo nadlezno za trziSno natjecanje. NaglaSava se i da drzave
Clanice mogu nacionalnim tijelima nadleznima za trziSno natjecanje dodijeliti Sire ovlasti za
izricanje privremenih mjera te da bi drzave Clanice trebale stvoriti uvjete potrebne da bi se
osiguralo da nacionalna tijela nadlezna za trziSno natjecanje mogu primjenjivati privremene
mjere u praksi. Drzave ¢lanice morale su prenijeti Direktivu ECN+ do 4. veljace 2021.

U izjavi priloZenoj Direktivi ECN+ Komisija se obvezala da ¢e ,,analizirati moze li se u okviru
Europske mreze za trziSno natjecanje pojednostavniti postupak donoSenja privremenih mjera” 1
to ,,[k]ako bi tijelima nadleznima za trzi$no natjecanje omogucila da ucinkovitije drze korak s
trziStima koja se brzo razvijaju”.

Prvotno je bilo predvideno da rezultate te analize prikaZe u izvjeS¢u Vijeu i1 Europskom
parlamentu u roku od dvije godine od roka za prenoSenje Direktive ECN+, odnosno do
4. veljace 2023. Medutim, Komisija je u lipnju 2022. pokrenula postupak evaluacije Uredbe
Vije¢a (EZ) br. 1/2003 i Uredbe Komisije (EZ) br. 773/2004. Stoga je podnoSenje izvjeSca
odgodeno kako bi se u njemu mogli prikazati i rezultati evaluacije ovlasti Komisije za donoSenje
priviemenih mjera u protumonopolskim postupcima kako je predvideno u ¢lanku 8. Uredbe
Vije¢a (EZ) br. 1/2003. Odgoda podnoSenja izvjeS¢a omogudila je i opsezniju analizu jer je
veéina drzava ¢lanica u meduvremenu dovrsila postupak prenosenja Direktive ECN+,

Izvjesce je usmjereno na pravni okvir i primjenu privremenih mjera nacionalnih tijela nadleznih
za trziSno natjecanje. Temelji se na usporednoj procjeni: i. relevantnih zakonodavnih tekstova

Sve drzave ¢lanice, osim Estonije, u meduvremenu su prenijele Direktivu ECN+. Analiza u ovom izvjeséu
obuhvaca Estoniju, ali jo§ ne odrazava moguce zakonodavne promjene ovlasti za donoSenje privremenih
mjera nakon prenosenja Direktive ECN+.



drzava Clanica; ii. kvantitativnih podataka koje su nacionalna tijela nadlezna za trziSno natjecanje
dostavila za potrebe evaluacije Uredbe Vijeca (EZ) br. 1/2003 i Uredbe Komisije (EZ)
br. 773/2004 i koji su dopunjeni u okviru analize i iii. kvalitativnih povratnih informacija
nacionalnih tijela nadleznih za trziSno natjecanje prikupljenih putem zahtjeva za pruzanje
informacija®.

Izvjesée zapocinje pregledom: i. datuma uvodenja ovlasti za izricanje privremenih mjera zbog
povrede protumonopolskih pravila EU-a u drzavama ¢lanicama i ii. zakonodavnih promjena
povezanih s tom ovlasti do kojih je doslo zbog prenosenja Direktive ECN+. U izvje$¢u su zatim
prikazane razlike izmedu zakonodavnih okvira drzava ¢lanica u pogledu materijalnopravnog
kriterija koji treba ispuniti prije uvodenja privremenih mjera i postupovnih zahtjeva za te mjere.
Uz to se analizira kako nacionalna tijela nadlezna za trziSno natjecanje u praksi upotrebljavaju taj
instrument te donose njihova iskustva. Na kraju izvjeséa navode se neki preliminarni zakljucci.

2. OVLAST ZA DONOSENJE PRIVREMENIH MJERA U DRZAVAMA CLANICAMA

Svih 27 nacionalnih tijela nadleznih za trzi$no natjecanje u okviru ECN-a ima ovlasti za izricanje
privremenih mjera za povrede protumonopolskih pravila EU-a i/ili jednakovrijednih odredaba iz
nacionalnog prava trziSnog natjecanja. Ta je ovlast dio standardnog paketa instrumenata
nacionalnih tijela nadleznih za trzi$no natjecanje za provedbu protumonopolskih pravila u okviru
nacionalnih zakona o trziSnom natjecanju.

Pregled uvodenja ovlasti za izricanje privremenih mjera

Prije nego §to je ovlast Komisije za izricanje privremenih mjera kodificirana u Uredbi Vije¢a
(EZ) br. 1/2003°, 11 nacionalnih tijela nadleznih za trzi$no natjecanje ve¢ je imalo tu ovlast:
Francuska (1986.), Cipar (1989.), Spanjolska (1989.), Belgija (1991.), Finska (1992.), Svedska
(1993.), Greka (1995.), Malta (1995.), Madarska (1997.), Litva (1999.) i Austrija (2002.).

Osim toga, 13 nacionalnih tijela nadleznih za trziSno natjecanje dobilo je takve ovlasti istodobno
ili nakon donogenja Uredbe Vijeéa (EZ) br. 1/2003: Hrvatska (2003.), Portugal (2003.), Ceska
(2004.), Latvija (2004.), Luksemburg (2004.), Poljska (2004.), Njemacka (2005.), Rumunjska
(2005.), Italija (2006.), Bugarska (2008.), Slovenija (2008.), Danska (2013.) i Estonija (2013.).

Kao glavni razlog za uvodenje ovlasti za donoSenje privremenih mjera nacionalna tijela nadlezna
za trziSno natjecanje uglavnom navode potrebu za brzom intervencijom i1 ofuvanjem stanja ili
ponovnom uspostavom trziSnog natjecanja dok traje protumonopolska istraga. Za nacionalna
tijela nadlezna za trzi$no natjecanje koja su tu ovlast dobila nakon donosenja Uredbe Vijec¢a (EZ)

Sredinom studenog 2023. Komisija je svim nacionalnim tijelima nadleZznima za trzi§no natjecanje poslala
nesluzbeni zahtjev za pruzanje informacija o uvodenju, pravnoj osnovi i iskustvu s privremenim mjerama u
njihovim drzavama ¢lanicama. Sva nacionalna tijela nadlezna za trziSno natjecanje dostavila su odgovor na
taj zahtjev.

5 Uredba Vijeca (EEZ) br. 17 od 6. veljae 1962. bila je prva uredba o provedbi ¢lanaka 85. i 86. Ugovora (SL
21.2.1962., 204.). Ovlast za donoSenje privremenih mjera u njoj nije izri¢ito propisana, ali je Sud Europske
unije tu ovlast priznao (vidjeti rjeSenje Suda od 17. sije¢nja 1980., Camera Care Ltd/Komisija, predmet
792/79 R, EU:C:1980:18, tocka 18.).



br. 1/2003 dodatna motivacija bila je Zelja za uskladivanjem provedbenih ovlasti s ovlastima
Komisije i/ili drugih nacionalnih tijela nadleznih za trziSno natjecanje.

Dvije drzave ¢lanice nedavno su uvele ovlast za donoSenje privremenih mjera kao dio postupka
prenosenja Direktive ECN+: Nizozemska (2021.) i Irska (2022.%). U Slovac¢koj je nacionalno
tijelo nadlezno za trziSno natjecanje i prije imalo opcenitiju ovlast za izricanje privremenih mjera
na temelju svojeg Zakona o upravnom postupku, ali je tek prenoSenjem Direktive ECN+ (2021.)
u slovacko nacionalno pravo trzi§nog natjecanja uvedena ovlast za donoSenje privremenih mjera.

Zakonodavne promjene nakon prenosenja Direktive ECN+

Iako je vec¢ina nacionalnih tijela nadleznih za trziSno natjecanje i1 prije Direktive ECN+ imala
ovlast za izricanje privremenih mjera, prenoSenje te direktive iziskivalo je odredene
zakonodavne promjene. Neke drzave clanice iskoristile su postupak prenosenja za uvodenje
promjena koje nadilaze zahtjeve Direktive ECN+. Vecina zakonodavnih promjena olakSava
donoSenje privremenih mjera nacionalnim tijelima nadleznima za trziSno natjecanje nakon
prenosenja Direktive ECN+ u njihovim drzavama ¢lanicama.

U okviru prenoSenja Direktive ECN+ Francuska i Luksemburg uveli su mogucnost da
nacionalno tijelo nadleZzno za trziSno natjecanje na vlastitu inicijativu (po sluzbenoj duznosti)
donese privremene mjere, u skladu s Direktivom. Nakon §to je ta direktiva prenesena u Litvi,
litavskom tijelu nadleznom za trzi$Sno natjecanje vise nije potrebno dopustenje suda za izricanje
privremenih mjera. Njemacka je u okviru prenoSenja uvela manje strog pravni kriterij za
privremene mjere te viSe ne zahtijeva dokaz o ,,nepopravljivoj Steti” za trZiSno natjecanje. Slicno
tomu, u Bugarskoj viSe nisu potrebni ,,dostatni dokazi” o povredi jer su u skladu s direktivom
dovoljni dokazi prima facie. Svedsko nacionalno tijelo nadleZno za trzi$no natjecanje sad moze
izre¢i strukturne korektivne mjere kao privremene mjere’. Italija je u okviru prenosenja uvela
ovlast za produljenje trajanja privremenih mjera, sto prije sluzbeno nije bilo moguce. Portugal je
uveo posebno upucdivanje na zahtjev za utvrdivanje povrede protumonopolskih pravila EU-a na
temelju dostatnih indicija (prima facie) kao osnove za izricanje privremenih mjera i viSe ne
zahtijeva da nacionalno tijelo nadlezno za trziSno natjecanje donese odluku u glavnom postupku
u roku od 180 dana od izricanja privremenih mjera. Finska je produljila razdoblje u kojem se
mogu izre¢i privremene mjere, i to na najviSe 12 mjeseci (razdoblje primjene odluke moze se 1
produljiti)®.

Akt kojim je irsko tijelo nadlezno za trzisno natjecanje dobilo tu ovlast donesen je 2022., a stupio je na snagu
2023.

To je neizravna posljedica prenosenja Direktive ECN+. U Svedskoj je ovlast za donosenje privremenih mjera
povezana s ovlasti za izricanje korektivnih mjera. U skladu s ¢lankom 10. stavkom 1. Direktive ECN+
nacionalna tijela nadlezna za trziSno natjecanje trebala bi moci izre¢i ,,mjere pracenja poslovanja ili
strukturne mjere”. Ovlast Svedskog tijela nadleznog za trziSno natjecanje za odredivanje korektivnih mjera
prosirena je i na strukturne korektivne mjere, a time je prosirena i njegova ovlast za izricanje privremenih
mjera.

8 Prije prenosenja Direktive ECN+ u Finskoj su privremene mjere koje je izreklo finsko nacionalno tijelo
nadlezno za trziSno natjecanje vrijedile samo 90 dana.



U Finskoj, Luksemburgu i Slovackoj za nacionalna tijela nadlezna za trziSno natjecanje uveden
je visi prag za donoSenje privremenih mjera od onog iz prethodnog kriterija zbog uskladivanja s
materijalnopravnim kriterijem Direktive ECN+ . U Poljskoj je zbog zahtjeva iz Direktive ECN+
za donoSenje obavijesti o preliminarno utvrdenim Cinjenicama prije donosenja odluke o povredi
uveden dodatni postupovni korak za donosenje privremenih mjera®. Gréka je u okviru prenosenja
te direktive ukinula moguénost da ministar razvoja zatrazi privremene mjere i uvela rok od 12
mjeseci za donoSenje odluke u glavnom postupku nakon izricanja privremenih mjera (koji se
moze produljiti jednom za dodatnih 12 mjeseci).

Naposljetku, ostale zakonodavne promjene u drzavama clanicama znacile su: i. pojasnjenja o
zahtjevu da se poStuje nacelo proporcionalnosti i potrebi za ubrzanim zalbama u skladu s
Direktivom 1 ii. uvodenje obveze obavjes¢ivanja ECN-a o donoSenju privremenih mjera.

3. PRAVNI KRITERIJ | POSTUPAK: VECA USKLADPENOST, ALI | DALJE POSTOJE RAZLIKE

Prenosenjem Direktive ECN+ u odredenoj su mjeri uskladene ovlasti nacionalnih tijela nadleznih
za trzi$no natjecanje za izricanje privremenih mjera. U skladu s ¢lankom 11. Direktive ECN+
drzave €lanice duzne su svojim nacionalnim tijelima nadleznima za trziSno natjecanje dodijeliti
ovlast za donoSenje privremenih mjera na vlastitu inicijativu (po sluzbenoj duznosti). U
¢lanku 11. navodi se da bi se ta ovlast trebala primjenjivati barem u slucajevima u kojima je
nacionalno tijelo nadlezno za trzi$no natjecanje utvrdilo povredu protumonopolskih pravila EU-a
,,ha temelju dostatnih indicija (prima facie)” i ako ,,postoji rizik nanoSenja znatne i nepopravljive
Stete za trziSno natjecanje”. Bududi da je rijeC o minimalnom zahtjevu za uskladivanje, drzave
¢lanice mogu se odluciti za manje strog materijalnopravni kriterij. Direktivom se uz to propisuje
da sve privremene mjere moraju: 1. postovati nacelo proporcionalnosti; ii. biti privremene 1 iii. da
se moraju moci preispitati u ubrzanom Zalbenom postupku. Osim toga, propisuje se 1 da sva
nacionalna tijela nadlezna za trZiSno natjecanje trebaju obavijestiti ECN o donoSenju
privremenih mjera.

Ovlast za pokretanje postupka donoSenja privremenih mjera

Sva nacionalna tijela nadlezna za trziSno natjecanje sad imaju ovlast da na vlastitu inicijativu (po
sluzbenoj duznosti) izreknu ili pokrenu donoSenje privremenih mjera. Prije prenoSenja Direktive
ECN+ nacionalna tijela nadlezna za trzi$no natjecanje Francuske i Luksemburga imala su ovlast
za donoSenje privremenih mjera samo na zahtjev stranke. lako sva nacionalna tijela nadlezna za
trZiSno natjecanje sada mogu donositi privremene mjere bez zahtjeva stranke, 11 nacionalnih

U ¢lanku 3. stavku 3. Direktive ECN+ navodi se da ,[d]rzave ¢lanice osiguravaju da nacionalna tijela
nadlezna za trZiSno natjecanje prije donoSenja [odluke o povredi] donesu obavijest o preliminarno utvrdenim
¢injenicama”. U Poljskoj se provode dvije vrste sluzbenih postupaka: preliminarni postupak (bez stranaka u
postupku, a time i bez uvida u spis) i postupak zbog povrede (sa strankama u postupku koje imaju uvid u
spis). DonoSenje obavijesti o preliminarno utvrdenim Ccinjenicama uvedeno je u trenutku pokretanja
sluzbenog postupka zbog povrede. Buduci da se privremene mjere mogu donijeti tek nakon pokretanja takvih
postupaka, prenoSenje ¢lanka 3. stavka 3. dovelo je do dodatnog postupovnog koraka za donoSenje
privremenih mjera jer je poduzetnicima potrebno dostaviti vise informacija u trenutku pokretanja postupka
zbog povrede.



tijela nadleznih za trziSno natjecanje ima i izri¢itu ovlast za donoSenje privremenih mjera na
zahtjev stranaka (Austrija, Belgija, Bugarska, Cipar, Ceska, Francuska, Italija, Luksemburg,
Portugal, Rumunjska i Spanjolska). Medutim, i druga nacionalna tijela nadleZna za trZi$no
natjecanje navela su da u praksi ¢esto postupaju na zahtjev treée strane. Cini se da je jedina
razlika u tome $to njihovo postupanje po takvim zahtjevima nije obvezno.

Materijalnopravni kriterij

Petnaest nacionalnih tijela nadleznih za trziSno natjecanje odlucilo se za materijalnopravni
kriterij iz Direktive ECN+, koji je jednak kriteriju koji se primjenjuje na Komisiju kad izrice
privremene mjere u skladu s ¢lankom 8. Uredbe Vijeca (EZ) br. 1/2003. Moraju pokazati da je
rije¢ o hitnom slucaju u kojem ,,postoji rizik nanoSenja znatne i nepopravljive Stete za trziSno
natjecanje” (Bugarska, Hrvatska, Cipar, Estonija, Finska, Grc¢ka, Irska, Italija, Latvija,
Luksemburg, Malta, Nizozemska, Rumunjska, Slovacka i Svedska).

Dvanaest nacionalnih tijela nadleznih za trzi$no natjecanje ima manje strog materijalnopravni
kriterij. U Poljskoj, Portugalu i Sloveniji $teta treba biti samo ,,teSko popravljiva”. U Danskoj bi
Steta treba biti ,,znatna” te nije niti potrebno ispuniti uvjet nepopravljivosti.

Druga nacionalna tijela nadlezna za trzi$no natjecanje ne moraju nuzno dokazati ,,nepopravljivu”
Stetu, nego mogu i dokazati Stetu za druge poduzetnike ili opcenitije interese. Na primjer,
belgijsko tijelo nadlezno za trziSno natjecanje mora dokazati ,,znatnu, neposrednu i teSko
popravljivu Stetu za poduzetnike na cCije interese utjeCu takve povrede” ili ,Stetu za opéi
gospodarski interes”. Francusko tijelo nadlezno za trziSno natjecanje mora dokazati ,,znatnu i
neposrednu Stetu za opce gospodarstvo, predmetni sektor, interese potroSaca ili, ako je
primjenjivo, poduzetnika koji podnosi prituzbu”. Njemacko tijelo nadleZno za trziSno natjecanje
moze se u Sirem smislu pozvati na potrebu ,,zastite trZziSnog natjecanja” ili poduzeti mjere ako
postoji ,,neposredna prijetnja nanoSenja znatne Stete drugom poduzetniku”. Madarsko tijelo
nadleZno za trZiSno natjecanje moze donijeti privremene mjere ako su ,,hitno potrebne kako bi se
zastitili pravni ili gospodarski interesi predmetnih strana te ako su ugrozeni razvoj, odrzavanje ili
poboljSanje trZiSnog natjecanja”. Litavsko tijelo nadlezno za trZiSno natjecanje mora dokazati
»,materijalnu Stetu ili nepopravljive posljedice za interese poduzetnika ili javnosti”.

Za druga nacionalna tijela nadlezna za trzi$no natjecanje kriterij je povezan sa zastitom ishoda
postupka. Cesko tijelo nadlezno za trZi$no natjecanje moze donijeti privremene mjere ako smatra
da je ,,potrebno privremeno urediti polozaj stranaka ili ako postoji zabrinutost da bi se izvrSenje
odluke moglo dovesti u pitanje”. Spanjolsko tijelo nadleZno za trzi§no natjecanje mora dokazati
da su privremene mjere nuzne kako bi se osigurala ,,ucinkovitost odluke koja ¢e se pravodobno
donijeti”.

U Austriji je dokaz prima facie o povredi dovoljan razlog za donosSenje privremenih mjera,
neovisno o Steti.

Kad je rije¢ o utvrdivanju povrede, vecina nacionalnih tijela nadleznih za trziSno natjecanje mora
dokazati povredu na temelju dostatnih indicija (prima facie) kako bi se mogle donijeti
privremene mjere. Cini se da nacionalna zakonodavstva Francuske i Slovenije predvidaju blazi



zahtjev: u obje drzave Clanice privremene mjere mogu se donijeti ako se moze dokazati da
postoji ,,vjerojatnost” da ¢e doé¢i do povrede protumonopolskih pravila EU-a.

Postupovni zahtjevi

Postupovni zahtjevi nacionalnih tijela nadleznih za trziSno natjecanje razlikuju se kad je rijec¢ o
donoSenju privremenih mjera. Glavni su razlozi razlike u nacionalnim provedbenim sustavima i
strukturi nacionalnih tijela nadleznih za trziSno natjecanje i neuskladenost postupovnih zahtjeva
na razini EU-a. Na primjer, Austrija i Malta imaju sustav sudskog izvrSenja, S$to znaci da
nacionalno upravno tijelo nadlezno za trziSno natjecanje mora podnijeti zahtjev za privremene
mjere sudu koji djeluje kao nacionalno pravosudno tijelo nadlezno za trzi$no natjecanjel’.
Drzave clanice razlikuju se i po obvezi da se pri donoSenju privremenih mjera slijede isti
postupci kao za donoSenje odluke o osnovanosti ili postoje odredene postupovne posebnosti koje
nacionalnom tijelu nadleznom za trzi$no natjecanje omogucuju brze djelovanje.

Sesnaest nacionalnih tijela nadleznih za trzi§no natjecanje ima postupovne posebnosti za
donosenje privremenih mjera u odnosu na postupke za donosenje odluka o osnovanosti. Vecina
tih posebnosti odnosi se na odredeno ograni¢enje prava na obranu predmetnog poduzetnika. U
Italiji nacionalno tijelo nadlezno za trziSno natjecanje moze, iznimno i u vrlo hitnim slu¢ajevima,
izre¢i privremene mjere bez saslusanja predmetnog poduzetnika (inaudita altera parte)!!. Isto
tako, bugarsko tijelo nadlezno za trziSno natjecanje ne mora prihvatiti pisana ocitovanja
poduzetnika ni organizirati sasluianje, a nije moguce ni dobiti uvid u spis. Svedsko tijelo
nadlezno za trziSno natjecanje takoder navodi da nije potrebno sasluSati predmetnog
poduzetnika, iako se u praksi uvijek vode odredeni razgovori, te da se uvid u spis moze odbiti.

U Finskoj 1 Njemackoj pravo predmetnog poduzetnika na sasluSanje mozZe se ograniCiti zbog
hitnosti postupka. U Njemackoj to znaci da bi pravo na sasluSanje bilo ograni¢eno na usmenu
raspravu, za razliku od uobi€ajenog pisanog postupka. Portugalsko tijelo nadlezno za trziSno
natjecanje moze odgoditi uvid u spis i sasluSanje stranaka do donoSenja privremenih mjera. U
Litvi 1 Poljskoj nema sasluSanja.

Druge postupovne posebnosti odnose se na postupovne rokove. U Ceskoj se o zahtjevu treée
strane za izricanje privremenih mjera mora odluciti u roku od 10 dana. U Rumunjskoj
poduzetnik ima 15 dana da odgovori na obavijest tijela nadleZznog za trZiSno natjecanje o namjeri
donoSenja privremenih mjera, a nacionalno tijelo nadlezno za trziSno natjecanje mora donijeti
odluku u roku od dodatnih 15 dana. U Belgiji se sasluSanje organizira u roku od mjesec dana, a
odluka o privremenim mjerama mora se donijeti u roku od mjesec dana od rasprave?. U
Spanjolskoj istrazno tijelo ima dva mjeseca za podnosenje izvje$¢a odboru, poduzetnik ima pet

10 U skladu s ¢lankom 2. stavkom 3. Direktive ECN+, ,,,nacionalno pravosudno tijelo nadlezno za trZi§no

natjecanje’ znaci pravosudno tijelo koje je drzava Clanica odredila za obavljanje nekih funkcija nacionalnog
tijela nadleznog za trziSno natjecanje.

1 Mjere su privremene i moraju biti potvrdene nakon §to stranke dobiju moguénost da odgovore na navode.

12 Rok za raspravu moze se produljiti za dodatna dva tjedna, a rok za donoSenje odluke moze se suspendirati na

ukupno osam radnih dana kako bi stranke mogle podnijeti svoja ocitovanja ako predvidene privremene mjere
odstupaju od zahtjeva za privremene mjere.



dana za podnoSenje pisanih oCitovanja, a odbor nakon toga ima tri mjeseca za donosenje odluke.
U Malti poduzetnik ima osam dana da odgovori na zahtjev nacionalnog tijela nadleznog za
trziSno natjecanje za izricanje privremenih mjera, a sud ,hitno” mora donijeti odluku i moze
organizirati samo jedno sasluSanje.

U drugim drzavama ¢lanicama odredeni dijelovi postupka mogu se skratiti. Portugalsko tijelo
nadlezno za trziSno natjecanje strankama moze odobriti krace rokove za iznoSenje stajalista (npr.
pet umjesto 30 dana). Tako je i u Litvi (tj. naggmanje sedam dana umjesto najmanje 14). U
Danskoj je rok za saslusanje kraci.

Francusko tijelo nadlezno za trzi§no natjecanje pridrzava se okvirnog rasporeda od 90 dana od
pocetka istrage do saslusanja. Postupci se takoder pretezno provode usmenim putem. Stranke
mogu podnijeti pisana ocitovanja, ali istrazno tijelo svoja stajaliSta iznosi samo usmeno na
sasluSanju. U jednostavnijim predmetima postupak se moze ograniciti na saslusanje ili izravan
zahtjev povjerenstvu za odbijanje zahtjeva za izricanje privremenih mjera.

U Gr¢koj nacionalno tijelo nadlezno za trziSno natjecanje moze donijeti privremeni nalog (tj.
priviemenu odluku) nakon §to pozove predmetnog poduzetnika na saslusanje, koji vrijedi do
donosenja konacne odluke o privremenim mjerama. Privremene mjere moraju se predstaviti
tijelu nadleznom za donoSenje odluka u roku od 30 dana, u protivhom privremeni nalog
automatski prestaje vaziti.

Pregled ovlasti nacionalnih tijela nadleZznih za trziSno natjecanje za donoSenje privremenih mjera
u nastavku temelji se na zakonodavnim tekstovima i objasnjenjima tih tijela. U njemu se navodi
koje drzave ¢lanice i. imaju manje strog materijalnopravni kriterij za izricanje privremenih mjera
u odnosu na kriterij iz ¢lanka 11. Direktive ECN+ i ¢lanka 8. Uredbe Vije¢a (EZ) br. 1/2003 i/ili
il. imaju manje stroge postupovne zahtjeve za donoSenje privremenih mjera u odnosu na
postupak o osnovanosti.

Tablica 1.: Pregled materijalnopravnog Kriterija i postupovnih zahtjeva za donoSenje privremenih
mjera

Austrija M
Belgija M %}
Bugarska %}
Hrvatska
Cipar
Ceska M %}
Danska M |
Estonija
Finska %}
Francuska M %}
Njemacka M |




Grcka %}
Madarska M
Irska
Italija %}
Latvija
Litva M %}
Luksemburg
Malta %}
Nizozemska
Poljska M %}
Portugal M M
Rumunjska %}
Slovacka
Slovenija M
Spanjolska M %}
Svedska %}

4, PRIMJENA PRIVREMENIH MJERA U OKVIRU ECN-A

U okviru evaluacije Uredbe Vijeca (EZ) br. 1/2003 i Uredbe Komisije (EZ) br. 773/2004
prikupljeni su podaci o odlukama koje su donijela nacionalna tijela nadleZna za trZiSno
natjecanje od stupanja na snagu tih uredaba u svibnju 2004. do prosinca 2022. Te su podatke
dopunila nacionalna tijela nadleZzna za trziSno natjecanje i razmotrila ith s obavijestima o
odlukama o privremenim mjerama koje je Komisija primila za razdoblje od sije¢nja 2023. do
lipnja 2024. To znaci da je od 1. svibnja 2004. do 1. lipnja 2024. 16 nacionalnih tijela nadleznih
za trziSno natjecanje (Austrija, Belgija, Hrvatska, Cipar, Ceska, Francuska, Gréka, Italija,
Latvija, Luksemburg, Malta, Poljska, Portugal, Slova¢ka, Spanjolska i Svedska) donijelo ukupno
95 odluka o izricanju privremenih mjera'®. Medu njima su odluke o izricanju privremenih mjera
za povrede protumonopolskih pravila EU-a i privremenih mjera za povrede jednakovrijednih
odredaba nacionalnog prava trzi$nog natjecanja.

Vise od polovine tih 95 odluka o izricanju privremenih mjera donijela su tri nacionalna tijela
nadlezna za trziSno natjecanje: u tom je razdoblju francusko tijelo nadlezno za trziSno natjecanje
donijelo 20 odluka, belgijsko tijelo nadlezno za trziSno natjecanje donijelo je 18 odluka, a
talijansko tijelo nadlezno za trziSno natjecanje donijelo je 14 odluka. Od ostalih 13 nacionalnih
tijela nadleZnih za trzi$no natjecanje koja su donijela privremene mjere u relevantnom razdoblju,

13 Podaci o ukupnom broju odluka o izricanju privremenih mjera i broju privremenih mjera za pojedinacne

drzave ¢lanice navedeni u tablici 2. razlikuju se od podataka iz evaluacije Uredbe Vijeca (EZ) br. 1/2003 i
Uredbe Komisije (EZ) br. 773/2004 jer su podatke u okviru te analize dopunila neka nacionalna tijela
nadleZna za trzi$no natjecanje i jer je razmatrano i dodatno razdoblje (od 1. sije¢nja 2023. do 1. lipnja 2024.).



osam ih je donijelo privremene mjere viSe puta: nacionalna tijela nadlezna za trZi$no natjecanje
Cipra, Gr¢ke, Hrvatske, Malte, Poljske, Portugala, Spanjolske i Svedske.

Tablica 2.: Broj privremenih mjera donesenih u okviru ECN-a od 1. svibnja 2004. do 1. lipnja 2024.

Francuska 20

Belgija 18

Italija 14

Spanjolska

Grcka

Cipar

Svedska

Poljska

Hrvatska

Malta

Portugal

Austrija

Ceska

Latvija

Luksemburg

Pl |RPIRPIRPINDNDNINMNMNOOIO | O|(N|

Slovacka

Te brojke ne odrazavaju u potpunosti iskustvo s privremenim mjerama koje su nacionalna tijela
nadleZna za trzi$no natjecanje stekla proteklih godina. Neka nacionalna tijela nadleZzna za trzi$no
natjecanje donosila su privremene mjere prije svibnja 2004.1* Brojke ne pokrivaju ni sluajeve u
kojima su nacionalna tijela nadleZzna za trZiSno natjecanje razmatrala zahtjeve za privremene
mjere, ali su th u konacnici odbila; slucajeve u kojima su razmatrala privremene mjere, ali ih u
konacnici nisu izrekla jer su stranke preuzele obveze i slu¢ajeve u kojima su izreCene privremene
mjere, ali u zalbenom postupku nisu potvrdene.

Pri usporedbi tih podataka moze se primijetiti da devet od 11 nacionalnih tijela nadleznih za
trziSno natjecanje koja su ve¢ donijela vise odluka o izricanju privremenih mjera imaju manje
stroge postupovne zahtjeve od onih za postupke o osnovanosti (Belgija, Francuska, Grcka,
tijela nadleZna za trziSno natjecanje donijela najviSe odluka o privremenim mjerama, te Poljskoj,
Portugalu 1 Spanjolskoj primjenjuje se 1 manje strog pravni kriterij.

14 Na primjer, finsko tijelo nadlezno za trzi$no natjecanje donijelo je 1993. odluku o izricanju privremenih

mjera.
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Kad je rije¢ o broju odluka donesenih svake godine u razdoblju od svibnja 2004. do lipnja 2024.,
moze se primijetiti da su nacionalna tijela nadlezna za trziSno natjecanje u prosjeku donosila pet
odluka o izricanju privremenih mjera godisnje. Grafikon u nastavku prikazuje da je njihov broj
varirao od godine do godine, ali nema opceg trenda povecanja ili smanjenja.

Grafikon 1.: Broj odluka o privremenim mjerama nacionalnih tijela nadleznih za trZiSno
natjecanje u okviru ECN-a godiSnje

Broj odluka o privremenim mjerama na godi$njoj razini
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5. ISKUSTVO S INSTRUMENTOM: KORIST I SLUCAJEVI NA KOJE SE MOZE PRIMJENJIVATI

Nacionalna tijela nadlezna za trzi$no natjecanje dostavila su i kvalitativne povratne informacije o
svojem iskustvu s privremenim mjerama. Velika ve¢ina nacionalnih tijela nadleznih za trziSno
natjecanje koja su odgovorila na upitnik imala je opcenito pozitivna iskustva s privremenim
mjerama i smatra ih korisnim provedbenim instrumentom®®. Ta nacionalna tijela nadlezna za
trZiSno natjecanje naglasila su vaznost: i. moguénosti da privremenim mjerama ocuvaju strukturu
trziSta do donosenja odluke u glavnom postupku ili da ponovno uspostave trziSno natjecanje na
trziStu u kratkom roku; ii. odvrac¢ajuceg ucinka privremenih mjera i iii. prikladnosti privremenih
mjera za rjeSavanje problema na dinami¢nim trZiStima. Jedan je odgovor ukljuivao 1
objaSnjenje: ,,mogu sluZziti za sprecavanje znatne i nepopravljive Stete za trziSno natjecanje koja
se ne bi mogla sprijeciti drugim dostupnim instrumentima.”

15 Od 14 nacionalnih tijela nadleznih za trziSno natjecanje koja su odgovorila na pitanje o opéim stajaliStima o

privremenim mjerama njih 13 smatra ih korisnima.
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Jedno nacionalno tijelo nadleZzno za trziSno natjecanje nije se pozitivno izjasnilo o tom
provedbenom instrumentu nego je spomenulo poteskoce povezane s dokazivanjem povrede na
temelju dostatnih indicija i hitnosti izricanja privremenih mjera. To nacionalno tijelo nadlezno za
trziSno natjecanje daje prednost brzoj provedbi postupka za donoSenje odluke o osnovanosti
predmeta.

Kad je rije¢ o ucinku privremenih mjera na postupak o osnovanosti (tj. o tome povecavaju li
privremene mjere ili smanjuju ukupno trajanje postupka odnosno povecavaju li izglede za
postizanje nagodbe s ukljuenim stranama ili strankama koje ponude preuzimanje obveza),
nacionalna tijela nadleZna za trzi$no natjecanje imala su razli¢ita stajalista’®. Veéina nacionalnih
tijela nadleznih za trziSno natjecanje, koja su donijela najmanje jednu odluku o izricanju
privremenih mjera, smatra da bi se tim provedbenim instrumentom moglo skratiti ukupno
trajanje postupaka, a da bi neki postupci mogli zavrSiti tako da stranke ponude preuzimanje
obveza za uklanjanje utvrdenih problema s provedbom protumonopolskih pravila. Neka
nacionalna tijela nadlezna za trziSno natjecanje tvrdila su da privremene mjere ne moraju uvijek
imati jednak ucinak na trajanje glavnog postupka, mogu ga skratiti ili produljiti ovisno o: i.
posebnim okolnostima predmeta i, najvaznije, ii. potvrdi odluke o izricanju privremenih mjera
koju daje zalbeni sud.

U mnogim se slucajevima moze primijetiti da su privremene mjere svestran instrument iako ni
izdaleka nisu prikladne za sve protumonopolske istrage. Mogu biti korisne u istragama mogucih
protutrzi$nih sporazuma i zlouporaba vladajuc¢eg polozaja. Grafikon u nastavku pokazuje da je
vec¢ina od 95 odluka nacionalnih tijela nadleznih za trziSno natjecanje koje se temelje na
protumonopolskim pravilima EU-a bila povezana s mogu¢om zlouporabom vladajuceg polozaja
(¢lanak 102. UFEU-3).

Grafikon 2.: Pravna osnova odluka o privremenim mjerama nacionalnih tijela nadleznih za trZi$no
natjecanje u okviru ECN-a

Pravna osnova odluka o privremenim mjerama

13% .
Clanak 101. UFEU-a

35% 5
Clanak 102. UFEU-a

Clanci 101. 1 102. UFEU-a
38%

Nacionalna protumonopolska pravila
14%

16 Na pitanje je odgovorilo devet nacionalnih tijela nadleznih za trziSno natjecanje.
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Najces¢e prakse za koje su izreCene privremene mjere uklju¢uju odbijanje isporuke (kad
poduzetnik u vladaju¢em polozaju odbije isporuciti proizvod ili uslugu konkurentu na silaznom
trziStu) i kolektivni bojkot (kad se skupina konkurenata dogovori da ¢e iskljuciti ili ograniciti
stvarnog ili potencijalnog konkurenta). Nacionalna tijela nadlezna za trzi$no natjecanje isti¢u da
su slucajevi s jednostavnijom teorijom Stete posebno prikladni za privremene mjere. lako neka
nacionalna tijela nadlezna za trziSno natjecanje navode da su slucajevi u digitalnom sektoru
mozda najprikladniji za primjenu privremenih mjera, u primjerima je vidljivo da se privremene
mjere izricu za razli¢ite sektore, od telekomunikacija do temeljnih industrija 1 od radiodifuzije do
poljoprivrednog sektora.

Privremene mjere koje su donijela nacionalna tijela nadlezna za trziSno natjecanje razlikuju se
ovisno o posebnim okolnostima slu¢aja. Obi¢no se izrie obveza obustave primjene sporazuma
ili nekih njegovih klauzula kako bi (ponovno) zapocela isporuka odredenog proizvoda ili usluge
ili kako bi se promijenili uvjeti pod kojima se odobrava pristup odredenom objektu ili resursu.

Primjere u nastavku dostavila su tri nacionalna tijela nadlezna za trziSno natjecanje koja su
najvise primjenjivala privremene mjere i pokazuju koliko su one svestrane.

Obvezivanje drustva Google na pregovore o naknadi s izdavacima vijesti

Francusko tijelo nadlezno za trziSno natjecanje donijelo je 2019. privremene mjere prema kojima
je Google duzan s izdavacima vijesti pregovarati o naknadi za prikazivanje sadrzaja zaSticenog
autorskim pravom, kao $to su fotografije ili kratki isjecci njihovih ¢lanakal’. U to je vrijeme na
snagu trebalo stupiti novo zakonodavno pravilo prema kojem izdavaci vijesti mogu dopustiti ili
zabraniti prikazivanje svojeg sadrzaja na digitalnim platformama. Google je namjeravao
jednostavno prestati prikazivati takav sadrZaj na svojim internetskim stranicama, ukljucujuci
Google Search, ako mu izdavaci vijesti ne daju odobrenje za besplatnu upotrebu takvog sadrzaja.
Francusko tijelo nadlezno za trZiSno natjecanje postupilo je po prituzbi izdavaca vijesti koji su
smatrali da je tim pristupom Google zlorabio vladaju¢i polozaj jer je odbio sudjelovati u
pregovorima o poStenoj naknadi za upotrebu sadrzaja zaSti¢enog autorskim pravom. Francusko
tijelo nadlezno za trzi$no natjecanje stoga je nalozilo privremene mjere kako bi se osiguralo da
Google u dobroj vjeri pregovara s izdavacima vijesti dok se ne donese odluka o osnovanosti
predmeta, a nakon toga je druStvu Google izreklo nov¢anu kaznu zbog neposStovanja tih mjera.
Postupak o osnovanosti zakljucen je kad je Google ponudio preuzimanje obveza, §to je francusko
tijelo nadlezno za trziSno natjecanje prihvatilo.

Dopustenje tre¢im stranama da prikazuju nogometne dogadaje

Talijansko tijelo nadlezno za trzisno natjecanje izreklo je 2023. privremene mjere kojima se

zabranjuju ugovorne klauzule izmedu dvije televizijske kuce kojima su namjeravale osigurati da

samo one, i nijedna druga televizijska kuéa, smiju prikazivati odredena nogometna natjecanja'®.

o Odluka 19-MC-01 od 31. sije¢nja 2019.
18 1857 - ACCORDO TIM-DAZN SERIE A 2021/2024.
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Talijansko tijelo nadlezno za trziSno natjecanje izreklo je privremene mjere kako bi druge
televizijske kuée koje emitiraju sportske dogadaje mogle pregovarati o pravu na prikazivanje
predmetnih nogometnih natjecanja. Zahvaljuju¢i privremenim mjerama bilo je moguce gledati
nogometne utakmice na kanalima koji nisu kanali te dvije televizijske kuce. Nakon §to je ispitalo
osnovanost predmeta, talijansko tijelo nadleZzno za trziSno natjecanje izreklo je novcane kazne
dvjema televizijskim kuc¢ama koje su sklopile ugovor. Odluka tijela potvrdena je u zalbenom
postupku.

Ocuvanje trzisnog natjecanja na trzistu sirokopojasnog interneta

Belgijsko tijelo nadlezno za trzisSno natjecanje izreklo je 2023. drusStvu Proximus privremene
mjere u okviru istrage o mogucoj zlouporabi vladajuéeg polozaja’®. Proximus je kupio drustvo
EDPnet, jednog od svojih izravnih konkurenata na veleprodajnom i maloprodajnom trzistu
fiksnog Sirokopojasnog interneta. Belgijsko tijelo nadlezno za trziSno natjecanje smatralo je da bi
ta kupnja mogla negativno utjecati na trzi$no natjecanje. Stoga je drustvu Proximus izreklo
privremene mjere kako bi osiguralo kontinuitet poslovanja drustva EDPnet te njegovu operativnu
1 poslovnu neovisnost od druStva Proximus dok traje istraga o osnovanosti. Drustvo Proximus u
konacnici je odlucilo preprodati drustvo EDPnet novom sudioniku u belgijskom
telekomunikacijskom sektoru, pa je belgijsko tijelo nadlezno za trziSno natjecanje moglo
zakljuciti istragu.

6. ZAKLJUCCI

Sad sva nacionalna tijela u okviru ECN-a nadlezna za trziSno natjecanje imaju ovlasti za
izricanje privremenih mjera za povrede protumonopolskih pravila EU-a.

Iako je vecina nacionalnih tijela nadleznih za trziSno natjecanje imala te ovlasti i prije prenoSenja
Direktive ECN+, Direktiva je dovela do veée uskladenosti jer se nacionalnim tijelima
nadleZznima za trziSno natjecanje omogucilo da: i. donose privremene mjere po sluzbenoj
duznosti, odnosno na svoju inicijativu, bez prethodnog zahtjeva trece strane; ii. privremene mjere
izriCu na temelju dostatnih indicija o povredi i iii. produlje trajanje privremenih mjera do
dono$enja odluke o osnovanosti predmeta. Medu drzavama ¢lanicama 1 dalje postoje razlike u
pogledu primjenjivog materijalnopravnog kriterija i postupovnih zahtjeva.

Stvarna primjena privremenih mjera u praksi znatno se razlikuje medu nacionalnim tijelima
nadleZznima za trziSno natjecanje. Vec¢ina nacionalnih tijela nadleznih za trZiSno natjecanje koja
su donijela viSe odluka ima odredene postupovne posebnosti zbog kojih mogu djelovati brze
nego u postupcima o osnovanosti, ponekad u kombinaciji s manje strogim materijalnopravnim
kriterijem. Stoga se €ini da pojednostavnjeni postupci, po moguénosti u kombinaciji s manje
strogim materijalnopravnim kriterijem za odredivanje privremenih mjera, dovode do ceSce
upotrebe tog provedbenog instrumenta.

S druge strane, neka nacionalna tijela nadlezna za trZiSno natjecanje nisu donijela odluke o
izricanju privremenih mjera unato¢ manje strogim postupcima i materijalnopravnom kriteriju.

19 Odluka br. ABC-2023-RPR-17 od 21. lipnja 2023. u predmetu br. CONC-RPR-23/0002.
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Zato se ¢ini da je primjena privremenih mjera zapravo i strateski izbor nacionalnih tijela
nadleznih za trZiSno natjecanje.
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