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Predmet C-510/23

SazZetak zahtjeva za prethodnu odluku sastavljen na temelju ¢lanka 98.
stavka 1. Poslovnika Suda

Datum podnoSenja:
8. kolovoza 2023.
Sud koji je uputio zahtjev:
Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (Italija)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
2. kolovoza 2023.
Tuzitelj:
Trenitalia SpA
TuZenik

Autorita Garante della Concerrenza e del Mercato

Predmet glavnog postupka

Tuzba koju'jeydrustvosdrenitalia podnijelo Tribunaleu amministrativo regionale
per il Lazip (Okruznitupravni sud za Lacij, Italija) radi ponistenja odluke koju je
donijela Auterita garante della concorrenza e del mercato (Tijelo za zaStitu
trziSnog ‘matjecanja i trziSta, Italija, u daljnjem tekstu: AGCM) i kojom je
navedeno, tijele. naldzilo tom drustvu placanje kazne zbog provodenja nepostene
poslovne prakse wsmislu Codicea del consumo (Zakonik o zastiti potrosaca).

Predmet i pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Zahtjev za prethodnu odluku koji je Tribunale amministrativo regionale per il
Lazio (Okruzni upravni sud za Lacij) uputio u skladu s ¢lankom 267. UFEU-a,
odnosi se na tumacenje prava Europske unije, konkretno, ¢lanka 11. Direktive
2005/29, u kontekstu primjene ¢lanka 14. Leggea 24 novembre 1981, n. 689
(Zakon br.689 od 24.studenoga 1981.) na istrazne postupke u vezi s
protupravnim radnjama pocinjenima na Stetu potroSaca.
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Prethodno pitanje

,»lIreba li ¢lanak 11. Direktive 2005/29/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od
11. svibnja 2005., u vezi s nacelima zastite potrosaca i djelotvornosti upravnih
postupka, tumaciti na nac¢in da mu se protivi nacionalni propis, kao Sto je onaj koji
proizlazi iz primjene ¢lanka 14. Zakona br. 689 od 24. studenoga 1981. kako se
tumaci u sudskoj praksi i kojim se Tijelu za zastitu trziSnog natjecanja i trzista
nalaze pokretanje istraznog postupka radi utvrdivanja nepostene poslovne prakse
u prekluzivnom roku od 90 dana koji poc¢inje tec¢i od trenutka u kojem navedeno
tijelo sazna za bitne elemente povrede koje moze sadrzavati veé¢dprva prijava
protupravne radnje?”

Navedeno pravo Unije

Direktiva 2005/29/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a odP1. svibnja 2005.,
konkretno ¢lanak 11.

Navedeno nacionalno pravo

Decreto legislativo del 6 settembre 2005, n. 206, (Zakenodavna uredba br. 206 od
6. rujna 2005.) (u daljnjem tekstu: Zakonik o zastitipotrosaca).

Clanak 27. (u verziji koja je bila'na snazitu trenutktppokretanja istrage):

»l. Tijelo za zaStitu trziSnog matjecanja i trziSta (u daljnjem tekstu: Tijelo)
izvrSava ovlasti koje,se ureduju ovim clankom u okviru zakonskih odredbi, i kao
tijelo nadlezno zagprovedbu Uredbe (EZ) br. 2006/2004 Europskog parlamenta i
Vijec¢a od 27. listopada 2004. o suradnji izmedu nacionalnih tijela odgovornih za
provedbu zakona owzastiti potrosaca.

1.a Cak i uredénimysektorima, na temelju ¢lanka 19. stavka 3. Tijelo za zastitu
trziSaeg natjecanjai trziSta iskljucivo je nadlezno za borbu protiv neposStene
poslovnewprakse, trgovaca, Sto ne utjeCe na poStovanje propisa na snazi, 1 tu
nadleznost 1zvrsava u skladu s ovlastima predvidenima ovim c¢lankom, uz
prethodno pribavljeno misljenje nadleznog regulatornog tijela.

2. “Tijeloy, po sluzbenoj duznosti ili na zahtjev bilo kojeg zainteresiranog
subjektayili organizacije sprjeCava nastavak nepostene poslovne prakse i otklanja
njezine posljedice. U tu svrhu, Tijelo primjenjuje ovlasti za istragu i provedbu iz
navedene Uredbe 2006/2004/EZ i u odnosu na povrede koje nisu prekogranicne.
[...] Djelovanje Tijela ne ovisi o okolnosti nalaze li se pogodeni potrosaci na
drzavnom podrucju drzave Clanice u kojoj je smjesten trgovac ili u drugoj drzavi
¢lanici. [...]
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3. U osobito hitnim slucajevima, Tijelo moze obrazlozenom odlukom naloziti
privremeni prekid nepoStene poslovne prakse. U svakom slucaju, Tijelo
obavjestava trgovca o pokretanju istrage [...].

9. Odlukom kojom zabranjuje nepoStenu poslovnu praksu, Tijelo takoder
odlucuje o primjeni upravne novCane kazne u iznosu od 5000 eura do
500 000,00 eura, uzimajuéi u obzir tezinu i trajanje povrede. [...]

11. Tijelo za zastitu trziSnog natjecanja i trziSta vlastitim pravilnikom ureduje
istrazni postupak kako bi osigurali kontradiktornost, potpuni uvid u spis i vodenje
zapisnika [...]

13. U pogledu upravnih nov¢anih kazni koje su posljedicaqevreda,ove uredbe,
primjenjuju se, ovisno o slucaju, odredbe glave I. odjeljkad>i clanaka 26., 27.7328.
I 29. Zakona br. 689 od 24. studenoga 1981., te naknadnihiizmjenanif...]%:

Clanak 27. stavak 1. (verzija koja proizlazi iz izmjena i2,2021.):

»l. Tijelo za zastitu trziSnog natjecanja i tezista, (W, daljnjem tekstu: Tijelo)
izvrSava ovlasti koje se ureduju ovim clankom utekviru zakenskih odredbi i kao
tijelo nadlezno za provedbu Uredbe (EU)2017/2394 “Europskog parlamenta i
Vije¢a od 12. prosinca 2017. o suradnji izmeduynacionalnih tijela odgovornih za
izvrSavanje propisd o za$titi potroSaca 1,0, stavljanju’ izvan snage Uredbe (EZ)
br. 2006/2004 [...]".

Zakon br. 689 od 24. studénoga'1981. ,,Izmjene kKaznenog sustava’:
Clanak 12.

,Odredbe ove glave primjenjuju se;0visno o slucaju i ako nije druk¢ije odredeno,
na sve povrede za koje se predvida upravna kazna placanja odredenog novcanog
iznosa, ¢ak 1%akota kazna nije predvidena kao zamjena za kaznenopravnu
sankciju. [%.]”.

Clanak.1%

1Ak je tofmoguée, povredu odmah treba staviti na teret i pocinitelju i osobi koja
je'solidarno‘edgovorna za placanje iznosa koji treba platiti za tu povredu.

Ako svim osobama ili nekoj od osoba navedenih u prethodnom stavku povreda
nije odmah stavljena na teret, zainteresirane osobe koje imaju boraviSte na
drzavnom podruc¢ju Talijanske Republike obavjestavaju se o obiljezjima povrede
u roku od 90 dana, a zainteresirane osobe koje imaju boraviSte u inozemstvu u
roku od 360 dana od utvrdenja povrede.

[...]

Obveza placanja iznosa koji treba platiti za povredu prestaje u odnosu na osobu
koja nije obavijeStena u propisanom roku”.
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Clanak 28.

,Zastara prava naplate iznosa koji trebaju platiti za povrede navedene u ovom
zakonu nastupa u roku od pet godina od dana pocinjenja povrede.

Prekid zastare ureduje se pravnim pravilima Codicea civile [Gradanski zakonik]”.

Delibera AGCM 1°aprile 2015, n. 25411 ,,Regolamento sulle procedure istruttorie
in materia di tutela del consumatore” (AGCM-ova odluka br. 25411 od 1. travnja
2015., ,,Pravilnik o istraznim postupcima u podrucju zastite potrosaca’?):

Clanak 6.

,» 1. Nakon ocjene dokaza kojima u svakom slucaju raspolaze 1.dekaza,za koje je
saznala na temelju zahtjeva za postupanje iz ¢lanka., osoba, odgovorna za
provedbu postupka pokrece istragu kako bi se provjerile postojitli zavaravajuce ili
nezakonito komparativno oglasavanje iz uredbe o zavaravaju¢em oglaSavanju,
odnosno postoji li nepostena poslovna praksa ‘1zyZakonika, o ‘zastiti potroSaca.
Istraga se pokrec¢e u roku od 180 dana od zaprimanja zahtjeva za intervenciju, a u
slucaju zahtjeva za pruzanje informacija, taj se rokyprekida‘doynjihova zaprimanja.

2. Osoba odgovorna za provedbu Postupka ‘@ pokretanju istrage obavjesStava
stranke i druge zainteresirane subjekte keji su podnijeli zahtjev za intervenciju u
smislu ¢lanka 4. [...]".

Sazeti prikaz Cinjenica i pestupka

Trenitalia (u daljnje “tekstu: tuzitelj) je javno trgovacko drustvo koje je u
potpunosti u vlasnistvu dtustva Ferrovie dello Stato italiane (€iji je kapital pak u
cijelosti u vlasniStyu ‘Ministera dell’economia e delle finanze (Ministarstvo
gospodarstvatiy, financija, ltalija)). AGCM je 2017. utvrdio da tuzitelj, koji je
glavno drustvo zayupravljanje ZeljezniCkim prijevozom putnika u Italiji, provodi
nepostenu poslovnu praksu na Stetu potrosaca. Konkretno, sustav za pretrazivanje
koji sluzi'za kupnju Zeljeznickih karata na internetu i na uredajima za automatsko
1zdavanje, karata ‘potroSacima nije nudio moguénosti putovanja regionalnim
vlakovimate je uglavnom prikazivao mogucénosti putovanja (skupljim) vlakovima

velikih brzina.

Naime, AGCM je ve¢ od 2011. od potroSaca primao razne prijave u tom smislu.
Slijedom tih prijava, 21. listopada 2016. AGCM je za spis pribavio racunalni
nosa¢ podataka koji sadrzava sve simulacije koje su od kraja kolovoza do kraja
rujna 2016. proveli njegovi sluzbenici prilikom internetske kupnje karata na
Trenitalijinim stranicama. AGCM je 15. studenoga 2016. tuzitelju dostavio odluku
o pokretanju postupka. Isti dan, AGCM je 1zvrsio provjeru u sjediStu drustva koja
je zavrSena prikupljanjem dokumentacije. TuZiteljevi odvjetnici u viSe su navrata
imali pristup spisu istrage i mogucnost podnosenja podnesaka obrane. Osim toga,
tuzitelj je saslusan na usmenoj raspravi.
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Nakon dugotrajne istrage, AGCM je 19. srpnja 2017. donio odluku o izricanju
kazne tuzitelju kojom mu je odredio znatnu nov¢anu kaznu (5 000 000 eura).
AGCM smatra da je nezakonita praksa pocela 2012., odnosno u trenutku uvodenja
informati¢kog sustava za pretrazivanje radi kupnje Zeljeznickih karata 1 da je
2017., u trenutku donosenja odluke o izricanju kazne, ta praksa i dalje trajala.

Tuzitelj je pobijao navedenu odluku, pri ¢emu je zatrazio njezino ponistenje na
temelju Cinjenice da je AGCM nepravodobno pokrenuo postupak radi utvrdenja
protupravne radnje, odnosno nakon isteka roka od 90 dana predvidenog
¢lankom 14. Zakona br. 689/1981.

Glavni argumenti stranaka glavnog postupka

Tuzitelj smatra da je predistrazni stadij postupka, odnesno stadij, koji. prethodi
obavijesti o pokretanju postupka, tijekom kojeg AGCM, bez kantradiktorne
rasprave prikuplja prve indicije kako bi provjerio stvarnoypostejanje pretupravne
radnje, trajao vise od cetiri godine tijekom kojih»AGCM nije poduzeo nijednu
radnju radi provjere zaprimljenih prijava. Osim, toga, dokumentacija prikupljena
2016. dokazuje da je istraga koju je trebaloyprovesti bila relativno jednostavna, $to
dodatno ide u prilog tvrdnji da je AGCM nezakonite propustio djelovati i da je
stoga doslo do povrede ¢lanka 14. Zakona br. 689/1981.

Tuzitelj smatra da se AGCM=0vo peostupanjéntakoder ocito protivi ¢lanku 6.
Europske konvencije za zastitu ljudskih“prava, i temeljnih sloboda (u daljnjem
tekstu: EKLJP) i ¢lanku4l. Pavelje Eurgpske unije o temeljnim pravima (u
daljnjem tekstu: Povelja) jer je doslownde’ povrede prava obrane te legitimnih
ocekivanja optuzenikayprotiv kojeg seé ne moze voditi postupak izricanja kazni ako
je od obavijesti o powrediyproteklowise od 90 dana.

Suprotno tomu, AGCM smatra,da se prekluzivni rok od 90 dana ne primjenjuje na
postupkel u podruju zastite potroSaca. Naime, predvida se jedino obveza
pokretanjaistrage ‘u, razumno primjerenom roku koji poc¢inje te¢i od saznanja o
protupraynoj radnji. U ovom slucaju, ta se obveza postovala, uzimajuéi u obzir da
prijave €injenica'na/koje se odnosi istraga nisu bile kontinuirane, zbog cega je
trebalo prevestivpazljivu ocjenu kako bi se utvrdilo da nije rije¢ o povremenom
prepustu nego o zabranjenoj praksi. Osim toga, posljednja radnja u predistraznom
stadiju postupka obavljena je 21. listopada 2016., odnosno u manje od 90 dana od
dana pokretanja postupka.

SazZet prikaz obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

Sud koji je uputio zahtjev isti¢e da se, na temelju nedavnog stajaliSta sudske
prakse, koje je ve¢ ustaljeno, smatra da se na pokretanje AGCM-ova istraznog
postupka primjenjuje rok od 90 dana predviden ¢lankom 14. Zakona br. 689/1981.
Takvo stajaliSte, koje vise Stiti pocinitelje protupravnih radnji i ide na Stetu
potrosacd, temelji se na ¢injenici da se kazne koje izrice AGCM kvalificiraju kao
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kazne koje su po svojoj prirodi gotovo kaznenopravne. Iz navedene kvalifikacije
proizlazi obveza poStovanja nacela utvrdenih ¢lankom 6. EKLJP-a i ¢lankom 41.
Povelje, kojima se nalaze da se optuzenika odmah (,,u najkratem roku” prema
tekstu EKLJP-a) stavi na teret povreda kako bi se osigurala ravnopravnost
stranaka 1 sprijecilo nanoSenje Stete optuZeniku zbog proteka vremena.

Iz toga proizlazi da je AGCM u roku od 90 dana od zavrSetka predistraznog
stadija postupka, obvezan pocinitelju staviti na teret povredu i1 dostaviti odluku o
pokretanju istrage. Rok od 90 dana ne pocinje nuzno te¢i od prve prijave
protupravne radnje, nego od =zavrSetka utvrdivanja koje sef provodi u
predistraznom stadiju postupka, odnosno od zavrSetka prikupljanja “€injeni¢nih
elemenata koji su potrebni kako bi se povreda stavila na teret pocinitelju-spravni
sud (koji ispituje zakonitost AGCM-ovih akata, ukljucujuéi akte,kojima se izricu
kazne) provodi ocjenu zavrSenog utvrdivanja te moz€ provjeritingeyli se ‘na
odredeni datum mogla opravdano donijeti odluka kejomyse povreda stavlja na
teret pocinitelju.

Medutim, sud koji je uputio zahtjev isti¢e da,wako\seW¢lanak 14. Zakona
br. 689/1981 primjenjuje automatski, prekoracenje tekanu kojem povredu treba
staviti na teret pocCinitelju, pa ¢ak i ga“samo jedanydan,jima za posljedicu
ponistenje AGCM-ove odluke u sudskom postapku, ¢ime wbiti njegov rad postaje
uzaludan. Osim toga, na temelju nacelane bis in‘idem (koje je relevantno u smislu
¢lanka 50. Povelje), nije mogu€e naknadnowponovno pokrenuti novu istragu u
pogledu iste prakse, ni u slucajevimatrajhih protupravnih radnji, odnosno u
slucajevima u kojima poduzétnikinikad nije prestao s nepoStenom poslovnom
praksom.

Sud koji je uputie, zahtjev zatim podsjeca na to da se ¢lankom 27. Zakonika o
zastiti potroSaca prevodi, Clanakild. Direktive 2005/29 kojim se drzavama
¢lanicama nalaze ‘da_osiguraju postojanje ,,prikladnih i u€inkovitih sredstava za
borbu protiv- fieposSteneposlovne prakse”. Medutim, ni u jednoj tocki Direktive ne
predvida se prekluzivai rok“za pokretanje istrage, a Cini se da se takav rok ne
navodini u dgugim pravaim pravilima za zastitu potroSaca.

Osim toga, sud keji je uputio zahtjev naglasava da je AGCM-ova djelatnost
slozena 17da veé u predistraznom stadiju postupka treba provesti znatan niz
provjera,kake bi mogao pravilno donijeti odluku kojom se povreda stavlja na teret
pocinitelju.WPrema misljenju suda koji je uputio zahtjev, postoji ocita sli¢nost
izmedu "AGCM-ovih odluka kojima se izri¢e kazna, koje je donio u podrucju
zastite potrosaca i onih koje je donio u podrucju zastite trziSnog natjecanja. U tom
pogledu, taj sud navodi da je Europska komisija duzna zavrsiti postupak (Sto
podrazumijeva i predistrazni stadij postupka i stadij prave istrage) u razumnom
roku (predmet C-254/99, 15. listopada 2002., ECLI:EU:C:2002:582). Prema
misljenju suda koji je uputio zahtjev, to tumacenje treba analogijom primijeniti na
podrucje zastite potroSaca, s obzirom na to da je cilj uskladivanja u podrucju
nepostene poslovne prakse da se ,,izravno Stit[e] gospodarsk][i] interes[i] potroSaca
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[kao i da se] neizravno stit[e] konkuren[ti] na trziStu [i jaméi] poSteno trzisno
natjecanje” (uvodna izjava 8. Direktive 2005/29/EZ).

Stoga, s obzirom na to da postoje objektivne potesSkoc¢e u AGCM-ovim istraznim
postupcima, ocito je da bi strogo propisivanje prekluzivnog roka moglo biti
prepreka aktivnostima zaStite potroSaca, uz opasnost da negativno utjee na
pravilnu primjenu nacionalnog prava i prava Unije u tom podrucju.

Osim toga, stroga primjena ¢lanka 14. Zakona br. 689/1981 moze utjecati i na
AGCM-ovu samostalnost. Naime, propisivanje prekluzivnog roka 0d"90 dana u
praksi se ocituje u obvezi pokretanja istraga u skladu s iskljucivo viemenskim
kriterijem, ¢ime se ograni¢ava AGCM-ova diskrecijska ovlast. Osim togay AGCM
bi time bio primoran usporedo voditi viSe postupaka Kojiwmbi, Zbog njihove
brojnosti, mogli ugroziti uspjesnost istragd, pri cemu bi wbiti odredenc nepostene
prakse ostale nekaZznjene.

Kad je rije¢ o poduzetnikovom pravu na obranu, sud kejiyje uputio zahtjev prije
svega napominje da je logi¢na posljedica kvalifikaeije kazni kojedizrice AGCM
kao kazni koje su po svojoj prirodi gotovo kaznenepravne (na,temelju kriterija
utvrdenih sudskom praskom Europskog suda za ljudska'prava,takozvanih kriterija
iz presude Engel) to da se trebaju poStovati jamstvay ukljucujucéi postupovna, iz
¢lanka 6. EKLJP-a i c¢lanka 41. Povelje.\ Konksetno, ta jamstva obuhvacdaju i
obvezu javnog tijela da brzg zakljuci postupak®i da cim prije zapocne
kontradiktornu raspravu sa subjektomkojem tfeba izre¢i kaznu kako bi mu
omogucilo odgovaraju¢u ebranu. Medutimy, sudykoji je uputio zahtjev napominje
da ¢lanak 14. Zakona br.'689/1981, na nacin na koji se tumaci i primjenjuje, ide i
korak dalje, time Sto,utvrduje,pravuiapsolutnu presumpciju povrede prava obrane
trgovca, koja je pevezana s istekom prekluzivnog roka a da pritom nije potrebno
dokazati da je, trgovac aistinu pretrpio Stetu zbog nepravodobnog pokretanja
istraznog postupkar

Istodobno,,sud keji jewuputioizahtjev istice da u praksi nepravodobno stavljanje na
teretgpovrede,pociniteljuyne dovodi nuzno do povrede prava obrane poduzetnika:
naime;,08im u posebnim slucajevima u kojima se dokaze da uopcée nije moguce
podnijeti, dokaze "AGCM-u, valja napomenuti da tijekom ¢itavog predistraznog
stadija postupka“poduzeca mogu pocinjenjem protupravne radnje Cak ostvariti
konkurentsku prednost.

Sud kojiyje uputio zahtjev zatim podsjeca na to da upravo kaznenopravna priroda
kazne u Sirem smislu opravdava postojanje stadija koji je tajan, odnosno bez
kontradiktorne rasprave, tijekom kojeg AGCM mora prikupiti sve elemente koji
su potrebni da bi se povreda mogla staviti na teret pocCinitelju: naime,
ograni¢avanje predistraznog stadija postupka na provedbu kratkih provjera dovelo
bi do nerazumnog ograni¢avanja AGCM-ovog djelovanja koji ne bi mogao
pravilno i potpuno rekonstruirati na koji je nafin pocinjena protupravna radnja.
Osim toga, preranim pokretanjem postupka povecava se opasnost od toga da
AGCM ne prikupi korisne dokaze.
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Kad je rijec o zastiti legitimnih ocekivanja, sud koji je uputio zahtjev istice da, s
obzirom na to da trenutak od kojeg treba racunati prekluzivan rok nije fiksan,
nego ovisi o ¢imbenicima koji uvjetuju svaki pojedinacni slu€aj, kao §to je
cjelovitost prijave, Cini se, u svakom sluaju, da se njime ne mogu na
odgovaraju¢i nacin osigurati legitimna ocekivanja subjekata kojima se izrice
kazna. Osim toga, Cesto se tvrdi da se AGCM-ovim nedjelovanjem nanosi Steta
javnim interesima pa je rok utvrden i1 s ciljem poticanja brze represivne
intervencije, ¢ime se sprecava da se ustale oCekivanja poduzetnika. Medutim, Cini
se da je primjena prekluzivnog roka za pokretanje istraznog postupka u vezi s
protupravnim postupanjima koja su jos$ u tijeku proturjecna i nelogi¢ha, s obzirom
na to da se time AGCM znatno onemogucuje u sankcioniranju pretupravnih radnji
kojima se 1 dalje povreduje javni interes.

Naposljetku, s obzirom na potrebu za pravnom sigurnéscu, sud keji‘je uputio
zahtjev isti¢e da se talijanskim pravom ve¢ predvida,drukciji rok zastare ed pet
godina od prestanka protupravnog postupanja (¢lanak 28. Zakona bry689/1981)
upravo kako bi se sprijecilo da se povreda stavi najteret pocinitelju nakon
pretjerano dugo vremena.



