DIJANA MARKOVIC-BAJALOVIC

VREMENSKI SUKOB ZAKONA
U PRAVU KONKURENCIJE

UvOoD

Stupanjem na snagu novog Zakona o zastiti konkurencije! otvoreno je pi-
tanje vremenskog vazenja Zakona o zastiti konkurencije iz 2005.2 Ono nije izgu-
bilo na aktuelnosti ni posle viSe od tri godine od donosenja novog zakona. Na-
protiv, ¢ini se da je dobilo na tezini nakon nekoliko odluka Komisije za zastitu
konkurencije RS (u daljem tektu: Komisija) kojima je ucesnicima na trzistu za po-
vrede konkurencije u¢injene u vreme vazenja Zakona iz 2005. izreena sankcija —
upravna mera obaveze novéanog placanja primenom Zakona iz 2009.

Pravni reZim za povrede konkurencije prema Zakonu
iz 2005. i Zakonu iz 2009.

Najvece razlike izmedu dva zakona postoje u pogledu nacina uredivanja po-
stupka za utvrdivanje povrede konkurencije i sankcija i mera koje se mogu izreci
pociniocima tih povreda. Za nasu analizu najvaznija razlika ogleda se u tome $to
su u Zakonu iz 2005. povrede konkurencije kvalifikovane kao prekrsaji. U skla-

Dr Dijana Markovi¢-Bajalovi¢é, profesor Pravnog fakulteta u Srpskom Sarajevu, Pale.
1 “Sl. glasnik RS”, br. 51/2009, u daljem tekstu: Zakon iz 2009.
2 “Sl. glasnik RS”, br. 79/2005, u daljem tekstu: Zakon iz 2005.
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du sa tim, nakon $to bi Komisija kona¢nim reSenjem koje donosi u upravnom
postupku utvrdila postojanje povrede konkurencije, pokretala bi postupak pred
prekr$ajnim sudom u svojstvu ovlaséenog podnosioca zahteva.® Prekrs$ajni sud
mogao je izreci sankciju u vidu novcane kazne u rasponu od 1 do 10% od uku-
pnog godi$njeg prihoda ucesnika na trzistu.* Komisija je Zakonom iz 2005. bila
ovlas¢ena da resenjem kojim utvrdi povredu konkurencije izrekne restitutivne
upravne mere, Ciji je cilj uspostavljanje konkurencije na trzistu i otklanjanje Stet-
nih posledica ué¢injene povrede konkurencije.> Ako udesnik na trzistu kome su
reSenjem Komisije izre¢ene mere ne bi postupio po resenju u utvrdenom roku,
Komisija je u skladu sa ¢l. 68 Zakona iz 2005. bila ovlas¢ena da donese posebno
redenje o odredivanju mere privremene zabrane vrSenja prometa odredene robe
ili usluga. Nadalje, ako ucesnik na trzi$tu ne bi postupio po resenju o zabrani vr-
$enja prometa, Komisija je imala pravo da donese reSenje o odredivanju mere
privremene zabrane vrienja delatnosti. Mere iz ¢l. 68 Zakona iz 2005. bile su po
svojoj prirodi represivne i cilj im je bio obezbedenje sprovodenja mera za uspo-
stavljanje konkurencije i otklanjanje $tetnih posledica ucinjene povrede.
Zakonom iz 2009. ucinjen je radikalan preokret u pravcu postizanja vece
efikasnosti postupka koji se vodi radi zastite konkurencije, time §to je Komisiji
dato ovlas¢enje da samostalno izri¢e sankcije u¢enicima na trzistu u okviru po-
stupka kojim se utvrduje povreda konkurencije. U cilju prevazilazenja ustavnog
problema poveravanja ovlascenja za izricanje sankcija telu koje nije sud, a nije
ni klasi¢an organ uprave,® sankcije su Zakonom iz 2009. odenute u ruho uprav-
ne mere. U skladu sa ¢l. 68 Zakona iz 2009. Komisija moze ucesniku na trziStu
koji u¢ini povredu konkurencije izre¢i meru zastite konkurencije. Mera se sastoji
u obavezi placanja nov¢anog iznosa koji moze iznositi do 10% od ukupnog godis-
njeg prihoda ucesnika na trzi$tu. Donji iznos obaveze nije propisan, sto znaci da
Komisija moze u¢esnika na trzistu i osloboditi od obaveze. Naziv “upravna mera”
ne moze da prikrije njen represivni karakter, niti je ta njena priroda u raspravi vo-

3 Cl. 70 st. 2 Zakona iz 2005. u vezi sa ¢l. 154 st. 2 i 3 Zakona o prekr$ajima (“SI. glasnik RS,
br. 101/2005, 116/2008 i 111/2009).

4 (L. 71 Zakona iz 2005.
5 CL 8st.2i¢l 19 st. 2 Zakona iz 2005.

6 Clanom 137 st. 3 Ustava RS posebni organi preko kojih se ostvaruje regulatorna funk-
cija u pojedinim oblastima ili delatnostima svrstani su u drzavnu upravu. U teoriji se vodi raspra-
va oko pravnog statusa regulatornih tela, pa se ¢ak iznose misljenja da se radi o ¢etvrtoj grani vla-
sti, odnosno u najmanju ruku o organima koje je tesko svrstati u postoje¢u kagetorizaciju drzav-
ne vlasti. S. Duji¢, Javne sluzbe i nezavisna regulatorna tijela, Moderna uprava, novembar 2010. s.
15-40; B. Smerdel, Cudnovati kljunas ponovo u fokusu: mogu li se neovisni regulatori uklopiti u hr-
vatski pravni poredak, International Jean Monnet Chair Conference, “Regulatorne agencije’, Prav-
ni fakultet Sveucilista u Rijeci, 1-2.10.2010.; B. Smerdel, Neovisni regulatori: o potrebi racionalizacije
sustava, Informator, 51/2012, s. 1-3.
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denoj povodom dono$enja novog zakona negirana od strane predlagaca zakon-
skog teksta. Podvodenjem sankcija za povrede konkurencije pod rezim upravnih
mera zakonodavac je (ne)svesno izbegao detaljno uredivanje niza klasi¢nih in-
stituta kaznenog prava, koji predstavljaju civilizacijsku tekovinu i sluze ostvare-
nju ideala pravi¢nosti u kaznenom postupku, kao $to su subjekti i uslovi kaznene
odgovornosti i kaznjivosti, ostvarivanje nacela o pravu na odbranu i raspravnog
nacela, nacin dokazivanja (istrazno ili optuzno nacelo), dokazna sredstva, polo-
zaj oste¢enog u postupku, vrste kazni i na¢in odmeravanja kazne, vrste zastitnih
mera, pravne posledice odluke o kaznjavanju i dr.” S druge strane, odmah na po-
¢etku primene Zakona iz 2009. pokazalo se da pozivanje na institute kaznenog
prava nije moguce izbedi, zbog cega se postavlja pitanje da li je uopste moguce
koristiti se tim institutima u oblasti upravnog prava, §to se u krajnjoj konsekvenci
svodi na pitanje da li je iskorak nacinjen regulisanjem sankcija za povrede konku-
rencije u oblasti upravnog prava bio pravno-politicki opravdan?

Postupak pred Komisijom ureden je kao poseban upravni postupak, sa
odredbama koje predstavljaju odstupanje od Zakona o op$tem upravnom postup-
ku.® U postupku se primenjuju pravila opsteg upravnog postupka, ako zakonom
iz oblasti zastite konkurencije nije drugacije propisano.” Za ovaj rad od znaca-
ja je najpre nacin uredivanja pitanja pokretanja postupka. Zakonom iz 2005. bila
je data ravnopravna mogucénost Komisiji, ostecenim ucesnicima na trzistu i dru-
gim licima koja za to imaju pravni interes da pokrec¢u postupak za utvrdivanje po-
vrede konkurencije.!? Zakonom iz 2009. postupak za utvrdivanje povrede konku-
rencije ureden je u skladu sa nacelom oficijelnosti. Komisija pokrece postupak za
utvrdivanje povrede konkurencije isklju¢ivo po sluzbenoj duznosti. Opravdanje
za uvodenje nacela oficijelnosti takode je nadeno u vecoj efikasnosti postupka. Is-
klju¢enjem prava trecih lica da pokrecu postupak Komisija je oslobodena bala-
sta postupaka koji bi se vodili isklju¢ivo u cilju zastite privatnih interesa o$tece-
nih ucesnika u postupku, sto nije zadatak tela koje prevashodno $titi javni interes.
Uprkos dobrim namerama zakonodavca, na taj nacin je u postupku pred Komi-
sijom eliminisano raspravno nacelo, koje je Zakonom iz 2005. makar u naznaka-
ma bilo uredeno.

Clanom 35 Zakona iz 2009. propisani su uslovi i na¢in pokretanja postup-
ka po sluzbenoj duznosti. Komisija pokrece postupak ispitivanja povrede kon-
kurencije po sluzbenoj duznosti, kada na osnovu dostavljenih inicijativa, infor-

7 Posebno je pitanje ustavnosti ovakvog zakonskog resenja, koje jo$ uvek nije otvoreno niti

u teoriji, ni u praksi. Davanje ovlascenja telu sa regulatornom funkcijom da izrice sankcije upitno je
pre svega sa stanovista nacela o podeli vlasti na zakonodavnu, izvrénu i sudsku iz ¢l. 4 Ustava RS.

8 “SL. glasnik SRJ”, br. 33/97 1 31/2001 i “SL. glasnik RS”, br. 30/2010, u daljem tekstu: ZOUP.
9 (L 52t. 1 Zakona iz 2005 i ¢l. 34 Zakona iz 2009.
10 Cl. 56 i 57 Zakona iz 2005.
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macija i drugih raspolozivih podataka osnovano pretpostavi postojanje povrede
konkurencije. Postupak se pokrece zaklju¢kom koji donosi predsednik Komisije.
Zakljucak o pokretanju postupka narocito sadrzi opis radnji ili akata koji mogu
predstavljati povredu konkurencije, pravni osnov i razloge za pokretanje postup-
ka.

Druga bitna novina u uredivanju postupka za utvrdivanje povrede konku-
rencije u Zakonu iz 2009. ogleda se u tome $to se u jednom postupku, jednim ak-
tom odlucuje i o postojanju povrede konkurencije i o merama koje se odredu-
ju ucesniku na trzistu, ukljucujudi i meru zastite konkurencije, odnosno nov¢anu
kaznu. Time je otklonjena nepotrebna dvojnost postupaka za utvrdivanje povre-
de konkurencije i odredivanje sankcije, koja je postojala prema Zakonu iz 2005.
U Zakonu iz 2009. ta novina je izrazena Sturom, ali ipak potpuno jasnom odred-
bom: “Sastavni deo reSenja kojim je utvrdena povreda konkurencije je odluka o
meri zastite konkurencije, odnosno druga upravna mera koju odreduje Komisi-
ja u skladu sa ovim zakonom.!! Navedena norma ne trazi tumaca. Mera zasti-
te konkurencije se moze izre¢i samo aktom kojim se utvrduje postojanje povrede
konkurencije, a ne samostalnim re$enjem kojim se okonc¢ava zaseban postupak za
odredivanje upravne mere. Takvo zakonsko resenje je odstupanje od pravila op-
$teg upravnog postupka da se tereti stranci mogu nametati i posebnim, naknad-
nim upravnim aktom,!? ¢ime je isklju¢ena primena pravila opsteg upravnog po-
stupka u tom pogledu.

Vremensko vaZenje Zakona iz 2005.
i Zakona iz 2009.

Imajudi u vidu da se Zakonom iz 2009. uvodi potpuno novi pravni rezim
zadtite konkurencije, neophodno je bilo Zakonom iz 2009. jasno odrediti trenu-
tak u vremenu do koga vazi Zakon iz 2005., odnosno od kojeg pocinje da se pri-
menjuje Zakon iz 2009. U Zakonu iz 2009. tom pitanju posvecene su tri odred-
be: odredba o prestanku vazenja Zakona iz 2005., odredba o stupanju Zakona iz
2009. na snagu i o pocetku njegove primene i odredba o pravnom rezimu za ne-
okoncane postupke. Zakon iz 2009. stupio je na snagu 22.7.2009, a poceo je da se
primenjuje 1.11.2009.13 Danom pocetka njegove primene prestao je da vazi Za-
kon iz 2005.1* U pogledu postupaka koji su u toku, Zakon iz 2009. sadrzi odrede-
nje da ¢e se “na postupke koji su zapoceti do dana primene ovog zakona primeniti

11 Cl. 38 st. 3 Zakona iz 2009.

12 Z. Tomi¢, Opste upravno pravo, Beograd 2011. s. 210
13 Cl. 81 Zakona iz 2009.

14 Cl. 78 Zakona iz 2009.
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propisi po kojima su zapoceti’,!® to jest Zakon iz 2005. i podzakonska akta done-
ta na osnovu njega.

U kritici Zakona iz 2009. ukazano je na opasnost da se ¢l. 74 usko tumaci,
tako $to bi se na postupke u toku primenjivale samo procesnopravne odredbe Za-
kona iz 2005, dok bi se u materijalnopravnom delu postupak okoncao po odred-
bama Zakona iz 2009.1¢ Kako tada, tako i danas, smatramo da jezi¢ka omaska za-
konodavca (umesto re¢i “u postupcima” upotrebljene su re¢i “na postupke”) ne
daje prostor za tumacenje da Komisija moze voditi postupak po Zakonu iz 2005.
a primenjivati materijalnopravne odredbe Zakona iz 2009., iz vise razloga.

Prvi je da je zakonodavac precutno iskazao svoju volju da se u neokonca-
nim pravnim situacijama primenjuje Zakon iz 2005. time $to je odlozio primenu
Zakona iz 2009. za vise od tri meseca. Neuobicajeno dug period odloZene prime-
ne !7 govori nam o tome da je zakonodavac hteo da uéesnicima na trzistu ostavi
dovoljno vremena da se pripreme za novi pravni rezim zastite konkurencije. Uto-
liko pre se ne moze tumaciti da je njegova namera bila da se u neokonc¢anim po-
stupcima primenjuju isklju¢ivo procesne odredbe Zakona iz 2005.

Drugo, sistematika Zakona iz 2009. je takva da je tesko jasno razgranici-
ti materijalnopravne od procesnopravnih normi. Ovo stoga sto Deo 5. Zakona,
koji nosi naziv “Postupak pred Komisijom’, sadrzi i odredbe materijalnopravnog
karaktera, kao $to su odredbe o upravnim merama koje odreduje Komisija,'® o
obavezi prijave koncentracije i ispitivanju koncentracije po sluzbenoj duznosti,'?
meri zastite konkurencije?® i dr. Stavige, u nekim ¢lanovima Zakona iz 2009. po-
mesane su norme materijalnopravnog i procesnopravnog karaktera. Primer za to
su odredbe o uslovhom odobrenju koncentracije i meri dekoncentracije, u koji-
ma su propisane materijalnopravne pretpostavke za izricanje uslovnog odobrenja
ili mere dekoncentracije, ali i sadrzina reSenja o uslovnom odobrenju, odnosno
odredivanju mere dekoncentracije, $to spada u oblast procesnog prava.?! Ako bi
se prihvatio stav da se u postupcima koje se vode po Zakonu iz 2005. primenjuju
materijalnopravne norme Zakona iz 2009. to bi znacilo da se Komisiji daje zada-

15 Cl. 74 Zakona iz 2009.

16 Begovi¢, Pavi¢, Jasna i neporedna opasnost: Prikaz novog Zakona o zastiti konkurencije.
Anali Pravnog fakulteta, br. 2/2009, s. 80-81.

17 Smatramo da odlaganje primene ¢itavog zakona na odredeno vreme od njegovog stupa-
nja na snagu, kako je ucinjeno u slu¢aju Zakona iz 2009., sustinski ne predstavlja nista drugo ve¢
odredivanje duzeg roka njegovog stupanja na snagu. U tom smislu rok za pocetak primene Zakona
iz 2009. predstavljao bi vacatio legis, iako se formalnopravno ne radi o tom institutu.

18 Cl. 56, 57 i 59 Zakona iz 2009.
19 Cl. 61-63 Zakona iz 2009.

20 CL 67.

21 Cl. 66 1 67 Zakona iz 2009.
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tak (ili, jos bolje, ostavlja sloboda) da za svaku pojedinu normu vaga da li je pro-
cesnopravnog ili materijalnopravnog karaktera, $to bi izazvalo sporove u praksi i
stvorilo veliku pravnu nesigurnost.

Trece, primena materijalnopravnih odredaba Zakona iz 2009. u postupci-
ma zapocetim i koji se vode po odredbama Zakona iz 2005, iako bi se hronolos-
ki odvijala nakon pocetka primene novog zakona, sustinski bi znacila njegovu re-
troaktivnu primenu na radnje ucenika na trzistu uc¢injene u vreme vazenja starog
zakona, buduc¢i da postupci zapoceti po odredbama Zakona iz 2005. jedino mogu
imati za predmet povrede u¢injene do donosenja Zakona iz 2009. Primera radi,
ako bi Komisija u postupku za utvrdivanje zloupotrebe dominantnog poloza-
ja pokrenutom u vreme vazenja Zakona iz 2005, koji nije okon¢an do 1.11.2009,
donosila odluku primenom materijalnopravnih odredaba Zakona iz 2009. ona bi
mogla da utvrdi postojanje povrede konkurencije iako nije izvodila dokaze u ci-
lju utvrdivanja da li je nastala Stetna posledica - sprecavanje, ogranicavanje ili na-
rusavanje konkurencije. Time bi se otvorila mogu¢nost da se ucesnik na trzistu
sankcioni$e za radnju koja nije bilo propisana u vreme kada je izvrsena, odno-
sno da se Zakon iz 2009. primeni retroaktivno. U teoriji o vremenskom sukobu
zakona pravne situacije koje su nastale u vreme vazenja starog zakona, a jo$ nisu
okoncane u momentu kada novi zakon pocinje da se primenjuje nazivaju se situ-
acijama u toku i jedan broj teoreticara se zalagao za to da se na takve pravne si-
tuacije stari zakon produzeno primenjuje (teorija produzenog dejstva starog za-
kona ili organska teorija). Po njima, primena starog zakona moze biti iskljucena,
ali samo izri¢itom zakonskom odredbom.?? Na§ zakonodavac je postupio uprav-
no obrnuto, propisujuci produzenu primenu Zakona iz 2005. “na postupke koji u
zapoceti do dana pocetka primene ovog zakona’, pokazujuci time da prihvata or-
gansku teoriju.

Podsetimo na ovom mestu da Ustav RS zabranjuje povratno dejstvo zako-
na i drugih opstih akata. Izuzetno je dozvoljeno povratno dejstvo samo pojedi-
nih odredaba zakona, ako to nalaze opéti interes utvrden pri donosenju zakona.??
U skladu sa tim, materijalnopravne odredbe zakona se ne mogu u svojoj ukupno-
sti retroaktivno primenjivati, ve¢ bi se zakonom moralo propisati koje se njegove
odredbe mogu retroaktivno primenjivati, a u postupku donosenja zakona morao
bi se utvrditi opsti interes koji opravdava njihovu retroaktivnu primenu.

Zakon iz 2009. ne sadrzi posebne odredbe kojima bi se uredila moguénost
njegove retroaktivne primene, niti je to pitanje bilo predmet rasprave u procesu
njegovog donos$enja. Naprotiv, u ¢lanu 74 Zakona iz 2009. primenjen je koncept
produzene primene starog zakona na neokonc¢ane pravne situacije.>* Prema tome,

22§, Perovi¢, Retroaktivnost zakona i drugih opstih akata, Beograd 1987. s. 132-135.
23 Cl. 197 Ustava RS.
24 Ibidem, s. 132-135.
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materijalnopravne odredbe novog zakona ne smeju se primenjivati na pravne od-
nose nastale u vreme vazenja Zakona iz 2005. u postupcima koji su pokrenuti na
osnovu Zakona iz 2005. a nisu okoncani do pocetka primene Zakona iz 2009, jer
bi takvo postupanje bilo suprotno Ustavu RS. Ovome treba dodati da su i pred-
stavnici Komisije javno izneli misljenje da se na postupke koji su zapoceti po Za-
konu iz 2005. primenjuju procesnopravne i materijalnopravne odredbe tog zako-
na.? Ispravnost tog misljenja potvrdio je i Upravni sud svojom odlukom u slucaju
Kartel farmaceuta.?

Praksa Komisije u primeni Zakona iz 2009.

Cak ni preterano mastovit i zlonameran kriti¢ar Zakona iz 2009. u vreme
kada je taj zakon donet nije mogao zamisliti moguc¢nost njegove primene na prav-
nosnazno okoncane postupke za utvrdivanje povrede konkurencije. Ovo stoga $to
se pravnosnazno okoncani postupci kvalifikuju kao svrsene ¢injenice, u pogledu
kojih u pravnoj teoriji o retroaktivnosti zakona ne postoji dilema da bez izuzetka
ostaju izvan domasaja primene novog zakona.?’

Upravo tako postupila je Komisija u slucajevima Imlek i Kartel farmaceu-
ta. Oba slucaja, iako su sa aspekta sadrzine povrede konkurencije veoma razlicita,
pocivaju na istim pravnim c¢injenicama relevantnim za raspravu o vremenskom
sukobu Zakona iz 2005. i Zakona iz 2009: 1) Komisija je kona¢no re$enje u uprav-
nom postupku donela u vreme vazenja Zakona iz 2005; 2) Upravni sud, postupa-
juci po tuzbama stranaka protiv kojih se vodio postupak u upravnom sporu, do-
neo je odluku kojom potvrduje reSenje Komisije nakon pocetka primene Zakona
iz 2009, ¢ime je to reSenje postalo pravnosnazno; 3) Komisija pokrece novi uprav-
ni postupak za odredivanje upravne mere zastite konkurencije na osnovu Zakona
iz 2009. ucesnicima na trziStu nakon pravnosnaznosti reSenja kojim je utvrdena
povreda konkurencije i u tom postupku izrice sankciju koja je ve¢a od donjeg mi-
nimuma prekrsajne kazne prema Zakonu iz 2005, iako Zakon iz 2009. daje mo-
gucénost oslobadanja od sankcije; 4) Komisija obrazlaze primenu Zakona iz 2009.
argumentom blazeg zakona, koji je generalno prihvacen u krivicnom zakonodav-
stvu, ali ne nalazi da je re¢ o retroaktivnoj primeni Zakona iz 2009, ve¢ da je u pi-
tanju “primena jedinog skupa raspolozivih pravnih normi”

25 S. Dankovié-Stepanovi¢, Izricanje mere zastite konkurencije (konsekventno) prethodno
utvrdenoj povredi, Pravo i privreda, 7-9/2012, s. 592.

26 1J 2553/12 od 10.05.2012.

27 To je princip postavljen jo§ teorijom statuta u srednjem veku, a prihvataju ga sve kasnije
teorije o retroaktivnosti zakona. Vidi Perovi¢, op. cit., s. 89-90, 127-132; D. Cori¢, Princip stecenih
prava i retroaktivno dejstvo zakona, doktorska disertacija, Pravni fakultet Ni§, 2011, s. 59-60.
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Ovde je (naizgled) sporno nekoliko pravnih pitanja: 1) Da li je Komisi-
ja mogla da pokrene poseban upravni postupak za odredivanje upravne mere za
pravnosnazno utvrdenu povredu konkurencije? 2) Da li je Komisija bila ovlasce-
na da vodi postupak za odredivanje upravne mere zastite konkurencije na osno-
vu Zakona iz 2009. za povredu konkurencije u¢injenu u vreme vazenja Zakona iz
20057 3) Da li se Komisija mogla koristiti argumentom blazeg zakona prilikom
odredivanja mere zastite konkurencije?

Napred je istaknuto da je Zakonom iz 2009. posebno ureden nacin pokre-
tanja postupka pred Komisijom, tako $to su propisane dve situacije kada Komisi-
ja moze pokrenuti postupak po sluzbenoj duznosti: radi utvrdivanja povrede kon-
kurencije i radi ispitivanja koncentracije koja nije prijavljena Komisiji. Postavlja
se pitanje da li Komisija moze pokrenuti postupak po sluzbenoj duznosti neza-
visno od odredaba Zakona iz 2009, pozivajuci se na pravila opsteg upravnog po-
stupka, $to je ona ucinila pokrec¢udi postupke za odredivanje upravne mere zasti-
te konkurencije? Clanom 114 st. 1 ZOUP propisano je da nadlezni organ pokreée
postupak po sluzbenoj duznosti kad to odreduje zakon ili drugi propis i kad utvr-
di ili sazna da, s obzirom na postojece ¢injeni¢no stanje, treba pokrenuti postupak
radi zastite javnog interesa. Navedena odredba moze se dvojako tumaciti: tako
da oba uslova moraju kumulativno biti ispunjena, ili tako da su uslovi alternativ-
no postavljeni, odnosno da je postupak po sluzbenoj duznosti moguce pokrenu-
ti i kada je ispunjen samo jedan od uslova. Jezicko znacenje norme govori u pri-
log prvom tumacenju. Pravna teorija se ne izjagnjava eksplicitno po ovom pitanju,
ali se nama ¢ini da stoji na istom stanovistu.?® Nadlezni organ pokrece postupak
po sluzbenoj duznosti kada je na vodenje postupka ovlas¢en zakonom ili drugim
propisom i kada ¢injeni¢no stanje o kome je stekao saznanje ukazuje da je oprav-
dano voditi postupak u konkretnom slucaju radi zastite javnog interesa. Takvo tu-
macenje u skladu je sa nacelima zakonitosti, efikasnosti i ekonomic¢nosti uprav-
nog postupka.?® SadrZina javnog interesa, nacin i sredstva njegovog ostvarenja u
pojedinim oblastima rada uprave definisani su posebnim zakonima. U tom smi-
slu i Zakonom iz 2009. definisan je javni interes koji ostvaruje Komisija kao zasti-
ta konkurencije na trzistu u cilju ekonomskog napretka i dobrobiti drustva, a na-
rocito koristi potrosaca. Sluc¢ajevi kada Komisija pokrece postupak po sluzbenoj
duznosti radi ostvarivanja javnog interesa predvideni su u ¢l. 35 Zakona iz 2009.
za pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti, osim onog odredenog u ¢l. 35 Za-
kona iz 20009.

Cak i ako bi se prihvatila sporna teza da je moguce vodenje postupka po
sluzbenoj duznosti samo na osnovu razloga zastite javnog interesa, mimo zakon-

28 Tomi¢, op.cit. s. 285.
29 Cl.5,7.i14. ZOUP.
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skih osnova propisanih Zakonom iz 2009, taj javni interes morao bi biti posebno
obrazlozen u aktu kojim se pokrece postupak. Komisija u reSenju o odredivanju
upravne mere®® samo kratko obrazlaze da je upravni postupak pokrenut shodno
¢l. 114 st. 1 ZOUP. Na drugom mestu u redenju Komisija se poziva na svoju oba-
vezu da §titi javni interes, koji se u konkretnom slucaju sastoji u “zadovoljavanju
vitalne potrebe drustva, da se propisi dosledno sprovode i da nadlezni drzavni or-
gani, odnosno organizacije kakva je i Komisija, primene sva na zakonu zasnova-
na pravna sredstva, kako bi se ispunio cilj Zakona o zastiti konkurencije, odnosno
obezbedila zastita konkurencije”3! Navedenim se ne obrazlaze zasto Komisija nije
pokrenula postupak na osnovu odredaba Zakona iz 2009. ve¢ je morala da pribe-
gne ekstenzivnom tumacenju ¢l. 114 st. 1 ZOUP.3? Obaveza doslednog sprovo-
denja propisa i ispunjavanje cilja zakona je obaveza svakog organa drzavne vlasti
ustanovljena ustavom i zakonom. To nije neki poseban javni interes koji je defini-
san Zakonom iz 2009. a za koji, propustom zakonodavca, nisu predvideni postup-
ci za njegovo ostvarivanje, pa je Komisija primorana da pribegne ¢lanu 114 st. 1
ZOUP.

Problem nedostatka pravnog osnova za pokretanje posebnog postupka za
odredivanje upravne mere Komisija je prevazisla tako $to je akt kojim pokre-
¢e postupak naslovila “Obavestenje s pozivom na izjasnjenje’, oslanjajuci se na
¢cl. 115 st. 1 ZOUP, koji kaze da je postupak pokrenut ¢im organ izvrsi ma koju
radnju vodenja postupka. Ne ulaze¢i ovde u pitanje osnovanosti primene nave-
dene odredbe ZOUP na situacije kada Komisija pokrec¢e postupak po sluzbenoj
duznosti,® stice se utisak da je Komisija htela da izbegne sporno pitanje postoja-
nja osnova za pokretanje postupka, te je dostavljanjem strankama obavestenja o
svojoj nameri da jzrekne meru zastite konkurencije pokusala da stvori privid da
postupak koji je voden radi utvrdivanja povrede konkurencije i postupak za odre-
divanje upravne mere zastite konkurencije ¢ine jednu celinu, jedan jedinstven po-
stupak. Argument da se radi o nastavku ranije zapocetog postupka iznosi se u jav-
nosti od strane ¢lanova Komisije.3*

Kalemljenje postupka za izricanje upravne mere na ranije voden postupak
za utvrdivanje povrede konkurencije nije moguce iz dva razloga. Prvi je da bi se

30 Resenje o odredivanju mere zastite konkurencije Akcionarskom drustvu “Mlekara” Subo-
tica i Akcionarskom drustvu “IMLEK” Beograd od 5/0-02-43/2011 od 24.01.2011.

31 Ibidem, s. 6.

32 1 ¢lanovi Komisije priznaju da odredbe zakona o zatiti konkurencije o pokretanju po-
stupka imaju primat nad odgovoraju¢im odredbama ZOUP shodno nacelu lex specialis derogat legi
generali . S. Dankovi¢-Stepanovi¢, op. cit., s. 583.

33 Nase je misljenje da se ta odredba moze primeniti samo u situacijama kada stranka pod-
nese zahtev za pokretanje postupka, pa organ ucini neku od radnju vodenja postupka, ¢ime se po-
stupak smatra pokrenutim, ili organ odbacuje zahtev u skladu sa ¢l. 115 st. 2 ZOUP.

34 S. Dankovi¢-Stepanovi¢, op. cit., s. 583.
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u takvom slucaju reSenje o odredivanju upravne mere moralo doneti u vidu do-
punskog reSenja u smislu ¢l. 206 ZOUP. Medutim, dopunsko resenje moglo bi se
doneti jedino na osnovu Zakona iz 2005, u kom slucaju Komisija ne bi bila ovla-
$¢ena da izrekne meru zastite konkurencije.>> Drugo, re$enje u vezi sa kojim bi
Komisija donosila dopunsko resenje je postalo pravnosnazno njegovim potvrdi-
vanjem od strane Upravnog suda. Pravnosnazni upravni akti ne mogu se menjati
a donosenje dopunskog resenja se moze podvesti pod menjanje, jer bi se dopun-
skim re$enjem u konkretnom slucaju stranci nametale obaveze koje nisu utvrde-
ne pravosnaznim re$enjem. Resenjima Komisije kojima se utvrduje povreda kon-
kurencije u slu¢ajevima Imlek i Kartel farmaceuta stranke su stekle obaveze, u
prvom slucaju da izvrse radnje koje u ima nalozene u cilju sprecavanja dalje po-
vrede konkurencije, a u drugom slucaju da prestanu da izvrSavaju sporazume koji
su suprotni zakonu. Izricanjem obaveze placanja novc¢anog iznosa iz mere zastite
konkurencije dopunskim re§enjem izmenile bi se (uvecale) obaveze stranaka koje
su im ustanovljene pravnosnaznim re$enjem, sto je suprotno ¢l. 13 ZOUP.

Zbog toga se Komisija ipak opredelila da vodi postupak primenjujuci Za-
kon iz 2009. Komisija se u uvodu resenja poziva na ¢lanove Zakona iz 2009. U
obrazloZenju resenja istice da je u skladu sa odredbama Zakona iz 2005. konsta-
tovana povreda konkurencije, ali da utvrdivanje prekrsajne odgovornosti nije bilo
moguce provesti usled nepostojanja regulatornih i institucionalnih prepreka.’® Na
koje regulatorne i institucionalne prepreke se misli? Stupanjem na snagu Zakona
iz 2009. prestale su da vaze i odredbe Zakona iz 2005. kojima se propisuju prekr-
$aji za ucinjene radnje povrede konkurencije. U skladu s tim, u prekr§ajnim po-
stupcima koje je Komisija pokretala protiv ucesnika na trzistu za izvrsene povre-
de konkurencije, prekrsajni sudovi su nakon stupanja na snagu Zakona iz 2009.
godine donosili odluke kojima se okrivljeni oslobodaju odgovornosti, jer delo
koje im se stavlja na teret viSe ne predstavlja prekrsaj. Odluke prekrsajnih sudova
u svim pokrenutim prekrsajnim postupcima postale su pravnosnazne, bilo tako
$to je postupak obustavljen odustankom Komisije od redovnog pravnog sredstva,
bilo tako $to je Visi prekrsajni sud potvrdio odluku prvostepenog suda o osloba-
danju od odgovornosti.’”

Donos$enjem Zakona iz 2009. pocinioci povreda konkurencije amnestirani
su od prekr$ajne odgovornosti, jer taj zakon u odnosu na Zakon o prekrsajima
predstavlja blazi zakon. Institut blazeg zakona ureden je ¢l. 6. st. 2 Zakona o pre-

3 Komisija i sama isti¢e na jednom mestu u Re$enju o odredivanju upravne mere “Mlekari”
Subotica a.d. 1 “Imlek” a.d. da je primena Zakona iz 2005. nesporna. O mogu¢nosti donosenja uprav-
ne mere iz Zakona iz 2009. u postupku koji se vodi na osnovu Zakona iz 2005. raspravlja¢emo nize.

3 ReSenje o odredivanju upravne mere zastite konkurencije “Mlekara” Subotica a.d. i
“Imlek” a.d., s. 3; S.Dankovi¢-Stepanovid, op. cit., s. 583.

37 Presuda Viseg prekrsajnog suda u Beogradu 15-PRZ-br. 7115/10.
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kr$ajima: “Ako je posle ucinjenog prekrsaja jednom ili viSe puta izmenjen propis,
primenjuje se propis koji je najblazi za pocinioca”

S obzirom da Zakon iz 2009. viSe ne inkrimini$e radnje povree konkuren-
cije kao prekrsaje, nesporno je da Zakon iz 2009. predstavlja blazi zakon u odno-
su na Zakon o prekr$ajima i da su prekrsajni sudovi ispravno postupali kada su u
zahtevima podnetim od strane Komisije protiv pocinilaca prekrsaja iz Zakona iz
2005. donosili odluke o njihovom oslobadanju. Oni nisu mogli da primene Zakon
iz 2009. kao blazi za pocinioca i izreknu upravnu meru zastite konkurencije, jer
su apsolutno nenadlezni da vode upravni postupak. Neta¢no je, prema tome, mi-
$ljenje ¢lanova Saveta Komisije da prekrsajni sudovi nisu mogli da donose oslo-
badajuce presude, ve¢ da je trebalo da donose odluke o obustavljanju postupka
zbog stvarne nenadleznosti.®® Prekr$ajni sudovi nisu donosili presude o osloba-
danju od krivice pocinioca prekrsaja, ve¢ o oslobodanju od jedne vrste (prekrsaj-
ne) odgovornosti.

Suvi$no je sada trositi reci na to da li je zakonodavac hteo formuli$uci rese-
nje u Zakonu iz 2009. kojim Komisiji daje ovlas¢enja da izrice upravne mere ka-
znenog karaktera da istovremeno amnestira pocinioce povreda konkurencije iz
vremena vazenja Zakona iz 2005. Smatramo da nije, ali za prolivenim mlekom ne
vredi plakati! Stvarni efekat Zakona, kako se nazalost pokazalo, nije veca efika-
snost u zastiti konkurencije, ve¢ naprotiv, produzavanje postojece situacije da izo-
staje primena sankcija prema pociniocima povreda konkurencije.

Ostavljajuci taj problem po strani, za nas ostaje bitno samo sledece: poci-
nioci povreda konkurencije utvrdenih primenom Zakona iz 2005. oslobodeni su
odgovornosti za prekrsaj, jer u skladu sa Zakonom iz 2009. povrede konkurenci-
je vise nisu inkriminisane kao prekr$aji. Uvidevsi to, Komisija je uzela stvar u svo-
je ruke i zapocela praksu izricanja upravne mere zastite konkurencije za povrede
konkurencije utvrdene u pravnosnazno okonc¢anim postupcima vodenim po Za-
konu iz 2005., zamenjuju¢i tom merom prekrsajnu kaznu koju vise nije moguce
izre¢i. Ona smatra da je njena duznost da postupak zastite konkurencije realizuje
do kraja. Svrha i cilj Zakona nisu samo u utvrdivanju radnje povrede konkurenci-
je, ve¢ i u primeni prekrsajnih mera, odnosno upravnih mera zastite konkurenci-
je. Primenjujuci Zakon iz 2009. Komisija zapravo primenjuje “jedini moguci skup
pravnih normi na konkretan slucaj, zbog objektivne i, od volje Komisije nezavi-
sno nastupele okolnosti, da je usled regulatornih izmena primena prekrsajne od-
govornosti isklju¢ena.”¥

38 S. Dankovi¢-Stepanovi¢, op. cit., s. 591. Ne pravi se razlika izmedu apsolutne i stvarne
nenadleznosti. Apsolutna nenadleznost suda postoji kada je za postupanje nadlezan neki drugi
drzavni organ, a ne sud. Stvarna nenadleznost postoji kada je sud nadlezan za re$avanje spornog
odnosa, ali ne postoji nadleznost odredene vrste suda zbog prirode predmeta spora, svojstva sub-
jekata spora, vrednosti spora i sl.

3 Resenje o odredivanju mere zastite konkurencije “Mlekara” Subotica ad. i “IMLEK” a.d., s. 4.
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Cini se, naizgled, da Komisija primenjuje koncept neposredne primene no-
vog zakona na pravne situacije u toku, koji je formulisala francuska pravna teori-
ja.? Pravna situacija po misljenju Komisije jo$ uvek nije okoncana, jer je izosta-
lo sankcionisanje pocinioca. Ne vidi se, pri tom, da je konkretna pravna situacija
ipak okoncana u sadejstvu primene Zakona iz 2009. i Zakona o prekrsajima, te da
nema osnova za primenu koncepta o neposrednoj primeni novog zakona. Komi-
sija i sama uvida da takvo postupanje nalikuje retroaktivnoj primeni zakona, $to
treba da bude izuzetak, a ne pravilo, pa pribegava pravilu primene po stranku,
odnosno pocinioca, povoljnijeg propisa, kao korektivu primene Zakona iz 2005.,
na koji je upucuje zakonodavac!! Na taj nadin je u nase pravo uvedeno novo pra-
vilo blazeg zakona. Ono glasi: Kada pocinilac dela ne moze biti kaznjen zbog toga
$to ga je novi zakon oslobodio odgovornosti po starom zakonu, pravda ce se za-
dovoljiti tako $to ¢e se na pocinioca primeniti novi zakon kao blazi, izricanjem
sankcije blaze po imenu, ali po tezini iste kao i sankcija koja bi mogla biti izrecena
da se primenjuje stari zakon.*?

Argument Komisije da je Zakon iz 2009. blazi zakon u odnosu na Zakon o
prekrsajima je potpuno ispravan. Previd koju ¢ini sastoji se u tome da je institut
blazeg zakona ovlas¢en da primenjuje samo organ koji je nadlezan da primenjuje
stroziji zakon, u ovom slucaju prekrsajni sud, koji je to inace ve¢ ucinio, oslobada-
juci pocinioce povreda konkurencije odgovornosti. Komisija nalazi pravno upori-
$te za primenu blazeg zakona u ¢l. 6 st. 3 ZOUP, podvodeci svoje postupanje pod
primenu povoljnijeg zakona za stranku. Tom odredbom propisana je obaveza or-
gana koji vodi postupak, kada na osnovu zakona strankama nalaze obaveze, da
primenjuje mere koje su za njih povoljnije, uz uslov da se takvim merama postize
cilj zakona. Tu nije re¢ o normi koja ureduje sukob zakona u vremenu, ve¢ o nor-
mi kojim se suzava diskrecija organa u izricanju i primeni upravnih mera pred-
videnih jednim zakonom. Pri tom Komisija ne obrazlaze kako moze da upravnu
meru zastite konkurencije uporeduje sa prekrsajnom kaznom, koja nije mera. To
konstatuje i sud u presudi kojom ponistava reSenje Komisije o odredivanju uprav-
ne mere u slucaju Kartel farmaceuta: “TuZioci osnovano u tuzbama navode da
propisane sankcije kojima je odredena mera zastite konkurencije, u obliku obave-
ze placanja utvrdenog novcanog iznosa u osporenom resenju, i po starom i po no-

40O neposrednoj primeni novog zakona na pravne situacije u toku dejstva pisali su francu-
ski teoreticari Obri i Ro, kao i Rubije. Perovi¢, op.cit. s. 142-146.

41§, Dankovi¢-Stepanovié, op. cit., s. 591.

42 Komisija se ¢ak nije ni potrudila da o¢uva privid primene blazeg zakona tako $to bi izre-
kla meru u iznosu koji je ispod donjeg minimuma zaprecene prekr$ajne kazne prema Zakonu iz

2005. U slu¢aju Imlek izrecena je upravna mera u visini od 1,9% od ukupnog godi$njeg prihoda po-
¢inioca, a u slu¢aju Kartel farmaceuta 1,8%.
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vom zakonu, nisu istovrsne, niti imaju isti naziv, niti je identican postupak kojim
se one izricu, niti je, pak, zakonski osnov za njihovo izricanje isti.”4?

Sud dalje konstatuje da se izricanje upravne mere zastite konkurencije su-
protstavlja nacelu ne bis in idem, jer se radi o pravnosnazno presudenoj prekrsaj-
noj stvari. Ovo nacelo sadrzano je u ¢l. 24 st. 3 Ustava RS: “Niko ne moze biti go-
njen ni kaznjen za krivi¢no delo za koje je pravnosnaznom presudom osloboden
ili osuden ili za koje je optuzba pravnosnazno odbijena, ili postupak pravnosnaz-
no obustavljen, niti sudska odluka moze biti izmenjena na $tetu okrivljenog u po-
stupku po vanrednom pravnom leku. Istim zabranama podleze vodenje postupka
za neko drugo kaznjivo delo” U slucaju Kartela farmaceuta pravnosnaznost je na-
stupila zbog odustanka Komisije od daljeg prekrsajnog gonjenja.

U slucaju Imlek stvar stoji drugacije, jer Komisija nikada nije podnela zah-
tev za pokretanje prekr$ajnog postupka. Medutim, primenjujuci shvatanje suda
izrazeno u slucaju Kartel farmaceuta, ona ni u ovom slucaju ne bi mogla da izre-
kne upravnu meru zastite konkurencije, jer prelazne odredbe Zakona iz 2009.
upucuju na primenu propisa na osnovu koji je postupak i zapocet, §to znaci Za-
kona iz 2005. i Zakona o prekrsajima.** Komisija, prema tome, u ovom slucaju bi i
dalje mogla da pokrene prekrsajni postupak, $to je izlidno ¢initi zbog ve¢ zauzetih
stavova prekrsajnih sudova po ovom pitanju.

ZAKLJUCAK

Princip zabrane retroaktivne primene zakona predstavlja osnovni postulat
teorije o vaZenju prava u vremenu. Retroaktivnost se suprotstavlja zakonima logi-

43 Preuda Upravnog suda U 2553/12 od 10.5.2012.

4 U slu¢aju Imlek sud se nije izja$njavao o ovom pitanju. Upravni sud je potvrdio resenje
Komisije o odredivanju upravne mere “Mlekari” Subotica a.d. i “IMLEK” a.d. Odluka Upravnog
suda ukinuta je odlukom Vrhovnog kasacionog suda UZP 342/11 povodom zahteva za vanredno
preispitivanje pravnosnazne sudske presude. Vrhovni kasacioni sud se nije upustao u raspravljanje
dopustenosti odredivanja upravne mere zastite konkurencije, ve¢ je presuda Upravnog suda ukinu-
ta zbog toga $to je u meduvremenu ponisteno resenje Komisije o utvrdivanju zloupotrebe domi-
nantnog poloZaja u istom slucaju. Stavljanjem van snage resenja Komisije o utvrdivanju zloupotre-
be dominantnog polozaja, po misljenju Suda, otpao je i ¢injeni¢ni i pravni osnov na kome je zasno-
vano re$enje o odredivanju upravne mere zastite konkurencije. U tom slucaju prakti¢no je pokaza-
na sva besmislenost odredivanja upravne mere zastite konkurencije posebnim resenjem, koje Zivi
svoj nezavisan pravni Zivot. Poni$tavanjem resenja kojim se utvrduje povreda konkurencije ostalo je
na snazi reSenje o odredivanju upravne mere. U tom momentu prestala je da postoji pravnosnazno
utvrdena povreda konkurencije, ali je nastavila da pravno egzistira sankcija izre¢ena za tu povredu,
$to je pravni nonsens.
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ke, jer je apsurdno da se pravnom normom ureduje ponasanje subjekta u proslo-
sti, kada norma nije ni postojala, pa ga, shodno tome, nije mogla obavezivati, niti
je svoje ponasanje mogao njoj prilagoditi. Osim toga, retroaktivnost se sukobljava
sa zahtevom pravne sigurnosti, koji se stiti principom legaliteta. Stoga su dopuste-
ni izuzeci od zabrane retroaktivnosti pozitivhopravno odredeni, kao plod hilja-
dugodisnjih teorijskih rasprava i prakse stvaranja i primene prava. Dva su pravila
u vezi sa tim izuzecima narocito znacajna. Prvo je da se izuzeci od retroaktivno-
sti mogu propisivati samo zakonom i to izri¢ito. Na$ ustavotvorac ovo pravilo jos
vise suzava odredujuci da retroaktivno dejstvo mogu imati samo pojedine norme
zakona. Drugo pravilo glasi da retroaktivnost mora biti opravdana razlogom jav-
nog interesa, koji utvrduje zakonodavac u postupku donosenja zakona.
Iznenaduje odvaznost organa nadleznog za primenu zakona u oblati zastite
konkurencije da preuzima na sebe zadatak da pravdu ostvaruje rastezuci zakon-
ske norme preko granica njihovog pucanja, kako bi u njima iznasao osnov za re-
troaktivno sankcionisanje pocinioca povreda konkurencije. Nikakvi razlozi pra-
vi¢nosti i politicke opravdanosti ne mogu biti opravdanje za one koji primenjuju
pravo da izadu van okvira ustavom postavljenih garancija legaliteta, jer tada vise
ne moze ni biti re¢i o primeni prava, ve¢ o stupanju u svet neprava. Takvim po-
stupanjem drzavni organ potire civilizacijsku nuznost postojanja prava uopste i
vraca drzavu unazad u vreme kada prava nije bilo, pa time nije bilo ni drzave.
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TEMPORAL CONFLICT OF COMPETITION LAWS

Summary

The new legal regime constituted by the Law on Protection of Competition 2009 is distin-
guished by the authority of the regulatory body, i.e. Commission for protection of Competition, to
impose fines to market participants. That created a problem of temporal conflict of that law with
the Law on Protection of Competition 2005. The problem gave rise to academic debate, which was
additionally intensified after the Commsision have issued several decision on the basis of the Law
from 2009, imposing to parties fines for infringements of competition which were executed during
the validity of the Law from 2005.

In this article theoretical views and positive legal rules relating to the implementation of the
principle of prohibition of retroactive validity of law, as well as its important exception in penal law
— the rule of application of less strict law, are viewed through the prism of transitory provisions
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of the Law from 2009. The actual Commission's practice in legally binding cases is also analized
from the aspect of application of rules of temporal conflicts of laws. The author is questioning the
Commission's authority to conduct separate proceeding for issuing fines to parties who infringed
competition rules, the possibility of issuing sanctions under the Law from 2009 in proceeding con-
ducted under the Law from 2005 and the possibility for application of the principle of less strict rule
in the area of administrative law. He concludes that there is no legal basis for retroactive application
of the Law from 2009. Although he admits that there exists a political need for sanctioning persons
who infringe of competition rules, he finds that the Commission's practice of imposing fines under
the new law for infringements executed during the validity of the old law is absolutely contrary to
the principle of legality and that it undermines the very basis of legal state.
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