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Size studije

Ciljstudijejeistrazivanje postojeéegstanja politike konkurencije u Srbiji, identifikacija
i razmatranje klju¢nih prepreka i nedostaka koji otezavaju potpunu i adekvatnu
primenu pravila zastite konkurencije i davanje preporuka za unapredenje politike
konkurencije. Preporuke su pre svega namenjene donosiocima odluka u procesu
kreiranja politike i zakonodavstva u oblasti zastite konkurencije, kao i onima koji
su odgovorni za pravilnu primenu vaZeéeg pravnog okvira. Fokus studije je na
pravilima zastite konkurencije i njihovoj primeni, dok je oblast kontrole drzavne
pomoci, obuhvacena u meri u kojoj neophodno razumevanju njenog znacaja u
kontekstu izgradnje funkcionalnog sistema u skladu sa standardima EU.

Osnovni metodoloski pristup u sprovedenom istrazivanju, u sklopu kojeg je
pripremljena studija, bio je kvalitativni, dok je kvantitativni metod imao dopunsku
funkciju. Metodologija istrazivanja se konkretno sastojala od prikupljanja podataka
putem polu-strukturiranih intervjua, fokus grupa, podrzano arhivskom analizom.
Polu-strukturirani intervjui su obavljeni sa predstavnicima nadleznih drzavnih
organa, privrednih subjekata, advokata iz oblasti konkurencije i predstavnicima
potrosackih organizacija. Analiza dokumenata je obezbedila dodatne podatke, koji
su razmatrani u svim fazama istraZivanja, od razvoja analitickog okvira, preko izvora
osnovnih pitanja za intervjue, do kona¢nog tematskog okvira analize i izlaganja
preporuka.

Treba ukazati da su politika i pravo konkurencije u Srbiji u potpunosti vezani za
politiku i pravo konkurencije EU, kojem duguju svoju pojavu, identitet, materijalna
pravila i najveéi deo institucionalnih i procesnih resenja. Proces transpozicije
pravila konkurencije i izgradnje savremenog zakonodavnog okvira u ovoj oblasti
je zapoceo 2005. godine, donoSenjem prvog zakona u ovoj oblasti, i taj momenat
koincidira sa zvani¢nim pocetkom procesa evropskih integracija Srbije. U toj prvoj
deceniji razvoja politike konkurencije, ucinjen je veliki napredak, narocito na
zakonodavnom planu, uspostavljen je odgovarajudi institucionalni okvir osnivanjem
i radom Komisije za zastitu konkurencije (KZK), definisana je inicijalna praksa u
svim relevantnim materijama i postignut je bazi¢ni nivo obavestenosti javnosti o
znacaju konkurencije. Medutim, preostaju brojni izazovi na izgradnji savremenog i
efikasnog sistema, u potpunosti uskladenog sa svojim evropskim modelom.
IstraZzivanje ukazuje na nedovoljan nivo razvijenosti procesa kreiranja politika u
oblasti zastite konkurencije. To je medutim i generalni problem s kojim se Srbija
suocCava koji stoga ima Siri obuhvat od politike konkurencije. Konkretni izazovi se
odnose na neprepoznavanje formulacije politike kao zasebne faze koja prethodi
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izradi propisa, nedovoljna koordinacija izmedu relevantih organa drzavne uprave i
nedovoljna konsultacija drzavnih sa ne-drzavnim akterima.

Sa formalno-pravnog stanovista treba ipak ista¢i da se postojeci zakonodavni
okvir generalno moZe pozitivno oceniti u smislu njegove sustinske uskladenosti
sa pravom EU. Medutim, javljaju se odredena otvorena pitanja normativnog
karaktera koja izazivaju nedoumice u praksi: nizak prag notifikacije koncentracije,
primena instituta prekid postupka, pitanje neposredne primene prava EU na
osnovu SSP, metodologija utvrdivanja relevantnog trzista i merenja koncentracije
na relevantnom trziStu i postojanje instituta pojedinacnog izuzeda restriktivnog
sporazuma. Primedbe EK na zakonodavstvo u oblasti drzavne pomocdi odnosilo se
na oblast kontrole drzavne pomodi, narocito u pogledu pravila izuzeéa preduzeda
u procesu privatizacije. Ukazano je na potrebu osavremenjivanja postojeéeg
krivicnog zakonodavstva u kontekstu zastite konkurencije. Takode, postoje pravne
nejasnoce u pogledu koriséenja posebnog pravnog rezima privatnog prava za
suzbijanje povreda konkurencije. Pored propisa koji su direktno povezani sa
politikom konkurencije, na snazi je znacajan broj sektorskih propisa (saobracaj,
infrastruktura, poStanske i telekomunikacione usluge, radiodifuzija, poljoprivreda,
Zivotna sredina i energetika) koji imaju uticaj na stanje konkurencije na trzistu
Srbije, i to pretezno u nezeljenom pravcu (regulatorna organicenja, narusavanja, pa
i isklju¢enja konkurencije na odredenom sektorskom trzistu).

Kada je o primeni postojecih pravila konkurencije re¢, treba poceti od prakse
Komisije za zastitu konkurencije koja je predmet debate u stru¢noj javnosti, medu
prakti¢arima iz ove oblasti, u poslovnoj zajednici, i Cesto trpi kritike u zavisnosti od
interesne orijentacije onoga ko iznosi ocenu njenog rada. Sa druge strane, treba
napomenuti da je KZK je u kratkom roku izrasla u respektabilnu instituciju na koju se
ugledaju i zemlje u regionu. Takode je primetan napredak u oblasti parlamentarnog
nadzora u odnosu na period prvogizbora sastava Komisije (2006). Moze se ipak uociti
da postoji znacajan prostor i potreba za unapredenjem institucionalnih kapaciteta
Komisije. Drugim rec¢ima, institucija je izgradena i definisana, uspostavljene su
procedure i organizacija rada, a dosadasnja praksa svedoci o njenim moguénostima
i ogranicenjima u pogledu obima i kvaliteta sprovodenja svojih funkcija, u okviru
svojih nadleznosti, a na prvom mestu, nadzorne funkcije. Kapaciteti Komisije se
po pravilu ocenjuju kao nedovoljni sa aspekta njenih nadleZnosti, a narocito
prema strukturi poslova i raspoloZivih resursa. lzdvaja se ocena da je praksa
Komisije kvantitativho skromna, a u kvalitativnom smislu, nedovoljno pouzdana
i konzistentna. Na prvom mestu se ukazuje na potrebe podizanja kapaciteta
ekonomske analitike, regulatorne politike i saradnje sa drugim nadzornim telima.
Znacajno je ukazati da se u materiji ispitivanja povreda konkurencije, javlja relativno
mali broj slucajeva, a gotovo nijedan slucaj-orijentir (eng. landmark case).

Takode se postavlja pitanje mogucnosti KZK da ostvari svoje funkcije s obzirom
na njen polozZaj kao nezavisnog organa. Naime, ovlaséenja u pogledu odobrenja
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godisnjeg finansijskog plana Komisije i njenog Statuta, pripadaju Vladi, pa se u vezi
s tim postavlja pitanje moguénosti ostvarivanja odgovaraju¢eg nivoa nezavisnosti
u radu.

KZK je obezbedila relativno visok stepen transparentnosti u svom radu, a to je,
takode, jedan od bitnih preduslova za zagovaranje znacaja konkurencije. Medutim,
postoji znacajan prostor za unapredenje tehnickih reSenja za obezbedivanje
adekvante, azurne i pouzdane transparentnosti u radu Komisije. Znacajna primedba
je i da ne postoji nijedno specijalizovano stru¢no glasilo niti druga stalna platforma
za razmenu znanja i iskustva u stvarima iz oblasti zastite konkurencije. Komisija
nema programe obuke ni druge oblike podizanja stru¢nih kapaciteta, radi podizanja
kulture konkurencije u drzavnim organima i poslovnoj zajednici.

ZapaZanja prakticara u oblasti zastite konkurencije obuhvataju i pitanje opsega
transparentnosti, odnosno ocene da je nivo transparentnosti de facto visi od nivoa
propisanog de iure. U tom slucaju, potencijalno se javlja problem zastite tajnosti
podataka koji mogu biti poslovna tajna.

U pogledu kontrole drzavne pomodi, moze se ukazati na nedovoljan nivo nezavisnosti
Komisije za kontrolu drzavne pomoci. KKDP nema potpuni institucionalni kapacitet
niti svojstvo pravnog lica. Zakon joj eksplicitno ne dodeljuje status, a struéne i
administrativne poslove za potrebe KKDP obavlja sluzba iz sastava Ministarstva
finansija. U statusnom smislu, KKDP je operativno nezavisno telo koje osniva Vlada,
ali koje se istovremeno ne imenuje ni kao radno telo Vlade.

lako je viSegodiSnjim postupanjem u predmetima koji se ticu konkurencije Upravni
sud postepeno izgradio praksu (koja je i dalje nedovoljno pouzdana), stice se utisak
da je propustena moguénost za celishodnije reSenje i viSi stepen pravne zastite
koju bi pruZio sud koji raspolaze vec¢im stru¢nim kapacitetima u predmetima
vezanim za odnose izmedu privrednih subjekata i prilike na trzistu. | dalje se mogu
cuti primedbe na stavove suda ili izostanak specijalizacije unutar Upravnog suda
u vezi sa ovim predmetima, kao i probleme vezane za rokove u kojima sud donosi
odluku, imajuéi u vidu da je re¢ o najoptereéenijem sudu u zemlji. S druge strane,
na osnovu razgovora sa relevantnim ucesnicima, moze se konstatovati da ovo
pitanje, sa aspekta zakonskog resenja, nije aktuelno. Zajednicki imenitelj primedbi
povodom sudske prakse u materiji zastite konkurencije, koje su mogle da se ¢uju na
intervjuima, jesu nepouzdanost, nedoslednost i nedovoljna aZzurnost. Ocenjuje se
da postupci ispitivanja akata Komisije traju predugo, ponekad vise godina, Sto u ovoj
materiji predstavlja znacajan faktor pravne nesigurnosti za sve uéesnike u postupku.
Takode, sudska praksa se gradi bez dovoljnog prethodnog znanja i iskustva u ovoj
oblasti u okviru slozenijeg konteksta reforme pravosuda. Ispitivanje odluka Komisije
u meritumu, povodom pitanja zakonitosti razloga za primenu materijalnih pravila
konkurencije, nisu nasli adekvatno mesto u dosadasnjoj sudskoj praksi.

U novije vreme, moZe se uociti bliza saradnja izmedu Komisije i suda, razmena
znanja i iskustva u ovoj materiji, ukljuéujuéi ucesée sudija na konferencijama i
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dogadajima u organizaciji Komisije. Medutim, zajedni¢ka ocena sagovornika je da
ne postoji sistematski pristup u podizanju kapaciteta sudstva u postupku ispitivanja
akata u materiji zastite konkurencije. S druge strane, javljaju se i misljenja da je
suviSe tesna saradnja suda i Komisije problemati¢na sa aspekta nezavisnosti suda,
jer svojim stavovima i misljenjima, narocito ako ih uporno zastupa, Komisija moze
da presudno utice na stavove sudova, kod okolnosti da sudovi do sada nisu zauzimali
neka posebna pravna stanovista u ovoj materiji.

U poslovnoj zajednici, vrlo je razli¢it nivo svesti o znacaju konkurencije. Privredni
akteri koji su tradicionalno povezani sa domadim trziStem pokazuju manje
poznavanje ove materije i njenog znacaja u poredenju sa krupnijim privrednim
akterima koji dolaze sa inostranih trzista.

MoZe se uociti nedovoljan nivo poznavanja pravila konkurencije medu nosiocima
zastite potrosaca, ukljucujuci predstavnike potrosackih organizacija. S tim u vezi, ne
mozZe se uociti saradnja izmedu Komisije i potroSackih organizacija, putem razmene
podataka i analiticki obradenih inicijativa za ispitivanje povrede konkurencije.
Komisija ne vrsi funkciju komunikacije sa potrosackim organizacijama, dok se na
drugoj strani moZe uociti nedostatak strucnog kapaciteta koji je neophodan za
relevantno ucesée u institucionalnom forumu borbe protiv povreda konkurencije.
Na osnovu razgovora sa akterima, moze se uociti i kriticki odnos prema nacinu
medijskog predstavljanja ove teme, koji ¢esto nije na Zeljenom nivou.

Na osnovu identifikovanog stanja i izazova. mogu se dati sledeée preporuke za
poboljsanje postojece politike konkurencije u Srbiji:

= Vedistepen nezavisnosti institucija, dalje jacanje kapaciteta: potrebno
je obezbediti adekvatan nivo finansijske nezavisnosti KZK. U pogledu
KKDP potrebno je uspostaviti potpunu operativnu nezavisnost, kao i
odgovorajudi organizacioni model koji podupire takav status.

=  Unapredenje kapaciteta suda: potrebna je specijalizacija predmeta
zastite konkurencije u Upravnom sudu, kao i obuka postupajucih sudija
Upravnog suda. Takode je potrebno razmotriti mogucénost uspostavljanja
posebne organizacione celine (npr. specijalizovana sudska veca).
Potrebno je programiranje i izvodenje specificne pravosudne obuke.

= Obezbediti konzistentnost prakse: potrebno je intenzivirati praksu,
narocito u materiji ispitivanja povreda konkurencije, i unaprediti kvalitet
odluka, narocCito putem davanja adekvatnih razloga, baziranih na
pouzdano utvrdenom Cinjeni¢nom stanju i odgovaraju¢im ekomonskim
analizama.

= Jacanje funkcije ekonomske analitike:sprovoditi sektorske analize na
trziStima koja se smatraju narocito ranjivim iz aspektarizika narusavanja
konkurencije (telekomunikacije, energetika, saobracaj, bankarski sektor
i trziste finansijkih usluga).



Jacanje normativnih, konsultativno-instruktivnih i funkcija koordinacije
Komisije: potrebno je delovanje prema drugim drzavnim organima,
Vladi i ministarstvima, nosiocima politika i predlaga¢ima propisa, putem
snazne normativne i konsultativno-instruktivne funkcije, davanjem
misljenja na nacrte propisa, uceséem u procesu razvoja politika i
pripremi zakonodavstva.

Podizanje nivoa kulture strucnog dijaloga: potrebno je dalje otvaranje
Komisije prema javnosti, pre svega stru¢noj javnosti i poslovnoj zajednici.
Neophodno je stvaranje foruma za razmenu misljenja i iskustava
povodom razmatranja prakse Komisije, razloga za donoSenje pojedinih
odluka, procesnih i organizacionih pitanja, ali i relevantnih pojava na
trzistu.

Javno zagovaranje konkurencije (eng. competition advocacy):
potrebno je preduzimanje osmisljenih i kontinuiranih aktivnosti na
planu podizanja svesti o znacaju politike konkurencije. Na ovaj nacin
se, u sticaju sa drugim uslovima koji su predmet prethodnih preporuka,
obezbeduje podizanje kulture konkurencije, i time promena u realnom
kontekstu trzista - promena ponasanja trzisSnih aktera, uskladivanje
njihovih poslovnih praksi i akata sa pravilima konkurencije, i konaéno,
unapredenje stanja konkurencije na unutrasnjem trzistu Srbije.

9|



Sadrzaj

Size studije
I. Uvod
1.1 Metodoloski pristup u istraZivanju

1.2 Struktura studije

Il. Istorijat politike konkurencije u Srbiji

Ill. Pravni okvir i harmonizacija sa pravom konkurencije EU
l1l.1 Materijalna pravila konkurencije
111.2 Kontrola koncentracija

l1l.3 Procesne odredbe

111.4 Upravne mere

l1l.5 Program ublaZavanja kazne

I11.6 Uputstva i smernice

11.7 Postojece stanje u procesu pristupanja EU

IV. Podela uloga i odgovornosti: institucionalni okvir politike konkurencije

IV.1 Vlada, ministarstva i radna tela Vlade
IV.2 Komisija za zastitu konkurencije
IV.3 Komisija za kontrolu drzavne pomodi
IV.4 Pravosude
IV.4.a Sudovi
IV.4.b Javno tuzilastvo i krivi¢ni sud
IV.4.c Prekrsajni sud
IV.5 Druge relevantne institucije i tela
IV.5.a Poslovna udruZenja
IV.5.b Akademske ustanove
IV.5.c Civilni sektor

| 10

12
14

14
16
19
22
24

25
26
27
28
30
32
32
32
34

35
36
36
37
37
37
38
38



V. Identifikacija ograni€enja procesa kreiranja politika i normativnog okvira
V.1 Proces kreiranja javnih politika
V.2 Problemska pitanja vezana zazakonodavni okvir
V.2.a Otvorena pitanja materijalnog prava konkurencije
V.2.b Procesno-pravna pitanja
V.2.c Pravo na odbranu
V.2.d Upravna mera zastite konkurencije
V.2.e Pravna zastita
V.2.f Krivicna i gradanska odgovornost
V.3 Sektorsko zakonodavstvo i mere drzavnih organa
V.3.a Kontrola drzavne pomoci
VL. Izazovi primene pravila konkurencije
VI.1 Komisija za zastitu konkurencije: organizacija, kapacitet, praksa
VI.2 Parlamentarni nadzor
VI.3 Praksa Upravnog suda i Vrhovnog kasacionog suda
V1.4 Poslovna praksa i kultura konkurencije
VII. Diskusija o rezultatima istraZivanja
VIII. Zakljucci i preporuke
Bibliografija

39
39
40
41
44
49
50
51
52
54
59
62
62
74
75
76
83
88
91

11 |



I. Uvod

Politika konkurencije, u pravnom i politickom kontekstu Evropske unije, obuhvata
pravila i mehanizme institucionalnog delovanja kojima se obebezbeduje zastita
konkurencije na trziStu, odnosno strukture trZista koju odlikuje konkurencija,
putem sankcionisanja kartela i zloupotrebe dominantnog polozaja, kontrole
koncentracija, kao i pravila o ograni¢avanju drzavne pomo¢i ucesnicima na trzistu?.
Pocev od osnivanja EU, politika konkurencije zauzima centralno mesto u pravhom
i institucionalnom poretku Evropske unije, a takvu poziciju je zadrzala do danas.
Razlozi za to leZe u njenoj specificnoj prirodi, koja treba istovremeno da obezbedi
nesmetano funkcionisanje unutrasnjeg trziSta na celom njegovom podrudju i u
odnosu na sve njegove ucesnike, ali i da interveniSe putem mehanizama njegove
zastite od antitrziSnih pojavaponasanja ekonomskih operatera i drzava clanica.
Prema tome, politika konkurencije predstavlja paradigmu relacije izmedu klju¢nih
stubova savremenog demokratskog poretka — slobodnog trzista i pravne drzave.
Balans izmedu slobode trZista, s jedne strane, i intervencije na njemu, putem
regulacije ili sankcionisanja povreda trZista radi njegove zastite, sa druge strane,
jeste sedes materiae u oblasti konkurencije.

Cilj prava konkurencije se moZe izloZiti u tri celine: na prvom mestu, unapredenje
ekonomske efikasnosti trZziSnih aktera i optimizacija alokacije resursa, polazedi
od klasicne ekonomske teorije po kojoj su proizvodnja i promet roba i usluga
najefikasniji u uslovima savrsene konkurencije, odnosnofunkcionalne konkurencije.
Drugi cilj se vezuje za zasStitu potrosaca i malih trziSnih aktera od postupaka
krupnih i moénih trziSnih aktera, koji su posledica dominantnog polozaja na
trzistu, ili njihovih sporazuma kojima se trziSte ogranic¢ava. Treée, i specificno za
pravo konkurencije EU, jeste njegovo dejstvo na kreiranje i izgradnju jedinstvenog
trziSta EU, i sprecavanja pojava kojima se to trZiste narusava od pojedinih njegovih
aktera.? Sa procesom usloZnjavanja politickog konteksta i Sirenjem EU, pogotovo
ukljuc¢ivanjem novih nacionalnih trZista u jedinstveno trzise EU, politika konkurencije
je nesumnjivo dobijala na znacaju, kao klju¢ni mehanizam koji sankcionisSe povrede

1 Zdruzeni predmeti C-501/06 P, C-513/06 P, C-515/06 P and C-519/06 P GlaxoSmithKline Services
Ltd. v Commission (2009), par. 63.: "Secondly, it must be borne in mind that the Court has held
that, like other competition rules laid down in the Treaty, Article 81 EC aims to protect not only
the interests of competitors or of consumers, but also the structure of the market and, in so
doing, competition as such."

2 P.Craig, G. De Burca, EU Law: texts, cases and materials (4th ed.), Oxford University Press, 2008,
str. 950-951.
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anti-konkurencijskog ponasanja na trzistu EU, ali istovremeno obezbeduje o¢uvanje
i jaCanje njegove integracije.?

Srbija se nalazi na putu evropskih integracijave¢ punih deset godina,*i u tom periodu
je ucinjen znacajan pomak u procesu pravne harmonizacije sa zakonodavstvom EU.
Pocetak pravnog uredenja oblasti zastite konkurencije poklapa se s prvim koracima
na planu evropskih integracija, tj. s donosenjem prvog savremenog Zakona o
zastiti konkurencije, kojidatira upravo iz 2005. godine. Ovaj zakon je u potpunosti
predstavljao izraz procesa pravne harmonizacije, kako na planu definisanja
koncepta zastite konkurencije, tako i u pogledu recepcije kljucnih pravnih instituta.
U proteklih deset godina, kroz prizmu toka razvoja politike konkurencije i, narocito,
efekata te politike i primene zakona koji su njen pravni izraz, moze se razmotriti
raspon izmedu Zelja i moguénosti, izmedu preuzimanja formalnih pravila i njihove
primene u realnom kontekstu trZista i njegovih aktera, i konac¢no dostignuti nivo
svesti o znacaju konkurencije za razvoj trzista i opsti drustveni napredak.

Cilj ove studije jeste da identifikuje i razmotri postojece stanje u pogledu razvoja
politike konkurencije u Srbiji, kao i klju¢ne prepreke i nedostatke koji otezavaju
potpunu i adekvatnu primenu pravila zastite konkurencije. Studija je fokusirana
na pravila zastite konkurencije i njihovu primenu, kao jezgro politike konkurencije,
dok je oblast kontrole drzavne pomodi, koja Cini njen sastavni deo, obuhvacena u
meri u kojoj neophodno razumevanju njenog mesta i znacaja u kontekstu izgradnje
funkcionalnog sistema po zahtevima i standardima EU. Na osnovu izloZenih nalaza
istrazivanja, studija pruza preporuke za unapredenje u ovoj oblasti, upuéene
nosiocima odgovornosti za odlucivanje o definisanju politike i zakonodavstva zastite
konkurencije, kao i onima odgovornim za pravilnu primenu vazeéeg pravnog okvira.
Osnovni diskurs ove studije je realni kontekst institucionalnog, zakonodavnog i
trziSnog okruZenja u Srbiji, i ona nema pretenzija da ispituje pojedina doktrinarna
pitanja prava konkurencije, niti da ispituje vaZzeéa zakonska resenja na akademskom
planu, ve¢ je usmerena na osvetljavanje nedostataka i moguénosti datog pravnog
i institucionalnog poretka.Prema tome, u pitanju je studija politike usmerena na
zagovaranje boljeg sprovodenja politike konkurencije u praksi od strane nadleznih
institucija i relevantnih aktera

3 R.Whish, Competition Law (6th ed.), Oxford University Press, 2009, str. 22: ,,(...) Competition law
plays a hugely important part in overriding goal of achieving single market integration. The very
idea of the single market is that internal barriers within the Community should be dismantled
and the goods, services, workers and capital should have complete freedom of movement.”

4 Studija izvodljivosti za SCG, april 2005.
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1.1 Metodoloski pristup u istrazivanju

Osnovni metodoloski pristup u sprovedenom istrazivanju, u sklopu kojeg je
pripremljena studija, bio je kvalitativni metod, radi obezbedivanja uvida usustinu
relevantnih pitanja, kao i razloga koji se javljaju iza datih nalaza i predloZenih
preporuka. Kvantitativna analiza numeric¢kih podataka koji su bili dostupni ili
obezbedeni u istrazivanju koriS¢ena je kao sekundarni i dopunski metod. Analiticki
okvir za studiju podrazumeva razvoj istrazivackog problema i definisanje klju¢nih
pitanja koja treba istraZiti.

Metodologija istrazivanja se sastojala od kvalitativnih tehnika prikupljanja podataka
kao glavnih izvora cinjeni¢nih podataka, podrzane arhivske analize i istrazZivanja,
koji omogucavaju odredena kvantitativna razmatranja. Polustrukturirani intervjui
su obavljeni sa predstavnicima nadleznih drzavnih organa, privrednih subjekata,
advokata iz oblasti konkurencije i predstavnicima potroSackih organizacija.
Ukljucivanje Cetiri navedene ciljne grupe sagovornika treba da obezbedi visestrano
i produbljeno videnje problema politike konkurencije i primene njenih pravila u
praksi drzavnih organa i poslovnih subjekata.

Analiza dokumenata je obezbedila dodatne podatke, koji su razmatrani u svim
fazama istrazivanja, od razvoja analitickog okvira,preko izvora osnovnih pitanja za
intervjue, do kona¢nog tematskog okvira analize i izlaganja preporuka. Imajuéi u
vidu iterativnu prirodu kvalitativnog metodoloskog pristupa,® bilo je vazno da se
ponovi razmatranjenalaza prikupljenih u razli¢itim tehnikama i fazama istrazivanja,
da se uspostave veze i odnosi medu njima, da bi se izvukla sustina problema koji su
predmet istraZivanja.

1.2 Struktura studije

Studija je izlozena u osam poglavlja: nakon uvodnog, u drugom poglavlju je
dat kratak prikaz pravnih i politickih uslova za nastanak i razvoj politike i prava
konkurencije u Srbiji. Poglavlje Il daje uvid u sustinska pitanja razvoja zakonskog
okvira zastite konkurencijei uskladivanja sa zakonodavstvom EU. U poglavlju IV je
istrazen i objasnjen institucionalni okvir u kojem se definise politika konkurencije,
donose propisi i vrsi njihova primena.

Poglavlje V nudi pregled otvorenih pitanja vezanih za kreiranje politike konkurencije,
u kontekstu procesa kreiranja javnih politika, kao i problemska pitanja vezana za
zakonodavstvo u ovoj oblasti. Funkcionisanje nadleznih institucija, njihova praksa
i druga relevantna pitanja primene pravila konkurencije, izloZzena su u VI poglavlju.
U ovom delu studije, posebna paZnja se posvecuje praksi Komisije za zastitu

5 Dey, I. (1993). Qualitative data analysis: A user-friendly guide for social scientists, p. 273
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konkurencije, kao i relevantnoj sudskoj praksi. Takode, poslovne prakse i shvatanje
politike konkurencije, kao gradivni elementi kulture konkurencije, bice izloZeni u
ovom delu studije. U okviru diskusije rezultata istraZivanja u VII poglavlju, izloZena
su najznacajnija zapaZanja i ocena izloZenih nalaza.

Na kraju, poglavlje VIII daje pregled zakljucaka istraZivanja i preporuke za razvoj
politike konkurencije u Srbiji.
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II. Istorijat politike konkurencije u Srbiji

Srbija je zapocela proces tranzicije donosenjem novog Ustava 1990. godine, kojim
je uspostavljen novi pravni, ekonomski i politicki poredak, zasnovana na slobodama
i pravima Coveka i gradanina, na vladavini prava i na socijalnoj pravdi.® U kontekstu
ovog istraZivanja, pod tranzicijom se podrazumeva prelazak iz socijalistickog
tipa privrede na trziSnu ekonomiju, liberalizacija pravnog okvira prometa robe
i usluga i poslovanja uopste, kao i privatizacija drzavnih i drustvenih privrednih
subjekata. Sliéno drugim post-socijalistickim zemljama istocne i centralne Evrope,
tranzicija je ostavila dubok trag na ekonomsku strukturu: drasti¢an pad industrijske
proizvodnje, povecanje nezaposlenosti i osiromasenje dela stanovniStva, gubitak
prethodnih trzista i sporo osvajanje novih, teSkoée u ukljucivanju u globalne
tokove robe i usluga, nedovoljan priliv stranih investicija, posledice su tog procesa.
Medutim, pored ovih opstih karakteristika, period tranzicije u Srbiji je imao i neke
specificnosti koje su imale dodatni otezavajuéi karakter. U tom pogledu, dovoljno
je pomenuti ekonomske sankcije Ujedinjenih nacija protiv Srbije (i Crne Gore)’,
koje su rezultirale dodatnom izolacijom i slabljenjem njene privrede, ukljucujudi
i pojavu hiperinflacije tokom 1993. godine, kao i vojnu intervenciju NATO saveza
iz 1999. godine, tokom koje je onesposobljen znacajn deo putne, energetske i
telekomunikacione infrastrukture u Srbiji. Prema tome, Srbija je zapocela 2000te
sa bitnim politickim promenama, demokratizacijom drustva i ukljucivanjem u
svetske tokove, a narocito u procese evropskih integracija, s jedne strane, ali i sa
velikim teretom nasleda strukturnih ekonomskih anomalija iz prethodnog perioda
i gubitkom velikog dela svoji ekonomskih potencijala. Takav razvoj dogadaja je
imao svoje posledice i na usporen tok privrednog rasta u odnosu na druge zemlje
u tranziciji.

Veliki znacaj za stanje konkurencije na trzistu Srbije imao je proces privatizacije, koji
je u velikoj meri zavrSen pre uvodenja pravnog rezima zastite konkurencije u 2005.
godini. Ova pojava je posebno znacajna na pojedinim sektorskim trzistima, jer je
uslovila formiranje konglomerata bez mehanizma kontrole koncentracija, narocito
u poljoprivredi, prehrambenoj industriji i trgovini na malo robe Siroke potrosnje.
Pored toga, u kontekstu uvodenja savremenih pravila konkurencije, treba imati
u vidu i specifi¢nosti socijalistickog ekonomskog modela SFR Jugoslavije. To nije
bila klasicna planska ekonomija real-socijalistickog tipa, ve¢ tzv. socijalisticko-
samoupravni model, ¢ija je bitna karakteristika drustveno dogovaranje u poslovanju

6 Cl. 1 Ustava RS (1990)
7  Rezolucija Saveta bezbednosti Ujedinjenih nacija 757 od 30. maja 1992
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privrednih subjekata. Ovaj “dogovorni” element, prema ocenama sagovornika, i
dalje se javlja u poslovnoj praksi domacih privrednih subjekata, ¢ini deo tradicije i
poslovnih obi¢aja na ovom prostoru.

Real GDP (1989=100)

M Serbia ™ Average, transition countries
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Indeks rasta bruto drustvenog proizvoda Srbije u odnosu na prosek zemalja u tranziciji®

Pocetak izgradnje sistema zastite konkurencije u Srbiji vezuje se donosenje
Antimonopolskog zakona iz 1996. godine, na osnovu kojeg je u okviru tadasnje
savezne drzave® i njene administracije, ustanovljena Antimonopolska komisija,
kao organizacija nadlezna za preduzimanje mera protiv zloupotrebe monopolskog,
odnosno dominantnog poloZaja privrednih subjekata na trzistu.}* Medutim,
prvi zakon kojim se sprovodi recepcija koncepta politike konkurencije koji je deo
pravnog i politickog poretka Evropske unije, jeste Zakon o zastiti konkurencije iz
2005. godine. Na taj nacin je zapocet period intenzivnih pravnih i institucionalnih
promena u ovoj oblasti, u kojem je osnovana Komisija za zastitu konkurencije, kao
prvo samostalno i nezavisno telo nadlezno za nadzor nad povredama konkurencije
natrzistu Srbije. U to vreme je zapoceta i praksa primene pravila zastite konkurencije,
preispitivan i izmenjen celokupan procesni mehanizam ispitivanja i sankcionisanja
povreda konkurencije, menjana nadleznost sudova u stvarima konkurencije, i
sprovedeno dalje uskladivanje sa komunitarnim pravom konkurencije.

Izvor: EBRD Transition Report 2009
Savezna Republika Jugoslavija (Srbija i Crna Gora)
10 Antimonopolski zakon ("SI. list SRJ", br. 29/96)
11 Zakon o zastiti konkurencije (,,Sluzbeni glasnik RS“ br. 79/2005)
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Zakon o zastiti konkurencije koji je donet 2009. godine predstavlja izraz napora
ka daljem unapredenju stepena uskladenosti sa pravom EU. U pogledu pravila
konkurencije, sprovedena je pravna recepcija merodavnih pravila zakonodavstva
EU, u skladu sa preuzetim obavezama u procesu pristupanja Evropskoj uniji. Naime,
preuzeta su pravila o zabrani restriktivnih ugovora i praksi, zloupotrebi dominantnog
poloZaja, blok-izuze¢ima, kontroli koncentracija,kao i kljuéna procesna pravila.*?
Ovaj zakon je pruZio i odgovor na probleme iz prakse primene prethodnog zakona.
Naime, u periodu vazenja zakona iz 2005. godine nije izvrSena nijedna sankcija protiv
izvrSilaca povrede konkurencije, a nije potvrden nijedan akt Komisije u postupku
sudske kontrole zakonitosti. Imajuci to u vidu, zakon iz 2009. godine je unapredio
procesna ovlas¢enja Komisije u pogledu prikupljanja relevantnih poodataka i
dokaza u ispitnom postupku. Narocito je znacajno ukidanje prethodnog dualiteta
postupaka utvrdivanja povrede konkurencije, koji je podrazumevao sukcesivnost
upravnog i sudsko-prekrsajnog, a potom paralelizam sudskih postupaka ispitivanja
zakonitosti akata donetih u jednom i drugom postupku (upravni spor i drugostepeni
postupak u prekrsajnom postupku). Ova manjkavost je uklonjena svodenjem
postupka ispitivanja povrede i odredivanja upravne mere zastite konkurencije, u
sklopu jedinstvenog i celovitog upravnog postupka koji se vodi pred Komisijom,
a Cija se zakonitost potom ispituje u upravnom sporu, pred Upravnim sudom.
U pitanju je tzv. monisticki procesni model, koji je najc¢esée zastupljen u okviru
Evropske mreZe za konkurenciju (ECN)** i koji podrazumeva da isti organ u okviru
upravnog postupka ispituje i donosi odluke.*

Pored pravila konkurencije, u uzem smislu, koja suimplementirana u zakonodavstvo
na napred opisan nacin, 2009. godine je donet Zakon o drZavnoj pomoci, kojim su
preuzeta pravila sistema kontrole drzavne pomoci Evropske unije. To je prvi propis
iz ove oblasti u pravnom sistemu Srbije, i njime se uvode mehanizmi kontrole,
odobravanja i sankcionisanja nedozvoljenih finansijskih i drugih pogodnosti koje
se direktno ili indirektno dodeljuju iz javnih resursa, i na osnovu kojih korisnik te
pomoci stice povoljniji polozaj na trzistu u odnosu na konkurente,ime se narusava
ili postoji opasnost od narusavanja konkurencije na trZistu. Na osnovu ovog
zakona, pocev od marta 2010. godine funkcionise Komisija za kontrolu drzavne
pomoci, sastavljena od predstavnika relevantnih ministarstava i Komisije za zastitu
konkurencije.

12 Cl. 1011102 TFEU, Uredbe Saveta 1/2003 i 139/2004, Uredbe Komisije 802/2004, 773/2004, i dr.

13 Evropska komisija i nacionalna tela za zastitu konkurencije u svim zemljama EU uzajamno
saraduju u okviru Evropske mreZe za konkurenciju (European Competition Network, ECN)

14 Radna grupa ECN za saradnju u postupak, lzvestaj o ovlas¢enjima za odlucivanje, 31.10.2012.
(ECN working group cooperation issues and due process, Decision-making powers report, 31
october 2012)
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I11. Pravni okvir i harmonizacija
sa pravom Kkonkurencije EU

Zakon o zastiti konkurencije obuhvata sistem normi kojima se stiti konkurencija na
trzistu, pravila igre u trziSnom takmicenju otvorenom za sve koji imaju interes i
mogucénost da ucestvuju u njemu. Cilj pravila konkurencije jeste suzbijanje zakonom
propisanih oblika povrede trZiSnog ponasanja putem distorzije trZiSta, njegovim
ograniavanjem, zatvaranjem, deformisanjem, kao Sto su restriktivni sporazumi i
zloupotreba dominantnog polozZaja, kao i preventivho delovanje putem kontrole
koncentracije, a sve to radi krajnje dobrobiti potrosaca, koji snosi teret nedostatka
konkurencije putem vece cene i manjeg kvaliteta robe i usluge.

Na planu izgradnje pravnog okvira zastite konkurencije u Srbiji, od donosenja
prvog zakona iz 2005. godina, pa do danas, dosta je ucinjeno. Pre svega, definisan
je koncept po ugledu na evropski model sistema zastite konkurencije, koji je na
snazi na pravnom podrucju Evropske unije, a izgraden na temelju ¢lanova 81 i 82
Rimskog ugovora, kao i kasnije regulative o kontroli koncentracija'®. Zakon o zastiti
konkurencije predstavlja, prevashodno, izraz napora u vezi s procesom pristupanja
Evropskoj uniji i pravne harmonizacije, i s ciljem sprovodenja pravilne i precizne
transpozicije pravila konkurencije komunitarnog prava, njihove adekvatne ugradnje
u pravni sistem Republike Srbije, i definisanje efikasnog i efektivnog institucionalnog
mehanizma koji ¢e obezbediti njegovu pravilnu i efikasnu primenu.

U procesu kompletiranja pravnog okvira zastite konkurencije, na osnovu zakona su
doneti sledeéi podzakonski akti:

1) Uredba o kriterijumima za odredivanje relevantnog trzista (“Sl. glasnik
RS” br. 89/09)

2) Uredba o kriterijumima za odredivanje visine iznosa koji se placa na
osnovu mere zastite konkurencije i procesnog penala, nacinu i rokovima
njihovog placanja i uslovima za odredivanje tih mera (“SI. glasnik RS” br.
50/10)

3) Uredba o obliku i sadrzZini sluZbene legitimacije sluzbenih lica Komisije za
zastitu konkurencije (“Sl. glasnik RS” br. 89/09)

4) Uredba o sadrzini i naCinu podnosenja prijave koncentracije (“Sl. glasnik
RS” br. 89/09)

5) Uredba o sadrzini zahteva za pojedinacno izuzece restriktivnih sporazuma
od zabrane (“Sl. glasnik RS” br. 107/09)

15 Kontrola koncentracija u pravnom okviru EU datira od Uredbe Saveta 4064/89 (Council Regulation
No. 4064/89 on the control of concentrations between undertakings)
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6) Uredba o sporazumima izmedu ucesnika na trzistu koji posluju na
razlicitom nivou proizvodnije ili distribucije koji se izuzimaju od zabrane
(“Sl. glasnik RS” br. 11/10)
7) Uredba o sporazumima o istraZivanju i razvoju izmedu ucesnika na trzistu
koji posluju na istom nivou proizvodnije ili distribucije koji se izuzimaju od
zabrane (“Sl. glasnik RS” br. 11/10)
8) Uredba o sporazumima o specijalizaciji izmedu ucesnika na trziStu koji
posluju na istom nivou proizvodnje ili distribucije koji se izuzimaju od
zabrane (“Sl. glasnik RS” br. 11/10)
9) Uredba o uslovima za oslobadanje obaveze placdanja novéanog iznosa
mere zastite konkurencije (“Sl. glasnik RS” br. 50/10)
10) Statut Komisije za zastitu konkurencije (“SI. glasnik RS” br. 49/10)
11) Tarifnik o visini naknada za poslove iz nadleznosti Komisije za zastitu
konkurencije (“SI. glasnik RS” br. 49/11)
Pored toga, Komisija je u skladu sa svojim ovlas¢enjem iz ¢l. 21. st. 1. tac. 5)
Zakona, donela Smernice za primenu ¢lana 69 Zakona o zastiti konkurencije i
Uredbe o uslovima za oslobadanje obaveze pla¢anja nov€anog iznosa mere zastite
konkurencije, kao i Smernice za primenu Uredbe za odredivanje visine iznosa koji
se pla¢a na osnovu mere zastite konkurencije i procesnog penala.
Zakonom o zastiti konkurencije sprovedena je transponzicija relevantnih
materijalnih i proceduralnih pravila primarnog i sekundarnog zakonodavstva EU. Na
prvom mestu, Zakon je u pogledu primenjenog koncepta zastite konkurencije, kao
i njenih osnovnih pravila, baziran na odredbama o zastiti konkurencije iz osnivackih
ugovora. Pored toga, Zakon je uskladen, u potpunosti ili sa pojedinim delimi¢nim
uskladivanjem, sa slede¢im sekundarnim zakonodavstvom:

1. Uredba Saveta (EZ) 1/2003 od 16. decembra 2002. o sprovodenju pravila o
konkurenciji koja su propisana ¢lanovima 81 i 82 Ugovora o EZ-u;

2. Uredba Saveta (EZ) 139/2004 od 20. januara 2004. o kontroli koncentracija
izmedu preduzetnika (Uredba EZ o koncentracijama);

3. Uredba Komisije (EU) 330/2010 od 20. aprila 2010. o primeni ¢lana 101
stava 3 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije na kategorije vertikalnih
sporazuma i uskladenih praksi;

4. Uredba Komisije (EZ) 773/2004 od 7. aprila 2004. o postupcima koje
Komisija vodi na osnovu ¢lana 81 i 82 Ugovora o EZ-u;

5. Uredba Komisije (EZ) 802/2004 od 7. aprila 2004. o sprovodenju Uredbe
Saveta (EZ) 139/2004 o kontroli koncentracija izmedu preduzetnika;

6. Uredba Komisije (EU) 1217/2010 od 14. decembra 2010. o primeni ¢lana
101 stava 3 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije na odredene kategorije
sporazuma o istraZivanju i razvoju;

7. Uredba Komisije (EU) 1218/2010 od 14. decembra 2010. o primeni ¢lana
101 stava 3 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije na odredene kategorije
sporazuma o specijalizaciji:
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8. Obavestenje Komisije o definiciji relevantnog trzista za potrebe prava
Zajednice konkurencije (97/C 327/03 );

9. Obavestenje Komisije o imunitetu od kazne i smanjenje nov¢anih kazni u
slucajevima kartela (OJ C 298/17);

10. Uputstvo o nacinu odredivanja kazni u skladu sa ¢lanom 23 (2) ( a) Uredbe
1/2003 ( 2006/C 210/02);

11. Obavestenje Komisije o sporazumima od manjeg znacaja koji ne
ogranicavaju konkurenciju znac¢ajno u skladu sa ¢lanom 101 (1) Ugovora o
funkcionisanju Evropske unije (de minimis).

Na opisani nacin je pravni okvir zastite konkurencije, nakon skoro deset godina
njegove izgradnje, gotovo u potpunosti zaokruzen. Prema aktuelnom planu
usvajanja podzakonskih akata Komisije, u pripremi je preostala grupa od cetiri blok
izuzeca (trziste rezervnih delova motornih vozila, sporazumi o prenosu tehnologije,
u sektoru osiguranja i u drumskom, Zeleznickom i saobracaju u unutrasnjim
vodama), kao i nove uredbe o sadrZini i nacinu podnosenja prijave koncentracije.®
Medutim, vazedi pravni okvir svakodnevno prolazi kroz sve sloZenije i teze provere
prakse, kako u radu Komisije, tako i iz ugla sudske kontrole, dok se istovremeno
menjaju u relevantni propisi EU i praksa Evropskog suda pravde i Suda pravde EU.
Polazedi pre svega od zahteva prakse primene Zakona, i narocito na osnovu primedbi
i komentara EK iz GodiSnjeg izvestaja i naknadnih komunikacija, sprovedena je
modifikacija pojedinih zakonskih resenja izmenama iz 2013. godine.

Vazino je konstatovati da pitanje preuzimanja pravila konkurencije nije istog
karaktera sa pitanjima u procesu pravne harmonizacije u drugim oblastima. Pravna
harmonizacija je deo jednog politickog procesa, koji se prati i usmerava u sklopu
mehanizama procesa pregovaranja, njegovih tela i aktivnosti, kao sto su analiticki
pregled i ocena uskladenostii nacionalnog zakonodavstva drzave kandidata s
pravnom tekovinom Evropske unije poznatija (screening), u sklopu kojeg se daje
i izjava o prihvatanju pravne tekovine EU iz date oblasti, odnosno traze prelazni
periodi za potpuno uskladivanje i primenu tako uskladenog zakonodavstva.
Medutim, u slucaju zastite konkurencije, obaveza potpunog i pravilnog preuzimanja
relevantnih normi, ukljucujuc¢i ostvarivanje pune komplementarnosti sistema
primene, pravnog je karaktera, jer je ispunjavanje tih obaveza zapravo veé preuzeto
Sporazumom o stabilizaciji i pridruzivanju,'” i u tom smislu, ima dejstvo obaveze
iz medunarodnog ugovora. Ova konstatacija je znacajna i sa aspekta hijerarhije
pravnih normi, odnosno ustavnog pravila po kojem nacionalno zakonodavstvo ne
sme biti u suprotnosti sa potvrdenim medunarodnim ugovorima i opsteprihvaéenim
pravilima medunarodnog prava.*®

16 Godisnji izvestaj KZK za 2014.
17 Cl. 73 SSP.
18 Cl. 194 Ustava RS
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II1.1 Materijalna pravila konkurencije

U pogledu materijalnih pravila, Zakon preuzima definiciju restriktivnih sporazuma
u skladu sa ¢l. 101 stav 1 TFEU, i odreduje ih kao sporazume izmedu ucesnika
na trZistu koji imaju za cilj ili posledicu znacajno ograni¢avanje, narusavanje ili
sprecavanje, konkurencije na teritoriji Republike Srbije. Pored toga, restriktivni
sporazumi su definisani kao ugovori, pojedine odredbe ugovora, izriciti ili pre¢utni
dogovori, usaglasene prakse, kao i odluke oblika udruzivanja ucesnika na trzistu, a
kojima se narocito:
1) neposredno ili posredno utvrduju kupovne ili prodajne cene ili drugi
uslovi trgovine;
2) ogranicava i kontroliSe proizvodnja, trziste, tehnicki razvoj ili investicije;
3) primenjuju nejednaki uslovi poslovanja na iste poslove u odnosu
na razli¢ite ucesnike na trzistu, ¢ime se ucesnici na trziStu dovode u
nepovoljniji poloZaj u odnosu na konkurente;
4) uslovljava zakljuc€ivanje ugovora ili sporazuma prihvatanjem dodatnih
obaveza koje s obzirom na svoju prirodu i trgovacke obicaje i praksu nisu
u vezi sa predmetom sporazuma;
5) dele trzista ili izvori nabavki.
Restriktivni sporazumi su zabranjeni, i time predstavljaju povredu konkurencije koja
se ispituje i za koju se odreduju propisane mere zastite konkurencije u postupku
pred Komisijom. Pored toga, restriktivni sporazumi su sankcionisani i apsolutnom
nistavoséu.
Izuzeéa od zabrane i nistavosti restriktivnog sporazuma, predvidene Zakonom, su
pojedinacnoizuzeceiizuzeée od zabrane po kategorijama sporazuma (blok-izuzece).
U prvom slucaju, sprovodi se poseban postupak po zahtevu zainteresovanog
ucesnika na trzistu, u kojem se donosi odluka o pojedinacnom izuzecu ako se utvrdi
da su ispunjeni zakonski uslovi. U drugom slucaju, izuzeca su ex lege, i to na osnovu
kompleksa posebnih pravila koja su uredena podzakonskim aktima (uredbe o blok-
izuzeé¢ima), a koje donosi Vlada na predlog Komisije, ponovo u postupku pravne
harmonizacije sa relevantnim aktima Evropske komisije.
Treci vid izuzeéa od zabrane restriktivnog sporazuma je pravilo de minimis, koje
se odnosi na sporazume malog znacaja, a s obzirom na veli¢inu trZiSnog udela
ucesnika u sporazumu i njihov poloZaj u lancu proizvodnje i prometa.
Uslov za izuzimanje restriktivnog sporazuma pojedinacnim ili blok izuzeéem jeste
postojanje njihovog doprinosa unapredenju proizvodnje i prometa, odnosno
podsticanju tehnickog ili ekonomskog napretka, dok se potrosacima obezbeduje
pravi¢an deo koristi pod uslovom da ne namecu ucesnicima na trziStu ogranicenja
koja nisu neophodna za postizanje cilja sporazuma, odnosno da ne iskljucuju
konkurenciju na relevantnom trzistu ili njegovom bitnom delu.
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Zabrana zloupotrebe dominantnog polozaja iz ¢l. 16 Zakona preuzima odredbu ¢l.
102 TFEU, i propisuje da se pod zloupotrebom dominantnog polozaja, narocito
smatra:

1) neposredno ili posredno nametanje nepravi¢ne kupovne ili prodajne cene
ili drugih nepravicnih uslova poslovanja;

2) ogranicavanje proizvodnje, trzista ili tehnickog razvoja;

3) primenjivanje nejednakih uslova poslovanja na iste poslove sa razli¢itim
ucesnicima na trzistu, ¢ime se pojedini ucesnici na trziStu dovode u
nepovoljniji polozaj u odnosu na konkurente;

4) uslovljavanje zaklju€enja ugovora time da druga strana prihvati dodatne
obaveze koje po svojoj prirodi ili prema trgovackim obicajima nisu u vezi sa
predmetom ugovora.

Medutim, zakonski kriterijumi za odredivanje dominantnog poloZaja su prosli
odredenu evoluciju, pocev od prvog Zakona iz 2005. godine. Tada je dominantan
poloZaj na relevantnom trzistu imao ucesnik na trzistu koji posluje nezavisno od
drugih ucesnika na trzistu, odnosno koji donosi poslovne odluke ne vodedi racuna o
poslovnim odlukama svojih konkurenata, dobavljada, kupaca i/ili krajnjih korisnika
njegove robe i/ili usluga. Pritom, postojala je zakonska pretpostavka dominantnog
poloZaja za ucesnika sa trziSnim udelom ve¢im od 40% na relevantnom trzistu.®
Novina iz 2009. godine donosi, donekle, drugaciju formulaciju: “dominantan
poloZaj na relevantnom trZistu ima ucesnik na trzistu koji nema konkurenciju ili
je konkurencija beznacajna, odnosno koji ima znacajno bolji poloZaj u odnosu na
konkurente uzimajuci u obzir veli¢inu trziSnog udela, ekonomsku i finansijsku snagu,
pristup trZistima snabdevanja i distribucije, kao i pravne ili ¢injeni¢ne prepreke za
pristup drugih ucesnika trzistu“.?’ Pored toga, zadrzane su odredbe o pretpostavci
postojanja dominantnog poloZaja ucesnika sa trzisSnim udelom od 40% i vise, samo
Sto je ta pretpostavka eksplicirana, i predviden je teret dokazivanja na tom ucesniku
na trZistu da nema dominantan poloZzaj.

Izmenom Zakona iz 2013. godine, a na osnovu primedbi i sugestija Evropske komisije,
data je nova formulacija kriterijuma za odredivanje dominantnog poloZaja. Kao opsti
kriterijum dominantnog polozaja, sada se propisuje uslov prema kojem to svojstvo
ima ucesnik na trziStu koji zbog svoje trziSne snage moze da posluje na relevantnom
trzistu u znacajnoj meri nezavisno u odnosu na stvarne ili potencijalne konkurente,
kupce, dobavljace ili potrosace. Ovako definisano pravilo je koncipirano na osnovu
relevantne jurisprudencije evropskih sudova.? Kao dopunski elementi, definisani su
pokazatelji koji se odnose na strukturu relevantnog trzista, stvarne i potencijalne
konkurente, ekonomsku i finansijsku snagu, stepen vertikalne integrisanosti,
prednosti u pristupu trzistima snabdevanja i distribucije, pravne i ¢injenicne prepreke

19 Cl. 16. ZZK 2005.
20 Cl. 15.ZZK 2009.
21 Case 85/76 Hoffmann-LaRochev.Commission (1979) ECR 461.
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za pristup drugih ucesnika trzistu, i dr. Jedan od pokazatelja jeste trziSni udeo na
relevantnom trzistu od 40%, s tim Sto vise nema svojstvo zakonske pretpostavke
dominantnog poloZaja. Pored toga, propisano je da je teret dokazivanja postojanja
dominantnog poloZaja na utvrdenom relevantnom trzistu uvek na Komisiji, bez
obzira na definisane pokazatelje ili trziSni udeo ucesnika na trzistu.

I11.2 Kontrola koncentracija

Kontrola koncentracija predstavlja, pored nadzora nad povredama konkurencije,
osnovnu kontrolnu funkciju Komisije za zaStitu konkurencije. Zakon predvida
obavezu notifikacije za u¢esnike u koncentraciji ¢iji je:

1) ukupan godisnji prihod ostvaren na svetskom trzistu u prethodnoj
obracunskoj godini ve¢i od 100 miliona evra, s tim Sto najmanje jedan
ucesnik u koncentraciji na trzistu Republike Srbije ima prihod veci od deset
miliona evra;

2) ukupan godisnji prihod najmanje dva ucesnika u koncentraciji ostvaren na
trzistu Republike Srbije veéi od 20 miliona evra u prethodnoj obracunskoj
godini, s tim Sto najmanje dva ucesnika u koncentraciji na trzisStu Republike
Srbije imaju prihod veci od po milion evra u istom periodu.

Koncentracija koja se sprovodi putem ponude za preuzimanje u smislu propisa
kojim se ureduje preuzimanje akcionarskih drustava, mora biti prijavljena i kad nisu
ispunjeni citirani uslovi.

Komisija moZe da sprovede postupak ispitivanja koncentracije po sluzbenoj
duZnosti:

= ako utvrdi da zajednicki trziSni udeo ucesnika u koncentraciji na trzistu
Republike Srbije iznosi najmanje 40%;

= ako osnovano pretpostavi da koncentracija ne ispunjava zakonske uslove
dozvoljenosti;

= ako utvrdi postojanje koncentracije koja nije odobrena u skladu sa zakonom.

Ako se tokom postupka ispitivanja prijave koncentracije (notifikacije) utvrdi da
su ispunjeni uslovi za postupak ispitivanja po sluzbenoj duZznosti, postupak c¢e
se nastaviti po sluzbenoj duznosti. Trajanje postupka ispitivanja koncentacije po
sluzbenoj duznosti je ograni¢eno na Cetiri meseca od dana pokretanja postupka.
Tokom trajanja postupka ispitivanja, ucesnici u koncentraciji su duzni da prekinu
njeno sprovodenje, do donosenja akta Komisije.

Koncentracija je odobrena ako se donese takvo reSenje u skraéenom postupku,
nakon sprovodenja postupka ispitivanja po sluzbenoj duznosti, protekom roka
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od mesec dana od dana prijema potupne notifikacije ili roka od Cetiri meseca od
pokretanja postupka po sluzbenoj duznosti.

Komisija moZe da izda uslovno odobrenje, ako na osnovu izjaSnjenja podnosioca
prijave proceni da su predloZeni posebni uslovi koje je podnosilac spreman da
prihvati, podobni za ostvarivanje uslova odobrenja.

Za poslove izdavanja akata u postupku kontrole koncentracija, predvidene su
naknade Tarifnikom koji donosi Komisija, uz prethodnu saglasnost Vlade. Prema
trenutno vazecem tarifniku, ove naknade iznose do 25.000 evra, kod izdavanja
saglasnosti u skracenom postupku, odnosno do 50.000 evra kod izdavanja
saglasnosti u ispitnom postupku i kod uslovnog odobrenja.

II1.3 Procesne odredbe

Procesno-pravni rezim Zakona predvida niz specificnosti u odnosu na opsti
upravni postupak, kao i u odnosu na ranija zakonska reSenja. Na prvom mestu,
posebna odredba o stranci u postupku zastite konkurencije to svojstvu daje samo
ucesniku na trzistu koji je podneo prijavu koncentracije (notifikaciju) ili zahtev za
pojedinacno izuzece (postupci po zahtevu), odnosno protiv koga je pokrenut ispitni
postupak u kontroli koncentracija ili povrede konkurencije (postupak po sluzbenoj
duzZnosti). Istovremeno, eksplicitno je iskljuceno svojstvo stranke u postupku u
odnosu na podnosioce inicijative za ispitivanje povrede konkurencije, davaoce
informacija i podataka, stru¢na lica i organizacije Cije se analize koriste u postupku,
kao i u odnosu na druge drzavne organe i organizacije koje saraduju sa nadleznim
organom u toku postupka. Smisao takvog zakonskog resenja je vezan za sustinu
postupka zastite konkurencije, odnosno situaciju da razli¢iti ucesnici na trzistu,
konkurenti, imaju po pravilu suprotne interese, i oni su spremni da iskoriste sva
raspoloziva pravna, ekonomska i druga sredstva u trziSnoj utakmici. Prema ranijem
zakonskom reSenju, javljala se mogucnost zloupotrebe procesnih ovlaséenja
stranaka sa suprotnim interesima, odnosno zahteva, procesnih radnji i koris¢enja
procesnih ovlasé¢enja suprotno njihovom cilju i smislu, a to je ispitivanje konkretne
situacije koja je relevantna sa aspekta zastite konkurencije, ve¢ radi nanosenja
Stete ugledu konkurenta, opteredivanja troskovima vezanim za postupak, pokusaja
pristupa podacima o poslovanju konkurenta i sl. Imajuéi u vidu da se postupak
zastite konkurencije ne odvija radi obezbedenja ili zastite privatnog interesa,
odnosno interesa konkurenta, koji mozZe biti izrazen i kao zahtev za zastitu od
nelojalne konkurencije, ve¢ radi zastite javnog interesa, a to je sprecavanje povreda
konkurencije, zakonodavac se opravdano opredelio za navedeno zakonsko resenje.
Drugo, Zakon predvida niz specifi¢nih instrumenata u cilju stvaranja mogucnosti
nesmetanog i neograni¢enog pristupa podacima kojima raspolazu stranke i treéa
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lica, zatim posebne oblike uvidajai pretresa prostorijai stvari, odnosno privremenog
oduzimanja stvari i isprava koje sadrze relevantne podatke. Kao specifi¢an procesni
institut, definisano je ovlaséenje Komisije da sprovodi nenajavljeni uvidaj (tzv.
dawn raid), ako se osnovano sumnja da postoji opasnost uklanjanja ili izmene
dokaza koji se nalaze kod stranke ili treceg lica, i vrsi se putem iznenadne kontrole
prostorija, odnosno podataka, isprava i stvari koje se nalaze na tom mestu, o cemu
se obavestava stranka i drzalac prostora i stvari u trenutku izvodenja uvidaja i na
licu mesta.

Posebna pazinja je posveéena saradnji Komisije i drugih drZzavnih organa koji po
razli¢itom osnovu raspolazu podacima od znacaja za odvijanje postupka ispitivanja
povrede konkurencije, kako bi se stvorile pravne pretpostavke za efikasno odvijanje
postupka i potpuno utvrdivanje relevantnog cinjenic¢nog stanja, pa u tom smislu
zakon sadrzi odredbe o obavezi saradnje, ukljucujuci obavezu policijske asistencije,
mere nejavne i javne opomene, i sl.

U procesnopravnom delu zakona, sprovodi se jasno razgranicenje postupaka koji
se sprovode po sluzbenoj duznosti, od postupaka po zahtevu stranaka, ucesnika
na trZistu. Naime, postupak se odvija po zahtevu stranke, u postupku za odobrenje
koncentracije, i u postupku pojedinaénog izuzeéa. Na ovaj nacin, definisane
su i pravne posledice nedonosenja odluke Komisije u zakonom propisanom
roku (Cutanje uprave), odnosno predvidena je pozitivha zakonska pretpostavka
odobrenja zahteva u postupku prijave koncentracije. U slu¢aju propustanja roka za
prijavu koncentracije, postupak se odvija po sluzbenoj duznosti, sa svim pravnim
posledicama koje prate takav procesnopravni rezim.

U postupku ispitivanja povrede konkurencije, pre donosenja odluke, Komisija je
duZna da obavesti stranku o bitnim ¢injenicama, dokazima i elementima na kojima
¢e zasnovati reSenje (eng. statement of objections), radi omoguéavanja stranci da
se o tome izjasni.

Konacno, svi akti kojima se meritorno odlucuje u postupku pred Komisijom
imaju svojstvo upravnog akta i pravni oblik resenja. U pitanju su odluke o pitanju
postojanja povrede konkurencije, pojedinacnom izuzedu, kao i odobreniju ili zabrani
koncentracije.

III.4 Upravne mere

Ako se u postupku ispitivanja povrede konkurencije utvrdi njeno postojanje,
Komisija raspolaze ovlas¢enjem da odredi narolite obaveze na teret stranke,
u smislu obaveze pla¢anje odredenog novcanog iznosa ili obaveze odredenog
ponasanja. Jasno je da takvo zakonsko reSenje, sustinski menja i pravnu prirodu
sankcije, koja je prema ranijem zakonskom resenju, bila prekrsajna kazna, a prema
vazeéem ima svojstvo upravne mere.
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Najvecdi znacaj u smislu ostvarivanja opsteg cilja zakona, imaju mere zastite
konkurencije i mere otklanjanja povrede konkurencije. Mere otklanjanja povrede
konkurencije se odreduju u slu¢aju utvrdivanja povrede konkurencije,i imaju za cilj
otklanjanje utvrdene povrede, odnosno sprecavanje mogucénosti njenog nastanka.
Dva suosnovna oblika ove mere: mere ponasanja, koje sadrze nalog za preduzimanje
odredenog ponasanija ili zabranu odredenog ponasanja; i strukturne mere, koje su
statusnog karaktera, usmerene na cilj promene u strukturi ucesnika na trzistu, radi
otklanjanja opasnosti od ponavljanja utvrdene povrede konkurencije, odnosno
uspostavljanje strukture koja je postojala pre nastupanja utvrdene povrede.

Svrha mere zastite konkurencije je uslovljena opstim ciljem zakona, a to su ekonomski
napredak i dobrobit drustva, narocito korist potrosaca. Ovako odreden cilj zakona
ima visok stepen opstosti i nije jednostavan zadatak njegova konkretizacija u vezi
sa odredivanjem pojedinac¢nih mera. Zakon ne odreduje posebnu svrhu mera koje
propisuje, pa je taj zadatak pripao Komisiji da kroz svoju upravnu praksu pokusa da
je blize definise. Kao bitni elementi, u tom smislu, mogli bi se izdvojiti srazmernost
u odnosu na efekte ucinjene povrede, i preventivni uticaj mere. Na osnovu
relevantnog podzakonskog akta koji je donet na predlog Komisije, predviden je
odredeni krug kriterijuma subjektivnog karaktera, kao Sto su namera, povrat i
podstrekavanje, pored onih objektivnog karaktera, kao Sto su tezZina, posledice i
vreme trajanja povrede.?

IIL.5 Program ublaZzavanja kazne

Zakon implementira program ublaZavanja kazne (leniency programme), odredbom
¢l. 69, koja predvida da ucesnik restriktivnog sporazuma, koji je prvi Komisiji prijavio
postojanje sporazuma ili dostavio dokaze na osnovu kojih je Komisija donela odluku
o povredi konkurencije, oslobada se od obaveze pla¢anja nov€anog iznosa mere
zastite konkurencije. U tom slucaju, oslobadanje od sankcije (upravne mere)
primenice se pod uslovom da Komisija, u trenutku dostavljanja dokaza, nije imala
prethodna saznanja o postojanju sporazuma ili je imala saznanje ali nije imala
dovoljno dokaza da donese zaklju¢ak o pokretanju postupka.?

22 Uredba o kriterijumima za odredivanje visine iznosa koji se pla¢a na osnovu mere zastite
konkurencije i procesnog penala, nacinu i rokovima njihovog plac¢anja i uslovima za odredivanje
tih mera (SI. glasnik RS br. 50/10).

23 BliZi uslovi primene programa ublaZavanja kazne uredjeni Uredbom o uslovima za oslobadanje
obaveze pladanja novéanog iznosa mere zastite konkurencije (Sl. glasnik RS br. 50/10).
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II1.6 Uputstva i smernice

ZZK, medu ovlaséenjima Komisije, citira i mogucnost donoSenja uputstava i
smernica za sprovodenje tog zakona. U pitanju je jedna od retkih situacija u
srpskom zakonodavstvu kada je predvideno donosSenje soft law regulative.
Istovremeno, u pitanju je jedina neposredna regulatorna funkcija Komisije, imajudi
u vidu da je vecina njenih ovlas¢enja vezana za predlaganje propisa (podzakonski
akti za sprovodenje ZZP), ucescée u njihovoj izradi (propisi koji se donose u oblasti
zastite konkurencije) ili davanje misljenja (u vezi sa primenom ZZK, drugim
nadleZznim organima na predloge propisa, kao i na vaZece propise koji imaju uticaj
na konkurenciju na trzistu).

Komisija je do sada donela sledeca uputstva:

1. Odluka o nacinu objavljivanja akata Komisije, odnosno izostavljanju
(anonimizaciji) podataka u aktima Komisije za zastitu konkurencije;

2. Uputstvo za otkrivanje namestenih ponuda u postupku javnih nabavki;

Uputstvo o radu sa strankama;

4. Uputstvo o sadrzini inicijative za ispitivanje povrede konkurencije iz ¢lana
16 Zakona o zastiti konkurencije, zajedno sa Obrascem za podnosenje
inicijative;

5. Uputstvo o primeni pravila o zastiti konkurencije na udruzenja uc¢esnika na
trzistu;

6. Uputstvo o nacinu izracunavanja ukupnog prihoda ucesnika u koncentraciji
u slucajevima kada se kontrola stice nad delom preduzeca;

7. Uputstvo za izraCunavanje ukupnog godisnjeg prihoda iz ¢lana 23 Zakona o
zastiti konkurencije u vezi sa ¢lanom 5 Zakona.

Pored toga, Komisija je donela i sledeée smernice:

1. Smernice za primenu ¢lana 69 Zakona o zastiti konkurencije i Uredbe o
uslovima za oslobadanje obaveze placanja novCanog iznosa mere zastite
konkurencije

2. Smernice za primenu Uredbe za odredivanje visine iznosa koji se plac¢a na
osnovu mere zastite konkurencije i procesnog penala.

98]

Pravna priroda i dejstvo ovih akata, a pre svega smernica, nije u potpunosti jasna
u kontekstu pravnog poretka Srbije, i na tom planu, tek predstoji da se u praksi
Komisije i suda nadleznog za odlucivanje o zakonitosti njenih odluka, ustanovi
mesto i znacaj ovih akata u odnosu na imperativne propise (zakon, podzakonski
akti) i pojedinacne akte iz nadleZnosti Komisije. Zakon o drzavnoj upravi odreduje
uputstvo kao jedan od propisa (odnosno opstih pravnih akata eksternog karaktera)
koje donose drzavni organi, i u ovom slucaju bitno, posebne organizacije, kojim se
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odreduje nacin na koji izvrSavaju pojedine odredbe zakona ili drugog propisa.>* S
druge strane, za smernice nema adekvatne odrednice u pravhom poretku, pa se
moze postaviti teza, na osnovu prakse Evropske komisije i Evropskog suda pravde u
pogledu sli¢nih instrumenata (eng. recommendations, opinions, guidelines etc.), da
je to instruktivni, pravno neobavezujudi akt, koji ne oslobada od sudske primene,
narocito u smislu tumacenja ili ispitivanja opravdanosti postupanja u skladu sa tim
aktom?. U pitanju su instrumenti u funkciji povecanja efikasnosti nadleznih organa,
koji ,,obavezuju svoje ucesnike u zajednickom kognitivnom okviru, koji ne zahteva
prinudu”.2® Navedeni akti svakako nemaju neposredno pravno dejstvo na pristup u
praksi.

S druge strane, povodom pitanja dejstva navedenih akata, potrebno ucesnike na
trzistu, ali je njihovo poznavanje i postupanje poZeljno i potrebno radi uskladivanja
njihovog postupanja, kako u poslovanju, koje je predmet zakonskih materijalnih
pravila, tako i u postupku pred Komisijom.?” Navedeni pregled uputstava i smernica
koje je donela Komisija do sada, daje konfuznu sliku, jer nije jasno po kojem se
kriterijumu opredelilo za jedan ili drugi oblik akta. Na osnovu prednje definicije
uputstva, u tu kategoriju bi svakako spadali neki od navedenih akata (uputstva o
anonimizaciji, o radu sa strankama, o izracunavanju prihoda), dok su preostala
viSe vezana za pitanja primene odredenih materijalnih pravila, kao kod donetih
smernica. Pored toga, na osnovu razgovora sa akterima, moze se uociti da postoji
znacajan neiskoriséen prostor za ove instrumente, narocCito u oblasti kontrole
koncentracija, gde se javlja niz pitanja tehnickog karaktera koja zahtevaju blize
objasnjenje ili konzistentan je imati u vidu doktrinu legitimnih ocekivanja (eng.
legitimate expectation), institut koji je kreiran u jurisprudenciji Evropskog suda
pravde kao poseban vid nacela pravne sigurnosti, a koji tek treba da nade svoje
mesto u praksi domacih institucija?®. U kontekstu prava konkurencije i instrumenata

24 Cl. 15. Zakona o drzavnoj upravi ("Sl. glasnik RS", br. 79/2005, 101/2007, 95/2010 i 99/2014)

25 P.Craig, G. De Burca, EU Law: texts, cases and materials (4th ed.), Oxford University Press, 2008,
str. 86.

26 M. Dawson, New Governance and the Transformation of European Law, Cambridge University
Press (2011), str. 6.

27 ECJ, Case T-148/89 Trefilunion SA v. Commission (1995): “The Court considers that (...) it is
desirable for undertakings in order to be able to define their position in full knowledge of the
facts to be able to determine in detail, in accordance with any system which the Commission
might consider appropriate, the method of calculation of the fine imposed upon them”.

28 P. Craig, G. DeBurca, op.cit. , str. 554: "The general principle is that protection of legitimate
expectations extends to any individual who is in situtation from which it is clear that, in giving
precise and speccific assurences, the Community institutions caused that person to entertain
justified hopes"; D. Chalmers, European Union Law: texts and materials, Cambridge University
Press, 2 ed. (2008), str. 455: "(The doctrine of legitimate expectation) It requires that if Community
institution induces a party to take a particular course of action, the institution may not then
renege on its earlier position where to do so would cause the other party to suffer loss"
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soft law Evropske komisije, primenom nacela legitimnih océekivanja se utvrduje
da institucija koja donosi takve akte istovremeno postavlja granice diskreciji za
odlucivanje, i da takvi akti pod odredenim uslovima i u zavisnosti od sadrZine,
mogu imati pravno dejstvo.?

I11.7 Postojece stanje u procesu pristupanja EU

U okviru pristupnih pregovora sa EU, oblast konkurencije je predmet poglavlja VIlI,
koje obuhvata pravne tekovine iz tri celine: zastite konkurencije, kontrole drZavne
pomodi i liberalizacije. Vladinom odlukom je formirana Pregovaracka grupa za
konkurenciju, kojom rukovode predstavnici resornog Ministarstva trgovine, a u
svojstvu ¢lanova su uklju€eni predstavnici relevantnih ministarstava, Narodne
banke i drugih organizacija i tela, uz stru¢nu podrsku Kancelarije za evropske
integracije.®® Pregovaracka grupa ima zaduZenje da ucestvuje u procesu analitickog
pregleda zakonodavstva (eng. screening), da pripremi predlog pregovaracke
pozicije za odgovarajuce poglavlje, da prati sprovodenje Nacionalnog programa za
usvajanje pravnih tekovina EU, i druge poslove u vezi sa procesom pristupanja u
odgovarajucoj oblasti.

Do ovog momenta, u okviru poglavlja VIII, kao i u svim drugim oblastima, okoncan je
proces eksplanatornog i bilateralnog skrininga. Sledeci korak je izrada i dostavljanje
zvanic¢nog izvestaja EK za ovo poglavlje (eng. screening report), koji sadrzi procenu
dostignutog nivoa usaglasenosti pravnog poretka drZave kandidata sa pravnim
tekovinama EU, postojeéi nivo implementacije, kao i procenu uspeha planova
za buducde usaglasavanje. Imajuci u vidu znacaj koji politika konkurencije ima u
pravnom i institucionalnom poretku EU, smatra se da je poglavlje VIl jedno od
najslozenijih, i prema dosadasnjoj praksi pregovarackog procesa, otvara se i zatvara
medu poslednjima.

Na skriningu su detaljno izloZeni zakonodavni i institucionalni okvir zastite
konkurencije i kontrole drzavne pomodi, zatim opsti i posebni procesni okviri pred
KZK i KKDP, dosadasnji rezultati sprovodenja materijalnih pravila konkurencije iz
nadleZnosti KZK (eng. enforcement record), ukljucujuci prikaz pojedinih relevantnih

29 ECJ, Case C-189/02 P Dansk Rgrindustri A/S (2005): "In adopting rules of conduct designed to
produce external effects, as is the case of the Guidelines, which are aimed at traders, and in
announcing by publishing them that they will henceforth apply to the cases to which they relate,
the institution in question imposes a limit on the exercise of its discretion and cannot depart
from those rules under pain of being found, where appropriate, to be in breach of the general
principles of law, such as equal treatment or the protection of legitimate expectations. It cannot
therefore be precluded that, on certain conditions and depending on their content, such rules of
conduct, which are of general application, may produce legal effects"

30 Odluka o osnivanju koordinacionog tela za proces pristupanja RS EU(,,SI. glasnik RS, br. 84/2013,
86/2013, 31/2014i79/2014).
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slu¢ajeva iz oblasti povrede konkurencije i kontrole koncentracija, kao i praksa
KKDP. Na osnovu pitanja i datih objasnjenja, kao i naknadnih komunikacija, moze
se konstatovati kako je pravni okvir zastite konkurencije nesporan, da ne sadrzi
otvorena pitanja, a da se u oblasti kontrole drZzavne pomodi javljaju odredena
regulatorna pitanja. Medutim, mnogo viSe paZnje je posveceno praksi pre svega
u oblasti kontrole drzavne pomoci, kapacitetima i poloZaju KKDP, odnosno drugim
uoCenim problemima u sprovodenju propisanog pravnog okvira. Konacno,
pored navedenih pitanja, predmet paznje na bilateralnom skriningu i prate¢im
aktivnostima su bili i pojedini slucajevi iz oblasti kontrole drzavne pomodi.

Izvestaj Evropske komisije o napretku Srbije za 2015. godinu, konstatuje da je
zakonodavstvo u oblasti konkurencije u velikoj meri uskladeno sa acquis, kao i da
je Srbija umereno spremna za otvaranje pregovora u poglavlju VIIl. Primedbe se
odnose na napredak koji je potrebno ostvariti daljim uskladivanjem zakonodavstva
o kontroli drzavne pomodi i dajim koracima u pravcu nezavisne i efikasne KKDP.3!
Na osnovu navedenog, moze se konstatovati da je mogude ocekivati postavljanje
merila za otvaranje pregovora u ovom poglavlju, pre svega u vezi sa statusom i/ili
praksom kontrole drzavne pomaoci.

31 Evropska komisija, Izvestaj o napretku Srbije za 2015
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IV. Podela uloga i odgovornosti:
institucionalni okvir politike konkurencije

Politika konkurencije obuhvata aktivnostii mere iz nadleznosti Sireg institucionalnog
okvira, u kojem narocito znacajno mesto imaju Vlada, kao nosilac odgovornosti za
utvrdivanje i vodenje politike, Komisija za zastitu konkurencije, klju¢na institucija za
primenu pravila konkurencije, nadlezni sudovi, kao i druge relevantne institucije i
tela sa razli¢itim obimom ovlaséenja i odgovornosti u ovoj materiji.

IV.1 Vlada, ministarstva i radna tela Vlade

Vlada je nosilac izvrSne vlasti i nadleZna za utvrdivanje i vodenje politike u Republici
Srbiji, u okviru Ustava, zakonaidrugih opstih akata Narodne skupstine.®? Ministarstva i
drugiorganidrZavne uprave uc¢estvuju uoblikovanju politike Vlade tako Sto pripremaju
nacrte zakona, drugih propisa i opstih akata za Vladu, i predlaZzu strategije razvoja
i druge mere kojima se oblikuje politika Vlade,* a u skladu sa delokrugom koji se
ureduje zakonom.3* Prema tome, Vlada je iskljucivi nosilac ovlaséenja za utvrdivanje
i vodenje politike, ukljucujudii sektorske javne politike, a resorna ministarstva i drugi
drzavni organi imaju ovlascenje i duznost njenog razvoja i konceptualizacije u sklopu
nacrta i predloga akata koje pripremaju iz svoje nadleznosti. Predsednik Vlade vodi
i usmerava Vladu, stara se o jedinstvu politickog delovanja Vlade, uskladuje rad
¢lanova Vlade,* a Vlada moze svojim aktima da usmerava organe drZavne uprave u
sprovodeniju politike i izvrSavanju zakona i drugih opstih akata, uskladuje njihov rad
i ministarstvima i posebnim organizacijama odreduje rokove za donosSenje propisa
ako nisu odredeni zakonom ili opstim aktom Vlade.3®

Prema navedenom pravnom okviru, proces razvoja politike nije posebno izdvojen
od zakonodavnog procesa, odnosno potpuno je konzumiran i podrazumevan u
okviru aktivnosti pripreme i izrade zakonodavstva u odredenoj oblasti.”

U praksi ministarstava i drugih drZzavnih organa, uobicajeno je da se pitanja razvoja
odredene javne politike razmatraju u sklopu izmena postojeceg zakonodavstva, i to

32 Ustav RS, Zakon o Vladi (,SI. glasnik RS“ br. 55/2005, 71/2005 - ispr., 101/2007, 65/2008,
16/2011, 68/2012 - odluka US, 72/2012, 7/2014 - odluka US i 44/2014).

33 Zakon o drzavnoj upravi (,,SI. glasnik RS, br. 79/2005, 101/2007, 95/2010 i 99/2014).
34 Zakon o ministarstvima (,,SI. glasnik RS“, br. 44/2014, 14/2015 i 54/2015).

35 Cl. 12 Zakon o Vladi.

36 Cl. 62 Zakona o drzavnoj upravi.

37 M. Lazarevic, M. Obradovic Map of Policy Cycle at Central Government Level in Serbia, GIZ, 2014.
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posmatrano u kontekstu njegove primene i mogudéih novih ili drugacijih normativnih
reSenja, bez prethodnog definisanja mogucih alternativnih opcija, jasne slike
funkcionalnosti takvih resenja i analize tih opcija iz aspekta efikasnosti ostvarivanja
Zzeljenih ciljeva u datom kontekstu potreba i mogucnosti.

S druge strane, iako proces definisanja javnih politika nije transparentan i posebno
razvijen u radu Vlade, zakon poznaje i posebno izdvaja specifican dokument javne
politike koji naziva strategija razvoja, Cije je donoSenje u nadleznosti Vlade. Tim
aktom se utvrduje stanje u oblasti iz nadleznosti Republike Srbije i mere koje treba
preduzeti za njen razvoj.3® Donosenje strategija u odredenoj oblasti, kao i prateéih
planskih akata (akcioni plan za sprovodenje strategije) jeste relativho ucestalo
u radu Vlade, i u ovom momentu preko 100 tih akata je u periodu vazenja. lako
je ovde re¢ o dokumentima javne politike, njihova relacija sa zakonodavstvom,
konkretnim merama i aktivnostima drzavnih organa nije u potpunosti jasna, osim
$to se Poslovnikom o radu Vlade zahteva poseban prilog kojim se odreduje veza
akta koji resorno ministarstvo predlaZze Vladi i strateSkog dokumenta (strategija,
akcioni plan i dr.) s kojim je uskladen.** U ovom momentu, nije aktuelan nijedan
strateski dokument koji bi se odnosio na politiku konkurencije, kako na opstem,
tako ni na sektorskom nivou.

Nosilac nadleznosti za oblast zastite konkurencije, na osnovu zakonskog okvira koji
ureduje delokrug ministarstava, jeste ministarstvo nadleZzno za poslove trgovine.*
U sklopu takvog ovlaséenja, resorno ministarstvo se stara o primeni zakonskog
uredenja oblasti zastite konkurencije, Sto je u ovom slucaju prvi put ucinjeno
izradom Zakona iz 2005. godine.

Prilikom izrade zakona iz oblasti zastite konkurencije, koordinacija relevantnih tela,
institucija, kao i uc¢esée predstavnika akademske zajednice, ostvareno je na nivou
radne grupe za pripremu zakona.*

Na nivou Vlade, resornih ministarstava i drZavnih organa, u ovom momentu nije
razvijen poseban mehanizam koordinacije u kontekstu razvoja politike konkurencije
i uskladivanja sektorskih politika sa zahtevima jedinstvene politike otvaranja trzista
i jaCanja uslova konkurencije na njemu. lzostanak takvog mehanizma pogoduje
pojavama politickog regulisanja trziSta putem alokacije sredstava, definisanja

38 (l. 45 Zakona o Vladi.

39 (Cl. 39a Poslovnika Vlade ("Sl. glasnik RS", br. 61/2006 - preciéen tekst, 69/2008, 88/2009,
33/2010, 69/2010, 20/2011, 37/2011, 30/2013 i 76/2014).

40 Ova upravna oblast je prvi put definisana u sklopu delokruga jednog od ministarstava Zakonom o
ministarstvima iz 2004. godine, i to tadasnjeg Ministarstva trgovine, turizma i usluga; od tada je
ta oblast u kontinuiteta u delokrugu istog ministarstva ili ministarstva koje je u jednom periodu
vremena preuzelo poslove tog ministarstva.

41 U radu radne grupe za pripremu Zakona iz 2009. godine, su pored predstavnika ministarstva,
ucesce imali i predstavnici Komsije za zastitu konkurencije, Kancelarija za evropske integracije,
kao i Projekta podrske radu Komisije EU. Isti sastav je bio i radne grupe za izmene zakona iz 2013.
godine, s tim Sto je ta procedura zapoceta na osnovu inicijative koju je usvojio Savet Komisije.
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nejednakih uslova poslovanja za pojedine ucesnike ili stvaranjem prepreka za
ulazak na trziste novih ucesnika, podsticanjem postojeéih trzisnih struktura
koje onemogucdavaju povecanje konkurencije ili drugih pojava Stetnih iz aspekta
podizanja nivoa konkurencije.

IV.2 Komisija za zastitu konkurencije

Nosilac funkcije nadzora nad povredama konkurencije i kontrole koncentracija na
trzistuSrbije jeste Komisija za zastitu konkurencije. Osnovanaje u statusu organizacije
koja vrsi javna ovlaséenja, na osnovu Zakona iz 2005. godine, a pocela je sa radom
2006. godine, kada je izabran i prvi sastav Saveta Komisije. lako Komisija nije prvo
telo u oblasti zastite konkurencije u novije vreme u Srbiji,*> jeste prva institucija
te vrste Ciji su organizacija i rad zasnovani na standardima evropske prakse u ovoj
oblasti, kao telo koje ima svojstvo pravnog lica, samostalnost i nezavisnost u radu,
i sva potrebna javna ovlasc¢enja za efektivno i efikasno sprovodenje svoje osnovne,
kontrolno-nadzorne funkcije.

Nadleznosti Komisije se mogu svrstati u sledecée grupe funkcija:

1) Kontrolno-nadzorna: nadzor nad aktima i radnjama ucesnika na trZistu
Srbije u pogledu postojanja zakonom zabranjenih povreda konkurencije, kontrola
koncentracija ucesnika na trzistu, pod uslovima propisanim zakonom;

2) Normativna:ucestvovanje u izradi propisa koji se donose u oblasti
zastite konkurencije i predlaganje Vladi donoSenja propisa za sprovodenje
Zakona;donosenje uputstava i smernica za sprovodenje Zakona;

3) Konsultativno-instruktivna:davanje misljenja nadleznim organima na
predloge propisa, kao i na vazece propise koji imaju uticaj na konkurenciju
na trziStu;davanje misljenja u vezi sa primenom propisa u oblasti zastite
konkurencije;aktivnosti na razvijanju svesti o potrebi zastite konkurencije;

4) Analiticka:pracenje i analiza uslova konkurencije na pojedinacnim trzistima
i u pojedinacnim sektorima;vodenje evidencije o prijavljenim sporazumima, o
ucesnicima koji imaju dominantan poloZaj na trzistu, kao i o koncentracijama;

5) Koordinacija i saradnja:saradnja sa drzavnim organima, organima
teritorijalne autonomije i lokalne samouprave, radi obezbedivanja uslova za
primenu Zakona i drugih propisa kojima se ureduju pitanja od znacaja za zastitu
konkurencije;medunarodna saradnja u oblasti zastite konkurencije, radi izvrSavanja
medunarodnih obaveza u ovojoblastiiprikupljanje informacije o zastiti konkurencije
u drugim drzavama.

42 Antimonopolskim zakonom SRJ iz 1996. godine je formirana Antimonopolska komisija u sastavu
organa savezne uprave.
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U ostvarivanju svoje kontrolno-nadzorne funkcije, Komisija u upravnom postupku
reSava o pravima i obavezama ucesnika na trzistu, koji se javljaju u svojstvu stranke
u postupku ispitivanja povrede konkurencije i koncentracije.

Komisijom rukovodi predsednik, koji je istovremeno ¢lan i predsedavajuéi Saveta.
Predsednik Komisije ima pretezno organizaciona i procesna ovlaséenja: donosi akt o
pokretanjupostupka ispitivanja povrede konkurencije, donosi resenje u skracenom
postupku ispitivanja koncentracije, donosi procesne odluke (odreduje sluzbeno lice
iz sastava stru¢ne sluzbe koje ée biti ovlaséeno za preduzimanje sluzbenih radnji
u postupku — case handler, donosi zakljuak o sprovodenju uvidaja i veStacenja,
odlucuje u vezi sa zahtevima o zastiti podataka i privilegovanoj komunikaciji, i
dr.), i predstavlja i zastupa Komisiju i obavlja druge poslove u skladu sa zakonom i
Statutom.

Savet je organ Komisije koji donosi odluke u postupcima ispitivanja povrede
konkurencije i ispitivanja koncentracije, kao i pojedinacnog izuzeca, donosi
uputstva i smernice, utvrduje predloge podzakonskih akata za sprovodenje Zakona
koje donosi Vlada, daje misljenja na predloge propisa i vazece propise koji imaju
uticaj na konkurenciju na trzistu, kao i u vezi sa primenom Zakona, odnosno donosi
sve odluke i akte iz nadleZnosti Komisije o kojima ne odlucuje predsednik.

Pored navedenih organa, Komisiju ¢ini i sastav struc¢ne sluzbe, koja obavlja strucne
poslove iz nadleznosti Komisije u skladu sa Zakonom, Statutom i drugim aktima
Komisije, a kojom rukovodi sekretar Komisije.

Komisija za svoj rad odgovara Narodnoj skupstini kojoj podnosi godisnji izvestaj o
radu. Narodna skupstina je ovlas¢ena zaizbor predsednika i ¢lanova Saveta Komisije,
na osnovu posebnog postupka koji je propisan Zakonom. Naime, predsednik
Komisije i ¢lanovi Saveta se biraju iz reda uglednih stru¢njaka iz oblasti prava i
ekonomije sa najmanje deset godina relevantnog radnog ili stru¢nog iskustva, koji
su ostvarili znacajne i priznate radove ili praksu u relevantnoj oblasti, narocito u
oblasti zastite konkurencije i evropskog prava i koji uzZivaju ugled objektivne i
nepristrasne li¢cnosti, a nakon sprovedenog postupka javnog konkursa koji oglasava
predsednik Narodne skupstine. Postupak selekcije i utvrdivanja liste kandidata
za predsednika i za ¢lanove Saveta Komisije se odvija na transparentan nacin u
nadleznom skupstinskom odboru.

Mandat predsednika Komisije i ¢lanova Saveta je pet godina, sa moguénoscu
ponovnog izbora.

IV.3 Komisija za kontrolu drzavne pomoci
Na osnovu Zakona iz 2009. godine, formirana je i radi Komisija za kontrolu drzavne

pomoci. Komisija je telo koje obrazuje Vlada, koja imenuje i sastav Komisije, na predlog
ministarstava nadleznih za poslove finansija, ekonomije i regionalnog razvoja,
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infrastrukture, zastite Zivotne sredine, kao i Komisije za zastitu konkurencije.
Predsednik Komisije je po funkciji imenovani predstavnik ministarstva nadleznog za
poslove finansija. Stru¢ne, administrativne i tehnic¢ke poslove za potrebe Komisije,
kao i druge uslove za njen rad, takode obezbeduje Ministarstvo finansija.

Osnovna nadleZznost Komisije je da sprovodi ex ante kontrolu dozvoljenosti prijavljene,
kao i ex post kontrolu dodeljene drzavne pomodi, i da donosi akte u tim postupcima.
Pored toga, Komisija podnosi Vladi godisnji izvestaj o dodeljenoj drzavnoj pomodi,
objavljuje ga na svojoj internet stranici, vodi bazu podataka o Semama i individualnoj
drZzavnoj pomodi, i obavlja druge poslove u skladu sa Zakonom.

Zakon predvida tzv. operativnu nezavisnost u radu, na osnovu koje bi Komisija trebala
da bude u potpunosti samostalna kod odlucivanja u predmetima iz njene nadleznosti.
Medutim, imajuci u vidu njen status tela koje formira Vlada svojim aktom, kao i sastav
koji Cine predstavnici ministarstva koja imaju neposredna ili posredna ovlas¢enja
u programiranju, predlaganju ili utvrdivanja Sema drzavne pomoci, odnosno kod
donosenja odluka o individualnoj drzavnoj pomodi, moze se konstatovati da je
propisana operativna nezavisnost u znacajnoj meri uslovljena navedenim statusno-
organizacionim resenjima. Tome u prilog govori i ¢injenica da stru¢ne, administrativne
i tehnicke poslove za potrebe Komisije obavlja ministarstvo nadlezno za finansije, i to
preko posebno organizovane jedinice za te poslove.

IV.4 Pravosude

IV.4.a Sudovi

Sudska kontrola akata Komisije za zastitu konkurencije i Komisije za kontrolu
drzavne pomodi ostvaruje se u upravnom sporu. U tom postupku se ispituje
zakonitost ovih akata, po tuzbi lica koje smatra da mu je tim aktom povredeno
neko pravo ili na zakonu zasnovani interes, a u skladu sa pravilima upravnog
spora.®® U kontekstu sudske zastite protiv akata Komisije za zastitu konkurencije,
ZZK propisuje odredena posebna pravila sudskog postupka u pogledu ovlaséenja
za odlaganje izvrsenja pobijanog konacnog resenja Komisije i rokova za odredene
radnje u sudskom postupku.

Nadleznost za odlucivanje u upravnom sporu pripada Upravnom sudu, kao sudu
posebne nadleznosti, koji je poceo sa radom 1. januara 2010. godine. Upravni
sud nema specijalizovana veca za postupanje u odredenim materijama, pa ni u
predmetima zastite konkurencije.

Protiv presude Upravnog suda moZe se izjaviti vanredni pravni lek, zahtev za
preispitivanje sudske odluke. Aktivnu legitimaciju imaju stranke u upravnhom
sporu (u slucajevima zastite konkurencije, stranka protiv koje je donet upravni

43 Zakon o upravnim sporovima ("Sl. glasnik RS", br. 111/2009).
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akt i Komisija za zastitu konkurencije), kao i nadlezni javni tuZilac. lako je re¢ o
vanrednom pravnom leku, u stvarima zastite konkurencije on je uvek dozvoljen,
jer u upravnom postupku pred Komisijom nije predvidena Zalba, a to je jedan od
uslova za dozvoljenost ovog pravnog leka. Po zahtevu za preispitivanje sudske
odluke odlucuje Vrhovni kasacioni sud.

IV.4.b Javno tuzilastvo i krivicni sud

Krivicni zakonik poznaje posebno krivicno delo zloupotrebe monopolistickog
poloZaja, za koje je propisana kazna do pet godina zatvora i nov¢ana kazna.*
lako do sada nema podataka o pokretanju i vodenju krivicnog postupka za ovo
krivicno delo, potrebno je konstatovati postojanje sankcijskog dualizma, makar u
formalnom obliku.

IV.4.c Prekrsajni sud

U periodu vaZenja Zakona o zastiti konkurencije iz 2005. godine, sankcije za povrede
konkurencije utvrdene u postupku pred Komisijom, imale su karakter prekrsajne
kazne, a postupak i nadleznost za izricanje kazne je pripadala PrekrSajnom sudu.
Nakon donosenja Zakona iz 2009. godine i uvodenja sistema upravnih mera zastite
konkurencije, umesto prekrsajnih kazni, prestala je i nadleznost prekrsajnog suda u
predmetima zastite konkurencije.

IV.5 Druge relevantne institucije i tela

IV.5.a Poslovna udruzenja

U Srbiji, komorski sistem u kojem je Privredna komora Srbije krovna organizacija, ima
dugu tradiciju i visok stepen razvijenosti. U novije vreme, usled promena normativnog
okvira, pojave novih oblika poslovnog udruzivanja, kao i aktuelne ekonomske situacije,
moZe se uociti odredeni pad znacaja i uticaja PKS, ali ova institucija i dalje predstavlja
osnovni forum u kojem se okupljaju najveci privredni subjekti. Pored PKS, javljaju se
strukovna i sektorska poslovna udruzenja, organizacije stranih investitora, poslovni
klasteri, i drugi vidovi poslovnog udruzivanja uéesnika na trziStu Srbije.

Okruzenje poslovnogudruZenja po pravilu predstavlja odredenirizik za konkurenciju,
jer je plodno tlo za nastanak restriktivnih sporazuma. Zato su to sredine u kojima

44 Cl. 232 Kriviénog zakonika ("SI. glasnik RS", br. 85/2005, 88/2005 - ispr., 107/2005 - ispr., 72/2009,
111/2009, 121/2012, 104/2013 i 108/2014)
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je potreban intenzivan rad na javhom zagovaranju konkurencije (eng.competition
advocacy), radi sprecavanja takvih pojava i, istovremeno, podizanja svesti o
pravilima konkrencije i njihovoj adekvatnoj primeni. Imajuéi to u vidu, vredan je
paznje program struc¢nog usavrsavanja koji je u okviru PKS sproveden u organizaciji
IPA projekta ,Jacanje institucionalnih kapaciteta Komisije za zastitu konkurencije
(KZK) u Republici Srbiji“, u periodu 2013/14. godine.

IV.5.b Akademske ustanove

Mreza akademskih ustanova u Srbiji sadrzi preko 100 akreditovanih ustanova, od
kojih je 15 vezano za drustvene nauke iz oblasti prava, ekonomije ili poslovnih studija.
Na najznacajnijim ustanovama, nastavnim planovima osnovnih studija obuhvaéeni
su relevantni predmeti (npr. pravo konkurencije, ekonomska analiza i politika) ili su
pitanja konkurencije pokrivena nekim predmetom Sire materije. Na ovaj nacin se
obezbeduje osnovno akademsko upoznavanje sa materijom konkurencije.

IV.5.c Civilni sektor

Na planu nevladinih organizacija, u kontekstu predmeta ovog istrazivanja, treba
uociti odredeni broj istrazivackih organizacija (think-tankova), koje raspolazu
izvesnim kapacitetom ili potencijalom za sprovodenje relevantnih istraZzivanja i
analiza, a ve¢ imaju fond objavljenih studija iz oblasti zastite konkurencije i kontrole
drzavne pomodi.

Pored toga, znacajno je i delovanje nekoliko stru¢nih udruzenja (UdruZenje pravnika
Srbije, Savez ekonomista Srbije), koja obezbeduju razmenu iskustava i znanja u oblasti
svojeg delovanja. Na ovom planu, narocito su znacajna savetovanja koja tradicionalno
organizuju ova udruzenja, na kojima se redovno ¢€uju radovi iz oblasti konkurencije.
U sklopu procesa evropskih integracija, formirana je i deluje posebna struktura koja
treba da obezbedi platformu za ucesée civilnog sektora u tom procesu, Nacionalni
konvent o Evropskoj uniji (NKEU). U okviru ovog stalnog telavodi se tematski
struktuirana debata predstavnika drzavne administracije, politickih partija,
nevladinih organizacija, strucnjaka, privrede, sindikata i profesionalnih organizacija,
o pristupanju Srbije Evropskoj uniji. U NKEU se odvija tematski dijalog u okviru
radnih grupa koje prate strukturu pregovarackih tela i pregovarackih poglavlja.
Ovaj model razvoja participativnog dijaloga civilnog i javnog sektora se pokazao
uspesan, ukljucujuéi tematsku celinu koja prati politiku konkurencije (pregovaracko
poglavlje 8), posebno sa aspekta razmatranja horizontalnih pitanja i unapredenja
kvaliteta javne politike koja se razmatra i razvija u vezi sa ispunjavanjem uslova iz
procesa pristupanja EU.
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V. Identifikacija ogranicenja procesa Kreiranja
politika i normativnog okvira

V.1 Proces Kreiranja javnih politika

Proces definisanja i primene javne politike konkurencije potrebno je posmatrati
u Sirem institucionalnom okviru definisanja javnih politika i pripreme sektorskih
propisa. Zato je potrebno razmotriti stanje stvari na planu ciklusa planiranja,
formulacije i koordinacije javnih politika na nivou Vlade. Upravo na tom, sistemskom
planu, mogu se uoditi znacajni nedostaci u tom procesu.

Planiranje politike je nedovoljno razvijena funkcija, koja se gotovo u potpunosti
zasniva na aktivnostima i inicijativi resornih ministarstava i neformalnoj prioritizaciji
na nivou kabineta premijera, a postojeci instrumenti planiranja (Godisnji operativni
plan Vlade, Nacionalni program za usvajanje pravnih tekovina Evropske unije—
NPAA), instrumenti finansijskog planiranja u skladu sa budZetskim sistemom),
nisu adekvatno povezani niti komplementarni. Formulacija politika je uglavhom
apsorbovana procesom zakonodavne inicijative resornih ministarstava i ¢esto se ne
prepoznaje kao poseban proces, pogotovo ne kao proces koji se sprovodi na osnovu
prethodne analitike. Regulatorne inicijative se ne zasnivaju na dokumentima javnih
politika (eng. policy papers) niti analitickim dokumentima. Najznacajniji proces
koordinacije i pariticipacije se, prema tome, odvija unutar zakonodavnog procesa,
tj. procesa pripreme i izrade zakona i drugih propisa, javnih konsultacija u vezi sa
nacrtima ovih akata i u sklopu meduresornih konsultacija pre usvajanja tih akata
na Vladi.*

Imajuci prednje u vidu, moZe se konstatovati da je logi¢na posledica nedovoljan
razvoj politike konkurencije, posebno s obzirom na njen horizontalni karakter. Kao u
pri¢i o slepcimaislonu, resorna podela ministarstava uslovljava , pipanje” problema
na sektorskim trzistima, od trZista energenata do trzZista Skolskih udzbenika, i u
svakom resoru se problem nedovoljne konkurencije razliCito ispoljava, ima drugaciji
,0secaj”, na koji se primenjuju razlicite mere. Aspekti politike konkurencije se
protezu kroz vise sektorskih oblasti,odnosno kroz resorne oblasti viSe ministarstava
i prozimaju odgovarajuée vertikalne politike, koje se odnose na uslove na pojedinim,
sektorskim trzisStima, na prava i duznosti pojedinih ucesnika na trzistu,fiskalnu
politiku ili pojedine mere, ili druga pitanja sa neposrednim posledicama u odnosu
na (ne)ravnopravnost ucesnika na trzistu.

45 M. Obradovi¢, M. Lazarevi¢, Map of Policy Cycle at Central Governmenet Level in Serbia, GIZ,
2014.
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Pored ovog, sistemskog problema, javlja se drugi mogudéi razlog za izostanak
adekvatne artikulacije politike konkurencije u svetlu sektorskih regulativa —
nedovoljno aktivna uloga nosilaca politike konkurencije u navedenim procesima.
Na prvom mestu, ovu ulogu bi trebalo da ima resorno ministarstvo, a to je
Ministarstvo trgovine.*®U praksi rada ovog ministarstva, politika konkurencije
je u potpunosti izjednacena sa zakonodavnom aktivnoséu. Tome u prilog govori
da za pitanja politike konkurencije u samom ministarstvu, do nedavno, nije bilo
neposrednog organizacionog zaduZenja, a sada je ta oblast navedena u naslovu
jedne organizacione jedinice (Sektor za trgovinu, usluge i politiku konkurencije),
bez adekvatnog stru¢nog kapaciteta za te poslove. Posledica ovakvog stanja jeste
»,hecujan glas” klju¢nog aktera u procesu formulacija politike Vlade, i potpuno
izjednacavanje politike konkurencije i zakona koji ureduje zastitu konkurencije.

Na osnovu intervjua saakterima koji su neposredno vezani za primenu pravila
o zastiti konkurencije, kao nosilac politike konkurencije se na prvom mestu
prepoznaje Komisija za zaStitu konkurencije. Ustavna i zakonska ovlaséenja u
pogledu utvrdivanja i vodenja politike su precizna — pripadaju Vladi, a ministarstva
i drugi organi drZavne uprave ucestvuju u oblikovanju politike. Medutim, Komisija
raspolaze odredenim zakonskim ovlas¢enjima, pre svega u pogledu davanja
misljenja na sektorske propise koji imaju uticaj na konkurenciju na trzistu, i to moze
biti osnovni instrument za ostvarivanje uticaja u okviru ciklusa javnih politika i u
procesu donosenja zakona i drugih propisa.U nedostatku efektivne platforme za
meduresornu saradnju u ovoj oblasti, ¢ini se kao logi¢no i prakticno reSenje da
se klju¢na institucija primene pravila konkurencije i glavni strucni autoritet, pojavi
kao moderator i katalizator dijaloga nosilaca javnih politika, sa ciljem izgradnje
celovitog i koherentnog okvira politike konkurencije.

V.2 Problemska pitanja vezana zazakonodavni okvir

Tokom istrazivanja, vecina sagovornika je dala pozitivnu ocenu pravnog okvira
zastite konkurencije, uz ukazivanje na pojedina otvorena pitanja ili moguénosti
za dalje unapredenje. Na prvom mestu, zajednicka ocena je da se proces pravne
harmonizacije uspesno odvija, i da je na planu materijalnih pravila konkurencije, u
potpunosti uskladen sa relevantnim zakonodavstvom EU s obzirom na fazu u procesu

46 NadleZnost Ministarstva trgovine u oblasti politike konkurencije prvi put je propisana Zakonom
0 ministarstvima iz 2004. godine, i to formulacijom da ministarstvo obavlja poslove drzavne
uprave koji se odnose na ,sprecavanje monopolskog delovanja i nelojalne konkurencije”; ovde je
nesumnjivo rec o arhai¢noj terminologiji, koja datira iz ranijeg perioda, kao i konfuziji u pogledu
zastite konkurencije i nelojalne konkurencije, kao dve razli¢ite kategorije, od kojih druga ne
spada u ovu oblast i u sklopu nacionalnog zakonodavstva je predmet Zakona o trgovini, ali je ta
formulacija opstala u svim kasnijim izmenama Zakona o ministarstvima, zaklju¢no sa aktuelnim iz
2015. godine.

| 40



pristupanja u kojoj se Srbija trenutno nalazi. Ovakve ocene su date i u izvestajima o
napretku Evropske komisije, od 2009. godine, kada je konstatovan dobar napredak
na planu konkurencije donoSenjem novog zakona, do zadnjeg izvestaja za 2015.
godinu, kada se konstatuje izvestan napredak u oblasti konkurencije. ¢’ Pored
toga, i u procesu bilateralnog skrininga u okviru Poglavlja 8 — Politika konkurencije,
zakonodavstvo iz oblasti zastite konkurencije je povoljno ocenjeno, bez znacajnih
primedbi koje bi uticale na dalji rad u predstoje¢em pregovarackom procesu.

U pitanju je rezultat procesa koji jeste zapoceo donosenjem prvog Zakona iz 2005.
godine, ali koji je dobio zamajac donosenjem aktuelnog Zakona iz 2009. godine,
kao i nakon njegovih modifikacija iz 2013. godine. Potrebno je uoditi senzibilnost
na primedbe Evropske komisije i njenih tela, a koje su date povodom pojedinih
konkretnih zakonskih odredbi, pogotovo u sklopu izvestaja za 2012. godinu, i
naknadne komunikacije sa predstavnicima resornog ministarstva i Komisije za
zastitu konkurencije. Upravo su na osnovu tih primedbi i sugestija,

sprovedene izmene Zakona u vezi produZenja roka zastarelosti za vodenje postupka
povrede konkurencije sa tri na pet godina, naplate kamata na povradaj sredstava
sprovedene mere na teret racuna Komisije za zastitu konkurencije, produzenje
roka za sprovodenje postupka ispitivanja koncentracije po sluzbenoj duznostisa
tri na cCetiri meseca, i najznacajnija izmena, ukidanje zakonske pretpostavke
dominantnog poloZaja na relevantnom trziStu ucesnika sa trziSnim udelom
od 40% ili vise.Promenjena je zakonska definicija dominantnog poloZaja, radi
uskladivanja sa relevatnim izvorima EU prava, a navedeni notorni uslov od 40%
trzisnog udela je sveden na svojstvo jednog od vise parametara,**Pored napora na
planu pravne harmonizacije, uoceni su i pozitivno ocenjeni i napori na ostvarivanju
transparentnosti zakonodavnog procesa, visok stepen participativnosti relevantnih
aktera u javnim raspravama i drugim aktivnostima vezanim za proces pripreme i
izrade zakona.

V.2.a Otvorena pitanja materijalnog prava konkurencije

Prema navedenom, na planu materijalnih pravila, njihove zakonske formulacije
i razrade podzakonskim aktima koje, na osnovu zakonskih ovlaséenja, Komisija
priprema i predlaze Vladi, nema znacajnijih otvorenih pitanja, a poslednja
intervencija na tom planu je citirano uskladivanje kriterijuma za utvrdivanje
dominantnog poloZaja u¢esnika na trziStu. Istovremeno je potrebno konstatovati da

47 lzvestaj o napretku Srbija za 2014. pored ostalog povoljno ocenjuje dalje usaglasavanje sa
pravnim tekovinama EU sprovedno izmenama Zakona iz jeseni 2013. godine.

48 lzmenjena je odredba ¢l. 15. ZZK, a na osnovu koncepta koji se zasniva na utvrdivanju trZisne
snage ucesnika, prihvacenog u odlukama evropskih sudova (Case 85/76 Hoffmann-La Roche v.
Commission (1979) ECR 461).
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su materijalna pravila konkurencije izuzetno opsteg karaktera, u odnosu na norme
iz drugih pravnih oblasti, i da pored uvodenja kvantitativnih, merljivih kriterijuma i
dalje presudno zavise od primene u sklopu prakse nadleznog tela.

Prednje konstatacije se, medutim, odnose na postojece stanje u datoj fazi pristupanja
EU, jer postojinizotvorenih pitanja vezanih za pravnu harmonizaciju sa pravilima zastite
konkurencije i postupka primene tih pravila, koja ¢e biti aktuelna u narednim koracima
pristupanja, i narocito u momentu ukljucivanja u pravno podrucje EU i uklju¢ivanjem
neposredne nadleznosti njenih institucija u ovoj materiji. Kao pitanja koja se otvaraju
u vezi nesaglasnosti sa postojec¢im pravom EU, moze se izdvojiti postojanje instituta
pojedinacnog izuzeda, koji se ne primenjuje u EU, vec je na snazi rezZim samoispitivanja
(eng. selfassessment). Neposredno dejstvo ovog zakonskog reSenja jeste niStavost
ugovora koji nisu predmet pojedinacnog izuzeéa i kolizija u odnosu na primenu
instituta blok izuzeéa. Pored toga, javlja se pitanje moguénosti primene zakonske
odredbe koja predvida restriktivno svojstvo “pojedinih odredbi ugovora”#, odnosno
delimi¢nu nistavost takvog sporazuma™, dok s druge strane uredbe o blok-izuze¢ima
ne poznaju takvu mogucnost i time prosiruju dejstvo nistavosti eventualne odredbe
kojom se predvida da jedna strana neée nastupati kao konkurencija protiv drugog
lica (eng. non-compete clause), na ceo ugovor. Dalje, pravilo o sporazumima manjeg
znacaja je implementirano u Zakon i ima dejstvo imperativne norme, iako je izvor
tog pravila zapravo obavestenje Evropske komisije.’'Prema tome, iako je data ocena
o visokom stepenu usaglasenosti sa pravom konkurencije EU, posebne u pogledu
opsteg pravnog okvira, svaki korak u praksi primene otvara konkretna pitanja i donosi
zahteve za daljim usavrSavanjem zakonodavstva.

Povodom pitanja metodologije utvrdivanja relevantnog trZista, kao i merenja
koncentracije na relevantnom trzistu, merodavni podzakonski akti ne odreduju na
imperativan nacin obavezu upotrebe nekog od postojeéih analitickih instrumenata.
Ovakvo normativno reSenje je bilo predmet kritike dela akademske javnosti, kojima
se ukazivalo na potrebu normiranja upotrebe standardnih analitickih aparata, kao
sto je test malog ali znacajnog i trajnijeg povecanja cena (SSNIP test), ili u kontekstu
merenja koncentracije na relevantnom trZistu Herfindal-HirSmanov indeks
(HHI).2 Medutim, iako je zakonom i podzakonskim aktima prepusteno Komisiji da
samostalno odlu¢uje u ovom metodoloskom smislu, takvo postupanje ne moze biti

49 Cl.10st 2 7ZK

50 Jurisprudencija ESP ovaj princip prepoznaje kao "mogucnost razdvajanja" (eng. severability)
restriktivnog dejstva od prestalog dela sporazuma; videti: A. Jones, B. Sufrin, EU Competition
Law: texts, cases and materials, Oxford University Press, 4th ed. (2011), str. 1198

51 Commission Notice on agreements of minor importance which do not appreciably restrict
competition under Article 81(1) of the Treaty establishing the European Community (de minimis)
(2001/C 368/07)

52 Primeri: L. Madzar, ,Politika konkurencije kao faktor integracija Srbije u EU“Skola biznisa, Br.
3/2011, M. Kosti¢, ,Testiranje granica relevantnog trZista u politici zastite konkurencije”,Ekonomski
horizonti, Jan.- April 2014, Vol. 16
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arbitrerno, a ispunjavanje zahteva zakonitosti u smislu opsteg i posebnog upravnog
postupka podrazumeva davanje razloga za upotrebu odredenog analitickog
instrumenta u konkretnom slucaju.

Kao otvoreno pitanje regulatornog karaktera, potrebno je notirati i odredbe o
pojedinacnom izuzecu restriktivnih sporazuma. lako je mehanizam pojedinacnog
izuzeca u pravu EU prestao da se primenjuje jos 2004. godine, ovaj institut je preuzet
u domade zakonodavstvo Zakonom iz 2005. godine, a ostao je na snazi i nakon
donosenja novog Zakona i njegove revizije. Kao razlozi za ovakav postupak najéesce
je navodena potreba da Komisija gradi praksu i stice konkretna znanja i iskustva
u odnosu na materiju restriktivnih sporazuma u uslovima postepenog podizanja
sistema zastite konkurencije i relativno novog pravnog okvira, kao i veca pravna
sigurnost za ucesnike na trZistu. Osnovni uslov za odobrenje pojedinacnog izuzeca
jeste opsti uslov za izuzimanje od zabrane sporazuma koji po svojim elementima
ima karakteristike restriktivnog, i prema tome, takav sporazum ne bi trebalo da
predstavlja narusavanje konkurencije na relevantnom trzistu. Medutim, mora se
primetiti da je u pitanju formalna nesaglasnost sa pravnim tekovinama EU, a prema
tome i povreda obaveza iz ¢l. 73 SSP, iako ova okolnost nije bila predmet paznje u
dosadasnjem toku procesa skrininga ili izveStavanja o napretku.

Pored toga, a znacajnije sa aspekta prakse, pojavljuje se pitanje da li se primenjuje
sistem samoispitivanja (eng. selfassessment) za restriktivne ugovore ili ne, a
odgovor na to pitanje koje treba da da Komisija putem svoje prakse i/ili misljenja
o primeni propisa, zavisi i pravna sigurnost u poslovnoj praksi uéesnika na trzistu.>
U materiji kontrole drzavne pomoci, Zakonom o kontroli drZzavne pomodi i
podzakonskim aktima su transponovana pravila i kriterijumi iz pravnih tekovina EU
u ovoj oblasti. Osnovana je i deluje Komisija za kontrolu drzavne pomodi, definisana
kao operativno nezavisno telo, za Ciji rad struc¢ne i adiministrativne kapacitete
obezbeduje Ministarstvo finansija. Regulatorni okvir je zaokruzen donoSenjem
podzakonskih akata o pravilima za dodelu drzavne pomodi, o nacinu i postupku
prijavljivanja drzavne pomodi, metodologiji izrade godisnjeg izvestaja o dodeljenoj
drzavnoj pomoci, kao i primeni propisa o drZzavnoj pomodi na podsticaje iz zakona
o regionalnom razvoju.>

Oblast kontrole drzavne pomodi nije bila u dovoljnoj meri predmet interesovanja
u domadoj javnosti u proteklom periodu, pa se moZe uoditi relativno nizak nivo
poznavanja propisanih obaveza i uslova medu privrednim subjektima. Mnogo vecu
paznju izgradnji zakonodavnog okvira i uspostavljanju adekvatnog institucionalnog
mehanizma je posvetila Evropska komisija, koja je redovno u godis$njim izvestajima

53 Primedba u javnoj raspravi na nacrt studije (13.10.2015).

54 Uredba o pravilima za dodelu drzavne pomodéi (,,SI. glasnik RS“, br. 13/2010, 100/2011, 91/2012,
37/2013, 97/2013 i 119/2014), Uredba o nacinu i postupku prijavljivanja drzavne pomoci (,,SI.
glasnik RS“ br. 13/2010), Pravilnik o metodologiji izrade godisnjeg izvestaja o dodeljenoj drzavnoj
pomodi (,,SI. glasnik RS“, br. 3/2011), Uredba o primeni propisa o drzavnoj pomod¢i na podsticaje
iz Zakona o regionalnom razvoju (,,SI. glasnik RS“, br. 116/2012).
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pratila razvoj sistema kontrole drzavne pomodi, i davala svoje komentare i primedbe.
U tim primedbama, na regulatornom planu, posebna paznja je bila posvecéena
odredbi podzakonskog akta o pravilima za dodelu drZzavne pomodi, kojom su
izuzeta preduzeca u procesu privatizacije, kao i u pogledu unapredenja mehanizma
utvrdivanja i obracuna po pravilu de minimis i daljeg uskladivanja pravila o pomodi
u pruzanju usluga od opsteg ekonomskog interesa.> Na osnovu ovih primedbi u
vezi de minimis pomodi, sprovedena su odredena uskladivanja Uredbe o pravilima
za dodelu drzavne pomoci krajem 2014. godine, ali je izuzetak u pogledu preduzeda
u privatizaciji i dalje na snazi.

V.2.b Procesno-pravna pitanja

U odnosu na materijalna pravila, na planu procesnog pravnog okvira, situacija je
donekle drugacija. Ponovo, u razgovoru sa sagovornicima, akutelni institucionalno-
procesni model je pretezno ocenjen kao uspesan, uz odredene rezerve ili kritike, o
¢emu ce dalje biti vise reci. Problem primene pravila konkurencije je, medutim, od
samog pocetka bio mnogo sloZeniji od pravne recepcije samih pravila, a u sklopu
normativnog uredenja ove oblasti, potrebno je pronaciodgovarajucéainstitucionalna
i procesna resenja, i narocito sankcionisanja utvrdenih povreda konkurencije, kako
bi se ostvarila delotvorna pravna zastita.

Smisao upravnog postupka jeste konkretizacija apstraktne norme objektivnog prava
u relevantnoj pojedinacnoj situaciji, a u ovoj oblasti ta norma je izrazito apstraktna.
Istovremeno, uspeh celokupnog pravnog okvira zavisi od uspeha u transmisiji na
ravan pojedinacnih slucajeva, na situacije odredenih ponasanja trzisSnih ucesnika,
uslova i posledica takvih radnji u odredenom trziSnom okruZenju. To je drugi
segment trihotomije pravno-institucionalnogmodela pravilo — postupak — praksa,
u kojem je uspeh prakse primene pravila uslovljen moguénostima procesnog
mehanizma u kontekstu nacionalnog pravnog poretka. Prema tome, relativni
uspeh koji je ostvaren na planu pravne harmonizacije sa pravnim tekovinama EU
na planu pravila konkurencije, u prvom slede¢em koraku presudno zavisi od uspeha
u dizajniranju procesnog mehanizma.

S tim u vezi, potrebno je konstatovati da je postupak primene pravila zastite
konkurencije, u celini upravnopravnog karaktera, od momenta njegovog iniciranje
pred Komisijom za zastitu konkurencije, do okoncanja postupka ispitivanja povrede
konkurencije ili koncentracije, zaklju¢no sa odredivanjem upravne mere, kao
specificne sankcije upravno-kaznenog karaktera. Takav procesni okvir je jedinstven
u pravnom poretku Srbije, i prema tome, u pocetku njegove primene, izazivao je
odreddene nedoumice i nejasnoc¢e. Medutim, nakon viSegodisnje upravne prakse
Komisije, kao i sudske prakse nadleznih sudova, moze se dati pozitivha ocena.

55 Izvestaj EK o napretku Srbije za 2013.
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Nakon napred date generalne ocene, treba razmotriti pojedina pitanja koja se
javljaju u praksi ili izazivaju nedoumice pojedinih aktera.

U vezi sa navedenim pitanjima procesnog karaktera, mogu se cuti misljenja
prakti¢ara, kako iz reda advokata, tako i strucne sluzbe Komisije, da je znacaj
pojedinacnih situacija koje nisu uredene ili nisu adekvatno uredene procesnim
odredbama ZZK, niti ZUP-om koji se supsidijarno primenjuje, takvog karaktera da
zasluzuju razmatranje mogucénosti donoSenja potpuno samostalnog procesnog
okvira, koji bi u potpunosti uredio poseban upravni postupak pred Komisijom>®.
Ovi zahtevi vremenom ¢e sigurno dobijati na znacaju, u vezi sa razvojem prakse
Komisije i njenim suocavanjem sa sve vise konkretnih izazova, uslovljenih izrazitim
specificnostima prirode postupka (koji sadrzZi istovremeno kaznene i upravne
karakteristike), i materijalnog karaktera.

Prema navedenom zakonskom procesnom okviru, ovlaséenja Komisije u ispitnom
postupku su izuzetno Siroka, i podrazumevaju dokazne radnje uzimanja izjava
stranaka, svedoka, vestacenja, pribavljanja se podataka, isprava i stvari, uvidaja
i privremenog oduzimanja stvari. U praksi Komisije, na osnovu intervjua sa
predstavnicima strucne sluzbe, kao i sa advokatima koji zastupaje stranke u tim
postupcima, najvise nedoumica se javlja u vezi sa moguc¢nostima Komisije da iskoristi
navedena ovlasc¢enja, adekvatno i u potpunosti, s obzirom na njene kapacitete. S tim
u vezi, narocito se javlja pitanje moguénosti sprovodenja tzv. nenajavljenog uvidaja
(eng. dawn raid), kao jednom od najznacajnijih dokaznih radnji u predmetima
ispitivanja kartela. Prvi slucaj sprovodenja nenajavljenog uvidaja je, medutim, dao
ohrabrujuce rezultate, koji govore u prilog kontinuiranog rasta kapaciteta Komisije.
Tom prilikom je u postupku ispitivanja restriktivnog sporazuma ucesnika na trzistu
elektronskih cigareta, sprovedena uspe$na kontrola prostorija dva privredna
drustva, radi prikupljanja podataka, isprava i stvari, a kojom prilikom je prvi put i
koris¢en posebna informaticka forenzicka oprema, kojom Komisija raspolaze.’’
Povodom aktuelnih procesnih zakonskih reSenja, najviSe pitanja izaziva prag
notifikacije koncentracije, za koji je ocenjeno da je suviSe nizak. Ova odredba,
koja se odnosi na visinu ukupnog godisnjeg prihoda svih ucesnika u koncentraciji
ostvaren na svetskom, odnosno na trzistu Republike Srbije, nije bila predmetizmena
u sklopu revizije iz 2013. godine, ali i dalje izaziva kritike u delu poslovne javnosti. U
tom smislu, karakteristicna je ocena koja se mogla ¢uti u razgovoru sa advokatima
iz ove oblasti, da je posebno odredba o tzv. nacionalnom pragu problemati¢na.’
Smatra se da oteZava narocito prodaju manjih i srednjih poslovnih subjekata (npr.
benzinske pumpe, mlinovi, hladnjace i sl.) ve¢im poslovnim sistemima, kad su

56 Javna rasprava povodom nacrta studije (13.10.2015)
57 Nenajavljen uvidaj u predmetu Umbrella/New Great Vision, sproveden u julu 2015. godine.

58 Odredbom ¢l. 61. st. 1. tad. 2) ZZK postavljana je obaveza notifikacije na nivou 20 miliona evra
zbirnog prihoda, a najmanje jedan milion pojedinacnog prihoda, u prethodnoj obracunskoj
godini.
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povezani troSkovi najmanje 25.000 evra, koliko iznosi taksa za prijavu koncentracije,
ne racunajudi troskove zastupanja advokata, ¢ime se primetno uti¢e na troskove
akvizicije. Pored toga, javlja se primedba da zakonsko pravilo ne implementira u
potpunosti relevantnu odredbu EU uredbe, koja predvida da kad se koncentracija
sastoji od sticanja delova, bez obzira da li imaju svojstvo pravnog lica ili ne, ili
jednog ili vise ucesnika, samo promet koji se odnosi na delove koji su predmet
koncentracije treba uzeti u obzir kod obra¢una ukupne vrednosti koncentracije.>U
svakom slucaju, definisanje praga notifikacije koji predstavlja optimalni izraz
relevantnosti uticaja na stanje konkurencije na trzistu Republike Srbije predstavlja
znacajan normativni izazov, i svako zakonsko resenje moze trpeti kritike sa aspekta
celishodnosti.

U vezi s pitanjem praga notifikacije treba imati u vidu i podatak da broj predmeta
prelazi 100 na godiSnjem nivou nekoliko godina u kontinuitetu, i da obrada ovih
predmeta oduzima najviSe vremena u radu strucne sluzbe Komisije. Po strukturi
daleko preovladuju koncentracije vezane za stranu investicionu aktivnost, u vezi
sa preuzimanjem domacih privrednih subjekata (75,70% ukupnog broja primljenih
prijava u protekloj godini), najviSe u industrijama elektronskih komunikacija
(mobilna telefonija, Sirokopojasni internet, distribucija medijskog sadrzaja, TV
produkcije i sl.), hemijskoj i farmaceutskoj,poljoprivredno-prehrambenom sektoru,
naftnoj industriji, i oblasti bankarstva i osiguranja. U ranijem periodu, znacajan deo
ovih predmeta su Cinili predmeti iz privatizacije, da bi u prosloj godini u potpunosti
nestali iz prakse notifikacije.®

Pitanje praga notifikacije je potrebno posmatrati i u vezi sa prihodima Komisije, koji
se ostvaruju na ovaj nacin.Komisija se u ovom momentu u potpunosti samostalno
finansira iz taksi koje naplacuju za svoj rad na osnovu Tarifnika i drugih sopstvenih
prihoda, u kojim prihodi po osnovu takse za izdavanje reSenja o odobrenju
koncentracije iznose ¢ak 89,92%.°' Prema tome, u razmatranju ovog zakonskog
reSenja, potrebno je izbalansirati interese smanjenja troskova poslovanja
privrednih subjekata i povoljnije investicione klime, a pogotovo vremenski faktor
neizvesnosti odreddenog poslovnog poduhvata koji sa sobom nosi proces prijave,
razmatranja i eventualnog odobrenja koncentracije, s drugim pitanjima, kao sto je
predostroznost u pracenju stanja konkurencije na trziStu i moguénost preventivnog
delovanja, i organizaciono-funkcionalni aspekti rada Komisije. Kona¢no, podaci i
analitika koja se gradi u praksi Komisije u vezi sa predmetima prijave koncentracija,
ima veliki znacaj za razumevanje odnosa i prilika na pojedinim sektorskim trzistima
i trziStu u celini, i time formiranje fonda stru¢nog znanja i kapaciteta Komisije.
Drugo pitanje koje se Cesto postavlja, a vezano je za novije zakonsko resenje, jeste
prekid postupka. U pitanju je izmena odredbe ¢l. 58 ZZK iz 2013. godine, kojom

59 (l. 5.2 Uredbe 139/2004
60 Godisnji izvestaj o radu KZK za 2014. godinu.
61 Ibid.
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je ucinjen pokusaj implementacije instituta prekida postupka na osnovu preuzete
obaveze stranke u postupku (eng. commitment decision). Naime, Komisija za zastitu
konkurencije moze, u okviru postupka koji je pokrenut zbog povrede konkurencije,
da prihvati obaveze koje stranka protiv koje se vodi postupak predlozi u cilju
otklanjanja moguce povrede, ako je predlog stranke zasnovan na sadrzini zakljucka
o pokretanju postupka, odnosno cinjenicama utvrdenim u postupku i podnet pre
momenta prijema obavestenja o bitnim ¢injenicama (eng. statement of objections).
Pre razmatranja, Komisija ¢e obavestenje o podnosenju predloga stranke za prekid
postupka objaviti na svojoj internet stranici, sa pozivom svim zainteresovanim
stranama za dostavljanje pisanih primedaba, stavova i misljenja u roku od 20
dana od dana objave.Ako Komisija predloZene obaveze prihvati, stranka je duzna
da te obaveze i ispuni, a Komisija da utvrdi da li su obaveze u celini ispunjene u
vremenskom periodu koji je odreden. Komisija nije u obavezi da predloZene obaveze
prihvati, pogotovu u slucaju kada je ve¢ utvrdena povreda zakona. PredloZene
obaveze mogu biti mere ponasanja ili strukturne mere, u zavisnosti od pojavnih
oblika mogudih povreda i primerenog nacina njihovog otklanjanja. Cilj uvodenja
ovog instituta je ekonomicnost postupka, jer Komisija nije duzna da pre donosenja
zakljucka utvrdi postojanje povrede, Sto znaci da je postupak brZi i primereniji
narocito za dinamicnije sektore, na koji se na¢in omogucava znatno brze reSavanje
eventualnih problema na trzistu. Pored toga, ovaj institut je povoljan za ucesnika
na trziStu koji se javlja u svojstvu stranke Cije je poslovanje predmet ispitivanja
Komisije, i daje se mogucnost da predlozi mere koje smatra da ¢e otkloniti sumnje
u postojanje povrede konkurencije.

Medutim, u praksi primene ove odredbe, uoden je nedostatak koji se ogleda u
presirokom polju dejstva ove odredbe. Konkretno, re¢ je o tome da formulacija ¢l. 58
ZZP otvara vrata za primenu odluke na osnovu preuzete obaveze (eng. commitment
decision) na restriktivne sporazume, ukljucujuci hard core kartele, a ne samo na
slucajeve zloupotrebe dominantnog poloZaja. Pored toga, u materiji restriktivnih
sporazuma javlja se preklapanje prekida postupka na osnovu preuzetih obaveza sa
programom ublaZzavanja (eng. leniency program) iz ¢l. 69 ZZP, bez jasnih kriterijuma
distinkcije. Polazedi od ovih nedoumica, Komisija je u skladu sa svojim ovlas¢enjem
da daje misljenje o primeni propisa o zastiti konkurencije, dala svoju interpretaciju
mogucénosti i ograni¢enja primene prekida postupka iz ¢l. 58 ZZP, pored ostalog,
pozivajuéi se i na odredene smernice Evropske komisije.®

S tim u vezi, potrebno je konstatovati da je ovo jedna od situacija u kojoj Komisija
moze direktno da uti¢e na fizionomiju norme, ne samo davanjem misljenja, kao
neobavezujuceg, instruktivnog instrumenta tumacenja, vec¢ i u sklopu primene
konkretne odredbe, i time definisanjem odredene prakse. U slucaju citiranog ¢lana
zakona, ako je stanoviSte Komisije da je njen domasaj presirok, i da nema mesta

62 Misljenje o primeni ¢l. 58. ZZP od 13.05.2015. (http://www.kzk.gov.rs/kzk/wp-content/
uploads/2015/05/ misljenje-primena-clana-58-zakona-o-zastiti-konkurencije-13052015.pdf)
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za odluku na osnovu preuzete obaveze u odnosu na kartelske sporazume, takvu
odluku je moguce zasnovati na €l. 73 st. 2 SSP, primenom instrumenata tumacenja
koje su usvojile institucije zajednice, pa i smernica Komisije.®

Na ovo se moZe nadovezati opstije pitanje (mogucnosti) neposredne primene
prava konkurencije EU, koje se ponekad javlja u raspravi sa sagovornicima.*
Odgovor na ovo pitanje pruzaju odredbe SSP-a, koje govore da se svako
postupanje suprotno propisanim obavezama postovanja osnovnih pravila
konkurencije, u meri u kojoj moZe uticati na trgovinu izmedu EU i Srbije,
ocenjuje na osnovu kriterijuma koji proisticu iz primene tih pravila onako
kako su definisane primarnim zakonodavstvom EU, i instrumenata tumacenja
koje su usvojile institucije EU%. Prema tome, u situacijama koje imaju efekat
na uzajamnu trgovinu prema ovom medunarodnom ugovoru, $to predstavlja
osnovni jurisdikcioni kriterijum ovih odredbi, javlja se moguénost za domace
nadlezne institucije da neposredno primenjuju zakonodavstvo i jurisprudenciju
Evropskog suda pravde, koje je zasnovano na citiranim odredbama osnivackog
ugovora (danas ¢l.101, 102, 106 i 107 TFEU), kao izvore prava, povodom osnovnih
oblika povrede konkurencije.

Medutim, ovo pitanje je za sada vise akademskog karaktera, jer se stiCe utisak
da postoji uzdrzanost nadleznih institucija da preuzmu u potpunosti ovlaséenja
koja im stoje na raspolaganju, ukljucuju¢i navedenu neposrednu primenu prava
konkurencije EU. Takav pristup znadajno suzava “manevarski prostor” u praksi
primene prava konkurencije, jer je najveci fond suptilnih, iznijansiranih normi
sadrzan prevashodno u jurisprudenciji Suda. Ustru¢avanjem od posezanja za ovim
izvorima prava, ostajemo liSeni i reSenja u situaciji u kojoj se javlja problem primene
materijalnog prava (neadekvatnost ili nepotupnost domaée norme, pa ¢ak i pravna
praznina u nekim situacijama), ali ostajemo i bez preciziranog pravila, koje svoju
jasnu fizionimiju dobija upravo na osnovu instrumenata prava EU.

Povodom pitanja primene programa ublaZzavanja, u razgovoru sa predstavnicima
Komisije, moze se cuti primedba da primenastricto sensu odredbe ¢l. 69 ZZP, nije
moguce u situaciji nakon pokretanja postupka ispitivanja povrede konkurencije
(restriktivnog sporazuma). U ovom slucaju, javlja se restriktivnost odredbe, jer se
predvida obaveza dostave dokaza o postojanju i sadrZini restriktivnog sporazuma
pre procesnog momenta donosenja zaklju¢ka o pokretanju postupku, dok se sa
druge strane za donosenje tog zakljucka zahteva standard osnovane pretpostavke,

63 Pitanja primene commitments u postupku ispitivanje povrede konkurencije se javljaju u
Commission notice on best practices for the conduct of proceedings concerning Articles 101
and 102 TFEU (OJ C 308, 20.10.2011), Commission notice on remedies acceptable under Council
Regulation (EC) No 139/2004 and under Commission Regulation (EC) No 802/2004 (0OJ C 267,
22.10.2008) i Commission Notice on Immunity from fines and reduction of fines in cartel cases
(0J C 298, 8.12.2006).

64 Javna rasprava povodom nacrta studije (13.10.2015).

65 Cl.73st.1i2SSP
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odnosno znacajno nizi prag u odnosu na pomenute dokaze. Ocigledno je rec
o kontradikciji koja u odnosu na potrebe prakse predstavlja teSko premostivu
prepreku, pa je do sada program ublaZzavanja primenjen samo u jednom slucaju.
Medutim, za razliku od prethodnog pitanja commitment decisions, ovde ne postoji
mogucénost drugacijeg tumacenja, jer je odredba izri¢ita u ovom pogledu, pa je
potrebna intervencija u samom zakonskom tekstu.

U vezi sa nedovoljnim brojem prijava ucesnika restriktivnih sporazuma radi primene
programa ublazavanja, u razgovoru sa akterima, moze se ¢uti misljenje daje jedan od
znacajnih razloga postojeéi pravni dualizam sankcija upravnog i krivicnog karaktera
- postojeca pravila o primeni programa ublaZavanja podrazumevaju priznanje
odgovornosti ucesnika na trzistu, a time i krivice pojedinaca u toj kompaniji u
svetlu krivicne odgovornosti. Prema tome, davanje informacija o kartelu nosi rizik
samoinkriminacije, kao i rizik krivicne odgovornosti same kompanije, kao pravnog
lica, o cemu ce dalje biti viSe reci.

V.2.c Pravo na odbranu

Komisija ima obavezu da omogudi u¢esniku na trzistu koji ima svojstvo stranke protiv
koje se vodi postupak, da se izjasni o Cinjenicama i okolnostima koje su od znacaja
za donosenje odluke u tom postupku.®® Pored toga, njemu se dostavlja poseban
zakljucak o pokretanju postupka, koji narocito sadrzi opis radnjiili akata tog ucesnika
na trziStu za koje se smatra da predstavljaju povredu konkurencije, pravni osnov
i razloge za pokretanje postupka, na koji na¢in se omogucéava da stranka iznese
svoju odbranu. Komisija ima i posebnu obavezu da pre donosenja reSenja u tom
postupku, dostavi stranci posebno obavestenje o bitnim cinjenicama, dokazima
i ostalim elementima na kojima ¢e zasnovati resenje (statement of objections) i
pozvati je da se izjasni u ostavljenom roku.®’

Postupak pred Komisijom, iako je u celini upravnog karaktera, sadrii snazne
karakteristike kaznenog postupka, a mere koje mogu da se odrede protiv stranke,
odlike kaznene sankcije, o ¢emu ¢e dalje biti viSe reci. Imajuéi to u vidu, pojedini
sagovornici u intervjuima, kao i na javnoj raspravi nalaza istraZivanja, postavili su
pitanje adekvatne zastite prava na odbranu stranke u postupku pred Komisijom, a s
tim u vezi i moguce reperkusije primene Evropske konvencije o ljudskim pravima.®® U
ovom kontekstu se uocava veza izmedu prava na praviéno sudenje iz ¢l. 6 Konvencije,
kao i jurisprudencije Evropskog suda za ljudska prava, kojom se utvrduje dejstvo
ovog prava na povezane upravne postupke i narocito istie da je za pitanje primene
ovog prava presudno da li je ishod postupka od odlucujuéeg znacaja za gradanska

66 Shodna primena nacela saslusanja stranke iz ¢l. 9. ZUP-a.
67 Cl.38st. 2 ZzK.
68 Javna rasprava povodom nacrta studije (13.10.2015).
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prava i obaveze stranke, a ne samo karakteristike merodavnog zakonodavstva prema
nacionalnom pravu.®

Pravo na odbranu prema Zakonu o zastiti konkurencije je bilo predmet ispitivanja
UNCTAD-ove peer analize, i data je ocena da Zakon sadrzZi unapredenje u pogledu
zastite prava stranke u postupku, kao i da se u tom pogledu pribliZzava standardima
prava konkurencije EU.”

V.2.d Upravna mera zastite konkurencije

Upravna mera zastite konkurencije predstavlja klju¢ni instrument na raspolaganju
Komisije u sklopu njene nadzorne funkcije nad stanjem konkurencije na unutrasnjem
trziStu, a u odnosu na ucesnike na trziStu. Odreduje se u obliku upravnog akta, a
sadrzi nov€anu obavezu u visini do 10% od ukupnog godisnjeg prihoda ucesnika
na trzistu u cijim se radnjama ili aktima utvrdi ili moZe utvrditi postojanje povrede
konkurencije. U pitanju je specifican pravni instrument mesSovite pravne prirode, koji
sadrzi pretezno upravnopravne karakteristike, ali Cije dejstvo, putem odredivanja
finansijske obaveze prema stranci u postupku, ima kaznene odlike. Svrha mere
zastite konkurencije je odredena opstim ciljem zakona, a to su ,ekonomski
napredak i dobrobit drustva, narocito korist potrosaca“, ali ovako postavljen cilj
ima visok stepen opstosti. Zakon ne odreduje posebnu svrhu upravnih mera koje
propisuje, pa je taj zadatak pripao Komisiji da (u skladu sa podzakonskim aktima i
smernicama koje donosi) kroz svoju upravnu praksu pokusa da je konkretizuje, kao
i u pojedinacnim situacijama u kojima postupa. Kao bitni elementi, u tom smislu,
mogli bi se izdvojiti srazmernost u odnosu na efekte u ¢injene povrede, i preventivni
uticaj mere. Medutim, mera zastite konkurencije ne moZze biti neposredno vezana
za prava ili interese konkurenata, kako onih protiv kojih se vodi postupak, tako i
njihovih konkurenata na relevantnom trzistu, niti da ima za cilj oteZavanj epolozaja
ili poslovnu i materijalnu Stetu ucinioca povrede konkurencije, na koji nacin bi se
obezbedila prednost njegovoj konkurenciji. Osnovni orijentir u odredivanju mere
mora biti javni interes, koji se ovde na opsti nacin izraZzava kao zastita odredenog
stanja ili nivoa konkurencije na relevantnom trziStu. Prema tome, pre pristupanja
bilo kakvoj intervenciji, putem odredene mere koja u svojoj krajnjoj instanci sadrzi
dejstvo ogranicavanja trziSne moci pojedinog ili pojedinih poslovnih subjekata,
potrebno je pravilno odmeriti kvalitet konkurencije na datom trzistu, kao kriterijum
javnog interesa koji se stiti tom merom.”!

69 Ringeisen v. Austria (1971), H. v. France (1989); viSe o praksi Evropskog suda za ljudska prava
povodom ovog pitanja: N.Mol i K. Harbi, Pravo na pravicno sudenje - Vodic za primenu c¢lana 6
Evropske konvencije o ljudskim pravima, Savet Evrope, Kancelarija u Beogradu, 2007

70 UNCTAD, Voluntary peer review of competition law and policy: Serbia, 2011, str. 29-30.

71 D. Proti¢, O. Uzelac, “Upravna mera zastite konkurencije”, Pravni Zivot, br. 3-4, 2012.

| 50



Mera zastite konkurencije, bez sumnje, sadrii upravno-kaznena obelezja. U
sadrzinskom smislu, podrazumeva obavezu plaéanja odredenog novc¢anog
iznosa, koji se odmerava u visini do maksimalnog zakonskog iznosa, a pod
pretnjom prinudne naplate. Za razliku od prekrsaja, uslovi za odredivanje mere
su objektivizirani i podrazumevaju materijalnu vezu izmedu sadrzine mere i stanja
koje se Zeli postic¢i intervencijom u konkretnoj stvari povrede konkurencije. Mera
ima akcesorno svojstvo u odnosu na odluku u glavnoj stvari o pitanju povrede
konkurencije, kako u procesnom, tako i u materijalnom smislu. Dejstva mere u
odnosu na konkretnog poslovnog subjekta, priblizavaju se dejstvu kazne, i u tom
smislu ukljucuju i preventivna svojstva. Istovremeno, polazeéi od upravnopravnog
karaktera postupka i mere, subjektivna odgovornost nije element koji se ispituje u
vezi sa utvrdivanjem povrede konkurencije, a time ni u vezi sa odredivanjem mere
zastite konkurencije. U upravnom postupku koji se vodi pred Komisijom, utvrduje
se kauzalitet izmedu odredenih posledica na trzistu, i radnji i akata poslovnog
subjekta u sludaju, a subjektivna pitanja svesti i volje su apstrahovana.’? S druge
strane, pojedini elementi subjektivnog karaktera jesu obuhvaéeni uredbom o
kriterijumima za odredivanje visine mere zastite konkurencije i procesnog penala,
kao Sto su namera i podstrekavanje, ali je re¢ o okolnostima koje su relevantne
za odmeravanje visine iznosa finansijske obaveze, a ne od znacaja za pitanje
odgovornosti za povredu.”

V.2.e Pravna zastita

Pravna zastita protiv akata Komisije, obezbedena je u upravnom sporu pred
Upravnim sudom. Predmet tuzbe, u skladu sa pravilima upravnog spora, mogu biti
svi razlozi koji se odnose na zakonitost akta. U pogledu mere zastite konkurencije,
kao upravne mere sadrzane u upravnom aktu kojim se okoncava postupak pred
Komisijom, ispitivanje zakonitosti u upravnom sporu moze da se odnosi na uslove za
njeno odredivanje, razloge za odredivanje visine nov€anog iznosa obaveze, primene
pravila postupka, kao i nepotpunog ili netacno utvrdenog Cinjeni¢nog stanja ili
donetog Cinjenic¢nog zakljucka, na ¢emu je zasnovana odluka o meri i njenoj visini.

Zakonsko reSenje u pogledu nadleZznosti suda nije pruzalo dovoljno poverenja
ucesnicima u postupku, posebno u pocetku primene ovog pravnog rezima. U
finalnoj verziji nacrta Zakona iz 2009. godine, bilo je predlozeno drugacije reSenje,
nadleznost Privrednog apelacionog suda, polazeéi od pretezno privrednopravne
prirode predmeta zastite konkurencije u sadrzinskom smislu, ali isto u upravhom

72 Ibid.

73 Uredba o kriterijumima za odredivanje visine iznosa koji se pla¢a na osnovu mere zastite
konkurencije i procesnog penala, nacinu i rokovima njihovog placanja i uslovima za odredivanje
tih mera (Sl. glasnikRSbr. 50/10)
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sporu, kao sudskom postupku u kojem se ispituje zakonitost upravnog akta.
Takav predlog resenja nije nasao mesto u finalnoj verziji zakona, zbog protivljenja
Ministarstva pravde, pa je definisana nadleZnost Upravnog suda.

Na opisani nacin, pocev od 1. januara 2010. godine, Upravni sud je preuzeo i
nadleZznost u ovoj materiji, a u isto vreme zapoceo sa primenom novog Zakona o
upravnom sporu, ¢ime je dodatno otezan pocetak postupanja u predmetima zastite
konkurencije. lako je visegodisnjim postupanjem u ovim predmetima Upravni sud
postepeno izgradio praksu, koja je i dalje nedovoljno pouzdana, stice se utisak da
je propustena mogucnost za celishodnije resenje i visi stepen pravne zastite koju
bi pruzZio sud koji raspolaze veéim strucnim kapacitetima u predmetima vezanim
za odnose izmedu privrednih subjekata i prilike na trzistu. | dalje se mogu cuti
primedbe na stavove suda ili izostanak specijalizacije unutar Upravnog suda u vezi
sa ovim predmetima, kao i probleme vezane za rokove u kojima sud donosi odluku
imajudi u vidu da je re¢ o najopterecenijem sudu u zemlji.”* S druge strane, na
osnovu razgovora sa relevantnim ucesnicima, moZe se konstatovati da ovo pitanje,
sa aspekta zakonskog resenja, nije aktuelno.

V.2.f Krivi¢na i gradanska odgovornost

Krivicni zakonik sadrzi posebnu kvalifikaciju zloupotrebe monopolskog polozaja,
za koju je propisana kazna zatvora od Sest meseci do pet godina i novcana
kazna.”’Pored toga, i sama kompanija moze da krivicno odgovara za ovo delo, ako
su ispunjeni uslovi za odgovornost pravnog lica predvideni posebnim zakonom.”®Do
sada, medutim, nije poznato da postoje slucajevi procesuiranja ovog krivicnog
dela.”’Istovremeno postojanje kriviénih sankcija i upravnih mera kojima se
sankcioniSe povreda konkurencije, nije specificnost samo Srbije, vec se javlja u vise
evropskih zakonodavstava (Velika Britanija, Nemacka, Francuska, Slovenija, itd.), a
u novije vreme, pokrenuta je rasprava povodom pitanja uvodenja krivi¢nih sankcija
na nivou EU za pojedine oblike povrede konkurencije (narocito bid-rigging).

74 Prema podacima iz lzveStaja o radu suda za 2014. primljeno 18.125 novih predmeta u svim
materijama, na ukupan broj od 35 sudija u Upravnom sudu.

75 Cl. 232 KzK: ,Odgovorno lice u preduzeéu ili u drugom subjektu privrednog poslovanja koje
ima svojstvo pravnog lica ili preduzetnik, koji zloupotrebom monopolistickog ili dominantnog
poloZaja na trzistu ili zaklju¢ivanjem monopolistickog sporazuma izazove poremecaj na trzistu ili
taj subjekt dovede u povlasc¢en polozaj u odnosu na druge, tako da ostvari imovinsku korist za taj
subjekt ili za drugi subjekt ili nanese Stetu drugim subjektima privrednog poslovanja, potrosacima
ili korisnicima usluga, kazniée se zatvorom od Sest meseci do pet godina i novéanom kaznom.”

76 Zakon o odgovornosti pravnih lica za kriviéna dela ("SI. glasnik RS", br. 97/2008)

77 M. Mati¢ Boskovic¢, ,Zastita konkurencije u Srbiji - funkcionisanje mehanizama zastite“, Zastita
konkurencije i suzbijanje monopola, D. Dobrasinovic et al., UdruZenje javnih tuZilaca i zamenika
javnih tuzilaca Srbije, 2014, str. 19.
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Povodom ovog pitanja, prema ocenama predstacnika javnog tuzilastva, moze se
uoditi da je problemati¢na normativna formulacija citiranog krivicnog dela, koja
znatno oteZava primenu i dokazivanje, narocito u konktekstu savremenih trzisnih
prilika, i time onemogudéava prakticnu primenu.”® Prema tome, nacelno, nema
prepreka paralelnoj primeni upravnog i krivicnog pravnog reZzima sankcionisanja
povreda konkurencije, ali je potrebno osavremeniti krivicno zakonodavstvo, radi
stvaranja uslova za njegovu primenu u praksi.

U pogledu pitanja naknade Stete nastale kao posledica radnji povrede konkurencije,
takode se javlja praznina u sudskoj praksi. Poseban pravni rezim privatnog prava
za suzbijanje povreda konkurencije (eng. privateenforcement) i naknade Stete u
vezi sa radnjama povrede, nije propisan, ali nema pravnih prepreka da se prema
opstim pravilima gradanske odgovornosti zahteva naknada Stete u ovim stvarima,
kao i utvrdivanje nistavosti restriktivnog ugovora. Ovde se, medutim, javlja pitanje
tretmana prethodne odluke Komisije kojom je utvrdena povreda konkurencije.
ZZK sadrzi odredbu kojom se upuduje na parni¢ni postupak pred sudom opste
nadleZnosti radi ostvarivanja zahteva za naknadu Stete, ¢ime se implicitno iskljucuje
raspravljanje ovog pitanja u postupku pred Komisijom. Pored toga, eksplicitno je
propisano da akt Komisije kojim se utvrduje povreda konkurencije ne pretpostavlja
nastupanje Stete, vec se $teta mora posebno dokazivati po tuzbi za naknadu Stete”.
Medutim, ovakva zakonska formulacija ostavlja prostor za razli¢ita tumacenja u
sudskoj praksi, naroCito u pogledu dejstva odluke Komisije: da li se utvrdivanje
povrede konkurencije pred Komisijom javlja kao prethodno pitanje u parnicnom
postupku, da li akt utvrdene povrede u upravnom postupku ima dejstvoda li je ovom
posebnom odredbom isklju¢ena mogucnost direktnog zahteva za naknadu Stete
zbog povrede konkurencije, bez prethodne odluke Komisije (private enforcement) ili
ne, kakve su korelacije izmedu Cinjeni¢nog stanja utvrdenog u upravnom postupku
i u parni¢nom, i drugi niz otvorenih pitanja.

Za sada se moze konstatovati da je pravni okvir nedovoljan, a sudska praksa ne
postoji, pa je svakako neophodno unapredenje na ovom planu, a na prvom mestu
otvaranjem zakonskih mogucnosti. Prednosti koje donosi private enforcement,
pored ostalog, podrazumevaju veéu motivaciju, viSe raspolozivih informacija i
resursa, nego u postupku koji sprovodi javni organ®. S tim u vezi, treba pomenuti
i nedavno donetu Direktivu 2014/104 o naknadi Stete zbog povrede konkurencije,
koja ureduje olaksavanje pristupa dokazima radi izvodenja u parnichom
postupku, ureduje dejstvo prethodnog akta nadleZznog organa za ispitivanje
povreda konkurencije (competition authority) u parnici, obim naknade Stete,

78 ibid.
79 Cl. 73 ZzZK.

80 K. Huschelrath, H. Schweitzer, ed., Public and private enforcement of competition law in Europe,
ZEW, Springer-Verlar, Berlin, 2014, str. 37.
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periode zastarelosti i druga relevantna pitanja®'. Imajuéi u vidu obavezu pravne
harmonizacije u oblasti konkurencije, predstojeca transpozicija ove direktive bi
trebala da razresi najvedi deo navedenih nedoumica, a do tog trenutka, ne treba
ocekivati relevantnu sudsku praksu u ovoj materiji.

V.3 Sektorsko zakonodavstvo i mere drzavnih organa

Zakonodavstvo iz oblasti zastite konkurencije, kao i kontrole drzavne pomodi, je
u najvecoj meri uskladeno sa relevantnim pravnim tekovinama, pa je i teziste
sprovodenja tih pravila na institicijama nadleznim za njihovu primenu. Medutim, na
snazi je znacajan broj sektorskih propisa koji imaju uticaj na stanje konkurencije na
trziStu Srbije, i to pretezno negativan efekat. Regulatorna organicenja, narusavanja,
pa i isklju¢enja konkurencije na odredenom sektorskom trzistu, redovno se javljaju
u propisima iz niza oblasti, putem davanja ekskluzivnih ili specijalnih prava u korist
pojedinih privrednih subjekata, uredivanjem ili kontrolom cena, uslovljavanjem
obaveznog ¢lanstva u udruzenjima, spre¢avanjem ulaska novih ucesnika na trziste
isl.

U sektorima kao $to su saobradaj, infrastruktura, poStanske i telekomunikacione
usluge, radiodifuzija, poljoprivreda, Zivotna sredina i energetika, javljaju se
ograni¢enja konkurencije putem ekskluzivnih prava ili monopola pojedinih
subjekata. Navedena ogranicenja spadaju u oblast liberalizacije koja pored zastite
konkurencije i kontrole drzavne pomodi, Cini trecu celinu pitanja obuhvacenih
pregovarackim poglavljem VIII u procesu pristupanja EU. Na navedena ogranicenja
je u kontinuitetu ukazivano u izvestajima EK o napretku, ali osim pojedinih izrazitih
slucajeva, nisu bila posebno razmatrana u okviru procesa bilateralnog skrininga.
S tim u vezi, potrebno je ukazati da ce liberalizacija u pojedinim oblastima
(telekomunikacije, energetika, saobracaj), biti predmet sektorskih pregovora, a ne
u okviru poglavlja politike konkurencije.

Nacelno, propisivanje ili dodeljivanje specijalnih ili ekskluzivnih prava na osnovu
sektorskog propisa dozvoljeno je pravilima EU. Ovo se mozZe sprovesti u okviru
instituta usluge od opsSteg ekonomskog interesa, u skladu sa uslovima iz ¢l. 106
(2) TFEU, a u sklopu pravnog rezima kontrole drzavne pomodi. Na prihode koje
ostvaruju od usluge, operateri usluga od opsteg ekonomskog interesa potpadaju
pod rezim kontrole drzavne pomodi, ali u meri u kojoj primena tih pravila ne bi
pravno ili ¢injeni¢no otezavala obavljanje njihovih javnih funkcija ili poverenih
javnih ovlaséenja. Kriterijumi na osnovu kojih naknade koje drzava dodeljuje
privrednim subjektima za pruzanje usluga od opsteg ekonomskog interesa ne
predstavljaju drZzavnu pomo¢, razvijeni su praksom ECJ u slucaju Altmark: a)

81 Directive 2014/104 on Antitrust Damages Actions; rok za harmonizaciju za zemlje ¢lanice je
27.12.2016.
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da je privrednom subjektu zaista poverena obaveza pruzanja usluga od opsteg
ekonomskog interesa i da su te usluge jasno odredene; b) da parametri koji sluze
za izraCunavanje naknade koja se dodeljuje privrednom subjektu budu unapred
odredeni i to na nepristrasan i javan nacin, kako bi se izbeglo davanje privredne
prednosti subjektu kome se dodeljuje naknada u odnosu na privredne subjekte koji
su mu konkurenti; c) da visina naknade ne premasi iznos troskova koji su nastali pri
pruzanju usluga, umanjen za prihode, a uvecan za razumnu dobit; d) dase visina
naknade za privrednog subjekat koji pruza usluge od opsteg ekonomskog interesa,
a nije izabran u postupku javne nabavke, odreduje analizom troskova koje bi imao
prosecan privredni subjekt u pruzanju predmetnih usluga.®22Medutim, nedoumice
izaziva izostanak pojma SGEI, kao i kriterijuma za odredivanje, koji spadaju u domen
zakonodavstva drzava ¢lanica.®

Kao ilustrativni primeri sektorskih ogranicenja konkurencije, ukazuje se na
zakonska reSenja vezana za distribuciju elektricne energije i gasa, odredena pitanja
u vezi regulative trziSta naftnih derivata, u oblasti finansijskih usluga i osiguranja,
uredenju trzista finansijskih instrumenata, u vezi pojedinih oblika prevoza putnika,
kao i u slucaju brojnih drugih sektorskih propisa. Skeniranje sektorske regulative
sa aspekta procene rizika narusavanja konkurencije (competition screening), nije
posebno razvijena funkcija, ni unutar Komisije, niti drugih relevantnih tela, a
sporadi¢no je predmet pojedinih istrazivanja ili analiza.

Trziste finansijskih usluga je u proteklom periodu narocito bilo izloZzeno rizicima
narusavanja konkurencije.Na trzistu osiguranja, javljali su se slucajevi koji su bili
i predmet paznje KZK (slucajevi restriktivnih sporazuma pod okriljem UdruZenja
osiguravaca u oblasti auto-kasko i autoodgovornosti), ali i pored toga, ponovo
su se javljale situacije koje su izazivale paznju javnosti sa sumnjama u pogledu
povrede konkurencije. Konkretno, minimalna tarifa premija osiguranja iz jula 2014.
godine je izazvala dosta polemike, s obzirom na vanredno povecanje cena premija
obaveznog autoosiguranja u proseku za 45%. Pored toga, predstavnici potrosackih
organizacija su ukazivali na ovaj problem, ukazujuéi na indicije da je rec¢ o
,kompenzaciji“ osiguravacima ucinjenoj uz saglasnost regulatora (Narodna banka
Srbije), radi pokrivanja isplata Stete po sasvima drugom osnovu (elementarne
nepogode)®. Medutim, potrebno je konstatovati i da je ova aktivnost sprovedena
u skladu sa sektorskim zakonom, pa u tom smislu, ne moZe se govoriti o primeni
pravila zastite konkurencije.®

82 CJEU, Case C-280/00 Altmark Trans [2003] ECR I-7747.

83 Videti: Koen Lenaerts, , Defining the concept of ‘Services of General Interest’ in light of the
‘checks and balances’ set out in the EU treaties”, Jurisprudence, 2012, 19(4), p. 1247-1267.

84 Izjave predstanika Nacionalne organizacije potrosaca Srbije (NOPS) u vise medija (npr. dnevni list
"Blic" od 2.07.2014.

85 Zakon o obaveznom osiguranju u saobracaju ("Sl. glasnik RS", br. 51/2009, 78/2011, 101/2011,
93/2012i7/2013 - odluka US)
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Mozda jos$ ilustrativniji slucaj ogranicenja konkurencije na trzistu finansijskih
usluga, zabeleZen je u jesen 2011. godine, kada je doslo do uskladivanja kamatnih
stopa na Stednju od strane banaka prisutnih na trzistu, a kao posledica odredene
sektorske politike. U ovom slucaju, ovo usaglasavanje poslovne prakse nije imalo
zakonsko pokrice, ve¢ je doslo do njega na poziv tadasnjeg guvernera Narodne
banke upucenog bankama da postignu dZentlmentski dogovor o visini kamatnih
stopa za ,Nedelju Stednje“2® Ideja sektorskog regulatora, koja je ovako nespretno
izrazena, bila je da se spreci nestabilnost trzista koju bi izazvalo naglo povlaéenje
depozita iz banaka sa nizZim kamatama, kao i prethodne prakse da su upravo
banke koje su bile najvise izloZene rizicima prednjacile u ,nelojalnoj“ konkurenciji
putem visokih kamatnih stopa radi privlacenja StediSa. Prema tome, javni interes
sektorskog regulatora je sadrZan u zastiti trZista, ali je posledica takvog postupka
bila upravo suprotna, i ogledala se u drasti¢noj povredi konkurencije.

Sektorska regulativa koja je od narocitog znacaja za pitanja konkurencije je svakako
oblast javnih nabavki. Sektorski karakter ovog zakonodavstva treba shvatiti uslovno
i relativno u odnosu na pravila zastite konkurencije, jer je zapravo rec o jos jednoj
horizontalnoj tematici koja se proteze kroz veéinu javnih politika i vertikalnog,
sektorskog zakonodavstva. Obezbedivanje konkurencije, transparentnost i
jednakost ponudaca su navedeni kao nacela javnih nabavki prema vaZecem
zakonu koji ureduje ovu oblast.®Zakonodavstvo i praksa javnih nabavki je, kao
i vec¢ina drugih oblasti, tesno vezana za proces pravne harmonizacije sa pravom
EU i predmet je petog pregovarackog poglavlja.®8Javlja se niz pitanja koja se
prepli¢u izmedu javnih nabavki i zastite konkurencije, od kojih su neka predmet
konkretnih referenci u samom Zakonu o javnim nabavkama. Zakon, tako predvida
obavezu svakog ponudaca da dostavi izjavu da je ponuda nezavisna, odnosno
da se podnosi bez dogovora sa drugim ponudacima ili zainteresovanim licima.
Narucilac je, medutim obavezan da obavesti Komisiju za zastitu konkurencije u
slucaju postojanja osnovane sumnje u istinitost izjave o nezavisnoj ponudi. Pored
toga, i svako zainteresovano lice duzno je da obavesti Komisiju ukoliko ima bilo
koji podatak o povredi konkurencije u postupku javne nabavke. Zakon zabranjuje
dobavljacu da kao podizvodaca angazuje lice koje nije naveo u ponudi, pod pretnjom
raskida ugovora i realizacije sredstava obezbedenja. Dobavlja¢ kojem je utvrdena
povreda konkurencije aktom Komisije, moZe biti svrstan na ,,crnu listu” narucioca, u
periodu od tri godine od utvrdivanja povrede. Konacno, Zakon propisuje i posebnu

86 Dnevni list ,,Blic”, 22.10.2011. godine, kao i druga sredstva informisanja.
87 Cl. 10 do 12 Zakon o javnim nabavkama (,,SI. glasnik RS br. 124/2012, 14/2015 i 68/2015)

88 U ovom poglavlju je sprovedena aktivnost analitickog pregleda uskladenosti zakonodavstva i
dostavljen zvanican lzvestaj o skriningu za poglavlje 5 — javne nabavke (http://seio.gov.rs/upload/
documents/skrining/eksplanatorni/izvestaj_pg_5.pdf), kojim se konstatuje adekvatan nivo
pripremljenosti za pocetak pregovora u ovom poglavlju, ali navodi i niz pojedinacnih primedbi i
pitanja na kojima treba da se nastavi proces uskladjivanja.

| 56



upravnu meru u nadleznosti Komisije, i to meru zabrane ucesca u postupku javne
nabavke ako utvrdi da je ponudac, odnosno zainteresovano lice povredilo pravila
konkurencije u postupku javne nabavke. Ova zabrana se izri¢e sa trajanjem do dve
godine.®

Treba ukazati i da je Komisija u junu 2011. godine donela ranije pomenuto Uputstvo
za otkrivanje namestenih ponuda u postupku javnih nabavki, kojim se ova pojava
blize opisuje i pojasnjava sa aspekta karakteristi¢nih pitanja koja mogu da se pojave
u praksi, i time se olaksala identifikacija i procesuiranje ovih slucajeva.?®S druge
strane, do danas nijedan bid-rigging sporazum nije procesuiran pred Komisijom, ali
je u ovom momentu vise tih postupaka u toku.

Upravo se na pitanju sektorskih regulatornih ogranicenja konkurencije najocitije
iskazuje problem deficita snazne horizontalne politike konkurencije, o kojem
je napred bilo viSe reci. Kao Sto je uoceno, na planu formulacije i koordinacije
javnih politika Vlade, ne oseca se uticaj nosilaca politike konkurencije, niti se stice
utisak da je ta politika uopste deo politicke agende, osim povodom pitanja koja su
neposredno vezana za zastitu konkurencije (i donekle kontrolu drzavne pomodi).
Regulatorna ograni¢enja ne predstavljaju povredu konkurencije i nisu predmet
ispitivanja u postupku pred Komisijom. Medutim, Komisija ima zakonska
ovlaséenja, a po svemu sudedi, javlja se i kao jedina institucija koja ima moguénost,
kompetentno i sa autoritetom nezavisnog regulatora, da ukaze na pojedina pitanja
ili nedostatke u sektorskom zakonodavstvu. Naime, Komisija je nadlezna da daje
misljenje nadleznim organima na predloge propisa, kao i na vazece propise koji
imaju uticaj na konkurenciju na trzistu.>* Pored toga, procedurom za razmatranje
i usvajanje akata na Vladi, predvideno je da se uz nacrt zakona i predlog uredbe ili
odluke, odnosno drugog akta, kao prilog dostavlja i izjava o ostvarenoj saradnji,
odnosno pribavljanju misljenja od organa, organizacija i tela koji prema posebnim
propisima daju misljenja na nacrtetih akata.®> Prema tome, zakonski okvir za
intervenciju Komisije u vezi sa normativnom aktivno$¢u ministarstava i drugih
organa postoji, ali nije iskoris¢en. lako u praksi, predlagaci sektorskih propisa
i akata ne dostavljaju te akte u fazi pripreme Komisiji, pa ponekad ¢ak ni u fazi
javne rasprave, u pitanju su akti koji su dostupni Komisiji, i na koje se u svakoj fazi
pripreme, a posebno u zavr$noj fazi donoSenja, moze dati komentar, sugestija ili
primedba, putem misljenja na predlog propisailiakta. U dosadasnjoj praksi Komisije,

89 ViSe o vezi sistema javnih nabavki i zastite konkurencije: Sanja Dankovi¢ Stepanovic,
,Zastita konkurencije i suzbijanje korupcije u postupcima javnih nabavki“, Srpska politicka
misao, Br. 1 /2014, str: 1128,

90 Uputstvo u sadrZinskom smislu predstavlja prevashodno prevod OECD Guidelines for fighting bid
rigging in public procurement (2009)

91 (.21 st. 1. taé. 7 ZZK.

92 Cl. 39a st. 4 Poslovnika Vlade (“Sl. glasnik RS, br. 61/2006 - precisé¢en tekst, 69/2008, 88/2009,
33/2010, 69/2010, 20/2011, 37/2011, 30/2013 i 76/2014).

57 |



takvi slucajevi su bili retki, sporadicni ibez veceg uticaja na donosioca odluke.**U
ovom smislu, predstavnici Komisije ukazuju na problem da organi koji pripremaju
propise, po pravilu ne dostavljaju nacrta relevantnih akata na misljenje, pa se
ukazuje na potrebnu izmene Poslovnika Vlade u pravcu odredivanja obaveznosti
misljenja Komisije u vezi sa propisima od znacaja za konkurenciju®*. Medutim, i
prema postojecem pravnom okviru postoje odgovaraju¢e mogucnosti za vecu
proaktivnost Komisije, pre svega putem pracéenja tekucih javnih rasprava povodom
nacrta zakona i drugih propisa, kao i drugim oblicima ukljucivanja u aktulne procese
pripreme i donosenja propisa®.
Kao suprotan primer u odnosu na indolentnu praksu Komisije u pogledu izdavanja
misljenja na propise u pripremi, moZe se ukazati na slucaj Agencije za borbu protiv
korupcije. Naime, Agencija je u protekle dve godine izradila i objavila veliki broj
misljenja i analiza u pogledu procene rizika korupcije u zakonima i podzakonskim
aktima koji su bili pripremljeni ili doneti u tom periodu.®® Na taj nacin je formiran
znacajan fond znanja i vesStina u pogledu uspostavljanja metodologije procene
rizika sa aspekta korupcije na normativnom planu, i sto je najvaznije, izgraden je
autoritet institucije koja redovno prati relevantne propise i kritikuje problemati¢na
regulatorna resenja.
Prema navedenom, Komisiji tek predstoji: 1) razvoj instrumenata uticaja na
sektorske politike i sektorsko zakonodavstvo, kao $to su competition screening test®’
i misljenja na propise u fazi pripreme, 2) izgradnja autoriteta klju¢ne institucije koja
zastupa pitanja politike konkurencije, i kona¢no, 3) ostvarivanja presudnog uticaja u
procesu definisanja politike i zakonodavstva sa aspekta pitanja zastite konkurencije.
Kao pozitivan primer horizontalnog uticaja sa aspekta uklanjanja regulatornog
rizika u pogledu konkurencije, moze se navesti nedavni primer izmena Zakona o

93 U pitanju su misljenja povodom Odluke o odredivanju najnize cene teorijske i prakticne obuke
kandidata za vozace i odredivanja najnize cene za polaganje vozackog ispita, iz 2012. godine, na
osnovu Zakona o bezbednosti u saobracaja na putevima, i Pravilnika o minimalnim tehnic¢kim
uslovima za obavljanje trgovine naftom i derivatima nafte iz 2011. godine, donetim na osnovu
Zakona o trgovini.

94 Primedba u javnoj raspravi na nacrt studije (13.10.2015).

95 Obaveza objavljivanja programa javne rasprave i nacrta akta na internet stranici predlagaca i
internet portalu e-uprave je propisana odredbom ¢l. 41. st. 4 Poslovnika Vlade

96 http://www.acas.rs/praksa-agencije/analize-propisa-na-rizike-od-korupcije/

97 Philip Lowe, “The design of competition policy institutions for the 21st century- the experience
of the European Commission and DG Competition”, Competition Policy Newsletter, No. 3/2008:
“A competition test was included in the Commission’s revised Impact Assessment Guidelines of
2005. All legislative and policy initiatives included in the Commission’s annual work program must
pass this test. The basic ‘competition test’ applied in the context of competition policy screening
involves asking two fundamental questions at the outset. First: what restrictions of competition
may directly or indirectly result from the roposal (does it place restrictions on market entry, does
it affect business conduct, etc.)? Second: are less restrictive means available to achieve the policy
objective in question?”
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bankama. Taj propis je dugo sadrzavao izraziti primer narusavanja sistema zastite
konkurencije sektorskim propisom, putem odredbi kojima je bankarski sektor bio
izuzet iz nadleZznosti Komisije u pogledu ispitivanja povreda konkurencije, kao i
kontrole koncentracija, a stavljen u nadleznost Narodne banke. Medutim, izmenama
iz februara 2015. godine, ove odredbe su stavljene van snage i otklonjena je ova
normativna prepreka za potpunu nadleznost Komisije u ovoj sektorskoj oblasti. Ova
izmena je nesumnjivo plod saradnje vise nadleznih organa i tela, ali i koordinacije
koja se odvijala u okviru pregovarackog poglavlja VIl u procesu pristupanja EU.
Osim putem propisa, mogude je i putem pojedinacnih akata i mera koje donosi
Vlada ili drugi nosioci javnih ovlas¢enja, da se uti¢e na stanje konkurencije,
putem selektivne finansijske pomoci, stavljanjem pojedinih privrednih subjekata
u povoljniji polozZaj na trzistu u odnosu na konkurente, ili drugim merama koje
stvaraju rizik za konkurencije. Kao oblici pomodi, najéesée se javljaju subvencije,
kao i indirektni oblici pomodi, povoljni krediti, poreske olaksSice, otpis poreskih
dugova ili obaveza po osnovu obaveznih doprinosa, razni oblici u¢esca i koriséenja
ili raspolaganja drzavnom imovinom, i sl.

V.3.a Kontrola drzavne pomoci

Navedene mere drzavnih organa prevashodno su predmet nadzora na osnovu
Zakona o kontroli drzavne pomodi, i spadaju u nadleznost Komisije za kontrolu
drzavne pomodi. U tom pogledu, posebnu pazinju zasluZuje sektorska drzavna
pomoé, koja je u odnosu na regionalne ili horizontalne programe drzavne pomodi,
izaziva znacajnije efekte u vidu naruSavanja konkurencije.
Praksa kontrole drzavne pomodi, razvijena nakon uspostavljanja ovog sistema i
pocetka rada KKDP marta 2010. godine, beleZi:*®

= 304 reSenja o dozvoljenosti drzavne pomoci;

= 38 resenja kojima se utvrduje da se prijava ne odnosi na drzavnu pomog;

= 193 zakljucka o pokretanju ex post kontrole.
Nedoumice koje izaziva navedena praksa su vezane za dve grupe problema:
drzavna pomo¢ koja je predmet kontrola, i ona koja nije obuhvaéena. Naime, u prvu
grupu spadaju navedeni slucajevi u kojima je postupala KKDP, na osnovu prijave, ili
izuzetno, prema sopstvenoj inicijativi. U tim stvarima, mozZe se uociti visoko ucesce
postupaka naknadne kontrole, koji govori o nedovoljnoj svesti davalaca drzavne
pomodi u vezi njihove obaveze prijave u postupku prethodne kontrole. KKDP ¢esto
ne raspolaze potpunim informacijama, a ponekad davaoci drzavne pomodi ni na
osnovu zahteva ne dostavljaju traZzene podatke. S druge strane, odredeni deo
programa drzavne pomocdi se odvija “ispod radara”, bez prijave ili druge informacije
koja bi bila raspoloZiva KKDP, a kao tehnika za takvo postupanje se primenjuje odluka

98 Podaci na dan 31.08.2015. (prema informacijama na internet stranici KKDP)
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Vlade na osnovu zakllju¢aka, akata koji se ne objavljuju u sluzbenom glasilu. Prema
tome, ne postoji adekvatan mehanizam kontrole, odgovornosti i sankcionisanja za
dodelu drzavne pomoc¢i mimo zakona ili za potpuno ignorisanje Komisije.®
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Broj donetih odluka u kontroli drzavne pomoci*®

Praksa KKDP cesto je predmet primedbi u izveStajima EK o napretku Srbije. U
izvesStaju za 2014. godinu, konstatovano je da brojni postojecéi programi drzavne
pomoci, ukljucujuci programe fiskalne pomoci jo$s uvek moraju da se usaglase sa
pravnim tekovinama EU, kao i da treba uloZiti dodatne napore kako bi se obezbedilo
da KKDP bude obavestena o svim merama za dodelu pomodi i da ih ona odobri
bude pre nego Sto se pomo¢ dodeli.

Na organizacionom planu, u navedenim izvestajima se ukazuje na nedovoljan
nivo nezavisnosti KKDP. KKDP nema potpuni institucionalni kapacitet niti svojstvo
pravnog lica. Zakon joj eksplicitno ne dodeljuje status, a stru¢ne i administrativne
poslove za potrebe KKDP obavlja sluzba iz sastava Ministarstva finansija. U
statusnom smislu, KKDP jeoperativno nezavisno telo koje osniva Vlada, ali koje se

99 Detaljnije: Studija, Drzavna pomoé—promisljeno ulaganjeiliskrivena korupcija?”, Transparentnost
Srbija, Fond za otvoreno drustvo, 2015.

100 Prema podacima KKDP, zaklju¢no sa 31.08.2015.*
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istovremeno ne imenuje ni kao radno telo Vlade.'®* Na osnovu navedenog, mozZe se
osnovano pretpostaviti da ¢e statusno i organizaciono pitanje KKDP biti jedno od
uslova za otvaranje pregovarackog poglavlja VIII.

101 Odluka o obrazovanju Komisije za kontrolu drZzavne pomoci od 22.02.2015., doneta je na osnovu
¢l. 43 st. 1 Zakona o Vladi, koji uredjuje pravni oblik akta, a ne na osnovu ¢lana 33. istog Zakona,
koji uredjuje osnivanje i rad stalnih i povremenih radnih tela Vlade.
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VI. I1zazovi primene pravila konkurencije

V1.1 Komisija za zasStitu konkurencije: organizacija,
kapacitet, praksa

KZK je u kratkom periodu od osnivanja i pocetka rada 2006. godine, izrasla u
respektabilno telo za zastitu konkurencije. U ovom momentu, Komisija raspolaze
znacajnim struc¢nim, organizacionim, tehni¢kim i finansijskim kapacitetima.
U razgovorima sa akterima, ukazuje se da je Komisija svojom praksom i
profesionalnos¢u strucne sluzbe stekla ugled ne samo na trzistu Srbije, veé da
predstavlja i model na koji se ugledaju institucije u regionu.

U strucnoj sluzbi Komisije trenutno je zaposleno 36 lica, pretezno visoke strucne
spreme. Pored toga, Cetiri od pet ¢lanova Saveta Komisije su u radnom odnosu u
Komisiji.

Strucna sluzba Komisije Broj.zap.

Sekretar

Sektor za ispitivanje koncentracija

Sektor za utvrdivanje povreda konkurencije

Sektor za medunarodnu i domadu saradnju

Sektor za pravne poslove

Sektor za ekonomske analize

Sektor za materijalno-finansijske poslove

Sektor za normativno-pravne, kadrovske i opste poslove

O 00 N O Ul A WIN =
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Radna mesta van unutrasnjih organizacionih jedinica
Ukupno

w
[e)]

Aktom o unutrasnjoj organizaciji, u stru¢noj sluzbi Komisije su sistematizovana 54
radna mesta, ali je broj popunjenih znatno manji od potrebnog (2/3 popunjenost).
Razlozi za ove nedovoljne stru¢ne kapacitete se vezuju za ograni¢enja odobrenih
sredstava za ove namene prema godiSnjem finansijskom planu koji odobrava Vlada.
U toku 2014. godine, Komisija je ostvarila prihode od izdavanja akata iz svoje
nadleznosti u iznosu od 305.777.244 dinara (94,5% ukupnih prihoda Komisije). U
strukturi prihoda, daleko najveéi deo (89,9%) ¢ine naknade od izdavanja reSenja o
odobrenju koncentracije u skra¢enom ili ispitnom postupku.
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Moze se uociti znacajna razlika izmedu ukupnih prihoda i rashoda Komisije. U 2014.
godini, ostvareno je 325.129.970 dinara prihoda, a 119.704.354 dinara rashoda,
pa se u toj godini javio suficit u finansijskom poslovanju Komisije od 205.425.616
dinara. Najveci deo ovih sredstava se upladuje u budZet Republike Srbije.2
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Iznos viska prihoda nad rashodima Komisije koji je uplacen u BudZet RS
u periodu 2006-2014.

Istovremeno sa prednjim konstatacijama, potrebno je uoditi da postoji znacajan i
prostor i potreba za unapredenjem institucionalnih kapaciteta Komisije. Drugim
rec¢ima, institucija je izgradenaidefinisana, uspostavljene su procedure i organizacija
rada, a dosadasnja praksa svedoci o njenim mogucénostima (ali i ograni¢enjima) u
pogledu obima i kvaliteta sprovodenja svojih funkcija, a na prvom mestu nadzorne
funkcije. TeziSte aktivnosti Komisije u proteklom periodu je nesumnjivo bila
izgradnja prakse u materijama u kojima postupa. Izuzetan obim (i teret) kontrola
koncentacija se relativno uspesno savladava, u daleko najveéem procentu u
skracenom postupku. Na ovom mestu, moZe se postaviti pitanje, a to ¢ine pojedini
akteri, da li je re¢ o uspeSnom nadzoru, koji je adekvatan u odnosu na bitna
¢injeni¢na pitanja koja je nemogude ispitati u kratkim rokovima i sa raspolozivim
resursima, ili je ,filter” u ovom nadzoru suvise redak, a u pojedinim situacijama

102 Svi podaci dati su na osnovu Godisnjeg izvestaja o radu Komisije za zastitu konkurencije za 2014.
godinu.
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mozda i selektivan. Ovo pitanje se nuzno raspravlja u vezi sa pragom nadzora, i
to ju potrebno pronadi adekvatan balans interesa, mogucnosti i potreba trziSta —
koncentracije su izuzetno izdasan izvor prihoda za Komisiju, ali relativno veliki broj
slucajeva (oko 100 na godisnjem nivou) uslovljava angaZovanje znacajnih resursa, a
rezultat je retko pokretanje postupaka ispitivanja i preduzimanje propisanih mera
(zabrane ili uslovne koncentracije).

S druge strane, u materiji ispitivanja povreda konkurencije, javlja se relativno
mali broj slucajeva, a gotovo nijedan slucaj-orijentir (eng. landmark case). Treba
pomenuti i da je prema dosadasnjim iskustvima u radu Komisije, daleko najvedi
broj slucajeva, pocev od prethodnih pitanja ispitivanja koncentracije ili povrede,
do analize, obrade i iznoSenja predloga odluke pred predsednika Komisije i Savet,
u skladu sa njihovim nadleZznostima, obavljala struc¢na sluzba, i da su izuzetno retke
situacija da je to ucinjeno na inicijativu ¢lana Saveta. Prema tome, stru¢na sluzba
jeste i treba da bude ,,motorna snaga“ u radu Komisije, Sto ona i ¢ini, u granicama
postojeéih moguénosti. Pojedine funkcije Komisija je retko ili uopste nije obavljala
(konsultativno-instruktivna funkcija, normativna funkcija, koordinacija i saradnja,
ekonomske analize). Nedostatak personalnih kapaciteta, po broju i strukturi, glavni
je lajtmotiv u razgovoru sa predstavnicima struc¢ne sluzbe.

Rad Komisije, kao i pravno-institucionalni okvir zastite konkurencije, bio je predmet
nedavne studije UNCTAD-a, koja je, pored ostalog, istakla potrebu stvaranja
odrzivog i predvidljivog izvor finansiranja Komisije, jacanja ljudskih resursa, narocito
u oblasti ekonomskih analiza, razvoja normativne funkcije, obuka i sprovodenje
postupaka u pojedinim tematskim i sektorskim celinama (bid rigging, zdravstveni
sektor), jacanje funkcije saradnje sa sektorskim regulatorima i druge preporuke za
unapredenje rada Komisije.'*

Praksa Komisije je predmet debate u stru¢noj javnosti, medu prakti¢arima iz
ove oblasti, u poslovnoj zajednici, i Cesto trpi kritike u zavisnosti od interesne
orijentacije onoga ko iznosi ocenu njenog rada. Advokati koji postupaju pretezno u
slucajevima koncentracija uglavnom pozitivno ocenjuju njen rad, istiCuéi azurnost
Komisije, s obzirom na njene kapacitete, profesionalnost u radu i okolnost da je
praksa Komisije Cesto orijentir za rad drugih nacionalnih tela za zastitu konkurencije
u regionu. S druge strane, advokati koji zastupaju stranke u postupcima ispitivanja
povreda konkurencije imaju drugacije misljenje, i ukazuju na odredena pitanja
ili propuste u radu Komisije, a posebno na odredene stavove koje je zauzimala
u pojedinim svojim odlukama. Iz ugla sudova nadleznih za ispitivanje zakonitosti
akata Komisije, njena praksa deluje svakako nedosledna i nepouzdana. Poslovna
javnost nije detaljnije informisana o praksi Komisije, pa je posmatra kroz dve njene
uloge, koje nisu centralne u njenoj nadleznosti — jedna je kontrola koncentracija, i
proceduralne i finansijske obaveze u vezi sa notifikacijom, a druga kao instituciju

103 United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD), Voluntary peer review of
competition law and policy: Serbia, 2011.
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koja treba da obezbedi vedi stepen znanja i informisanosti o pravilima konkurencije
(competition advocacy). Predstavnici drzavne uprave nemaju dovoljno informacija,
a ni interesovanja, jer je re¢ o samostalnom i nezavisnom kontrolnom telu. Kriti¢ka
ocena prakse drzavnih organa je cesto osnovni lajtmotiv akademskih radova,
a sama ocena je, u skladu sa primenjenom metodologijom, pretezno teorijskog
karaktera i apstrahuje faktore koji izlaze van okvira konkretnog teorijskog diskursa.
Konacéno, stru¢na sluzba Komisije i nosioci ovlas¢enja za odlucivanje, ukazace
na organizacione, tehnicke i druge probleme u redovnom radu, koji otezavaju
postupanje Komisije, i uslovljavaju njenu nedovoljnu aktivnost u pojedinim
oblastima iz njene nadleznosti.

Kao i kod drugih nacionalnih tela za konkurenciju , tesko je dati vrednosno neutralnu
ocenu prakse, i stavovi koji se iznose povodom akata Komisije ili izostanka njene
prakse u pojedinim stvarima ili oblastima, uslovljeni su po pravilu pozicijom u
odnosu na Komisiju. Sudska praksa, po pravilu, daje relativno pozdan i objektivan
pokazatelj uspeha u radu pojedinih organa, makar iz ugla zakonitosti akata koje
organ donosi. Medutim, u kontekstu sudske prakse iz oblasti konkurencije, ovo
pravilo takode nije u potpunosti pouzdano, jer je u pitanju praksa koja se gradi,
prakticno od “belog papira”, bez dovoljno prethodnog znanja i iskustva u oblasti,
i u slozenim okolnostima permanentne “reforme pravosuda”, procesa koji se
proteklih 15-ak godina kontinuirano odvija sa krupnim, sistemskim promenama na
organizacionom, personalnom i procesnom planu u pravosudu u celini.

Prema tome, u nedostatku pouzdanih elemenata za vrednosno neutralnu ocenu
prakse, pokusa¢emo da ostvetlimo neka pitanja koja su iz ugla aktera u relevantnim
procesima imali najviSe znacaja. Na prvom mestu, izdvaja se ocena da je praksa
Komisije kvantitativho skromna, a u kvalitativnom smislu, nedovoljno pouzdana i
konzistentna.

U postupcima ispitivanja povrede konkurencije, kao sustinske nadleznosti Komisije,
nakon zakonske procesne reforme iz 2009. godine!® ukupno je resen 21 predmet
(u veéem broju pojedinacnih i nakon ponovljenih postupaka), od kojih 8 iz materije
zloupotrebe dominantnog poloZaja i 13 restriktivnih sporazuma. Struktura ovih
odluka je raznolika, kao i u pogledu ishoda u predmetu.®

U predmetima u vezi zloupotrebe dominantnog polozaja, prema postojeéem
stanju (u nekim predmetima sudski postupci su u toku) u Sest predmeta je okoncan
postupak utvrdivanjem ove povrede konkurencije, od kojih su tri sadrzale mere
zastite konkurencije (nov€ana sankcija), a tri mere ponasanja, jedna je privremeno
okoncana primenom novog instituta prekida postupka, a u jednom slucaju je
postupak obustavljen. Pored toga, u ovom momentu, u toku su Cetiri postupka, koji
su pokrenuti u rasponu od aprila 2012. do decembra 2013. godine.

104 Novi Zakon poceo sa primenom 1.11.2009. godine

105 Praksa KZK je prikazana na osnovu podataka sa internet stranice Komisije (www.kzk.gov.rs).
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Praksa KZK: Zloupotreba
dominantnog polozaja

Utvrdjena
Utvrdjena povreda i mera
ovreda i mera zadtite
’ ponaganja ™ konkurencije
25% 25%
Obustavljen
postupak
8% _
Prekid . U toku
postupka 349

8%

Predmet koji se u novije vreme detaljnije izlaZe, kao studija slu¢aja u ovoj materiji,
jeste slucaj “Frikom”. Ovaj postupak je pokrenut aktom od 6. avgusta .2010. godine,
protiv Industrije smrznute hrane “Frikom”, zbogosnovane pretpostavke postojanja
povrede konkurencije u vidu zloupotrebe dominantnog polozaja. U postupku
je kao relevanto trziSte utvrdeno trziSte veleprodaje industrijskog sladoleda na
teritoriji Republike Srbije. Utvrdeno je da udeo Frikoma na relevantnom trzistu,
tokom trogodisnjeg perioda koji je bio predmet ispitivanja, iznosi iznad 70%, ¢ime
je nastupio uslov za zakonsku pretpostavku postojanja dominantnog poloZaja
od 40% udela (ova zakonska pretpostavka je ukinuta izmenama zakona iz 2013.
godine). U ¢injenicnom sklopu akta utvrden je niz povreda koje se, pored ostalog,
sastoje u nametanju obaveza kupcima-maloprodavcimaputem tipskih ugovora u
veleprodaji, da u daljoj prodaji, krajnjim korisnicima-potrosacima, u potpunosti
i dosledno primenjuju prethodno utvrdene maloprodajne cene, zatim obaveza
ekskluzivne kupovine relevantnog proizvoda, uz direktnu i/ili indirektnu zabranu
prodaje konkurentskih proizvoda,kao i obavezu da veletrgovcu, u neopravdano
visokim iznosima, nadoknade Stetu u slucaju da se ne pridrzavaju svih ugovorom
preuzetih obaveza, i dr. Prema navedenom, u konkretnom slucaju je utvrdena
hard core povreda odredivanja krajnje cene (resale price maintenance, RPM), kao
i ekskluzivitet u prodaji, u dva konkretna oblika, u pogledu drZanja rashladnog

uredaja (freezer exclusivity) i ekskluzivha kupovina relevantnog proizvoda
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uz zabranu prodaje konkurentskih proizvoda (outlet exclusivity). ReSenje o
utvrdivanju povrede konkurencije od 19.11.2012. godine, sadrzalo je i meru zastite
konkurencije, u obliku obaveze pla¢anja nov€anog iznosa u visini 4% od ukupnog
godisnjeg prihoda u godini koja je prethodila pokretanju postupka (u 2009. godini),
kao i meru otklanjanja povrede konkurencije, u obliku mere ponasanja kojom
se zabranjuje svako zakljuCivanje ugovora sa kupcima-maloprodavcima, koji bi
sadrzali odredbe o odredivanju cena u daljoj prodaji, ekskluzivitetu u rashladnim
uredajima i maloprodajnim objektima, odredbe kojima se namecu nepravicni
uslovi poslovanja u odnosu na trZisno i pregovaracki slabije poslovne partnere, kao
i odredbe kojima bi se primenjivali nejednaki uslovi poslovanja na iste poslove sa
razli¢itim ucesnicima na trzistu, sa ciljem da se pojedini ucesnici na trzistu dovedu
u nepovoljniji polozaj u odnosu na konkurente.%®

Zahvaljujudéi izdasnom cinjeni¢cnom stanju, upadljivim, pa i oCiglednim povredama
konkurencije koje su utvrdene, postupku koji je sproveden na pravilan i zakonit nacin,
i aktu Komisije koji daje adekvatne razloge za donetu odluku, ukljucujuéi izrecene
mere, Cini se da je ovaj predmet potpuno pravno i Cinjeni¢no zaokruzen. Pored
toga, odluka Komisije potvrdena je u postupku pred Upravnim sudom i Vrhovnim
kasacionim sudom, a upravna mera zastite konkurencije sprovedena. Na osnovu toga,
moze se konstatovati da je ovo prvi slucaj-orijentir Komisije u materiji zloupotrebe
dominantnog poloZaja, i Sto je vaznije, kao takav se posmatra iz ugla prakti¢ara i
tela koji prate rad Komisije. Da li je dovoljan jedan slucaj-orijentir (landmark case)
u oblasti teskih povreda konkurencije nakon devet godina rada Komisije, ako se
nastavi ovakav tempo u njenom radu, pitanje je kada treba ocekivati sledec¢e odluke
koje ¢e biti orijentir za uskladivanje poslovne privrednih subjekata sa pravilima o
konkurenciji (competition compliance), ali i izvor podataka i objasnjenja u podizanju
svesti o znacaju politike konkurencije, i na koje za sada nema odgovora.

Na neki nacin suprotan primer, ili bolje re€eno negativan primer iz prakse u istoj
oblasti, je slucaj Imlek. U pitanju je postupak koji datira jos iz 2007. godine, i koji je
nakon puno procesnih peripetija okoncan reSenjem od 9.08.2012. godine kojim je
utvrdeno da akcionarska drustva ,,Mlekara“ iz Subotice i Industrija mleka i mlec¢nih
proizvoda ,Imlek” iz Beograda, kao jedan ucesnik na trziStu, imaju dominantan
poloZaj na relevantnom trzistu otkupa sirovog kravljeg mleka namenjenog daljoj
industrijskoj preradi u mlekarama na teritoriji Republike Srbije, i kojim je utvrdena
zloupotreba dominantnog poloZaja nametanjem nepravednih uslova poslovanja i
primenom nejednakih uslova poslovanja na iste poslove sa razli¢itim ucesnicima
na trzistu'®’,

106 Detaljni prikaz slucaja ,Frikom“: Cedomir Radoji¢i¢, ,Predmet ,Frikom“ — anatomija jedne
povrede konkurencije”, Zastita konkurencije i suzbijanje monopola, Dragan Dobrasinovic i dr.,
Beograd, UdruZenje javnih tuzilaca i zamenika javnih tuZilaca Srbije, 2014 (str. 51-81)

107 Vrhovni kasacioni sud je presudom od 9.10.2015. odbio zahtev za preispitivanje presude
Upravnog suda kojom je odbijena tuzba za ispitivanje zakonitosti reSenja Komisije od 9.08.2012,
¢ime je najzad stavljena tacka na ovaj slucaj.
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Ovaj predmet je obelezio niz problema i prepreka, pretezno procesnog karaktera,
ali i vezanih za sticaj okolnosti. Prva odluka u predmetu je doneta u maju 2009.
godine, u odnosu na ¢injeni¢no stanje iz perioda 2006-2008. godina, da bi nakon
pocetka primene Zakona iz 2009. godine, pokrenut poseban postupak odredivanja
novoustanovljene mere zastite konkurencije (upravne novéane sankcije), na osnovu
utvrdene povrede i Cinjeni¢nog stanja iz prethodnog resenja. Usledili su sudski
postupci ispitivanja ove odluke, koje su najviSe obelezile primedbe zastupnika
Imleka u pogledu nedozvoljene retroaktivne primene zakona, a odluke sudova su
oscilirale od potvrdivanja do ukidanja i vraéanja na ponovno odludivanje. Pored
toga, upravna mera, odredena u relativno visokom iznosu od 3 miliona evra (prema
kursu u vreme donosenja akta), je naplacena, da bi nakon ponistavanja tog akta,
u ponovljenom postupku upravnog spora taj iznos bio isplacen nazad, zajedno sa
jednogodisnjom zateznom kamatom na taj iznos.

U ovom predmetu se Cinjeni¢no stanje i primena materijalnih pravila “istopila”
pod teretom izazova vezanog za prelazni zakonski rezim, i nesnalazenjem u novom
procesnom okviru, kako od strane Komisije, tako i u praksi sudova. U tom pogledu,
posebno treba istaci problemati¢no stanoviste Komisije, koje je bilo odlucujuce
za donoSenje mere zastite konkurencije propisane novim aktom o odredivanju
mere iz 2011. godine, unepostojeéem ,postupku za izricanje upravnih mera“
u kojem odredivanje mere se emancipuje u glavnu stvar u postupku. Naime,
Zakon eksplicitno ureduje posebne postupke koji se odvijaju pred Komisijom, i to
postupak zbog povrede konkurencije, postupak ispitivanja koncentracije i postupak
pojedinacnog izuzeca restriktivnog sporazuma, a ne poznaje poseban postupak
odredivanja upravne mere, dok sama mera zastite konkurencije ima jasan akcesorni
karakter u postupku ispitivanja povrede konkurencije.%®

Treba istaéi jednu bitnu okolnost vezanu za kaznenu politiku Komisije, a to je
odredivanje mere zastite konkurencije u konkretnom predmetu, prvom u kojem je
ta mera uopéte primenjena, u relativno velikom iznosu. Cini se da primedbe koje
su mogle da se ¢uju u vreme donosenja Zakona iz 2009. godine, kao i pocetkom
njegove primene, da je potrebno opreznim koracima trasirati politiku institucije u
pogledu primene jedne potpuno nove pravne ustanove domaceg pravnog poretka
(upravna mera u novéanom iznosu), ali i u kontekstu uskladivanja kriterijuma za
odmeravanje visine mere, nisu urodile plodom. Komisija nije prihvatila pristup
“malih koraka”na samom pocetku prakse odmeravanja mere zastite konkurencije,
sto je dodatno opteretilo i njen rad, i razumevanje i prihvatanje nove prakse u
relevantnoj poslovnoj javnosti.

Ovaj predmet, pored znacaja sa aspekta uspostavljanja relevantne prakse, pratilo
je i relativno veliko interesovanje javnosti, koje je dodatno podgrejavano izjavama
politiCara u pojedinim momentima, a kojim je stvoreno ocekivanje da ¢ée se
preduzeti konkretne mere na trzistu proizvoda koji je interesantan za sve potrosace

108 D. Proti¢, O. Uzelac, op.cit.

| 68



(sveZze mleko), i sankcionisati povreda na adekvatan nacin. Na osnovu toga, moze
se osnovano pretpostaviti i da su Komisija i sudovi bili pod pritiskom odredenih
oCekivanja javnosti, koja su bila razli¢ita u vremenskom toku predmeta.

Sektorski gledano, praksa Komisije u navedenim predmetima, ukljucujuci one koji su
u toku, je koncentrisana u svega Cetiri industrije: prehrambena, telekomunikacije,
saobracdaj i komunalne usluge (pogrebne usluge), sa po jednim predmetom u
vezi finansijskih,turistickih usluga i farmaceutskih proizvoda (u javnoj nabavci).
Treba imati u vidu da je Komisija sprovela i viSe sektorskih analiza, ali u samo dva
sektora, prehrambenom (proizvodnja i otkup sveZzeg mleka) i energetskom (trziste
veleprodaje i maloprodaje naftnih derivata).

U pogledu procesnih instrumenata, potrebno je pomenuti i da je nedavno prvi put
iskoris¢en mehanizam prekida postupka, koji sadrZinski podrazumeva odluka na
osnovu preuzete obaveze (commitment decision).®®

U materiji ispitivanja povrede konkurencije zbog restriktivnog sporazuma, praksa
Komisije je nesto bogatija: ukupno je 12 predmeta odluc¢eno, a u 9 slucajeva
je postupak u toku. U ovim predmetima, u 9 slucajeva je utvrdena povreda
konkurencije, a 3 predmeta su okoncana poniStavanjem izreCene upravne mere,
zbog zastarelosti. U viSe predmeta su sudski postupci ispitivanja odluke Komisije
jos uvek u toku.

KZK: Restriktivni sporazumi ..«

konkurencije

U toku 19%

43% \

Mera ponasanja
24%

Zastarelost
mere
14%

Daleko najveci broj slu¢ajeva u kojima je utvrdena pojava restriktivnog sporazuma,
vezani su za odredene oblike odredivanja cena (najniZa cena, nedozvoljeni oblici
uticaja na kranju cenu), dok se povreda sastojala u drugom obliku bitnog sprec¢avanju
i narusavanju konkurencije na trziStu, u dva slucaja. Prema tome, na planu povreda

109 Slucaj Telekom (Zakljucak o prekidu postupka od 14.11.2014)
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konkurencije putem restriktivnih sporazuma kojima se neposredno ili posredno
utvrduje kupovna ili prodajna cena, danas raspolazemo relevantnom praksom
Komisije, i na osnovu nje, u ovom segmentu, moguce je i formirati politiku uskladivanja
sa pravilima konkurencije (compliance policy) na nivou ucesnika na trzistu.

S druge strane, moZe se konstatovati nedostatak hard core kartel slucajeva (price
fixing, ograni¢enja proizvodnje i prometa, podela trzista), ukljucujudi restriktivne
sporazume u javnim nabavkama (bid rigging). Jedan od osnovnih razloga koji se
¢uje u razgovoru sa relevantnim akterima za ovu pojavu, jeste nedovoljno pouzdani
uslovi za primenuprograma ublaZavanja kazne (leniency programa), za koji se smatra
od krucijalnog znacaja kod razbijanja kartela. U dosadasnjoj praksi, zabeleZen je
samo jedan pokusaj primene (“Jeremic¢-Prevoz” u slucaju “Nis Ekspres”), sto je
samo prvi korak u dobrom pravcu.

S tim u vezi je posebno indikativan anegdotski slu¢aj METRO, u kojem je u uslovima
prelaznom pravnog reZima na novi Zakon, pokrenuto nekoliko slucajeva ispitivanja
restriktivnog sporazuma, po naizgled “beneficiranim” uslovima iz prethodnog
Zakona, a radi spreCavanja protezanja novog mehanizma sankcionisanja na veé
postoje¢u problemati¢énu poslovnu praksu u veleprodaji robe Siroke potrosnje.
Epilog ovih slucajeva jeste da je Komisija uloZila znacajno vreme i resurse u ove
predmete, da su odredivane i mere u pojedinim slucajevima, ali da je na kraju
izostao mehanizam sprovodenja ovih mera (npr. u slucaju INVEJ).

U pogledu bid rigging slu¢ajeva, u toku je ¢ak 5 postupaka u ovom momentu, koji su
pokrenuti u rasponu izmedu februara 2011. i jula 2015. godine. Do sada, medutim,
u ovim predmetima, nije doneta nijedna odluka.

Na procesnom planu, ponovo se moze uociti problem sa samostalnim odredivanjem
mere zastite konkurencije, mada ne kao napred u “postupku odredjivanja mere”, kao
i na osnovu akata o utvrdivanju povrede iz perioda vaZenja prethodnog zakona*™.

KZK: pojedinacna izuzea

2010 2011 2012 2013 2014 2015

110 Grupa farmaceutskih kompanija, posebnim aktom odredena mera na osnovu resenja o
utvrdivanju povrede od 12.12.2008. godine
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Pojedinacno izuzede restriktivnog sporazuma je imalo zapazeno mesto u praksi
Komisije, a u periodu primene Zakona iz 2009. godine, doneto je 29 resenja o
izuzecu od zabrane. Posmatrano po sektorima, daleko najveci broj pojedinacnih
izuzeca je iz oblasti osiguranja.

U prethodnim pregledima broja predmeta, treba imati u vidu da je jedna strana
investicija (Michelin), sa 6 predmeta uticala na naizgled veliki broj slu¢ajeva u 2012,
kao i obim u sektoru proizvodnje i prometa auto-opreme.

Pregled izuzeéa po sektorima

Usluge u sachradaju Duvan
Igre na srecu 7% 7%

3%\

Auto-oprema
21%

Prehrambena
4%

Telekomunikacije Farmaceutska Osiguranje
% 10% 41%

Na planu kontrole koncentracija, Komisija je postupala u relativno velikom broju
predmeta: u proteklom periodu primene aktuelnog Zakona, odobreno je 522
koncentracije, po prijavi u skracenom postupku, a u 20 slucajeva je sproveden ili je
u toku ispitni postupak. U 6 slucajeva, donet je zaklju¢ak o odbacivanju prijave ili
obustavi zbog povlacenja prijave.

Tesko je izdvojiti neki slucaj, kao posebno znacajan, kako bi i u ovoj oblasti pokusali
da uocimo neki slu¢aj-orijentir. U tom pogledu, treba obratiti paznju na predmete
u kojima Komisija pokrece postupak ispitivanja po sluzbenoj duznosti, a ta praksa
je veé prisutna. Pored toga, u dosadasnjoj praksi, zabeleZeno je uslovno odobrenje
nakon sprovoddenja ispitnog postupka u 6 slucajeva, a u jednom slucaju zabrana
sprovodenja koncentracije!!!.

111 Uslovno odobrenje u predmetima Holcim/Lafarge, Alitalia/Etihad, Agrokor/Merkator, Sunoco/
Hellenic, Centrosinergija/Lanus i Stampa-Sistem/Futura, a zabrana u slu¢aju Sunoco/Hellenic iz
2012.
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KZK: Koncentracije

Ispitni postupak Odbacivanje
" \ = Skrateni postupak
95%

Pitanja vezana za visinu praga notifikacije, pored visine takse, najvise su predmet
paznje, ali i rasprave relevantnih aktera. Na ovom mestu, konstatovacemo da je,
takode, vreme potrebno za odlucivanje u ispitnom postupku bilo predmet kritike
struéne sluzbe Komisije (zbog velikog opterecenja u ovim predmetima), pa je
izmenom Zakona iz 2013. godine, produZen rok za postupanje Komisije u ovim
stvarima.

Zakonsko procesno pravilo u pogledu “éutanja administracije” u postupku kontrole
koncentracije (kako u skra¢enom, tako i u ispitnom postupku), podrazumeva tzv.
pozitivhu prezumpciju, odnosno pretpostavku odobrenja koncentracije.Medutim,
u praksi je izostala primena ove odredbe, a razlozi za to koji se mogu cuti u strucnoj
sluzbi vezani su za napore koji se ine radi sprecavanja nepovoljnog utiska u javnosti
koji bi sa sobom nosila ovakva situacija.

Medu prakti¢arima koji prate oblast kontrole koncentracija, moZe se uociti nacelno
zadovoljstvo radom Komisije u ovim predmetima, posebno u pogledu aZurnosti u
postupanju. Medutim, mozZe se postaviti pitanje da li je takva slika stanja pouzdana,
imajuci u vidu da se u stvarima koncentracija, ¢ak i kod postupka ispitivanja ako se
okoncava odobrenjem, po pravilu ne javlja strana sa suprotnim interesom koja bi
pobijala akt Komisije. Prema tome, ne treba ni oCekivati sudske postupke ispitivanja
zakonitosti ovih akata.

Istovremeno, ukazuje se na nedostatke pojedinih tehnickih pitanja, kao Sto
jeneekonomicnost forme aktaKomisije (veliki obim) ili zahtev da se stvore
mogucénosti za prijave i dostavu, ponekad izuzetno obimne dokumentacije, u celini
elektronskim putem.
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Praksa Komisije je uslovljena njenim stru¢nim, organizacionimitehnickim kapacitetima,
i to je pitanje koje se Cesto javlja u svim analizama i komentarima njenog rada. Komisija
u ovom momentu raspolaZze solidnim kapacitetima, ali se oni po pravilu ocenjuju
kao nedovoljni sa aspekta njenih nadleZnosti, a narocito prema strukturi poslova i
raspolozivih resursa. Na nedovoljne kapacitete Komisije ukazuje se u kontinuitetu u
izvestaju EK o napretku Srbije,**? ali i u razgovorima sa akterima. U tom kontekstu,
na prvom mestu se ukazuje na potrebe podizanja kapaciteta ekonomske analitike,
regulatorne politike i saradnje sa drugim nadzornim telima.'*® Izostanak ostvarivanja
pojedinih funkcija se moZe povezati sa pitanjem nedostatka kapaciteta, narocito
u pogledu regulatornih pitanja (aktivnije uceSée u procesu pripreme relevantnih
propisa, davanje pravnih misljenja) i javno zagovaranja konkurencije (competition
advocacy), ali na prvom mestu, je potreba unapredenja funkcije ekonomskih analiza
trzista i osnazenja ekonomske argumentacije za svoje odluke.

Pored pitanja stru¢nih i organizacionih kapaciteta, treba pomenuti i polozaj
Komisije, kao nezavisnog nadzornog organa, koji za svoj rad odgovara Narodnoj
skupstini. Parlamentarni nadzor nad radom Komisije se odvija preko razmatranja
njenog godisnjeg izvestaja o radu, i ovlaséenjima u postupku kandidovanja, izbora,
prestanka funkcije ili razresenja predsednika i ¢lanova Saveta. Medutim, ovlas¢enja u
pogledu odobrenja godisnjeg finansijskog plana Komisije i njenog Statuta, pripadaju
Vladi, pa se u vezi s tim postavlja pitanje moguénosti ostvarivanja odgovarajuéeg
nivoa nezavisnosti u radu. Postoje primeri drugih nadzornih institucija, kao Sto su
Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, Poverenik za
zastitu ravnopravnosti, Agencija za borbu protiv korupcije, koji su svi isklju¢ivo pod
parlamentarnim nadzorom, bez posredovanja Vlade u pogledu njihovog finansijskog,
kadrovskog ili organizacionog statusa. Prema postojecem zakonskom i funkcionalnom
statusu, operativna nezavisnost Komisije se mozda ne moze dovoditi u pitanje, jer
za sada nema indicija o pristiscima izvrSne vlasti na rad Komisije u postupcima koje
vodi, ali je svakako rec o ostvarivanju odredenog standarda nezavisnosti koji je veé
postavljen na pragu isklju¢ivo parlamentarnog nadzora za pomenute institucije, i
da nema adekvatnih argumenata koji bi iskljuivali Komisiju iz tog kruga nezavisnih
kontrolnih organa. Ovo pitanje je imalo (aima i dalje) konkretne, prakti¢ne implikacije,
pre svega na planu odobravanja godisnjeg finansijskog plana od strane Vlade, i time
mogucnosti samostalnog operativnog delovanja Komisije, kao i u pogledu kadrovskog
kapaciteta, iako postoje odgovarajudi finansijski resursi za uspesno funkcionisanje na
znacajno visem organizacionom kapacitetu.

112 Izvestaji EK o napretku Srbije 2009-2014.

113 Knjiga preporuka Nacionalnog konventa o EU, 2014/15, radna grupa za Poglavlje 8 — politika
konkurencije, navodi se preporuka: ,Jacanje institucija za zastitu konkurencije kroz ukljucivanje
ekonomista i predstavnika organizacija civilnog drustva u njihov rad i njihova obuka za bavljenje
ovom temom. Saradnja sa regulatornim telima (identifikovanje i definisanje nacina saradnje),
posebno sa telima koja su odgovorna za pocetna narusavanja fer pleja i konkurencije (javne
nabavke, privatizacija)“.
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Jedno od pitanja koje se ¢esto postavlja u razgovoru sa prakticarima iz oblasti zastite
konkurencije jeste transparentnost u postupku pred Komisijom: mogu se ¢uti ocene
o visokom stepenu transparentnosti koji je de facto veéi od onog koji je propisan de
jure*. Upravo ovo jeste i problem u pogledu pitanja zastite tajnosti podataka koji
mogu da budu poslovna tajna, i pored primene instituta mere zasti¢enih podataka,
narocito njenog dejstva u odnosu na druge organe, van konkretnog postupka i
odnosa prema zahtevima za pristup podacima od javnog znacaja'’>. Prema tome,
javljaju se pitanja vezana za odnos primene pravila o javnosti postupka opsteg
upravnog postupka, zatim prema posebnim odredbama ZZK ukljuc¢ujuéi navedenu
meru zasti¢enih podataka, do mogucnosti (i ograni¢enja) primene instituta pristupa
informacijam o javnog znacaja, kojima se stranke u postupku izlaZzu znacajnim
rizicima u pogledu podataka o njihovom poslovanju koji se izvode u postupku.

VI.2 Parlamentarni nadzor

Komisija za zastitu konkurencije je nezavisno nadzorno telo koje za svoj rad odgovara
Narodnoj skupstini.''® Nac¢in na koji se ova odgovornost realizuje podrazumeva
podnosenje godisnjeg izvestaja o radu, koji se razmatra i o kojem se izjasnjava
resorno nadlezni skupstinski odbor.!'” Pored toga, a Sto je jo$ znacajnije sa aspekta
realizacije odgovornosti za rad Komisije, Narodna skupsStina bira i razreSava
predsednika i ¢lanove Saveta.

U pogledu funkcionisanja parlamentarnog nadzora i narodito prakse resornog
parlamentarnog odbora, moze se konstatovati napredak u periodu od prvog izbora
sastava Komisije (2006), koji se odvijao van ociju javnosti, do poslednjeg izbora.
Izbor iz 2014. godine je karakterisao visok stepen transparentnosti postupka - pocev
od javnog konkursa za kandidate koji je raspisan u skladu sa zakonskim zahtevima,
pa do intervjua sa svim kandidatima pred ¢lanovima odbora, koji je javno prenosen
putem interneta. Isti nivo javnosti je obezbeden i kad se raspravlja izvestaj o radu
Komisije, ali i druga pitanja koja mogu biti pred nadleznim odborom i skupstinom,
u skladu sa njihovim zakonskim ovlaséenjima, kao $to je i pojedinacna odgovornost
i razreSenje predsednika i ¢lanova Saveta Komisije.

Istovremeno sa visokom ocenom transparentnosti rada nadleZznih parlamentarnih
tela, potrebno je konstatovati i da je njihov rad i moguénost pravilnog uvida u rad
Komisije i njenih organa uslovljen kvalitetom izvestaja i podataka koji se dostavljaju.

114 Javna rasprava povodom nacrta studije (13.10.2015.)
115 Cl. 45 7zK
116 Cl. 20 ZzK.

117 Na osnovu ¢l. 45 Poslovnika Narodne skupstine, za pitanja iz oblasti “funkcionisanja trzista,
sprecavanja monopolskog delovanja i nelojalne konkurencije” nadlezan je Odbor za privredu,
regionalni razvoj, trgovinu, turizam i energetiku.
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VI.3 Praksa Upravnog suda i Vrhovnog kasacionog suda

Nadleznost za ispitivanje zakonitosti odluka Komisije pripada Upravnom sudu, koji
o tome odlucuje u upravnom sporu. Protiv presude Upravnog suda moZze se uloZiti
vanredni pravni lek, zahtev za preispitivanje sudske odluke, u svim predmetima
zastite konkurencije imajuéi u vidu daispunjavaju jedan od procesnih uslova
(iskljucena je zalba u upravnom postupku pred Komisijom), i o tom pravhom
sredstvu odlucuje Vrhovni kasacioni sud.!®

O izazovima navedenog zakonskog resenja u pogledu sudske nadleznosti ve¢ je
bilo reci. Zajednicki imenitelj primedbi povodom sudske prakse u materiji zastite
konkurencije, koje su mogle da se cuju na intervjuima, jesu nepouzdanost,
nedoslednost i nedovoljna aZzurnost. Prema oceni sagovornika, sudska praksa u ovoj
materiji nije dovoljno pouzdana. Ocenjuje se da postupci ispitivanja akata Komisije
traju predugo, ponekad vise godina, sto u ovoj materiji predstavlja znacajan faktor
pravne nesigurnosti za sve ucesnike u postupku. U viSe navrata se javljala situacija
da razlicita veéa imaju razliCite stavove u istovetnim stvarima.Sudske odluke kojima
se usvaja tuzba ili zahtev, gotovo su iskljuCivo zasnovane na pitanju vremenske
primene prava (u vezi sa izmenama zakona) i procesnim razlozima, a izuzetno se
javljaiispitivanje zakonitosti nacinaivisineizreCene upravne mere. Ispitivanje odluka
Komisije u meritumu, povodom pitanja zakonitosti razloga za primenu materijalnih
pravila konkurencije, nisu nasli adekvatno mesto u dosadasnjoj sudskoj praksi.*
S tim u vezi, mozZe se opravdano postaviti i pitanje u vezi s odlukama suda kojima se
potvrduju akti Komisije, da li “vizura” suda uopste dosezZe do pitanja merituma tih
akata, kao i pitanje mogucnosti suda da odlucuje u sporu pune jurisdikcije u ovom
materiji.

O izostanku relevantnih slu¢ajeva svedoci i Cinjenica da nisu zabeleZene sentence
niti stavovi u sudskoj praksi Upravnog suda u ovoj materiji. Dalje, u okviru Upravnog
suda, ne postoji specijalizacija u ovoj materiji, a sudski poslovnik ne predvida ni
poseban upisnik za predmete iz oblasti zastite konkurencije u Upravnom sudu.
Posebno otezavajuca okolnost jeste opste stanje u pravosudu, koje se u razgovorima
ocenjuje izuzetno nepovoljno, i da se dovodi u pitanje moguénost parcijalnog
uticaja na unapredenje rada sudija, uspesnu specijalizaciju ili sprovodenje drugih
mera podizanja kapaciteta u materiji zastite konkurencije.

U novije vreme, moZe se uociti bliza saradnja izmedu Komisije i suda, razmena
znanja i iskustva u ovoj materiji, ukljucujuci ucesée sudija na konferencijama i

118 U praksi se postavilo pitanje aktivne legitimacije Komisije za podnoSenje ovog vanrednog
pravnog sredstva u upravnom sporu, ali je Vrhovni kasacioni sud otklonio tu sumnju (presuda
VKS Uzp-352/2012 od 22.05.2013. god.)

119 Detaljni prikaz relevantne prakse Upravnog suda i Vrhovnog kasacionog suda dat je u referatu
sud. Olge Durici¢, ,Sporna pravna pitanja u vezi primene Zakona o zastiti konkurencije” (http://
www.vk.sud.rs/sr/cnopHa-npasHa-nutarba)
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dogadajima u organizaciji Komisije. Na unapredenju rada sudija u ovim predmetima
sprovedene su i aktivnosti u sklopu IPA projakta “Jac¢anje institucionalnih kapaciteta
Komisije za zaStitu konkurencije (KZK) u Republici Srbiji.” Medutim, zajednicka
ocena sagovornika je da su ove aktivnosti suvise retke i nedovoljne, i da ne postoji
sistematski pristup u podizanju kapaciteta sudstva u postupku ispitivanja akata
u materiji zastite konkurencije. S druge strane, javljaju se i misljenja da je suvise
tesna saradnja suda i Komisije problemati¢na sa aspekta nezavisnosti suda, jer
svojim stavovima i misljenjima, narocito ako ih uporno zastupa, Komisija moze
da presudno uti¢e na stavove sudova, kod okolnosti da sudovi do sada nisu nisu
zauzimali neka posebna pravna stanovista u ovoj materiji%.

Na osnovu navedenog, i posebno razgovora sa akterima, moZe se uociti ocena
da je sudska kontrola akata Komisije “usko grlo” prakse primene pravila zastite
konkurencije, da nedostaje doslednost i konzistentnost, i time pravna predvidljivost.
Nedostaju sudske odluke koje sadrze stavove povodom klju¢nih pitanja ¢injeni¢nog
stanja i primene materijalnih pravila, i koje treba zajedno sa aktima Komisije da
obezbede ¢vrstu (ali i elasti¢nu) konstrukciji prakse primene Zakona.

VL.4 Poslovna praksa i kultura konkurencije

Kultura konkurencije je, verovatno, najces¢e pominjana fraza u razgovorima
sa relevantnim akterima. NajceS¢e se pominje kao nuZan uslov za napredak
stanja konkurencije na trziStu Srbije, pored postojeéeg napretka na planu
zakonodavstva, i u odredenoj meri, primeni tog pravnog okvira. Istovremeno,
uoceno je da na tom planu, najviSe ima mesta za napredak. “Treba da postoji
jasna svest o znacaju konkurencije pre svega u odnosu na nosioce politickog
odlucivanja, viSe nego ucesnike na trzistu, jer oni svojim ¢injenjemili necinjenjem
bitno uti¢u na prilike, bez dovoljno te svesti”!*! — ovo je indikativho stanoviste
koje se moglo Cuti, i koje najbolje ukazuje na videnje prakti¢ara u pogledu
potrebnog reda poteza.

U poslovnoj zajednici, vrlo je razli¢it nivo svesti o znacaju konkurencije. Medu
privrednim subjektima koji tradicionalno pripadaju domacem trzistu, postoji vrlo
nizak nivo poznavanja materije konkurencije, a odredeni karakteristicni oblici
njenog narusavanja, kao Sto su dogovori o cenama, eksluzivni uslovi prodaje ili
podela trZista, predstavljaju deo nasleda poslovne prakse iz ranijeg vremena koja
je jos uvek prisutna. Pojedine strane kompanije prisutne na nasem trzistu imaju
redovne treninge i/ili obezbeduju brosure za visi i srednjimenadZment na temu
uskladivanja prakse sa pravilima konkurencije i spre¢avanja praksi koje mogu da
se prepoznaju kao povreda konkurencije. Na drugom kraju dijapazona poznavanja

120 Primedba u javnoj raspravi na nacrt studije (13.10.2015.)

121 Intervju sa adv. V. Smiljani¢em (kancelarija Karanovi¢-Nikoli¢)
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materije konkurencije su krupni privredni subjekti, pretezno strani investitori, koji
sa sobom donose znacajan fond znanja i iskustva u drugim jurisdikcijama, a koja
se potom nadograduju i nadovezuju na domada pravila i praksu Komisije. U ovim
poslovnim sistemima postoji visok nivo funkcije competition compliance, koja
je organizovana kao inhouse funkcija ili je vezana za pravnu pomo¢ renomiranih
advokatskih kancelarija. U novije vreme se moZe uociti rast interesovanja domacih
privrednih subjekata, kao i malih i srednjih preduzeda, vezano za informisanje o
materijalnim pravilima, ograni¢enjima i moguc¢nostima koje pruza institucionalna
zastita konkurencije.

Posebnu paznju u pogledu kulture konkurencije zasluZuju razni oblici udruzivanja
poslovnih subjekata koji su prisutni u Srbiji. UdruZivanje u sklopu komorskog
sistema, poslovnih i strukovnih udruZenja, predstavlja tradiciju, ustaljenu praksu,
a ponekad i zakonsku obavezu.!?? UdruZenja imaju znacajnu ulogu za razmenu
iskustava, misljenjaiinformacija o vaznim pitanjima od zajednickog interesa za svoje
¢lanove ili sektor u kojem su organizovane. Medu znacajnim funkcijama udruzenja
je unapredenja stanja u sektoru i promovisanje efikasnog funkcionisanja sektorskog
trziSta kojem pripadaju. U ovom smislu, narocito je znacajna Privredna komora
Srbije, u okviru koje je organizovan veliki broj sektorskih udruZenja (za trgovinu,
za turizam, za komunalne delatnosti, za elektronske komunikacije i informaciono
drustvo, za saobracajitelekomunikacije, za bankarstvo, osiguranje i druge finansijske
institucije, itd.). Treba, medutim,konstatovati da su udruZenja istovremeno izuzetno
rizicno okruZenje u odnosu na pravila konkurencije, jer kontakti koji se odvijaju u
ambijentu nose sa sobom klicu dogovora o usaglasenom nastupu na trzistu.'?
Ukoliko se ovoj dimenziji postojeceg stanja, koje je uobicajeno u svim trzisSnim
ekonomijama, doda naslede tzv. dogovorne ekonomije, karakteristicne funkcije
ranijeg socijalistickog poretka, koje se ogleda u afirmisanju potrebe da se privredni
subjekti dogovore, zajednicki planiraju ili zajedno nastupaju na trZistu, ¢ak i kad
su direktni konkurenti, slika rizika sa aspekta zastite konkurencije se komplikuje.

122 Ustanovljavanje strukovnih komora je obavezno prema propisima o pravosudnim profesijama
(advokati, javni beleznici i sudski izvrsitelji), zdravstvenim radnicima (lekari, stomatolozi,
farmaceuti, biohemicari i zdravstveni tehnicari); propisi o privrednim komorama su, do nedavno,
predvidjali obavezujuce clanstvo.

123 OECD report on policy roundtable Potential pro-competitive and anti-competitive aspects
of trade/business associations: “Trade associations remain by their very nature exposed to
antitrust risks, despite their many procompetitive aspects. Participation in trade and professional
associations’ activities provide ample opportunities for companies in the same line of business
to meet regularly and to discuss business matters of common interest. Such meetings and
discussions, even if meant to pursue legitimate association objectives, bring together direct
competitors and provide them with regular opportunities for exchanges of views on the market,
which could easily spill over into illegal coordination. Casual discussions of prices, quantities and
future business strategies can lead to agreements or informal understandings in clear violation of
antitrust rules. It is for this reason that trade associations and their activities are subject to close
scrutiny by competition authorities around the world.” DAF/COMP(2007)45
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Upravo su to uslovi u kojima je potrebno razvijati svest o kulturi konkurencije,
»,bontonu” u odnosima saradnje poslovnih aktera, i pojavama koje su poZeljne i
potrebne u odnosima izmedu konkurenata radi unapredenja stanja na trzistu, a
koje spadaju u nedozvoljene radnje i akte.

Javno zagovaranje konkurencije (competition advocacy) je aktivhost usmerena
na stvaranje, Sirenje i jaCanje svesti o znacaju konkurencije na trzistu, i verovatno
najefikasniji instrument za razvoj kulture konkurencije. Kao nosilac ove aktivnost,
medu sagovornicima, jo$ jednom se najviSe prepoznaje Komisija, a u manjoj meri
drugi dravni organi ili poslovna udruZenja i komore. Cini se da je upravo na tom
planu, Komisija najmanje ispunila ocCekivanja, kako poslovne, tako i Sire javnosti.
Primedbe koje mogu da se ¢uju su usmerene na “nevidljivost” Komisije, naizostanak
njenih vodedih licnosti (predsednik, ¢lanovi Saveta) iz elektronskih i Stampanih
medija, alii nedovoljno prisustvo u stru¢nim publikacijama. Sve navedene primedbe
su jo$ aktuelnije u sluc¢aju KKDP.

Komisija je obezbedila relativno visok stepen transparentnosti u svom radu, a to je,
takode, jedan od bitnih preduslova za javno zagovaranje konkurencije (competition
advocacy). Svi akti koje Komisija donosi su raspoloZivi na njenom sajtu (mada ne
uvek u integralnom obliku), a Komisija redovno izdaje i saopstenja o pojedinim
bitnim momentima u svom radu. Postoji znacajan prostor za unapredenje tehnickih
reSenja za obezbedivanje adekvante, aZurne i pouzdane transparentnosti u radu
Komsije, ali je ta funkcija uslovljena praksom Komisije u sadrzinskom smislu.

S druge strane, ne postoji nijedno specijalizovano stru¢no glasilo niti druga stalna
platforma za razmenu znanja i iskustva u stvarima iz oblasti zastite konkurencije.
Komisija nema nijedan program obuke niti drugi oblik podizanja strucnih
kapaciteta, unutar svoje organizacije i van, radi podizanja kulture konkurencije u
drzavnim organima i poslovnoj zajednici. Periodi¢no se pojedina pitanja, referati
ili predavanja iz ove oblasti javljaju na tradicionalnim savetovanjima pravnika ili
ekonomista, koja organizuju profesionalna udruZenja.

Komisija je u svom radu pokazala znacajan stepen transparentnosti i najveci deo
akata koje donosi dostupni su na internet prezentaciji Komisije. Akti o ishodu
postupka ispitivanja povrede konkurencije se redovno objavljuju, i to u integralnom
obliku (resenje sa obrazloZenjem). Zakljucci o pokretanju postupka ispitivanja
povrede konkurencije se takode objavljuju, osim ako predsednik smatra da bi
objavljivanjem bilo ugrozeno sprovodenje postupka. Pored toga, sve do sada
realizovane sektorske analize su dostupne na internet prezentaciji. Na ovaj nacin,
Komisija ispunjava svoje zakonske obaveze u pogledu objavljivanja navedenih
akata. Medutim, njena praksa ide i dalje od toga, jer se u postupcima ispitivanja
koncentracija, takode objavljuju akti o ishodu postupka, odnosno odobrenju
koncentracije, kako u skraéenom postupku, tako i u postupku ispitivanja.MoZe se
konstatovati da je nivo transparentnosti u radu Komisije adekvatan i da je njegov
standard iznad zakonskog zahteva.
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Povodom pitanja stanja konkurencije u Srbiji, u javnosti, a narocito u medijima, ¢esto
se kao argument u prilog teze o izuzetno loSem stanju ukazuje na poziciju Srbije na
skali Globalnog indeksa konkurentnosti Svetskog ekonomskog foruma (GCI/WEF).?%*
Prema podacima izvestaja za 2015. godinu, Srbija je zauzela ukupno 94. mesto, sa
prosec¢nim indeksom 3,14 (na skali 1-7). Medutim, GCI je pokazateljstrukturnog i
dinamickog razvojnog potencijala jedne ekonomije, i u tom smislu, njenog relativhog
mesta u globalnoj ekonomiji i sadrzi veliki broj faktora koji su metodoloski svrstani
u 12 celina, i prema tome, ne moze se poistovetiti sa stanjem konkurencije na
(njenom) trzistu. Pored toga, treba imati u vidu da je metodologija izrade ovog
indeksa u znacajnoj meri subjektivnog karaktera, da se zasniva na ocenama datim
u anketi povodom niza pitanja koja se smatraju relevantna za konkurentnost jedne
ekonomije, pa je ishod u zavisnosti od percepcije lokalnih aktera koji ucestvuju u
anketi. S tim u vezi, zanimljivo je obratiti paznju na pojedine ocene, kao npr. zastite
imovinskih prava (127. mesto, 3,14), nepotrebne javne potrosnje (132. mesto, 2,17)
ili regulatornog tereta (140. mesto, sa 2,21). Radi ilustracije, susedna Crna Gora je
u istom izvestaju zauzela ukupno 67. mesto sa ukupnim prosecnim indeksom 4,2i
sa znacajno boljim ocenama u nizu kategorija (u istom primeru,nepotrebna javna
potrosnja sa indeksom 3,42, 55. mesto, a regulatorni teret ocenjen je sa 3,59, 58.
mesto).?*® Na osnovu ovog kratkog pregleda, mozZe se uociti da su drasticne razlike
narocito u kategorijama koje su predmet subjektivne ocene ucesnika u anketi.
Prema tome, smatramo da je visok stepen ,samokritinosti” prisutan u Srbiji, da
se daje relativno negativna ocena stanja u pogledu niza faktora institucionalnog,
regulatornog ili funkcionalnog karaktera, koja ne mora nuZzno da odgovara
objektivnim ili uporednim pokazateljima. U svakom sluc¢aju, mesto Srbije na skali GCI
je izuzetno nepovoljno i na to pored navedenih subjektivnih uti¢u i oni objektivnog,
kvantitativnog karaktera, ali se ta pozicija ne moze poistovetiti sa ostvarenim
nivoom konkurencije na trzistu, niti sa efektivno$¢u politike konkurencije, kao $to se
to ponekad Cini u javnosti, a delom i u strucnoj javnosti. Na pitanje uzrocnosti takve
percepcije, teZe je dati pouzdan odgovor, ali jedan od faktora koji se po prirodi stvari
namece jeste medijska slika koja se stvara na temu konkurencije.

Znacajno mesto za stvaranje slike o stanju konkurencije imaju mediji, u kojima se
ova tema relativno Cesto javlja, u kontekstu sistemskih problema ili pojedinacnih
situacija na trzistu, koji se dovode u vezu sa nedostatkom konkurencije ili
povredama konkurencije od strane prisutnih ucesnika na trzistu. Pitanje korelacije
medijskog informisanja na teme iz oblasti konkurencije i percepcije ucesnika na
trzistu, postojecih i potencijalnih, zasluzuje posebno istrazivanje, narocito kad se

124 http://reports.weforum.org/global-competitiveness-report-2014-2015/

125 Kao kuriozitet moZe da posluze podaci prema kojima je npr. Ruanda na globalnoj listi
konkurentnosti ¢ak 32 mesta iznad Srbije, sa ukupnim indeksom 5,26, a primera radi u
kategorijama nepotrebna javna potrosnja i regulatorni teret, zabeleZila izvanredne rezultate 5,71
(4. mesto) i 4,79 (6. mesto).
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doda i znacaj koji imaju mediji u podizanju svesti o znacaju konkurencije. Na osnovu
razgovora sa akterima, moze se uociti kriticki odnos prema medijskom predstavljanju
ove teme, koji je Cesto povrSan, senzacionalisticki ili tendenciozan. Osnovna i
Cesto jedina tematska celina u medijskom izvestavanju trzisnih tokova se svodi na
pitanje cene pojedinih proizvoda i usluga, sa pojednostavljenom informacijom o
faktorima takvih kretanja. Pored toga, medijski diskurs je ¢esto politizovan, i u tom
vidu javne debate se olako koriste izrazi kao ,,monopolista“ za kompanije ili njihove
vodece li¢nosti, ili peZorativni oblici (npr. ,tajkuni“), na koji nac¢in se dodatno
oteZava polozaj Komisije i objektivan i nezavistan rad. U ovom momentu, nema
specijalizovanih medijskih programa koji bi omogucili stru¢nu raspravu ili dublji
prikaz pojedinih relevantnih pitanja, a Stampane publikacije, takode ne posvecuju
znacajniju paznju stavovima strucnih aktera. Analiticki podaci, koji su dostupni iz
viSe izvora i uvek na raspolaganju medijima, ne koriste se u dovoljnoj meri, niti
na adekvatan nacin. Davanjem informacija javnosti na osnovu ovih podatakabi se
verodostojno i nepristrasno prikazala situacija povodom pitanja koja se javljaju
kao predmet interesovanja u pojedinim slucajevima, na sektorskim trzistima ili u
konkretnim situacijama, kao Sto su promene cene pojedinih artikala, nestasice ili
druge promene na trzistu koje mogu biti u vezi sa povredama konkurencije.

U uslovima trzista na kojem postoji visoki stepen konkurencije, konkurentski pritisak
je jedan od kljuénih faktora ostvarivanja interesa potrosaca. Ovaj trzisni mehanizam u
znacajnoj meri iskljucuje potrebu za implementiranjem instrumenata politike zastite
potrosaca, jer obezbeduje da su svi atributi proizvoda i cena lako dostupni i mogu
se ocenjivati i uporedivati, kako bi dobro informisani potrosa¢ doneo ekonomsku
odluku. Realnost stvarnog nivoa konkurencije na pojedinim sektorskim trzistima
je takva da nedostatak konkurentskog pritiska redovno prati pojava povreda prava
potrosaca. Korelacija uspostavljenih sistema zastite konkurencije i zastite potrosaca
nije bila predmet veée paznje, ni u javnosti, ali ni medu akterima, osim na vrlo
opsStem nivou, da je u interesu potrosaca suzbijanje povreda konkurencije. S tim u
vezi, u raspravama povodom institucionalnih modela zastite potrosaca, sporadi¢no se
javljao zahtev da se ova tematska celina inkorporira u postojeci institucionalni okvir
Komisije za zastitu konkurencije, po ugledu na takve modele u evropskom okruzenju
(npr. Italija, Bugarska). lako je re¢ o oblasti koja je dugo predmet interesovanja u
kontekstu razvoja evropskog prava konkurencije i prava zastite potrosaca, u ovom
momentu jo$ uvek nema pouzdanih analitickih resursa ili studija koje bi osvetlile ovu
relaciju u pravnom i institucionalnom okruzenju u Srbiji.

U ovom momentu, moZze se uociti nedovoljan nivo poznavanja pravila konkurencije
medu nosiocima zastite potroSaca, ukljuCuju¢i predstavnike potrosackih
organizacija. Predstavnici potrosackih organizacija ¢esto u medijima ukazuju
na pojedina pitanja koja mogu biti vezana za odredene oblike ogranic¢avanja ili
narusavanja trZista, kao Sto su tzv. neopravdana poskupljenja pojedinih artikala,
nestasice odredenih prozvoda, ali i povrede prava potrosaca od strane pojedinih
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ucesnika na trzistu, pojave koje mogu (ali ne moraju) biti povezane sa povredama
konkurencije. Ove informacije su od vitalnog znacaja za trZiSni nadzor, ali i tela
za zastitu konkurencije. Medutim, u ovom momentu, ne moze se uociti saradnja
izmedu Komisije i potrosackih organizacija, putem razmene podataka i analiticki
obradenih inicijativa za ispitivanje povrede konkurencije. Komisija nema funkciju
komunikacije sa potroSackim organizacijama, dok se na drugoj strani moze
uociti nedostatak stru¢nog kapaciteta koji je neophodan za relevantno ucesce u
institucionalnom forumu borbe protiv povreda konkurencije.

U Komisiji postoji svest o znacaju podizanja svesti javnosti o politici konkurencije, i da
je ona najodgovorniji ¢inilac u primeni zakona i u celom ovom procesu. Ali se istice
uloga drugih organa, Narodne skupstine i nadleznih odbora, Vlade, regulatornih
tela i akademske javnosti, koji se retko bave ovom temom. Ukazano je da ni na
jednom fakultetu u zemlji ne postoji predmet koji se zove konkurencija osim kao
izborni predmet na master studijama na Pravnom fakultetu. Premalo je onih koji
kreiraju pristup i uticu u samom procesu i u praksi, a mediji su nezainteresovani za
ovu sloZenu tematiku i nedovoljno edukovani?,

Povodom pitanja prisutnosti Komisije i njenih predstavnika u javnosti, mozZe se
prihvatiti tvrdnja o njenoj nedovoljnoj vidljivosti. U proteklih nekoliko godina,
pojavljivanje predsednika Komisije u medijima je gotovo nezabeleZeno. Retke su
i prilike kada predstavnici Komisije ucestvuju na stru¢nim skupovima sa svojim
izlaganjem. U razgovoru sa akterima se sti¢e utisak da je upravo primedba o
,hetransparentnosti“ vise vezana za ovu pojavu ,nevidljivosti, jer je Komisija
uspostavila visok standard transparentnosti u svom radu i u pogledu akata koje
donosi, kao sto je napred konstatovano. Oblik i dikcija akata koje donosi Komisija
uslovljeni su pravilima upravnog postupka u kojem se donose, kao i uobicajene
prakse organa uprave u sli¢énim stvarima, po ugledu na koje je Komisija formirala
svoju praksu izrade ovih akata. Njih odlikuje suvoparnost, sumarnost prikaza
ekonomske analize, a ponekad se moZe postaviti i pitanje kvalitetanjihove izrade
i date argumentacije. Prema tome, nesumnjivo nedostaju studije slucajeva,
prezentacije ili predavanja na temu pojedinih pitanja relevantnih za praksu zastite
konkurencije.**” Nedovoljno prisustvou Siroj, ijos znacajnije, u strucnoj javnosti,
ostavlja nedorecene formalne akte koji se donose u postupku pred Komisijom, jer
se javlja veliki broj pitanja zainteresovanih subjekata, profesionalaca ili akademske
javnosti, na koja nema adekvatnog odgovora. Javlja se potreba da predstavnici
Komisije aktivno zastupaju stanovista koja su zauzeli u svojoj praksi ili povodom
odvijanja postupaka pred Komisijom, kao i drugih pitanja koja se javljaju kao

126 Javna rasprava povodom nacrta studije (13.10.2015.)

127 Pojedini ¢lanovi Saveta i strucne sluzbe Komisije, imali su zapaZene ¢lanke i stru¢ne radove iz ove
oblasti (Sanja Dankovi¢ Stepanovié, Cedomir Radojici¢), ili dolaze iz akademskog ambijenta sa
znacajnim opusom radova u ovoj oblasti (Dijana Markovi¢ Bajalovi¢, raniji predsednik KZK), ali je
ipak rec o sporadi¢nim slucajevima.
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relevantna iz ugla zastite trziSta. Na taj nacin se podize i stru€ni autoritet Komisije
u javnosti, obezbeduje legitimitet u o¢ima trziSnih ucesnika, kojima su potrebna
objasnjenja ili instrukcije, i daje svojevrstan orijentir za njihove poslovne prakse.
Obuka i stru¢no usavrsavanje u oblasti zastite konkurencije se smatra jednim od
kljuénih faktora unapredenja kulture konkurencije. Programima obuke se ostvaruje
dvostruka funkcija, podizanje kompetencija ucesnika u programu, profesionalaca
kojima ée ova saznanja omoguditi pravilnije i uspesnije ostvarivanje njihovih
zaduZenja u korporativnom ili javnom sektoru, dok se sa druge strane podize nivo
svesti 0 znacaju i funkcionisanju sistema zastite konkurencije. U pogledu strucnog
usavrsavanjaipodizanja svesti o znacaju zastite konkurencije, treba pomenuti praksu
jedne regionalne advokatske kancelarije da izdaje redovnu godisnju specijalizovanu
publikaciju, sa prilozima svojih advokata i saradnika, na temu razvoja i primene
prava konkurencije, nedavnih deSavanja u toj oblasti u regionu, kao i globalnih
trendova u praksi primene prava konkurencije.!?®

U ovom momentu, van akademskih studija, nema permanentnih programa
struénog usavrSavanja u oblasti konkurencije. Pored toga, i u okviru akademskih
studija, ova tematska oblast do sada nije imala veéi znacaj, pa se jos uvek primecuje
nedostatak adekvatne akademske literature.'?Pojedini sagovornici isticu potrebu
i moguénost da se pravo i politika konkurencije uvrste u osnovne studije, i da za
to postoji u ovom momentu odgovarajuc¢a osnova (predavaci, literatura, potrebe
prakse), dok su istovremeno neki programi ve¢ inicirani.*°

U okviru IPA projekta ,Jacanje institucionalnih kapaciteta KZK u RS“ u saradnji sa
Privrednom komorom Srbije, pocetkom oktobra 2014. godine realizovan je pilot
program obuke pod nazivom ,Jesenja Skola politike i prava konkurencije”. Medutim,
vazno je konstatovati da Komisija nema razvijenu funkciju obuke, niti je do sada
ostvarivala ove aktivnosti.

Na osnovu navedenog, moZe se konstatovati da je na planu competition advocacy
jako malo ucinjeno. U celom periodu od proteklih deset godina, koje je obelezilo
uvodenje novog zakonodavstva zastite konkurencije, izgradnja nadleZne institucije,
pokretnje postupaka i donosSenje odluka u svim nadleznostima (zloupotrebe
dominantnog poloZaja, restriktivni sporazumi, pojedinacna izuzeéa, kontrola
koncentracija) iuspostavljanje sudske prakse, aktivnosti javnog zagovaranja
konkurencije su bili u drugom planu i bez znacajnijeg uticaja na podizanje svesti
javnosti o znacaju konkurencije, kao i na razvoj kulture konkurencije.

128 Publikacija ,,U fokusu: Konkurencija“, izdava¢ AOD Karanovic i Nikoli¢ (2007-2015)

129 U novije vreme su se pojavili prvi tematski specijalizovani univerzitetski udzbenici, na prvom
mestu ,Uvod u pravo konkurencije”, B. Begovi¢a i V. Pavi¢a, Pravni fakultet Univerziteta u
Beograd, 2012. i ,,Pravo i politika konkurencije”, Sanja Dankovi¢ Stepanovi¢, 2014.

130 Odnedavno, Centar za javne politike EU Univerziteta u Beogradu, u saradnji sa DEPOCEI/Tempus
programom, organizuje pilot-program obuke za temu politike konkurencije
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VII. Diskusija o rezultatima istrazivanja

Na osnovu izloZenog u prethodnim poglavljima, moze se konstatovati da su politika
i pravo konkurencije u Srbiji u potpunosti vezani za politiku i pravo konkurencije
EU, kojem duguju svoju pojavu, identitet, sistemski koncept koji je primenjen,
materijalna pravila i najveci deo institucionalnih i procesnih reSenja. lako postoji
predistorija antimonopolskih pravila, savremeno pravo konkurencije je fundirano
Zakonom iz 2005. godine, i na osnovu intenzivnih aktivnosti u zakonodavstvu, praksi
i podizanju svesti o znacaju konkurencije u stru¢noj javnosti, moze se konstatovati
da je za samo deset godina od uvodenja ovog sistema u domace zakonodavstvo
preden veliki razvojni put.

Zakonom iz 2005. godine ucinjen je prvi pokusaj transpozicije pravnog okvira
zastite konkurencije EU, postavljeni su temelji strukture jedne nove pravne oblasti
u domaéem pravnom poretku, i osnovne konture tog sistema. Ovaj pokusaj nije u
potpunosti urodio uspehom iz razloga koji Cesto prati projekte transpozicije — vrsi se
prenos materijalnih pravila, a da nisu obezbedeni uslovi za njihovo funkcionisanje u
domacem pravnom i stvarnom okruzenju. Ovaj zakon je bio baziran na standardnom
institucionalnom modelu koji nije mogao da proizvede oclekivane rezultate —
samostalna nadzorna institucija, u pravnom obliku posebne upravne organizacije, u
kojoj se u upravnom postupku odvijaju ispitivanja povrede konkurencije i kontrole
koncentracija, nije raspolagala mehanizmom sankcionisanja utvrdenih povreda,
jer je taj mehanizam ekskluzivno spadao u kazneno zakonodavstvo i nadleznost
prekrsajnih organa.

Aktuelni zakonodavni okvir zastite konkurencije je u visokom stepenu uskladen sa
relevantnim pravom EU, i to je ocena kako iz napred citiranih izvestaja EK, tako i
tokom radanaanalitickom pregledu zakonodavstva. Sa ocenom da je zakonodavni
deo poduhvata u najvecoj meri uspesno zavrSen slaZe se i veéina sagovornika u
istrazivanju, uz napomenu da uvek postoje pojedinacna zakonska resenjaili odredbe
koje zahtevaju paznju i poboljSanje. Vazeci zakon sadrzi specifican i originalan
procesni okvir, koji unutar posebnog upravnog postupka ispitivanja povreda
konkurencije sadrzi ovlaséenja za donosenje upravnih mera zastite konkurencije
i otklanjanja povreda konkurencije. lako je rec¢ o jedinstvenom zakonskom resenju
u kontekstu domaceg zakonodavstva, ono je obezbedilo efikasne i efektivne
instrumente intervencije za Komisiju da preduzima mere koje istovremeno treba
da vrate ili stvore uslove konkurencije na relevantnom trzistu, ali i koje imaju
dejstvo prevencije, i specijalne i generalne. Verovatno je upravo uspesan prelazak
na procesni i institucionalni model Zakona iz 2009. godine bio presudan za
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postizanje ubrzanja u razvoju zastite konkurencije, formiranja relevantne prakse
Komisije, sticanja odredenog autoriteta ove institucije medu trziSnim akterima, pa
i postizanja efekata prevencije, sve kao posledica uspeSnog modela koji povezuje
postupak ispitivanja i sankcionisanja povrede.

Istovremeno sa konstatacijom o preuzimanju prava konkurencije EU potrebno
je uociti i odredene karakteristike koje su imale svoje implikacije i na domace
zakonodavstvo, kao i praksu njegove primene. Pravo konkurencije EU je evolutivnhog
karaktera i razvijalo se na osnovu nekoliko odredbi Rimskog ugovora iz 1957.
godine, putem sekundarnog zakonodavstva, prakse EK i ESP, sto je za posledicu
imalo njegovu nekonzistentnost, sloZzenost, pa i nedovoljnu transparantnost.'*'S
druge strane, ista ta svojstva su obezbedila adaptabilnost osnovnih materijalnih
pravila zabrane restriktivnih sporazuma i zloupotrebe dominantnog polozZaja, i
njihovu izuzetnu dugovecnost, jer su u razli¢ito vreme i u razli¢itom kontekstu imala
i razli¢ito znacenje i dejstvo.’3? Takav istorijski razvoj je uslovio i pomenuti pluralitet
ciljeva, jer inicijalno cilj nije ni bio definisan, ve¢ je bio posledica politike suzbijanja
povreda konkurencije od nadleznih institucija, a na prvom mestu EK.1%3

Druga bitna specificnost prava konkurencije evropske provenijencije jeste da je
priroda materijalnog pravila zastite konkurencije bitno drugacija od uobicajenih
materijalnih normi sa kojima se srecemo u drugim oblastima, jer sadrzi pravilo
izuzetno visokog stepena opStosti. Da bi se takvo pravilo primenilo, odnosno
na adekvatan nacin uklopilo u domaci pravni poredak, teZiSte odgovornosti je
na institucijama koje ga primenjuju, jer prvo treba da pruZe precizno znacenje
norme.'** Materijalna pravila prati niz konkretnijih procesnih i kaznenih odredbi,
pa je na nacionalnom zakonodavstvu i nadleznim organima da nadu adekvatnu
kombinaciju instrumenata sprovodenja politike konkurencije.!*

Drugim re¢ima, opstost i nedovoljna konkretnost materijalnih pravila konkurencije
otvaraju vrata nadleznim institucijama (u slu¢aju prava EU, u pitanju su Evropska
komisija i Sud pravde EU), da iskoriste to svojstvo i adaptiraju ga prema zahtevima
vremena, okolnosti i prilika.’®® Navedene specificnosti predstavljaju izuzetno

131 D. Markovi¢ Bajalovi¢, TrZzisna moc preduzeca i antimonopolsko pravo, Sluzbeni listSRJ, 2000, str. 45.

132 S. Weatherill, P. Beaumont, EU Law (3rd ed.), 1999, str. 793:,The flexibility of the terms used
has allowed the institutions to mould the competition rules in a waythat reflects conceptions of
economic policy that are in some areas by no means uncontroversial®,

133 G. Monti, EC Competition Law, Cambridge University Press, 2007, str. 19: ,What is missing from
the competition laws of many jurisdictions, including the EC, is an authoritative statement of the
role of competition policy“.

134 S. Weatherill, P. Beaumont, op.cit.

135 G. Monti, op.cit.: ,The discussion suggests that a workable system of competition law must
operate with a mixture of rules and standards, opting for rules whenever the error costs can be
tolerated, and setting out standards when the cost of implementig the standard is less that he
error cost of a rule.”

136 D.Markovi¢ Bajalovic¢, op.cit., str. 45.
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otezavajudi faktor za primenu pravila konkurencije, u sredini koja zahteva ,jasnu i
preciznu normu®, koja konkretno i precizno odreduje sta je dozvoljeno, a sta nije.*’
Prema tome, teret primene pravila konkurencije, ali i njihovog preciziranja u odnosu
na konkretne okolnosti, pada na nadleZzne institucije. To je zahtev sa kojim nosioci
ovih ovlaséenja, kao i akteri na trzistu, nisu dovoljno upoznati, koji je jedinstven u
nacionalnom pravnom poretku i zahteva visoke standarde struke i profesionalizma
za adekvatno ispunjenje.

Primedbe poslovne zajednice i praktiara povodom prakse primene ZZK mogu
se sumirati kroz odrednice o nedovoljnoj konzistentnosti, nedostatku /landmark
slucajeva, skromnom obimu prakse u pojedinim stvarima. U takvim uslovima
je tesko izgraditi poslovnu praksu koju bi odlikovalo uskladivanje sa praivilima
konkurencije(eng. competition complience) ili podizati nivo kulture konkurencije
(eng. competition culture). Istovremeno, mora se uociti da je u relativno kratkom
vremenskom periodu uspostavljena relevantna praksa Komisije, u veéini tematskih
celina koje su predmet nadzora. U istim ocenama, joS vise se kritikuje nedostatak
konzistentnosti izmedu upravnog i sudskog postupka, ucestalo ponavljanje
postupaka, promene stavova sudskih instanci. Kada se prati linija kretanja
pojedinih predmeta, ona je izuzetno krivudava. Upravo su to klju¢ni momenti koji
uslovljavaju ocenu sagovornika o nedovoljnoj pravnoj sigurnosti, i koje vode u
pravcu neophodnosti definisanja jedinstvenog i koherentnog pristupa u primeni
materijalnih pravila konkurencije.!3®

Kada se navedene primedbe dovedu u vezu sa napred opisanim znacajem prakse
institucija koje primenjuju pravila zastite konkurencije, uo€ava se jedan od centralnih
problema politike konkurencije u Srbiji — snaga institucija koje primenjuju pravila
zastite konkurencije presudno uti¢e na stanje u ovoj oblasti, a adekvatan zakonski
okvir je prvi, nuzni, ali ne i dovoljni uslov za uspeh. Ve¢ na ovakvu konstataciju mogu
se uloZiti brojne primedbe, na prvom mestu da je vrlo generalna, i da se verovatno
jednako odnosi na vecinu javnih politika i oblasti regulacije u Srbiji. Takva primedba
bi, takode, bila opravdana, ali istovremeno bi ukazivala na sistemski karakter
nedostataka o kojima je re¢—institucionalna insuficijencija u kontrastu sa zahtevima
nove zakonske regulative u znacajnoj meri uskladene sa pravom EU, nesumnjivo
prozima sve oblasti. Medutim, u ovom slucaju, stvari su nesto slozenije, jer je uloga
nadleZznih institucija specifi¢na, podrazumeva njihovo aktivno uobli¢avanje politike

137 U razgovorima sa predstavnicima poslovne zajednice, jos uvek se javlja zahtev za ,preciznim i
taksativnim navodenjem situacija koje nisu dozvoljene”.

138 Philip Lowe, “The design of competition policy institutions for the 21st century- the experience
of the European Commission and DG Competition”, Competition Policy Newsletter, No.
3/2008: “The enforcement system must be designed in a way that guarantees coherence and
predictability for business: coherence ensures equal treatment. Predictability allows firms to
plan for compliance. To achieve this, ex-ante rules and individual enforcement decisions should
be based on a common methodology, clear and publicised enforcement objectives and an in-
depth knowledge of how markets function”
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i pravila putem svoje prakse. Pozitivnhe ocene rada, na prvom mestu KZK koje se
mogu ¢uti medu sagovornicima, kao Sto su kontinuirani i intenzivni napredak, u
relativno kratkom vremenu, profesionalizam, a treba dodati i transparentnost, o
c¢emu je napred bilo reci — to su sve karakteristike na osnovu kojih se moze uoditi
solidna perspektiva za razvoj Komisije.

Jos jedna znacajna karakteristika materije zastite konkurencije je njena
multidisciplinarnost. Pravo — ekonomija — politika je osovina koja treba da pokrece
sloZeni institucionalni mehanizam regulacije, nadzora i sankcionisanja povreda
konkurencije na trzistu. Moze se postaviti pitanje da li je multidisciplinarnost jedan
od oteZavajudih faktora za njeno celovito razumevanje u kontekstu sredine koju
odlikuje segmentacija i departmentalizacija.Multidisciplinarnost podrazumeva
saradnjuikoordinaciju u vise oblasti, bez obzira da li su u pitanju resori ministarstava,
ispitivanje pojava na trzistu ili nauc¢ne oblasti razli¢itih akademskih ustanova. Ova
odlika je posebno izazov sa aspekta sudske kontrole akata Komisije, jer iskljucivo
legalisticki diskurs ne pruza adekvatnu sliku i ne omogucava pravnu zastitu ni
stranci, ali ni organu ¢iji je akt predmet sudske kontrole.

Oblast kontrole drzavne pomodi Cini sastavni politike konkurencije i ovim
istrazivanjem je obuhvaéena u meri u kojoj neophodno razumevanja njenog mesta
i znacaja u kontekstu izgradnje funkcionalnog sistema po zahtevima i standardima
EU. Na osnovu navedenog, moZe se konstatovati da su ucinjeni prvi koraci,
postavljeni su osnovni zakonski i institucionalni okviri, ali je ocena, kako sagovornika,
tako i zvaniénih izvestaja,'** da na ovom planu tek predstoji intenzivna aktivnost,
izgradnja nezavisnog operativnog tela i uspostavljanje pouzdanih i transparentnih
mehanizama.

U sklopu pitanja podizanja svesti o znacaju konkurencije, potrebno je uociti
ogranicenja politike konkurencije, koja nisu uvek dovoljno akcentovana. Politika
konkurencije, bez obzira koliko bila uspe$narecepcija pravnog reZima zastite
konkurencije ili koliko nadleZzne institucije budu adekvatno i efikasno primenjivale
pravila, sama po sebi ne moZe da obezbedi strukturne ekonomske promene.
Potreban je Siri spektar povoljnih faktora da bi nastupile bitne promene, kao sto
je osetan privredni rast, rast zaposlenosti ili ostvarivanje povoljnijih trgovinskih
bilansa, a uspesna politika konkurencije je jedan od nuznih uslova ili katalizatora
takvih promena.

Kultura konkurencije se, pored pitanja disciplinovane i dosledne prakse primene
zakona, na osnovu izloZzenog u prethodnimpoglavljima, javlja kao druga znacajna
problemska celina. Ovde spadaju pitanja javnog zagovaranja konkurencije
(competition advocacy), podizanja svesti javnosti o znacaju konkurencije, kao
i programa obuke i stru¢nog usavrSavanja. Kao Sto je konstatovan intenzivan
razvoj na zakonodavnom planu, inicijalna relevantna praksa primene zakona,
tako na planu competition advocacy je jako malo ucinjeno, i ono Sto jeste, deo

139 Godisnji izvestaji EK o napretku Srbije, 2009-2014
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je Sireg konteksta aktivnosti Komisije, projekata podrske ili akademske javnosti, a
ne namenski osmisljenih i planiranih aktivnosti. U ovu problemsku oblast spada,
pored ostalog, i delovanje prema drugim drZavnim organima, nosiocima sektorskih
politika, kao i sektorskim regulatorima i nezavisnim kontrolnim organima, sa
instrumentima uticaja na uocavanje i definisanje odgovora narizike narusavanja
konkurencije. Druga celina je odnos prema Siroj i uzoj javnosti, koji moze da se krece
u spektru od medijske kampanje do, izgradnje platforme za razmenu misljenja i
iskustva u zajednici prakticara iz ove oblasti i sl. Treca celina su programi obuke i
struénog usavrsavanja, pocev od akademskih, preko specijalistickih (npr. u saradnji
sa institucijama pravosudne obuke), pa do tematskih struc¢nih savetovanja i drugih
vidova strunog usavrsavanja.

Konacno, treba napomenuti da u o¢ima aktera na trzistu, stru¢ne i poslovne javnosti,
isklju¢ivo se Komisija smatra fokalnom tackom i jedinim moguéim autenticnim
nosiocem politike konkurencije. Na tu ulogu Komisija do sada nije niimala pretenzije,
ali ni odgovarajuéeg kapaciteta. Medutim, u momentu kada je zakonodavstvo
zastite konkurencije zaokruzeno i uskladeno sa svojim evropskim uzorom, i kada
je trasirana inicijalna praksa primene zakona, Cini se da je opravdano ocekivati
prelazak ,palice” nosioca politike konkurencije u ruke Komisije. Na pocetku druge
decenije postojanja savremenog prava i politike konkurencije u Srbiji, nacin na koji
¢e Komisija odgovoriti na ova o¢ekivanja zainteresovane javnosti, pre svega trzisnih
aktera da obezbedi zakonitost i pravnu predvidljivost u praksi, transparentnost
i jasnocu pravila, kao i da se Cuje glas zastupnika konkurencije u forumu javnih
politika, usloviée uspeh u razvoju konkurencije.
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VIII. Zakljucci i preporuke

Na osnovu sprovedenog istrazivanjainapredizloZenih nalaza, mogu se izvestislededi
zakljucci u pogledu postojeceg stanja politike konkurencije u Srbiji i identifikacije
kljuénih problema u ostvarivanju ove politike u praksi:
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Zakonodavni okvir zastite konkurencije je definisan, konzistentan i u
visokom stepenu uskladen sa relevantnim pravom EU. U oblasti drzavne
pomoci, takode je uspostavljen osnovni zakonodavni okvir, ali postoje
pitanja normativnog karaktera koja je potrebno unaprediti;

Komisija za zastitu konkurencije u skladu sa zakonom ostvaruje svoju
osnovnu nadzornu funkciju, u postupcima koje pokreée i sprovodi.
Specifitan zakonski model integrisanog procesuiranja i sankcionisanja
povreda relativno uspesno funkcionise u praksi;

Pravni polozaj KZK je u skladu sa zahtevima za postojanje operativno
nezavisnogtelazanadzornad postovanjem pravila konkurencije natrzistu
Srbije. Organizacioni i stru¢ni kapaciteti Komisije nisu odgovarajuci, po
broju i strukturi, u odnosu na potrebe obima i sloZenosti poslova. S
druge strane, polozaj i kapacitet KKDP ne odgovara zahtevima propisane
zakonske funkcije ovog tela;

Upravna i sudska praksa su od presudnog znacaja za davanje stvarne
dimenzije propisanim pravilima zastite konkurencije, a u periodu primene
zakona praksu karakterise nedovoljna pouzdanost i nekonzistentnost.
lako su zabeleZeni slu¢ajevi u svim materijama iz nadleznosti Komisije,
nedostaju slucajevi-orijentiri (landmark cases), a isto vaZi i za sudsku
praksu;

Funkcija ekonomske analitike u radu Komisije nije dosla do izrazaja u
meri koja je potrebna za pouzdanost odluka koje se donose, kao ni za
davanje adekvatne slike stanja u pojedinim sektorskim trzistima; u tom
smislu, nedostaju sektorske analize, a takva pojava uslovljava kazuisticki
pristup (postupanje po prijavama) i nekonzistentnu praksu;

Poslovna zajednica je u znacajnoj meri, mada neujednaceno, upoznata
sa propisima o zastiti konkurencije, ali ima velika ocekivanja od
Komisije, kako u pogledu razvoja politike konkurencije, tako i u pogledu
unapredenja prakse primene zakona. U akademskoj zajednici zabelezen
je porast interesovanja, radova iz ove oblasti i pojava akademskih
programa sa ovom tematikom. Potrosacke organizacije su retko prisutne
u ovoj materiji i nije zabelezena saradnja sa Komisijom;



Politika konkurencije nije u dovoljnoj meri prepoznata kao posebna
javna politika, niti je javno identifikovan nosilac te politike. Pitanja
konkurencije se retko ili uopSte ne javljaju u meduresornim
koordinacijama ministarstava i drugih drzavnih organa, u razmatranju
sektorskih politika i regulativa, a uticaj Komisije na proces pripreme i
donosenja propisa je zanemarljiv;

Postoji znacajan teret nasleda dogovorne ekonomije socijalistickog
perioda, zatim posledica negativnog strukturnog karaktera i tranzicionih
tokova, narocito procesa privatizacije iz ranijeg perioda, pre donosenja
zakonodavstva zaStite konkurencije. Ovi efekti joS uvek prozimaju
trziSne tokove i poslovne prakse uéesnika na trzistu, pa je to dodatni
oteZavajudi faktor sa kojim se suocava politika konkurencije na ovom
podrucju, narodito u pogledu podizanja kulture konkurencije.
Aktivnosti na planu javnog zagovaranja konkurencije (eng. competition
advocacy) su retke i gotovo neprimetne. Programi obuke i stru¢nog
usavrSavanja su sporadi¢ni i nemaju kontitinuitet. Komisija je
transparentna u svom radu, ali nedostaju objasnjenja, razmena
misljenja i debata povodom klju¢nih otvorenih pitanja primene pravila
konkurencije.

Preporuke koje se mogu izvesti iz navedenih nalaza i zakljucaka su sledece:
1) Preporuke upucene Vladi i drugim institucijama nadleznim za status i

kapacitet nadzornih tela u ovoj oblasti i organizaciju pravosuda:

Vedi stepen nezavisnosti institucija, dalje ja¢anje kapaciteta: potrebno
je obezbediti adekvatan nivo finansijske nezavisnosti KZK. Na prvom
mestu, ukidanje mehanizma odobravanja finansijskog plana Komisije
od strane Vlade i formiranje posebnog budZeta u okviru republi¢kog
budZeta. Finansijski nadzor treba da bude unutar postojeceg okvira
drZzavne revizije i parlamentarne kontrole. U pogledu KKDP potrebno
je uspostaviti potpunu operativhu nezavisnost, kao i odgovorajudi
organizacioni model koji podupire takav status.

Pored toga, dalje unapredenje kapaciteta strucne sluzbe KZK je
neophodno radi stvaranja uslova za ostvarivane sloZenih funkcija
koje su propisane zakonom, a koje se trenutno ne ostvaruju ili se
ostvarujunedovoljno i neadekvatno;

Unapredenje kapaciteta suda: potrebna je specijalizacija predmeta
zastite konkurencije u Upravnom sudu, kao i obuka postupajucih sudija
Upravnog suda. Takode je potrebno razmotriti mogucénost uspostavljanja
posebne organizacione celine (npr. specijalizovana sudska veca).
Potrebno je programiranje i izvodenje specificne pravosudne obuke.
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2) Preporuke koje se odnose na funkcije i praksu Komisije za zastitu

konkurencije:

Obezbediti konzistentnost prakse: potrebno je intenzivirati praksu,
narocito u materiji ispitivanja povreda konkurencije, i unaprediti kvalitet
odluka, naroCito putem davanja adekvatnih razloga, baziranih na
pouzdano utvrdenom Cinjeni¢cnom stanju i odgovaraju¢im ekomonskim
analizama. Primena zakona u istim situacijama mora da bude istovetna,
odnosno neophodno je da se obezbedi zastita legitimnih ocekivanja
stranaka, kao i lica na koje zakon moze da se odnosi, ucesnika na trzistu.
Jacanje funkcije ekonomske analitike:sprovoditi sektorske analize na
trziStima koja se smatraju narocito ranjivim iz aspektarizika narusavanja
konkurencije (telekomunikacije, energetika, saobracaj, bankarski sektor
i trziSte finansijkih usluga). Potrebno je unapredenje ekonomskih
analiza u predmetima ispitivanja povreda konkurencije, kao i kontrole
koncentracija.

Jacanje normativnih, konsultativno-instruktivnih i funkcija koordinacije
Komisije: potrebno je delovanje prema drugim drZavnim organima,
Vladi i ministarstvima, nosiocima politika i predlaga¢ima propisa, putem
snazne normativne i konsultativno-instruktivne funkcije, davanjem
misljenja na nacrte propisa, u¢es¢em u procesu razvoja politika i pripremi
zakonodavstva. Potrebno je razvijanje metodologije i sprovodenje
snimanja sektorskog zakonodavstva (eng. competition screening),
kao i unapredenje soft law instrumenata (smernice). Unapredenjim
navedenih funkcija, stvorili bi se uslovi da Komisija preuzme ulogu
centralnog nosioca funkcije koordinacije razvoja politike konkurencije.
Podizanje nivoa kulture stru¢nog dijaloga: potrebno je dalje otvaranje
Komisije prema javnosti, pre svega stru¢noj javnosti i poslovnoj zajednici.
Neophodno je stvaranje foruma za razmenu misljenja i iskustava
povodom razmatranja prakse Komisije, razloga za donosenje pojedinih
odluka, procesnih i organizacionih pitanja, ali i relevantnih pojava na
trzistu.

Javno zagovaranje konkurencije (eng. competition advocacy):
potrebno je preduzimanje osmisljenih i kontinuiranih aktivnosti na
planu podizanja svesti o znacaju politike konkurencije. Na ovaj nacin
se, u sticaju sa drugim uslovima koji su predmet prethodnih preporuka,
obezbeduje podizanje kulture konkurencije, i time promena u realnom
kontekstu trziSta - promena ponasanja trzisSnih aktera, uskladivanje
njihovih poslovnih praksi i akata sa pravilima konkurencije, i konacno,
unapredenje stanja konkurencije na unutrasnjem trzistu Srbije.
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