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NOTE 

 

UNCTAD  serves as  the  focal point within  the United Nations Secretariat  for all matters  related  to 
competition policy. UNCTAD  seeks  to  further  the understanding of  the nature of  competition  law 
and  policy  and  its  contribution  to  development  and  to  create  an  enabling  environment  for  an 
efficient functioning of markets. 

UNCTAD’s work  is carried out through  intergovernmental deliberations, capacity building activities, 
policy  advice,  and  research  and  analysis  on  the  interface  between  competition  policy  and 
development. 

UNCTAD’s voluntary peer review of competition  law and policies falls within the framework of the 
Set of Multilaterally Agreed Principles and Rules for the Control of Restrictive Business Practices (the 
“United Nations Set of Principles and Rules on Competition”), adopted by the General Assembly  in 
1980.  The  set  seeks,  inter  alia,  to  assist developing  countries  in  adopting  and  enforcing  effective 
competition law and policy that are suited to their development needs and economic situation. 

The designations employed and the presentation of the material in this publication do not imply the 
expression  of  any  opinion  whatsoever  on  the  part  of  the  Secretariat  of  the  United  Nations 
concerning the legal status of any country, territory, city or area, or of its authorities, or concerning 
the delimitation of  its frontiers or boundaries. Material  in this publication may be freely quoted or 
reprinted, but acknowledgement is requested, together with a reference to the document number. 
A  copy  of  the  publication  containing  the  quotation  or  reprint  should  be  sent  to  the  UNCTAD 
secretariat. 
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PREFACE 

 
Serbia  is  a  country  in  transition  towards  a market  economy.  It  has  been  deeply  affected  by  the 
events in the Balkans and is now in a decisive process of recovery and of accession to the European 
Union (EU). Serbia has substantially liberalized external trade and is about to accede to the WTO. It 
has  liberalized most  industry sectors, but some major enterprises still  remain under state control. 
Regulatory systems have improved significantly and are being harmonized with the EU. Procurement 
systems are still incipient.   

Serbia has a competition law since 2005 and a competition authority since 2006. With respect to the 
enforcement  of  its  competition  law,  Serbia  has made  progress  by  adopting  several  decisions  on 
anticompetitive practices and by exercising merger  control. Some of  the major decisions  received 
substantial media coverage and contributed  to  increase awareness of competition  law among  the 
business  community  and  consumer organizations. However, most of  the decisions of  the  Serbian 
Commission  for the Protection of Competition have been annulled by the Supreme Court and one 
fine was levied in January 2011. A new competition law was adopted in November 2009 giving more 
powers  to  the  Commission  and  moving  judicial  control  to  the  Administrative  Court.  The  first 
important  competition  case was  confirmed  in  November  2010  and  a  criminal  investigation was 
announced  by  the  Public  Prosecutor's  office  in  an  abuse  of  dominance  case  in  the milk market. 
Increasing  the  resources  of  the  Commission  for  the  Protection  of  Competition,  improving  its 
methodologies in procedural issues, reinforcing its investigatory powers and strengthen the capacity 
of the  judiciary  in the field of competition  law remain the highest priorities  in order to strengthen 
Serbia's competition law enforcement.  

International  competition  led  to  a  restructuring  of  industry  sectors  in  Serbia with  reallocation  of 
factors. Trade with  the EU has  intensified and barriers  to  trade  in  Serbia have been  substantially 
reduced, although some impediments remain that will have to be eliminated when Serbia becomes 
a member of  the WTO which  is expected  to  take place  in 2011. Serbia  is also part of  the Central 
European Free Trade Agreement (CEFTA) that created a free trade union. Barriers to trade have also 
been  eliminated  between  Serbia  and  Russia, which  is  another major  trading  partner  for  Serbia. 
However, barriers to entry still persist in major wholesale and retail markets. 

In the first years of the past decade, the Government undertook a large privatization program, with 
particular  relevance  for medium  and  small‐sized  enterprises.  Following  this  program,  and  before 
Serbia had established a system of merger control,  large concentration waves took place  in several 
markets  that  led  to high concentration  levels,  in particular  in  the  food  retail and milk markets, as 
well as to the formation of several conglomerates. Private monopolies characterize certain sectors, 
like  the  oil  industry.  Public  monopolies  still  dominate  the  energy  sector  and  some 
telecommunication markets. Privatization of some major enterprises is still a priority of the present 
Government, a process that was  interrupted by the financial crisis. Competition  issues will need to 
be  taken  into  consideration  during  any  future  privatization  process  in  order  to  avoid  high 
concentration levels in the sectors concerned which would be detrimental to the competitiveness of 
the economy and to consumers.     

In  particular  in  the  health  sector,  where  past  methods  of  procurement  and  regulation  have 
facilitated  collusion  among  suppliers,  procurement  issues  need  to  be  addressed.  The  recently 
established Agency for Anti‐corruption has started  its work and a major case has already attracted 
attention.  

Serbia was a fairly developed country (as a part of Yugoslavia) until the 1980s and had a tradition of 
a market economy until World War II, so it should be possible to (re‐)establish a solid base of small 
and medium‐sized enterprises. Physical  infrastructure has been upgraded and the  legal framework 
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for doing business has been  improved with  the help of programs supporting Serbia during  the EU 
accession process. 

Competition policy  is a major  instrument for building a modern and competitive market economy. 
Competition law and its enforcement form one pillar of competition policy. In a country in transition 
like Serbia, other aspects of a  competition policy,  such as external  trade and  investment policies, 
sector  regulation, privatization policies, public procurement policies,  licensing and  concessions, as 
well as reducing barriers to entry and exit of firms, are essential to build an efficient economy with a 
strong  level of  innovation.  For  example, opening  the  economy  to  international  competition  is  an 
important  policy  that  shall  increase  efficiency.  Privatization  can  contribute  to  establishing  a 
competitive market or to creating monopolies and dominant market players. Procurement policies 
can  substantially  raise  the  State's  and  ultimately  the  taxpayers'  cost  of  provision  of  goods  and 
services;  if  cartelization  is  allowed  among  bidders  and  competitive  bidding  does  not  take  place. 
These areas are addressed in this report. 

Serbia  has  already  built  a  good  level  of  infrastructure,  although  economic  growth  requires  the 
modernization and expansion of the existing infrastructure in several sectors, like transportation and 
energy.  Having  an  efficient  infrastructure  is  crucial  for  a modern  competitive  economy,  since  a 
country's  infrastructure  constitutes  the  backbone  of  its  entire  economy.  As  in  other  sectors, 
competition  plays  a major  role  in  promoting  efficiency  and  reducing  costs.  Since  infrastructure 
sectors are often characterized by  the presence of natural monopolies,  like  in network  industries, 
regulation needs to correct market failures. Vertically  integrated dominant companies may have to 
be unbundled in order to promote competition and natural monopolies have to be regulated, mainly 
in  terms  of  maintaining  an  open  and  non‐discriminatory  access.  In  this  respect,  Serbia  has 
undertaken  the  first  steps,  but  the  infrastructure  sectors  remain  of  the  highest  priority  to  be 
addressed  in  the  country's  competition  policy.  Serbian  sector  regulation  has  been  improved 
substantially and will be further aligned to EU standards.  

Electricity prices in Serbia are among the lowest in Europe, but the industry remains in the hands of 
state enterprises, much  in need of modernization. Maintaining  low prices  for political  reasons will 
undermine an increase in efficiency and will not facilitate the process of opening the sector to new 
independent power producers. Priority should be given to fully unbundle production from operating 
the  high‐voltage  transportation  network  system.  Gas  prices  are  comparable  to  those  in  other 
countries  in  the  region,  but  high  considering  the  purchasing  power  parity  of  the  country.  Gas 
supplies are monopolized by Srbijagas, but there  is very  little the country can do before there  is a 
diversification  in  suppliers, which  depends  on  the  realization  of  international  pipelines  projects. 
District heating systems in major cities are quite inefficient. 

Telecommunication prices  in Serbia are among  the  lowest  in  the  region, and  telecommunications 
operators offer  some of  the best  services  in  the  region, but  competition  still  remains  an  issue  in 
several segments. The fixed  line copper network has yet to be subject to unbundling and standard 
reference offers,  required  for  interconnection with  the  incumbent are not  yet  regularly available. 
The  incumbent  still has  a dominant position  in  fixed  line  telephony  and  a major market  share  in 
mobile communications. One of the major concerns arises from the privatization of the  incumbent 
without  taking  safeguards  for  creating a  competition  friendly environment. Other major  concerns 
are the need to roll out the fiber optic network  in major cities and to provide broadband access to 
rural areas, in order to avoid the digital divide between cities and rural areas. 

The  financial sector  remains quite stable even  in  the aftermath of  the  financial crisis. Most of  the 
banking sector has been privatized and large foreign banks have taken positions in these institutions, 
which have a highly diversified origin of  shareholders. This  represents a major advantage vis‐à‐vis 
most  of  the  other  Eastern  European  countries where  banks  have  sometimes  acquired  dominant 
positions and exerted strong political pressure. 
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Serbia has already privatized most of  its commercial businesses, but  large segments  in utilities are 
still under  state  control.  Privatization  in  several  sectors,  like manufacturing  and banking, has not 
contributed  to  market  concentration,  but  concerns  relative  to  competition  in  the  sectors  and 
relating to firms that are still  in the privatization process should be  introduced up front,  in parallel 
with other concerns like financial inflows to the Treasury and corporate control. 

A major area requiring special effort is public procurement. There is still no legal framework to fight 
anti‐competitive practices  in public procurement and consequently no enforcement of competition 
law in this area. Several studies of the World Bank have shown that savings of about 20 per cent can 
be achieved if a more efficient and competitive procurement system is introduced, contributing also 
to a substantial reduction of corruption. 

Licensing, concessions and public‐private partnerships are policy areas were  the country needs  to 
modernize its legal and institutional framework in order to build a modern market economy and be 
able to increase investment in infrastructure and other social sectors.  

Serbia has achieved significant progress in opening the economy to foreign trade, a process that was 
intensified in the last four years with a unilateral lowering of barriers to imports from the EU, which 
will  eliminate  tariffs  for  industrial  goods by  the  end of  2015.  Serbia has  also  entered CEFTA  and 
negotiated free trade agreements with Russia and other countries. WTO membership is expected in 
2011  and  Serbia  is  now  engaged  in  negotiations with  the  EU,  expecting  to  become  a  candidate 
country by 2012. 

The foreign investment regime of Serbia is also one of the more business‐friendly in the region, and 
has attracted  investments  to  the  car,  steel and pharmaceutical  industries as well as  in  trade and 
services. However, progress still needs to be made in creating a more business‐friendly environment, 
namely  in  terms  of  the  rule‐of‐law,  improving  the  functioning  of  courts  and  law  enforcement, 
reducing bureaucracy and improving regulation. 

Problems  also  remain  in market  entry  and  some  regulatory  constraints,  still  requiring  reforms  to 
promote  investment  and  foreign  trade.  Regulation  in  infrastructure  has  followed  EU  standards, 
although  there  is still some way  to go before  the  introduction of  the  latest methodologies. A new 
State Aid  Law has been enacted and enforcement  should now be pursued. Also a new  consumer 
protection  law has already been  introduced, although there are serious  institutional  limitations for 
its implementation. The same is true for the field of unfair competition. 

The main  areas  for  improvement of  the  Serbian  competition policy  are:  (i)  the  limited  impact of 
competition  law enforcement due to  lack of resources of the Authority and problems with  judicial 
control, (ii) major problems in public procurement (bid rigging and market sharing affect in particular 
the health care and the construction sector),  (iii) the close connections between regulatory  issues, 
public procurement and corruption practices that need a close cooperation among authorities, (iv) 
the need to strengthen competition culture of all economic agents, as well as the need to reinforce 
training and academic curricula  for competition  law and economics at Universities,  for compliance 
programs  in  the  public  administration  and  enterprises  as  well  as  in  the  judicial  system.  21 
recommendations are proposed  in  the areas of competition  law and enforcement,  regulation and 
competition policy and on other institutional issues. 

The most  important proposed measure  is  to strengthen  the Serbian Commission  for Protection of 
Competition (SCPC) in order to be able to fully enforce the law and dispose of its functions. Creating 
a sustainable and predictable source of financing for the SCPC  is among the highest priorities. The 
SCPC should also reinforce its human capital basis, endow the Authority with high level expertise in 
economics and expand its operational capacity in both law and economics. The SCPC would still need 
technical assistance for several years in order to continue improving the good work already done in 
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the past. The  training should also be extended  to  the Administrative Court  that has  recently been 
attributed  the  jurisdiction  for  judicial  review  of  decisions  of  the  SCPC.  The  recent  reform  of  the 
competition law aligned it substantially with EU competition law, so Serbia may want to wait for 4 to 
5 years to revisit the law.  

The complementary areas of consumer protection and unfair competition need  to be upgraded  in 
institutional  terms.  Although  laws  have  been  enacted,  the  present  institutional  framework  is 
extremely  weak.  The  enforcement  system  relies  on  consumer  non‐governmental  organizations 
(NGOs) that do not have the capacity to enforce the law or bring cases to courts. The Government of 
Serbia needs to take a major decision on how to enforce those two important areas of law in order 
to protect its citizens against unscrupulous firms and to protect the fair play among businesses. Two 
options will be discussed: (a) attributing to the SCPC additional functions  in the fields of consumer 
protection and unfair Competition, or  (b)  reinforcing  the  respective department  in  the Ministry of 
Trade and Services and attribute the required enforcement powers to it.  

Another  important  area  of  competition  law  and  policy  is  to  develop  and  institutionalize  the 
coordination  between  the  SCPC  and  all  the  sector  regulators,  clearly  stating  their  respective 
jurisdictions. 

In the area of regulation and competition policy, it is proposed to create a high‐level unit in order to 
advise directly the Government on competition implications of any economic policy being proposed 
or under discussion, to formulate annually the objectives of competition policy for the Government 
and  to undertake an assessments of any act or  law  that may have  competition  implications. This 
group could cooperate with  the SCPC when a deeper analysis  is required.  In a country  like Serbia, 
where privatization is still taking place at a large scale, competition concerns should be addressed at 
an early  stage and previous  to any privatization model being announced  for a particular  industry. 
Currently,  this  would  apply  to  the  telecommunications  sector.  The  same  concern  applies  to 
restructuring public  enterprises. Network  industries  are particularly prone  to dominant positions, 
which is why they need to be closely regulated and observed from a competition perspective. They 
are particularly relevant for the competitiveness of the country. 

Preventing bid‐rigging and promoting competition among firms that take part in public procurement 
needs particular attention in Serbia, not only to reduce taxpayers' costs, but also to avoid corruption. 
The law needs to be changed in order to prevent bid‐rigging and also to eliminate discrimination in 
favor  of  domestic  firms.  Close  cooperation  should  take  place  among  the  SCPC,  the  State 
Procurement Office and the Anti‐corruption Agency. 

Finally, competition policy should be given an equal status as industrial policies in the formulation of 
development policies of  the country,  the enforcement of state aid needs  to be strengthened, and 
the  effort  of  advocacy  by  the  SCPC  has  to  be  intensified.  A  larger  effort  in  training  in  law  and 
economics of competition should also help improve institutional capacity. 



 

1. FOUNDATIONS AND HISTORY OF COMPETITION POLICY 
 

1.1 Introduction: Serbia’s Competition System in Context 

 

Serbia  is  a  landlocked  country  located  at  the  crossroads  of  Central‐  and  Southeastern  Europe, 
covering the southern lowlands of the Carpathian basin and the central part of the Balkans. As part 
of the Yugoslav Republic, Serbia had a socialist economy after World War II, and suffered a profound 
shock with  the disaggregation of  the Yugoslav Republic  in  the  late 1990s.  It  is  still an economy  in 
transition and  it has been negotiating  its membership  into  the European Union  ("EU") since 2000. 
Serbia  instituted a Competition  Law  in 2005, which  is  its  first  law based on modern  rules  for  the 
protection of competition. It also created the Commission for Protection of Competition ("SCPC"), an 
independent  state  institution  that  is  responsible  for  the  enforcement of  the  Serbian  competition 
law. The SCPC started  its activities  in May 2006. This report firstly reviews the economic, historical 
and political context of the Serbian competition law and policy.  

 

1.2 The Economic, Historical, and Political Environment  

 

1.2.1 Political Context 

Serbia was part of the Socialist Federative Republic of Yugoslavia (SFRY) formed after World War II. 
After the fall of the Berlin wall, Slobdan Milosevic ascended to power and instituted an authoritarian 
regime. The mix of different ethnic  and  religious  groups  in  several of  the  federated  states was  a 
cause for the turbulent period with several wars affecting the Balkans until 2000. As a result of the 
war, the GDP of Serbia dropped to about half of the 1990 level.  

Elections in Spring 2008 resulted in the formation of a coalition Government by the ‘democratic bloc’ 
of parties, comprising President Tadic’s Democratic Party (DS), the center‐right party G17+ that is led 
by the  former Minister of Economy, and  the Socialist Party of Serbia that is led by Serbia's current 
Minister of the Interior. Some of the parties from this block have led the Government in Serbia since 
late 2000, when Slobdan Milosevic was forced to step aside following allegations of electoral fraud. 
The coalition Government of 2008 marked a shift of policies  towards an approximation  to  the EU, 
although the opposition still maintains a substantial representation in Serbia's Parliament. 

 

1.2.2 Economic Context 

After two decades of decline, reforms  in Serbia since 2000 have resulted  in renewed growth. From 
2000 to 2007, on the eve of the global financial crisis, the GDP growth rate averaged 5.5 per cent per 
annum. However, in terms of GDP the country had reached only 70 per cent of its level of 1989. The 
traumatic  events  that  affected  Serbia  were  a  major  factor  behind  the  gap  in  the  GDP  growth 
achieved  by  Serbia  and  that  achieved  by  other  economies  in  transition  (Figure  1).  In  fact,  the 
increase in GDP from 2000 to 2008 achieved by Serbia (55 per cent) is about the same as the average 
of other economies in transition. 
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Growth  has  been  driven  by  large  capital  inflows  and  significant  reform  to  improve  the  business 
environment. Nevertheless, external  imbalances have widened with  the global  financial  crisis and 
remain a potential risk for sustained growth. Due to the impact of the fiscal retrenchment required 
by  the  crisis, according  to  the Serbian National Bank, GDP growth was negative  in 2009  (‐3.0 per 
cent), but  it was positive again  in 2010 (1.5 per cent) and  it  is expected to recover gradually  in the 
next three years. 

Renewed growth has been underpinned by significant reform. A value added tax (VAT) introduced in 
2005 has simplified tax procedures and strengthened Serbia's revenue base. Extensive restructuring 
of  the banking  system has helped  to  improve  the  allocation of  capital,  and  access  to  credit.  The 
privatization of about 1,800 state and socially owned enterprises has given new  life  to sometimes 
moribund companies and improved the basis of the Serbian market economy.  
 
 
    Table 1:   Country data (2009) 

Population  7.3 million 
GDP (current US$)  42.98 billion  
GDP per capita (Atlas method, current US$)  6,000 
Area (sq km)  88,400 

           Source, World Bank, World Development Indicators, 2011 
 

 

Figure 1 

 

          Source: EBRD, Transition Report, 2009, page 217 
 
 
Growth has contributed to improvements in living standards for most Serbians. The GDP per capita 
has  risen  from about US$2,700  in 2003  to  just under US$4,300  in 2006 and US$6,811  in 2010, at 
current  prices.  Taking  into  account  purchasing  power  parity  indices,  the GNI  per  capita  reached 
US$7,630 in 2010. 

The  latest World Bank poverty measurement suggests that the proportion of the population  living 
below  the absolute poverty  line of approximately US$2.15 per day  fell significantly,  from 14.6 per 
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cent  in 2004  to 8.8 per cent  in 2006. Nevertheless, poverty  remains a persistent problem  in  rural 
areas, which are home to about two thirds of all poor people in Serbia. This is particularly evident in 
depressed regions where major  industries (often extractive and  industrial) were  located during the 
Yugoslav period. Perception of  the progress achieved  is still  low,  in part because average  incomes 
are just returning to the level reached in 1989. 

Despite Serbia’s strong growth performance, significant challenges remain. External weaknesses are 
apparent in double‐digit and expanding current account deficits. External debt remains about 60 per 
cent of the GDP, despite a series of London and Paris Club debt write downs. Although public debt 
has declined significantly, private external liabilities continue to grow quickly. Large current account 
deficits have unsettled  the  focus of monetary  and  exchange  rate policies, which  have  alternated 
between disinflation and exchange rate objectives. Like  in other countries of the Western Balkans, 
the unemployment rate remains high, at approximately 20 per cent of the labor force. 

To  address  these  issues  and  strengthen  growth,  further  institutional  reforms  are  still  needed. 
Competition  and  corporate  governance  issues  need  further  attention.  Despite  the  adoption  of 
considerably strengthened bankruptcy  legislation  in 2004, there has been a reluctance to use such 
procedures  for  state‐owned  companies which  have  not  been  able  to  be  successfully  sold  to  the 
private sector, despite of  the  longer‐term benefits  that such actions could generate by  freeing up 
underutilized, but productive  assets. Despite  restructuring,  large  state‐owned  enterprises  such  as 
the Elektroprivreda Srbije (electricity) and Telekom Srbije (telecom) remain under public ownership. 

Presently,  the private  sector contributes about 80 per cent  to  the GDP, considering  the  statistical 
reported accounts. According to Serbian Government figures, remaining state, socially‐owned, and 
mixed enterprises generate corporate losses equivalent to 1.9 per cent of the GDP in 2006, although 
this  is  a  significant  reduction  compared  to 2003  (the estimates of  state  subsidies  in 2003  ranged 
from 3 per cent by the Government to as much as 5 per cent of GDP by the IMF based on data from 
the National Bank of Serbia’s Solvency Centre).  

The level of the informal economy, as estimated by the World Bank in 2002 PF

2
FP was 29 per cent of the 

reported GDP, which compares favorably within the group of transition economies (38 per cent), but 
is high when compared with OECD countries (18 per cent). 

Focused on infrastructure bottlenecks, reflecting inadequate investment over the past 20 years, and 
high labor taxation, the Authorities have used the scope provided by strong VAT receipts and one‐off 
privatization  revenues  to give precedence  in  their policy agenda  to relaxing  the  fiscal position and 
reducing  labor taxation. These policies are  likely  to have  long‐term benefits, provided  investments 
are carefully prioritized.  

However, due to the global financial crisis, a strong fiscal adjustment program had to be undertaken, 
with  the  support  of  the  IMF.  Under  the  IMF  stabilization  programs,  the  Government  has 
implemented measures to reduce the budget and the external deficits with some success. 

Under the current agreements with the European Union, competition policy  is being accorded high 
priority  in  the reform agenda. "The National Program  for EU  Integration of Republic of Serbia  into 
the European Union" of December 2009 establishes as part of  the Trade Development Strategy of 
the Republic of Serbia, (Article 3.1) the following:  “...a pro‐European oriented development policy is 
required for the Republic of Serbia, namely through: 

                                                            
P

2
P Schneider, F., “Size and measurement of the  informal economy  in 110 countries around the world”, Paper 
produced for World Bank Doing Business, mimeo, July 2002. 
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  ‐  strengthening  the  policy  of  competition  through  further  liberalization  of  import, 
amendments to the anti‐monopoly laws and their strict enforcement;”PF

3
FP 

 

1.2.3 Institutional Development and Transition 

Reflecting  progress  in  institutional  reforms,  Serbia was  rated  by  the  Bank’s Doing  Business  2006 
report as the top reformer in 2004‐2005. Gains were particularly evident in major reductions in the 
time  and  cost  required  to  start  a business, which  resulted  in 40 per  cent more businesses being 
registered  in 2005 compared  to 2003, as well as a new civil procedure code  that halved  the  time 
required to resolve business disputes and perceptions of a strengthened rule of  law and control of 
corruption. 

Governance  indicators  for  Serbia  also  continue  to  improve,  although  from  a  low  base.  While 
significant  improvements  have  been  made  in  the  overall  business  environment,  further 
improvements  are possible:  today  Serbia  still  ranks only 89 out of 183  countries  in overall Doing 
Business indicators, PF

4
FP in large parts because of complicated business licensing permit procedures that 

generate opportunities for rent‐seeking behavior. Compared with other countries of the region (East 
Europe and Central Asia), Serbia also ranks below average. Starting a business and enforcement of 
contracts are major concerns. 

                                                            
P

3
P Further official documents refer to priority given to competition policy: 

‐ National Strategy of Economic Development of the Republic of Serbia for the period 2006 – 2012 (Article 8.4 ‐
Basic policy  for efficient  integration  to EU market, Article 8.4.1.  ‐ Competition policy, Article 8.4.3.  ‐ Public 
procurements and Article 8.4.6. ‐ Consumer protection); 

‐ Strategy for Development of Competitive and Innovative Small and Medium Enterprises for the period 2008‐
2013 (Article 4.‐ Legislative and  institutional framework) and Article 5.‐ The European context for creation of 
SME's development policy); 

‐ Serbian Public Administration Reform Strategy (Article 3.6. ‐ Regulatory reform and Public Policy); 

‐ Strategy for Attracting Foreign Direct Investments (adopted by the Government of the Republic of Serbia on 
16th March 2006, Official Gazette of Republic of Serbia, 22/2006), in its Article 6. (Institutional framework) and 
Article 7.3. (Improving overall competitiveness). 

‐ MIPD 2009‐2011 (Section 2.3.1.2Socio‐Economic, Criteria Objectives and choices point 5, pg. 24) points out: 
“Enhancing  the  investment  climate  and  support  to  small  and medium  sized  enterprises;  Develop  national 
institutional capacities for the implementation of anti‐trust policy, a competitive Serbian business environment 
and industry capable of sustaining the competitive pressure of the European market.” 

‐ MIPD 2009‐2011 (Section 2.3.1.3 ‐ Ability to assume the obligations of membership: Objectives and choices, 
point 4, pg. 26) states the following: “Support State Aid and the Competition Protection authorities to meet EU 
anti‐trust and state‐aid standards. Ensure the independence of the Commission on Competition.”  

‐ The amended  “National Plan  for EU  Integration  from December 2009”‐ NPI  (Section 3  ‐ Ability  to assume 
obligations  from  the membership  to  EU,  subsection  3.8  Competition  Policy,  p.  228‐236)  highlights  current 
legislative and institutional framework in the competition and state aid policy, as well as legislative priorities in 
area of competition and state aid for 2010, 2011 and 2012.  

P

4
P World Bank, Doing Business 2011 ‐ Making a difference for entrepreneurs, page 4. 
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      Table 2: Institutional Indicators 
 

  Current  Ranking in Region 
World Bank Doing Business  89 out of 183  18 out of 25  
   Starting a business  83 out of 183  17 out of 25 
   Protecting investors  74 out of 183  14 out of 25 
   Enforcing contracts  94 out of 183  21 out of 25 
    Change from 2007 
World Economic Forum 
   Global Competitiveness Index 

96 out of 139  ‐5 (85 out of 134) 

    Institutions  120 out of 136  ‐12(108 out of 134) 
    Goods market efficiency  125 out of 136  ‐10(115 out of 134) 
    Infrastructure  93 out of 136  +9(102 out of 134) 
    Business sophistication  125 out of 136  ‐25(100 out of 134) 

 
           Source: World Bank (2011) and World Economic Forum (2010‐2011) 
 
 
According  to  indicators collected  in  the World Competitiveness Report  for 2010‐2011, Serbia holds 
the 96 P

th
P out of 139 places, relatively high in terms of primary health and education, and it scores low 

in terms of institutions, mainly related to corporate and state governance and business capabilities, 
it  is  better  in  infrastructure,  but  one  of  the  lowest  in  efficiency  of  goods markets.  Particularly 
worrisome  is  the  fact  that  it  has  deteriorated  in  all  these  indicators,  except  infrastructure,  since 
2007, despite the progress achieved before. 

In  terms of  the  transition process, Serbia gets high marks  in price  liberalization,  trade and  foreign 
exchange systems and in the small‐scale privatization, but it is clearly behind in terms of competition 
policy, non‐bank financial institutions and enterprise restructuring. 

 
Figure 2 

 

             Source: EBRD, Transition Report, 2009 
 



 13

1.2.4  EU Association  

Since  signing  the  Stabilization  and Association Agreement  (SAA) with  the  EU  in  2008,  Serbia  has 
begun unilaterally to implement an Interim Trade Agreement with the EU. The process of ratification 
of SAA  is underway and  it has already been ratified by numerous EU member States, as well as by 
the European Parliament. The European Commission  (EC) has given Serbian passport holders visa‐
free  access  to  the  Schengen  zone  as of  January 2010. Negotiations on membership  in  the World 
Trade Organization (WTO), which began in 2005, are at an advanced stage. 

An Interim Agreement binding all the Parties, namely the EU and its member States, on the one side, 
and the Republic of Serbia, on the other side, has entered  into force on 1 February 2010. SAAs are 
international treaties which are concluded with all countries of the Western Balkan having expressed 
the wish  to  accede  to  the  EU.  The  establishment  of  an Association with  the  EU  and  its member 
States constitutes the first step on the way to full membership of the candidate country. 

The Stabilization and Association Agreement, Title VII Approximation of  laws,  law enforcement and 
competition rules), Article 73 “Competition and other economic provisions  states the following: 

“1.  The  following  are  incompatible with  the proper  functioning of  this Agreement,  insofar  as 
they may affect trade between the Community and Serbia: 

i)  all  Agreements  between  undertakings,  decisions  by  associations  of  undertakings  and 
concerted  practices  between  undertakings  which  have  as  their  object  or  effect  the  prevention, 
restriction or distortion of competition; 

ii)  abuse  by  one  or  more  undertakings  of  a  dominant  position  in  the  territories  of  the 
Community or Serbia as a whole or in a substantial part thereof; …” 

 

The European Partnership of February 2008  sets out  the  short‐term priorities  (section: European 
standards, subsection: Competition) such as: 

• to  improve existing anti‐trust  legislation  in  line with  the SAA requirements and strengthen 
the  administrative  capacity  of  the  Competition  Commission  to  ensure  efficient  and 
independent enforcement of the rules in line with the European Union acquis. 

• to  improve  merger  control  procedures  in  order  to  strengthen  the  efficiency  of  the 
Competition Commission. 

The  European  Partnership  highlights  the  following  medium‐term  priorities  (section:  European 
standards, subsection: Competition): 

• to  implement  State  aid  legislation  and  ensure  that  the  authority  monitoring  state  aid 
functions effectively. 

 
 

2. THE LEGAL FRAMEWORK – THE LAW ON THE PROTECTION OF COMPETITION 

 
In 2005, Serbia replaced  the Antimonopoly Law  from 1996, PF

5
FP which never had gained any practical 

importance, by modern  rules contained  in  the  first Law on Protection of Competition PF

6
FP  ( hereafter 

                                                            
P

5
P Official Gazette of the Federal  Republic of Yugoslavia No. 29/96 

P

6
P Official Gazette of the Republic of Serbia No.79/05 
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referred to as the “FLPC”) and charged an Independent State body, the Commission for Protection of 
Competition (hereafter referred to as the “SCPC”), with their application and enforcement. The SCPC 
started its functions in May 2006.  This was the start of the Serbian competition law regime, in line 
with the Serbian Constitution of 2006 which  in  its Article 84 ensures each person enjoys the same 
legal  position  on  the market,  and  prohibits  any  unlawful  restriction  of  free  competition  that  is 
brought about by the creation or the abuse of a monopolistic or dominant position. 

Its basic provisions were modeled after Articles 101 and 102 of the Treaty on the Functioning of the 
European Union (TFEU). The FLPC also established a system of merger control and ensured the equal 
treatment  of  private  and  public  undertakings  through  a  provision  similar  to  Article  106  TFEU.  It 
created the SCPC as an independent and autonomous State body, entrusted with the application of 
Serbia's  competition  rules  and  responsible  only  to  the  National  Parliament.  However,  the  FLPC 
contained major shortcomings concerning its implementation. The main problems had been created 
by the legislator itself through the adoption of inadequate procedural rules. 

The FLPC did not vest the Commission with own powers to impose sanctions on undertakings which 
obstructed  its orders which hampered both  the  investigation of  suspected  infringements and  the 
execution of  final decisions.  It deprived  the  law  from  their deterrent effect, as  the  “Infringement 
procedure” before the misdemeanor judge proved to be an unsuitable means to compel compliance 
with the competition rules.   On the other hand, the FLPC had failed to provide the parties with all 
procedural guarantees which are required under the rule of law, in particular full rights of defense. 
These  issues were regulated by the General Administrative Act, which applied to procedural  issues 
unless  otherwise  determined  by  the  FLPC.  The  same  solution  is  applied  in  Serbia's  current 
competition law. Moreover, because the thresholds for merger notification were set a low level, the 
SCPC was overloaded with numerous requests for authorization which absorbed more than 80 per 
cent of  its working  capacity. PF

7
FP Hence,  the  capacity  to  investigate  cartels and abuses of dominance 

was rather limited.PF

8
FP 

In response to the various lacunae and limitations of the Competition Law of Serbia, the Parliament 
of Serbia adopted the new law on protection of competition that entered into force on 1 November 
2009 (hereafter referred to as the “LPC”). The LPC is aligned with the competition laws of the most 
advanced competition law regimes. It has seven chapters that bear the following headings: “General 
Provisions”  (chapter  I, Articles  1  to  8),  “Violations of  Competition”  (chapter  Ii, Articles  9  to  16)  , 
“Concentration of Undertakings”(chapter  III, Articles 17  to 19), ”Commission  for  the Protection of 
Competition” (Chapter IV, Articles 20 to 32), “Procedure before the Commission” (Chapter V, Articles 
33  to 70), “Judicial Review”  (Chapter VI, Articles 71  to 73) and “Transitional and Final Provisions” 
(Chapter VII, Articles 74 to 81). The reorganized legal text makes a clear distinction between rules of 
substance and rules of procedure. The former are contained in chapters I, II and III, while the latter 
are contained in chapter V, where they form a comprehensive system which distinguishes between 
general procedural provisions (Section 1, Articles 33 to 46) and specific provisions according to the 
different kinds of proceedings and decisions (sections 2 to 5, Articles 47 to 70). Contrary to the FLPC, 
Chapter IV of the new Law deals only with the position, the competences, the internal organization 
and the financing of the Commission, whereas the  latter’s various actions are defined  in Chapter V 
on procedure. 

                                                            
P

7
P See also Alexandr. Svetlicinii, “The New Serbian Law on the Protection of Competition”, in: Pravni zivot (Legal 
Life) No. 12 (Belgrade 2009), Tome IV, p. 567 ‐579 at 573 

P

8
P In 2008 the SCPC dealt with 137 merger cases, compared to only 10 cases of anticompetitive agreements and 
2 cases of abuse of a dominant position; see SCPC’s Report on its activities for 2008, February 2009, at p. 5‐31 
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The new legal framework has been completed during 2010 by the adoption of eight by‐Laws: 

 regulation  on  the  request  for  an  individual  exemption  from  the  prohibition  of 
anticompetitive agreements; 

 regulation on criteria for the definition of relevant markets; 

 regulation on the content and form of the notification of concentrations; 

 regulation  on  agreements  between  undertakings  operating  at  different  levels  of  the 
production or distribution chain (vertical agreements) which are exempted from prohibition; 

 regulation on agreements on specialization and research between undertakings operating at 
the same level of the production or distribution chain which are exempted from prohibition; 

 regulation on agreements on  research & development between undertakings operating at 
the same level of the production or distribution chain which are exempted from prohibition; 

 regulation on criteria  for setting  fines as a measure  for  the protection of competition and 
sanctions for procedural breaches, ways and terms for their payment and conditions  for the 
determination of relevant measures; 

 regulation on conditions for the relief from pecuniary fine as a measure for the protection of 
competition (leniency program – relief and reduction in the amount of payment). 

 

2.1 Scope, aims and coverage 
Pursuant to its Article 1,PF

9
FP the LPC  

“… shall regulate the protection of competition on the market of the Republic of Serbia with the goal 
of economic development and welfare of the society, and in particular to the benefit of consumers."  

It  is  noteworthy  that  the  new  law,  contrary  to  its  predecessor,  no  longer  intends  “to  provide 
identical  conditions  for  undertakings”.  Furthermore,  the  LPC  has  deleted  the  previous  aims  of 
“economic  efficiency”  and  “economic  welfare”.  These  notions  have  been  replaced  by  those  of 
“economic  development”  and  “welfare  of  the  society”,  which  are more  general,  allowing more 
flexibility  in  the  interpretation  of  the  Law,  in  particular  of  Article  3  point  4,  which  relates  to 
“activities of public interest”, and Article 11 which defines the requirements for an exemption from 
the prohibition of anticompetitive agreements. The benefit of consumers has been maintained as an 
important aim to be reached.  

With respect to the scope of application of the LPC, the Serbian legislator applies both the principle 
of  territoriality  and  the  effects  doctrine.  Entrepreneurial  acts,  such  as  cartel  agreements  or 
concentrations, which are at least partly performed within Serbia fall under the Serbian jurisdiction 
by  virtue  of  the  principle  of  territoriality.  The  same  is  true  for  anticompetitive  practices  by 
undertakings  located  in  the  Serbian  territory. Where  the  act  or  conduct  in  question  has  been 
initiated  outside  the  Serbian  territory,  it  is  nevertheless  caught  by  the  LPC  under  the  effects 
doctrine,  if  it affects or  could affect  competition on  the  Serbian market.  It  is, however, generally 
admitted that in such a case the effect on competition inside the national territory should be direct, 

                                                            
P

9
P All Articles cited in this report which do not contain any further reference are those of the LPC. 
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predictable and substantial. By adopting Article 2 of  the LPC,  the  legislator has  followed  the same 
line as the European Commission and most EU member States.PF

10
FP  

Article 3 on the personal scope of application of the LPC takes as its point of departure the concept 
of  “undertaking”  underlying  the  EU  competition  rules,PF

11
FP  explaining  this  concept  in  a  rather 

comprehensive manner.  

The definition given in Article 3 (1) embraces  

“...all  legal  and  natural  persons,  that  directly  or  indirectly,  permanently,  occasionally  or  ad  hoc, 
perform economic activities  in  trade of goods or  services,  regardless of  their  legal  status,  form of 
ownership, citizenship or state of origin (hereafter referred to as “undertakings”).”  

The provision covers the following entities: 

"1)  Domestic and foreign companies and entrepreneurs; 

2) State institutions, bodies of territorial autonomy and local self‐governments; 

3) Other natural and legal entities and associations (unions, trade associations, sports organizations, 
institutions, cooperative associations, holders of intellectual property rights and others); 

4) Public enterprises, companies, entrepreneurs and other undertakings entrusted with activities of 
public interest, or those which have been given a fiscal monopoly, by the act of the State authority in 
charge, except if through the application of this law they are prevented from performing activities of 
public interest or tasks assigned to them." 

The item confirms that natural or legal persons engaged in an economic activity of public interest or 
operating a fiscal monopoly remain subject to the LPC, unless it can be shown that the application of 
its provisions, in particular those prohibiting anticompetitive agreements and the abuse of dominant 
positions, would prevent such undertakings from performing their task. The Law here provides for a 
narrowly defined legal exception, which is modeled after Article 106 (2) TFEU. 

As  is common  in most of the  jurisdictions,  labor relations are excluded from application of the LPC 
(Article 4). 

Application  of  the  new  versus  of  the  old  law  always  raises  juridical  problems.   Article  74  of  LPC 
stipulates  that  all  cases  initiated under  the old  law  should be  completed under  the old  law,  and 
Article 78 also stipulates that the old law ceases to be applied when the new law enters into force. 

These principles need to be complemented by the application of two simple principles. 

The first  is that facts originated before the new  law was enacted and entered  into force should be 
analyzed and sanctioned under  the old  law,  facts originated after  the new  law should similarly be 
dealt with under the new  law. The most difficult cases refer to behavior that  is continuous  in time 
and  that  overlaps  both  laws.  In  this  case  it  is  necessary  to  distinguish  if  it  is  behavior  that  is 
reappraised  (there  is  an  implicit  revolving  decision  that  can  be  extended  or  terminated  at  each 

                                                            
P

10
P Note that the United Kingdom and Ireland do not recognize the effects doctrine. 

P

11
P In its judgement in case Höfner & Elser v. Macroton, [1991] ECR I‐1979 at paragraph 21 the European Court 

of  Justice  stated  that  “the notion of  “undertaking”  extends  to  any  entity  engaged  in  an  economic  activity, 
regardless of its legal status or the way in which it is financed.” This definition has been confirmed many times 
in recent years. 
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moment in time) or a decision that was taken at a given moment and its effects extend over the old 
and new law. The first should have the same treatment as above. In the second the old law applies. 
The second principle is that when in doubt the law that is more favorable to the undertaking applies.  

 

2.2 Anticompetitive agreements and practices 
 
Article 10 (1) defines 

”Anticompetitive  agreements”  as  “those  made  by  undertakings  with  the  object  or  effect  to 
significantly restrict, distort or prevent competition in the territory of the Republic of Serbia."  

The  basic  definition  is  the  same  as  in Article  101  (1)  TFEU.  It  is  important  to  underline  that  this 
provision establishes a clear distinction between “object” and “effect” of the agreement. The term 
“or” between both notions indicates that they constitute alternatives.  

Under EU  law,  this  finding has  important  consequences:  It means  that  the European Commission 
does  not  need  to  analyze  the  impact  that  the  agreement  under  scrutiny  has  or might  have  on 
competition  in  the relevant market,  if  its object  is  to restrict competition,  that  is  to say when  it  is 
capable  of  restricting  competition  by  its  nature. Most  of  the  so‐called  hardcore  restrictions,  i.e. 
offences  of  a  particularly  serious  nature,  such  as  price  fixing,  output  limitation  and market  and 
customer allocation are considered  to constitute anti‐competitive agreements by object under EU 
law. 

The  forms  that “anticompetitive agreement” can assume are  laid down  in Article 10  (2), as  in  the 
previous  law.  This  concept  covers  contracts  and  parts  of  contracts,  explicit  and  implicit  clauses, 
concerted  practices  and  even  decisions  by  associations  of  undertakings  having  as  their  object  or 
effect  to  appreciably  prevent,  restrict  or  distort  competition  on  the  territory  of  the  Republic  of 
Serbia. 

The  list of examples  in Article 10  (2) which had been  fully harmonized with  the wording of Article 
101 (1) TFEU, already by the previous Law, remains unchanged, too: 

• Fixing of purchase or sales prices;  
• Limiting or controlling of production, markets technical development or investment; 
• Discrimination of other trading parties, thereby placing them at a competitive disadvantage; 
• Tying of products which have no connection with each other; and 
• Fixing market shares or sources of supply.  

Pursuant  to  Article  10  (3)  such  “agreements”  are  prohibited  and  void,  unless  exempted  in  the 
context of the LPC.  

 

2.3 Exemptions 
 
The provisions on exemption  from  the prohibition of anticompetitive agreements have undergone 
an  important  simplification.  Chapter  II  contains  in  three  short  Articles  only  the  basic  rules.  The 
relevant  rules  on  procedure  have  been  transferred  to  Chapter  V  (Article  60).  The  material 
requirements  for exemption  remain  the  same as before. Article 11  repeats  the wording of Article 
101  (3)  TFEU.  To  be  exempted  an  anticompetitive  agreement must meet  two  positive  and  two 
negative conditions: First, it must contribute to improving the production or distribution of goods or 
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to  promoting  technical  or  economic  progress,  and  allow  consumers  a  fair  share  of  the  resulting 
benefit. Second,  it must neither  impose on  the undertakings concerned  restrictions which are not 
indispensable to the attainment of these objectives, nor afford such undertakings the possibility of 
eliminating competition in respect of an essential part of the products in question.  

The Law distinguishes between individual exemptions (Article 12) granted by decision of the SCPC on 
request submitted by parties to the anticompetitive agreement, which also bear the burden of proof 
for  the  fulfillment  of  the  exemption  criteria,  and  block  exemptions  for  certain  categories  of 
anticompetitive agreements, granted by decree of  the Government  (Article 13).PF

12
FP Contrary  to  the 

previous Law,  the LPC does not  list  the various  types of anticompetitive agreements being eligible 
for  block  exemption.  The  Block  Exemption  Decree  must  specify  the  kind  and  content  of  the 
agreement  concerned,  as  well  as  the  conditions  which  ensure  compliance  with  the  exemption 
criteria  laid  down  in Article  11.    The Government  has  already  adopted  several  block  exemptions 
prepared by the SCPC.  

In order to reduce the SCPC’s workload the  legislator has taken a supplementary step by excluding 
agreements  of  minor  importance  from  the  scope  of  Article  10,  considering  that  they  do  not 
significantly restrict, distort or prevent competition. Article 14 defines such agreements by market 
share thresholds which the parties must not exceed, and by a list of so‐called “hardcore restrictions” 
into which they must not enter. The market share thresholds are fixed: 

1) At 10 per cent in case of horizontal agreements; 

2) At 15 per cent in case of vertical agreements; 

3)  At  10  per  cent  in  case  of  a mixed  horizontal/vertical  agreements,  or  where  it  is  difficult  to 
determine the horizontal or vertical nature of the agreement; 

4) At  30 per  cent  in  case of  agreements with  similar  influence on  the market made by  different 
undertakings, provided that the individual market share of each of them does not exceed 5 per cent 
on each separate market, on which the effects of the agreement manifest themselves.PF

13
FP 

Agreements as defined above  remain prohibited  if  they  contain hard  core  restrictions. Horizontal 
agreements are  illegal  if  they have as  their object  to  fix prices,  to  limit production or  sales, or  to 
share supply markets. Vertical agreements must not contain clauses on resale price maintenance or 
market partitioning. 

The  drafting  of  Article  14,  which  is  modeled  after  the  de  minimis  Notice  of  the  European 
Commission PF

14
FP,  is subject to several criticisms  in  light of European  law. Firstly, the Notice of the EU 

Commission establishes as  its first condition a market share threshold of 5 per cent and as second 
condition a market share threshold of 30 per cent.  

                                                            
P

12
P The SCPC has already published the respective Regulation detailing the information required: Regulation on 

the Content of Request for Individual Exemption from Prohibition of Anticompetitive Agreements.  

P

13
P This is at odds with the jurisprudence of the European Court of Justice that states that individual agreements 

do not appreciably  restrict  competition  if  they  contribute  insignificantly  to  the  cumulative effect of parallel 

networks,  and  if,  moreover,  such  networks  do  not  foreclose  the  relevant  market  to  new  entrants  (See 
judgement  in  case  “Delimitis”,  [1991]  ECR  I‐935  at paragraphs  23  to 24).  See H.  Schoreter  (2010),  “A new 
competition policy for Serbia”, ACPC, mimeo, Belgrade. 

P

14
P  See Commission Notice on agreements of minor importance, which do not appreciably restrict competition 

under Article 81 (1) of the Treaty establishing the European Community, OJ 2001 No. C 368, p. 7 
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Secondly, the list of hard core restrictions of Article 14 remains incomplete with regard to horizontal 
agreements. Sharing sources of supply is as harmful as sharing markets, and the list should also have 
included boycott or other forms of collective discrimination, as well as tying of products that are not 
connected with each other by their nature or according to commercial usage. 

The  FLPC  required  notification  of  agreements  which  cannot  be  block  exempted.  The  LPC  has 
maintained the same procedure, which is not aligned with EU Regulation 1/2003. In the past, there 
have been a significant number of notifications that overburdened the scarce resources of the SCPC. 

The Government has already published regulations exempting specialization agreements PF

15
FP and R&D 

agreements.PF

16
FP The EU has  recently adopted a new  regulation on  specialization agreements PF

17
FP  that 

supersedes  the  2000  regulation. PF

18
FP  As  the  EU  regulation,  the  Serbian  counterpart  exempts 

agreements among firms with less than 20 per cent of combined market share if they do not contain 
any hard‐core restrictions. The new EU regulation on R&D PF

19
FP follows closely the 2000 regulation. PF

20
FP  In 

the new regulation, the European Commission has extended the scope of the R&D Block Exemption 
Regulation, which now not only covers R&D activities carried out jointly but also so‐called  'paid‐for 
research" agreements where one party  finances  the R&D activities carried out by  the other party, 
which are not included in the Serbian regulation. In addition, the new Regulation gives parties more 
scope to jointly exploit the R&D results. The Serbian regulation follows the 25 per cent limit for the 
combined market share and contains most of the prohibited clauses of the EU regulation. 

 

2.4 Abuse of Dominance  
 
The  LPC  has  introduced  a  different  definition  of  the  term  “dominant  position”  than  the  old  law, 
taking  the main elements of  the corresponding provision  in Paragraph 19  (2) of  the German “Law 
against Restrictions of Competition” (“Gesetz gegen Wettbewerbsbeschränkungen”)PF

21
FP. Article 15 (1) 

reads as follows: 

                                                            
P

15
P Regulation on agreements on specialization between undertakings conducting their operations on the same 

production or distribution level which are exempted from prohibition, pursuant to Article 13, paragraph 3, of 
the Law on Protection of Competition  (Official Gazette of  the Republic of Serbia, no. 51/09) and Article 42, 
paragraph  1,  of  the  Law  on  Government  (Official  Gazette  of  the  Republic  of  Serbia,  no.  55/05,  71/05  – 
correction, 101/07 and 65/08). 

P

16
P  Regulation  on  research  and  development  agreements  between  undertakings  operating  on  the  same 

production or distribution level which are exempted from prohibition, pursuant to Article 13, paragraph 3, of 
the Law on Protection of Competition  (Official Gazette of  the Republic of Serbia, no. 51/09) and Article 42, 
paragraph1,  of  the  Law  on  Government  (Official  Gazette  of  the  Republic  of  Serbia,  no.  55/05,  71/05, 
correction, 101/07 and 65/08). 

P

17
P http://ec.europa.eu/competition/antitrust/legislation/specialisation_ber_en.pdf. 

P

18
P Commission Regulation (EC) No 2658/2000 of 29 November 2000, OJ L 304, 5.12.2000, p. 3. 

P

19
P http://ec.europa.eu/competition/antitrust/legislation/research_development_ber_en.pdf. 

P

20
P Commission Regulation (EC) No 2659/2000 of 29 November 2000, OJ L 304, 5.12.2000, p. 7. 

P

21
P An English translation of the Act is available at 

http://www.bundeskartellamt.de/wEnglisch/download/pdf/GWB/110120_GWB_7_Novelle_E.pdf. 
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“A dominant position in a relevant market is deemed to be the position of an undertaking which has 
no  competitor, or  is not exposed  to  substantial  competition, or has a  substantially better market 
position  than  its  competitors  considering  its  market  share,  economic  and  financial  strength, 
possibilities  for access  to  supplies and distribution, as well as  legal and  factual barriers  to market 
entry by other undertakings”. 

The FLPC had defined the concept of market dominance in accordance with a formula regularly used 
by  the  European  Court  of  Justice. PF
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FP  The  new  text  no  longer  mentions  strength  of  potential 

competitors and countervailing power of buyers among the factors to be taken into account.  

The notion of “joint dominant position” has also been redefined by the legislator, which, here again, 
preferred  the  wording  of  Paragraph  19  (2)  of  the  German  Law  to  the  formula  developed  by 
European Court of Justice PF
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follows: 

“Two  or more  undertakings  shall  be  deemed  to  have  a  dominant  position  on  the market  if  no 
significant competition exists between them, and if their aggregate market share attains or exceeds 
50 per cent (collective dominance).” 

In  order  to  facilitate  the  application  of  the  above  provisions,  the  LPC  has  maintained  legal 
presumptions linked to market share thresholds as they were laid down in the previous Law, which 
insofar followed the example offered by Paragraph 19 (2) of the German Law against Restrictions of 
Competition. Pursuant to Article 15 (2) and (3) an undertaking which reaches a market share of 40 
per  cent  is deemed  to be  individually  in a dominant positionPF
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deemed to jointly hold a dominant position if they together reach a market share of 50 per cent. 

Article 16 prohibits and defines the abuse of a dominant position by using the same words as did the 
previous  Law.  The  text  of  this  provision  reiterates  Article  102  TFEU.  It  is  characterized  by  the 
combination of a general prohibition with a list of four examples which, with one exception (sharing 
of markets or sources of supply) correspond to those listed in Article 10(2).  

 

2.5 Mergers 
 
Modeled  after Article  3  (1)  EC Merger Regulation  (ECMR), Article  17  (1)  identifies  three  types of 
concentrations, namely  

                                                            
P
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P Article 16 (1) of the FLPC reads as follows: “An undertaking has a dominant position on a relevant market if it 

has  the  power  to  behave  independently  of  other  undertakings,  thus  being  in  a  position  to make  business 
decisions without taking into account business decisions of its competitors, purchasers or suppliers and/or of 
end users, their goods and/or services” For the definition of “dominant position” under EU law see judgement 
of the Court in the “Banana” case, United Brands v. Commission, [1978] ECR 207 at paragraph 65 

P
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P See  judgement in case “Kali und Salz”, France v. Commission, [1998] ECR I‐1375 at paragraph 221 

P
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P Article 17 (1) of the FLPC reads as follows: “Two or more  independent undertakings united on the basis of 

their  economic  relations  on  the  relevant  market  and  acting  jointly  as  a  single  undertaking  may  have  a 
dominant position (collective dominance)” 

P

25
P In the German law this share is 33.3%. 
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"1) Acquisitions and changes to the statute leading to a merger of undertakings, pursuant to the Law 
stipulating the position of commercial companies; 

2) Acquisition by one or several undertakings of direct or indirect control over one or several other 
undertakings, pursuant to Article 5 (2) of this Law; 

3)  Joint venture by  two or more undertakings aimed at setting up a new undertaking or acquiring 
joint control, as defined in  Article 5 (2) of this Law, over an existing undertaking, which performs its 
operations on a  on a long‐term basis with all functions of an independent undertaking." 

The decisive criteria for the appraisal of concentrations are contained in Article 19.  This provision is 
similar to Article 2 (2) and (3) ECMR. In paragraph 1, it establishes the principle that concentrations 
are  forbidden  if  they would  ‘significantly restrict, distort or prevent competition  in  the whole or a 
substantial part of the Republic of Serbia,’ particularly if it results in the creation or strengthening of 
a dominant position. 

The list of factors to be taken into account in the appraisal of a concentration (Article 19(2)) largely 
corresponds  to  a  comparable  enumeration  of  factors  in  Article  3  (1)  ECMR.  It  rightly  puts  the 
emphasis  on  the  structure  of  the  relevant market  (item  1), which  is mainly  determined  by  the 
market positions of the parties  involved  in the concentration (item 3), their economic and financial 
power (item 3) and their level of competitiveness (item 6). Potential competition (item2) may reduce 
the  value  of  the  abovementioned  factors,  particularly  in  the  absence  of  barriers  to  entry  on  the 
relevant market (item 5). However, the structure of the relevant market is also influenced by factors 
characterizing the vertical relations between the different economic  levels, such as the possibilities 
of  choice  existing  for  suppliers  and  users  (item  4). Dynamic  factors,  namely  demand  and  supply 
trends (item7), as well as trends  in technical and economic development (item 8) are also relevant 
from a medium‐term perspective. The  last  item, the  interests of consumers (9),  is more difficult to 
interpret. 

Article 18 exempts from the LPC merger control the following operations: (i) acquisition of shares by 
financial  institutions  (e.g. banks,  insurance companies) when  they are  regular operations acquired 
either  for  investment  or  negotiation  but  with  no  intention  of  controlling  the  undertaking,  (ii) 
acquisition of securities by mutual  funds  in the conduct of their regular activity,  (iii)  joint ventures 
that satisfy the conditions of the LPC, and (iv) bankruptcy procedures. These are usually exempted in 
a number of  jurisdictions. Thus, the LPC merger control extends to the usual domain of application 
as in the most advanced competition law regimes. 

 

2.6 Claims for Damages caused by Anticompetitive Practices 
 
The LPC establishes  in Serbia the possibility of private actions to obtain compensation for damages 
caused  by  anticompetitive  practices.  Article  73  contains  several  rules  with  regard  to  claims  for 
damages. In the first place, it states that infringements of competition may give rise to such claims, 
corresponding  to  the  case  law  of  the  Court  of  Justice  of  the  European  Union  relating  to 
infringements of Articles 101 and 102 TFEU. PF
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damages can only be instituted if the infringement of competition has been established by a decision 
of  the  SCPC.  Such  an  interpretation  would,  however,  be  contrary  to  the  direct  effect  of  the 
prohibitions  laid down  in Articles 10 and 16 and also to the case  law of the Court of Justice of the 

                                                            
P

26
P  See  Court  of  Justice,  Courage  v.  Crehan,  [2001]  ECR  I‐  6297  at  paragraphs  26  to  31; Manfredi  v.  Lloyd 

Adriatico Assicurazioni,  [2006] ECR I‐6619 at paragraphs 56 to 59 
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European Union referred to above. It would drastically limit the private enforcement of the Serbian 
competition rules. Third parties may give  information about a suspected  infringement to the SCPC 
with a view to initiate an investigation procedure, but the SCPC remains free to reject their request. 
Thirdly, Article 73 establishes that claims for damages must be made in a lawsuit before the court of 
jurisdiction  in  civil  procedure.  Such  attribution  of  competence  is  common  to  many  European 
countries. 

A claim for damages that have been caused by  infringements of the LPC, which are determined by 
the decision of the SCPC, can be made in a lawsuit before the court that has jurisdiction according to 
the rules of civil procedure. Article 73 of the LPC stipulates that the decision of the SCPC does not 
specify any damage occurred.   The damage suffered by the competition  law  infringement needs to 
be proved in the civil procedure.  

 

2.7 Unfair Competition  
 
Serbia has a  specific  law on advertising, and  the  law on consumer protection also  regulates some 
aspects  relative  to  unfair  business  practices.  However,  no  case  has  yet  been  prosecuted  and 
institutional capacity building will need to be implemented at the level of the Ministry of Trade and 
in the organizations that deal with consumer protection. (See more below).  

 

2.8 State Aid  
 
The National Parliament adopted the Law on the Control of State Aid (hereafter referred to as “the 
LCSA”) the same day as the LPC. The LCSA is applicable since 1 January 2010.PF
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law  perspective,  State  aid  should  be  subjected  to  tight  supervision  because  it  may  distort 
competition  and  thereby  hinder  the  optimal  allocation  of  economic  resources  in  a  country.  The 
provisions  on  State  aid  control,  laid  down  in  Articles  107  to  109  TFEU,  therefore  constitute  an 
important  part  of  the  EU  competition  rules,  and  have  been  incorporated  into  the  SAA  to  some 
extent.  Pursuant  to  these  criteria  any  State  aid  having  the  anticompetitive  effect  is  in  principle 
unlawful and hence  forbidden. However, State aid  is or may be exempted  from  the prohibition  if 
they  contribute  to  the  achievement  of  certain  economic,  social  or  cultural  aims  defined  in 
accordance with the abovementioned provisions of the Treaty. 

In compliance with the SAA criteria PF
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started  to  operate  in  March  2010,  entrusted  with  the  necessary  powers  to  enforce  the  said 
prohibition rule, to authorize State aid schemes and individual aid grants and to order the recovery 
of  State  aid  that has been unlawfully  granted.  It  also  stipulates  that  the Authority  shall  regularly 
publish  annual  reports on  the  survey  on  State  aid.  It  shall, moreover,  establish  a  comprehensive 
inventory of existing aid schemes and align such schemes  to  the methods used  in  the EU. After a 
joint evaluation of the eligibility of the various regions of Serbia  for the grant of State aid and the 
permitted maximum aid intensities a regional aid map shall be drawn up on the basis of the relevant 
EU guidelines. However, during the first five years after the entering into force of the SAA Serbia will 
be allowed to grant regional aids corresponding to the maximum standards of the EU. 

                                                            
P
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P  See Official Gazette of the Republic of Serbia, No. 51/2009 of 14.7. 2009 

P
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P See Article 73 of the SAA EU/Serbia, commented in Part IV of this paper 



 23

Pursuant  to Articles 6  to  10 of  the  LCSA,  the Commission  for  the Control of  State Aid  (hereafter 
referred  to  as  “the CCSA”),  is  composed of  five members nominated by  the Government on  the 
proposals  respectively  of  the Ministries  of  Finance,  of  Economic  and  Regional  Development,  of 
Infrastructure and of Environmental Protection and the SCPC. The representative of the Ministry of 
Finance shall be the Chairperson, and the representative of the SCPC the Deputy Chairperson of the 
Commission. The members of  the Commission must be citizens of  the Republic of Serbia, have at 
least a university degree and possess expert knowledge in the field of State aid, competition and/or 
EU legislation (Article 6).  

The  Law  creates  the  obligation  to  notify  any  new  State  aid  before  it  is  granted,  as well  as  any 
changes  to  a  notified  aid  after  its  notification  (Article  11).  The  principle  of  obligatory  prior 
notification covers both aid schemes and individual aids (Article 12). A notified aid cannot be granted 
before the Commission has decided on its compatibility with the Law (Article 15: “standstill clause”). 

The CSSA started to operate in March 2010 and holds regular monthly meetings. Its secretariat uses 
the  services  of  the Ministry  of  Finance.  Thus  far,  it  has  received  very  few  notifications,  as  the 
majority of the Public Administration Services are not yet aware of what types of support constitute 
State aid. The CSSA intends to organize seminars to further raise awareness on the provisions of the 
LCSA.  The Ministry of Economy is the main decision maker on State aid. 

 

3. THE CAPABILITIES OF THE COMPETITION AUTHORITY: RESOURCES AND CONSTRAINTS, 
AND RECORD ON ENFORCEMENT 

 

3.1 Institutional Framework and Operations of the SCPC  
 
The  SCPC was  established  as  an  independent  commission  for  the  protection  of  competition  and 
started operations  in 2006.  It  is entrusted only with enforcement of competition  law, and  it  is the 
sole institution in Serbia entrusted with the enforcement of the LPC. Rules on consumer protection, 
unfair competition and other related matters are enforced by other institutions. The SCPC is clearly 
understaffed.  It  has  been  flooded with merger  notifications  and with  applications  for  individual 
exemptions from the prohibition of anti‐competitive agreements, totaling about 130 cases per year. 
However, no merger has yet been effectively blocked and major remedies have not been imposed. PF
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The Commission has taken about 6 decisions per year on anticompetitive practices, but only in 2010 
a major decision was upheld by the courts. With the entry into force of the LPC, judicial control has 
been shifted to the newly established Administrative Court. As to the funding of the SCPC, there is a 
dangerous reliance on merger fees.  The financial sustainability of the SCPC's budget requires a new 
system of financing.   

 
3.1.1 Institutional Set‐up of the SCPC  

 
Pursuant  to Article 23, paragraph 2, of  the  LPC,  the National Assembly of  the Republic of  Serbia 
elects the President of the SCPC and the members of the SCPC's Council. The current President, Ms. 
Vesna Jankovic (a former judge) was elected in October of 2010. The President and the Council are 
                                                            
P
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the courts. The Commission has however retaken the same decision.  
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elected  by  the  Assembly,  upon  proposal  of  the  Committee  on  Trade,  from  at  least  2  lists  of 
candidates. The candidates are chosen from proposals in response to a public announcement of the 
Chair  of  the  Assembly  three  months  before  the  end  of  the  term  of  the  current  Council.  This 
procedure  constitutes a  substantial  change  from  the previous  law, under which Council members 
were proposed by professional and business associations. 

The president and the members of the Council have to be eminent economic and legal experts, with 
at  least  ten years of working experience, and  considerable achievements and practice  in  relevant 
areas,  in particular  in  the  field of  the protection of  competition  and  EU  legislation,  and with  the 
reputation of being objective and  impartial  (Article 23 paragraph 1). The  current members of  the 
Council  are:  Prof.  Vesna  Besarovic,  Ph.D.  (Professor  of  law),  Prof.  Sanja  Graic‐Stepanovic,  Ph.D. 
(Professor of International Law), Ms. Gordana Lukic (former staff of the Commission), and Mr. Ivan 
Ugrin (a former tax auditor). 

The term of office  is 5 years, and the members cannot be dismissed except  in case of faute grave. 
The  posts  of  the  President  and  of  two members  of  the  Council  are  full  time.  The  other  Council 
members serve on a part‐time basis, and  they can continue  to exercise academic or  training  jobs, 
but  cannot pursue  any other  remunerated  activity  and  cannot be members of bodies of political 
parties, nor promote  the program or views of political parties  in public  (Article 27). The  LPC also 
contains rules on conflicts of interest after the expiration of the term of office. 

According to the new LPC, the SCPC has now two organs, the Council of the Commission (hereafter 
“the  Council”)  and  the  “President  of  the  Commission”  (hereafter  “the  President”).  Pursuant  to 
Article  22  (1),  (2)  and  (3),  the  Council,  consisting  of  the  President  of  the  Commission  and  four 
Members, passes all decisions and acts on issues within the competence of the Commission, unless 
differently stipulated by the Law and the Statute. Indeed many of the previous competences of the 
Council have now been attributed to the President. The latter not only assumes the functions of the 
former President of  the Council by  representing  and  acting on behalf of  the Commission  (Article 
22(4)), and by presiding and managing the activities of the Council, signing decisions and other acts 
and ensuring their execution  (Article 25(4)). The President, moreover, has been endowed with the 
autonomous power to issue decisions and perform other duties in accordance with the Law and the 
Statute (Article 22 (4)).PF
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The new  tasks of  the President  comprise  in particular  the  final decision on  summary proceedings 
(Article  37)  and  a  series  of  decisions  in  procedural matters  (Article  38  (5)  and  (6)).  The  latter 
decisions must be taken in the form of resolutions. The present tasks of the President are: 

• initiation of the investigation procedure (Articles 35 and 62); 
• suspension or continuation of the procedure (Article 58 (5)); 
• acts of investigation, such as ordering dawn raids (Article 41 (3); 
• protection of information and sources of information (Article 45 (3)); 
• protection of communications between a party and its lawyer (Article 51 (3)); 
• interim measures  aimed  at  the  prevention  of  serious  and  irreparable  damage  to  parties 

(Article 56 (2)); 
• granting exemptions from the obligation to suspend the  implementation of concentrations 

until their approval (Article 64 (4)); 
• decision  on  notifications  relating  to  transactions which  do  not  constitute  concentrations 

(Article 65 (4)). 

                                                            
P
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Commission. 
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Besides  the abovementioned decisions, which mainly concern  the parties  to  the procedure and  in 
some  cases  third  persons,  the  President  performs  acts  relating  to  the  internal  sphere  of  the 
Commission.  The  most  important  are  the  appointment  of  an  “Authorized  Official”  of  the 
Commission’s Staff, who is charged with the execution of the investigation procedure in a given case 
Article 41  (2), and  the designation of  a  “Rapporteur”  from among  the Council Members, who,  in 
cooperation with  the official assigned  to  lead  the procedure,  shall prepare  the proposition of  the 
final decision and report to the Council on the reasons and all important facts and circumstances of 
the  case  (Article 25  (2)  and  (3).  The Authorized Official  is  vested with  important powers. He/she 
passes all resolutions for the provision of evidence (Article 38 (7)), except those on inspections and 
the provision of expert opinions, which are reserved to the President ((Article 41 (3)). 

Resolutions, whether passed by the President or the Authorized Official, can be subject to separate 
appeal, with  the sole exception of resolutions on the  initiation of a procedure  (Article 35  (3)). The 
President  decides  on  appeals  against  resolutions  passed  by  an  Authorized  Official, whereas  the 
Council decides on appeals against the resolution passed by the President. In both cases the appeal 
shall  not  postpone  the  execution  of  the  resolution  (Article  38  (8),  (9)  and  (10)).  Inversely, 
Commission decisions are final, and administrative disputes against them can be opened (Article 38 
(4)), which, however, has not the effect to suspend their execution (Article 71 (2)). All final decisions 
of the Commission can be subjected to judicial review (Article 71(1)). 

In  the  past,  it was  disputed  in  court who  had  the  power  to  issue  final  competition  decisions,  if 
unanimous  voting was necessary  and who had  to  sign  the decisions. The  LPC  is now  clear  about 
these matters. “The Council passes all decisions and acts on the issues within the competence of the 
Commission,  unless  it  is  stipulated  differently  by  the  Law  and  the  Statute,”  (Article  22(2)).  “The 
Council consists of the President of the Commission and four members,” (Article 22(3)). “The Council 
issues decisions based on the majority voting by all members,” (Article 25 (1)). “The President of the 
Commission presides and manages  the activities of  the Council, signs  the decisions and other acts 
and ensures their execution,” (Article 25(4)). 

The  Technical  Service  has  retained  its  previous  functions.  It  shall  perform  professional  activities 
within the competence of the Commission in accordance with the Law, the Statute and other acts of 
the  Commission  (Article  26  (1)).  Its  main  tasks  consist  in  the  execution  of  the  investigation 
procedure, which  includes the preparation of decisions of the Council and the President (Article 41 
(2)). The Technical Service is managed by a Secretary (Article 26 (3)), appointed by the Council.  For 
being eligible a candidate for that position must hold a degree in law or economics, with at least ten 
years of work experience  in a relevant field and knowledge of competition  issues. The Secretary  is 
expected to improve the work of the Technical Service and to fill the gap which in the past appeared 
to exist between the latter and the Council. 

The division of responsibilities between the Council, the final decision making body, on the one hand 
and  the  “Rapporteur”  and  the  “Authorized Official” which  are  the main  persons  responsible  for 
conducting the investigations on the other hand has the aim of shielding the investigation team from 
any  interference by the decision making body, ensuring a separation of  investigation and decision, 
which is widely recognized important to ensure the rule of law.  

Figure 3 shows an organizational chart of the SCPC. There are two operational divisions: mergers and 
anticompetitive practices, and  two advisory divisions: economics and  legal affairs. There  is also an 
international relations division and two supporting divisions: financial and human resources.   
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Figure 3 

Organizational chart of the SCPC 
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3.1.2 Functions of the SCPC  

The  functions  of  the  SCPC  can  be  divided  in  (i)  enforcing  the  competition  law,  (ii)  supervising 
markets,  (iii) counseling  the Government on competition rules,  (iv) advocacy, and  (v)  international 
cooperation, as specified in Article 21 of the LPC: 

(i) enforcing the competition law 
a. deciding on rights and obligations of undertakings (item 1), 
b. imposing administrative measures (item 2), 
c. enacting instructions and guidelines for the implementation of the Law (item5),  
d. keeping  the  records on notified  agreements, on undertakings holding  a dominant 

position on the market and on concentrations (item 12), 
e. organizing, performing  and  controlling  the  implementation of measures  taken  for 

the protection of competition (item 13), 
(ii) supervising markets 

a. monitoring and analyzing competition conditions  in particular markets and sectors 
(item6), 

(iii) counseling the Government on competition rules 
a. cooperating with  State  authorities,  as well  as  bodies  of  territorial  autonomy  and 

local self‐government for the implementation of the Law (item10), 
b. defining  rules  to be passed by  the National assembly  in  the  field of protection of 

competition (item 3), 
c. proposing regulations for the implementation of the Law to the Government, (item 

5), 
d. submitting opinions on draft rules and existing rules which affect competition on the 

market to the competent authorities (item7), 
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e. issuing opinions in view of implementation of rules in the field of competition (item 
8), 

(iv) advocacy 
a. performing activities of competition advocacy, with a view to raise awareness on the 

need for the protection of competition (item 11), 
(v) international cooperation 

a. establishing  international  cooperation  in  the  field  of  protection  of  competition  in 
order  to  fulfill  international  obligations  in  this  area,  and  gather  information  on 
protection of competition in other countries (item 9). 

 

3.1.3 The SCPC’s Investigatory Powers 

The SCPC’s general power  to  investigate comprises any action aimed at  the provision of evidence 
which  is necessary  for establishing a  true and complete reasoning of  the case under  investigation. 
Article 41(1) enumerates as examples: 
 

• taking of statements of parties and witnesses, 
• experts opinion, 
• collection of data, documents and other items, and 
• performing of inspections and temporary dispossessions.  

 
Regarding  the  specific  legal  instruments  to be used  for  the  investigation of  a  case, Article 41  (1) 
establishes that the parties to the procedure have to submit or provide for  inspection the relevant 
information in written, electronic or any other form. The Law does not say whether the undertaking 
concerned  can  itself  choose between  “submission” and  “provision  for  inspection” of  the  relevant 
documents  or  other  items.  Article  48  (4)  offers  this  choice  only  to  third  parties.  Inspections  in 
premises are considered as the more serious  intervention. They require a resolution  issued by the 
President  of  the  SCPC  (Article  41  (3), whereas  resolutions  for  the  submission  of  information  are 
passed by the Authorized Official conducting the procedure (Article 38 (7). 

Resolutions issued for the purpose of investigation may be addressed to the parties to the procedure 
(Article 44). In addition, requests for  information may also be addressed to third parties (Article 48 
(1) to (3)).  They contain the legally binding order to put forward the required evidence. Orders for 
providing  information  must  contain  the  name  and  address  of  the  party  concerned,  a  detailed 
description  of  the  requested  information,  the  deadline  for  acting  and  a  warning  about  the 
consequences if no, incomplete or false information is provided. Inspections carried out in premises 
are subject to very detailed rules  laid down  in Articles 52 to 55. However, these provisions do not 
explain how the respective resolutions should be formulated. 

Inspections are carried out by Authorized officials provided with official identifications in accordance 
with Article 42. Pursuant to Article 52 the inspectors have the following rights: 

1. "Enter and  search business premises, vehicles,  land and other premises at  the  seat of  the 
party  and  other  places where  the  party  or  third  party  perform  their  business  or  other 
activities; 

2. Inspect business and other documents, regardless of the manner in which these documents 
are stocked; 

3. Confiscate, photocopy or scan business documentation; 
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4. Seal all business premises and business documents for the time of the investigation; 

5. Take oral or written  statements  from  the  representative of  the party or  its employees, as 
well as documents on the facts which are the subject of the investigation; 

6. Perform other actions in accordance with the objective of the procedure." 

Documents and objects containing information that might be relevant for the assessment of a case 
can be  temporarily  confiscated until  all  relevant  information  from  these documents or objects  is 
established, or at the latest until the closure of the procedure (Article 55). 

 If there  is  justified concern of danger of disposal or altering evidence, an unannounced  inspection 
may be performed  (Article 53).  If  the owner or holder does not allow access  to  the premises  for 
inspection, forced entry can be made with the assistance of the police, where necessary (Article 54 
(2)).  

The  LPC  follows Regulation 1/2003  in giving  the Authority  the power  to  inspect private premises. 
Investigations in private apartments or facilities with identical, similar or affiliated purpose require a 
court  order,  if  the  owner  or  holder  of  the  premises  objects.  Such  order  shall  be  issued  by  the 
Administrative Court, deciding upon a written  request of  the President of  the SCPC  (Article 54  (3) 
and (4)). 

 

3.1.4 Procedural aspects of competition cases  

UInitiation of a formal procedure 
 
Any intervention of the SCPC in individual cases requires, as the first step, the initiation of a formal 
procedure. The Law draws a clear  line between procedures  initiated ex officio and  those  initiated 
and  conducted  upon  a  party’s  request.  The  first  category  comprises  investigations  of  possible 
infringements of the prohibition of anticompetitive agreements and the abuse of dominant positions 
(Article 35). The second category includes notifications of concentrations and requests for individual 
exemptions from the prohibition of anticompetitive agreements (Article 36). However, the character 
of  the procedure may change after  its  initiation. A procedure upon notification of a concentration 
shall be continued ex officio where the SCPC has reached the conclusion that the case needs to be 
examined in depth (article 62 (2). 

Contrary to EU law, PF

31
FP there seems to be, under the LPC, no procedures conducted upon the request 

of  complainants.  Third  persons  are  generally  not  considered  as  parties  to  the  procedure,  this 
qualification  being  reserved  to  undertakings which  have  notified  a  concentration  or  submitted  a 
request  for  individual exemption, or against which  the  investigation procedure  is  initiated  (Article 
33).  However,  the  LPC  stipulates  that  persons  having  taken  initiatives  for  the  investigation  of 
potential  infringements  by  providing  information  to  the  SCPC  or  otherwise  are  to    be  informed 
within 15 days about the outcome of their initiative (Article 35 (4)). They have, moreover, the right 
to be informed about the course of the procedure (Article 43 (3)). The same right is granted to other 
third parties, if they are able to prove their legally‐founded interest in monitoring the procedure.  

                                                            
P

31
P  Article 7 of Regulation (EC) No. 1/2003 of the Council of 16 December 2002 on the implementation of the 

rules on competition  laid down  in Articles 81 and 82 of  the Treaty, OJ 2003 No. L 1, p. 1,     procedures  for 
finding an infringement can be initiated upon a complaint or ex officio. 
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The procedure  is  initiated by resolution of the President of the SCPC. The conditions for taking this 
act and the requirements to be met by its content differ according to the character of the procedure. 
Concerning procedures upon the party’s request, the Law does not furnish any specification insofar. 
It is clear however that the procedure can be initiated only after the SCPC has accepted the request 
for an  individual exemption as being  complete  that  is  to  say when  it  contains all  the  information 
which  is  necessary  for  the  appraisal  of  the  case.  Only  after  a  formal  confirmation  of  the 
completeness of the respective request, the legal deadlines for the adoption of the final decision ‐ 60 
days (Article 60 (1)) ‐ start. Further details will be provided in implementing rules to be issued by the 
Government for exemptions from the prohibition of anticompetitive agreements (Article 12 (4)). 

The  conditions  for  the  initiation  of  procedures  ex  officio  are  described  in  a  rather  precise way. 
Pursuant to Article 35 (1), the investigation of anti‐competitive practices shall be initiated as soon as 
the SCPC learns that there are plausible indications for such infringements.  

Article 35 (2), moreover, determines the necessary content of the resolution by which an procedure 
ex officio  is  initiated. The text of the resolution must present a description of the activities or acts 
which might constitute the infringement, indicate the legal basis and the reasons for the initiation of 
a procedure, and contain an  invitation to all parties to provide the SCPC with data, documents and 
other  relevant  information  in  their possession.  It  shall be published  in  the Official Gazette of  the 
Republic of Serbia and on the website of the SCPC (Article 40 (1)). 

URights of Defense 

The right of undertakings to be heard before a decision affecting their legal or economic position is 
taken, and to use all available means of defense against accusations  is an essential element of the 
rule of  law, be  it before the judge or an administrative body, which meets the requirements of the 
rule of law. The LPC has considerably improved these rights, approximating them to the standards of 
EU competition law. 

The legitimate interests of parties involved in an ex officio procedure (Article 33 (1)) are protected in 
different manners during  the different phases of  the procedure. The  text of  the  resolution on  the 
initiation  of  a  procedure  is  normally  published  in  the  Official  Gazette  of  the  Republic  of  Serbia 
(Article 40 (1)) and thus accessible to all undertakings that may be concerned. Sending a copy of this 
text to those parties which are named  in the resolution  is not required by the LPC, but by general 
administrative law with which the CPC complies.  

Article 54 grants specific protection in the case of an inspection of premises. Paragraph 1 establishes 
that  the Authorized Official has  to show his/her  identification card  (Article 42) and  to present  the 
resolution passed by the President of the SCPC (Article 41 (3)) which orders the investigation in that 
premise. The party must be provided with the possibility to be present during the  inspection,  if so 
demanded, unless the purpose of the demand is to prolong or impede the procedure (Article 52 (2)). 
It can be assumed that the party may at such an occasion be accompanied or represented by its legal 
counsel, although the Law remains silent on this point.   Moreover, Paragraphs 3 and 4 establishes 
that  investigations  in apartments or private facilities require a court order. The owner or holder of 
the apartment or any other private premise is entitled to be present during the inspection in person 
or  by  representation,  along  with  two  adult  witnesses  (Paragraph  5).  The  latter's  presence  is 
obligatory, if an apartment is inspected and neither the owner or holder nor his/her representative 
are  present  (Paragraph  6).  Article  53  only  allows  carrying  out  unannounced  inspections  if  the 
destruction or altering of evidence must be feared. Such concern has to be  justified. However, the 
SCPC  insofar  enjoys  large  discretion.  Notice  that  under  EU  competition  law,  sudden  dawn  raids 
constitute the rule rather than the exception. 
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Pursuant to Article 43, parties have the right to be informed about the course of the procedure. For 
this purpose, they may  inspect the SCPC’s file and take copies. Internal documents such as records 
on voting and draft decisions, as well as records labeled as confidential and protected data may not 
be inspected or copied. The same principles govern the competition law of the EU.PF

32
FP  

The most important provision relating to the parties’ rights of defense is laid down in Article 38 (2): 

“Before passing a decision on infringement of competition the Commission shall notify the party of 
the relevant facts, evidence and other elements on which the decision would be based, and it shall 
invite the party to present its case within a given time limit.” 

The  document  to  be  notified  to  the  party  corresponds  to  the  statement  of  objections  under  EU 
competition  law, PF

33
FP  since  it  includes  relevant  facts and evidence on which  the Council will base  its 

decision. The party has  the opportunity  to put  forward  its arguments on  facts, evidence and  legal 
questions. As under EU Law, the party has to present its position in writing.  For the preparation of 
its defense, access to the case file  is of highest  importance. Unlike EU competition rules PF

34
FP, the LPC 

does not  give  the  parties  the  right  to  an oral hearing which  completes  the written  phase of  the 
procedure. However, the SCPC is entitled to organize such a hearing when appropriate in accordance 
with LPC. Under EU law, the decision has to be based only on facts, evidence and arguments which 
were mentioned  in the statement of objections or discussed during an oral hearing. The same rule 
seems to apply under the new Serbian Law. 

The  final  decision  shall  be  in written  form  (Article  38(6)).  The  delivery  of  letters,  containing  the 
decision, follows the general rules for administrative procedures (Article 39). Exceptionally, in case of 
repeated delivery, i.e. in the case of delivery in the form of a public statement, the contents of the 
letters shall be published on the Commission’s web site and shall be considered delivered after 15 
days from the date of publication, unless the Commission decides to extend that period. The party 
may not claim an inappropriate delivery if the letter is delivered to the address of the party’s seat as 
registered in the register of companies. The final decision shall be published in the Official Gazette of 
the Republic of Serbia and on the Commission’s web site,  (Article 40). 
 
UThird Parties rights 

Pursuant to Article 33 (2), third parties are not considered as parties to the procedure. Their function 
is limited to monitoring actions taken by the SCPC.  For that purpose third parties have been granted 
certain  information  rights.  Persons  having  taken  initiatives  for  the  investigation  of  potential 
infringements by providing  information to the SCPC or otherwise must be  informed within 15 days 
about the outcome of their initiative (Article 35 (4)). They, moreover, have the right to be informed 
about the course of the procedure (Article 43 (3)). The same right is granted to other third parties, if 
they can prove their legally founded interest in monitoring the procedure. This may be, in particular, 
the  case  of  undertakings  which  as  competitors,  suppliers  or  customers  of  the  parties  to  the 
procedure  are  victims  of  the  latter’s  illegal  acts  or  behavior  and  therefore  consider  a  claim  for 

                                                            
P
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P See Notice on the rules for access to the Commission file, OJ 2005 No. C 325, p. 7 

P

33
P See Article 27 (1) and (2) of Regulation (EC) No. 1/2003 (note 36) and Article 18 (1) of Regulation (EC) Nr. 

139/2004 (note 38) 

P
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P See Commission Regulation  (EC) No. 773/2004  relating  to  the conduct of proceedings by  the Commission 

pursuant  to Articles 81 and 82 of the Treaty, OJ 2004 No. L 123, p. 18, and Commission Regulation  (EC) Nr. 
802/2004 implementing Regulation (EC) No. 139/2004 on the control of concentrations between undertakings, 
OJ 2004 Nr. L 133, p. 1 
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damages (Article 73). The Council of the SCPC shall pass an act regulating in details what information 
to be supplied and the manner in which it is to be provided.  

The  identity  of  persons who  provided  information  that  led  to  the  inspection  of  premises  can  be 
protected based on Article 45. Upon the request of such person, the SCPC may order the protection 
of the source of the information or of particular information, if the interest of the person or a third 
party is justified and outweighs the public interest in a transparent procedure. The party requesting 
protection has to show that the unveiling of the said  information might cause substantial damage. 
The protected  information shall be barred from free access which  is usually granted under the Law 
on information of public importance.  

 

3.1.5 Merger notifications 

According to Article 61 of the LPC, a concentration must be notified to the Commission if: 

"1)  the  combined  aggregate  annual  turnover  of  all  undertakings  concerned made  on  the  global 
market  in  the  preceding  year  is  above  €100 million, with  the  condition  that  at  least  one  party 
involved in concentration on the market of Republic of Serbia generated an incomes exceeding €10 
million; 
2)  the  aggregate  annual  turnover  of  at  least  two  parties  involved  in  concentration made  on  the 
market of  the Republic of  Serbia  is higher  than €20 million  in  the preceding  year,  if  at  least  two 
parties involved in concentration have annual turnover of more than €1 million each in same period 
on the market of the Republic of Serbia." 
 

The thresholds for the notification follow insofar the recommendations of International Competition 
Network  as  they  are  based  only  on  turnover  value.  They  have  been  increased  compared  to  the 
notification  thresholds contained  in  the FLPC. The global market  threshold  increased  substantially 
from about €50  to €100 million, and  the domestic market  threshold  from €1  to €20 million. The 
previous thresholds were widely considered as too low.  

According to Article 63, a merger notification has to be filed within 15 days after: 

1) conclusion of agreement or contract; 

2) announcement of public invitation i.e. bid or closing of public bid; and 

3) acquisition of control. 

The  procedure  is  initiated  only  after  the  SCPC  has  found  that  the  notification  of  the  envisaged 
concentration is complete in the sense that it contains all the information which is necessary for the 
appraisal of the case.PF

35
FP Only after the formal confirmation of the completeness of the notification, 

the  legal deadlines  for  the adoption of  the  final decision – one month  (Article 65  (1))  ‐ start.   The 
term  of  one  month  of  phase  1  is  usually  insufficient  for  an  in‐depth  analysis  of  complex 
concentrations. Therefore, the LPC allows for a second phase that can be initiated by decision of the 
President of the Commission (Article 62). 

                                                            
P

35
P  SCPC has  already published  a Regulation on  the Content  and  Form of  the Notification of Concentration 

(Regulation published in Official Gazette of the Republic of Serbia, no. 89/2009 dated 2.11.2009). 
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The  type of  information  requested by  the  SCPC  involves:  (i)  a description of  the  transaction  that 
leads to the concentration: (ii) a description of the control of the parties to the concentration, (iii) a 
description of the relevant markets,PF

36
FP and the provision of market shares and  information relevant 

for the analysis of market structure, (iv) the identification of major suppliers and buyers, and (v) an 
assessment of the impact of the concentration, including likely efficiencies. 

The notification fee amounts to 2 million dinars (USD 25,000) for summary proceedings and 4 million 
dinars (USD 50,000) for Phase II proceedings. About 95 per cent of the notifications are  decided in 
summary proceedings. The notification fees are clearly among the highest merger notification fees 
paid in Europe, considering the income levels of Serbia. 

The  LPC previews  a possibility of  a  summary decision on  concentrations  (Article 37). Prior  to  the 
authorization of  the SCPC,  the concentration  is  suspended  (Article 64).  If a concentration  is made 
without approval, the LPC orders the de‐concentration (Article 67). 

Notified concentrations can be subject to final decisions of four kinds: 

• dismissal  of  the  case,  if  the  notification  thresholds  according  to  Article  61  are  not met 
(Article 65 (4));  

• approval  of  the  concentration,  if  the material  requirements  laid  down  in  Article  19  are 
fulfilled (Article 65 (3)); 

• prohibition  of  the  concentration,  if  the  above‐mentioned material  requirements  are  not 
fulfilled (Article 65 (3)); or 

• approval of the concentration upon the condition that the parties fulfill commitments which 
they have offered to the CPC in order to ensure compliance with the requirements laid down 
in Article 19 (Article 66). 

If within the timeframe of summary proceedings, the Commission estimates that the conditions for 
an approval of the concentration are not fulfilled it should notify the applicant. It might be the case 
that the SCPC has not enough information and the merger requires an in‐depth analysis or based on 
the  information  obtained  so  far,  the  SCPC  considers  that  the merger  should  be  blocked.  In  the 
practice of EU competition authorities, such notification of the facts, evidence and other elements 
takes the form of a statement of objections. 

A concentration may be  investigated ex‐officio, (i)  if the parties’ aggregate market shares attain or 
exceed 40 per cent of the relevant market in Serbia, or (ii) if there are well‐founded indications that 
the  concentration  would  not  fulfill  the  conditions  for  approval,  or  (iii)  if  it  was  not  approved 
according to the Law. This means, an  investigation ex‐officio can occur  in two situations: either the 
parties to the concentration have not notified the operation, or the investigation undertaken by the 
Commission within  phase  1  leads  to  evidence  that  the  conditions  for  an  approval might  not  be 
fulfilled.  In  fact,  this  is  the way  in which  the  LPC provides  for an  in‐depth  investigation  that may 
follow  the  first phase of  the merger analysis. The  final decision  in an  in‐depth  investigation must 

                                                            
P

36
P The Commission has already published a Regulation defining Relevant Markets (Regulation was published in 

Official Gazette  of  the  Republic  of  Serbia,  no.  89/2009  dated  2.11.2009).  It  is  interesting  that  the  present 
Regulation excludes reference to the SNIP test due to previous difficulties  in the Courts. The Regulation also 
omits  any  reference  to  potential  competition.  The  Regulation  would  benefit  if  the  SCPC  publishes  two 
templates  for  notification  of  concentrations:  one  for  simplified  notifications  and  another  for  regular 
notifications. These notifications should include a detailed questionnaire for the requesting parties to fill in. 
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then  be  taken  within  a  further  period  of  three  months  (Article  62  (4)).  If  a  decision  on  the 
concentration has not been reached within the periods respectively of one month or three months, 
the concentration is considered to be approved. 

The conditions leading to an investigation ex‐officio are compatible with the general reasoning of the 
law  that stipulates a  threshold of 40 per cent  for dominance. However,  it should be noted  that  in 
modern competition economics,  the market share  is not  the only  factor  to determine dominance. 
This is simply a triggering factor that seems reasonable in a country with the institutional capacity of 
Serbia.   

After  additional  information  is  provided  by  the  applicant  and  evidence  is  collected  by  the 
Commission, it should adopt a preliminary decision to be sent to the parties in order to allow them 
to exercise  their  right of defense. Only afterwards,  the SCPC  should  take  the  final decision. Some 
jurisdictions  fix  a  term  for  the  in‐depth  (or  second)  phase  that  varies  from  2  to  6 months.  The 
Serbian legislator chose an intermediate period of 3 months. For the calculation of the deadline, it is 
very  important  to  know whether  a  request  for  information  by  the  SCPC  or  the  formulation  of  a 
response  to  such  request by  the  applicant  stop  the  clock. Otherwise  the  applicant  can delay  the 
response and  thereby put  the Authority  in a difficult position,  since  the  concentration  is deemed 
approved (Article 65(2)), if the SCPC does not issue a decision within the stipulated timeframe. 

The  SCPC’s  obligation  to  inform  the  party  to  an  ex  officio  procedure  about  the  content  of  an 
envisaged negative decision, and to invite it to present its case, has been extended to a conditional 
approval  of  concentrations  (Article  66).  In  fact,  the  LPC  intends  to  avoid  the  prohibition  of 
concentrations although they do not meet the conditions for approval. The applicant, therefore,  is 
informed about  the  factual and  legal reasons preventing  the SCPC  from  taking a positive decision, 
and  is given  the opportunity  to propose commitments with a view of eliminating  the competition 
concerns  that  it  raises.  According  to  Article  66(1)  and  (2),  the  applicant  may  present  special 
conditions, currently known as remedies: 

“If the Commission estimates that conditions for approval of concentration are not fulfilled,  it shall 
notify  the  applicant  on  important  facts,  evidence  and  other  elements which  the  decision will  be 
based  on  and will  invite  the  party  involved  to  present  its  case within  the  given  timeframe.  The 
applicant may suggest special conditions that it is willing to accept so that concentration could meet 
the requirements for approval.”  
 
If the SCPC considers that the proposed remedies would solve the competition concerns posed by 
the concentration, it will approve the concentration upon the condition that the applicant fulfills the 
commitments, and it will monitor the implementation thereof. 

 

3.1.6 Overview of the SCPC activities  

Table 3 shows the number of merger cases that the SCPC handled in the period of 2007 to 2010. On 
average, the SCPC handled about 110 cases per year. There was a peak of 133 of decisions taken in 
2008 when a  substantial number of privatizations  took place  (40  to 45  cases). About  seventy per 
cent of  the cases  involved  foreign companies.  It  is expected  that a  lower number of cases will be 
notified  under  the  LPC  that  took  effect  in  November  2010,  since  it  increased  significantly  the 
notification  thresholds.  However,  the  thresholds  are  still  considered  rather  low  by  international 
standards. 
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Table 3 
SCPC caseload: mergers and acquisitions 

 
Number of Mergers and Enterprise Associations

2007 2008 2009 2010

Mergers
   Cases opened 125 137 105 70
   Decisions taken 105 133 101 65

Associations and Joint Ventures
   Cases opened 0 0 0 0
   Decisions taken 0 0 0 0  

     Source: SCPC 
 
 
In the period from 2007 to 2009, the SCPC decided on average 14 cases per year which dealt with 
anticompetitive practices. 4 out of  these 14 cases dealt with  the abuse of dominance, 3 of  the 14 
cases were  decisions  on  cartels  and  the  remaining  cases were  individual  exemptions.  The  large 
number of  individual  exemptions was due  to  the obligation  to notify potentially  anti‐competitive 
agreements under the previous law. Taking into consideration the number of professional staff, the 
SCPC has handled a substantial number of cases.  

Table 4 
Number of cases on Anticompetitive Practices 

  2007 2008 2009  2010
 

Abuse of Dominance Cases         
   Cases opened  7 3 2  0
   Decisions taken  7 3 2  0
   Transferred to next year  0 0 0   

 
Cartels and coordinated practices         
   Cases opened  2 4 10  0
   Decisions taken  2 3 5  4
   Transferred to next year  0 1 5   

 
Individual Exemptions         
   Cases opened  4 16 5  n/a
   Decisions taken  4 10 5  n/a
   Transferred to next year  0 6 0  n/a

 
   Total         
   Cases opened  13 23 17  0
   Decisions taken  13 16 12  4
   Transferred to next year  0 7 5  n/a

           Source: SCPC 
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In 2009,  the  SCPC  started  to undertake market  studies.  In 2009,  it  concluded  a  study of  the  LPG 
market and started a study of the oil and oil derivatives market which is still ongoing. 

 

3.1.7 Sanctions and Remedies  

Under  the  LPC,  the  SCPC  has  the  power  to  impose  sanctions,  which  constitute  administrative 
measures within the meaning of Article 21, item 2, and Article 59. The LPC has followed the example 
of the EU also insofar as it differentiates between these two kinds of sanctions. The basic regulations 
implementing Articles 101 and 102 TFEU provide for fines PF

37
FP and periodical penalty payments.PF

38
FP The 

LPC  adopts  the  same  approach  in  Articles  68  and  70.  The  two  forms  of  sanctions  need  to  be 
distinguished  because  they  have  different  aims.  The  immediate  object  of  a  fine  is  to  punish 
undertakings for infringements committed in the past and to prevent any recurrence. Furthermore, 
fines shall also deter other undertakings from  infringing the  law.PF

39
FP Periodical penalty payments are 

administrative means to bring an infringement to an end, and to force undertakings to comply with 
their  legal obligations  in  the  future.PF

40
FP Both sanctions could  therefore be  imposed  for one and  the 

same infringement without violating the general principle of ne bis in idem.  

However,  the  LPC unlike  EU  law  separates  the  fields of  application of  the  aforesaid  two  kinds of 
sanctions.PF

41
FP Under  the EU  competition  rules, both  fines and periodical penalty payments may be 

used  against  the  violation  of  substantive  rules,  as  well  as  for  non‐compliance  with  the  parties’ 
procedural obligations. Article 68 of the LCP reserves the use of fines to cases where the substantive 
rules have been violated, whereas Article 70 allows the imposition of periodic penalty payments only 
for breaches of procedural rules.   

                                                            
P

37
P See Article 23 of Regulation (EC) No. 1/2003 and Article 14) of Regulation (EC) No. 139/2004 (note 36). 

P

38
P See Article 24(1) of Regulation (EC) No. 1/2003 and Article 15 (1) of Regulation (EC) No. 139/2004. 

P

39
P See judgments of the European Court of justice in case Boehringer Mannheim v. Commission, [1970] ECR769 

at  paragraph  53  ,  and  in  case  “Pioneer,”  Music  Diffusion  Française  v:  Commission;  [1983]  ECR  1825  at 
paragraphs 101 to 110. 

P

40
P  See  case COMP/37.792  “Microsoft”, decided by  the European Commission on 10 November 2005, Press 

Release IP/ o6/ 979 and MEMO/06/277, both of 12 July 2006. 

P

41
P This is a point made by Schroter, op. cit., page 43. 
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USanctions for infringements of substantive rules 

Article 68 (1) establishes the main elements of the “punitive sanction” imposed as a measure for the 
protection  of  competition.  A  fine  up  to  10  per  cent  of  the  total  annual  turnover, PF

42
FP  calculated 

pursuant to Article 7, shall be imposed on an undertaking, if it: 

1. Abuses its dominant position on the relevant market pursuant to Article 16 of the Law; 

2. Concludes or  implements a anticompetitive agreement  falling within  the scope of Article 
10, but which was not exempted under Article 60 of the Law; 

3. Does not perform or execute measures  for  removal of  a  competition  infringement or  a 
measure of de‐concentration, pursuant to Articles 59 and 67 of the Law; 

4. Implements a  concentration despite  the order of  suspension  laid down  in Article 64, or 
which was not approved pursuant to Article 65. 

Compared  to  the  corresponding  provisions  in  EU  competition  law, PF

43
FP  the  above  list  has  certain 

shortcomings.  Item  2  should  also  contain  a  reference  to  the  block  exemption  regulations  issued 
according to Article 13 of the LPC.  

Procedural penalties have been provided for non‐compliance with interim measures (Article 56) and 
for  failure  to  notify  a  concentration  (Article  61).    In  case  of  non‐compliance with  the  remedies 
offered  for  a  conditional  approval  of  a  concentration  (Article  66),  the  SCPC  can  impose  a  de‐
concentration according to Article 67. In case of non‐compliance, a fine can be imposed by virtue of 
Article 68.  (1), point 3. Article 68  (2)  fixes  a  time  frame of  three months up  to one  year  for  the 
payment of the fine. 

The power to  impose sanctions represents a major change with respect to the situation under the 
FLPC.  In  fact, under Article 70 of  the  FLPC,  the  SCPC did not have  the power  to  impose  fines on 
undertakings, but was limited to “submit to relevant infringement authority the request for initiation 
of infringement procedure against undertakings performing acts relating to prevention, restriction or 
distortion of competition."   Another  important change consists  in the fact that under the FLPC, the 
minimum fine was set at 1 per cent of an undertaking's turnover and the maximum at 10 per cent. 
Therefore, it was not possible to impose any fines lower than 1 per cent of the offender's turnover, 
which can be  significant  in  the case of  large enterprises, and may have  led  the authorities  to  just 
dismiss  the  case.  These  changes  in  the  LPC  are  welcomed  and  decisive  for  improving  the 
enforcement of the law and clearly approximate the Serbian law with the EU law.  

Article 68 (3) is extremely important since it establishes the time limit for the payment of the fine:  

"Measures  for  the  protection  of  competition  cannot  be  issued  nor  [fines]  collected  after  the 
expiration  of  the  period  of  three  years  from  the  day  of  action  performed  or  failure  to  fulfill 

                                                            
P

42
P The LPC does not specify  if  it  is national or global turnover. However,  the most common  interpretation  is 

that it is the turnover on operations realized in the Serbian market. First, Article 7 specifies that the turnover is 
calculated before taxes, a concept that can only be applied, in the case of foreign companies, to transactions 
taken place within the Serbian territory. Second, when the  law refers to global and Serbian turnovers  in the 
thresholds for merger notification, it makes explicit that distinction. 

P

43
P See Article 23 (2) of Regulation (EC) No. 1/2003  (note 38) and Article 14(2) of Regulation (EC) No. 139/2004 

(note 36) 
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obligation,  i.e.  from  the  last  day  of  time  period  on  which  action  was  taken  as  referred  to  in 
paragraph 1 of this Article." 

The  time runs respectively  from the  last day of the  infringement, and  from  the date on which the 
decision was received by the party. Under EU competition law, PF

44
FP the limitation period is three years 

for infringements of procedural provisions, and five years for the violation of substantive rules. Fines 
and periodical payments cannot be collected upon the expiry of a uniform period of five years from 
the date of receipt of the decision fixing the amount to be paid. The Serbian time period  is rather 
short, when compared with EU competition law and other advanced competition law regimes. This 
is particularly serious  in a country with  limited experience  in competition  law enforcement, where 
investigations and the collection of information are still quite difficult. 

The Government of Serbia has already published a regulation, PF

45
FP setting the method for determining 

fines,  their payment and other sanctions. According  to Article 3 of  the regulation,  there are seven 
criteria  for  determining  the  amount  of  a  fine:  (i)  the  infringement was  committed  knowingly  its 
impact  on  competition,  (ii)  the  impact  and  the  duration  of  the  infringement,  (iii)  repetition,  (iv) 
enticement  of  other  undertakings,  and  three  other  criteria  relative  to  the  termination  of  the 
practice,  its effects prior to the opening of the  investigation, and the  level of cooperation with the 
authorities.    These  criteria  can,  however,  still  be  refined/improved.  The  way  in  which  the  EC 
determines the level of fines in competition cases may provide some guidance in this respect. 

The method used by the EC to establish the fine follows two phases: PF

46
FP 

First Phase: 

In the first phase, the EC determines a basic amount of the fine which will be related to a proportion 
of  the  value  of  sales,  depending  on  the  degree  of  gravity  of  the  infringement, multiplied  by  the 
number of years of infringement. 

It multiplies  the value of  the  sales of  the undertaking  to which  the  infringement pertains  (S) by a 
certain percentage  (t) depending on  the gravity of  the  infringement and by  the number of years‐ 
duration (n) of the infringement: tnS. 

How is t determined? Based on a sliding scale, with a maximum amount of 30 per cent of the value 
of the sales, using the following principle: “the Commission will have regard to a number of factors, 
such  as  the  nature  of  the  infringement,  the  combined  market  share  of  all  the  undertakings 
concerned, the geographic scope of the infringement and whether or not the infringement has been 
implemented.” 

Horizontal price‐fixing, market‐sharing and output‐limitation agreements, which are usually secret, 
are, by their very nature, among the most harmful restrictions of competition. As a matter of policy, 
they will be heavily fined. Therefore, the proportion of the value of sales taken into account for such 

                                                            
P

44
P See Articles 25 and 26 of Regulation (EC) N0. 1/2003 and Regulation (EEC) No. 2988/74 on Limitation Periods 

in Transport and Competition Law of the European Economic Community, OJ 1974 No. L 319, p. 1 

P

45
P  Regulation  on  criteria  for  setting  the  amount    payable  on  the  basis  of  a  measure  for  protection  of 

competition  and    sanctions  for procedural breaches,  form  and  terms  for payment  thereof  and method  for 
determination of respective measures, Official Gazette of Republic of Serbia, no. 50/2010. 

P

46
P See Guidelines on the method of setting fines imposed pursuant to Article 23(2)(a) of Regulation 

No 1/2003, available at http://eur‐
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2006:210:0002:0005:EN:PDF 
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infringements will generally be set at the higher end of the scale. Thus, hard‐core cartels have the 
highest proportion, t. 

Plus, a specific amount to deter violations of the law ( ): “In addition, irrespective of the duration 
of  the  undertaking's  participation  in  the  infringement,  the  Commission will  include  in  the  basic 
amount a sum of between 15 per cent and 25 per cent of the value of sales as defined in Section A 
above in order to deter undertakings from even entering into horizontal price‐fixing, market‐sharing 
and output limitation agreements. The Commission may also apply such an additional amount in the 
case of other infringements.” 

Second Phase: 

In the second phase, the EC adjusts the basic amount of the fine  in order to reflect aggravating of 
mitigating factors, such as: 

(a) the infringement constitutes a repetition of offences (aggravating factor): “the basic amount 
will be increased by up to 100 per cent for each such infringement established” 

(b) cooperation in investigations (mitigating factor); 
(c) the offender is the leader or instigator of the violation (aggravating factor); 
(d) the offender terminated practice when Commission intervened (mitigation factor); or 
(e) the participation in the infringement was limited (mitigating factor). 

Finally, the Commission may also take into consideration the offender's “ability to pay”. 

Another  important  factor  that  should  be  taken  into  account  when  setting  a  fine  regards  the 
institutional  development  of  the  country  and  the  level  of  knowledge  of  the  competition  law  by 
Serbian undertakings. It may be advisable to have a sliding increasing scale over a transition period. 

ULeniency 

Article 69 provides for a lenient treatment which the SCPC may accord to parties to anticompetitive 
agreements in order to reward them for their cooperation in the investigation of the case. Pursuant 
to  Paragraph  1,  the  party  that was  the  first  to  reveal  the  existence  of  such  an  agreement  or  to 
provide evidence which enabled   the SCPC to   pass a decision finding an  infringement of Article 10 
(1), is to be relieved of punitive sanctions, that means from the imposition of fines under Article 68 
(1),  item 2. Relief  is granted upon the condition that at the moment of submission of evidence the 
SCPC did not have information about the existence of the anticompetitive agreement, or that it had 
only  information  without  sufficient  evidence  to  issue  a  resolution  initiating  the  procedure 
(Paragraph 2). 

Parties to an anticompetitive agreement which do not meet the conditions for relief from punitive 
sanctions may pursuant  to Paragraph 3 benefit  from a  reduction of  the amount of  the  fine which 
otherwise would have been  imposed,  if  in  the course of  the procedure  they provide evidence not 
available until  that moment, which  allows  the  SCPC  to  close  the procedure or  to pass  a decision 
finding an infringement of Article 10 (1).  Initiators of the anticompetitive agreement do not benefit 
from leniency. The Government shall determine in more detail the conditions for the application of 
Article 69, which to a large extent reflects the practice of the European Commission.PF
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leniency  has  proven  as  being  an  extremely  efficient  means  to  enforce  the  prohibition  of 
anticompetitive  agreements,  in  particular  against  secrete  price,  quota  and  market  partitioning 
cartels. 

                                                            
P
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The Government of  Serbia has  already published  a  regulation  covering  the  leniency procedure.PF

48
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According  to  this  regulation,  only  first  leniency  applicant  benefits  from  full  immunity  from  fines 
provided that the investigation has not yet started and the applicant stops the violation immediately 
and fully cooperates with the authorities. The limitation of the leniency to only the first applicant is a 
very powerful  instrument  to destabilize  cartels, although  it may prevent other undertakings  from 
providing other crucial evidence. 

USanctions for breaches of procedural rules 

The FLPC (in  its Article 72) had foreseen the possibility to fine undertakings and their managers for 
non‐compliance with notification and information obligations. The LPC has abandoned this provision 
and has  instead created  the “penalty  for procedural breaches”. Pursuant  to Article 70, an amount 
between 500 and 5000 Euros can be imposed for each day that an undertaking does not comply with 
a  procedural  order  of  the  SCPC  or  an  order  according  to Article  57.  The  SCPC may  impose  such 
penalties if the undertaking concerned 

1. does not fulfill a request to deliver or provide information, or delivers or provides incorrect, 
incomplete or false information under Articles 44 and 48 of the Law; 

2. does not act pursuant to an interim measure issued under Article 56 of the Law; 

3. does  not  notify  a  concentration within  the  time  frame  stipulated  in Article  63  (1)  of  the 
Law." 

The  above  wording  gives  the  impression  that  the  legislator  had  still  in  view  to  punish  the 
undertakings  for  prior  non‐compliance  with  the  said  procedural  obligations.  The  text  does  not 
express in clear words that the undertakings are compelled to future acting, but this follows from its 
introductive words which  indicate that  the amounts referred to  in the provision are  fixed per day. 
Article 70,  thus, establishes periodical penalty payments. At  first sight,  it may appear strange  that 
acts  impeding the  inspection of premises according to Article 52 are not mentioned as such  in the 
list of  items. However,  the non‐compliance with  the obligations  to present  the  relevant business 
documentation to the Authorized Official and to give oral or written statements seems to be covered 
by  item 1. Physical obstruction  to  the  inspection  can be broken by  the police while  assisting  the 
inspectors in carrying out their task and the breach of seals can be pursued under criminal law. 

The procedure for the imposition and the collection of penalties according to Article 70 is structured 
as  follows:  Firstly,  the  SCPC  fixes  by  decision  the  amount  of  the  penalty  for  each  day  of  non‐
compliance with  the undertaking’s procedural obligation. Only when  the breach of  the  respective 
procedural rule has ended, the SCPC can state the definitive amount to be collected. This again has 
to be done by decision, which, pursuant  to Article 70  (3)),  also determines  a  time  frame  for  the 
payment between one and  three months  from  the  receipt of  the decision. Unlike EU competition 
law,  the  LPC does not provide  for  the possibility of  fixing  the definitive amount of  the periodical 
penalty  at  a  figure  lower  than  that  which  would  arise  under  the  original  decision.    However, 
pursuant  to  Article  70  (2),  the  sum  of  the  daily  penalties may  not  exceed  10  per  cent  of  the 
undertaking’s  annual  turnover  as  defined  in  Article  70.  In  Article  70  (4)  the  Law  has  barred  the 
imposition of penalties upon  the expiry of  a period of one  year  from  the date of  the procedural 
order  in question. This makes sense. The same cannot be said of the one year  limitation period for 
the collection of the penalties, which is much too short. 

Common rules on fines and periodical penalty payments 
                                                            
P
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competition, Official Gazette of the Republic of Serbia, no.50/2010. 
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Articles  68  and  70  are  complemented  by  Article  57 which,  on  the  one  hand,  establishes  certain 
principles  and,  on  the  other  hand,  contains  a  series  of  “technical  provisions”  to  be  taken  into 
account by the SCPC when it decides on the imposition and the enforcement of fines and periodical 
penalty payments.  In determining  the amount of  the  sanction,  the  intention or negligence of  the 
undertaking,  the  gravity  of  the  infringement  and  its  effects  on  the  relevant  markets  and  on 
consumers, as well as the established duration of the  infringement must be considered (Paragraph 
2). The aforementioned appraisal criteria reflect the general principle of proportionality, which also 
governs the measures for the removal of infringements, dealt with in Article 59.  

Fines and periodical penalties have to be paid to the budget of the Republic of Serbia (Paragraph 3) 
and will respectively be partly or totally reimbursed, if the amount of payment is decreased  or  the 
decision on which  it was based    is  revoked  (Paragraph 4). However,  interest  rates and other cost 
shall  be  reimbursed  from  the  funds  of  the  SCPC  (Paragraph  5).  In  case  of measures  determined 
against associations of undertakings, all members are  jointly and severally  liable and may  jointly or 
individually make payments,  if  the  association  is unable  to pay,  for  instance because  it does not 
possess its own funds (Paragraph 6). Similar, but more detailed rules exist in EU competition law.PF
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necessary, payments will be enforced by  the  tax authorities  (Paragraph 7).The Government  issued 
implementing rules containing criteria for determining the amount of fines and periodical penalties, 
the manner  in which they are to be  imposed, and the time frame for their payment (Paragraph 8). 
Insofar the experience of the European Commission PF

50
FP could offer some guidance. 

Behavioral and structural measures 

According to Article 59(1), the SCPC may issue behavioral measures: 

“Commission may  issue measures  aimed  at  removal of established  competition  infringement,  i.e. 
prevention of possibility for creation of the same or similar infringement, by giving order for taking 
of certain actions or banning of certain behavior.” 

However, the LPC gives the SCPC a more powerful instrument, aligning the powers of the CPC with 
the European Commission powers PF
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FP and only with the more advanced EU Competition Authorities PF
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which is the power to impose structural measures: 

“If a significant danger of repeating the same or similar  infringement to competition  is determined 
as  a  result  of  the  structure  of  the  undertaking,  Commission  can  order  a measure  to  change  the 
structure of undertaking with goal  to eliminate  that danger  i.e.  to  re‐establish  the  structure as  it 
existed before the infringement was established.”(Article 59(3)) 

                                                            
P
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Regulation (EC) No. 1/2003 

P
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[undertakings] any behavioural or structural remedies which are proportionate to the infringement committed 
and necessary to bring the infringement effectively to an end. Structural remedies can only be imposed either 
where  there  is no equally effective behavioural  remedy or where any equally effective behavioural  remedy 
would be more burdensome for the undertaking concerned than the structural remedy. If the Commission has 
a legitimate interest in doing so, it may also find that an infringement has been committed in the past.” 

P
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“Structural measure may  require  divestiture of  the  structure  of undertaking, particularly  through 
sell‐off of its parts or property to other parties that are not connected to that undertaking.” (Article 
59(4)) 

The  LPC  follows  the  above  jurisdictions  in  specifying  a  rule of proportionality  for  imposing  these 
measures  to  re‐establish competition  in  the markets, and  that structural measures should only be 
used as a  last  resort,  if  there are no behavioral  rules available and  the gravity of  the  situation  so 
requires.    

 

3.1.8 Criminalization of Anticompetitive Practices 

The  Serbian  Criminal  Code  contains  an  Article  criminalizing  abuses  of  monopolistic  positions. 
According to its Article 232: 

“Any  person  in  an  enterprise  or  in  any  other  company  with  a  capacity  of  legal  entity    or  an 
entrepreneur  responsible  for  abusing  its monopolistic  or  dominant  position  in  the market  or  by 
conclusion of a monopolistic agreement which causes   distortion  in a market or creates conditions 
resulting in a beneficial position for such entity in comparison to other parties, in the acquisition of 
material  assets    for  the  relevant entity or  for  another entity, or  causing harmful effects  to other 
companies,  consumers or users of  services,  shall be punished by being  imprisoned  for  the period 
from 6 month up to 5 years and fined.” 

Contrasting with most of the EU national competition law regimes, the present law punishes abuses 
of dominance, but not hard core cartels or bid‐rigging. This  is a result of  the wave of competition 
laws  in transition economies, which after the socialist state regimes considered monopolies as the 
worst  type of market arrangement  that could harm  the economy.   However,  the  interpretation of 
the  above  article  can  be  extended  to  hard  core  cartels,  if  the  agreement  among  enterprises  is 
considered a “monopolistic agreement” that causes “harmful effects to other companies, consumers 
or users of services”. So far, there is no case law regarding this interpretation. In particular, the term 
“acquisition of material assets” which is the literal translation of the equivalent “obtaining profits” is 
contrary to the concept of a market economy.  

The enforcement of this law is carried out by the Office of the Public Prosecutor, and generally only 
after  the Courts have confirmed a decision of  the Commission  for Protection of Competition. The 
first case of criminal prosecution has been announced regarding the abuse of dominance in the milk 
market.  

There  is a  substantial controversy about  if a country  that has a young competition  regime  should 
have criminal sanctions. The argument in favor is that by putting the bar at such high level it makes 
the  competition  regime more  dissuasive.  The  other  argument  is  that monetary  sanctions  can  be 
easily absorbed by companies, while personal sanctions are more deterrent to  individuals that are 
responsible for anticompetitive practices, and  in countries  like the United States criminal sanctions 
have highly dissuasive effects. However, there are three main arguments against  it. The first  is the 
“carrot and stick” approach  in  law. In order to encourage detection and  increase the probability of 
being  caught  there  should  also  be  a  leniency  program.  However,  leniency  programs  are  only 
applicable  to cartels  that are secret agreements, and not abuses of dominance. This  is one of  the 
main  reasons why  in  the more advanced  jurisdictions only hard core  cartels are criminalized. The 
second  argument  is  that  abuses  of  dominance  are  more  difficult  cases  to  assess  in  terms  of 
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economics  and  law,  and  thus  subject  to more  type  I  errors.PF

53
FP  This  argument  has  been  explicitly 

embodied  in the  latest guidelines on monopolization practices by the Department of Justice of the 
United States. The third is probably the most relevant for Serbia. In view of a lack of support for the 
work of the competition authority in a society that is not used to consider economic crimes as very 
serious,  judges may  raise  the  standards of evidence  required  in  competition  cases  to  the  level of 
criminal law, making it very difficult for competition authorities to enforce any competition cases.  

 

3.2 Budget and Resources of the SCPC  
 
So far the resources of the SCPC have relied mostly on merger fees. However,  it  is considered that 
this form of financing will not be sustainable as the SCPC needs to expand its staff and merger fees 
may need to be reduced. 

The SCPC has currently 10 lawyers and 7 economists working in the operational divisions and in the 
legal department and the economics department. This  is a very  low number when compared with 
either  neighbor  countries  (e.g.  Croatia  has  the  double)  or  EU  authorities.  The  Council  of  the 
Commission has 5 members, including the President. The President and two additional members of 
the Council hold a  full  time position. Table 6  shows  the distribution of personnel by division. The 
limited number of staff is one of the most important bottlenecks for competition law enforcement in 
Serbia. The Government has recognized the problem and is committed to increase the resources of 
the SCPC under the arrangements with the EU.  

Lawyers Economists a Support staff Total
Executive Council 5 1 6
Mergers 4 1 5
Restrictive Practices 3 4 7
   Abuse Dominance 1 1 2
   Coordinated Practices 2 3 5
Economics Department 2 2
Legal Department 3 3
   Sub‐Total 10 7 0 17
International Relations 1 1 2
Administrative services 10 10
  Total 15 8 12 35

 
                 
 
Table 7 reflects the budget of the SCPC in 2010 and the budget programmed for 2011.  
 

                                                            
P
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(over‐enforcement). Under‐enforcement, where e a competition authority does not prohibit anti‐competitive 
behavior is called type II error. 

Source: SCPC 

Table 6 
Personnel of SCPC (2010) 
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Table 7 
Budget of the SCPC 

(€ 1,000) 
 

Un: In thousands Euros 2010 2011
Personnel 900 930
Others 400 510
   Total 1,300 1,440  

                    Source: SCPC 
 

It  is widely  recognized  that  the  SCPC  needs  to  remunerate  its  personnel  above  the  level  of  civil 
servants  in  order  to  attract  lawyers  and  economists  of  high  qualifications who  can  confront  the 
professionals hired by large firms either in casework or in courts.    

 

3.3 The Judiciary and the Resolution of SCPC Competition Cases  
 
Under the previous  law, judicial control was exercised by the Supreme Court of Serbia. In the past, 
the SCPC did not have much success  in court cases. There were 13 cases that were not decided  in 
favor  of  the  Commission.  In most  cases,  the  SCPC  corrected  the  procedures  and  took  a  similar 
decision. The Supreme Court quashed cases always on the basis of procedural issues. Some reasons 
for  the Commission’s  failure  in Court  related  to a  lack of clarity  in  the distribution of competence 
between the Council and the Commission. Others were related to the lack of access to the minutes 
of the Council. Still others did not contain references to all the documents submitted by the parties. 
However,  the most  common  criticism was  lack  of  clarity  of  the  case.  Under  the  FLCP,  only  the 
Misdemeanor Court  could  apply  fines  from 1  to 10 per  cent of  the  turnover of  the undertakings 
concerned. However, no fine has ever been imposed by Courts. 

Other important reasons were also the complexity of competition cases, the large number of other 
cases  in the courts and sometimes the  lack of understanding of the substantive competition  issues 
by the judges. 

Under  the new  law,  the control of decisions of  the SCPC  is exercised by  the Administrative Court. 
This is a new Court that resulted from the judicial reform in Serbia. It started operations in January 
2010 and is composed of 38 judges. However it is already overwhelmed with the number of pending 
cases. 17 thousand cases were transferred from the Supreme Court to the Administrative Court and 
on average around one  thousand new cases are  filed per month. There  is also a need  for  training 
judges  in  the area of competition  law, which will be addressed under a new project  that  is being 
prepared with the support of the European Commission. In view of the number of cases and the way 
cases are allocated  to  judges  (by  lottery),  the Court does not  intend  to have  judges  specialized  in 
competition matters. The Commission has won one major case in the field of abuse of dominance in 
the Administrative Court (Danube Foods case, see Annex I), as well as one cartel case related to the 
veterinary association. Also, the Administrative Court upheld 4 further decisions by the SCPC. 

Appeals  against  decisions  of  the  Administrative  Court  can  be  made  to  the  Supreme  Court  of 
Cassation  and  are  limited  to  errors  in  the  application  of  the  law.  Since  the  Criminal  Code  also 
contains a clause regarding abuses of dominance, the Public Prosecutor can prosecute undertakings 
after  the  decision  of  the  Administrative  Court.  Legal  actions  may  be  brought  before  the 
Administrative Court within 30 days from the date on which the decision of the SCPC was submitted 
to  the  party  concerned  (Article  71  (1)).  Third  parties  do  obviously  not  have  the  right  to  appeal 
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against decisions by which the SCPC has granted an individual exemption, pursuant to Article 60, or 
has approved a concentration pursuant to Articles 65 or 66. In this respect, EU law is more generous 
as it gives not only the addressee, but any natural or legal person the right to institute proceedings 
against an act of the European Commission which is of direct and individual concern to them (Article 
263  (4) TFEU). The  filing of a  legal action  shall not postpone  the execution of  the decision, which 
may, however, be suspended by the SCPC or the Court upon the request of the plaintiff in order to 
prevent  irreparable damage to the plaintiff, provided that such postponement  is not against public 
interest  (Article  71  (2)  to  (5)).  This  is  a  very  important  provision  that  reinforces  enforcement 
capacity. PF
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The  procedure  of  judicial  review  of  competition  cases  is  governed  by  the  Law  on Administrative 
Disputes. Pursuant to Article 72 (1), the Administrative Court reviews the legality of the decision. The 
scope of  such  legal  control  is not defined  in  the  LPC, but  in  the  Law on Administrative Disputes. 
Hence,  it  is  not  clear whether  it  includes  the  appraisal  by  the  SCPC  of  complex  economic  facts. 
Decisions imposing fines fall within the full jurisdiction of the Court, which may, as a rule, alter that 
part of the decision (Article 72 (3)). The Law foresees strict time frames for submissions by the SCPC, 
namely 8 days  for  the  response  to  the  legal action and 15 days  for  the  reaction  to  the plaintiff’s 
counter statement  (Article 72  (4)).  It also obliges  the Court  to decide upon  the  legal action within 
two months  (Article 72 (5)). This  is an  important factor  in view of the congestion that exists  in the 
Courts. 

 

3.4 Relations with the Legislature and the Executive 

 

3.4.1 Legislature  

Relations between  the SCPC and the Parliament are extremely  important, since  it  is  the  legislative 
that nominates the Council of the Commission every five years. Article 20 of the LPC establishes that 
the SCPC is “accountable for its operations to the National Assembly of the Republic of Serbia”. It has 
to present its Annual Reports up to the end of February of each year. 

However, there is no the Parliament does not have to consult the SCPC when a law with implications 
on competition is being prepared, as it is the case in other jurisdictions.  

 

3.4.2 Executive 

The  SCPC  is  independent  from  the  Government.  However,  every  year  in  November,  it  needs  to 
submit its financial plan to the Government for approval.  

The Ministry  of  Trade  is  responsible  for  general  competition  policy  of  the Government  and was 
heavily involved in the drafting of the new competition law. The Ministry of Trade is also responsible 
for the supervision of markets and for the intervention in particular basic foodstuffs.  

                                                            
P
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decision  of  the  administrative  authority.  Since  the  process  of  appeals may  take  4  to  7  years  it  postpones 
significantly the payment and with inflation decreases automatically the value of the fine.  
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Although  the  law  does  not  explicitly  give  the  SCPC  the  right  to  issue  recommendations  to  the 
Government, according to Article 21 (8) it is one of the functions of the SCPC to issue opinions on the 
implementation of competition policy, assuming that those opinions can be directed at any public or 
regulatory body. Moreover, Article 21 (7) attributes to the SPC the function of submitting opinions 
on draft rules or on existing rules affecting competition  in the markets. However, the  law does not 
require the Executive to consult with the SCPC when a  law or rule has  implications on competition 
policy, as it is the case in other jurisdictions.  

Article  49  of  the  Law  establishes  the  right  of  the  SCPC  to  request  information  from  other  State 
authorities and organizations and, on the other hand, the obligation of the latter to positively react 
to  such  requests.  Article  49  (3)  shows,  that  for  the  purposes  of  competition  law  cooperation 
between  the  SCPC  and  other  public  bodies  that  collect  economic  data  (offices  of  statistics,  tax 
authorities,  local self‐government authorities and organizations, chambers of commerce and other 
organizations exercising public functions)  is most  important. The details of the cooperation are  laid 
down in Article 49 (1) and (2). The starting point is a request from the SCPC for the supply of certain 
information. To allow for some flexibility in the relationship between various State entities, the LPC 
has not defined the form and the exact content of the request. But  it  is clear that the SCPC has to 
somehow specify the information which it wants to receive and that it also has to indicate the time 
frame for its delivery. The addressee must in any case respond to the request within the given time 
frame. Pursuant  to Article 49  (4) and  (5) untimely or  incomplete action or  lack of action  from  the 
side of the addressee may lead to remedial actions. These consist firstly in a complaint by the SCPC 
to  the  addressee’s  superior  authority with  the  request  to  take  the  necessary  actions  in  order  to 
provide  the  needed  information,  and  secondly,  if  such  a  step  remains  without  success,  in  the 
publication of the whole matter by the SCPC. 

Cooperation with  the police  is defined  in Article 50. Pursuant  to  this provision,  the police have  to 
assist  the  SCPC particularly  in  carrying out  inspections and provisional  repossessions.  Its principal 
role  will  consist  in  preventing  or  breaking  active  resistance  on  the  side  of  the  undertaking 
concerned. Where the police fail to effectively exercise this function, the abovementioned sanctions 
will apply. 

 

3.4.3 Towards a Domestic Competition Network  

Relations with sector regulators, in particular for telecom and energy, are rather limited and no case 
has yet been referred from one  institution to the other. The telecommunications regulator  intends 
to coordinate with the SCPC in the future with respect to analyses of the telecom markets. The SCPC 
has signed a memorandum on cooperation with the National Bank of Serbia, the Agency for Energy 
and  a memorandum  on  cooperation  with  the  Republic  Agency  for  Telecommunications  will  be 
signed  in  the  near  future.    So  far,  the  SCPC  has  created  a  good  cooperation with  officials  from 
regulatory agencies during the investigation in several cases.  

 

3.5 Cooperation with Non‐governmental stakeholders 

 

3.5.1 Business Organizations 

The  SCPC  has maintained  important  relations with  the  Serbian  Chamber  of  Commerce  and with 
regional Chambers of Commerce. These relationships are crucial for compliance purposes. In fact, in 
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Serbia  it  is obligatory for all firms to be affiliated with the Chamber of Commerce, and firms of the 
same  industry  participate  in  trade  associations  that meet  regularly  under  the  auspices  of  these 
Chambers  of  Commerce.  In  the  past,  cartels  or  collective  abuses  of  dominance were  negotiated 
within  their  trade  associations,  as  it  is  the  case  of  the  pharmaceutical  industry.  After  the  first 
decision of the SCPC against anticompetitive practices, the Chambers of Commerce have been more 
aware  of  competition  law  and  are  now  performing  a  compliance  supervision  on  any  agreement 
reached under their auspices. The Chambers of Commerce also have been instrumental in educating 
the business community on competition law and other business laws with the help of the project of 
ACPC.  

 

3.5.2 Consumer Groups and Consumer Protection  

The  SCPC  is  not  responsible  for  consumer  protection.  A  new  law  on  consumer  protection  was 
adopted on November 2010, but enforcement remains quite weak. There are 25 non governmental 
organizations  (NGOs)  in  the  field  of  consumer  protection  registered with  the Ministry  of  Trade. 
There is a central national coordinating body. These NGOs obtain some financing from the Ministry 
of Trade when submitting projects for the protection of consumers. Its number may be reduced due 
to stricter criteria for being able to get financing from the Government.PF
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regional NGOs working in this area. 

The new Law on Consumer Protection transposes 15 EU Directives on product  liability, warranties, 
distance selling, injunctions, and others into Serbian law. The Ministry of Trade is responsible for the 
law  enforcement.  However,  its  Department  for  Consumer  Protection  has  only  around  9 
professionals. It manages a call center (Consumer Protection Center) with a free telephone number, 
which receives between 50 and 60 complaints a day. Any complaint is re‐directed to an NGO. NGOs 
then  can approach  the companies  to  redress  the  situation or  to use  their  lawyers  to undertake a 
collective complain in a Court. The problem is that NGOs are understaffed and do not have required 
resources.PF
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The Consumer Protection Department is also trying to develop a mediation system to solve disputes 
between consumers and  firms, but  the Chamber of Commerce has not  shown any  interest  in  the 
matter.  

Furthermore,  the  Trade Ministry  supervises  the  Trade  Inspectorate with  about  500  inspectors  in 
charge  of  enforcing  consumer  protection  in  the  non‐food  sector.  The Ministry  of  Agriculture  is 
responsible for food trade and industry, and the Ministry of Health for medicines. There have been 
several  training  programs  financed  by  TAIEX  for  the  inspectorates,  but  they  are  not  yet  fully 
knowledgeable of  the  consumer protection  law. Another problem  is  that  they have  the power  to 
directly  charge  a  shop‐owner of  any wrong doing  and  collect  a  fine between 5  and 20  thousand 
Euros. They do not need to refer the case to the Courts. PF
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enterprises dominated, and thus a department of the state could not properly and independently exercise an 
auditing function. 

P
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Although the situation is improving, this is certainly a weak enforcement system, due to the lack of a 
consumer protection culture and the weak capabilities of the NGOs. 

With respect to the enforcement of consumer protection law, EU member States have followed two 
basic  institutional  models.  They  either  merge  consumer  protection  with  competition  law 
enforcement  into  a  single  Authority,  like  the  United  Kingdom,  or  they  set  up  a  separate  state 
department  in  charge  of  consumer  protection  and  the  prevention  of  fraud,  like  France.  The  first 
model has the advantage of entrusting the competition and consumer protection authority with two 
fields of enforcement with recognized synergies; it also makes the authority more visible in the eyes 
of consumers and small businesses. The drawback  is  that  the authority can become overwhelmed 
with consumer protection complaints and cases and not pay enough attention to the more complex 
competition cases. 

The  second model  creates  a  state  arm  that  can  be  used  at  national  and  local  level  to  enforce 
consumer protection. It has the power to impose fines and take decisions that can then be appealed 
against  in court. The drawback  is that  it  is not  independent and can be used by the State for other 
purposes than just its main function. Sometimes it does not act effectively against large enterprises. 
In both systems NGOs play a very useful role of channeling consumer complaints to those authorities 
or inform consumers about their rights. They can also be watchdogs of those authorities. 

Consumer credits are explicitly excluded from the new Law on Consumer protection.  In a joint effort 
by the Ministry of Trade and Services and the National Bank of Serbia, a Draft Law on the Protection 
of  Banking  Services  Users  was  prepared,  which  was  submitted  to  the  National  Parliament  for 
adoption on February 1, 2011.  

Fully endorsing all activities geared at regulating consumer protection in general, and the protection 
of  financial  services  for  consumers  in particular,  the National Bank of  Serbia has agreed with  the 
Ministry of Trade and Services to leave out the provisions on consumer loans from the Draft Law on 
Consumer  Protection  because  of  the  specific  features  of  loans  and  other  banking  products  and 
services.  It  has  also  been  agreed  that  the  Law  currently  under  preparation will  regulate  banking 
services,  including  lending  to  natural  persons,  in  a  comprehensive  and  systematic  way  and  in 
accordance with EU Directives and international principles of good banking practice. 

In line with the above, the new Law will aim to promote good business practice and fair dealing with 
clients,  critical  for  further  strengthening  of  confidence  and,  by  extension,  development  of  the 
banking sector as a whole.   

As  referred  to  above,  the  SCPC  has maintained  relations  with  consumer  groups  through  some 
regional NGOs, but thus far no case has been referred to the Commission for possible investigation. 
Further  work  will  be  undertaken  to  strengthen  relations  between  competition  and  consumer 
protection policies. 

The  new  Consumer  Protection  law  has  introduced  the  collective  action  which  can  be  used  by 
consumer organizations to claim damages in the name of consumers, but so far there has not been 
any case brought up to the courts.  

Consumer  organizations  currently  complain  because  the  high  prices  in  food  retail, 
telecommunications, gas and fuel. They also complain about abusive clauses in contracts with major 
infrastructure  providers  and  in  the  financial  sector. However,  they  lack  legal  capacity  to  analyze 
these  contracts  and  propose  changes.  Thus  far,  some  of  the  changes  were  achieved  through 
negotiations with  the  enterprises  concerned.  Some of  these organizations  are  receiving  technical 
assistance by twining projects with similar organizations  in Europe. A component for strengthening 
institutional  capacity  will  be  included  in  the  upcoming  technical  assistance  by  the  EC  project 
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regarding training and education of consumers, measuring consumer satisfaction in certain markets 
and publication of consumer reports. The project will include NGOs and the Ministry of Trade.  

 

3.5.3 Universities and National Institutes 

Two members of the Council of the SCPC are university professors and since they only hold a part 
time  position  and  continue  teaching  at  university  they  maintain  an  important  link  with  the 
universities.  This  is mainly  the  case  of  the  faculties  of  law.  There  is  no  direct  relationship with 
faculties of economics. 

The  Faculty  of  Law  of  the  University  of  Belgrade  now  offers  Master  programs  in  law  where 
competition  law  is offered as a facultative subject. Currently, there are about 30 students per year 
that attend classes and 2 or 3  that undertake  their  thesis  in  the area of competition  law.  In other 
countries, competition law has been integrated into courses on regulation. 

There  is a  lack of courses on  industrial organization  in economics departments which rather  limits 
the  preparation  of  economists  for  working  on  competition  economics.  Currently  there  are  no 
courses  offered  by  Serbian  universities  on  competition  economics  by  their  departments  of 
economics. 

These lacunas could be filled in by students that go abroad to obtain a master degree in the field of 
competition law and economics, but there is yet no incentive for steering students to those matters.   

Serbia has a network of national  institutes  in different areas of knowledge which are supported by 
the  government,  concentrate  specialists  in  each  scientific  field  and  organize  seminars  and 
conferences.  The  Institute  of  economic  sciences,  as  well  as  the  Faculty  of  Economics  of  the 
University  of  Kragujevac  have  already  been  asked  to  undertake  a  study  for  the  SCPC  in  a major 
merger case and in abuse of dominance cases in order to define relevant markets. 

Members  of  the  National  Institutes  can  also  be  asked  to  testify  in  competition  cases  as  expert 
witnesses, if they are part of lists which judges can call upon in court cases.  

 

3.5.4 Cooperation with Non‐Government Organizations 

Serbia lacks yet a network of NGOs that may be important in voicing competition problems. Thus far, 
the only relations have been with NGOs that work in the consumer protection area. 

 

4. SECTOR REGULATION OF SERBIA AND ENFORCEMENT 

 

4.1 Institutional Framework  
 
In infrastructure sectors that are often characterized by network economies and economies of scale 
or  scope,  there  is  a need  to  regulate  economically  and  technically  access or  to  lower barriers  to 
entry.  Since  the  1980s,  the  EU  and  other  developed  countries  have  also  launched  a  process  to 
deregulate markets  that  are  at  least potentially  competitive  and  to  introduce  competition. Other 
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regulation tries to correct market failures like asymmetric information and moral hazard in the credit 
and  insurance markets, or  imperfect consumer  information and promote merit goods  in the health 
sector. In this section, the institutional framework of Serbia's sector regulation will be reviewed and 
its institutional capacity required for the formulation and enforcement of regulatory laws and rules 
will be assessed.  

In Serbia, the following regulatory institutions are in charge of economic regulation: 

‐ National Bank of Serbia, responsible for the regulation of banks and insurances; 
‐ Commission for the Stock Exchange, responsible for the regulation of the capital markets; 
‐ Agency  for  Telecommunications  Regulation  (RATEL),  responsible  for  the  regulation  of 

telecommunications; 
‐ Energy Agency of the Republic of Serbia (EARS), responsible for the regulation of electricity, 

gas, pipelines for oil and the central heating systems; 
‐ Republic Broadcasting Agency for media and telecom content; and 
‐ Civil Aviation Commission for airports and aircraft security. 

 
In overall terms, there seems to be incipient regulation in the capital markets, where the regulatory 
functions are not separated from the commercial functions of the stock exchange. There are yet no 
independent regulatory bodies for the water sector and for road and railways transportation which 
are common in developed countries. 

In  the  following,  some of  the major  areas of  importance  for  competition policy  in  Serbia will be 
addressed: sector regulation in energy, telecommunications, financial markets and health. 

 

4.2 Energy Regulation 

 

4.2.1 Electricity  

The Serbian electricity market  is characterized by a dominant position of  the state owned holding 
company  “Elektroprivreda  Srbije”  (EPS),  established  for  electricity  generation  and  distribution,  as 
well as for the supply of electricity for tariff customers in Serbia. EPS has 11 subsidiaries: 5 electricity 
generation companies, 5 regional distribution system operators (DSOs) and 1 coal mining company. 
All  of  these  subsidiaries  are  established  in  the  form  of  limited  liability  companies.  Electricity  is 
produced  from  lignite  (70 per  cent) and hydropower  (29 per  cent) and  the  remainder  from a gas 
powered  station.  The  regional  distribution  operators  are:  “Elektrovojvodina”doo  Novi  Sad, 
“Elektrodistribucija  Beograd”doo  Beograd,  “Elektrosrbija”doo  Kraljevo,  “Jugoistok”  doo  Nis  and 
“Centar” doo Kragujevac. 

A separate state owned company “Elektromreza Srbije” (EMS) is responsible for the transmission of 
electricity on high voltage level and for system operation activities. It also acts as a market operator.  
There  is a  large number of  interconnectors with neighboring countries: 8  interconnectors. Serbia  is 
self‐sufficient in electricity, but imports in winter and exports in summer. Figure 4 gives an overview 
of the 3 electricity markets and the operators in Serbia.  



 50

Figure 4: Electricity markets 

 

                 Source: Energy Agency of the Republic of Serbia (EARS) 

The Government has decided to open the electricity sector for private participation by  launching a 
tender process  for  independent power producers  in order  to build and operate 2 coal‐fired plants 
and 1 gas powered plant. The process of tendering is under way. 

EARS  is  responsible  for  the  regulation  of  electricity,  gas,  pipelines  for  oil  and  for  central  heating 
systems.  Regulation  is  exercised  in  terms  of  (i)  determining methodologies  for  setting  prices,  (ii) 
giving  opinions  on    the  network  energy  prices,  on  prices  for  transport  by  oil  and  oil  derivatives 
pipelines  and  on  prices  of  electricity  and  gas  for  tariffs  customers  (those  prices  are  subject  to 
Government approval), (iii)  issuing  licenses for performing energy related activities, (iv) approval of 
grid codes and the market code,  (v) market monitoring, and  (vi) taking decisions on appeals when 
requests  for  connection  or  access  to  the  system  are  denied. Market  regulation  is  based  on  the 
Energy  Law  of  2004  that  largely  follows  the  EU  legislation  up  to  that  time.  A  new  law  is  under 
preparation in order to harmonize the Serbian legislation with the new EU Directives. 

Several  codes  have  been  adopted  in  order  to  regulate  technical  aspects  and  access  to  the 
transmission  and  distribution  systems. On  17 April  2008,  the  transmission  grid  code  of  EMS was 
approved which  regulates  technical  aspects  of  the  interface  between  the  electricity  transmission 
system and its system users. It establishes certain obligations on behalf of EMS, in particular relating 
to technical conditions for connecting electricity generation, transmission, distribution premises, and 
customers’ premises to the transmission system.  Furthermore the grid code contains rules on third 
party access to the transmission system, provisions on technical and other arrangements for secure 
and safe system functioning, a method for specifying and implementing system services, emergency 
procedures,  functional  requirements  and  accuracy  class  of measuring  devices,  and  it  defines  the 
method for metering electricity. 

The  Energy  Law  of  2004  established  that  all  electricity  consumers were  Htariff  customers H who,  in 
compliance  with  the  law,  received  electricity  from  the  trader  who  was  obliged  to  supply  tariff 
customers at  regulated prices. At  the same  time  the opportunity was given  to customers meeting 
eligibility criteria specified in the Law, to acquire the status of a so‐called  Heligible customer H and thus 
enabling them to purchase electricity on the free market, in several phases of liberalization of trade.  
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In  the  first  phase,  starting  from  the  day when  the  Energy  Law  became  effective,  the  electricity 
market was potentially open for all customers with an annual electricity consumption greater than 
25GWh. As of January 1, 2007, all electricity customers with an annual consumption greater than 3 
GWh were allowed to exercise the rights of eligible customers. Thus, 21 per cent of the electricity 
market was potentially open (for about 350 customers). The right to acquire the status of an eligible 
customer was given  to all non‐household customers  in February 2008,  in  line with  the decision of 
the Serbian Energy Agency. Since  then 47 per cent of  the electricity market  is potentially open  to 
trade.  

The gradual opening of the Serbian electricity market will continue until the market  is fully opened 
as  required  by  the  ratified  Energy  Community  Treaty  that  obliges  Serbia  to  open  the  electricity 
market also for households until 1 January 2015. However, there  is not yet a significant amount of 
electricity  traded  in  the  market,  and  no  power  exchange  has  yet  been  established,  although 
discussions are underway  to establish a Serbian power exchange or a  regional exchange  involving 
several states in the Balkans. 

Regulated prices apply to the natural monopolies electricity transmission and distribution, as well as 
to end user tariffs for captive customers. Currently, eligible customers do not have an  incentive to 
use their access to the  free electricity market, as  the  levels of regulated prices are  lower than the 
market prices. The  system of price  regulation  (described  in  Figure 5)  follows  the  general  scheme 
used in the EU. 

 

Figure 5: Price regulation 

 

     Source: EARS 

The regulation of prices in the electricity sector is based on the following principles: (i) cost coverage 
that enables the regulated company to earn revenue and cover its justified running costs (operating 
costs  and  costs  of  capital).  Costs  deemed  to  be  justified  are  those  that  are  necessary  and 
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unavoidable (including appropriate rate of return on capital) for a regulated activity to be conducted 
in a safe and good manner. (ii) Economic efficiency in terms of technical efficiency and an optimum 
tariff  system  structure  (allocative  efficiency).  (iii)  Consumption  incentives  for  energy  saving,  time 
optimization,  and  preservation  of  limited  (non‐renewable)  energy  sources  and  environment 
protection.  (iv) Non‐discrimination  in pricing,  regardless of  the  size, ownership and other  factors, 
and avoidance of cross‐subsidies, and (v) Compliance with EU regulations. 

The  state‐owned  enterprise  EPS has been  running  substantial  deficits.  The prices of  electricity  in 
Serbia are among  the  lowest  in Europe. Using  the Eurostat methodology, Figure 6 shows  that  the 
average electricity price  for  industrial  customers  in  Serbia was 0.052 Euros per  kWh  in 2009,  the 
lowest among European countries,  including VAT and other taxes. As shown  in figure 7, Serbia has 
also  the  lowest electricity prices  for households  (0.055 Euros per kWh,  including  taxes and  fees)  ‐
about one quarter of the highest price (Italy). 

Figure 6: International comparison ‐ Average electricity prices for industrial customers 
(2009) 

 

                  Source: EARS 
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Figure 7: International comparison – electricity prices for households (2009) 

 

                   Source: EARS 

The low electricity prices in Serbia are due to several factors, although most prices in the region are 
among  the  lowest  in  Europe  (FYRM,  Albania,  and  Bulgaria).  First,  the  Serbian  prices  reflect  the 
Government  policy  of  protecting  households  from  high  energy  prices  and  to  promote  the 
competitiveness of the Serbian industry. Although there is no cross‐subsidization, only now capacity 
pricing for households has been  introduced. According to some estimates, with the present weight 
cost  of  capital,  regulated  electricity  prices  at  the  end  user  level  are  about  50  per  cent  of  fully 
economic  prices.  This  implicit  subsidy  poses  a  major  challenge  for  new  independent  power 
producers. A  second  factor  is  that  the asset base  for production,  transmission and distribution of 
electricity in Serbia is rather old, and consequently has been to a large extent amortized. However, 
there  is  a  need  for maintenance  of  and  reinvestments  in  the  old  power  plants  and  transmission 
grids. Thirdly, there are still no charges for renewables, namely wind and other high cost renewables 
that have been introduced in several countries in the EU, like Denmark and Portugal.   

Regional cooperation in electricity is pursued under the Energy Community Regulatory Board (ECRB), 
created by  the Energy Community Treaty of October 2005  in Athens, which entered  into  force on 
July 2006  and extends  the  internal EU energy market  to  Southeast Europe.  It  thereby provides  a 
stable investment environment based on the rule of law, and ties the parties to the treaty together 
with the EU. Through  its actions, the Energy Community contributes to security of supply  in wider 
Europe. 

The  general  objective  of  the  Energy  Community  is  to  create  a  stable  regulatory  and  market 
framework in order to: 

1. attract  investment  in  power  generation  and  networks  in  order  to  ensure  stable  and 
continuous energy supply that is essential for economic development and social stability; 

2. create an  integrated energy market allowing for cross‐border energy trade and  integration 
with the EU market; 

3. enhance the security of supply; 
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4. improve the environmental situation in relation with energy supply in the region; and 
5. enhance competition at regional level and exploit economies of scale. 

Conclusion: The process of  introducing competition  in  the electricity market  is still quite  incipient. 
The  small  national  market  size  and  specific  market  structure  limits  the  means  of  introducing 
competition and EU aims are to develop competition on regional and EU level. The incumbent is still 
a state owned enterprise, whereby its corporatization (i.e. restructuring to a joint stock company) is 
under preparation. The corporatization process should help  to attract  investments  to some of  the 
outdated power stations. Despite the fact that  it comprises several  legal entities, the  incumbent  is 
still  vertically  integrated.  The  first  step  for  establishing  a more  competitive  system was  to  fully 
unbundle the Transmission Operator (high tension network for transport of energy). In addition, the 
production of electricity could be divided  into several power generation groups to be privatized  in 
the future. This process should help to attract investment to some of the outdated power stations. 
However,  it  needs  to  be  stressed  that  opening  the  system  to  a market  economy  requires  fully 
economic prices  that  reflect  the opportunity  costs of energy. Economic prices are a  sine‐qua‐non 
condition for participation of the private sector in the production of energy.   

 

4.2.2 Natural Gas  

The market  for  natural  gas  is  dominated  by  a  single  importer  and  dominant  supplier,  the  state‐
owned enterprise Srbijagas. About 85 per cent of the gas  is  imported and 15 per cent  is produced 
domestically. There  is presently only one point of entry  into  Serbia  coming  from Hungary.  In  the 
future, a new pipeline, the South Stream, may connect to the Bulgarian system, but this would not 
allow importing other than Russian gas. Another project, Nabucco, still largely in the drawing board, 
may allow importing gas from Azerbaijan, Turkmenistan, Iran and Iraq and can connect the Serbian 
transmission system to those in Bulgaria or Romania.  

The  largest  network  for  transport  and  distribution  of  gas  is  owned  by  Srbijagas,  which  is  the 
wholesaler, transporter, distributor and retailer. The South East of Serbia is supplied by Yugorozgas, 
a  company with  participation  of Gazprom  (50  per  cent),  Srbijagas  (25  per  cent)  and  Centrex ME 
Energy (25 per cent). It is wholesaler, transporter, distributor and retailer as well.  

The contract for gas supply with Russia  is  indexed to the  international price of oil. Domestic prices 
are also indexed to the international price of oil. Gas prices in Serbia are comparable with European 
levels (Figures 8 and 9). Natural gas is a major source of heating in major cities. Given that most of 
the central heating systems are old and quite inefficient and taking into account their costs for gas, 
the municipal firms in charge of heating face difficulties regarding their financial sustainability.  

As of February 2008,  in accordance with  the decision of  the Council of  the Energy Agency of  the 
Republic of Serbia, the right to acquire the status of an eligible customer may be exercised by natural 
gas customers other than private households. Thus, about 88 per cent of the natural gas market  is 
potentially open. The Serbian market for natural gas will be fully opened for all households by 2015, 
in line with the ratified Energy Community Treaty.  

Free  prices  for  natural  gas  are  those  pertaining  to  Heligible  consumers H,  and  are  specified  in  the 
contract entered into between the eligible customer and the supplier. Regulated prices are prices at 
which  the natural gas  trader  for  the purpose of supplying  Htariff customers H sells gas  to natural gas 
retailers  for  tariff customers and prices at which  retailers  sell natural gas  to  tariff customers. The 
prices of natural gas  transport,  storage and distribution  services  for all customers  (both  tariff and 
eligible) are also  regulated.  Service  charges of natural gas  transport, distribution, and natural gas 
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storage  for  tariff customers are part of  the charges  included  in  the  tariffs  to customers of natural 
gas. The regulation of gas prices follows the same principles as the regulation of electricity prices. 

Figure 8: International comparisons – Natural gas prices in industry (2010) 

Cene prirodnog gasa za industriju
Prva polovina 2010.

Tipski potrošač: godišnja potrošnja 300.000 do 3.000.000 m3, za Srbiju 1.260.000 m3. Kurs 1€ = 99.91 din
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Figure 9: International comparisons – Natural gas prices for households (2010) 

Cene prirodnog gasa za domaćinstva
Prva polovina 2010.

Tipski potrošač: godišnja potrošnja 600 do 6000 m3, za Srbiju 2.500 m3. Kurs 1€ = 99.91 din

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100 110

Rumunija

Srbija

Bugarska

Hrvatska

V.Britanija

Poljska

Slovačka

Češka

Mađarska*

Belgija

Španija

Italija*

Nemačka

Slovenija

Francuska*

Portugalija

Austrija

Holandija

Danska*

Švedska

€cent/m3

Bez taksi i VAT Takse i VAT

* druga polovina 2009.
Izvor: EUROSTAT, Agencija za energetiku RS 

 

       Source: EARS 

Conclusion:  In order to  increase competition and energy security  it would be advisable to diversify 
the  sources  and  routes  of  supply  of  natural  gas  by  expanding  interconnection with  other major 
suppliers, although Serbia will remain dependent on international contracts. 

 

4.2.3 Oil Derivatives 

According to the Energy Law, EARS is in charge of regulating the prices for using Serbia's oil and oil 
derivatives pipelines,  according  to  the  same principles  as  apply  to  the  electricity  and natural  gas 
sector.  The  state‐owned  company  Transnafta  Pancevo  is  responsible  for  oil  transport  by  the 
pipelines. 

There are two refineries in Serbia, owned and operated by NIS, a state monopoly that was sold (51 
per cent) to Gazpromeneft, a Russian company in 2009. Domestic production covers about 20‐25 per 
cent of gross  inland consumption. At the end of 2010, the Serbian oil market was  liberalized for all 
products. The  import of refined products (LPG, unleaded gasoline, eurodiesel and fueloil)  is around 
1.5 million tons in total.  

The  incumbent  is  also  a major wholesaler  and  retailer  of  oil  derivatives.  There  are  253  licensed 
wholesalers and about 400  retailers  in  the oil market  in Serbia.  In addition  to NIS,  there are  four 
large distributors at both the wholesale and the retail  levels: Lukoil, Mol, Ekohellenic and OMV. At 
the retail  level, there  is still a substantial presence of  independent firms. NIS has about 480 petrol 
stations and all other distributors in Serbia together have more than 900 stations. 



 57

In 2001, the Government of the Republic of Serbia adopted the Decree on Oil Derivatives Prices and 
the Decree on Special Terms and Conditions for Import, Processing, Distribution and Trade in Oil/Oil 
Derivatives to enable the control of oil/oil derivatives prices in the transition period. Up to 1 January 
2011,  both,  wholesale  and  retail  prices  were  subject  to  a  maximum  price  established  by  the 
government. As of  that date,  the prohibition of  imports and  the price  regulation were abolished. 
However, the Ministry of Mining and Energy adopted a by‐law stating that only fuels with European 
standards can be  imported. The excise duties for  imports which are officially based on fuel quality 
are around 4.5 dinars per  liter higher than those of domestically refined products. These measures 
will expire by the end of 2012.  

The SCPC is presently undertaking a market investigation of the oil sector. Serbia still produces and 
consumes a substantial amount of “dirty” fuels that do not comply with the quality standards of the 
EU, but the permission of this production will end at the end of 2012. The refineries that have now 
been  privatized  and mostly  sold  to  a  Russian  firm  need major  investments  for  upgrading  their 
products.  The monopoly  granted by  the Government  to Gazpromenieft has  to be  temporary  and 
strictly monitored in order for the company to make the required investments. 

Conclusion:  One  of  the most  important measures  to  improve  competition  in  the market  for  oil 
derivatives would be to  liberalize  imports. The temporary monopoly given to the  incumbent  in the 
market for the refining of oil needs to be closely monitored and strictly  limited to the term that  is 
required for the modernization of the refineries and the upgrading of production of fuels to achieve 
European standards to avoid serious pollution. 

 

4.3 Telecommunications  
 
With  about  3.1 million  fixed  lines,  out  of which  2.8 million  are  residential,  the  fixed  telephony 
market  of  Serbia  is  the  second‐largest market  among  the  EU  Enlargement  candidates  (Croatia, 
Macedonia  (FYROM),  Turkey,  Albania,  Bosnia  &  Herzegovina,  Montenegro,  Serbia  and 
Kosovo/UNSCR 1244). The penetration rate is the highest among EGC, and above the average of the 
EU‐27 (42.2 against 40 per cent). 

The  level  of  competition  in  the  fixed  network  and  services  is  still  incipient,  due  to  the  recent 
liberalization process. The  fixed telephony market  is dominated by the  incumbent Telekom Serbia, 
which is controlled by the State (80 per cent).PF

58
FP A license for a second fixed telephony operator was 

granted  in  January  2010  to  Telenor.  Telenor  was  under  the  obligation  to  start  providing  fixed 
telephony services within 12 months. A third public fixed telephony operator Orion is providing PATS 
over CDMA 2000 network in the 410‐430 MHz band. PF

59
FP There are about 28 licensed service providers 

that are active in the market (see Table 8). 

                                                            
P

58
P  All  the  data  refers  to  2009.  See  RENT,  An Overview  of  Telecommunications Markets  in  the  Republic  of 

Serbia, 2010. 

P

59
P  The  information  on multinational  comparisons  provided  in  this  section  is  based  on  Cullen,  Enlargement 

Countries Monitoring Report IV – December 2010, a report for the European Commission. 
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Table 8: Number of operators in fixed telephony 

 

Source: Cullen International, Enlargement Countries Monitoring Report IV, December 2010 

 

Table 9: Market share of incumbent in fixed telephony 

 

Source: Cullen International, Enlargement Countries Monitoring Report IV, December 2010 

In  Serbia,  the  incumbent  still has  a market  share of 100 per  cent  in  the markets of national  and 
international calls using  fixed networks  (Table 9 and Figure 10). A cost‐effective way  for alternate 
providers  to  take  market  share  from  the  incumbent  is  to  use  carrier  selection  or  carrier  pre‐
selection. They can also use voice over  internet  (VoIP) and provide direct access. Figure 10 shows 
that Croatia and Macedonia are the countries were alternate providers have been able to  increase 
their market share more significantly.  

 

Figure 10: Market share of alternate providers of fixed telephony 

 

Source: Cullen International, Enlargement Countries Monitoring Report IV, December 2010 

Translation: HR‐Croatia, MK‐Macedonia, TR‐Turkey, AL‐Albania, BA‐Bosnia‐Herzegovina, ME‐Montenegro, RS‐
Serbia and XK‐Kosovo/UNSCR 1244 

 

Prices of fixed telephony are below the average in the EGC (Figure 11). The minimum cost of a local 
call, e.g.  is  .5 Eurocents, compared with 3.7 Eurocents  in Turkey. The standard residential rate has 
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been rising substantially in the last three years, but it is still among the lowest in the EGC. The same 
applies to business rental rates. 

Figure 11: Standard residential monthly rate  
(Euro) 

 

Source: Cullen International, Enlargement Countries Monitoring Report IV, December 2010 

Translation: HR‐Croatia, MK‐Macedonia, TR‐Turkey, AL‐Albania, BA‐Bosnia‐Herzegovina, ME‐Montenegro, RS‐
Serbia and XK‐Kosovo/UNSCR 1244 

 

Figure 12: Business rental monthly rates 
(Euro) 

 

Source: Cullen International, Enlargement Countries Monitoring Report IV, December 2010 

Translation: HR‐Croatia, MK‐Macedonia, TR‐Turkey, AL‐Albania, BA‐Bosnia‐Herzegovina, ME‐Montenegro, RS‐
Serbia and XK‐Kosovo/UNSCR 1244 
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The same conclusion  is reached for the prices of fixed telephony, for both residential and business 
users, except for international calls that are among the highest in Serbia (Figure 12).  

Local fixed telephone calls are almost zero priced for residential users, but the regulator  is pushing 
for the equalization of residential and business prices based on costs. 

However,  the  prices  in  Purchasing  Price  Parity  in  the  EGC  are  substantially  higher  than  nominal 
prices, but still putting most of the prices for Serbia below the EU‐27 average (Figure 13). 

 
Figure 13: Standard residential rental rates (including VAT)  

(Euro) 

 
Source: Cullen International, Enlargement Countries Monitoring Report IV, December 2010 

Translation: HR‐Croatia, MK‐Macedonia, TR‐Turkey, AL‐Albania, BA‐Bosnia‐Herzegovina, ME‐Montenegro, RS‐
Serbia and XK‐Kosovo/UNSCR 1244 

 

There are already 9.9 million subscribers of mobile telephony  in Serbia, with a penetration rate of 
133  per  cent,  close  to  the  EU‐27  average,  and  also  among  the  highest  in  the  EGC.  There  are  3 
operators offering services of mobile telephony: mts, controlled by Telekom Serbia (with a market 
share of 60 per cent based on the number of subscribers, and a market share of 50 per cent based 
on revenues), Telenor, a subsidiary of the Nordic telecom (with market shares of 29 and 40 per cent, 
respectively) and VIP mobile, controlled by VIP Austria,  (with market shares of only 11 and 10 per 
cent,  respectively).  The  first  two  operators  have  a  network  covering  the  entire  country.  The 
concentration index, HHI, is among the highest but comparable to six other countries of the EGC. 

Prices of a mobile service package in Serbia offered by the 3 mobile operators are among the lowest 
in the EGC – the EU‐27 average in 2009 was 11.4 Euros per month (Figure 14). The operator with the  
network that does not cover the entire territory of Serbia has the highest price. 
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Figure 14: Prices of mobile services for low usage users in per month 
(Euro) 

 

Source: Cullen International, Enlargement Countries Monitoring Report IV, December 2010 

Translation: HR‐Croatia, MK‐Macedonia, TR‐Turkey, AL‐Albania, BA‐Bosnia‐Herzegovina, ME‐Montenegro, RS‐
Serbia and XK‐Kosovo 

 

A 10 per cent tax charged on mobile prices, as a measure to balance the budget due to the financial 
crisis, has raised some protests among the population. 

There  are  about  590  thousand  internet  broadband  connections  and  252  thousand  narrow‐band 
connections in Serbia‐ The repartition of the respective technology is shown in Table11. 

 

Table 11: Internet connections 

 

Source: Cullen International, Enlargement Countries Monitoring Report IV, December 2010 
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The broadband penetration rate in Serbia (8 per cent) is still low compared with the EU‐27 average 
(24.8 per cent). The highest  rate among  the EGC  is Croatia, with a  rate higher  than Romania and 
Bulgaria (Figure 15). 

 

Figure 15: Penetration rates of broadband 

 

Source: Cullen International, Enlargement Countries Monitoring Report IV, December 2010 

 

There  are  about 200  internet providers  in  Serbia, but only 4  licenses were  issued  for broadband 
(Table 12). The incumbent in Serbia has one of the lowest market shares in the EGC (29.4 per cent in 
revenue). xDSL is the technology used for 60 per cent of the connections and cable is used in 30 per 
cent of  total connections. Alternative operators use xDSL  retail  lines with a bitstream  technology. 
Maximum internet speed in broadband in Serbia was quite satisfactory: 16 Mbps in downstream for 
xDSL and 60 Mbps  for cable, which  is comparable  to  the OECD average, although  there are still a 
substantial number of connections with a low speed.  

 

Table 12: Number of Internet Service Providers 

 

Source: Cullen International, Enlargement Countries Monitoring Report IV, December 2010 

 

Internet prices  in Serbia are among the  lowest  in the group, with a monthly price for a broadband 
connection of 2 MBps of 20.16 to 21.03 Euros (Figure 16).  
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Figure 16: Subscription charge for 2 Mbps connection, including VAT 
(Euro) 

 

Source: Cullen International, Enlargement Countries Monitoring Report IV, December 2010 

 

A basic 3‐play offer costs about 40 Euros per month, but is considered quite expensive in comparison 
with the average wage of 350 Euros. 

There  are 70 operators of  cable TV which have  regional monopolies.  SBB  is  the  largest  company 
among them in Belgrade. The penetration rate of cable TV is still low (15 per cent). 

The optical fiber network has started to be rolled out in Belgrade, but it reaches only businesses. The 
strategy of the government for the next 4 years in terms of the information society is to reach 20 per 
cent of the population with a minimum of 4 MB debit of broadband. This is the most difficult area of 
Serbia's telecommunication policy, particularly the coverage of less populated urban and rural areas. 
The regulator is counting on the CMA technology to cover these areas.  

The regulation of the telecommunications markets  is entrusted to RATEL, which  is an  independent 
institution with about 100 employees. The regulation  in place follows the 2003 EU package, but an 
effort is being made to update the regulatory framework. RATEL is responsible for the management 
of  the  radio  spectrum,  for  carrying out market  analyses  and  for  imposing  remedies on dominant 
operators, as well as for regulating prices. RATEL has  identified 7 markets for competition analysis, 
and is following the methodology of the EC, consulting the EC for its implementation. An observatory 
program has been established.  In contrast to other enlargement candidates, no protocol has been 
celebrated between RATEL and the SCPC. 

RATEL has considered that in Serbia, the following markets are relevant for ex‐ante regulation on a 
national basis: 

‐ fixed telephony; 
‐ mobile telephony; 
‐ leased lines; 
‐ interconnection; 
‐ internet services; and 
‐ provision of cable distribution systems. 

 
In  its market analysis, RATEL  identified two firms with “significant market power” and  imposed the 
following remedies: 
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• Telekom Srbija enjoys significant market power  in  the retail public  fixed  telephone 
networks  and  services;  remedies:  network  access  and  interconnection,  non‐
discrimination, cost‐orientation, transparency, prohibition of cross‐subsidization and 
retail price control. PF

60
FP 

• SBB  enjoys  significant  market  power  in  retail  radio  and  television  program 
distribution  via  cable  network;  remedies:  retail  price  control,  accounting 
separation. PF

61
FP 

 
Thus  far,  in only  two markets, prices have been regulated: domestic  fixed  telephony and cable TV 
services.  There  is  clearly  another market where mobile operators have  a monopoly position:  the 
market for termination calls that has been regulated in most of the EU markets. 

The method of price  regulation  follows  the  cost method based on historical data  supplied by  the 
regulated firms. More advanced methods, using long run incremental costs (LRIC) and other models 
that include efficiency will need to be introduced.  

Regulatory enforcement  is still rather weak. The maximum fine that can be  imposed  is presently 2 
Million dinars. There are 5 cases on appeal. Courts are confronted with the complex technical issues 
involved and experienced difficulties with  the  respective decisions. Now,  the Administrative Court 
has jurisdiction over appeals against decisions by RATEL. 

The Government  is  now  establishing  universal  service  obligations  by  issuing  licenses  obliging  the 
licensee  to  provide  for  specific  types  of  service  and  coverage,  but  no  financial  compensation 
mechanism has been provided. Universal service obligations include: (i) access to a public telephone 
service enabling functional internet access (equivalent of a dial‐up connection), (ii) special measures 
for  disabled  and  socially  disadvantaged  users,  (iii)  free  access  to  emergency  services,  public 
payphones,  and  (iv)  access  to  a  telephone  directory  and  directory  enquire  services.  RATEL  has 
designated four operators responsible for the universal service obligations: Telekom Serbija, Tlenor, 
VIP  and  Orion  Telecom.P

 
F
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FP  Financial  mechanisms  in  order  to  compensate  for  the  costs  of  the 

provision  of  universal  services  have  been  created  in  several  European  countries  by  joint 
contributions from all the operators and sometimes with additional charges to the present users. 

In Serbia, the liberalization of the telecommunications sector took place at a later date than in most 
of the other countries  in the EGC. Articles 32 and 109 of the Telecommunication Law of April 2003 
granted Telekom Srbija exclusive rights for all fixed  line services until 9 June 2005. The market was 
formally  liberalized  on  9  June  2005.  Since  then,  only  two  licenses  have  been  awarded:  to Orion 
(Media Works) for FWA/CDMA services (June 2009) and to Telenor for fixed networks and services 
(February  2010).  The  new  Law  on  Electronic  Communications  of  29  June  2010  foresees  the  full 
liberalization  and  a  general  authorization  regime  starting  in  January 2012.  Since 2005,  the public 
data network and services have been liberalized.  

Because no operator  in  the mobile market has been  found  to enjoy  significant market power, no 
reference interconnection offer has yet been issued. The unbundling of the local loop has been one 
of  the major  driving  forces  in  the  EU  liberalization  of  telecommunication  services. No  reference 
unbundling offer has been issued in Serbia, but RATEL had to intervene in June 2010 to fix local loop 

                                                            
P
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P
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P RATEL decision of Feb 19, 2007. 

P
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P RATEL decision of March 12, 2010. 
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unbundling  charges  for Telekom Srbija  for  the access by Telenor. Very  few  local  loops have been 
unbundled.   

No regulation has been issued on number portability, which is an essential instrument for promoting 
competition between telecom operators.  

Privatization of the incumbent in the telecommunication markets has not yet taken place, although 
there are presently plans for it to take place in 2011. According to its financial data, Telekom Srbija 
has one of the highest profitability among the incumbents in the EGC, with a rate of return on capital 
employed (ROCE) of 12.7 per cent, EBITDA of 43.6 per cent and EBIT of 24.3 per cent in 2009 (Table 
13). It is also by far the largest company in the EGC. As regards efficiency, measured by the number 
of fixed  lines per employee (a measure used by the OECD)  it  is clearly behind Turkey and Bosnia & 
Herzegovina.  

Table 13: Financial indicators of incumbents 

 
Source: Cullen International, Enlargement Countries Monitoring Report IV, December 2010 

 

Serbia  remains  one  of  the  countries  in  the  EGC with  the  largest  state  control  of  the  incumbent 
telecom operator (Figure 17). 

 
Figure 17: State ownership of telecommunications operators 

 

 
Source: Cullen International, Enlargement Countries Monitoring Report IV, December 2010 
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In most of  the  countries  in  the  EGC,  foreign operators have  taken partial or  full  control of  some 
telecom operators.  In  the case of Serbia, OTE has acquired 20 per cent of Telekom Srbija, Telenor 
has a subsidiary in mobile communications, like Telekom Austria/Mobilkom with VIP mobile. 

Conclusion: Overall telecom prices remain below the EU‐27 average and are among the lowest in the 
EGC. However  the  liberalization process  is still  incipient, mainly  in  terms of  local  loop unbundling, 
one  of  the  methods  widely  recognized  to  give  access  to  alternative  operators.  The  incumbent 
company  is the  largest  in EGC and  is dominant  in fixed  line telephony and has the mobile operator 
with largest market share. However, there are other competing networks, like cable, which exercise 
competitive  pressure  in  the market  for  internet.  The  Government  intends  to  privatize  Telekom 
Serbija, a highly profitable company, but with  some  signs of overstaffing.  In  terms of competition 
policy,  it  should  subject  the  privatization  contract  to  an  opening  of  the  fixed  line  network,  to 
obligations  of  local  loop  unbundling  and  to  the  publication  of  reference  offers.  It would  also  be 
advisable to separate the fixed line and mobile services for privatization purposes.   

 

4.4 Other sectors  
 
Health 

The provision of health services  is mainly the responsibility of  the public health service. There  is a 
generalized health  insurance for the entire population. Medicines are partly financed by the State. 
Medicine prices are regulated, and they are based on an average of the prices on 3 foreign markets: 
Italy,  Slovenia  and  Croatia.  Prices  in  these  countries  are  relatively  high  because  of  protectionist 
policies, in the cases of Italy and Slovenia especially directed at giving an incentive to R&D. 

The pharmaceutical  industry was historically  important  in  Serbia. Although  some of  the  factories 
have  closed  it  still  remains  important  today,  especially  the  production  of  generics. Most  of  the 
Serbian  pharmaceutical  companies  have  been  acquired  by  German  firms.  Foreign  producers  of 
pharmaceuticals have raised the issue of the need to strengthen the standards of IPR in the sector. 

An  Agency  for  procurement  of  medicines  and  other  consumables  for  hospitals  centralizes  the 
procurement of  these products. Following historical  trends,  there  is a  lack of  transparency  in  the 
procurement processes and methods based on former market sharing that was sometimes followed 
in the past. 

The Anti‐Corruption Agency has started to prosecute cases of corruption  in the health sector. Five 
executives of pharmaceutical companies and three heads of national institutes for health have been 
arrested and charged for over‐prescribing cancer medicines. 

There  is clearly a need  for closer cooperation between  the SCPC,  the Anti‐Corruption Agency and 
Procurement Agencies  in  order  to  avoid  bid‐rigging  and  corruption  in  procurement  in  the  health 
sector,  like  in  other  sectors.  The  State  auditor  can  also  play  an  important  role  in  the  audit  of 
procurement practices.  

Financial markets 

The banking  system of Serbia has one of  the  lowest concentration  ratios  in Europe. There are 27 
banks registered with the National Bank of Serbia. The four major banks have a market share of 40 
per cent, based on total assets. The HHI is 637.  
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Table 7: Total assets of Serbian commercial banks 
(as of the end of September 2010) 

 
Total Balance Sheet

3 0 .0 9 .2 0 10 .
(in thousands 
of dinars) Market share

1 Banca Intesa a.d. Beograd 337,725,994 14.0
2 Komercijalna banka a.d. Beograd 253,926,389 10.5
3 Raiffeisen banka a.d. Beograd 210,014,730 8.7
4 Unicredit Bank Srbija a.d. Beograd 159,000,021 6.6
5 Hypo Alpe‐Adria‐Bank a.d. Beograd 147,091,818 6.1
6 Eurobank EFG a.d. Beograd 146,008,990 6.1
1 Agroindustrijska komercijalna banka AIK banka a.d. Niš 121,929,371 5.1
2 Société Générale banka Srbija a.d. Beograd 120,359,439 5.0
3 Vojvođanska banka a.d. Novi Sad 88,226,810 3.7
4 Alpha Bank Srbija a.d. Beograd 86,765,705 3.6
5 Volksbank a.d. Beograd 75,262,143 3.1
6 ProCredit Bank a.d. Beograd 68,814,367 2.9
7 Poljoprivredna banka Agrobanka a.d. Beograd 67,442,297 2.8
8 Erste Bank a.d. Novi Sad 61,817,221 2.6
9 Piraeus Bank a.d. Beograd 49,496,155 2.1
10 NLB banka a.d. Beograd 47,294,017 2.0
11 OTP banka Srbija a.d. Novi Sad 43,324,050 1.8
12 Crédit Agricole banka Srbija a.d. Novi Sad 40,638,054 1.7
13 Razvojna banka Vojvodine a.d. Novi Sad 36,582,568 1.5
14 Univerzal banka a.d. Beograd 33,014,672 1.4
15 Banka Poštanska štedionica a.d. Beograd 32,891,265 1.4
16 Privredna banka Beograd a.d. Beograd 32,048,669 1.3
17 Čačanska banka a.d. Čačak 28,385,037 1.2
18 Marfin Bank a.d. Beograd 28,163,212 1.2
19 KBC banka a.d. Beograd 27,010,622 1.1
20 Findomestic banka a.d. Beograd 18,340,059 0.8
21 Srpska banka a.d. Beograd 13,618,333 0.6
22 Credy banka a.d. Kragujevac 9,705,066 0.4
23 Jugobanka Jugbanka a.d. Kosovska Mitrovica 8,826,203 0.4
24 JUBMES banka a.d. Beograd 8,097,209 0.3
25 Opportunity banka a.d. Novi Sad 4,483,429 0.2
26 Moskovska banka a.d. Beograd 1,854,644 0.1
27 Dunav banka a.d. Zvečan 1,827,475 0.1

                                                           TOTAL 2,409,986,034

 

            Source: National Bank of Serbia 

 

The majority of the banking sector is now fully privatized, although the State has still minority shares 
in several commercial banks, and controls  the second  largest bank. The  larger banking groups are 
controlled by foreign banking firms from Italy, Austria, Greece, Germany, France and Slovenia. 

 (%) 
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Table 8: Major shareholders of Serbian commercial banks 

30 .09 .2010 .
Major shareholders

Banca Intesa a.d. Beograd Intesa Sanpaolo Holding International S.A.77.79% Intesa Sanpaolo SPA15.21% IFC7.00%
Komercijalna banka a.d. Beograd Republika Srbija42.59% European bank for reconstruction and development25.00%
Raiffeisen banka a.d. Beograd Raiffeisen International Bank‐Holding AG100,00%
Unicredit Bank Srbija a.d. Beograd UNICREDIT BANK AUSTRIA AG100.00%
Hypo Alpe‐Adria‐Bank a.d. Beograd HYPO ALPE‐ADRIA‐BANK INTERNATIONAL AG Klagenfurt99.92%
Eurobank EFG a.d. Beograd EFG Eurobank Ergasias Athens55,21% EFG NEW EUROPE HOLDING B.V.AMSTERDAM42,74%
Agroindustrijska komercijalna banka AIK banka a.d. Niš Agricultural Bank of Greece20.34% UNICREDIT BANK AUSTRIA AG5.66%
Société Générale banka Srbija a.d. Beograd Societe Generale S.A.99.99%
Vojvođanska banka a.d. Novi Sad National bank of Greece100.00%
Alpha Bank Srbija a.d. Beograd ALPHA BANK A.E.100.00%
Volksbank a.d. Beograd Volksbank international AG96.90%
ProCredit Bank a.d. Beograd ProCredit holding a.g.Frankfurt83.33% Commerzbank AG Frankfurt16.67%
Poljoprivredna banka Agrobanka a.d. Beograd Republika Srbija20.07% Hypo Kastodi 47.60%
Erste Bank a.d. Novi Sad EGB CEPS HOLDING Gmbh, Wien74.00% Steiermärkische Bank und Sparkassen AG, Graz26.00%
Piraeus Bank a.d. Beograd PIRAEUS BANK SAPIREUS100.00%
NLB banka a.d. Beograd NOVA LJUBLJANSKA BANKA99.50%
OTP banka Srbija a.d. Novi Sad OTP BANK91.43% HOME ART & SALES SERVICES A.G.4.03%
Crédit Agricole banka Srbija a.d. Novi Sad CREDIT AGRICOLE S.A.100,00%
Razvojna banka Vojvodine a.d. Novi Sad Izvršno veće AP Vojvodine61.87% "DDOR Novi Sad"A.D.10.10%
Univerzal banka a.d. Beograd Banka nema akcionare sa više od 5% glasačkih prava
Banka Poštanska štedionica a.d. Beograd Republika Srbija68.48% JP PTT Saobraćaja Srbija23.89%
Privredna banka Beograd a.d. Beograd Republika Srbija19.41%
Čačanska banka a.d. Čačak Republika Srbija38.84% European bank for reconstruction and development London24.99%
Marfin Bank a.d. Beograd MARFIN POPULAR BANK PUBLIC Co Ltd97.22%
KBC banka a.d. Beograd KBC INSURANCE NV100.00%  

Source: National Bank of Serbia 

A  recent  Financial  Stability  Report  by  the  National  Bank  of  Serbia PF
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F

 
Pconcludes  that  the  financial 

system  is  in good health, with an average  capital adequacy  ratio above 8 per  cent and a deposit 
insurance  system  in place. The  financial  sector withstood quite well  the effects of  the 2007‐2009 
global financial crisis. This was largely due to the tight credit policies pursued by the National Bank of 
Serbia during  the  expansionary phase of 2004‐2008. Capital buffers  created  in  the  run up  to  the 
crisis  proved  to  be  the  key  factors  in  alleviating  its  effects.  Prompt  action,  notably  the  Vienna 
Initiative (FSSP), PF

64
FP produced tangible results within a relatively short period of time. The introduction 

of Basel  II and a  timely upgrading of  the  framework  in  line with  international  standards and best 
practices  represent  a  logical  continuation  of  the  National  Bank  of  Serbia’s  prudential  and 
countercyclical policy. 
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groups whose subsidiaries operate in Serbia (making up around 60% of the domestic banking sector’s balance 
sheet  total).  At  this meeting,  banking  groups  committed  to maintaining  their  exposure  to  legal  entities  in 
Serbia over  the next  two years at  least at their December 2008  levels. They also undertook  to maintain  the 
solvency  and  liquidity  of  their  subsidiaries  above  the  prescribed  minimum  and  to  consider  pre‐emptive 
recapitalization should the results of stress tests implemented by the NBS so require. 
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5. FURTHER ASPECTS OF THE COMPETITION POLICY REGIME OF SERBIA: ACHIEVEMENTS 
AND CONSTRAINTS 
 

5.1 Institutional Framework 
 
The Ministry of Trade  is responsible for the overall competition policy. The SCPC  is an  independent 
Authority and is responsible for law enforcement subject to the control of the Administrative Court, 
and can be consulted by the Government and the Parliament on competition issues. The Ministry of 
Economy is responsible for the external trade and investment regime and jointly with the Ministry of 
Finance carries out the privatization program. Procurement is regulated by the Central Procurement 
Office but is decentralized. 

This chapter will analyze  the policies  that have a direct  impact on  the  level of competition  in  the 
Serbian  markets:  (i)  external  trade  regime,  (ii)  foreign  investment  regime,  (iii)  privatization,             
(iv) procurement, and (v) regulatory entry and exit barriers to do business. 

 

5.2 External Trade and Foreign Investment Regime 
 
External Trade Regime 
 
The Republic of Serbia has made significant progress in liberalizing its external trade regime and has 
obtained  favorable  treatment  in  most  of  its  important  foreign  markets.  Exports  to  the  EU, 
representing about 60 per cent of the total of Serbian exports, were freed from any  import duties 
after  the  fall of  the Milosevic  regime  in 2001, except  for agricultural products  that are  subject  to 
some restrictions. Similar rights have been extended by EFTA. About 17 per cent of Serbian exports 
are sold  in the Central European Free Trade Association (CEFTA) that has eliminated  import duties 
on industrial goods, and a large part of the remainder is exported to Russia, with whom Serbia has a 
free trade agreement covering most of the exports. With the creation of a customs union between 
Russia, Byelorussia and Kazakhstan  in 2009, Serbia also extended  free  trade agreements  to  these 
other countries. In June 2010, it also started to negotiate a free trade agreement with Turkey.   
 
About 55 per cent of total imports into Serbia come from the EU and 20 per cent of Serbian imports 
are covered by CEFTA, with about 10 per cent coming from Russia. Presently, overall  import duties 
are  about  8.7  per  cent,  on  a  total  revenue  base.  Quantitative  restrictions  have  already  been 
abolished for almost all products. Serbia started unilaterally to reduce barriers to EU exports into the 
country  in 2009, covering about half of  the  industrial products. According  to present Government 
plans, Serbia will eliminate all barriers to EU exports  in  industrial goods by the end of 2014. Under 
the SAA, all  import taxes  for  imports originated  in the EU will have to be abolished.  In agriculture, 
there will remain several restrictions. The overall tariff equivalent is estimated at about 2 per cent at 
the end of the process.   

Serbia  is part of CEFTA since 2007. The main objectives of CEFTA are to expand trade  in goods and 
services and  foster  investment by means of fair, stable and predictable rules, eliminate barriers to 
trade  between  the  Parties,  provide  appropriate  protection  of  intellectual  property  rights  in 
accordance with  international  standards and harmonize provisions on modern  trade policy  issues, 
such as competition rules and State aid.  It also  includes clear and effective procedures  for dispute 
settlement  and  facilitates  the  gradual  establishment of  the  EU‐Western Balkan  countries  zone of 



 70

diagonal cumulation of origin, as envisaged  in  the EC’s Communication of 27  January 2006.PF
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Agreement  fully  conforms  to  the  WTO  rules  and  procedures  and  EU  regulations.  CEFTA  has 
eliminated tariffs in all industrial goods, but only a small part of agricultural goods are covered. 

Negotiations with the World Trade Organization (WTO) are under way and the Serbian Government 
estimates becoming a full member  in 2011. The remaining obstacles are bilateral negotiations with 
several countries, mainly Ukraine.  

Some agricultural products, like wine and spirits, meat and dairy products are subject to quantitative 
restrictions  by  the  EU,  and  they  are  also  subject  to  similar  restrictions  by  Serbia.  Meat  and 
vegetables are also a  concern  in  the  trade with Turkey. There are also  substantial problems with 
exports of agricultural products to Russia due to the quality standards imposed by that country. 

Serbia intends to become a candidate country for the European Union by December 2012. 

Trade liberalization has had a very favorable impact on the overall economy of Serbia. In particular, 
it has allowed the increase of the coverage of imports from 30 per cent in 2000 to about 60 per cent 
in  2010.  The  most  important  exports  of  Serbia  are  agricultural  products,  steel,  other  mineral 
products (copper and aluminum), textiles and cars and car parts. 

There are presently 6 free zones established in industrial parks in Serbia. PF
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and exported goods from duties and VAT (18 per cent). All major municipalities have established a 
free zone and local governments have given important subsidies in terms of land and infrastructures. 
Several  industries  like  automobiles  (Fiat),  tires  (Michelin),  textiles  and machinery  assembly  have 
benefited from these schemes.   

 
Foreign Investment Regime 
 
Serbia was recently considered by OECD to have a favorable foreign direct investment (FDI) regime 
among SEE countries ‐ outside of the EU, Croatia and Serbia have the highest scores in FDI policy.PF
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The FDI agency, Serbian Investment and Export Promotion Agency (SIEPA), is considered to be one of 
the best agencies  for promoting  foreign  investment. PF
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that need  further  improvement  are:  (i) protection of  IPRs,  (ii)  training of workers  and  continuing 
education, (iii) transparency and the fight against corruption in procurement procedures, and (iv) the 
privatization program.  
 
Serbia provides substantial financial and tax  incentives for FDI. Strategic sectors for FDI considered 
by the Government are: 

• Automotive  industry: Serbia will start producing 200 thousand cars per year  in the Zastava 
factory  that was  taken over by FIAT. The Zavasta  factory has attracted more  than 30 per 
cent of FDI, representing about €1.3 billion of FDI inflows to Serbia since the year 2000, and 
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creating  close  to  20,000  new  jobs.  The  industry  benefits  from  favorable  customs,  tax, 
logistic and infrastructural conditions. 

• Food industry: This industry would be attractive given Serbia's large amount of arable land, 
good  research  institutes,  proximity  to  European markets  and  its  climate  suitable  for  the 
production of fruits and vegetables. 

• ICT  industry: Serbia  is home to highly experienced and skilled  labor. Technical education  in 
Serbia  is particularly  strong, with about 33 per  cent of university graduates  coming  from 
technical  schools.  In  addition,  Serbia  has  the  highest  percentage  of  English  speaking 
population in the SEE region (49 per cent). 

 
 

Figure 11: OECD Investment Policy Index 

 
Source: OECD (2010) Investment Reform Index 2010 

 
In  its  last  report, PF
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procedures  for  acquiring  business‐related  licenses  and  permits  at  the  sub‐national  level,  possibly 
giving the FDI agency a one‐stop‐shop function; (ii) conduct public‐private consultations, e.g. for the 
construction of fiber optic networks, (iii) promote multinational cooperation in cross‐border regional 
networks  for  roads  and  railways,  and  (iv)  develop  Public  Private  Partnerships,  by  enacting 
appropriate legislation, become knowledgeable in cost‐benefit analysis and drawing‐up contracts, as 
well  as  in  the  monitoring  of  those  projects,  that  may  be  particularly  useful  in  large‐scale 
infrastructure (energy and transport). 

 
Particularly  important  for  Serbia  are  the  free  trade  agreements  with  Russia  and  other  Eastern 
European countries that allow European firms to export to that market without barriers, when the 
goods contain more than 51 per cent of Serbian content. 
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5.3 Privatization and competition 
 
In economies in transition, privatization policies are an essential part of building a market economy, 
and  thus  are  part  of  competition  policy.  In  fact,  the way  in which  a  firm  is  privatized  can mold 
competition  in a given market. For example,  the privatization of a  state monopoly may  lead  to a 
private monopoly, which can increase efficiency of the firm, but it will lower overall social welfare in 
the long term. Private monopoly controlled by foreign investors will potentially siphon away much of 
the producer  surplus  generated by  it. The maximization of  the  funds  for  the Treasury, which  are 
generated  by  the  privatization  is  a  genuine  and  commendable  concern,  but  should  also  be 
accompanied by other  concerns  like  competition policy.  It  is not  the  right approach  to  claim  that 
competition  concerns  are  taken  into  account  since  the  competition  law  subjects  mergers  and 
acquisitions  to  the  approval  of  the  competition  authority  and  since  sector  regulation will  apply 
afterwards. Merger  notification may  be  the  final  act  in  the  process  of  privatizing  a  state‐owned 
company and it is extremely difficult for a competition authority to undo a long and complex process 
undertaken with Government authority. Besides,  to correct structural problems after  the  firm has 
been privatized  is  institutionally  and  legally extremely difficult,  since  shareholders will  argue  that 
they  have  paid  a  certain  price  reflecting  the  pre‐agreed  institutional  framework.PF
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competition and regulatory laws are not well equipped to solve structural problems of markets.    

In  Serbia,  the privatization program  started  in  2001, with  around  3,000  companies  in  the  State's 
portfolio.  In  order  to  carry  out  the  privatization  process  the  Government  set  up  a  Privatization 
Agency with the following functions: (i) privatize companies with the aim of maximizing the revenue 
for  the  State  and  creating  conditions  for  the  future  sustainability  of  ownership,  (ii)  undertake 
bankruptcy  procedures  for  state‐owned  firms without  a  viable market  solution,  and  (iii) monitor 
performance of privatization contracts. In the privatization process, large companies were to be sold 
under negotiated tenders and small companies under auctions. The Government intended always to 
sell majority ownership in order to transfer control to the private sector, and distribute about 30 per 
cent of  shares  to  the workers  and  the population,  in equal parts. The Government  also  set up  a 
Shareholders Fund in order to manage the shares distributed to the population. 

Thus far, the program has been successful: the Government sold more than 2,000 companies, with 
an  intake of around 2.3 billion Euros. There are  still about 1,000  companies  left  for privatization, 
mainly public utilities,  including about 700  companies  that are not purely  commercial. The major 
companies, in terms of capitalization, still under state control are electricity, airline and airport (JAT 
Airways,  JAT  Tehnika  and  Airport  “Nikola  Tesla”),  a  mining  complex  (RTB  Bor)  and 
telecommunication. The oil company was sold as discussed in section 4.2.3. The Government is now 
in the process of selling 51 per cent of Telekom Srbija.  

Although in some cases competition policy has been taken into account in the privatization process 
like in the banking sector this has not always been the case. In the case of Telekom Srbija that, as we 
saw above, has a monopoly  in  fixed  line  telephony and a dominant position  in mobile  telephony, 
competition concerns could be pursued by splitting the company into two: one that obtains the fixed 
line  telephony business and  the other a mobile operator. There are concerns  that such a solution 
would decrease the overall value of cash received by the State. As a minimum, and given the  fact 
that the unbundling of the  local  loop has yet to take place  in Serbia and  is a major requirement  in 
the  EU  telecom  policy,  the  obligation  to  undertake  such  measure  could  be  included  in  the 
privatization contract. 
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telecom incumbent firm in Portugal, after more than 10 years of privatization into a quasi‐monopoly of those 
networks. 
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The role of the SCPC has been  limited to assess mergers after the deal  is consummated. However, 
this  is too  late for any significant structural remedy to be  implemented, since this could be seen as 
going against government policy. Competition concerns about each privatization process should be 
taken  into account right at the beginning of the process and be part of the overall decision of the 
Government. These concerns will have even more  importance as the majority of companies still to 
privatize are in the nontradables sector, and thus not subject to international competition pressure.  

 

5.4 Procurement Procedures 
 
Public procurement  represents about 16.7 per cent of GDP  in EU countries, with a  larger share  in 
some  Balkan  countries,  including  all  enterprises  controlled  by  the  State.PF
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PExperience  in  several 

countries shows that improving efficiency and competition in public procurement can yield 20 to 30 
per cent of savings  in public expenditures. A World Bank assessment undertaken  in 2002 refers to 
several  problems  that  seem  yet  to  persist:  lack  of  training  of  procurement  officials, widespread 
corruption  in procedures, and  lack of auditing functions both at central and  local  levels. The health 
sector is singled out as the most problematic. There are important economic consequences, namely 
to  alienate  small  and medium  enterprises,  as well  as  some  foreign  firms,  from  the  procurement 
process, discriminating against an  important sector of the economy and distorting the  level‐playing 
field  for  competition. However,  progress  has  been  significant  in  several  areas  like  setting  up  the 
Public Procurement Office and a Bidders´s Commission Review.  

The  agency  in  charge  for monitoring  and  promoting  best  practices  in  procurement  is  the  Public 
Procurement Office.PF

72
FP Inter alia, its responsibilities are: 

• the participation in drafting the regulations pertaining to the sphere of public procurement; 
• providing consultation services to procuring entities and bidders; 
• monitoring public procurement procedures; 
• submission of  requests  for  the protection of  rights  in  the case of a violation of  the public 

interest; 
• informing  the  body  in  charge  of  auditing  public  funds  and  budget  inspections  and  other 

bodies competent  for  the  initiation of offence proceedings on  irregularities  in conducting 
public procurement procedures and delivering public procurement reports which have been 
identified in the course of the performance of the above‐mentioned activities; PF
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• issuance of certificates to public procurement officers, as well as keeping the register of the 
public procurement officers who have been issued certificates; and, 

• informing public entities and undertakings on  cooperation with national and  international 
institutions. 

The  Public  Procurement  Office  and  the  Review  Commission  are  the  institutions  responsible  for 
ensuring compliance with regulations on public procurement.  
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report available  for Serbia  is World Bank. Federal Republic of Yugoslavia: Country Procurement Assessment 
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The  Law  on  Public  ProcurementPF

74
FP  is  not  yet  harmonized  with  EU  legislation,  has  a  substantial 

number  of  exemptions  and  does  not  institute  a  clear  procedure  for  public  procurement  and 
auctions. Several by‐laws have also been enacted. The World Bank report cited above had already 
pointed  out  some weaknesses  like  giving  too much  leeway  for  procurement  agencies  to  choose 
restricted  auctions  and  bid  opening  procedures  that  exceed  its  function,  and  the  lack  of 
transparency in the criteria for selection of bids. Another major problem identified is that sometimes 
procurement managers do not follow the recommendations of the Tender Commissions and act at 
their own discretion in making transactions. 

A twinning project, “Strengthening Public Procurement  in Serbia” (SPPS)  is under way between the 
Public Procurement Office of Serbia and the Local Government Denmark (LGDK), with support of the 
European  Commission.  The  objectives  of  the  project  are:  fighting  corruption,  implementation  of 
anti/corruption measures, and alignment with EU  standards. Many  corruption  cases are detected 
trough the complaints by bidders. Therefore, it is important to train bidders  in knowing their rights 
and the functioning of the complaint system and the Review Commission. Training PP‐officers with 
high ethical standards  is evenly  important: they are  in the front‐line to carry out efficient and  law‐
obeying  public  procurement  procedures.  The  development  of  an  ethical  code  of  conduct  for 
procurement officers is being undertaken by the Twining Project.  

The  standardization of procedures and documents and  transparency are  crucial  for  strengthening 
competition  in public procurement. An  important solution  is to organize procurement according to 
the following 3 principles: 

• For  the supply of standard goods and services  (consumables)  the price should be  the only 
decision  criterion,  based  on  a  sealed‐envelop  auction,  (a  data  base  of  prices  could  be 
prepared by Authorities, reporting winning bids as a reference). 

• Large public works should be subject to only two stages of selection. The first stage should 
serve the qualification of bidders based on competence and minimum financial capability, 
with criteria defined rigorously and in a transparent way. The second stage should be based 
on best‐cost bidding, in a sealed‐envelop auction. 

• The criteria for consulting and other highly specialized services should most  importantly be 
based on competence and experience. 

 
This classification shows that procurement should not be undertaken according to a "one model fits‐
all" approach and  should depend on  the particular object of  the procurement. A high number of 
participants, independent competitive bidders, and transparent auction methods, help to avoid bid‐
rigging. Electronic procurement has also led to substantial improvement in several countries. 

The  current  Procurement  Law of  Serbia,  requires under Article 19  that  the procuring  entity  shall 
exclude a bid “if  it has  indisputable proof that a bidder has given, offered or alluded to, directly or 
indirectly,  a  gift  or  some  other  benefit  [or  that  a  bidder  has  threatened,  directly  or  indirectly]  a 
member of the Public Procurement Committee, a person who participated in the preparation of the 
tender documents, a person participating in planning the public procurement or some other person 
in order to  influence them  in order to discover confidential  information or  influence the procuring 
entity's action or decision making in any phase of the public procurement procedure”. The Law is not 
harmonized with  the  Directive  (EC)  18/2004  ,  UNCITRAL  and  OECD  recommendations  that  lists, 
besides corruption, other reasons for exclusion: (i) participation in a criminal organization, (ii) fraud, 
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and (iii) money  laundering. Moreover,  it does not stipulate another  important reason for annulling 
the tender – evidence of bid‐rigging.PF
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Moreover, the Procurement Law should also stipulate that when there is evidence of bid‐rigging, the 
facts should be communicated to the SCPC accompanied by all the supporting documentation. Such 
process  should be performed with  a maximum  secrecy  and parts  should not be  informed of  the 
specific reason in order to protect the investigation. PF
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The  Procurement  Law  does  not  contain  other  provisions  to  avoid  collusion,  like  the  exclusion  of 
consortia  to  cartelize  the market,  or  provisions  to  avoid  collusion  during  negotiation  with  pre‐
selected candidates. 

Another  important element  is to prohibit negotiations after tenders have been presented, even  in 
procurement models  like  the negotiated procedure or  the competitive dialogue procedure, as  the 
European Commission has recently clarified: “In open and restricted procedures all negotiations with 
candidates or tenderers on fundamental aspects of contracts, variations in which are likely to distort 
competition, and in particular on prices, shall be ruled out; however, discussions with candidates or 
tenderers may  be  held  only  for  the  purpose  of  clarifying  or  supplementing  the  content  of  their 
tenders  or  the  requirements  of  the  contracting  authorities,  and  provided  this  does  not  involve 
discrimination.”  

The experience  in several European countries shows the prevalence and seriousness of bid‐rigging 
even  in  the most  developed  countries.  Criminal  sanctions  for  officials  that  violate  the  law  and 
exclusion of firms from future public procurement for a period of 4‐6 years have proven to be quite 
effective. 

Pursuant  to  Article  57  of  the  Procurement  Law,  “A  procuring  entity may  reject  a  bid  due  to  an 
abnormally low price.” Although the entity should consult the bidder to understand the reasons for 
the  low  price,  it  is  also  not  in  accordance with  the  best  practices where  exclusion  of  low  prices 
should  be  done  only  in  exceptional  circumstances,  in  order  not  to  defeat  the  purpose  of  the 
minimum cost for the State. 

A very  important concept  that has not yet been adopted by  the regulation on procurement  is  the 
minimization of cost to the State over the cycle of the product. E.g., a car may be offered at a  low 
price, but the spare parts required afterwards may be so expensive that the total cost for the good 
may be much higher than the analysis of the bid showed.  
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quotations: 1. The purpose of article 12 is to enable the procuring entity to reject all tenders, proposals, offers 
or quotations. Inclusion of this provision is important because a procuring entity may need to do so for reasons 
of public interest, such as where there appears to have been a lack of competition or to have been collusion in 
the  procurement  proceedings,  where  the  procuring  entity's  need  for  the  goods,  construction  or  services 
ceases,  or where  the  procurement  can  no  longer  take  place  due  to  a  change  in Government  policy  or  a 
withdrawal of funding. Public law in some countries may restrict the exercise of this right, e.g., by prohibiting 
actions constituting an abuse of discretion or a violation of fundamental principles of justice.” 
 
P

76
P The World Bank Guidelines on Procurement that have been the basis of a substantial number of laws across 

the world, also  refer as  improper conduct and grounds  for exclusion of bids or annulling  the procedure  the 
following practices: (i) corrupt, (ii) fraudulent, (iii) collusive, (iv) coercive, and (v) obstructive. 

P
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grounds that it cites for the rejection.” 
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There  is  currently  the practice of giving a 20 percent  cost advantage  (or 20 points more  in a 100 
points  contract  criteria)  to domestic  firms  in procurement auctions,  in order  to  support domestic 
industry and services. According to Article 52 (4) of the Procurement Law, “In the case of applying 
the criterion of the lowest price offered, and in a situation where there are bids of a domestic and a 
foreign bidder providing services or performing works,  the procuring entity must select  the bid of 
the domestic bidder provided that its price offered is not more than 20 per cent higher compared to 
the  lowest  price  offered  by  the  foreign  bidder.”  This  favorable  treatment  of  domestic  bidders 
decreases the pressure from import competition. 

 
Health Procurement 

Serbia  has  a  national  health  system  with  full  coverage  of  the  national  health  insurance  for  its 
population. The system  is  financed  through a  tax on wages and budget  resources. Companies can 
have  supplemental  insurance  for  certain  types of health  costs,  like  for dental health  and  surgical 
procedures. 

There  are  lists  of  medicines  and  health  products  with  different  levels  of  State  financing.  For 
medicines  bought  in  pharmacies,  the  State  contribution  is  reimbursed  directly  by  the  National 
Institute of Health. There are currently payment arrears from the Institute, but there are substantial 
arrears from hospitals and other health entities to pharmaceutical companies. 

Procurement is made directly by hospitals and other health institutes, but is centralized at the level 
of  National  Institute  of  Health,  among  others,  for  (i)  dialysis  products,  (ii)  citostatics  (cancer 
medicines), and (iii) hip implants. The Institute also deals with procurement for construction. 

The procurement procedure starts by receiving requests from hospitals at the beginning of the year. 
These requests are then aggregated and submitted to expert teams for their opinion. Following this, 
the  invitation for bids starts. The auction  is announced  in the Official Gazette of Serbia with all the 
specifications. Participants are given 30 days  to  submit a bid.  In  the  case of  construction and hip 
replacements,  the  Institute  establishes  a  limited  list  of  bidders  that  are  qualified.  In  the  case  of 
medicine, the product has to be previously approved for use in Serbia by the Agency for Medicines 
and Medical Devices, even  if  it has already been approved by  the FDA  in the United States or any 
major EU members State. 

The bidders have to submit documentation on each of the products indicating the respective price, 
the term of delivery and the terms of payment. The criteria for the selection of the winning bid are 
based not only on  the price but also on  the quality of  the product and  the  terms of delivery and 
payment, which should be clearly fixed in the bidding documents. 

An expert team assesses the quality of the product. In the case of a restricted auction (construction 
and some medical devices), as well as  in cases where only one supplier submits a bid, a process of 
negotiation takes place. The results of auctions are published in the Official Gazette. There is usually 
only one auction by type of product per year. The plan for auctions is established at the beginning of 
the year. If the respective product lacks in the hospitals, the Institute may be put under pressure to 
carry out the auction rapidly. Contracts are then established for 1‐year supply. 

The National Institute of Health has found indications for bid‐rigging, either by forming consortia or 
by fixing prices, but proceeded with the auction. The law does not require that such auction had to 
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be annulled PF
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Por to inform the SCPC of the evidence of collusion. There have also been cases where 

companies have divided  the markets among hospitals, but  there  is no mechanism  for monitoring 
procurement procedures.PF
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order to monitor prices and possible collusion.   

The State Auditor of the Republic of Serbia, which started operating  in 2009,  is responsible for the 
auditing of public  sector  accounts and procurement procedures, but  lacks  sufficient  resources.  In 
most  developed  countries,  the  Court  of  Accounts  plays  a  major  role  in  auditing,  ex‐post,  the 
accounts of all State institutions and identifying major problems in the procedures and processes of 
procurement, concessions and other contracts between the State and private entities.  

 

5.6 Doing business: entry barriers and exit 

 
Successive  governments  have  made  several  efforts  to  improve  Serbia's  business  environment, 
although significant problems remain according to cross‐country surveys. Serbia was ranked 88th in 
the World Bank’s Doing Business 2010 survey. In the 2008/09 Business Environment and Enterprise 
Performance  Survey  (BEEPS  IV),  enterprises  identified  tax  rates,  competition  from  the  informal 
sector and a lack of access to finance as the main obstacles to doing business. The Government has 
established a “guillotine” project to promote regulatory reform and, as of mid‐2009, an inventory of 
existing regulations has been prepared. In addition, a one‐stop shop for company registration began 
operating in May 2009 in order to reduce the time needed to register companies from 23 to 5 days. 

Major progress still needs to be done in the areas of rule of law, by improving the efficiency of the 
Courts  that  are  overloaded  with  cases  and  take  a  long  time  to  decide. PF
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environment would also benefit from an improvement in the public administration procedures and a 
more transparent and non‐discretionary system. The regulatory system still needs to be improved as 
discussed above. The Central Bank also claims in its Financial Stability Report, 2010 that an improved 
and  speedier  bankruptcy  procedure  would  also  contribute  to  a  transfer  of  resources  to  more 
productive firms and sectors. 

According  to  the  latest Global  Competitiveness Report  of  the WEF  for  2010‐2011,  the  four main 
obstacles to business in Serbia, based on a survey conducted among businesses in the country, are: 
corruption,  inefficient  Government  bureaucracy,  political  instability  and  difficulties  in  access  to 
credit. In the area of  institutions, the report cites (i) the  lack of protection of minority  interests, (ii) 
the  lack of efficiency of  corporate boards,  (iii)  the  inefficiency of  the  legal  framework  for  settling 
disputes,  (iv)  the  burden  of  government  regulation,  and  (v)  the  favoritism  in  decisions  of 
Government officials.  In  the area of goods market efficiency,  the  report  refers  to  (i)  the extent of 
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investigation, which seems quite at odds with the objective of procuring the lowest prices for supplies to the 
State. 

P
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that would violate Serbia's competition law. The report also undertook an estimation of potential savings if a 
competitive bidding system was in place for a sample of medicines and computed savings of about 20% of the 
total cost for the State budget. Once again this shows the importance of conducting procurement according to 
competition rules. 

P
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the rule of law (Strategy Paper of 2009). 
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market  dominance,  and  (ii)  the  effectiveness  of  anti‐monopoly  policy,  questions  that  were 
addressed above  in this report. The report also gives  low marks to business sophistication which  is 
related  to  the  lack of experience of managers  in managing  firms  in a market economy  subject  to 
strong  forces of globalization. The highest marks were given  for  the health and education  sectors 
that have contributed to reasonably good levels of human capital.  

 

 

6. INTERNATIONAL COOPERATION AND CAPACITY‐BUILDING  
 

6.1 Assistance to the Serbian Commission for Protection of Competition 

 
The Assistance to the Commission for the Protection of Competition (ACPC) was a 36‐month project 
funded by the EC, and managed by the European Agency for Reconstruction (EAR). The project was 
carried out between 2008 and 2010.PF
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by the EAR and the Project’s beneficiary. The Consortium was  led by the IRZ Foundation (Deutsche 
Stiftung  für  internationale  rechtliche  Zusammenarbeit  e.V.),  Germany  and  included  the  German 
Technical Cooperation GTZ (Deutsche Geselschaft für technische Zusammenarbeit GmbH), Germany 
and Colja, Rojs & Partners (Law firm Colja, Rojs & partnerji, o.p., d.n.o.), Slovenia. 

The ACPC  project was  set  up  in  January  2008  to  provide  support  to  the  SCPC,    as well  as  other 
partners  as  the  judiciary,  selected ministries,  sector  regulators,  the  business  community  and  all 
institutions  involved  in SAA agreement where competition  is one of the most  important areas. The 
Project had 3 components: (i) strengthening the institutional capacities of the SCPC, (ii) harmonizing 
the  legal  framework and  its  implementation with  the relevant EU rules  in  the  field of competition 
and  (iii)  increasing awareness on competition policy. Altogether,  the project engaged 3  long  term 
experts  (including  the  task  leader,  Andreij  Plahutnik,  former  head  of  the  Slovenian  Competition 
Authority) and 19 short‐term experts responsible for the implementation of all planned activities. 

Regarding the first component, the ACPC project undertook 33 workshops on competition  law and 
enforcement and on competition economics, by  internationally experienced experts. It assisted the 
staff with  the  solution of procedural  and  substantive  competition  law  and  economic  issues using 
international  experience.  The  Project  contributed  also  to  the  institutional  strengthening  of  the 
Commission by pointing out some weaknesses like (i) the lack of members of the Board in full time, 
(ii) the procedure for selecting Board members, (iii) the large number of merger notifications, caused 
by  low  thresholds,  together with short  legal deadlines  for  taking  the  final decision, which  led  to a 
situation where all  case handler are predominantly occupied with merger  control,  (iv)  the  lack of 
resources to prosecute cases of anticompetitive practices, (v) the lack of competition advocacy, and 
(vi) the SCPC's  lack of power to sanction offences. Under the ACPC project,  it was also pointed out 
that the SCPC's effectiveness was limited because of the lack of technical staff and limited budgetary 
resources. Some of these weaknesses were corrected by the new law. 
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In  fact, a major  contribution of  the ACPC project was  the assistance  in drafting a  state of  the art 
competition  law,  as  described  in  the  first  part  of  this  Report, which  solved  the majority  of  the 
weaknesses identified in the previous law. 

Increasing  awareness  on  competition  law  was  undertaken  by  16  seminars  with  the  business 
community,  law  faculties, ministries  and  consumer  associations.  The partner  for  these  actions of 
competition  advocacy was  the Chamber of Commerce. Training  and  information was provided  to 
judges of the High Court of Commerce, the previous court  in charge of controlling decisions of the 
SCPC, to the Judicial Academy and to the Administrative Court. The Project also contributed to clarify 
and  intensify  the  institutional  relations  between  the  SCPC  and  the  Ministries  and  other  state 
institutions, namely  the Ministry of Trade and Services which  is  in charge of competition policy  in 
general.  It also contributed to the formulation of strategic documents and to the  introduction of a 
State Aid regime. Finally, the project contributed to intensify international cooperation by organizing 
study visits to the European Commission and European Courts, and to several National Competition 
Authorities and National Courts. 

A second project of technical assistance to the SCPC, is being prepared by the Government with the 
support of the EC. This project shall start by the end of 2011, with the duration of 2 years. There is 
also  interim  technical  assistance  provided  by  the  German  Government  which  aims  at  providing 
training in dawn raids. 

 

6.2 International Cooperation 
 

The  Commission  is  a member  of  the  International  Competition Network  (ICN)  and  cooperates  in 
different areas by contributing papers on the Serbian competition policy. The SCPC reported to the 
ICN Working Group, which deals with issues of advocacy and promotion of competition and collects 
data on the experiences of market analysis, as part of efforts to promote competition. 

The SCPC is also active in projects of the Organization for Economic Co‐operation and Development  
(OECD) and has sent several staff members to the OECD training centre  in Budapest. A case on the 
abuse of a dominant position by entering into exclusive agreements which was based on the SCPC's 
decision against the cable operator SBB, was presented  in 2009 at a seminar  in the OECD Regional 
Centre  in  Budapest.  Furthermore,  the  SCPC  benefits  from  UNCTAD  technical  assistance  on 
competition  law and policy  issues and participates  in the  intergovernmental meetings organized by 
UNCTAD's Competition and Consumer Policies Branch.  

In October 2009, the SCPC and the ACPC project organized the first regional conference dedicated to 
the protection of competition, "Trade ‐ the mirror of the market economy", with the participation of 
representatives  of  bodies  for  the  protection  of  competition,  chambers  of  commerce  and 
representatives  of  the  business  community  from  seven  countries  in  the  region:  Serbia,  Albania, 
Austria,  Bosnia  and  Herzegovina,  Croatia, Macedonia, Montenegro  and  Slovenia.  It  was  agreed 
between  the  participants  that  a  regional  conference would  take  place  every  year  in  a  different 
country of the region. 

The SCPC has maintained regular bilateral contacts and received  technical assistance  from, among 
others, the national competition authorities of Japan, Germany and Austria. 



 80

7. FINDINGS AND POLICY RECOMMENDATIONS 

 

7.1 Competition Law and Enforcement 
 

This first group of recommendations aims at reinforcing the capacity of the SCPC and  increasing  its 
efficiency. The most important recommendation is to strengthen the SCPC in order to be able to fully 
enforce the law. In addition, the main items that should be part of the SCPC's Business Plan for the 
period from 2011 to 2014 are discussed at the Annex. Creating a sustainable and predictable source 
of financing  is the first priority. Then, the SCPC should reinforce  its human capital basis and endow 
the Authority with high level expertise in economics and also expand its operational capacity in both 
law  and  economics.  The  SCPC  would  still  need  technical  assistance  for  some  years  to  come  to 
continue improving the good work already done in the past. The training should also extend to the 
Administrative Court  that has  recently been  attributed  the  jurisdiction  to  review decisions of  the 
SCPC.  The  recent  competition  law  reform  aligned  Serbia's  competition  law with  EU  competition 
rules. Therefore, Serbia should wait for 4 to 5 years to revisit the law and correct major enforcement 
faults. UNCTAD is ready to contribute to this future debate on the law. 

The complementary areas of consumer protection and unfair competition need  to be upgraded  in 
institutional terms. Although respective laws have been enacted and approximate Serbian law in this 
respect  with  EU  law,  the  present  institutional  framework  is  extremely  weak.  The  enforcement 
system relies on consumer NGOs that do not have the required capacity to enforce the law or bring 
cases to courts. The Government of Serbia needs to take a major decision on how to enforce these 
two  important  laws  in order  to protect  its citizens against unscrupulous  firms and  to promote  the 
fair play among businesses. Two policy options will be discussed: (a) to attribute additional functions 
of consumer protection and protection against unfair competition  to  the SCPC, or  (b)  to  reinforce 
the respective Department in the Ministry of Trade and Services and give it all required enforcement 
powers.  

Another  important  area  of  competition  law  and  enforcement  is  to  develop  and  institutionalize 
legally the coordination between the SCPC and the Serbian sector regulators, specifying clearly their 
respective jurisdiction according to the principle according to which the best placed institution shall 
be in charge for the enforcement of competition law.  

Recommendation 1: Provide the SCPC with predictable, stable and adequate financial resources. 

Addressed to: SCPC, Legislature, Government 

It is essential for the well‐functioning of a competition authority to a have a predictable, sustainable 
and adequate level of financial resources. The funding needs to be predictable (low risk) because the 
institution needs to know the financial resources that would be available for the period ahead when 
drawing‐up  its  business  plan.  It  needs  to  be  sustainable  (low  fluctuations)  because  a  regulatory 
institution has mainly fixed costs caused by a given organization of personnel and cannot suffer from 
substantial  fluctuations  in  its  income. The  financial  resources also need  to constitute an adequate 
envelope of  resources  tailored  to  the  functions  that  the authority has been entrusted with by  the 
legislature. 

Presently, none of these requirements are fulfilled, and it is recommended that the SCPC work with 
the Government in order to find an adequate solution, which should be incorporated in the Articles 
of the LPC which relate to the functioning of the authority, as soon as possible. 
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The SCPC  is the only competition authority  in Europe that  is only financed by merger fees. The LPC 
does not explicitly mention any other source of financing for the SCPC and only stipulates that the 
Government  may  be  called  upon  to  fill‐in  any  deficit,  ex‐post,  which  the  SCPC  may  incur.  In 
competition authorities of EU member States  revenues  from merger  fees  represent between one 
fifth and one fourth of the total revenues, and never constitute the major part of the financing. As a 
result,  Serbia has  among  the highest merger  fees  in Europe,  constituting  an  important barrier  to 
business. 

Therefore, this source of financing introduces important distortions in business decisions that should 
be  lowered. Moreover,  it  does  not  satisfy  the  three  criteria  enunciated  above.  The  number  and 
dimension of mergers cannot be predicted at the beginning of the year or of any business period, 
and  fluctuates  substantially  with  the  business  cycle  and  also  with  so  called  waves  of mergers. 
Consequently,  the Authority has  tended  to hire  staff  very  conservatively because  it may  lack  the 
financial  resources  to  pay  them.  As  explained  in  more  detail  below,  the  SCPC  is  seriously 
understaffed, and the amount of financial resources for the future is not adequate for the functions 
that the SCPC has been entrusted with.  

The proposed Business Plan for 2011‐2014 suggests an increase in the overall financial resources of 
the  SCPC  from  1.4  to  1.8 million  Euros,  and  an  increase  in  budget  transfers  from  the  State  or 
alternative sources of funding from 0 to 1.1 million Euros, as the revenues from merger fees need to 
be lowered for reducing barriers to trade. 

There are several ways that could be pursued to give the SCPC a predictable, stable and adequate 
level of financial resources. Two policy options are suggested below: 

First policy option: The Government could establish an annual budget allocation  to  the SCPC, and 
transfer the funds in the same way as to any other government department. This is the most widely 
used method throughout the world. An amount should be set based on an estimated envelope for 
the financing needs of the SCPC for the next three years, incorporating a reduction for about half of 
the merger fees, and setting the Government budget contribution at about 80 per cent of the total 
budget of  the SCPC.  In  the Annex, an overview of  the  resources needed by  the  SCPC  is provided 
which  could  serve  as  a  basis  for  further  negotiations.  The  yearly  amount  of  the  Government's 
allocation would need to be set on an annual basis, using the same process that other Government 
departments use for their budgets, and to be incorporated into the budget of the Ministry of Trade 
and Services.  

The benefits of this policy option are that the SCPC would have a source of financing that satisfies 
the  above‐mentioned  criteria  for  carrying  out  its  responsibilities,  in  case  the Government  agrees 
with  the overall business plan and provides  the authority with  the adequate envelope of  financial 
resources. Another benefit is that it allows the reduction of the merger fees that are extremely high 
by  European  standards.  Finally,  since  the  financing  comes  from  the  Government,  it  provides  an 
opportunity  for discussing broad competition policies, without compromising  the  independence of 
the Authority.   

The obvious cost of this policy option is that  it may give the Government the possibility to exercise 
pressure on  the authority and  thereby  jeopardize  its  independence. To mitigate  this  risk,  the  LPC 
needs to clearly stipulate that it is the responsibility of the Government to finance the needs of the 
SCPC and that the business plan falls within the responsibility of the SCPC. 

In order to implement this solution the following steps are required: (1) a presentation of a proposal 
by the SCPC to the Government of a 3‐year business plan with detail about planned actions and the 
required human and financial resources; (2) a discussion of the ways and means to proceed to the 
agreed budgetary allocation;  (3)  the preparation of an amendment of  the LPC stipulating  that  the 
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primary source of financing of the SCPC are annual budget transfers by the Government to the SCPC 
and that the budget of the SCPC should be part of the Ministry of Trade and Services' overall budget; 
(4) an approval by the Parliament of the proposed amendment of the LPC. 

In  this  case,  the  SCPC  has  to  prepare  a  detailed  budget,  according  to  the  rules  and  format 
established for all Government departments, and send it to the Ministry of Trade and Services within 
the respective time period. 

Second option: Alternatively, legislation could be enacted to allow the SCPC to receive a part of the 
amount  of  revenues  collected  by  regulatory  agencies  from  regulated  firms.  This  is  a method  of 
financing introduced very recently, PF
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FP and builds on the premise that regulated firms can be required 

to  pay  a  specific  sum  to  the  sector  regulator  for  the  respective  regulation  and  also  to  the 
competition  authority  for  the  services  ensuring  the  regulation  of  competition  in  the  respective 
sectors.PF
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sector regulators to transfer a given percentage of the resources collected from the regulated firms 
to the SCPC.PF
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finance the business plan of the SCPC and the actual revenues of each regulator, presupposing that 
all regulators pay the same percentage to avoid discrimination.  

The  benefits  of  this  solution  are  a  clearly  established  rule  of  financing,  avoiding  an  annual 
negotiation with either the Government or the sector regulators on the amounts to be transferred. 
It preserves the independence of the authority since it does not require the annual presentation of a 
business  plan,  or  even  a  budget  to  the Government.PF
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transferred from the sector regulators  is usually a small amount and according to the present  law, 
the sector regulators have to transfer any surplus to the Treasury,  it may be easy to negotiate this 
solution with the sector regulators.  

The associated downsides  include the difficulty to find regulators that would agree to this solution. 
Furthermore,  the  Government  may  sometimes  need  to  either  reduce  the  percentage  to  be 
transferred from a specific regulator to the SCPC or exclude a regulator from the arrangement which 
has genuine difficulties to transfer parts of its resources to the Authority.  

In order to implement this policy option, the following steps need to be taken: (1) a proposal based 
on  the  business  plan  of  the  SCPC  and  the  budgets  of  all  sector  regulators  would  need  to  be 
negotiated with the Government, where the Minister of Trade and Services would have to take the 
lead, (2) a draft decree will have to be elaborated, (3) the proposal will need to be circulated to the 
sector  regulators  and  the Ministers  in  charge  of  the  sector,  and  (4)  the  final  decree  could  be 
approved by the Government. 

Several countries also use other means of financing their competition authorities like transferring a 
part of the fees for registration of a corporation in the registrar's office to the competition authority, 
or sharing the income generated by corporate taxes with the competition authority. 

                                                            
P
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P
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P  It may be argued that  i tis only the regulated sectors that pay and not all sectors  in the economy, but the 

other sectors may pay through general taxation and then budget transfers to the Authority. 

P
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10%. 

P
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P Only if the percentage to be transferred needs to be set annually. We advise against this option, because it 

introduces unnecessary unpredictability in the system.   
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Recommendation 2: Amend Article 57 (4) and (5) in a way that the CPC does not bear the financial 
risk that fines are decreased or revoked by the Administrative Court. 

Addressed to: Government and Legislature 

According to Article 57 (3), fines imposed by the CPC have to be paid to the State budget of Serbia. If 
upon appeal, the Administrative Court decreases or entirely revokes those fines, the amounts paid 
to  the  State budget are  refunded out of  the  State budget  (Article 57  (4)). However, according  to 
Article 57  (5),  the CPC  is  liable  for  the  interest  that accrued during  the  judicial  review procedure. 
With the increased level of fines that the CPC may impose according to the LPC, it runs a substantial 
financial risk  if a company appeals against a fines decision by the CPC. Given that the fines are not 
paid to the budget of the CPC, but to the State budget,  it has no possibility to gain any  interest for 
the paid sums pending appeal. For this reason, it is suggested that any interest for unduly paid fines 
shall also be paid out of the State budget. This requires an amendment of the wording of Article 57 
(4) and (5).    

 

Recommendation 3: Provide  the SCPC with highly qualified  lawyers and economists who have  the 
required knowledge and skills to carry out the responsibilities established by the LPC.  Institute the 
position of a Chief Economist and hire 4 economists for merger control and 2 IT specialists to assist 
with dawn‐raids. 

Addressed to: SCPC and Government 

The SCPC is currently seriously understaffed not only in number of personnel but also in qualitative 
terms of  filling positions with  candidates who have qualifications  and  specializations  required  for 
discharging the SCPC's responsibilities. According to the proposed Business Plan for 2011‐2014, the 
SCPC will need to increase its overall staff with 14 additional professionals. 

Currently, the most serious problems are: (1) the need to institute the position of a Chief Economist 
who  will  be  responsible  for  quality  control  of  all  economic  work  done  within  the  authority,  in 
particular  the methodologies  used  and  evidence  collected  in  its  case‐work.  The  Chief  Economist 
would also advise the Council on all economic aspects. The position requires a seasoned economist 
who holds an advanced university degree in economics with specialization in industrial organization, 
and with a significant number of years of professional experience, preferably in competition matters; 
(2) the need of 4 additional economists for the Department of Mergers. In fact, most of the work of 
merger analysis requires economic assessment. With only 1 economist, the respective department is 
clearly understaffed; (3) the need of 2 IT specialists who need to be trained in forensic IT programs in 
order to assist with dawn‐raids. Since these operations only take place occasionally, they should also 
provide assistance  in other  IT matters, maintain and  improve the website of the SCPC and provide 
technical expertise in software for statistical and econometric analysis for the economists. 

The  Department  of  Restrictive  Practices  also  needs  to  be  reinforced  with  4  lawyers  and  the 
International Relations unit with an additional lawyer, since it has presently only 1 person.      

 

Recommendation  4:  Establish  models  for  basic  legal  documents  and  elaborate  guidelines  for 
procedures of the SCPC. 

Addressed to: SCPC 
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In  the past,  the SCPC  lost court cases because of procedural  issues, which  is  frequent  in countries 
with  a  recent  competition  law  and  young  institutions.  In order  to prevent  these problems  in  the 
future, the SCPC needs to establish standard forms of basic legal documents, like the structure of a 
statement of objections or a merger control decision. It is also important to draft internal guidelines 
and manuals which shall specify procedures and their legal bases and contain pedagogical examples 
for  case‐handlers.  These  documents  should  give  clear  directions  about  each  of  the  steps  in  the 
investigation, how to conduct oral hearings, how to conduct dawn‐raids, how to ask and how to deal 
with  information provided by a complainant, defendant or third person, how to evaluate evidence, 
and  all  the  other  problems  faced  by  case‐handlers.  When  the  law  is  open  to  different 
interpretations, the guidelines should shed light on the different alternatives and how the Authority 
should  propose  a  solution  to  the  Courts.  Some  of  these  documents,  expurgated  from  any 
confidential or purely internal issues, may be made public in order to also guide lawyers and Courts 
about the solutions proposed by the SCPC. 

Recommendation  5:  Prepare  and  launch  a  campaign  against  bid‐rigging,  initiate  investigations  in 
some  cases  and  train  personnel  in  the  health  sector  and  in  other  departments  with  major 
procurement programs 

Addressed to: SCPC, State Procurement Office and Government 

The report identifies bid‐rigging that affects public procurement at various levels as a major concern. 
Experience from other countries shows that bid‐rigging increases costs by an average of 20 per cent, 
and  is  an  important  source  of  inefficiency  of  enterprises  that  supply  state  organizations,  besides 
facilitating corruption. The present competition law provides for the basic framework that allows the 
SCPC  to  prosecute  bid‐rigging,  however  no  cases  have  been  yet  investigated,  despite  persistent 
rumours about some cases. The main reason was the lack of human resources and lack of knowledge 
on competition issues of the agents carrying out procurement procedures. 

It  is  proposed  that  the  SCPC  draw  up  a  campaign  based  on  documents  of  the  OECD PF
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experienced competition authorities of inter alia the United Kingdom, Sweden, Portugal and Mexico. 
These should address  three  issues:  (1) why bid‐rigging  is unlawful and hurts  taxpayers,  (2) how  to 
detect bid‐rigging  in public procurement, and (3) how to design tenders to decrease  incentives for 
bid‐rigging. 

Once these documents and presentations have been prepared, a campaign should be launched with 
cooperation of the State Procurement Office to conduct seminars in all major departments in charge 
of  public  procurement.  International  assistance may  be  required  for  this  campaign  in  order  to 
benefit from the experience of other authorities.  

Recommendation 6: Train SCPC personnel and acquire tools for conducting dawn‐raids 

Addressed to: SCPC 

A major tool for investigating cartels and bid‐rigging are dawn‐raids. Cartels are secret organizations 
and  they are extremely difficult  to detect and  investigate.  It  is also  challenging  to obtain enough 
evidence to make a case that stands in court. In this context leniency programmes offer tremendous 
help. After a competition authority  receives a  leniency application,  the next  step  is  to carry out a 
dawn‐raid  in  order  to  obtain  further  information  and  apprehend  documents  that may  constitute 
evidence of the unlawful agreement. Also when a procurement agent obtains evidence that a bid‐
rigging may have taken place, it passes all the information to the SCPC who again needs to conduct a 

                                                            
P

86
P  See  OECD.  Detecting  bid  rigging  in  public  procurement:  Helping  governments  to  obtain  best  value  for 

money; Guidelines  for Fighting Bid Rigging  in Public Procurement; and, Guidelines  for Fighting Bid Rigging  in 
Public Procurement, all available at www.oecd.org/competition. 
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dawn‐raid  to obtain  further  information  and  evidence.  These  investigations need  to be prepared 
very secretly and the inspection needs to take place as a complete surprise in order to avoid parties 
to destroy or hide evidence. 

Personnel at the SCPC need to be trained in preparing and carrying out dawn‐raids and the authority 
needs to acquire the tools for conducting dawn‐raids.  

Recommendation 7: Continue seeking for technical assistance  

Addressed to: SCPC 

The  SCPC has benefited  from  a  three‐year  technical  assistance project  financed by  the  European 
Commission which  brought  the  technical  level  of  the  authority  to  a  level  close  to  EU  standards. 
However, in view of the new challenges of the authority, the need to recruit and train new staff and 
to  enter  into  new  venues  of  investigation,  it  clearly  needs  further  assistance.  A  new  program 
included in IPA for the 2012‐2014 period is under elaboration.  

Recommendation 8: Training of judges of the Administrative Court 

Addressed to: Government, Administrative Court 

The  control  of  decisions  of  the  SCPC  has  been  transferred  from  the  Supreme  Court  to  the 
Administrative Court of Belgrade. There  is a need of technical assistance for training  judges of this 
Court  and  assistance  for  them  to  participate  in  international  networks  of  judges  who  handle 
competition cases. 

Recommendation  9:  Create  institutional  capacity  for  consumer  protection  and  against  unfair 
competition 

Addressed to: Government, SCPC 

The  original  idea  of  using  consumer  NGOs  for  implementing  consumer  education  programs  and 
enforcing consumer protection legislation has clearly failed, because they do not have the capability 
of carrying out these duties. Unfair competition policy  is also very  incipient. These two policies are 
essential to complement Serbia's competition policy and bring all the fruits of a market economy to 
consumers. 

Based on the experience in developed countries, there appear to be two approaches to solve these 
issues. Firstly, the above‐mentioned policies could be merged with competition policy and the SCPC 
could  be  attributed  jurisdiction  in  all  three  areas  (competition,  consumer  protection  and  unfair 
competition). Alternatively,  the department of  the Ministry of Trade which  is already  in charge of 
these policies but without resources and legal capacity to enforce them could be strengthened. 

First  Option:  Merge  competition  law  with  consumer  protection  and  unfair  competition  law 
enforcement and  institute  the SCPC as single enforcement authority. This  is  the option chosen by 
countries  like  the United States and  the United Kingdom. The benefits are  the synergies  that may 
arise by  implementing  jointly these policies. A complaint that may be made wrongly regarding one 
type of policy  falls within  the  scope of  another policy, or may  lead  the Authority  to  launch  joint 
investigations. Another benefit is that actions by the authority become more visible for consumers, 
given that in consumer protection cases, their rights are directly defended, while competition cases 
may not attract the same type of attention. 

Possible disadvantages  result  from  the  fact  that  the Authority may use  its entire  capacity  for  the 
hundreds of consumer protection complaints that are usually made every year. Because of the quick 
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returns  in  terms of exposure  that  the Authority may  reap,  it may neglect  the more  complex and 
extensive cases of anticompetitive practices. 

This option may also be preferred because staff of the SCPC is already trained on competition issues 
that  give  them  a  head  start  relative  to  other  institutions.  However,  this  option  is  clearly  not 
recommended if the SCPC is not given the additional resources to carry out the additional functions, 
because it would worsen the present situation of a large gap relative to the needs of the authority.     

Second Option: Strengthen  the Department  for Consumer Protection  in  the Ministry of Trade and 
Services. This is the option chosen by countries like France and Germany. The benefits of this option 
are  that  it  allows  an  institution  to  specialize  in  consumer  protection  and  unfair  competition 
practices.  It  also  uses  the  expertise  already  accumulated  by  the Ministry  of  Trade  and  Services. 
However, it is important that the department in charge of the above policies be decoupled from the 
services of economic and sanitary inspections, which play a very different role. 

The  costs  of  this  solution  include  the  need  to  reinforce  substantially  the  personnel  of  the 
department and endow them with  lawyers and economists able to analyze complaints, bring cases 
against businesses that violate laws and negotiate settlements in court.   

Recommendation 10: Reinforce  cooperation between  the SCPC and  sector  regulators,  focused on 
competition policy 

Addressed to: SCPC, Sector Regulators, Government and Legislators 

There  is  already  a  significant  level  of  cooperation  between  the  SCPC  and  the  sector  regulators, 
sometimes  framed by a protocol signed between  the two  institutions. However, sometimes, there 
have  been  cases  that  fail  to  be  prosecuted  because  the  sector  regulator  does  not  have  the 
responsibility to prosecute anticompetitive practices, and does not report them to the SCPC. 

In a future revision of the competition law, the following terms for coordination between institutions 
are proposed: 

a. Each sector regulator should be responsible to communicate to the SCPC any information or 
evidence about practices or behaviour that may violate the LPC. 

b. The  SCPC  should  communicate  to  the  respective  sector  regulator  any  information  or 
evidence regarding practices or behaviour that may violate sector regulation laws. 

c. In a merger that involves firms in a regulated sector, the SCPC should ask the opinion of the 
sector regulator about the concentration at the beginning of the procedures, and consult the 
regulator before the final decision. However, the final decision should be of the SCPC. 

d. Similarly in case of anticompetitive practices in regulated industries, the SCPC should ask the 
opinion  of  the  sector  regulator  about  the  case  at  the  beginning  of  the  procedures,  and 
consult the regulator before the final decision. However, the final decision should be of the 
SCPC.    

Before changing  the  law,  these principles can be  incorporated  in protocols between  the SCPC and 
sector regulators. 

Recommendation 11: Further aligning the Serbian competition law with EU competition law 

Addressed to: SCPC, Government and Legislators 
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In  November  2009,  Serbia  enacted  a  new  competition  law  that  is  largely  aligned  with  the  EU 
legislation. A detailed  analysis of  the present  law was made  in  this  report  and  a  few  cases were 
identified where  the  law  still needs  to be  improved. However,  except  for  the  financial  concerns, 
discussed  above,  it  is  recommended  that  Serbia  waits  about  4  to  5  years  before  it  undertakes 
another revision of the law, building on the enforcement experience made during this period. 

In order to address the major issues that were identified, it is recommended to: 

‐ Increase the thresholds for merger notification. 

‐ Introduce  the concept of  third persons as parties  in  the procedure, and  regulate  their 
role in merger control proceedings and the investigation of anticompetitive cases.  

‐ Revise Article 14 in terms of de minimis criteria and the list of hard core restrictions, e.g. 
sharing sources of supply, boycott or other forms of collective discrimination, as well as 
tying of products that are not connected with each other by their nature or according to 
commercial usage. 

‐ The LPC needs to specify clearly how to count the time given to the SCPC for analyzing 
mergers,  in  the  first  and  second  phases,  and  stipulate  a  reasonable  time  period  for 
complex cases.   

‐ Criteria  for  fixing  the  fines  for  violation  of  competition  law  seem  too  subjective  and 
molded by criminal law, and will be open to substantial litigation in Courts. In fact, both 
EU  jurisprudence and the European Commission have opted for more objective criteria 
that are simultaneously easier for undertakings to understand.  

‐ The Serbian time period for prescription of acts or practices violating competition law is 
rather  short,  when  compared  with  EU  competition  law  and  the  major  national 
competition  laws. This  is particularly  serious  in a  country with young  competition  law 
enforcement, where investigations and collecting of information are still quite difficult. 

Abolish  Article  232  of  the  Criminal  Code  regarding  the  criminalization  of  abuses  of monopolistic 
positions, which is at odds with the Competition Law and European Laws. 

 

7.2 Regulatory Issues and Competition Policy 

 
Recommendation  12:  Create  a  high‐level  unit  for  competition  policy  within  the  Government 
structure 

Addressed to: Government 

Competition policy, or markets policy, with  the aim of building efficient markets,  is an  important 
policy  for economic development,  and  at  least  as  important  as  trade policy,  industrial policy  and 
infrastructure building policies. In order to bring to light its importance, and since contrary to other 
policies  that particular Ministries are  in charge of  (e.g.:  the Minister of Trade and  the Minister of 
Economy  are  in  charge  of  trade  policy,  the  Minister  of  Public  Works  and  the  Minister  of 
Telecommunications are responsible for physical  infrastructure policy), competition policy needs to 
be given a higher visibility.  The SCPC is the institution in charge of competition law enforcement, but 
competition  policy  is much more  than  this  function  and  encompasses many  aspects  of  broader 
economic policies. Thus,  it  is advised to create a small but high‐level unit, at the  level of the Prime 
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Minister or the Minister of Economy, which shall be responsible for formulating and  implementing 
competition policy autonomously or  in conjunction with other policies. Countries  like Germany or 
Netherlands have those advisory groups close to the Minister of Economy.  

The role of this high‐level unit, composed of utmost 3 persons would be: (i) to advise any member of 
the  Government  on  competition  implications  of  any  economic  policy  being  proposed  or  under 
discussion  within  the  Government,  (ii)  formulate  annually  the  broad  objectives  for  competition 
policy  in cooperation with all  the Ministries,  (iii) undertake regular assessments of any major  laws 
and regulations under consideration, at the elaboration stage.     

The Government of Serbia has already internalized the importance of conducting regulatory impact 
assessments for its decisions and laws. Competition impact assessments are usually also part of that 
process, as the OECD has been emphasizing recently, and some countries  like UK and Mexico have 
adopted those methodologies.PF
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Recommendation 13: Strengthen concerns of competition policy in privatization policy, in particular 
in telecommunications 

Addressed to: Government, Minister of Finance 

Network sectors are characterized by large economies of scale and economies of scope, and thus are 
prime  candidates  for  dominant  positions.  Evidently,  economic  efficiency  requires  regulation  of 
natural monopolies, but competition can still be introduced in some segments of the market and an 
open‐access policy be implemented. 

When  privatizing  large  companies  in  the  nontradables  sectors,  competition  concerns  should  be 
taken into account, because it is very difficult to impose divestitures or to correct the markets after 
the assets are  in private hands, and they can cause major costs to the economy  in terms of  loss of 
competitiveness, for lack of competitive pressure.   

A simple example can make this point more vividly. In the privatization process presently under way 
of the incumbent Telekom Serbija, competition concerns need to be taken into consideration before 
the process even starts. Telekom Serbija has a quasi‐monopoly  in  fixed  telephony and a dominant 
position  in mobile  communications.  Liberalization of  EU  telecom markets has been based on  the 
unbundling of the  local  loop, a policy that the  incumbent has refused to accept and that has led to 
some complaints by competitors. Under these circumstances, a privatization contract could include a 
clause requiring Telekom Serbija to unbundle, under conditions specified by the regulator. 

Recommendation 14: Promote competition in infrastructure (network) industries in order to reduce 
costs and improve competitiveness 

Addressed  to:  Government,  in  particular  Ministries  dealing  with  infrastructure  related  matters, 
Legislature 

Promoting competition  in all  infrastructure  industries, from air transport to natural gas  is of crucial 
importance  for  increasing  the  competitiveness  of  the  economy,  since  these  sectors  are  naturally 
protected  from  international competition.  In  some  sectors  like air  transport, giving access  to  low‐
cost companies to the main airport contributes to increase tourism, among other positive impacts.  

In  natural  gas,  a  sector  clearly  dominated  by  Serbiagas,  Serbia  needs  to  diversify  its  sources  of 
supply, although any project is closely linked to international pipelines. 

                                                            
P
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Recommendation 15: Strengthen policies to fight bid‐rigging  in procurement throughout all central 
and local governments 

Addressed to: Government, Legislature, State Procurement Office, Municipalities 

The  present  Competition  Law  of  Serbia  prohibits  cartels  affecting  tenders  and  auctions  for  the 
provision  of  goods  and  services  to  the  State.  This  is  an  area  requiring  enforcement,  as  we 
recommended above. 

However,  and  in  line  with  the  legislation  of  more  advanced  competition  law  regimes,  the 
procurement  law  needs  to  be  changed  in  order  to  prevent  bid‐rigging.  The  legislation  should  be 
changed in three points. First, it should direct the State agent who organizes the auction to stop the 
auction and declare  the auction as  terminated  if  there  is any evidence of bid‐rigging. The agency 
does not (and should not for the sake of prosecution) need to  inform the parties of the causes for 
annulling the act. Second, the State agent should communicate all the evidence and information to 
the SCPC and cooperate with this agency in the investigation of the cartel. Third, if found culpable in 
a case prosecuted by the SCPC, the undertaking(s) that have participated  in the bid‐rigging, should 
be  excluded  for  a  given period  (e.g. with  a minimum of  4  years)  from  participating  in  any other 
procurement procedure by the State. 

Recommendation 16: Coordinate actions of competition, procurement and anti‐corruption offices to 
reduce costs of acquisitions to the State and improve the rule of law 

Addressed to: SCPC, State Procurement Office, Anti‐Corruption Agency 

Experience around the world has shown that sometimes bid‐rigging is facilitated by corruption. The 
first  cases  of  coordinated  practices  in  health  procurement  have  been  prosecuted  by  the  Anti‐
Corruption Agency, because corruption was involved.  

In order to increase the efficiency in prosecuting these practices that are very costly to the State and 
undermine  the  society  and  the market,  it  is  recommended  to  closer  cooperate  among  the  three 
agencies  in charge of procurement, antitrust and corruption. This cooperation could  take place by 
firstly  signing  a  protocol  among  each  other  specifying  the  exchange  of  information  and  the 
specialization  of  each  one  in  order  to  achieve  the  common  objective.  For  example,  a  “whistle 
blower” could be given immunity of prosecution and also leniency from the SCPC. The procurement 
office could be in charge of maintaining a data base of prices and conditions of delivery of all goods 
and services per tender. And the anti‐corruption office could  inform the other agencies of all cases 
to detect anti‐competitive behavior.     

Recommendation 17: Eliminate domestic preference in procurement 

Addressed to: Government, Legislature 

The  present  domestic  preference  of  20  points  accorded  to  domestic  firms  is  not  consistent with 
international agreements and is a source of inefficiency. Besides, it is very difficult to characterize a 
domestic firm with the complex interconnectedness of modern industry and services. 
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7.3 Other Institutional Issues  

 
Recommendation 18: Give to competition policy an equal status when designing economic policies  

Addressed to: Government, SCPC 

Although  Competition  Policy,  or  Market  Efficiency  Policy,  have  sometimes  been  given  the 
appropriate  priority  by  the  Government,  a  more  widely  supported  priority  of  this  policy  is 
recommended in order to increase competitiveness and efficiency of the Serbian economy. 

In most of  the economies  in  transition anti‐monopoly policy,  in order  to avoid  the  substitution of 
public  enterprises by private monopolies  is  a  legitimate  concern, but  Serbia has  already  adopted 
since 2004 a competition  law that  is broader. Moreover, the only way to build an efficient market 
economy  is  to  give  competition  issues  the  same  priority  as  other  policies  in  order  to  promote 
economic development. 

The  SCPC  can  also  play  an  important  role  in  advocacy  of  competition  policy,  by  advising  the 
government at all  levels, and also  issuing  recommendations about major competition problems  in 
the economy, in cooperation with the above‐mentioned high‐level competition policy unit.  

Recommendation 19: Strengthen enforcement of State Aid policies 

Addressed to: Government 

In  the  EU  and  some  other  developed  countries,  competition  law  is  the  sister  policy  of  state  aid 
control. When  the  Government  intervenes  in  the  economy  by  giving  subsidies,  or  granting  tax 
benefits, special loans or transfers capital, it distorts the competition in the market and may reduce 
substantially the efficiency of the market. 

Although Serbia has already adopted a law on State aid and instituted a Commission for evaluating 
State  aid,  enforcement  still  needs  to  be  substantially  strengthened.  This  needs  to  take  place  by 
training and informing all the ministries in charge of State aid to follow the law and mechanisms for 
evaluation, and putting in place effective control mechanisms at central level (Ministry of Finance). 

Recommendation 20: Continue the effort of advocacy in competition policy among economic agents 
in Serbia 

Addressed to: SCPC 

The effort of advocacy is always an unfinished job in any jurisdiction. The work of the SCPC, and as 
seen  above, of  the ACPC program were  commendable  in  this  regard.  The  effort  should  continue 
including different stakeholders: (i) businesses in order to make them understand what are the rules 
of the game and the instruments that are in place for leveling the playing field, (ii) the government 
to correct  interventions that may distort competition  in the market and decrease barriers to entry, 
exit and doing business in general, (iii) the academia to inform on the art and science of competition 
law and enforcement; and (iv) consumers to inform on the benefits of the market and free choice. 

This effort should benefit from future international assistance to the SCPC. 

Recommendation  21:  Institute  courses  of  industrial  organization  and  competition  law  and 
economics in law schools and economics departments at post‐graduate level 

Addressed to: Ministries of Justice and of Education, and Private Universities 
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The  teaching  of  competition  law  at  the  University  level,  as  well  as  the  teaching  of  industrial 
organization in business and economics departments needs to be either launched or strengthened in 
Serbia.  Cooperation  with  other  universities  in  developed  countries,  with  UNCTAD  and  other 
institutions could help  to develop  the  initial materials  for courses  in  these  important subjects, not 
only for the SCPC but for law and economics consultancy firms and enterprises in general. This policy 
measure would contribute to enlarging the pool of professionals for the SCPC, improving the quality 
of professionals that counsel firms in their business strategies and for advocacy in general. Another 
component  in this policy  is providing scholarships for Master or Doctorates  in the best universities 
abroad.  
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ANNEX I 

 

CASE STUDIES OF SERBIAN COMMISSION FOR PROTECTION OF COMPETITION 

 

I. Acquisition by ''Primer C'' of ''C Market'' 

Parties  involved  in concentration:   Applicant  is the company “Primer C” with registered head‐office 
in Belgrade. The founder and sole owner of that company  is  ''Novafin'' (Luxembourg). Founder and 
sole  owner  of  ''Novafin''  is Hemslade  Trading  Ltd.  (Cyprus) which,  among  others,  has  a majority 
share both  in the capital of  ''Delta M'', a trade and services company  in Belgrade and  ''Delta Maxi'' 
(Belgrade),  a  large  conglomerate,  holding  100  per  cent  of  shares  in  both.  The  SCPC  found  that 
Hemslade Trading has a decisive influence on management, in terms of legal provisions, through its 
immediate affiliated  companies  (indirect  control), among others also  in  ''Pekabeta''  ( Belgrade)  in 
which ''Delta M'' holds 57.58 per cent of shares. 

“C Market”,  the  target  company  has  the main  activity  in  ''retail  trade  in  non‐specialized  stores, 
mostly in food, beverages and tobacco'' (code 52110). The applicant indicated itself that ''C Market'' 
is  a  leading  national  chain  of  food  stores  and  consumer  goods.  The  notification  also  refers  that 
although the largest in the volume of business, ''C Market'' is mostly regional – Belgrade chain stores 
‐ and  that within  the period of  several  years prior  to  the  submission of  the notification,  its main 
competitors were ''Pekabeta'', ''Maxi discont'', ''Mercator'', ''Rodic'' and ''Super Vero''. 
 

Overview of parties in the concentration: 

Hemslad
(Cyprus)

Delta Maxi
(Belgrade)

Delta M
(Belgrade)

Pekabeta
(Belgrade)

Novafin
(Luxembourg)

Primer C
(Belgarde)

C Market
(Belgrade)

 
 

 
As the Figure shows, Primer C notified the acquisition of C Market, but the SCPC discovered that the 
applicant  is  indirectly  owned  by  Hemslade  which  (directly  or  indirectly)  owns  Delta  Maxi  and 
Pekabeta, all supermarket chains operating in food distribution. 
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Relevant markets:  Based  on  the  notification,  the  relevant  product market  consists  in  supply  of 
mostly food and other consumer goods in retail stores such as convenient stores, supermarkets and 
hypermarkets  (activity  52110),  whereas  geographic  market  consists  of  markets  of  Serbia  and 
Belgrade, pursuant of Article 6 of  the Regulation on Criteria  for Defining Relevant Market  (Official 
Gazette of the Republic of Serbia, no.34/05). 

After investigation, the SCPC defined as relevant geographic market, the city of Belgrade, where 179 
stores were  located, whereas around 100 stores were  located  in several zones – Stari grad, Vračar 
Zvezdara, Voždovac and Novi Beograd (New Belgrade). 

In the appeal to the Supreme Court, the applicant changed  the previous position expressed  in the 
notification, defining,  in  its complaint, product market  in a wider sense, comprising a  large number 
of  types of  stores  in  retail  trade  (non‐specialized and  specialized  stores, cash & carry centers and 
even  stores  registered  for wholesale  trade), and  in  specific  terms  stores of general  type,  i.e. non‐
specialized  stores  (groceries, mini markets,  supermarkets,  hypermarkets, mega‐markets,  discount 
stores, cash & carry centers). The applicant also defined the whole market of the Republic of Serbia 
as  the  relevant  geographic market  in wider  sense  and  only  as  sub‐markets  particular  territorial 
segments of the Serbian market – Belgrade, Vojvodina and Serbia proper (excluding Belgrade). 

The SCPC followed the methodologies of the European Commission in defining the relevant product 
market by  types of  supermarkets defined by area of  sales.  Indirectly,  the accuracy of  the market 
definition of the SCPC was confirmed by applicant, in the appeal to the Supreme Court, stating that 
“competition exists in every sale store in which consumer buys identical product which is being sold 
in ''Maxi'' ''Pekabeta'' or ''C Market''”. 

Problem of control and its implications:  When submitting its initial application, the applicant did not 
have any reason to minimize market position of '' C Market'', since the applicant was not engaged in 
any trade  in the markets of the Republic Serbia and of  ''C Market''. However, the SCPC argues that 
Hemslade Trading Ltd., through ''Primer C'' acquired control over ''C Market'', leading to a complete 
different assessment of market  structures. Namely,  the  concentration would  increase  the market 
share of the parties involved in concentration, since the market shares of ''C Market'' would have to 
be added to the market shares of ''Delta Maxi'' and Pekabeta.  

Based on  the analysis of ownership  relations,  the SCPC established  that  companies  ''Delta Maxi'', 
''Pekabeta'' and  ''C Market'' are  to be  considered,  together with  their owner – Hemslade Trading 
Ltd., as a single market participant. By carrying out the concentration of ''Primer C'' and ''C Market'', 
Hemslade  Trading  Ltd.  acquires  a decisive  influence  in  three participants  in  the  relevant markets 
(''Delta Maxi'', ''Pekabeta'' and ''C Market''). 

Market structure: According to data provided by the Serbian  Institute of Statistics, the SCPC found 
that the parties  involved  in the concentration would held  jointly market shares of 41.8 per cent  in 
2004 and 40.2 per cent in 2005 in the market of retail trade of exclusively food products in the city of 
Belgrade.    In  the  revised  decision  the  SCPC  found  that  the  post‐merger  number  of  sale  stores 
reached a market share of 69.4 per cent, the number of square meters of sale stores 69 per cent, 
whereas  in  terms  of  annual  turnover  the market  share  of  the  parties  involved  in  concentration 
amounted to 63.4 per cent, based on data for 2006 in the city of Belgrade. 

Decision:  The  SCPC  rejected  the  concentration  between  trade  and  service  company  ''Primer  C'' 
d.o.o., Beograd and  the shareholding  trade company  ''C Market'' a.d., Beograd. Under appeal,  the 
Supreme Court of Serbia in November 2007 did not uphold the decision of the Commission based on 
procedural  grounds, mainly  related with  the  lack  of  a  study  applying  the  SSNIP  test  for market 
definition. the SCPC adopted a second decision, still in 2007, rejecting the merger which is still under 
appeal. Meanwhile the parties went ahead with the merger. 
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II. Abuse of dominance and exclusive contracts 

Summary:    The  SCPC  issued  a  decision  establishing  the  abuse  of  a  dominant  position  by  Serbia 
Broadband – Serbian Cable Network from Kragujevac (hereinafter: SBB)  in the market  of provision 
of services of distributing TV program via DTH (direct to home) technology to national, regional and 
broadcasters  in the region of the capital, Beograd. The abuse  is the conclusion of contracts by SBB 
with  the  said  broadcasters  imposing  exclusive  rights  of  distribution of  TV  programs  via  DTH 
technology, resulting in prevention and restriction of competition  in the defined relevant market to 
the detriment of consumers. 

SBB is a telecommunications company operating in the market of cable distribution of TV programs 
(defined as operator with significant market share by the Serbian Agency  for Telecommunications‐ 
the  competent  regulatory  body),  and  also  in  the market  of  distribution  of  TV  programs  via DTH 
technology as well as in the market of cable Internet. 

Legal  context: Under  the  FLPC, Articles 16 defining dominant position and Article 18 defining  the 
type of abuses. Article 19 stipulates that if the Commission, ex officio or at the request of interested 
party, establishes that the dominant position has been abused; it shall adopt a decision establishing 
violation of Article 18. The decision  should  contain measures obligatory  for  the undertakings and 
enabling  the  re‐establishment of competition  in  the  relevant markets and eliminating  the harmful 
consequences of the abuse of dominant position as well as the time limit for its implementation.  

Procedural  aspects:  The  Commission  initiated  an  ex  officio  procedure  after  obtaining certain 
information in the course of its investigation of  competition conditions in the market of distribution 
of TV program via DTH technology. The facts required for adopting the decision were obtained from 
the  party  against which  the  procedure was  conducted  and  its  actual  and  potential  competitors, 
competent  regulatory  bodies  (the  Serbian  Agency  for  Telecommunications  and  the  Serbian 
Broadcasting Agency), as well as  from  televisions whose programs are distributed by SBB via DTH 
technology. The Commission obtained the facts through written form and by taking oral statements. 

Assessment of the market structure : Market definition (product and geographic dimensions) – The 
market of services of distribution of TV programs via DTH technology to the national, regional and  
broadcasters for the city of Beograd region was defined as the relevant product market, while the  
entire territory of the Republic of Serbia was defined as the relevant geographic market. On defining 
relevant  market  of  providing  services  of  distribution  of  TV  programs  via  DTH  technology  as  a 
separate relevant market,  it was found that such service  is not  interchangeable with the service of 
distribution of TV programs via cable network for the following reasons:  

Although  both  services  are  intended  for  distribution  of  TV  programs  to  end  users,  the  type  of 
distribution  differs  according  to  its  physical  characteristics  since  it  requires  totally  different 
equipment and  infrastructure. Cable distribution of TV programs to end users  is made through the 
installed  cable network, while DTH  technology  requires equipment necessary  for broadcasting TV 
signal  to  satellite, as well as  special appliances used by end user  to  receive  signal.  SBB uses DTH 
technology in cases where it is more cost effective to use satellite instead of introducing cable TV in 
particular regions.  In general, there  is no overlapping between the distribution of TV programs via 
DTH  technology  and  cable  distribution  network.  In  Serbia,  DTH  technology is  a  relatively  new 
technology  which  cannot  be  considered  as  interchangeable  with  cable  distribution,  due  to  the 
possibility for its programs to be broadcasted even in regions where there is no cable network. 
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The relevant geographic market is defined as the territory of the Republic of Serbia based on the fact 
that  SBB  distributes,  via  DTH  technology  in  the entire  territory  of  the  Republic  of  Serbia  its  TV 
programs of national, regional and broadcasters for the city of Beograd region. 

Dominant  position:   Dominant  position  of  SBB  is  established  in  relation  to  the  context  of  the 
package. Within  its basic package, SBB offers,  in  total, 28 TV programs, out of which 20 are  from 
Serbia,  whereas  SBB  concluded  contracts  on  exclusive  distribution  via  DTH  technology  with  17 
televisions. SBB's only  competitor  is Digi Sat  from Beograd which offers a basic package of 40 TV 
programs, out of which only 4 are from Serbia, two of them public services. 

Commission assessment of power of potential competitors – Telekom Serbia stated that it was in the 
final preparation  for  launching  IPTV and DTH services, but during  the negotiations of DTH services 
with  broadcasters  with  national  frequency,  it  received  oral  information  that  they  had  exclusive 
contracts for broadcasting with SBB. 

SBB's position in the relevant market was also analyzed in terms that it is a market characterized by 
the existence of entry barriers concerning, primarily, the obligation of obtaining necessary  licenses, 
i.e. approvals from competent regulatory bodies, as well as requiring significant initial investments. 

Competitive Effects: Pursuant to the assessment of the Commission, the aim of the exclusive rights 
of distribution in the contracts celebrated by SBB was its intention to reserve for itself the market for 
distribution  of  TV  programs  (duration  of  contract  was  3  years  with  a  possibility  of  automatic 
extension), while SBB would  retain  the  right  to  conclude contracts with TV operators  for which  it 
evaluates  that would  contribute  to  attractiveness  of  its  package.  By  conclusion  of  contract with 
exclusive  right of distribution, SBB closed access of all actual and potential SBB competitors  to TV 
programs considered by SBB as the most attractive. 

Namely, SBB included in its package programs of televisions which it considered ''attractive'', free of 
charge.  The  exclusivity  led  to  a  higher  subscription  paid  by  end  user  (TV  viewer)  due  to  non‐
existence of choice of another service provider offering identical or similar package (SBB price level 
is  nearly  twice  as  high as  the  prices  charged  by  its  competitor).  The  Commission  noted  that  this 
situation  refers  to  a  relatively  new market,  i.e.  relatively  new  technology  in  the  territory  of  the 
Republic of Serbia, and that it is necessary to ensure equal conditions not only for existing, but also 
for new participants with an aim to develop the market. 

The  fact  that  significant  financial  resources were  needed  by  potential  competitors  entering  this 
market,  and  the  difficulty  in  providing  competitive  packages  at  prices  that  would  make  their 
investments profitable is a barrier for new entries to this market (and expansion of existing ones). 

 Technical or business justification offered by the parties:  SBB stated that exclusive rights were not 
absolute,  but  limited  as  the  other  contractual  party  may  choose  to  distribute  its  program 
independently via the same or another satellite. It also stated that the main reason for contracting 
these  rights  was  the  limited  capacity  of  the  platform  for  distribution  of  TV  programs  via  DTH 
technology, using the satellite rented by SBB. 

Decision:  The  Commission  assessed  that  the  exclusive  rights  clauses  leads  to  prevention  and 
restriction  of  competition  i.e.  restriction  on  the market  for  existing  competitors  (impossibility  to 
conclude contracts with televisions whose programs are exclusively distributed by SBB, i.e. offered in 
its package) and creation of entry barriers for potential competitors  intending to enter this market 
which, as a consequence, causes prevention of market development to the detriment of consumers 
who are deprived of possibility to choose between different market participants which could offer 
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packages of the identical or similar context. For that reason, there is no competition in price both in 
terms  of  televisions  (broadcasters)  to which  the  subject  services  are  rendered  as well  as  to  end 
users, consumers. 

The decision taken by the Commission ordered SBB to make an Annex to the contract, with national, 
regional  and  broadcasters  for  the  region  of  Beograd  city,  with  which  it  concluded  contracts 
establishing exclusive right of distribution of television programs via DTH technology, modifying the 
contract and eliminating the exclusivity clause. The order has been followed by SBB. 

 

III. Abuse of dominance with buyer power 

The  Commission  issued  a  ruling  against  Danube  Foods,  which  operates  a  set  of milk  and  dairy 
companies.  It has proved  that Danube  Foods has  a dominant position  in  the market of  raw milk 
bought from dairy farmers and processed either in dairy products or in milk for distribution. The case 
proves that Danube Foods has violated Article 18 of the Competition Act, by abusing  its dominant 
position. 

At  the  end  of  August  2007  the  Serbian  Commission  for  Protection  of  Competition  initiated 
proceedings against  the  three  largest producers of milk on  the  territory of  the Republic of Serbia, 
forming  part  of  the  DANUBE  FOODS  GROUP  B.V.    DANUBE  FOODS GROUP  B.V.  is  a  legal  entity 
established in Holland with major stake in the capital of Joint Stock Companies IMLEK, NOVOSADSKA 
MLEKARA  and MLEKARA  SUBOTICAPF

88
FP  (hereinafter  jointly  referred  to  as:  “Milk Producers”).    Since 

Art.5 of the FLPC provides:  

“Two or more undertakings shall be considered as related undertakings when one of them 
directly or  indirectly, exercises decisive  influence on the management of other undertaking 
particularly on  the  grounds of holding majority  share  capital, exercises more  than half of 
voting  rights  in management  boards  and  has  a  right  to  appoint more  than  half  of  the 
members of management or supervisory board and the bodies authorized to act as proxies 
to undertaking and agreements on transfer of controlling interest. 

Two  or more  related  undertakings  pursuant  to  this  Law  shall  be  considered  as  a  single 
undertaking.” 

the Commission considered all Milk Producers as one legal entity for the purpose of the investigative 
proceeding.  

Consumers in the Republic of Serbia were faced with high increase in price of milk and milk products 
at the end of August 2007 and beginning of September 2007. At the same time due to extremely hot 
and dry weather during the previous spring and summer the primary producers of milk (hereinafter: 
“Farmers”) were  faced with a problem of extremely  low purchase prices paid by Milk Producers. 
Farmers were concerned that they would not be to afford buying rations at market prices, in view of 
the  lack  of  pastures.  The  price Milk  Producers were  paying  the  Farmers was  low,  by  economic 
standards,  for  the past  three  years, with only one  slight and  insignificant  increase, which  led  the 
Farmers  to  finally  join  into  some  forms of organizations  so as  to protect  their  interests and get a 
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88
P Danube Foods Group B.V. is a company founded by the New World Value Investment Fund. Danube Foods 

Group B.V. bought five of the biggest milk production companies in the territory of the Republic of Serbian, by 
tender in the privatization process, before the Law on Protection of Competition came into force.  



 97

better pricePF

89
FP. The SCPC  launched an  investigation to determine  if Milk Producers had a dominant 

position on  the buying  side  (dominant buyer)  and  if  there was  an  abuse of  that position  in  their 
established business relation with the Farmers.   

The Ministry of Agriculture, primary  responsible  for  the well  functioning of  the  inspected market, 
provided the SCPC with relevant data regarding  the total production of milk in Serbia in 2006,total 
milk that was purchased by Milk Producers and their competitors on the purchase market (data  in 
total and per milk producer), as well as data on the structure of farms in the Republic of Serbia i.e. 
how many  farms  are  still with  daily  production  below  20‐30  liters  per  day,  how many  are  large 
producers with more than 200 liters/day, and so on. 

The  SCPC  collected  also  information  from  the  Organization  to  which  most  of  milk  production 
companies  in  Serbia  belonged,  than  requested  and  obtained  data  and  documents  from  the Milk 
Producers about the structure of the Farmers that were selling raw milk to them, list of names and 
addresses of all  Farmers  selling milk  to Milk Producers. Officials of  the  SCPC  interviewed  farmers 
from different parts of Serbia primarily on the chemical and microbiological analysis of milk, manner 
of calculating the payment for milk bought by Mil Producers, type of contracts they have with Milk 
Producers  and  banks,  and  above  all  the  power  of  Farmers  in  business  negotiations  with  Milk 
Producers.  The  SCPC  officials  collected  also  information,  statements  and  cross‐arguments  of  the 
representatives from all three Milk Producers.  

The SCPC, as stated above, was investigating the existence of a dominant position of Milk Producers 
on the geographic market of the Republic of Serbia and on the product market “purchase of raw milk 
by the milk production companies”.  

The SCPC collected data on the total quantity of raw milk produced on the territory of Serbia in the 
preceding  year  (2006)  together  with  data  on  the  total  quantity  of  milk  purchased  by  all  milk 
production companies and Milk Producers alone. It has been determined from three sources PF
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FP that 

the  total production of  raw milk  in 2006 was  about 1.600 millions  liters, out of which  some 740 
million liters was purchased by milk production companies. Out of 740, some 350 million liters was 
purchased by Milk Producers, which amount to 47,4 per cent. The three  largest competitors of the 
Milk Producers on the defined relevant market had respectively 5,8 per cent, 5,5 per cent and 3,9 
per cent while other 16 competitors held  together app. 15 per cent  (neither of  them above 2 per 
cent). Also, only the Milk Producers purchase milk on the whole territory of the Republic of Serbia 
while all other competitors have mainly regional presence.  

The SCPC obtained contracts on production, purchase and delivery of milk that larger Farmers (with 
more than 200 liters per day) had with Milk Producers. These contracts were all of identical content 
with the very same clauses, save for the larger producer of raw milk PKB Industry (producing some 
50 million  liter per year). Namely, these contracts provided that the analysis of milk performed by 
Milk Producers  (which  is by  far  the major element  for determining  the actual purchase price Milk 
producers)  is final,  i.e. there  is no provision allowing for super/additional analysis  in case of doubt 
like the one envisaged in the contract with the biggest supplier. The contract further contained the 
so called English clause inviting the Farmer signing the agreement to inform the Milk Producer of any 
offer  he/she might  be  given  by  the Milk  Producers’  competitors  on  the market.  It  was  further 
followed by the threat of sanction to Farmers if they failed to respect the clause, i.e. termination of 
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P When SCPC  launched the  investigation the price per  liter Farmers were receiving from the Milk Producers 

was app. 20 euro cents, while at the end of investigation Milk Producers were offering to them app. 40 euro 
cents. 

P

90
P Milk Producers itself, Organization of all milk producers and the Ministry of Agriculture.   
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agreement without prior notice by the Milk Producers.  On the other hand, Farmers had the right to 
terminate the agreement only  in case the Milk Producer does not collect  in three (3) days  in a row 
and only after Milk Producer  is provided with additional fifteen (15) or on demand even thirty (30) 
days  to  fulfill  its  contractual  obligations.  Overall,  the  contracts  contained  the  rights  of  the Milk 
Producer  and  obligations  on  the  side  of  Farmers,  as  pointed  out  by  one  of  the  Farmers  in  his 
statement to the officials. The agreement was of the type “take it or leave it” and nothing could be 
changed in it in case the Farmer was not satisfied with any of the offered clauses.  

The abuse of dominance was also founded in the manner the analysis of milk was established: solely 
and exclusively by the Milk Producer, not allowing for an independent institution to analyze the milk 
of  those  Farmers who  doubted  the  results  of  the Milk  Producers.  The  form  the  final  price was 
calculated  was  far  from  transparent  as  it  included  all  types  of  calculation  formulas,  based  on 
percentage of milk  fat and proteins, microbiological analysis etc. while  the basic price, which Milk 
Producers were announcing in their Price lists, did not play any role in due course of calculating the 
total price for the delivered quantity of milk. The SCPC also established that a single Farmer (either 
large, with over 12 million  liters per year, a small one or organization of Farmers as a group) could 
not make any pressure on the Milk Producers in order to raise the price for their product, since the 
offer of Milk Producers in respect of the price was of the type “take it or leave it” with no previous 
negotiations.  

After establishing  the abuse of dominant position,  the  SCPC ordered  in  its Decision  from  January 
2008 specific measures to be undertaken by the Milk Producers, among others: to allow for super‐
analysis  in  case of doubt,  in  contracts  and  in  form of public  announcement,  ,  to provide  for  the 
possibility of expedient one‐sided termination of the agreement by the Farmer in case Milk Producer 
fails to fulfill its obligation of taking of milk based on the agreement, to tie Farmers for the provided 
cattle only for the milk produced by that head of cattle and not all the cattle that Farmer might have 
on  its  farm prior  to  credit arrangement with  the Milk Producer, annulled  the provision of English 
clause  in the agreements with Farmers, and to draft a new price  list  in a transparent way, to show 
the exact price and elements per class of milk and per liter, i.e. for 2 P

nd
P, 1 P

st
P and extra class of milk.  

The Supreme Court overturned the Decision on the basis of procedural  issues and referred case to 
review to the SCPC. The SCPC issued the new Decision on abuse of dominant position in May 2009, 
taking into account remarks made by Supreme Court. 

The decision was confirmed by  the Administrative Court  in November 2010,  representing  the  first 
major competition case to be confirmed by courts in Serbia.  The case may now be prosecuted under 
criminal law. 

 

IV. Price fixing by a professional association 

In  legal proceedings  instituted ex officio,  the Commission  found  that  the decision of  the  Insurers 
Association of 23 July 2008, regarding the Tariff premium X‐AO to ensure owners or users of motor 
vehicles and trailers from liability for damage caused to third parties (auto liability insurance), violate 
Article 7 of the Competition Act. 

It  was  also  found  that  members  of  the  Association  ‐  Dunav  Insurance,  DDOR,  Delta  Generali 
Insurance, Sava  Insurance Millennium,  Insurance Takovo, Triglav Kopaonik, AMS  Insurance, Wiener 
Staditsche  Insurance, General  Insurance UNIQA  and AS  Insurance,  had  agreed  to  fix  the  tariff  to 
ensure  owners  or  users  of motor  vehicles  and  trailers,  starting  11  August  2008,  preventing  and 
limiting competition in the market for insurance services to owners and users of motor vehicles and 
trailers from liability for damage caused to third parties. 
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In  accordance with  the  Regulation  on  premium  rates  in  automobile  liability  insurance  and  other 
insurance  regulations,  the  Association  is  authorized  to  determine  only  the  technical  premium. 
Insurance  companies  independently  decide  how  much  to  add  in  terms  of  the  amount  of 
contributions for the prevention and overhead costs, and within the limits prescribed by Regulation. 
Contrary to the authority of the applicable regulation, the Insurance Association has set a minimum 
amount  of  premium.  This  is  done  by  adding  the  technical  premium with  the maximum  amount 
prescribed  for  the prevention and overhead costs. The decision was delivered  to members of  the 
Association for application. Analysis of pricing policies of listed companies showed that by 11 August 
2008 all insurance companies implement the decisions of the Association for the minimum insurance 
premiums with the Tariff premium X‐AO Association, carrying a table of premiums as agreed. 

The Association has rendered a decision declaring the sale price of the service and submitted to the 
Parties  for  acceptance  and  implementation,  so  combining  the policies of market participants  and 
denying them to independently undertake a business.  

After the SCPC decision, the Government enacted a decree covering mandatory car  insurance that 
allows agreements among  insurance companies  to  fix/minimum prices until  the Serbian accession 
into EU. 

 

V. Exclusivity agreement 

Eki Transfers and Tenfore developed a network of long‐term contracts with 24 of the 32 banks in the 
Republic of Serbia authorized to work in money transfers with other countries. When adding the two 
banks ‐ Société Génerale and Postal Savings Bank, which have a direct representation contract with 
Western Union, a total of 26 banks within the 32 banks, they reached a collective dominant position 
in the fast cross‐border transfers of money between individuals.  

Eki Transfers and Tenforewere accused of abusing their dominant position by contracting restrictive 
provisions, such as obligations in terms of loyalty, or exclusivity, which were valid for the duration of 
the contract (contracted for the period of 5 years with automatic prolongation for the same period 
of time), and the period after the expiration or termination of the contract (for three to 18 months, 
depending on the bank). Under the mentioned provisions, banks have committed to during the term 
of the contract, and  in a certain period after the expiration or termination of the contract, will not 
provide services of fast money transfers that could compete with Western Union. In addition, most 
contracts that were concluded by Eki Transfers, provide the additional obligation of the bank, in case 
of non‐exclusivity, to pay a certain amount of money on behalf of penalties to the agent. Eki started 
his exclusivity arrangements with Banks in 2001, and Tenfore in 2008. 

Contracting obligations  in terms of  loyalty, or exclusivity with Western Union agents are  long‐term 
commercial bank ties. The obligation to pay monetary penalties for violations of the commitments of 
loyalty to the bank further disincentives to terminate the contract with the agent of Western Union, 
or  to  conclude  a  contract with  a  competitor.  This  prevents  access  to  potential  competitors,  and 
creates additional barriers to market entry.  

The  market  of  fast  money  transfers  had  already  considerable  regulatory  and  other  barriers. 
Regulatory barriers arise  from  the provisions of  the Foreign Exchange Act  (Official Gazette of  the 
Republic of Serbia, no. 62/06) in Article 32 Paragraph 1 the payment operations carried out through 
banks in foreign currency and dinars and the Law on Payment Operations (Official Gazette. FRY, no. 
3/2002  and  5/2003  and Official Gazette  Republic  of  Serbia,  no.  43/2004,  62/2006  and  11/2009), 
which  in Article 49 specifies which payments  in dinars can be performed by other  institutions than 
banks.  
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This means that the global money transfer operators formed by the banking network in the Republic 
of Serbia  is  the only available, directly or  through a representative. Postal network  is active  in  the 
market  for  rapid  transfer of  services  (receiving and  sending) of money with  the  concerned global 
operator or his representative, but only in local currency. 

As very  important entry barrier the SCPC recognized the  lack of possibility  for economies of scope 
for  the new entrant.   The SCPC assessed  that  loyalty or exclusivity clauses had, as  their effects, a 
market  foreclosure effect  for Western Union competitors. The SCPC ordered  in  its Decision  to Eki 
Transfer and Tenfore to annul loyalty or exclusivity clauses in their contracts with banks. 
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ANNEX II 

 

Proposed Business Plan of the SCPC for 2011‐2014 

 

We  first define the main objectives of the SCPC  in  terms of the services  (outputs)  that  its statutes 
stipulates as the enforcer of competition law in Serbia, second specify the main objectives in terms 
of  improving  its  capacity  (inputs),  and  third  evaluate  the  resources  in  terms  of  personnel  and 
financial resources required to fulfil those objectives. The business plan defines an action plan that is 
the  basis  of  a  contract  between  the  Authority  and  society  to  charter  its  actions  and  a  basis  for 
analysis of its performance.   

Objectives 

The priorities of the SCPC for the period 2011‐2014 in terms of its services to the economy of Serbia 
are:  (1)  to  increase  consumer´s welfare  and  efficiency  of  enterprises  by  reducing  the  number  of 
cartels, abuses of dominance and other restrictive practices operating in Serbia and contributing to 
the dissuasion of those practices; (2) to reduce the costs to the State and taxpayers and also improve 
efficiency of  competitors by  launching a  campaign against bid‐rigging;  (3) preventing  the  creation 
and reinforcement of dominant positions by controlling mergers; (4) cooperating with government, 
courts,  sector  regulators  and  other  state  institutions  in  defining  and  implementing  policies  for 
increasing competition and efficiency  in  the economy;  (5) promote advocacy among business and 
consumers on the role of competition  law; and (6) contribute to cooperation at  international  level. 
More specifically, in terms of restrictive practices, it is the aim of the SCPC to increase the number of 
major cases concluded of anticompetitive practices from about 4  in 2010 to about 15  in 2014; the 
number of mergers controlled from 70 in 2010 to about 90 in 2014, as merger activities are expected 
to raise; the number of market studies from about 2 studies in 2009‐2010 to an annual average of 2 
studies; and the number of guidelines and procedural manuals to frame  its activity to about 2 per 
year.    

In  terms of  the  improving  the enforcement capacity,  the priorities of  the SCPC are:  (1) establish a 
system of  financing  the Authority  that  is predictable,  stable and  sufficient  to perform  the actions 
planned;  (2)  reinforce  the  capacity  in  terms  of  economics  and  law,  by  hiring  and  training  highly 
qualified personnel; (3) draw‐up models of legal documents and internal guidelines for procedures in 
order to ensure that all decisions of the SCPC conform with the law and satisfy the high standards of 
competition economics. These  instruments would solve problems that arose  in the past with cases 
appealed to the Courts and have been dismissed based on procedural issues. Within this work is the 
specification of a model for the statement of objections in anti‐competitive practices and in merger 
cases,  and  the  elaboration  of  a Manual  specifying  procedures  and  their  legal  justification,  with 
pedagogical examples for case‐handlers.  

The  following  table  shows  the  activity  levels  programmed  for  the major  functions  that  the  SCPC 
needs to discharge by its statutes: 

  2010 2011 2012 2013  2014
  Actual  Estimated  Projected Projected  Projected
Mergers           
   Cases opened/decisions taken  70 70 75 80  90
Cases of dominant position           
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   Cases opened  0 2 3 2  3
   Decisions taken  0 1 2 2  3
Cartels and coordinated practices           
   Cases opened  0 4 7 10  8
   Decisions taken  4 3 5 8  9
Individual Exemptions/vertical 
restraints           
   Cases opened  0 4 5 4  5
   Decisions taken  0 2 4 4  5
Market studies           
  Initiated  0 2 1 2  1
  Concluded  0 1 2 1  2
Guidelines and Procedural Manuals           
  Initiated  0 2 1 2  1
  Concluded  0 0 2 1  2
           
Total            
  Initiated  70 84 92 100  108
  Concluded  74 77 90 96  111

Source: Report's Proposal 

 

Human Resources Required 

 

We now proceed to estimate the human resources required to  implement the action plan and the 
objectives defined above. Overall, the SCPC will need to increase its professional staff in operations 
from 17 to 26. The number of  lawyers would  increase from 10 to 13 and economists from 7 to 13. 
The overall number of personnel, including the Council, would increase from 35 to 49. 

The merger department  is clearly understaffed with 4  lawyers and only 1 economist. Since a  large 
part  of  the  work  in  mergers  is  based  on  economics,  the  SCPC  needs  to  hire  an  additional  4 
economists. With  this number of personnel,  a  team of 1  lawyer  and 1  economist would have  to 
process about 17 cases a year, which  is a high number. The total man‐hours would depend on the 
complexity  of  the  cases,  but  usually  only  about  10‐15  per  cent  of  the  cases  require  an  in‐depth 
study, that should be allocated to the more experienced and skilled professionals. 

The departments of restrictive practices would still maintain 3 economists and hire an additional 3 
lawyers.    Since  the  number  of  cases  completed  per  year  is  about  15,  a  team  of  1  lawyer  and  1 
economist would have  to handle 3 cases per year, which  is still a high number  for  the number of 
professionals.  

The legal department and the economics department would still have the same number of persons, 
but  for  hiring  a  high‐level  economist  with  a  substantial  number  of  years,  or  nominating  him 
internally, to a position of Chief Economist. He would be  in charge of monitoring the quality of the 
economic work of the Authority and provide economic advice to the Council.   
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PROPOSED PERSONNEL OF THE SCPC (2011‐2014) 
  Lawyers  Economists  Support staff  Total 
Executive Council  5    1  6 
Mergers  4  5  1  10 
Restrictive Practices  6  4  1  11 
   Abuse Dominance  3  2    5 
   Coordinated Practices  3  2    5 
Economics Department    4    4 
Legal Department  3      3 
   Sub‐Total  13  13  2  28 
International Relations  1  1  1  3 
Administrative services    2  10  12 
  Total  19  16  14  49 
Note: Administrative services includes 2 IT specialists in "support staff"   

         Source: Report's proposal 

 

Budget and Sources of Finance 

Based on  the human  resources needed  to  implement  the above program, we have estimated  the 
financial  resources  needed. We  have  estimated  the  budget  based  on  the  same  expenditure  per 
personnel as of 2011, and a savings of about 5 per cent  in other expenditures. The year  increase  is 
gradual to achieve the level of 2014. In 2014 the total budget of the SCPC is projected at 1.8 Million 
Euros.PF

91
FP 

Proposed Annual Budget for the SCPC 
(€ 1,000) 

  2011  2012  2013  2014 
Personnel  930  1.023  1.116  1.209 
Others  510  553  595  638 
   Total  1.440  1.576  1.711  1.847 
Memo:         
Merger notifications  1.440  1.200  960  720 
Gov. budget transfer or other sources  0  376  751  1.127 
Note: at constant prices of 2011         

            Source: Report's Proposal 

The financing of the budget that was based on merger fees up to 2011  is proposed to be cut by a 
half, also gradually, by 2014, compensated by  transfers  from  the government budget or/and  from 
transfers from sector regulators, or any other sources that the government may decide. The revenue 
from merger fees would decrease from 100 per cent financing to about 40 per cent  in 2014, still a 
large share of total expenditure of the Authority. Transfers from the state budget increase gradually 
from 376 thousand Euros in 2012 to 1,127 thousand Euros in 2014. 

                                                            
P

91
P An average of  the 44 countries with active Competition Authorities around  the world gives 350  thousand 

Euros per 1 million population. Serbia would still at about 64% of that level.  
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Acronyms 

 

CEFTA  Central  European  Free  Trade  Association,  comprising  HAlbania H,  HBosnia  and  Herzegovina H, 
HCroatiaH, HMacedonia H, HMoldovaH, HMontenegro H, HSerbia H and HUNMIKH‐ HKosovoHPF

92
FP 

SEE  South East Europe, comprising Albania, Bulgaria, Bosnia and Herzegovina, Croatia, Kosovo 
under  UNSCR  1244/99,  Republic  of  Moldova, Macedonia  (Fyr), Montenegro,  Romania, 
Serbia 

EGC  Enlargement Group of Countries designated potential candidates  to  the European Union, 
comprising  Croatia,  the  former  Yugoslav  Republic  of  Macedonia,  Albania,  Bosnia  and 
Herzegovina, Montenegro, Serbia, Kosovo under UN Security Council Resolution 1244 and 
Turkey.PF

93
FF

94
FP  

EARS  Energy Agency of Republic of Serbia 

SCPC   Serbian Commission for Protection of Competition 

LPC  Law on Protection of Competition (present law) 

LSCA  Law on Control of State Aid 

FLPC  Former (previous) Law on Protection of Competition 

SAA  Stabilization and Association Agreement (between Serbia and the EU) 

ECMR  European Commission Merger Regulation 

TFEU  Treaty on the Functioning of the European Union 

RATEL  Agency for Telecommunications Regulation 

 

       

                                                            
P

92
P See HTUhttp://www.cefta2006.com/UTH 

P

93
P  See  HTUhttp://ec.europa.eu/enlargement/the‐policy/index_en.htmUTH. Membership  will  only  happen  when  the 

necessary HTUrequirementsUTH are met (Copenhagen criteria).  

P

94
P As of January 2011, candidate countries are Croatia, FYR of Macedonia, Montenegro and Turkey. The rest of 

the countries are potential candidates. 
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Акроними 

 

CEFTA Централно-европска трговинска организација (Central European Free Trade 
Association), коју чине Абанија, Босна и Херцеговина, Хрватска, Македонија, 
Молдавија, Црна Гора, Србија и HУНМИКH-HКосовоHPF

85
FP 

SEE Југоисточна Европа, у коју улазе Албанија, Бугарска, Босна и Хрецеговина, 
Хрватска, Косово према UNSCR 1244/99, Молдавија, Македонија (бив), Црна 
Гора 

EGC (Enlargement Group of Countries) Група држава за проширење ЕУ – одређени 
потенцијални кандидати за чланство, која обухвата Хрватску, бившу 
Југословенску Републику Македонију, Албанију, Босну и Херцеговину, Црну 
Гору, Србију, Косово у складу са Резолуцијом СБ УН 1244 и Турску.PF

86
FP,PF87FP

  

    

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                            
P

85
P Видети HTUhttp://www.cefta2006.com/UTH 

P

86
P Видети HTUhttp://ec.europa.eu/enlargement/the-policy/index_en.htmUTH. До чланства ће доћи само ако се испуне 

неопходни HTUусловиUTH (Копенхагенски критеријуми).  

P

87
P Од јануара 2011, државе кандидати су Хрватска, БЈР Македонија, Црна Гора и Турска. Остале државе су 

потенцијални кандидати. 
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Предлог годишњег буџета Комисије
у хиљадама евра2011201220132014
Запослени9301,0231,1161,209
Други510553595638
Укупно1,4401,5761,7111,847
Напомена:
Пријаве концентрација1,4401,200960720
Буџетска и друга средства03767511,127

Напомена:при сталним ценама у 2011. 

Извор: Предлог извештаја 

Предлаже се да се финансирање Комисије, које је до 2011. године почивало на приходима 
од накнада и провизија за концентрације, смањи за половину, такође постепено, до 2014. 
године. То би се надокнадило средствима из републичког буџета и/или из средстава које у 
буџет доприносе секторски регулатори, односно из других средстава у складу са одлуком 
Владе. Финансирање од прихода од накнада и провизија за концентрације смањило би се 
са 100% на око 40% у 2014, што и даље чини висок удео у укупном финансирању 
Комисије. Средства из републичког буџета треба постепено да се повећавају са 376.000 
евра у току 2012. на 1.127.000 евра 2014. године. 
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тим од 1 правника и 1 економисте морао би да реши 3 предмета годишње, што је и даље 
висок број у односу на број извршилаца. 

Одељење за правне послове и одељење за економске анализе би и даље имали исти број 
запослених али би требало ангажовати и једног висококвалификованог економисту са 
значајним искуством, или га интерно поставити, на положај Главног економисте. Он би 
био задужен за надзор над квалитетом рада у економским питањима у Комисији и давао 
би Савету савете у области економије. 

 

Предлог кадровска структуре у Комисији (2011‐2014)
ПравнициЕкономистиАдминистрацијаУкупно

Савет516
Концентрације45110
Рестриктивни уговори64111
Злоупотреба доминантног положаја325
Координација тржишних активности325
Одељење за економију44
Одељење за правне послове33
Збир1313228
Међународна сарадња1113
Административне службе21012
Укупно19161449
Напомена:Административна служба има 2 ИТ стручњака 

Извор: Предлог извештаја 

 

Буџет и извори финансирања 

На основу потребних људских ресурса за спровођење наведеног програма, извршили смо 
процену потребних средстава. Буџет смо пројектовали на основу истих расхода по 
запосленима као током 2011, и уштедом од око 5% на другим расходима. Годишњим 
постепеним растом достићи ће се предвиђени ниво у 2014. Укупни буџет Комисије за 
2014. је пројектован на 1,8 милиона евра.P

 
F
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P
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P Просечно издвајање једне државе, узевши просек од 44 државе света у којима постоје органи за заштиту 

конкуренције, износи 350.000 евра на 1 милион грађана. Србија би и тада била на око 64% тога нивоа.  
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Следећа табела показује нивое активности који су програмирани за најбитније функције 
које Комисија треба да обавља у складу са прописима: 

20102011201220132014
TrenutnoProjektovanoProjektovaProjektovaProjektovan

Koncentracije
Otvorenih predmeta/donetih rešenja7070758090
Predmeti zloupotrebe domin. Položaja
Otvoreno predmeta02323
Doneto rešenja01223
Karteli i koordinacije
Otvoreno predmeta047108
Doneto rešenja43589
Pojedinačna izuzeća/vertikalna ograničenja
Otvoreno predmeta04545
Doneto rešenja02445
Analize tržišta
Započeto 02121
Okončano 01212
Smernice i priručnici za rad
Započeto 02121
Okončano 00212

Ukupno
Započeto708492100108
Okončano74779096111 

Извор: Предлог извештаја 

 

Неопходни људски ресурси 

Сада ћемо дати оцену потребних људских ресурса за спровођење акционог плана и горе 
утврђених циљева. У целини, Комисија треба да повећа број извршилаца са 17 на 26. Број 
правника треба да се повећа са 10 на 13, а економиста са 7 на 13. Укупни број запослених, 
укључујући Савет, треба да се повећа са 35 на 49. 

Јасно је да је одељење за концентрације неадекватно кадровски попуњено, са 4 правника и 
само једним економистом. Пошто се велики део посла у концентрацијама заснива на 
економији, Комисији је потребно ангажовање још 4 економиста. Са овим бројем 
запослених, тим састављен од 1 правника и 1 економисте био би у стању да обради око 17 
предмета годишње, што је висок број. Укупан број ефективних радних сати би зависио од 
сложености предмета, али пошто обично тек око 10-15% случајева захтева детаљну 
анализу, такви предмети би се додељивали искуснијим и способнијим стручњацима. 

Одељења за рестриктивне уговоре би и даље имало 3 економиста, а ангажовала би се и 
још 3 правника. Пошто број предмета који се заврше у току једне године износи око 15, 
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 ANEX II 
 

План рада Комисије за период 2011-2014 

 

Пре свега ћемо дефинисати основне циљеве Комисије у погледу услуга које пружа 
(практичних резултата рада - outputs), у складу са Законом који дефинише Комисију као 
орган који спроводи Закон о заштити конкуренције у Србији, затим ћемо утврдити 
основне циљеве у погледу унапређења капацитета (inputs), а затим и дати процену 
средстава, неопходног кадра и финансијских средстава, која су неопходна за спровођење 
тих циљева. Планом рада утврђује се акциони план који чини основу мисије коју друштво 
поверава Комисији и чији је циљ да предвиди активности и пружи основ за анализу њеног 
учинка. 

Циљеви 

Приоритети Комисије за период 2011-2014, у погледу пружања услуга привреди Србије 
су: (1) унапредити статус потрошача и ефикасност предузећа смањењем броја картела, 
злоупотреба доминантног положаја и других рестриктивних пракси у Србији и 
доприношењем спречавању тих пракси; (2) смањити трошкове државе и пореских 
обвезника и унапредити ефикасност конкурената покретањем кампање против намештања 
тендера; (3) спречити стварање и јачање доминантног положаја контролом концентрација; 
(4) сарађивати са Владом, судовима, секторским регулаторима и другим државним 
органима у утврђивању и примени политике за унапређење конкуренције и ефикасности 
привреде; (5) унапређивати јавно промовисање улоге Закона о заштити конкуренције код 
привредних субјеката и потрошача; и (6) допринети сарадњи на међународном нивоу. 
Конкретније, у погледу рестриктивних пракси, основни циљ Комисије јесте да повећа број 
окончаних значајнијих предмета повреда Закона о заштити конкуренције са око 4 
завршена у току 2010. на око 15 у 2014; број контролисаних концентрација са 70 у 2010. на 
око 90 у 2014. години, пошто се очекује пораст активности концентрације; број анализа 
тржишта са око 2 у току 2009-2010 на годишњи просек од 2; и број смерница и 
приручника за рад у циљу утврђивања својих пословних процеса на око 2 годишње.    

У погледу унапређења капацитета за примену Закона, приоритети Комисије су: (1) 
успоставити систем финансирања Комисије тако да буде предвидљиво, стабилно и 
адекватно за обављање планираних активности; (2) унапредити капацитет Комисије у 
области економије и права, ангажманом и обуком висококвалификованог кадра; (3) 
израдити моделе правних аката и интерних приручника за рад да би одлуке Комисије биле 
у складу са законом и да би задовољавале високе стандарде конкуренцијске економије. Ти 
акти би решили проблеме који су наступили у прошлости код одлука против којих су 
поднете тужбе судовима и које су поништене из процедуралних разлога. У оквиру ових 
активности налази се и израда и модела обавезног обавештења странке о битним 
чињеницама утврђеним у поступку пре доношења решења у погледу антиконкуренцијских 
пракси и у предметима концентрације, и израда приручника за рад и његово правно 
оправдање, са едукативним примерима за обрађиваче  предмета. 
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V. Ексклузивни уговор 

Еки Трансферс и Тенфоре, заступници  Western Union у Србији, су израдили мрежу 
уговора о дугорочној сарадњи са 24 од 32 банке у Републици Србији које су овлашћене да 
врше услуге прекограничног трансфера новца. Кад се додају још две банке - Société 
Génerale и Поштанска штедионица, које имају уговор о директном заступању са Western 
Union, укупан број је био 26 од 32 банке, па је тако остварен колективни доминантни 
положај на тржишту прекограничног  брзог трансфера новца између физичких лица. 

Еки Трансферс и Тенфоре су оптужени за злоупотребу доминантног положаја на основу 
тога што су у уговорима предвиђали рестриктивне одредбе, као што је обавеза оданости, 
односно ексклузивности, које су важиле за време трајања уговора (који су закључивани на 
период од 5 година са аутоматским продужењем на исти временски период), као и у 
периоду после истека односно раскида уговора (три до 18 месеци, зависно од конкретне 
банке).  Према поменутим одредбама, банке су се обавезивале да у току трајања уговора, а 
и у одређеном периоду после истека односно раскида уговора, неће пружати услуге брзог 
трансфера новца које би биле конкуренција Western Union. Поред наведеног, већина 
уговора које је закључивао Еки Трансферс предвиђају додатну обавезу банке, у случају 
непоштовања ексклузивности, да плати одређени износ новца на име пенала заступнику 
Western Union. Еки је почео да закључује са банкама ексклузивне уговоре 2001, а Тенфоре 
2008. године. 

Предвиђање „обавезе лојалности„ или “ексклузивности“ у уговорима који се закључују са 
заступницима Western Union представљају дугорочно везивање банака. Обавеза плаћања 
новчаних пенала за повреде преузетих обавеза лојалности, додатно одвраћа  банку од 
раскида уговора са заступником Western Union, односно од закључивања уговора са 
конкурентом. Тиме се спречава приступ потенцијалним конкурентима и стварају се 
додатне баријере за улазак на тржише. 

Тржиште брзог трансфера новца већ је значајно ограничено регулаторним и другим 
препрекама. Регулаторне препреке проистичу из одредаба Закона о девизном пословању 
(„Службени гласник“ број 62/06), члан 32, став 1, који прописује да се  платни промет 
обавља путем банака у девизама и динарима и Закон о платном промету („Службени 
гласник СРЈ“ бр 3/2002 и 5/2003 и „Службени гласник“ бр. 43/2004, 62/2006 и 11/2009) 
који у члану 49. предвиђа која плаћања у динарима се могу вршити преко других 
институција, а не банака. 

То значи да је у Србији глобалном оператеру за трансфер новца једино доступна мрежа 
банака, било да се ради о директном уговору или уговору путем представника.  
Поштанска мрежа је активна на тржишту услуга брзог трансфера (пријем и слање) новца 
са глобалним оператером односно његовим представником, али само у локалној валути. 

Комисија је као веома важну улазну баријеру препознала недостатак могућности развоја 
економије ширине за новог учесника на тржиште. Комисија је оценила да су клаузуле о 
лојалности и ексклузивности за последицу имале затварање тржишта за конкуренте 
Western Union. Комисија је у свом Решењу наложила Еки Трансферс и Тенфоре да у 
уговорима са банкама бришу одредбе о лојалности и ексклузивности. 
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сировог млека и да сачини нови ценовник на транспарентан начин, и да приказује тачну 
цену и елементе по класи млека и по литру, тј. за 2. и 1. и екстра класу млека. 

Врховни суд је поништио Решење из процедуралних разлога и вратио предмет Комисији 
на поновно одлучивање. Комисија је донела ново Решење о злоупотреби доминантног 
положаја у мају 2009. године, узимајући у обзир примедбе Врховног суда. 

Одлуку је потврдио Управни суд у новембру 2010. године, што представља први 
значајнији случај повреде конкуренције коју су потврдили судови у Србији. У овом 
случају сада се може покренути кривични поступак. 

IV. Намештање цена од стране професионалног удружења 

У поступку покренутом по службеној дужности, Комисија је установила да је дана 23. јула 
2008. године у погледу утврђивања тарифе премије X-АО за осигурање власника или 
корисника моторних и других возила од одговорности за штету причињену трећим 
лицима (осигурање од аутоодговорности) Удружење осигуравача повредило одредбе 
члана 7. Закона о заштити конкуренције  

Такође је утврђено да су се чланови Удружења - Дунав осигурање, ДДОР Нови Сад, Delta 
Generali osiguranje, Сава осигурање, Миленијум осигурање, Таково осигурање, Триглав 
Копаоник, АМС осигурање, Wiener Städtische osiguranje, UNIQUA неживотно осигурање и 
АС осигурање – договорили о тарифи за осигурање власника или корисника моторних и 
других возила, почев од 11. августа 2008, чиме се спречава и ограничава конкуренција на 
тржишту осигурања власника и корисника моторних и других возила од одговорности за 
штету причињену трећим лицима. 

У складу са Правилником о износима премија осигурања од аутоодговорности и другим 
прописима у области осигурања, Удружење је овлашћено да утврђује само техничку 
премију. Друштва за осигурање самостално одлучују колико ће додати у погледу износа 
доприноса за превентиву и режијски додатак и то у року предвиђеном Правилником. 
Супротно одредбама важеће уредбе, Удружење осигуравача је одредило минимални износ 
премије. То се чини тако што се сабира техничка премија са максималним износом за 
превентиву и режијске трошкове. Одлука је достављена члановима Удружења ради 
примене. Анализом ценовне политике наведених компанија утврђено је да су до 11. 
августа 2008. године сва друштва за осигурање спроводила одлуке Удружења о најнижем 
износу премија осигурања са тарифом премије X-АО, усвајајући табелу премија у складу 
са договором. 

Удружење је донело одлуку одређујући продајну цену услуге и достављајући странама 
ради прихватања и примене, чиме је објединила политике тржишних учесника и ускратила 
им могућност самосталног вођења посла. 

По доношењу решења Комисије, Влада је донела уредбу о обавезном осигурању моторних 
возила која омогућује закључивање уговора између друштава за осигурање у циљу 
одређивања минималног износа цена до приступања Србије у ЕУ. 
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литара купили су Прерађивачи, што износи 47,4%. Сваки од три највећа конкурента 
Прерађивача на утврђеном релевантном тржишту имали су појединачно 5,8%, 5,5% и 
3,9%, док је осталих 16 конкурената заједно имало око 15% (ниједан од њих преко 2%). 
Такође, само Прерађивачи купују сирово млеко на целој територији Републике Србије док 
су други конкуренти присутни углавном регионално. 

Комисија је прибавила уговоре о производњи, откупу и испоруци млека које су већи 
произвођачи сировог млека (са преко 200 литара на дан) закључили са Прерађивачима. 
Ови уговори су сви били једнаке садржине са потпуно истим клаузулама, изузев код већих 
произвођача сировог млека ПКБ-а (који производи неких 50 милиона литара годишње). 
Наиме, ти уговори су предвиђали да је анализа млека коју врше Прерађивачи (што је 
далеко најзначајнији елемент за утврђивање стварне откупне цене) коначна, односно не 
постоји одредба која омогућава додатну анализу у случају сумње, као што постоји у 
уговору са највећим добављачем. Надаље, уговор је садржао такозвану „енглеску 
клаузулу“ којом се произвођач сировог млека, који је потписао уговор, обавезује да  
обавести Прерађивача о свакој понуди коју му евентуално дају конкуренти Прерађивача 
на тржишту, уз претњу санкцијама према произвођачима сировог млека у случају 
непоштовања клаузуле, односно раскид уговора без претходне најаве од стране 
Прерађивача. Са друге стране, произвођачи сировог млека су имали право да раскину 
уговор искључиво у случају да Прерађивач не преузима млеко у току 3 (три) узастопна 
дана и тек пошто Прерађивач добије додатних петнаест (15) дана или, на захтев, чак и 30 
(тридесет) дана да испуни своје уговорне обавезе. Све у свему, у уговорима су била 
предвиђена само права Прерађивача, а обавезе произвођача сировог млека. Уговор је 
сачињен по принципу "узми или остави" па се ништа није могло изменити у том случају 
ако произвођач сировог млека није задовољан било којом од понуђених клаузула.  

Злоупотреба доминантног положаја утврђена је и на основу начина на који је рађена 
анализа млека, наиме само и искључиво од стране Прерађивача при чему се није 
дозвољавало независној институцији да анализира млеко оних произвођача сировог млека 
који су сумњали у резултате до којих су дошли Прерађивачи. Начин обрачуна коначне 
цене млека био је далеко од транспарентног јер је обухватао све типове обрачунских 
формула, на основу процента млечне масти и протеина, микробиолошке анализе итд, док 
основна цена, коју су у својим ценовницима објављивали Прерађивачи није имала никакву 
улогу приликом обрачунавања укупне цене за испоручену количину млека. Комисија је 
такође утврдила да један произвођач сировог млека (било да је велики, са преко 12 
милиона литара у години, било да је мали, или организација произвођача као група) не 
могу извршити никакав притисак на Прерађиваче како би подигли цену свога производа. 

По утврђивању злоупотребе доминантног положаја, Комисија је својим Решењем од 
јануара 2008. године наложила конкретне мере које треба да предузму Прерађивачи, и то: 
да омогуће додатну анализу у случају сумње, кроз уговоре и у форми јавног огласа, да 
предвиде могућност хитног једностраног раскида уговора од стране произвођача сировог 
млека уколико Прерађивач не испуни своју обавезу преузимања млека у складу са 
уговором, да се произвођач сировог млека уговорно обавезује, када су у питању грла која 
су му дата у оквиру кредитног аранжмана, искључиво за млеко које произведу та грла, а 
не сва грла која је произвођач евентуално имао на газдинству пре кредитног аранжмана са 
произвођачем млека, да укине одредбу „енглеске клаузуле“ у уговору са произвођачима 
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Потрошачи у Републици Србији су се суочили са великим порастом цене млека и млечних 
производа крајем августа и почетком септембра 2007. године. Истовремено, због изузетно 
топлог и сушног времена у току претходног пролећа и лета примарни произвођачи млека 
(у даљем тексту: произвођачи сировог млека) суочили су се са проблемом изузетно ниских 
откупних цена коју су плаћали Прерађивачи. Произвођачи сировог млека су били 
забринути да неће моћи да купе сточну храну, због недостатка испаше. Цена коју су 
Прерађивачи плаћали произвођачима била је ниска у поређењу са економским 
стандардима, у претходне три године, не рачунајући једно мало и незнатно увећање које је 
навело произвођаче да се коначно удруже у неке облике организације како би заштитили 
своје интересе и добили бољу ценуPF

82
FP. Комисија је покренула поступак у циљу утврђивања 

да ли су Прерађивачи имали доминантан положај на страни купца (доминантни купац) и 
да ли је било злоупотребе тог положаја у њиховим успостављеним пословним односима са 
произвођачима. 

Министарство пољопривреде, које је превасходно надлежно за квалитетно 
функционисање надзираног тржишта, доставило је Комисији релевантне податке о 
укупној производњи млека у Србији у току 2006. године, укупној количини коју су 
откупили Прерађивачи и њихови конкурентни на тржишту купопродаје (укупно и по 
прерађивачу) као и податке о структури пољопривредних газдинстава у Републици 
Србији, тј. колико је газдинстава још увек са дневном производњом од 20-30 литара на 
дан, колико има великих произвођача са преко 200 литара на дан, итд. 

Комисија је прибавила и информације од Организације којој већина млекара у Србији 
припада, а затим затражила и добила податке и документацију од Прерађивача у вези са 
структуром произвођача од којих врше откуп сировог млека, као и списак имена и адресе 
свих произвођача од којих откупљују сирово млеко. Службеници Комисије су обавили 
разговор са произвођачима сировог млека из различитих крајева Србије превасходно о 
хемијско и микробиолошкој анализи млека, начину израчунавања цене млека које 
откупљују Прерађивачи, типовима уговора које су закључили са Прерађивачима и 
банкама, а изнад свега снази произвођача сировог млека у преговорима са Прерађивачима. 
Службеници Комисије су прикупили и информације, изјаве и контрааргументе 
представника сва три Прерађивача. 

Комисија је, као што је напред наведено, испитивала постојање доминантног положаја 
Прерађивача млека на географском тржишту Републике Србије, а на тржишту "откупа 
сировог млека од стране млекара". 

Комисија је прикупила податке о укупној количини сировог млека које је произведено на 
територији Србије претходне године (2006) заједно са подацима о укупној количини млека 
које су откупиле млекаре и Прерађивачи посебно. Утврђено је из три извораPF

83
FP да је укупна 

производња сировог млека током 2006. године била око 1600 милиона литара, од чега су 
неких 740 милиона литара купиле млекаре. Од наведених 740 милиона, око 350 милиона 

                                                            
P

82
P Када је Комисија покренула поступак, цена за литар коју су произвођачи добијали од прерађивача била је 

око 20 евро центи, док су им на крају поступка прерађивачи нудили око 40 евро центи. 

P

83
P Сами прерађивачи, Организација свих произвођача млека и Министарство пољопривреде. 
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различитих учесника на тржишту који би им могли понудити пакете једнаког или сличног 
садржаја. Из тог разлога, нема ценовне конкуренције ни када су у питању телевизије 
(емитери) којима се предметне услуге пружају ни када су у питању крајњи корисници, 
потрошачи. 

Својим решењем Комисија је наложила СББ-у да сачини Анекс уговора са националним, 
регионалним и емитерима за подручје града Београда, са којима је закључио уговоре о 
утврђивању ексклузивног права дистрибуције телевизијских програма путем DTH 
технологије, којим ће уговор изменити и избрисати клаузулу о ексклузивности. СББ је 
поступио по налогу Комисије. 

III. Злоупотреба доминантног положаја од стране доминантног купца  

(buyer power)  

Комисија је донела решење против Danube Foods која управља групом компанија које се 
баве производњом млека и млечних производа. Доказала је да Danube Foods има 
доминантан положај на тржишту откупа сировог млека од произвођача свежег млека, које 
користи за даљу производњу или млечних производа или млека за тржиште малопродаје. 
Случај се односи на  повреду члана 18. Закона о заштити конкуренције од стране Danube 
Foods злоупотребом доминантног положаја. 

Крајем августа 2007. године, Комисија за заштиту конкуренције је покренула поступак 
против три највећа произвођача млека на територији Републике Србије, који чине део 
групације DANUBE FOODS GROUP B.V. DANUBE FOODS GROUP B.V. је правно лице 
основано у Холандији и има већински удео у капиталу акционарских друштава ИМЛЕК, 
НОВОСАДСКА МЛЕКАРА и МЛЕКАРА СУБОТИЦАPF

81
FP (у даљем тексту, заједно: 

„Прерађивачи“). Како члан 5. првог Закона предвиђа да: 

„Повезаним учесницима на тржишту у смислу овог закона сматрају се два или 
више учесника на тржишту који су повезани тако да један учесник на тржишту 
непосредно или посредно одлучујуће утиче на управљање у другом учеснику на 
тржишту, а нарочито по основу већинског учешћа у основном капиталу, већине 
гласова у органима управљања, права на постављање већине чланова управног или 
надзорног одбора и лица овлашћених за заступање учесника на тржишту, као и 
уговора о преношењу права управљања. 
 
Два или више повезаних учесника на тржишту у смислу овог закона сматрају се 
једним учесником на тржишту.“ 
 

Комисија је, у складу са Законом сматрала све Прерађиваче једним учесником на 
тржишту. 

                                                            
P

81
P Danube Foods Group B.V. је компанија коју је основао фонд New World Value Investment Fund. Danube 

Foods Group B.V. је купило пет највећих млекара на територији Републике Србије, путем тендера у процесу 
приватизације, и то пре ступања на снагу Закона о заштити конкуренције.  
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Процена Комисије снаге потенцијалних конкурената – Телеком Србија је навео да је у 
последњој фази припрема за покретање IPTV и DTH услуга, али да су у току преговора о 
DTH услугама са емитерима који имају националну фреквенцију, добијена усмена 
обавештења да имају закључене ексклузивне уговоре о емитовању са СББ-ом. 

Положај СББ-а на релевантном тржишту такође је анализиран у погледу чињенице да се 
ради о тржишту које карактерише постојање улазних баријера превасходно у вези са 
обавезом добијања неопходних лиценци, односно одобрења од надлежних регулаторних 
органа, као и неопходних значајних почетних инвестиција. 

Ефекти на конкуренцију: Према проценама Комисије, циљ ексклузивних права 
дистрибуције у уговорима које је закључивао СББ била је намера да се за себе резервише 
тржиште дистрибуције ТV програма (трајање уговора је 3 године са могућношћу 
аутоматског продужења), док би СББ задржао право закључивања уговора са ТV 
оператерима за које оцени да би допринели привлачности пакета који нуди. Закључењем 
уговора са ексклузивним правом дистрибуције, СББ је затворио приступ свим својим 
стварним и потенцијалним конкурентима ТV програмима за које је СББ сматрао да су 
најпривлачнији. 

Наиме, СББ је у свој пакет уврстио телевизијске програме које је сматрао „привлачним“, и 
то бесплатно. Ексклузивност је имала за резултат виши износ претплате коју плаћа крајњи 
корисник (ТV гледалац) због непостојања избора других понуђача који би нудио једнак 
или сличан пакет (СББ-ова цена је два пута виша у поређењу са ценом коју наплаћује 
постојећи конкурент). Комисија је констатовала да се ова ситуација односи на једно 
релативно ново тржиште, тј. релативно нову технологију на територији Републике Србије 
и да је неопходно обезбедити једнаке услове не само за постојеће него и за нове учеснике 
у циљу развијања тржишта.  

Чињеница да су потенцијалним конкурентима који ступају на тржиште потребни значајни 
финансијски ресурси и проблем да се понуде пакети који би по ценама били конкурентни, 
а који би при свему томе учинили наведене инвестиције исплативима, представља 
баријеру за улазак на ово тржиште (и ширење постојећих конкурената). 

Техничко односно пословно оправдање које је изнела странка у поступку: СББ је навео да 
ексклузивна права нису апсолутна него ограничена, јер друга уговорна страна може 
одлучити да дистрибуира свој програм независно, путем истог или другог сателита. 
Такође је навео да је основни разлог за закључивање уговора о тим правима ограничен 
капацитет платформе за дистрибуцију ТV програма помоћу DTH технологија, 
коришћењем сателита који СББ изнајмљује. 

Одлука: Комисија је оценила да одредбе о ексклузивним правима воде спречавању и 
ограничавању конкуренције, тј. ограничавању тржишта за постојеће конкуренте 
(немогућност закључивања уговора са телевизијама чије програме СББ дистрибуира 
ексклузивно, односно које нуди у свом пакету) и стварању баријера за улазак 
потенцијалних конкурената на тржиште, што има за последицу спречавање развоја 
тржишта на штету потрошача који су ускраћени за могућност да бирају између 
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успостављање конкуренције на релевантним тржиштима, као и отклањање штетних 
последица злоупотребе доминантног положаја и рок у ком то треба учинити. 

Поступак: Комисија је покренула поступак по службеној дужности након прибављања 
одређених информација у поступку испитивања услова конкуренције на тржишту 
дистрибуције ТV програма путем DTH технологије. Чињенице неопходне за доношење 
одлуке прибављене су од стране против које се поступак водио и њених стварних и 
потенцијалних конкурената, надлежних регулаторних органа (Агенције за 
телекомуникације и Републичке радиодифузне агенције), као и од телевизија чије 
програме СББ дистрибуира путем DTH технологије. Комисија је прибавила чињенице у 
писаној форми и узимањем усмених изјава.  

Процена структуре тржишта: Дефиниција тржишта (производа и географског тржишта) – 
Тржиште пружања услуга дистрибуције ТV програма путем DTH технологије 
националним, регионалним и емитерима за подручје града Београда одређено је као 
релевантно тржиште производа, док је читава територија Републике Србије утврђена као 
релевантно географско тржиште. Приликом одређивања релевантног тржишта пружања 
услуга дистрибуције ТV програма путем DTH технологије као засебног релевантног 
тржишта, утврђено је да та услуга није заменљива са услугом дистрибуције ТV програма 
путем кабловско дистрибутивне мреже, и то из следећих разлога:  

Иако су обе услуге намењене дистрибуцији ТV програма крајњим корисницима, врста 
дистрибуције се разликује по физичким карактеристикама јер захтева потпуно другачију 
опрему и инфраструктуру. Кабловска дистрибуција ТV програма крајњим корисницима 
врши се путем инсталиране кабловско дистрибутивне мреже док је за DTH технологију 
потребна опрема која је неопходна за емитовање ТV сигнала на сателит, као и специјални 
уређаји помоћу којих крајњи корисници примају сигнал. СББ користи DTH технологију у 
случајевима када је исплативије користити сателит од увођења кабловске телевизије на 
неким подручјима. Уопштено говорећи, нема преклапања између дистрибуције ТV 
програма путем DTH технологије и кабловске дистрибутивне мреже. У Србији, DTH 
технологија је релативно нова технологија која се не може поистоветити са кабловском 
дистрибуцијом због постојања могућности емитовања њених програма чак и тамо где 
нема кабловско дистрибутивне  мреже. 

Релевантно географско тржиште је дефинисано као територија Републике Србије на 
основу чињенице да СББ дистрибуира, путем DTH технологије, на целокупној територији 
Републике Србије своје ТV програме националним, регионалним и емитерима на подручју 
града Београда. 

Доминантан положај: Доминантан положај СББ-а је утврђен у односу на садржај 
понуђеног пакета. У оквиру основног пакета, СББ нуди укупно 28 ТV програма од чега су 
20 из Србије, при чему СББ закључује уговоре о ексклузивној дистрибуцији путем DTH 
технологије са 17 телевизија. Конкурент СББ-а је Digi Sat из Београда који нуди основни 
пакет од 40 ТV програма, од чега је само 4 из Србије, а два су јавни сервиси. 
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Ltd, једним учесником на тржишту. Спровођењем концентрације измедју „Примера Ц“ и 
„Ц Маркета“, Hemslade Trading Ltd стиче одлучујући утицај на пословање три учесника на 
релевантним тржиштима („Delta Maxi“, „Пекабета“ и „Ц Маркет“). 

Структура тржишта: На основу података из Завода за статистику Републике Србије, 
Комисија је утврдила да би стране у концентрацији заједно имале удео на тржишту од 
41,8% у 2004, а 40,2% у 2005. години на тржишту продаје на мало искључиво 
прехрамбених производа на подручју града Београда. У поновном поступку Комисија је 
установила да је удео на тржишту учесника у концентрацији према броју продајних 
објеката 69,4%, према броју квадратних метара продајних објеката 69%, док је у смислу 
годишњег промета удео на тржишту учесника у концентрацији достигао 63,4% на основу 
података за 2006. годину у граду Београду. 

Одлука: Комисија је одбила захтев за издавање одобрења за спровођење концентрације 
између друштва за трговину и услуге „Пример Ц“ д.о.о. Београд и „Ц Маркета“ а.д. 
Београд. У управном спору, Врховни суд Србије је у новембру 2007. године поништио 
одлуку Комисије из процедуралних разлога, углавном због непостојања анализе у којој би 
био примењен SSNIP тест (тест малог, али значајног и трајнијег повећања цена). Комисија 
је 2007. године у поновном поступку донела одлуку којом се поново одбија захтев за 
издавање одобрења за спровођење концентрацију, а против које је тужбом покренут 
управни спор који је још увек у току. У међувремену, учесници су спровели 
концентрацију.  

II. Злоупотреба доминантног положаја и ексклузивни уговори 

Резиме: Комисија је донела одлуку којом се утврђује злоупотреба доминантног положаја 
од стране Serbia Broadband – Српске Кабловске Мреже из Крагујевца (у даљем тексту: 
СББ) на тржишту пружања услуга дистрибуције ТV програма путем DTH (директно до 
куће) технологије националним, регионалним и емитерима на подручју главног града – 
Београда. Злоупотребу представља закључивање уговора којима СББ горе наведеним 
емитерима намеће обавезу  прихватања ексклузивних права дистрибуције ТV програма 
путем DTH технологије. То је имало за последицу спречавање и ограничавање 
конкуренције на утврђеном релевантном тржишту, а на штету потрошача. 

СББ је компанија за телекомуникације која послује на тржишту дистрибуције ТV 
програма путем кабловско дистрибутивне мреже (секторски регулатор, Републичка 
агенција за телекомуникације,  одредила је ову фирму као оператора са значајном 
тржишном снагом), али и на тржишту дистрибуције ТV програма путем DTH технологије, 
као и на тржишту кабловског интернета. 

Правни контекст: Претходни Закон о заштити конкуренције у члану 16. дефинисао је 
доминантни положај, док су у члану 18. Закона биле набројане врсте злоупотреба. Ако 
Комисија по службеној дужности или на захтев заинтересоване стране установи да је 
дошло до злоупотребе доминантног положаја, члан 19. Закона предвиђао је да је Комисија 
дужна да донесе решење којим се утврђује повреда члана 18. Закона. Решење треба да 
садржи мере које привредни субјект мора обавезно да испуни и које омогућују поновно 
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Као што је и приказано на слици, „Пример Ц“ је поднео пријаву о куповини „Ц Маркета“, 
али је Комисија установила да је подносилац посредни власник Хемслејда (Hemslade) који 
је (непосредно или посредно) власник Делта Максија (Delta Maxi) и Пекабете, сви ланци 
супермаркета који послују у дистрибуцији хране. 

Релевантна тржишта: Према пријави, релевантно тржиште производа је одређено као 
тржиште снабдевања, углавном храном и другом робом широке потрошње у малопродаји, 
као што су продавнице, супермаркети и хипермаркети (шифра делатности 52110), док 
географско тржиште чине тржиште Србије и тржиште Београда, у складу са чланом 6. 
Уредбе о критеријумима за одређивање релевантног тржишта („Службени гласник РС“ 
број 34/05).  

После спроведеног поступка, Комисија је као релевантно географско тржиште утврдила 
Град Београд, где се налази 179 продавница, од чега је око 100 продавница лоцирано у 
неколико општина - Стари град, Врачар, Звездара, Вождовац и Нови Београд.  

У тужби Врховном суду, подносилац тужбе је променио ранији став саопштен у пријави, 
дефинишући, у тужби, релевантно тржиште производа у ширем смислу, обухвативши и 
велики број малопродајних објеката различитих врста (неспецијализоване и 
специјализоване продавнице, cash & carry центре, па чак и продавнице регистроване за 
продају на велико), као и продавнице општег типа, тј. неспецијализоване продавнице 
(продавнице, мини маркети, супермаркети, хипермаркети, мегамаркети, дисконти, cash & 
carry центри). Подносилац тужбе је дефинисао и целокупно тржиште Републике Србије 
као релевантно географско тржиште у ширем смислу, а као уже дефинисана релевантна 
тржишта издвојио је следеће посебне делове српског тржишта– Београд, Војводину и 
централну Србију (без Београда). 

Комисија је следила методологију Европске комисије у одређивању релевантног тржишта 
производа према типовима супермаркета дефинисаних према области продаје. 
Индиректно, тачност дефиниције тржишта коју је дала Комисија подносилац тужбе је 
потврдио у тужби поднетој Врховном суду, наводећи да „конкуренција постоји у свакој 
продавници у којој потрошач купује идентичан производ који се продаје у „Максију“, 
„Пекабети“ или „Ц Маркету“. 

Проблем контроле и његове импликације: Приликом подношења пријаве, подносилац није 
имао разлога да умањује тржишну позицију „Ц маркета“, јер сам подносилац пријаве није 
био активан на тржишту Републике Србије и на тржишту где је присутан и „Ц Маркет“. 
Међутим, Комисија је утврдила да је Hemslade Trading Ltd, преко фирме „Пример Ц“, 
стекао контролу над „Ц Маркетом“, што је довело до потпуно другачије оцене тржишних 
структура. Наиме, концентрација би повећала удео на тржишту учесника у концентрацији, 
јер би удео „Ц Маркета“ морао бити придодан уделу на тржишту које има „Delta Maxi“ и 
„Пекабета“. 

На основу анализе власничких односа, Комисија је установила да компаније „Delta Maxi“, 
„Пекабета“ и „Ц Маркет“ треба сматрати, заједно са њиховим власником Hemslade Trading 
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АНЕX I 
АНАЛИЗА СЛУЧАЈЕВА КОМИСИЈЕ ЗА ЗАШТИTУ КОНКУРЕНЦИЈЕ 

РЕПУБЛИКЕ СРБИЈЕ 

 

I. Куповина „Ц Маркета“  од стране фирме „Пример Ц“  

Учесници у концентрацији:  Подносилац пријаве је фирма „Пример Ц” са регистрованим 
седиштем у Београду. Оснивач и власник 100% удела те фирме је фирма „Новафин“ 
(Луксембург). Оснивач и власник 100% удела фирме „Новафин“ је Hemslade Trading Ltd. 
(Кипар) који, између осталог, има већински удео у капиталу „Делта М“, друштва за 
трговину и услуге из Београда и фирме „Delta Maxi“ (Београд), великог конгломерата који 
је власник 100% удела у обе ове фирме. Комисија је установила да Hemslade Trading има 
одлучујући утицај на пословање, у смислу закона, путем својих непосредно повезаних 
друштава (посредна контрола), између осталог и у „Пекабети“ (Београд) у којој „Делта М“ 
има 57.58% акција. 

Делатност „Ц Маркета“, циљног друштва, јесте „трговина на мало у неспецијализованим 
продавницама, претежно хране, пића и дувана'' (шифра 52110). Подносилац је сам навео 
да је „Ц Маркет“ водећи ланац продавница хране и робе широке потрошње у држави. У 
пријави је наведено и да „Ц Маркет“, иако је највећи по обиму пословања, има углавном 
регионални карактер – да се ради о ланцу продавница у Београду – те да су у неколико 
година пре подношења пријаве, његови најзначајнији конкуренти били „Пекабета“, „Maxi 
diskont“, „Меркатор“, „Родић“ и „Супер Веро“. 

 

Hemslad
(Cyprus)

Delta Maxi
(Belgrade)

Delta M
(Belgrade)

Pekabeta
(Belgrade)

Novafin
(Luxembourg)

PrimerC
(Belgarde)

C Market
(Belgrade)
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Рад на јавном промовисању заштите конкуренције у било којој држави представља стални 
напор. Рад Комисије у Пројекту помоћи је, као што се могло видети у претходном делу 
текста, за сваку похвалу у том погледу. Рад треба да се настави на неколико фронтова. Са 
привредним субјектима - да би разумели правила игре и инструменте који им стоје на 
располагању у равноправној утакмици, при чему власт мора да коригује интервенције које 
би могле да наруше тржиште и повећају препреке за ступање и излазак из послова и 
пословање уопште. Са научном јавношћу – јер она треба да обезбеђује информације о 
пракси и теорији права конкуренције и њеној примени, а са потрошачима, да би их 
информисала о предностима тржишта и слободног избора. 

Комисија за ове активности треба да користи механизам међународне помоћи. 

Препорука 21: Увести курсеве о индустријској организацији и праву и економији 
конкуренције на правним и економским факултетима, на последипломском нивоу 

Препорука је намењена: Министарствима правде и образовања и приватним 
универзитетима 

У Србији је потребно започети наставу о праву конкуренције на правним факултетима, 
као и наставу о индустријској организацији на економским факултетима и пословним 
школама универзитетског ранга, или је унапредити ако већ постоји. Сарадња међу 
универзитетима у развијеним државама са UNCTAD-ом и другим институцијама може 
бити од помоћи при изради почетних материјала за курсеве о овим значајним предметима, 
не само за Комисију него и за фирме које се баве пружањем савета у области права и 
економије и предузећа уопште. Ова мера у политици би допринела повећању броја 
стручњака за потребе Комисије, чиме се унапређује квалитет стручњака који саветују 
предузећа о њиховим пословним стратегијама или за потребе јавне промоције уопште. 
Следећа компонента ове политике је обезбеђивање стипендија за мастер или докторске 
студије на најбољим универзитетима у иностранству.  
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7.3 Друга институционална питања  

 
Препорука 18: Дати политици заштите конкуренције једнак статус приликом израде 
економских политика  

Препорука је намењена: Влади, Комисији 

Иако Влада некада даје адекватан степен приоритета политици заштите конкуренције, 
односно политици тржишне ефикасности, ми смо за један степен приоритета ове политике 
који би био шире прихваћен, у циљу унапређења конкурентности и ефикасности српске 
привреде. 

У већини антимонополских политика које су водиле економије у транзицији, придавана је 
оправдана пажња спречавању замене јавних предузећа приватним монополима, али 
Србија је већ 2004. године усвојила закон о заштити конкуренције којим је обухваћено и 
више од тога. Поред наведеног, једини начин изградње ефикасне тржишне економије јесте 
да се питањима конкуренције да једнак приоритет као другим политикама у циљу 
унапређења економског развоја.  

Комисија може имати и значајну улогу у јавној промоцији политике заштите 
конкуренције, тиме што ће саветовати власти на свим нивоима и издавати препоруке о 
најзначајнијим проблемима конкуренције у економији, у сарадњи са раније поменутом 
службом за заштиту конкуренције која би била формирана на високом нивоу. 

Препорука 19: Ојачати примену политике државне помоћи 

Препорука је намењена: Влади 

У Европској унији и другим развијеним државама, закон о конкуренцији природно иде са 
питањем контроле државне помоћи. Када влада интервенише у привреди давањем 
субвенција или специјалним повољним порезима или пореским олакшицама, специјалним 
зајмовима или кад преноси капитал, она нарушава тржиште и тиме може значајно да 
смањи ефикасност тржишта. 

Иако је Србија већ усвојила Закон о државној помоћи и увела Комисију за контролу 
дозвољености државне помоћи, његову примену и даље треба значајно унапредити. То 
треба чинити путем обука и информисањем свих министарстава надлежних за питања 
државне помоћи о примени закона и механизама контроле, као и увођењем делотворних 
контролних механизама на централном нивоу (Министарство финансија). 

Препорука 20: Наставити са активностима на промовисању политике заштите 
конкуренције код привредних субјеката у Србији 

Препорука је намењена: Комисији 
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о намештању. У том случају, нема потребе (а и не  би требало из разлога вођења поступка) 
известити странке о разлозима поништавања тендера. Друго, државни службеник задужен 
за тендер треба да саопшти све доказе и информације Комисији и сарађује са тим органом 
у спровођењу истраге о картелу. Треће, ако се у поступку који води Комисија утврди да је 
привредни субјект који је учествовао у намештању тендера крив, он може бити искључен 
на одређени период (на пример најмање 4 године) из учешћа сваком другом тендеру који 
објављује држава.  

Препорука 16: Координисати активности Комисије за заштиту конкуренције, Управе за 
јавне набавке и Агенције за борбу против корупције у циљу смањења трошкова државних 
набавки и унапређење владавине права 

Препорука је намењена: Комисији, Републичком јавном тужилаштву и Агенцији за борбу 
против корупције 

Искуства из света су показала да се намештање тендера некада омогућује вршењем 
корупције. Поводом првих случајева координисаних противправних радњи у набавкама у 
области здравства Агенција за борбу против корупције је спровела одговарајуће поступке 
јер је дошло до корупције.  

У циљу унапређења ефикасности поступака који се воде у вези са тим повредама, које 
државу коштају много и подривају друштво и тржиште, препоручујемо да три државна 
органа задужена за јавне набавке, за заштиту конкуренције и борбу против корупције, 
уско сарађују. Та сарадња треба да се одвија најпре потписивањем међусобних протокола 
о сарадњи у којим ће се предвидети размена информација и уска специјализација сваког 
од ових органа да би се постигао заједнички циљ. На пример, „узбуњивачу“ 
(whistleblower) се може дати имунитет од гоњења и ослобођење о кажњавања од стране 
Комисије. Управа за јавне набавке би могла бити задужена за вођење базе података цена и 
услова испоруке све робе и услуга по тендеру. Тако и Агенција за борбу против корупције 
треба да обавештава и друге агенције о свим случајевима на основу којих се може 
утврдити понашање које иде на штету конкуренције.     

Препорука 17: Укинути фаворизовање набавке домаћих производа у јавним набавкама 

Препорука намењена: Влади, Скупштини 

Постојећи домаћи систем од 20 бодова који се додељују домаћим фирмама није 
компатибилан са међународним споразумима и представља извор неефикасности. Поред 
тога веома је проблематично окарактерисати неку фирму као домаћу имајући у виду 
сложену међуповезаности модерне индустрије и услуга. 
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ефикасност захтева регулацију природних монопола, али се у одређене сегменте тржишта 
конкуренција ипак може увести, чиме би се применила политика слободног приступа.  

Приликом приватизације великих компанија у секторима производње неразменљивих 
добара (nontradable sectors) потребно је имати у виду питања заштите конкуренције, јер је 
веома тешко наметати одвајање дела предузећа или вршити корекције на тржишту кад 
имовина дође у приватне руке, а могу проузроковати и значајне трошкове у виду губитка 
конкурентности у сектору због недостатка конкурентског притиска. 

То се може сликовитије приказати једноставним примером. У процесу приватизације 
Телекома Србија, која је тренутно у току, потребно је узети питања конкуренције у обзир 
пре него што поступак уопште и почне. Телеком Србија има квази-монопол у фиксној 
телефонији и доминантан положај у мобилним телекомуникацијама. Либерализација 
тржишта телекомуникација у ЕУ заснована је на рашчлањеном приступу локалној петљи 
(unbundling of the local loop), политици коју Телеком није желео да прихвати, и што је 
проузроковало притужбе конкурената. У тим околностима, уговор о приватизацији треба 
да садржи клаузулу којом ће се од Телекома Србија тражити да рашчлани приступ 
локалној петљи, под условима које пропише регулатор. 

Препорука 14: Промовисати конкуренцију у инфраструктурним (мрежним) индустријама 
у циљу смањења трошкова и унапређења конкурентности 

Препорука је намењена: Влади, свим министарствима надлежним за инфраструктуру, 
Скупштини 

Промовисање конкуренције у свим инфраструктурним индустријама, почев од авио-
превоза до природног гаса, од пресудног је значаја за унапређење конкурентности 
привреде јер су ти сектори природно заштићени од међународне конкуренције. У неким 
секторима као што је авио-превоз, давање дозволе low-cost компанијама за приступ 
главном аеродрому доприноси унапређењу туризма, поред других позитивних ефеката. 

У сектору природног гаса, којим евидентно доминира ЈКП Србијагас, Србија треба да 
диверсификује своје изворе набавке, иако је сваки пројекат уско повезан са међународним 
цевоводима. 

Препорука 15: Ојачати политику борбе против намештања тендера у поступку јавних 
набавки у свим органима централне и локалне власти 

Препорука је намењена: Влади, Републичком јавном тужилаштву, општинама 

Садашњи Закон о заштити конкуренције Републике Србије већ забрањује формирање 
картела у поступцима јавног надметања за набавку робе и услуга за државне органе. У 
овом смислу је потребно радити на унапређењу примене Закона, као што смо у 
претходном делу текста препоручили. 

Међутим, у складу са законским решењима развијених економија, закон о јавним 
набавкама треба променити тако да намештање тендера буде спречено. Законске прописе 
је потребно променити у три сегмента. Прво, треба да упути службеника који је задужен 
за спровођење тендер да га заустави и прогласи окончаним ако постоје било какви докази 
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7.2  Питања из области регулисаних сектора и политика заштите конкуренције 
 

Препорука 12: У оквиру Владе образовати службу за политику конкуренције на високом 
нивоу  

Препорука је намењена: Влади 

Политика заштите конкуренције, односно политика тржишта, којој је циљ изградња 
ефикасних тржишта, значајна је политика у контексту привредног развоја, и једнако је 
важна као и политике у области трговине, индустрије и изградње инфраструктуре. Да би 
се указало на њен значај, а будући да се разликује од других политика за које су задужена 
одређена министарства (на пример, Министарство трговине и Министарство економије су 
надлежни за политику у области трговине, Министарство за инфраструктуру и 
Министарство за телекомуникације за политику физичке инфраструктуре), на политику 
заштите конкуренције потребно је скретати већу пажњу. Комисија је институција 
задужена за примену закона о заштити конкуренције, али политика заштите конкуренције 
је много више од само једне политике и укључује многе економске политике. Због тога, 
саветујемо да се образује једна мања служба, али на високом нивоу, рецимо на нивоу 
председника Владе или Министарства економије, која би била задужена за креирање и 
спровођење политике заштите конкуренције, као самосталне или заједно са политикама у 
другим областима. Државе као што су Немачка или Холандија имају такве саветодавне 
групе које су везане за министарство економије. 

Улога те групе на високом нивоу, коју би чиниле највише три особе, била би: (i) 
саветовање сваког члана Владе о утицају на конкуренцију било које економске политике 
која се предлаже или коју Влада разматра, (ii) формулисање, на годишњем нивоу, 
значајних циљева политике конкуренције у сарадњи са свим министарствима, (iii) редовно 
давање мишљења на све значајније законе и прописе који се разматрају и то у фази 
њихове израде.  

Влада Републике Србије је већ уважила значај спровођења процене утицаја одлука које 
доноси и закона које предлаже. Оцена утицаја заштите конкуренције је обично део тога 
поступка, као што OECD однедавно истиче, а неке државе као што су Велика Британија и 
Мексико, већ су усвојиле такве  методологије.PF

80
FP   

Препорука 13: Ојачати утицај политике заштите конкуренције у политици приватизације,  
нарочито у области телекомуникација 

Препорука је намењена: Влади, Министарству финансија 

Мрежне секторе карактерише велика економија обима и економија ширине, па су на тај 
начин прави кандидати за појаву доминантног положаја. Очигледно, економска 
                                                            
P

80
P Видети OECD, Методологија оцене ефекта конкуренције, 2 део, 2010. (Competition Assessment Toolkit, 2 

vol., 2010), доступно на www.oecd.org/competition. 
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‐ Повећати прагове за пријаву концентрације; 

‐ Увести појам трећих лица као странака у поступку и регулисати њихову улогу у 
концентрацијама и предметима повреда конкуренције;  

‐ Изменити и допунити члан 14. у погледу критеријума de minimis и листе 
најтежих облика хоризонталних споразума (hard core cartels). На пример, 
подела извора снабдевања, бојкот или други облици колективне 
дискриминације, као и везивање производа који по својој природи или по својој 
комерцијалној намени нису у вези један са другим; 

‐ Закон о заштити конкуренције треба јасно да дефинише како се рачуна време 
које Комисија има на располагању за анализу концентрација, у првој и у другој 
фази, и да предвиди разуман рок у комплексним предметима;   

‐ Стиче се утисак да су критеријуми за одређивање новчаних казни за повреде 
Закона о заштити конкуренције исувише субјективни и формирани по узору на 
кривично право, па ће бити подложни значајном оспоравању на суду. Иначе, и 
судска пракса у ЕУ и Европска комисија определили су се за објективније 
критеријуме које привредни субјекти истовремено могу лакше разумети;  

‐ Рок у Републици Србији за застарелост аката и радњи повреда Закона о заштити 
конкуренције је прилично кратак у поређењу са прописима ЕУ о конкуренцији 
и у поређењу са највећим бројем таквих закона у многим државама. То 
представља нарочито озбиљно питање  у држави у којој је примена одредаба о 
заштити конкуренције почела тек недавно, и у којој се истраге и прикупљање 
информација и даље одвијају прилично отежано. 

Брисати члан 232. Кривичног законика Републике Србије по коме се злоупотреба 
монополистичког положаја сматра кривичним делом, што је неуобичајено у односу на 
правне прописе о заштити конкуренције других земаља и ЕУ.  



 102

Препорука 10: Јачати сарадњу између Комисије и секторских регулатора са акцентом на 
заштити конкуренције 

Препорука је намењена: Комисији, секторским регулаторима, Влади и Скупштини 

Већ постоји значајан степен сарадње између Комисије и секторских регулатора која је 
понекад формализована у виду протокола који потписују две институције. Међутим, 
понекад се дешавају случајеви да не дође до покретања поступка због тога што регулатор 
нема обавезу да покреће поступке за случајеве повреде конкуренције, па према томе и не 
обавештава Комисију о њима.   

У некој од следећих измена и допуна Закона о заштити конкуренције, предлаже се да се 
предвиде следеће обавезе координације између институција: 

a. Сваки секторски регулатор треба да има обавезу да доставља Комисији сваку 
информацију или доказ о поступцима или понашању који могу довести до повреда 
Закона о заштити конкуренције; 

b. Комисија треба да обавештава надлежног секторског регулатора о свакој 
информацији или доказу у погледу поступака или понашања који могу довести до 
повреда закона који регулишу функционисање сектора; 

c. Код концентрација које се тичу фирми у регулисаном сектору, Комисија треба да 
затражи мишљење секторског регулатора о концентрацији приликом започињања 
поступака и да консултује регулатора пре доношења коначног решења. При томе, 
коначно решење треба да донесе Комисија; 

d. Слично томе, у случајевима повреде конкуренције у којима се крши Закон о 
заштити конкуренције, Комисија треба да затражи мишљење регулатора приликом 
започињања поступака и да га консултује пре доношења коначног решења. При 
томе, коначно решење треба да донесе Комисија.    

Пре промене закона, ове принципе треба уградити у протоколе о сарадњи између 
Комисије и секторског регулатора. 

Препорука 11: Наставити усклађивање Закона о заштити конкуренције са правним 
тековинама ЕУ 

Препорука је намењена: Комисији, Влади, Скупштини 

Србија је почела да примењује нови закон о заштити конкуренције у новембру 2009. 
године који је у великој мери усклађен са законодавством Европске уније. Ми смо 
сачинили детаљну анализу важећег закона и установили неколико случајева у којима 
закон треба додатно унапредити. Међутим, изузимајући питање финансирања, о коме смо 
већ говорили, мишљења смо да Србија треба да сачека 4 до 5 година пре него што се 
упусти у следећу измену Закона, када ће моћи да искористи у међувремену стечено 
искуство у примени Закона. 

Укратко представљамо те најважније случајеве: 
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Основна идеја да се за примену програма едукације потрошача и спровођење мера 
заштите потрошача користе удружења потрошача очигледно се показала неуспешном, јер 
удружења нису имала потенцијал за обављање тих послова и задатака. Политика борбе 
против нелојалне конкуренције још увек је на самом зачетку. Ове две политике су од 
великог значаја за употпуњавање политике заштите конкуренције и омогућавање 
потрошачима да користе све предности тржишне економије. 

На основу искустава из развијених земаља, постоје два решења. Једно се заснива на 
спајању горе поменуте две политике са политиком заштите конкуренције у Комисију, а 
друго је да се ојача Министарство трговине, које је већ надлежно за обе политике, али 
нема ресурса ни правног капацитета да их спроводи. 

Прва опција: Објединити материју закона о заштити конкуренције и закона о заштити 
потрошача и борби против нелојалне конкуренције у Комисији. Ову опцију изабрале су 
државе као што су САД и Велика Британија. Предности су интеракција до које може доћи 
заједничком применом тих политика. На пример, може се десити да се пријава поднесе у 
контексту материје једне политике, али да се она својом садржином пре тиче материје 
друге политике, па у том случају Комисија може одлучити да покрене заједничку истрагу. 
Друга предност је што активности Комисије постају препознатљивије код потрошача у 
целини који виде да се њихова права штите када их наруши неки привредни субјекат, док 
један случај заштите конкуренције обично тешко има директан утицај на одређену групу 
потрошача. 

Недостаци ове опције тичу се чињенице да би се Комисија могла заокупити решавањем 
стотина пријава за заштиту потрошача, колико их обично буде у току једне године 
односно, користи коју може брзо да оствари у смислу  експонираности према јавности, 
занемарујући при томе комплексније и обимније случајеве повреда конкуренције. 

Ова опција се може препоручити и због тога што су запослени у Комисији већ обучени за 
питања конкуренције, што им даје велику предност у односу на друге институције. 

Међутим, нипошто не саветујемо ову опцију ако Комисија не буде добила додатне ресурсе 
за прихват нових надлежности, јер би то погоршало постојеће стање које већ одликује 
велики недостатак средстава у односу на потребе Комисије.     

Друга опција: Ојачати одељење за заштиту потрошача у Министарству трговине и услуга. 
За овај избор су се определиле државе као што су Француска и Немачка. Предности ове 
опције огледају се у томе што се институцији на тај начин омогућава да се специјализује 
за заштиту потрошача и случајеве нелојалне конкуренције. У том случају користи се 
стручни кадар који већ постоји у Министарству трговине и услуга. Међутим, битно је да 
се одељење које је задужено за наведене политике издвоји од служби тржишне и 
санитарне инспекције, које имају посве другачију улогу. 

Недостаци овог решења огледају се у томе да ће бити потребно значајно ојачати кадровску 
опремљеност одељења и ангажовати правници и економисти који ће знати како 
анализирати пријаве, покретати поступке против привредних субјеката који крше законе и 
како преговарати о вансудском поравнању.   



 100

важним државним органима који су задужени за јавне набавке. Могуће је да ће за ову 
кампању бити потребна међународна помоћ у виду преношења искустава органа других 
држава.  

Препорука 6: Обучити запослене у Комисији и увести методе за спровођење ненајављених 
увиђаја 

Препорука је намењена: Комисији 

Значајан метод истраге картела и намештања тендера јесу ненајављени увиђаји. Картели 
су тајни споразуми који се изузетно тешко откривају, а у поступку је компликовано 
прибавити довољно доказа да би поступак пред судом у том предмету био успешан. Након 
што члан картела употреби имунитет који му даје закон и предочи информације Комисији, 
следећи корак треба да буде ненајављени увиђај у току кога је потребно прибавити 
информације и изузети документа која могу послужити као докази незаконитог споразума. 
Када службеник задужен за  јавне набавке прибави доказе, увидом у понуде, да је можда 
дошло до намештања процедуре, те информације прослеђује Комисији која треба да 
спроведе ненајављени увиђај ради прибављања додатних информација и доказа. Те 
истраге треба спроводити у тајности, а сам увиђај треба да буде потпуно изненађење да би 
се избегла могућност да странке униште доказни материјал. 

Запослени у Комисији морају проћи обуку, а Комисија треба да обезбеди механизме за 
спровођење ненајављених увиђаја. 

Препорука 7: Наставити пружање подршке Комисији кроз техничку помоћ 

Препорука је намењена: Комисији 

Комисија је била корисник пројекта техничке помоћи који је финансирала Европска 
комисија. Пројекат је трајао три године и унапредио је стручне капацитете Комисије на 
ниво који је близу стандардима Европске уније. Ипак, имајући у виду нове изазове са 
којима се Комисија суочава, потреба ангажмана више запослених и њихове обуке и 
спровођење нових поступака, јасно је да је Комисији неопходна додатна помоћ. Тренутно 
је у изради нови програм који ће бити саставни део пројекта IPA за период 2012-2014.  

Препорука 8: Обучити судије Управног суда 

Препорука је намењена: Влади, Управном суду 

Контрола одлука Комисије пренета је из надлежности Врховног суда, односно Привредног 
суда до формирања Управног суда (прелазне и завршне одредбе Закона) у надлежност 
Управног суда у Београду. Потребна је техничка помоћ за обуку судија овога суда и помоћ 
за њихово учешће у међународним мрежама судија. 

Препорука 9: Изградити институционални капацитет за заштиту потрошача и за борбу 
против нелојалне конкуренције 

Препорука је намењена: Влади, Комисији  
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Комисија је раније губила случајеве на суду из процедуралних разлога, што је чест случај 
у државама у којима су закон и институције за заштиту конкуренције новијег датума. Да 
би се убудуће предупредили ти проблеми, Комисија треба да изради моделе основних 
правних аката, као што су обавезни елементи које треба да садржи  обавештење странке у 
поступку о битним чињеницама утврђеним у поступку пре доношења решења или одлуке 
које се доносе у поступку  контроле концентрације. Важно је и да се израде интерне 
смернице или приручници за рад у којима ће се детаљно разрадити поступци уз навођење 
њиховог правног основа и давањем едукативних примера намењених обрађивачима 
предмета. Та документа треба да дају јасна упуства за сваки од корака у поступку, како 
спровести усмену расправу и ненајављене увиђаје, како тражити информације и како 
поступати са информацијама које достављају учесници на тржишту, странке у поступку 
или трећа лица, како ценити доказе, односно решавати друге проблеме са којима се 
суочавају обрађивачи предмета. У случајевима различитог тумачења Закона, смернице 
треба да појасне различите алтернативе и укажу на то шта Комисија предлаже судовима 
као решење. Нека од ових документа, пречишћена од поверљивих и чисто интерних 
информација, могу се објавити да би и правницима и судовима послужила као упутство о 
решењима које предлаже Комисија. 

Препорука 5: Припремити и покренути кампању против намештања тендера у поступцима 
јавних набавки, покренути истраге у неким случајевима и обучити запослене у сектору 
здравства и у другим ресорима да употребљавају планиране програме за јавне набавке 

Препорука је намењена: Комисији, Управи за јавне набавке и Влади 

Једна од најзначајнијих области у којој овај извештај констатује недостатак, кад је у 
питању примена Закона о заштити конкуренције, јесте намештање тендера у јавним 
набавкама у неколико државних органа на централном и локалном нивоу. Искуства из 
других држава показују да намештање тендера повећава трошкове државе у просеку за 
20% и да представља значајан извор неефикасности предузећа која наступају као 
добављачи државним органима, поред тога што омогућују корупцију. Важећи Закон већ 
има основни оквир који омогућује Комисији да покреће поступке за намештање тендера, 
али до сада ипак није истражен ниједан случај, упркос честим непровереним 
информацијама о неким случајевима. Основни разлог био је недостатак људских ресурса и 
знања о питањима конкуренције код лица која су спроводила поступке јавних набавки. 

Предлажемо да Комисија осмисли кампању на основу докумената OECD-аPF

79
FP и органа за 

заштиту конкуренције других држава, као што су Велика Британија, Шведска, Португал и 
Мексико. Њом треба обухватити три питања: (1) зашто је намештање тендера незаконито 
и зашто иде на штету пореских обвезника, (2) како открити намештање тендера у 
поступцима јавних набавки и (3) осмислити тендере којима ће се смањити могућност 
њиховог намештања. 

Након израде документа и презентација у вези са кампањом, кампању треба отпочети у 
сарадњи са Управом за јавне набавке тако што ће се организовати семинари у свим 
                                                            
P

79
P Видети OECD. Откривање намештања тендера у јавним набавкама: Како помоћи државним органима да 

добију најбољи квалитет за уложени новац; Упутство за борбу против намештања тендера у јавним 
набавкама и Упутство за борбу против намештања тендера у јавним набавкама, све доступно na 
www.oecd.org/competition. 
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буџет се исплаћује из буџета (члан 57.4). Међутим, у  складу са одредбом члана 57.  ст. 4. 
Закона, камате које настану након управног спора иду на терет Комисије. Имајући у виду 
ниво казне коју КЗК може да ореди у складу са Законом, напред наведено доводи до 
значајног финансијског ризика уколико компанија поднесе тужбу против одлуке 
Комисије. С обзиром на то да се казне не уплаћују у буџет КЗК, већ у републички буџет, 
не постоји могућност да се оствари било каква камата у току трајања управног спора. Из 
тог разлога, предлог је да се било која камата која настаје као последица смањења или 
укидања казне, такође треба да буде плаћена из републичког буџета. Ово захтева измене 
члана 57. ст. 4. и 5. 

Препорука 3: Обезбедити Комисији висококвалификоване правнике и економисте који ће 
обавезно испуњавати минималне услове за обављање послова и задатака предвиђених 
Законом. Предвидети радно место Главног економисте, ангажовати 4 економиста за 
контролу концентрација и 2 стручњака за IT који ће помоћи у спровођењу ненајављених 
увиђаја 

Препорука се односи на: Комисију и Владу 

Комисија се тренутно суочава са озбиљним проблемом неадекватне кадровске 
опремљености, не само у погледу броја запослених него и у погледу попуњености радних 
места на којима су потребне квалификације и специјализација за обављање послова из 
надлежности Комисије. Према Плану рада за период 2011-2014, Комисија мора да повећа 
укупни број запослених за још 14 стручњака. 

Тренутно су најозбиљнији проблеми: (1) потреба увођења радног места Главног 
економисте, који ће бити задужен за контролу квалитета свих економских послова који се 
обављају у Комисији, а нарочито за методологију и за доказе који се прикупљају у раду на 
предметима, и који ће саветовати Савет о свим економским аспектима рада. За ово радно 
место потребан је искусан економиста који је докторирао економију и специјализирао 
индустријску организацију, са више година искуства, по могућности у области 
конкуренције; (2) ангажман још 4 економиста у Одељење за концентрације. Иначе, за већи 
део послова на анализи концентрација неопходна је познавање економске теорије, а 
нарочито теорије олигопола. Са само једним економистом, јасно је да је ово одељење 
неадекватно кадровски попуњено; (3) ангажман 2 стручњака за IT које треба обучити за 
рад на компјутерским програмима за ненајављене увиђаје. Пошто се ове радње 
предузимају само повремено, они треба да пружају помоћ Комисији и у свим другим 
активностима у вези са информационим технологијама, односно да одржавају и 
унапређују вебсајт Комисије и да пружају техничку и стручну помоћ у погледу софтвера 
за статистичку и економетријску анализу намењеног економистима. 

Одељење за повреде конкуренције такође треба ојачати ангажманом још 4 правника, а 
Одељење за међународну сарадњу такође ангажманом једног правника, јер у овом 
тренутку броји само једног запосленог. 

Препорука 4: Утврдити моделе основних правних аката и израдити смернице за процедуру 
пред Комисијом 

Препорука се односи на: Комисију 
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Овај метод финансирања је уведен тек недавно,PF

77
FP и почива на претпоставци да фирме чији 

се рад регулише плаћају секторском регулатору за послове из његове надлежности, као и 
Комисији за заштиту конкуренције за услуге којима се регулише конкуренција у односним 
секторима. У том случају Влада би донела уредбу (можда и није потребан закон) којим се 
налаже секторским регулаторима да одређени проценат средстава, прикупљених од фирми 
чији рад регулишу, проследе Комисији. Проценат би требало да се израчуна на основу 
ресурса потребних за финансирање плана рада Комисије и самих прихода сваког 
регулатора, под претпоставком да сви плаћају једнак проценат да би се избегла 
дискриминација. 

Предност овог решења јесте то што би постојала јасно утврђена правила финансирања, 
чиме се избегава да се сваке године преговара, било са Владом било са секторским 
регулаторима, о износима који треба да се пренесу Комисији. Тиме се чува независност 
Комисије пошто јој није неопходно да на годишњем нивоу излаже свој план рада, па ни да 
подноси предлог буџета Влади.PF

78
FP Пошто проценат средстава које Комисији треба да 

проследе секторски регулатори обично у природи представља мали износ, а пошто сваки 
вишак, у складу са важећим Законом, морају предати у буџет, договор о оваквом решењу 
са регулаторима вероватно не би било проблематично постићи.  

Недостаци ове опције огледају се у томе што је проблематично пронаћи секторске 
регулаторе који би се сложили са таквим решењем, а некад је можда потребно и да Влада 
или смањи проценат или у граничним случајевима искључи регулатора који изложи 
стварне потешкоће за увећање својих средстава које треба да пренесе Комисији. 

За спровођење ове опције, потребно је предузети следеће кораке: (1) усагласити са Владом 
предлог на основу Плана рада Комисије и свих секторских регулатора, при чему 
преговоре може водити министар трговине и услуга, (2) израдити нацрт уредбе, (3) 
предлог треба да доставе секторски регулатори и министри надлежни за сектор, и (4) 
коначно, уредбу треба да усвоји Влада.  

Један број држава је утврдио и друга средства финансирања као што је учешће у 
приходима од провизија за регистрацију привредних друштава код органа за регистрацију 
привредних субјеката или удео у приходима од пореза на добит предузећа. 

Препорука 2: Изменити члан 57. ст. 4. и 5. Закона, тако да КЗК не сноси трошкове 
финансијског ризика у случају умањења износа или укидања управне мере од стране 
Управног суда 

Препорука се односи на: Владу и Скупштину 

У складу са чланом 57. ст. 3. Закона, износ који се плаћа на основу мере заштите 
конкуренције уплаћује се у буџет Р епублике Србије. Уколико Управни суд, одлучујући по 
тужби, смањи или у потпуности укине меру заштите конкуренције, износ који је уплаћен у 

                                                            
P

77
P Овај метод је увео Португал 2004. за своју надлежну институцију за заштиту конкуренције. 

P

78
P Само ако проценат који се дозначава треба утврђивати на годишњем нивоу. Не саветујемо ову опцију јер 

се њом уводи непожељна непредвидљивост у систем.   
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извора са 0 на 1,1 милион евра, пошто би приходе од накнада за концентрацију требало 
смањити ради отклањања препрека трговини. 

Предвидљив, стабилан и одговарајући ниво финансијских средстава Комисија може 
обезбедити на више начина, при чему се нарочито препоручује једна од две могућности. 

Прва могућност: Влада треба да предвиди издвајање средстава из буџета за Комисију на 
годишњем нивоу и да та средства преноси Комисији на исти начин као и у случају других 
државних органа. Овај метод је у свету најраспрострањенији. Износ треба одредити на 
основу процене укупних финансијских потреба Комисије у наредне три године, при чему 
треба урачунати смањење прихода од накнада за концентрације за око једну половину, и 
на тај начин утврдити допринос из републичког буџета на око 80% укупног буџета 
Комисије. У Анексу дајемо разрађен приказ ресурса који су потребни Комисији, што би 
могло да послужи као основа за даље договоре. Износ који се издваја из републичког 
буџета треба установити на годишњем нивоу у оквиру истог поступка који важе и за друге 
државне органе који сачињавају свој буџет и треба га уградити у буџет Министарства 
трговине и услуга Републике Србије. 

Предности ове опције огледају се у томе што би Комисија за обављање послова из своје 
надлежности имала извор финансирања који би задовољио горе наведене критеријуме, 
под условом да се Влада сагласи са укупним планом рада и обезбеди Комисији адекватан 
пакет финансијских средстава. Поред наведеног, предност је и што се тиме омогућава 
смањење прихода од накнада и провизија за концентрације које су изузетно високе у 
поређењу са европским стандардима. Коначно, пошто би извор финансирања била Влада, 
то пружа могућност разматрања свеобухватних мера у области конкуренције без довођења 
у питање независности Комисије. 

Очигледан недостатак ове опције јесте то да би се њоме можда указала могућност Влади 
да врши притисак на Комисију и угрожава њену независност. Да би се тај ризик 
предупредио, потребно је да се законом јасно предвиди одговорност Владе да финансира 
потребе Комисије и то прописујући да је доношење плана рада у надлежности Комисије.  

Да би се ово решење спровело у дело, потребно је предузети следеће кораке: (1) изложити 
предлог трогодишњег плана рада Комисије Влади наводећи појединости о планираним 
активностима и неопходним људским и финансијским ресурсима; (2) размотрити 
могућност и начине за пренос договорених буџетских средстава; (3) припремити измене и 
допуне Закона о заштити конкуренције које ће прописати да примарни извор финансирања 
Комисије буду издвајања Владе за Комисију из буџета на годишњем нивоу и да буџет 
Комисије треба да буде саставни део буџета Министарства трговине и услуга; (4) усвојити 
измене и допуне одговарајућег члана Закона о заштити конкуренције у Народној 
скупштини. 

У том случају, Комисија треба да буде спремна за израду детаљног буџета у складу са 
правилима и у формату који важи за све државне органе, и да га пошаље Министарству 
трговине и услуга у року који је за то предвиђен Законом о буџету. 

Друга опција: Донети законске прописе који ће омогућити Комисији да добије део 
прихода који прикупе регулаторне агенције од учесника на тржишту чији рад регулишу. 
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јачање одговарајућег одељења Министарства трговине и услуга и давање том одељењу 
свих овлашћења у примени Закона. 

Следећа значајна област Закона о заштити конкуренције и његове примене јесте развој и 
законска институционализација координације између Комисије и свих секторских 
регулатора , јасно утврђујући конкретну област  њихове надлежности у складу са тим која 
институција је најадекватнија за примену одредаба Закона. 

Препорука 1: Обезбедити Комисији предвидиве, стабилне и адекватне изворе 
финансирања. 

Препорука се односи на: Комисију,  Скупштину, Владу 

За квалитетно функционисање органа за заштиту конкуренције, изузетно је важно имати 
предвидљиве, одрживе и адекватне финансијске ресурсе. Предвидљиве (са ниским 
степеном ризика) јер институција треба да зна, приликом израде плана рада, који ресурси 
јој стоје на располагању за предстојећи период. Одржив (уз незнатне флуктуације) јер 
регулаторна институција има углавном фиксне трошкове са датом организацијом 
запослених и не сме бити угрожена значајнијим колебањем својих прихода, као и 
адекватне изворе финансирања који ће бити примерене функцијама које јој је поверио 
законодавац. 

У овом тренутку, ниједна од горе наведених обавеза није испуњена, па предлажемо да 
Комисија у сарадњи са Владом нађе решење у вези са функционисањем Комисије, које би 
било уведено путем измена и допуна одговарајућих одредби Закона о заштити 
конкуренције, и то у што краћем могућем року. 

Комисија је једини орган за заштиту конкуренције у Европи који се претежно финансира 
од накнада које се наплаћују приликом пријаве концентрација. Закон не даје Комисији 
други одговарајући извор финансирања и предвиђа само да Влада може бити позвана да 
дефицит који се у Комисији евентуално јави, попуни накнадно. Код тела за заштиту 
конкуренције у Европској унији, приходи од накнада за пријаву концентрација чине 
између једне петине и једне четвртине укупних прихода, али никада не представљају 
најзначајнији део финансирања. Као последица тога, Србија има једну од највиших 
накнада за пријаву концентрација у Европи, што представља значајну препреку 
пословању. 

Отуда овај извор финансирања који би требало умањити, а који доводи до значајних 
поремећаја приликом доношења одлука о раду. Поред тога, он не задовољава горе 
наведена три критеријума. Број и размера концентрација се не могу предвидети на 
почетку године, нити било ког пословног периода и они значајно варирају у зависности од 
пословног циклуса, али и од такозваних таласа концентрација. Због тога је Комисија 
запошљавала мањи број радника из бојазни да неће имати довољно средстава да их плати. 
Као што ћемо видети у наставку, Комисија има озбиљан проблем са неадекватном 
кадровском опремљеношћу, а износ финансијских средстава за будуће функционисање 
није примерен надлежностима које су Комисији поверене. 

План рада за период од 2011-2014 предвиђа повећање укупних финансијских средстава са 
1,4 на 1,8 милиона евра и повећање издвајања из државног буџета или алтернативних 



 94

изложена је 2009. године на семинару који је организовао Регионални центар OECD-а у 
Будимпешти.  

Комисија сарађује са Секретаријатом Конференције Уједињених нација за трговину и 
развој – UNCTAD о питањима права и политике конкуренције.  

У октобру 2009. године, Комисија и Пројекат ACPC су организовали прву регионалну 
конференцију посвећену заштити конкуренције, под називом: „Трговина – огледало 
тржишне економије“, са учешћем представника органа за заштиту конкуренције, 
привредних комора и привредника из седам држава региона: Србије, Албаније, Аустрије, 
Босне и Херцеговине, Хрватске, Македоније, Црне Горе и Словеније. Учесници су 
постигли сагласност да се регионална конференција одржава сваке године у другој држави 
региона. 

Комисија има редовне билатералне контакте и прима техничку помоћ и од надлежних 
државних органа за заштиту конкуренције Јапана, Немачке и Аустрије, између осталих. 

 

7. РЕЗУЛТАТИ ПРЕГЛЕДА СТАЊА И ПРЕПОРУКЕ ЗА УНАПРЕЂЕЊЕ 
ПОЛИTИКЕ ЗАШТИTЕ КОНКУРЕНЦИЈЕ 

7.1 Закон о заштити конкуренције и примена Закона 
Прва група препорука се односи на јачање капацитета Комисије и унапређење њене 
ефикасности. Најзначајнија мера у Закону и његовој примени треба да буде јачање 
Комисије како би у потпуности била оспособљена за примену Закона. У Анексу су 
размотрени основни елементи који треба да се нађу у Плану рада за период 2011-2014. 
Стварање одрживог и предвидљивог извора финансирања представља најважнији 
приоритет. Затим, потребно је ојачати административни капацитет и оснажити Комисију 
стручним знањима у области економије, али и проширити њен оперативни капацитет и у 
области права и у области економије. Комисији је и даље потребна техничка помоћ у 
наредних неколико година да би могла наставити са даљим унапређењем добрих 
резултата који су постигнути до сада. Обуком треба обухватити и Управни суд у чију 
надлежност је недавно придодата и функција контроле одлука Комисије. Недавном 
реформом законских прописа, Закон о заштити конкуренције је у значајној мери усклађен 
са прописима ЕУ, тако да би Србија, уопштено говорећи, требало тек за 4 до 5 година да 
изврши проверу законских прописа и исправи најзначајније недостатке у примени. 
UNCTAD ће допринети и наступајућој дебати о закону. 

Комплементарне области заштите потрошача и нелојалне конкуренције треба у 
институционалном смислу да се надграде. Иако су закони донети и углавном усаглашени 
са прописима ЕУ, садашњи институционални оквир је изузетно слаб. У систему примене 
закона налазе се невладине организације за заштиту потрошача које немају капацитет за 
спровођење закона односно да покрећу судске  поступке. Влада Републике Србије треба 
да донесе значајну одлуку о томе како спроводити у дело та два значајна елемента 
политике да би грађани били заштићени од бескрупулозних фирми, односно да би се 
заштитила фер конкуренција између предузећа. Размотрићемо две могућности: (а) давање 
Комисији надлежности у области заштите потрошача и нелојалне конкуренције, или (б) 
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Комисије указујући на неке слабости као што је (i) непотпун састав Савета, (ii) поступак 
избора чланова Савета, (iii) велики број пријава концентрације, које су резултат ниско 
прага за пријаву концентрације, заједно са кратким законским роковима за доношење 
коначне одлуке, довели су до тога да је сваки обрађивач предмета превасходно заокупљен 
предметима контроле концентрација, (iv) недостатак ресурса за покретање поступака за 
повреде конкуренције, (v) непостојање активности на промоцији и заступању заштите 
конкуренције, и то што (vi) Комисија нема овлашћења за изрицање санкција. Њена 
делотворност ограничена је недостатком стручног кадра и ограниченим буџетским 
средствима. Неке од ових недостатака исправљене су доношењем новог закона. 

Иначе, најзначајнији допринос Пројекта била је помоћ у изради савременог закона о 
заштити конкуренције, као што је описано у Делу I овог извештаја, чиме је решена већина 
недостатака из претходног закона. 

Јачање свести о Закону о заштити конкуренције спроведено је организацијом 16 семинара 
са пословном заједницом, правним факултетима, министарствима и удружењима 
потрошача. Партнер на спровођењу активности у вези са промоцијом конкуренције била је 
Привредна комора. 

Организована је обука и пружане информације судијама Трговинског суда, који је раније 
био надлежан за контролу одлука Комисије, Правосудној академији и Управном суду. 

Пројекат је допринео и појашњавању и јачању институционалних односа са 
министарствима и другим државним органима, као што је Министарство трговине и 
услуга, које је иначе надлежно за политику конкуренције. Допринео је формулацији 
стратешких докумената као и увођењу система државне помоћи. 

Коначно, пројекат је дао допринос јачању међународне сарадње организацијом студијских 
посета Европској комисији и европским судовима, као и једном броју иностраних тела за 
заштиту конкуренције и судова. 

Други пројекат за пружање техничке помоћи Комисији припрема Влада Републике Србије 
уз подршку Европске комисије. Пројекат треба да почне крајем 2011. године и трајаће 2 
године. Постоји и прелазна техничка помоћ коју обезбеђује Влада Немачке и која 
обухвата превасходно обуку за спровођење ненајављених увиђаја. 

6.2 Међународна сарадња 
Комисија је чланица Међународне мреже тела за заштиту конкуренције ICN (International 
Competition Network) са којом сарађује на различите начине и у различитим областима, 
тако што доставља прилоге о политици конкуренције у Републици Србији. Комисија је 
доставила извештај Радној групи ICN која се бави питањима промоције и унапређења 
конкуренције и прикупља податке о искуствима у анализи тржишта, све у циљу 
унапређења конкуренције. 

Комисија је активна и у пројектима Организације за економску сарадњу и развој (OECD), 
а у Центар за обуку у Будимпешти упућивала је ради обуке више запослених. Случај 
злоупотребе доминантног положаја закључивањем ексклузивних уговора, односно 
презентација поступка који је Комисија покренула против кабловског оператера СББ, 
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добијању кредита. Када су у питању институције, извештај проблематичним наводи (i) 
недовољну заштиту мањинских интереса, (ii) недовољну ефикасност управних одбора, (iii) 
неефикасност правног оквира за решавање спорова, (iv) оптерећујућу регулатива коју 
доноси држава (v) пристрасност у одлукама државних службеника. У области 
ефикасности тржишта робе, извештај наводи (i) степен доминације на тржишту, и (ii) 
делотворност антимонополске политике, што је већ размотрено раније у овом извештају. 
У извештају се дају и ниске оцене софистицираности пословања, заједно са малим 
искуством руководилаца у управљању фирмама у тржишној економији која је под 
великим утицајем глобализације. Највише оцене су добили сектори здравства и 
образовања који су допринели приличном јачању људских ресурса.  

6. МЕЂУНАРОДНА САРАДЊА И ИЗГРАДЊА КАПАЦИTЕТА  
 

6.1 Пружање подршке Комисији за заштиту конкуренције Републике Србије 
 

Техничка помоћ Комисији за заштиту конкуренције Републике Србије (ACPC) је пројекат 
који је трајао 36 месеци, између 2008. и 2010. године. Пројекат је финансирала Европска 
комисија, а њим је управљала Европска агенција за реконструкцију (EAR).PF
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FP Пројекат је 

спровео међународни конзорцијум који су изабрали EAR и корисник Пројекта. 
Конзорцијум је предводила Фондација IRZ (Deutsche Stiftung für internationale rechtliche 
Zusammenarbeit e.V.), из Немачке, а у њему су учествовали и Немачка организација за 
техничку сарадњу GTZ (Deutsche Geselschaft für technische Zusammenarbeit GmbH), из 
Немачке и адвокатска канцеларија Colja, Rojs & Partners из Словеније. 

Пројекат је започет у јануару 2008. године у циљу пружања подршке Комисији за заштиту 
конкуренције, али и другим партнерима, као што су правосудни органи, ресорна 
министарства, секторски регулатори, пословна заједница и друге институције обухваћене 
Споразумом о стабилизацији и придруживању, у којем је конкуренција једна од 
најзначајнијих области. Пројекат је имао 3 компоненте: (i) јачање институционалних 
капацитета Комисије за заштиту конкуренције, (ii) усаглашавање правног оквира и 
примене са правним тековинама ЕУ у домену заштите конкуренције и (iii) јачање свести о 
политици  заштите конкуренције. Иначе, на пројекту су била ангажована 3 стална 
експерта (укључујући вођу пројекта Андреја Плахутника, бившег шефа тела за заштиту 
конкуренције Републике Словеније) и 19 повремених експерата који су били задужени за 
спровођење свих планираних активности. 

У оквиру прве компоненте Пројекта, експерти са међународним искуством одржали су 33 
радионице о праву и политици конкуренције и њиховој примени, као и о економији 
конкуренције. Запосленима је на тај начин, користећи се међународним искуствима, 
пружена помоћ у решавању процесноправних и материјалноправних питања у области 
права конкуренције и економије. Пројекат је допринео и институционалном јачању 
                                                            
P
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контроле поступака набавкеP

.F74FP
 Такође, не постоји централизована база података на основу 

резултата лицитација да би се пратиле цене и евентуални договори. 

Ревизија рачуна у процедурама јавних набавки у јавном сектору подлеже ревизији од 
стране Државне ревизорске институције Републике Србије која је почела са радом 2009. 
године, али јој недостаје довољно средстава. У већини развијених држава ревизорски суд 
има значајну улогу у накнадној ревизији рачуна свих државних институција и у 
утврђивању најзначајнијих проблема у поступцима и процесима набавки, концесија и 
других уговора између државе и приватних субјеката.  

5.5 Пословање: препреке за улазак на тржиште и излаз са тржишта 
 
Свака влада у континуитету ради на унапређењу пословног окружења, али упркос томе 
неки значајни проблеми опстају, као што се наводи у упоредним анализама из различитих 
држава. Србија је у истраживању Светске банке о пословању у Србији (Doing Business 
2010), заузела 88. место. У истраживању о пословном окружењу и учинку предузећа 
(Business Environment and Enterprise Performance Survey (BEEPS IV)) из 2008/09, као 
највеће препреке за своје пословање, предузећа наводе стопе пореза, конкуренцију са 
црног тржишта и немогућност приступа финансијским средствима. Држава је установила 
пројекат „гиљотине прописа“ којим је желела да промовише реформу регулативе, па је од 
2009. године израђен сет законских прописа. Поред наведеног, уведен је и механизам брзе 
регистрације фирми који је почео са применом у мају 2009. године. Циљ је био да се време 
потребно за регистрацију фирми смањи са 23 дана на пет. 

Највише напретка потребно је и даље постићи у области владавине права, тиме што ће се 
унапредити ефикасност судова који су загушени предметима и којима треба дуго времена 
за доношење пресуда.PF
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FP Пословно окружење у Србији било би квалитетније и када би 

дошло до унапређења процедура у сектору јавне управе којим би се добио 
транспарентнији систем који није дискриминаторан. Регулаторни систем и даље треба 
унапређивати, као што смо видели у претходном делу извештаја. Народна банка Србије 
такође тврди (Извештај о стабилности ((Stability Report, 2010)) да би квалитетнији и бржи 
стечајни поступак такође допринео трансферу средстава продуктивнијим фирмама и 
секторима. 

Према последњем Извештају о глобалној конкуренцији (Global Competitiveness Report) 
Светског економског форума (WEF) за 2010-2011, постоје четири основне препреке за 
пословање у Србији, на основу истраживања спроведеног у предузећима у Србији, и то 
корупција, неефикасна државна администрација, политичка нестабилност и проблеми у 

                                                            
P
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P У извештају Светске банке наводи се случај поделе тржишта између више домаћих фармацеутских фирми 

што представља кршење Закона о заштити конкуренције. У извештају се и даје оцена могућих уштеда кад би 
се увео систем конкурентних понуда за неке лекове, израчунавајући уштеде од око 20% укупних расхода из 
државног буџета. Још једанпут ово показује значај спровођења јавне набавке према правилима 
конкуренције. 

P
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P Европска комисија наглашава значај борбе против корупције и организованог криминала у изградњи 

владавине права (Стратешки документ из 2009 ((Strategy Paper of 2009)). 
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Фирме могу имати додатна осигурања за одређене типове трошкова за потребе здравља, 
на пример за стоматолошке и хируршке интервенције. 

Постоји списак лекова и медицинских производа у чијем финансирању држава учествује у 
различитој мери. За лекове који се купују у апотекама, државне доприносе надокнађује 
директно Републички завод за здравствено осигурање. Завод тренутно касни са исплатама 
фармацеутских фирми, а значајно касне и плаћања из болница и других здравствених 
установа. 

Јавне набавке спроводе директно болнице и друге здравствене установе, али су јавне 
набавке централизоване на нивоу Републичког завода за здравствено осигурање, између 
осталог за (i) проблеме дијализе, (ii) цитостатике (лекове за канцер) и (iii) имплантате 
кукова. Завод се такође бави набавком радова. 

Поступак јавних набавки почиње достављањем захтева из болница на почетку године. Ти 
захтеви се тада обједињавају и достављају експертским тимовима на мишљење. Затим 
започиње процедура позивања понуђача. Јавна набавка се објављује у Службеном 
гласнику Републике Србије са свим спецификацијама. Учесницима се даје рок од 30 дана 
да доставе понуде. У случају набавке радова и имплантата кука, Завод утврђује сужену 
листу понуђача који су квалификовани. У случају лекова, употребу производа у Србији 
претходно мора одобрити Агенција за лекове и медицинска средства, чак и ако претходно 
одобрен од стране FDA у САД или органа неке веће европске државе.  

Понуђачи треба да предају документацију за сваки производ уз навођење цене, рока 
испоруке и услова плаћања. Критеријуми избора најбољег понуђача заснивају се не само 
на цени него и на квалитету производа, року испоруке и плаћању. Међутим, рок испоруке 
треба да буде јасно утврђен у документацији уз понуду као и услови плаћања. 

Експертски тим испитује квалитет производа. У случају рестриктивне јавне набавке 
(радови и нека медицинска средства) као и у случајевима када постоји само један 
добављач, постоји поступак преговарања. Резултати лицитације се објављују у Службеном 
гласнику. Обично постоји једна лицитација за један тип производа у једној години. План 
лицитација се утврђује на почетку године, али је Институт увек под притиском да 
спроводи поступке због недостатка одређеног производа у болницама. Тада се утврђују 
уговори који предвиђају испоруку робе за једну годину.  

Републички завод за здравствено осигурање је у неколико случајева нашао индиције да се 
ради о намештању тендера, било формирањем конзорцијума или намештањем цена, али је 
ипак наставио са јавном набавком. Не постоји законска обавеза да се таква лицитација 
мора поништитиPF
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FP или да се о доказима договарања учесника обавести Комисија. Било је 

и случајева да су фирме поделиле тржиште међу болницама, али не постоји механизам 
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P Закон омогућује службеницима за набавке да одбију понуду са неуобичајено ниским ценама, без даље 

истраге, што уопште није у складу са циљем добијања за државу најниже цене у набавци. 
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Закон о јавним набавкама не предвиђа друге одредбе о спречавању међусобног 
договарања понуђача, као што је одбијање понуда конзорцијума у циљу картелизације 
тржишта, односно одредбе за спречавање договарања у току преговора са ужом листом 
кандидата. 

Следећи значајан елемент јесте забрана преговора након што се понуде прикажу, чак и у 
моделима набавки попут преговарачког поступка или поступка конкурентског дијалога, 
као што је Европска комисија недавно појаснила: „У отвореним и рестриктивним 
процедурама сви преговори са кандидатима или понуђачима о темељним аспектима 
уговора, одступањима у уговорима којим би се вероватно нарушила конкуренција, а 
нарочито преговори о ценама, морају се спречити; међутим, разговори са кандидатима или 
понуђачима могу се водити искључиво у сврхе појашњавања или допуњавања садржаја 
њихових понуда односно услова наручилаца и то под условом да нема дискриминације”.  

Искуство више европских држава говори о значају и озбиљности намештања понуда чак и 
у најразвијенијим државама. Прилично делотворним су се показале и кривичне санкције 
према службеницима који крше закон као и забрана фирмама да учествују у будућим 
јавним набавкама на период од 4-6 година. 

Члан 57. Закона о јавним набавкама предвиђа: „Наручилац може да одбије понуду због 
неуобичајено ниске цене.” Иако би наручилац требало да затражи од понуђача 
образложење тако ниске цене да би разумео његове разлоге, то исто тако није у складу са 
најбољим праксама које сведоче да би ниске цене требало одбијати искључиво у 
изузетним околностима, да би се тако сачувала могућност остваривања сврхе постизања 
најнижег трошка за државу. 

Значајан концепт који још није усвојен кроз прописе о јавним набавкама јесте смањење 
трошкова држави на најмању могућу меру и то у току целокупног животног циклуса 
конкретног производа. На пример, могуће је да понуђени аутомобил има ниску цену, али 
ће можда резервни делови, који ће бити касније неопходни, бити толико скупи да ће 
укупни трошак за то конкретно добро можда бити много виши него што је показала 
анализа понуде.  

Тренутно је пракса у поступцима јавних набавки да се домаћим фирмама даје 20 посто 
предности, када је у питању економски критеријум (или 20 пондера више у 100 пондера 
колико носе критеријуми за закључење уговора), у циљу подршке домаћој индустрији и 
услугама. Члан 52, став 4. Закона о јавним набавкама каже: „У случају примене 
критеријума економски најповољније понуде, а у ситуацији када постоје понуде домаћег и 
страног понуђача који пружају услуге или изводе радове, наручилац мора изабрати понуду 
најповољнијег домаћег понуђача под условом да разлика у коначном збиру пондера 
између најповољније понуде страног понуђача и најповољније понуде домаћег понуђача 
није већа од 20 у корист понуде страног понуђача“. Овај привилеговани третман домаћих 
понуђача смањује притисак од увозне конкуренције. 

Набавка у сектору здравства 

Србија има систем јавног здравства у оквиру кога су сви грађани заштићени здравственим 
осигурањем. Систем се финансира приходима од пореза на зараде и средствима из буџета. 
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• Велики јавни радови који треба да прођу кроз само две фазе селекције. У првој 
фази, понуђачи се квалификују на основу компетентности и минималног 
финансијског потенцијала, при чему се критеријуми ригорозно и транспарентно 
дефинишу. У другој фази гледају се искључиво понуде са најбољом ценом, које се 
достављају у запечаћеним ковертама и 

• Консалтинг и високоспецијализоване услуге у којима су критеријуми који се 
односе на компетентност и искуство најзначајнији. 
 

Ова класификација нам говори да јавне набавке не треба спроводити по принципу 
примене само једног модела који би био примерен свим ситуацијама, него поступак треба 
примерити конкретном предмету јавне набавке. Да би се спречило намештање јавне 
набавке, препоручљиво је да се пријави што већ број учесника уз примену модела 
независних конкурентних понуђача и метода транспарентне аукције. Значајна унапређења 
система постигнута су увођењем електронских лицитација у неколико земаља. 

У складу са чланом 19. важећег Закона о јавним набавкама у Србији наручилац је дужан 
да одбије понуду „ако има на располагању веродостојан доказ да је понуђач непосредно 
или посредно дао, понудио или ставио у изглед поклон или неку другу корист или да је 
понуђач непосредно или посредно претио члану комисије за јавне набавке, лицу које је 
учествовало у припреми конкурсне документације, лицу које учествује у планирању јавне 
набавке или неком другом лицу како би оно на њих извршило утицај са циљем да сазна 
поверљиве информације или да утиче на поступање наручиоца или доношење одлука у 
било којој фази поступка јавне набавке“. Закон није усклађен са Директивом (EC) 18/2004 
и препорукама UNCITRAL-а и OECD-а које наводе, поред корупције, и друге разлоге за 
одбијање: (i) учешће у криминалној организацији, (ii) превара и (iii) прање новца. Поред 
наведеног, у њему се не предвиђа још један разлог за поништавање тендера – доказ о 
намештању понуда.PF
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Уз то, Закон треба да предвиђа да у случају када постоје докази да су понуде намештене, 
те чињенице треба доставити Комисији уз сву пратећу документацију. Целокупни 
поступак треба спроводити са највишим степеном тајности, а стране о томе не смеју бити 
обавештене у циљу заштите истраге.PF
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P

70
P Модел закона који је израдио UNCITRAL предвиђа “Члан 12. Одбијање свих врста понуда и предлога: 1. 

Сврха члана 12. јесте давање могућности наручиоцу да одбије све врсте понуда и предлога. Предвиђање ове 
могућности је значајно јер наручилац може доћи у ситуацију да понуду одбије из разлога јавног интереса, 
као што је у случају када се стиче утисак да није било конкуренције или да је било договора у поступку 
јавне набавке, када је потреба наручиоца за добрима, градњом или услугама престала, или када до јавне 
набавке не може доћи због промене политике Владе или повлачења финансијских средстава. Јавно право у 
неким државама може забранити вршење овога права, на пример тако што ће забранити радње које 
представљају злоупотребу дискреције или повреду основних начела правде.” 
P
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P Водич Светске банке за јавне набавке, који је био основа за израду значајног броја закона широм света, 

као непримерено понашање и основ за одбијање понуда или поништавање поступка такође наводи следеће 
радње: (i) корупција, (ii) превара, (iii) договарање понуђача, (iv) принуда и (v) опструкција. 

P
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P У члану 12. Модела закона наводи се и следеће: „Ставом 1) од наручиоца се не захтева да образлаже основ 

који наводи приликом одбијања понуде.” 
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неправилностима у спровођењу поступака јавних набавки и достављању извештаја 
о јавним набавкама које утврди приликом обављања послова за које је надлежна;PF
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FP 

• издавање сертификата службеницима за јавне набавке, као и вођење регистра 
службеника за јавне набавке којима су издати сертификати и 

• обавештавање државних органа и сарадња са државним и међународним 
институцијама. 

 
 

Управа за јавне набавке и Републичка комисија за заштиту права у поступцима јавних 
набавки су органи надлежни за обезбеђење поштовања прописа о јавним набавкама. 

Закон о јавним набавкамаPF
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FP још увек није усклађен са прописима ЕУ, садржи значајан број 

изузетака и не предвиђа јасан поступак јавних набавки и лицитација. Донето је и више 
подзаконских аката. Поменути извештај Светске банке већ је истакао неке слабости, као 
што је остављање превише простора наручиоцима јавних набавки у избору рестриктивног 
поступка, поступци отварања понуда који превазилазе своју намену и непостојање 
транспарентности у критеријумима за избор понуда. Следећи значајан проблем који  је 
примећен јесте да руководиоци понекад не следе препоруке тендерске комисије и 
поступају према својој дискрецији у обављању правних послова. 

У току је Пројекат институционалног повезивања (twinning) „Јачање јавних набавки у 
Србији“ (у даљем тексту: Твининг пројекат) између Управе за јавне набавке и Удружења 
локалних власти Данске (Local Government Denmark - LGDK), уз подршку Европске 
комисије. Циљеви пројекта су: борба против корупције, спровођење антикорупцијских 
мера и усаглашавање са стандардима ЕУ. Притужбама понуђача открива се велики број 
случајева корупције. Према томе, важно је да понуђачи прођу кроз обуку о својим 
правима и функцијама система притужби и Комисије за заштиту права у поступцима 
јавних набавки. Важно је и да се службеници за јавне набавке упознају са високим 
стандардима етике: они представљају прву линију за очување ефикасности и законитости 
поступка јавних набавки. У оквиру Твининг пројекта, у току је израда етичког кодекса за 
службенике за јавне набавке. 

Стандардизација процедура и документације и транспарентност од кључног су значаја за 
јачање конкуренције у јавним набавкама. Важно је да се јавне набавке организују у 3 
сегмента: 

• Набавка стандардне робе и услуга (роба широке потрошње), у којој би једини 
критеријум за одлучивање била цена, на основу понуда у запечаћеним ковертама 
(базу података о ценама  могу припремати органи, достављањем података о 
најбољим понудама као референцама); 

                                                            
P
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P Овде се не изричито наводи обавеза обавештавања Комисије о доказима да је дошло до намештања 

тендера. 

P
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P “Службени гласник РС” бр. 39/2002. 
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локалне петље тек предстоји у Србији и да је то основни захтев у ЕУ политици 
телекомуникација, неопходно је клаузулу о предузимању такве мере укључити у уговор о 
приватизацији.  

Улога КЗК ограничена је на доношење решења о концентрацији након склапања уговора. 
Међутим, у том тренутку већ је исувише касно за примену било каквих значајнијих 
структурних мера, с обзиром на то да се такав поступак може протумачити као 
супротстављање политици Владе. Потенцијалне проблеме у вези са конкуренцијом 
требало би размотрити приликом сваког одлучивања о поступку приватизације на самом 
почетку процеса, у оквиру опште одлуке Владе. Ова питања ће све више добијати на 
значају имајући у виду да је већина компанија којима предстоји приватизација у сектору 
производње неразменљивих добара (nontradables), која стога нису изложена 
међународном притиску конкуренције.  

5.4 Поступци јавних набавки 
 
Јавне набавке чине око 16,7% БДП држава чланица ЕУ, а у земљама Балкана и нешто 
више, укључујући сва предузећа под контролом државе.PF

66
FP Искуства више земаља показују 

да се унапређењем ефикасности и конкуренције у јавним набавкама може уштедети од 20 
до 30% јавних расхода. Процена стања, коју је спровела Светска банка 2002. године, 
указује на неколико проблема који су и даље актуелни и то: недовољна обука службеника 
за јавне набавке, раширена корупција у поступцима и непостојање ревизорске функције на 
централном, односно локалном нивоу. Сектор јавног здравља се издваја као 
најпроблематичнији. Економске последице су значајне, а огледају се у ускраћивању 
могућности малим и средњим предузећима, али и неким страним фирмама, да учествују у 
поступцима јавних набавки, чиме се дискриминише један значајан сектор привреде и 
нарушава равноправна тржишна утакмица. Ипак, постигнут је значајан напредак у више 
области, као што је формирање Управе за јавне набавке и Републичке комисије за заштиту 
права у поступцима јавних набавки. 

Орган задужен за надзор и промовисање најбоље праксе у поступку јавних набавки јесте 
Управа за јавне набавке.PF
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FP Управа је, између осталог, надлежна за: 

• учешће у припреми прописа у области јавних набавки; 
• пружање саветодавне помоћи наручиоцима и понуђачима; 
• праћење поступака јавне набавке; 
• подношење захтева за заштиту права у случају повреде јавног интереса; 
• обавештавање органа надлежног за послове ревизије јавних средстава, буџетске 

инспекције и других органа надлежних за покретање прекршајног поступка о 

                                                            
P

66
P Видети на пример Светска банка. Хрватска: Извештај о процени система јавних набавки (World Bank. 

Croatia: Country Procurement Assessment Report), март 2005. Последњи сличан извештај за Србију радила је 
Светска банка. Савезна Република Југославија: Извештај о процени система јавних набавки (Federal 
Republic of Yugoslavia: Country Procurement Assessment Report), јуни 2002. 

P

67
P HTUhttp://www.ujn.gov.rs/en.htmlUTH 
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исисаће већ део профита оствареног у производњи. Намера да се приватизацијом омогући 
што већи прилив средстава у државни буџет јесте исправно и за похвалу, међутим требало 
би истовремено узети у обзир и друге проблеме који прате приватизацију, као што је 
политика конкуренције. Рећи да су проблеми заштите конкуренције узети у обзир тако 
што је Законом о заштити конкуренције фирма обавезна да добије сагласност Комисије за 
заштиту конкуренције, након чега подлеже даљој регулативи, не може се рећи да је 
адекватан приступ. Пријава концентрација може бити завршни чин у процесу 
приватизације државних предузећа и веома је тешко да Комисија за заштиту конкуренције 
поништи сложен и дуг процес који је спровело Владино тело. Осим тога, исправљање 
структурних проблема након што је фирма приватизована изузетно је тешко, и 
институционално и правно, с обзиром на то да акционари тврде да су платили одређену 
вредност у складу са унапред утврђеним институционалним оквиром.PF
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FP Обично закони о 

заштити конкуренције и регулаторни закони нису довољно способни за решавање 
структурних проблема на тржишту.  

Програм приватизације у Србији покренут је 2001, са око 3 000 државних и јавних 
предузећа. У циљу спровођења процеса приватизације Влада је основала Агенцију за 
приватизацију са следећим функцијама: (i) приватизација предузећа са циљем увећања 
прихода за државу и стварање услова за будућу одрживост власништва, (ii) вођење 
стечајног поступака фирме у власништву државе без одрживог тржишног решења, и (iii) 
контрола извршења уговора о приватизацији. Приватизација великих компанија требало 
да буде спроведена по поступку тендерске приватизације, а мала предузећа по поступку 
аукцијске приватизације. Влада је настојала увек да прода већински удео како би пренела 
контролу на приватни сектор, а дистрибуирала би око 30% акција радницима и 
становништву, у једнаким деловима. Влада је такође формирала Акционарски фонд за 
управљање акцијама које су дистрибуиране становништву. 

До сада је програм био успешан: Влада је продала више од 2 000 предузећа, за око 2,3 
милијарде евра. Преостало је још око 100 предузећа за приватизацију, углавном су то 
јавна комунална предузећа, укључујући и око 700 компанија које нису чисто 
комерцијалне. Велике компаније, у смислу тржишне капитализације, које су још увек под 
државном контролом су у области електричне енергије, телекомуникација, авиосаобраћаја 
и аеродром (JAT Airways-а, ЈАТ Техника и Аеродром "Никола Тесла"), као и рударски 
комплекс (РТБ Бор). Нафтна компанија је продата као што је објашњено у одељку 4.2.3. 
Влада је сада у процесу продаје 51% Телекома Србија.  

Премда је у појединим случајевима политика конкуренције узимана у обзир у процесу 
спровођења приватизација, као нпр. у банкарском сектору,  то најчешће није био случај. У 
случају "Телекома Србије", као што смо видели раније, који има монопол у фиксној 
телефонији и доминантну позицију у мобилној, потенцијални проблеми за конкуренцију 
би се могли решити поделом компаније на два дела: једна би била оператор фиксне 
телефоније, а друга мобилни оператор. Постоје сумње да би такво решење умањило 
укупну вредност прилива средстава у државни буџет. Имајући у виду да рашчлањивање 
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P Илустративан је један од последњих случајева са потешкоћама у раздвајању бакарних и кабловских мрежа 

incumbent оператора на тржишту телекомуникација у Португалији, након више од 10 година приватизовања 
у квази-монопол ових мрежа. 
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Слика 11: OECD индекс инвестиционе политике 

 
Извор: OECD (2010) 

 
У свом последњем извештају,PF
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FP OECD препоручује да се: (i) унапреди и обезбеди 

транспарентност и поједностављивање процедуре  добијање дозвола и лиценци за 
пословање на суб-националном нивоу, ако је могуће тако што ће агенција за СДИ имати 
функцију “one-stop-shop", односно, применом једношалтерског система (ii) омогући 
успостављање консултација између јавног и приватног сектора, нпр. за изградњу оптичке 
мреже, (iii) унапреди мултинационална сарадња у прекограничним регионалним мрежама 
путева и железница, и (iv) подстакне развој јавно-приватног партнерства, доношењем 
одговарајућих закона, стицањем знања у изради анализа користи и трошкова (cost-benefit 
analysis) и у изради уговора, као и контроли тих пројеката, што може бити посебно 
корисно за крупне инфраструктурне пројекте (енергија и транспорт).  

Посебно важно за Србију су споразуми о слободној трговини са Русијом и другим 
земљама Источне Европе који омогућавају европским фирмама да на ова тржишта извозе 
без баријера, у случајевима када роба садржи више од 51% садржаја из Србије.  

5.3 Приватизација и конкуренција  
 
Политика приватизације представља суштински део процеса изградње тржишне 
економије, а самим тим представља и саставни део политике конкуренције. У ствари, 
начин на који се фирма приватизује може обликовати конкуренцију на датом тржишту. На 
пример, приватизација државног монопола којим ће се омогућити да он постане приватни 
монопол, може повећати ефикасност предузећа, али ће се дугорочно умањити укупна 
добробит друштва, а омогућавање приватног монопола већини страних инвеститора 

                                                            
P
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P Види фусноту 63. 



 83

СДИ PF

62
FP. Агенција за директне стране инвестиције, Агенција за страна улагања и 

промоцију извоза (SIEPA), сматра се једном од најбољих агенција за промоцију страних 
улагања.P

 
F

63
FP У извештају су наведене и области које је потребно даље унапређивати и 

између осталог то су: (i) заштита права интелектуалне својине (ii) унапређење обуке 
радника и континуираног образовања, (iii) побољшање транспарентности и борбе против 
корупције у области јавних набавки, и (iv) подстицање програма приватизације.  

Србија пружа значајне финансијске и пореске подстицаје за директна страна улагања. 
Стратешки сектори за директна страна улагања према проценама Владе су :  

o Аутомобилска индустрија: Србија ће почети да производи 200 хиљада аутомобила 
годишње у "Застави" фабрици коју је преузео FIAT . Привукла је више од 30 % 
страних директних инвестиција , што представља око 1,3 милијарде € страних 
улагања у Србију од 2000. године, и стварање близу 20.000 нових радних места. 
Индустрија има користи од повољних и прилагођених царина, пореза, логистике и 
инфраструктурних услова. 

o Индустрија хране: Са великом површином обрадивог земљишта, добрим 
истраживачким институтима, близином европских тржишта и климом која је 
погодна за производњу воћа и поврћа. 

 
o ИКТ индустрија: Србија је земља за високо стручном квалификованом радном 

снагом. Техничко образовање у Србији је посебно јако, и око 33% дипломаца 
универзитета завршава техничке факултете. Осим тога, Србија има највећи 
проценат становништва које говори енглески језик (49%) у региону југоисточне 
Европе. 

 

                                                            
P
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P OECD (2010). Инвестициони реформски индекс 2010: Контрола политике и институција у области 

директних улагања у Југоисточној Европи.  

P
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P Види: HTUhttp://www.siepa.gov.rs/site/en/home/UTH 
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Србија је у систему CEFTA од 2007. Основни циљеви CEFTA су ширење трговине робом 
и услугама и подстицање улагања помоћу праведних, стабилних и предвидивих правила, 
отклањање трговинских баријере између уговорних страна, пружање одговарајуће 
заштите права интелектуалне својине у складу са међународним стандардима и 
усклађивање прописа о питањима савремене трговинске политике, као што су правила 
конкуренције и државне помоћи. Она такође укључује јасне и ефикасне процедуре за 
решавање спорова и олакшава постепено успостављање зона дијагоналне кумулације 
порекла између ЕУ и земаља Западног Балкана, као што је предвиђено Саопштењем 
Европске Комисије од 27. јануара 2006. Споразум је у потпуности у складу са правилима 
СТО и процедурама и прописима ЕУ. CEFTA је уклонила царине за све индустријске 
производе, међутим само мали део пољопривредних производа је покривен споразумом.  

Преговори са Светском трговинском организацијом су у току и Влада Србије процењује 
да ће Србија постати пуноправна чланица до краја 2011. године. Преостале препреке су 
билатерални преговори са неколико земаља, пре свега Украјином.  

Поједини пољопривредни производи, као што су вино и жестока пића, месо и млечни 
производи, су предмет квантитативних ограничења од стране ЕУ, а ови производи 
подлежу и квантитативним ограничењима Србије. Месо и поврће такође су предмет 
посебне пажње у трговини са Турском. Присутни су и значајни проблеми са извозом 
пољопривредних производа у Русију, због стандарда квалитета утврђених у тој земљи.  

Србија намерава да добије статус земље кандидата за чланство у Европској унији до 
децембра 2011. године. 

Либерализација трговине веома је повољно утицала на укупну привреду Србије. Пре 
свега, либерализација је омогућила повећање покривености увоза извозом са 30% у 2000. 
на око 60% у 2010. Најважнији извозни производи Србије су пољопривредни производи, 
челик, остали минерални производи (бакар и алуминијум), текстил, аутомобили и ауто 
делови. 

Тренутно постоји 6 слободних зона основаних у индустријским парковима у Србији.PF

61
FP У 

тим зонама сва роба која се увози и извози из Србије ослобођена је дажбина и ПДВ (порез 
од 18%). Све веће општине успоставиле су слободне зоне и локалне власти дале су важне 
субвенције у погледу земљишта и инфраструктуре. Неколико индустрија као што су 
аутомобили (FIAT), гуме (Michelin), текстил и машинска индустрија имају користи од 
оваквих система пословања.  

 
5.2.2  Режим страних улагања  
 
Србија је недавно оцењена од стране Организације за економску сарадњу и развој (OECD) 
за земљу у Југоисточној Европи са повољним режимом за страна улагања – ван Европске 
уније, Хрватска и Србија оцењене су највишим оценама у области политике привлачења 
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P Закон о слободним зонама (Службени гласник РС, бр. 62T/06). T 
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5. ДАЉИ АСПЕКТИ ПОЛИTИКЕ ЗАШТИTЕ КОНКУРЕНЦИЈЕ РЕПУБЛИКЕ 
СРБИЈЕ: ДОСТИГНУЋА И ОГРАНИЧЕЊА  
 

5.1 Институционални оквир  
 
Министарство трговине је надлежно за општу политику конкуренције. КЗК је независно 
тело надлежно за примену закона и подлеже контроли Управног суда, а Влада и 
Скупштина је могу консултовати о питањима из области конкуренције. Министарство 
економије је надлежно за спољну трговину и режим инвестиција, а заједно са 
Министарством финансија спроводи програм приватизације. За јавне набавке надлежна је 
Управа за јавне набавке, али је децентрализована.  

Ово поглавље анализира политике које непосредно утичу на ниво конкуренције на 
тржиштима у Србији: (i) режим спољне трговине, (ii) режим страних инвестиција, (iii) 
приватизација, (iv) јавне набавке и (v) регулаторне препреке за улазак на тржиште и 
излазак са тржишта.  

 

5.2 Режим спољне трговине и страних улагања  
 
5.2.1 Режим спољне трговине  
 
Република Србија је остварила значајан напредак у либерализацији спољнотрговинског 
режима и обезбедила је повољан третман у већини својих важних страних тржишта.  

Извоз у ЕУ, што представља око 60% укупног српског извоза, након пада Милошевићевог 
режима 2001. године ослобођен је свих увозних царине, осим за пољопривредне 
производе који подлежу неким ограничењима. Сличан систем применила је и EFTA-а. Око 
17% српског извоза одвија се са чланицама Споразум о слободној трговини у југоисточној 
Европи (CEFTA), где су уклоњене увозне дажбине на индустријску робу, а значајан део 
извоза одлази на тржиште Русије, са којом Србија има споразум о слободној трговини који 
покрива већину предметног извоза. Стварањем царинске уније између Русије, Белорусије 
и Казахстана 2009, Србија је такође проширила ефекат споразума о слободној трговини и 
на ове земље. У јуну 2010. почела је примена споразума о слободној трговини са Турском. 

Око 55% укупног увоза долази из ЕУ и 20% српског увоза потиче из држава CEFTA-а, а 
око 10% долази из Русије. Тренутно, укупне увозне дажбине су око 8,7%, укупне царинске 
основице. Количинска ограничења су већ укинута за готово све производе. Србија је 2009. 
године почела једнострано да смањује баријере на увоз из ЕУ, које су се односиле на 
скоро половину индустријских производа. Према плановима актуелне Владе, Србија ће 
уклонити све баријере за извоз индустријске робе из ЕУ до краја 2014. У складу са ССП 
све дажбине за увоз пореклом из ЕУ мораће се укинути. У пољопривреди ће остати 
неколико ограничења. Укупна царински еквивалент процењен је на око 2% на крају 
процеса.  
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Табела 8: Власничка структура комерцијалних банака у Србији  

30.09.2010.
Major shareholders

Banca Intesa a.d. BeogradIntesa Sanpaolo Holding International S.A.77.79% Intesa Sanpaolo SPA15.21% IFC7.00%
Komercijalna banka a.d. BeogradRepublika Srbija42.59% European bank for reconstruction and development25.00%
Raiffeisen banka a.d. BeogradRaiffeisen International Bank‐Holding AG100,00%
Unicredit Bank Srbija a.d. BeogradUNICREDIT BANK AUSTRIA AG100.00%
Hypo Alpe‐Adria‐Bank a.d. BeogradHYPO ALPE‐ADRIA‐BANK INTERNATIONAL AG Klagenfurt99.92%
Eurobank EFG a.d. BeogradEFG Eurobank Ergasias Athens55,21% EFG NEW EUROPE HOLDING B.V.AMSTERDAM42,74%
Agroindustrijska komercijalna banka AIK banka a.d. NišAgricultural Bank of Greece20.34% UNICREDIT BANK AUSTRIA AG5.66%
Société Générale banka Srbija a.d. BeogradSociete Generale S.A.99.99%
Vojvođanska banka a.d. Novi SadNational bank of Greece100.00%
Alpha Bank Srbija a.d. BeogradALPHA BANK A.E.100.00%
Volksbank a.d. BeogradVolksbank international AG96.90%
ProCredit Bank a.d. BeogradProCredit holding a.g.Frankfurt83.33% Commerzbank AG Frankfurt16.67%
Poljoprivredna banka Agrobanka a.d. BeogradRepublika Srbija20.07% Hypo Kastodi 47.60%
Erste Bank a.d. Novi SadEGB CEPS HOLDING Gmbh, Wien74.00% Steiermärkische Bank und Sparkassen AG, Graz26.00%
Piraeus Bank a.d. BeogradPIRAEUS BANK SAPIREUS100.00%
NLB banka a.d. BeogradNOVA LJUBLJANSKA BANKA99.50%
OTP banka Srbija a.d. Novi SadOTP BANK91.43% HOME ART & SALES SERVICES A.G.4.03%
Crédit Agricole banka Srbija a.d. Novi SadCREDIT AGRICOLE S.A.100,00%
Razvojna banka Vojvodine a.d. Novi SadIzvršno veće AP Vojvodine61.87% "DDOR Novi Sad"A.D.10.10%
Univerzal banka a.d. BeogradBanka nema akcionare sa više od 5% glasačkih prava
Banka Poštanska štedionica a.d. BeogradRepublika Srbija68.48% JP PTT Saobraćaja Srbija23.89%
Privredna banka Beograd a.d. BeogradRepublika Srbija19.41%
Čačanska banka a.d. ČačakRepublika Srbija38.84% European bank for reconstruction and development London24.99%
Marfin Bank a.d. BeogradMARFIN POPULAR BANK PUBLIC Co Ltd97.22%
KBC banka a.d. BeogradKBC INSURANCE NV100.00% 

Извор: Народна банка Србије 

У новијем Извештају Народне банке СрбијеPF

59
FP закључује се да је финансијски систем 

стабилан, с обзиром на висок показатељ адекватности капитала од 8 % и успостављање 
система осигурања депозита. Финансијски сектор је прилично добро издржао последице 
глобалне финансијске кризе 2007-2009. То је углавном резултат оштре кредитне политике 
коју је водила Народна банка Србија за време експанзивне фазе 2004-2008. Бафери 
капитала створени у периоду који је претходио кризи, показало се да су кључни фактори у 
ублажавању ефеката кризе. Брзо деловање, нарочито Бечке иницијативе (FSSP),PF

60
FP дало је 

опипљиве резултате у релативно кратком временском периоду. Увођење Базел II и 
благовремено унапређење оквира у складу са међународним стандардима и најбољим 
праксама, представљају логичан наставак опрезне и контрацикличне политике Народне 
банке Србије.  

                                                            
P
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P Народна банка Србије. Извештај о стању у финансијском систему, 2010, доступан на сајту НБС. 

P
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P 27. марта 2009. у Бечу, под покровитељством ММФ-а, одржан је координациони састанак са групацијама 

банака чија представништва послују у Србији (које чине 60% од укупног биланса стања домаћег банкарског 
сектора) TНа овом састанку, банкарске групације исказале су опредељеност да ће у наредне две године, 
задржати своју изложеност према правним лицима у Србији, бар на нивоу из децембра 2008. Оне су се 
такође обавезала да ће одржати солвентност и ликвидност својих представништава изнад прописаног 
минимума и да ће размотрити превентивне докапитализације у случају да резултати стрес тестова које буде 
спроводила Народна банка Србије то буду захтевали. T 



 79

Степен концентрације банкарског система Србије је међу најнижим у Европи. У Народној 
банци Србије регистровано је 27 банака. Четири највеће банке имају учешће на тржишту 
од 40%, у категорији укупне активе. HHI износи 637.  

Табела 7: Укупна актива комерцијалних банака у Србији 

Total Balance Sheet

30.09.2010.(in thousands 
of dinars)Market share

1Banca Intesa a.d. Beograd337,725,99414.0
2Komercijalna banka a.d. Beograd253,926,38910.5
3Raiffeisen banka a.d. Beograd210,014,7308.7
4Unicredit Bank Srbija a.d. Beograd159,000,0216.6
5Hypo Alpe‐Adria‐Bank a.d. Beograd147,091,8186.1
6Eurobank EFG a.d. Beograd146,008,9906.1
1Agroindustrijska komercijalna banka AIK banka a.d. Niš121,929,3715.1
2Société Générale banka Srbija a.d. Beograd120,359,4395.0
3Vojvođanska banka a.d. Novi Sad88,226,8103.7
4Alpha Bank Srbija a.d. Beograd86,765,7053.6
5Volksbank a.d. Beograd75,262,1433.1
6ProCredit Bank a.d. Beograd68,814,3672.9
7Poljoprivredna banka Agrobanka a.d. Beograd67,442,2972.8
8Erste Bank a.d. Novi Sad61,817,2212.6
9Piraeus Bank a.d. Beograd49,496,1552.1
10NLB banka a.d. Beograd47,294,0172.0
11OTP banka Srbija a.d. Novi Sad43,324,0501.8
12Crédit Agricole banka Srbija a.d. Novi Sad40,638,0541.7
13Razvojna banka Vojvodine a.d. Novi Sad36,582,5681.5
14Univerzal banka a.d. Beograd33,014,6721.4
15Banka Poštanska štedionica a.d. Beograd32,891,2651.4
16Privredna banka Beograd a.d. Beograd32,048,6691.3
17Čačanska banka a.d. Čačak28,385,0371.2
18Marfin Bank a.d. Beograd28,163,2121.2
19KBC banka a.d. Beograd27,010,6221.1
20Findomestic banka a.d. Beograd18,340,0590.8
21Srpska banka a.d. Beograd13,618,3330.6
22Credy banka a.d. Kragujevac9,705,0660.4
23Jugobanka Jugbanka a.d. Kosovska Mitrovica8,826,2030.4
24JUBMES banka a.d. Beograd8,097,2090.3
25Opportunity banka a.d. Novi Sad4,483,4290.2
26Moskovska banka a.d. Beograd1,854,6440.1
27Dunav banka a.d. Zvečan1,827,4750.1

                                                           TOTAL2,409,986,034

 

Извор: Народна банка Србије 

Већи део банкарског сектора данас је у целости приватизован, премда држава још увек 
има мањи удео у неколико комерцијалних банака и контролише другу по величини банку. 
Веће банкарске групације углавном контролишу стране банкарске фирме из Италије, 
Аустрије, Грчке, Немачке, Француске и Словеније.  
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највећа у EGC и доминантна је у фиксној телефонији, а има и мобилног оператора са 
највећим тржишним уделом. Међутим, постоје друге конкурентне мреже, попут 
кабловске, које врше значајан конкурентски притисак у пружању услуга интернета и 
дистрибуције кабловске ТВ. Влада намерава да приватизује "Телеком Србија”, високо 
профитабилну компанију, у којој постоји вишак запослених. У погледу политике 
конкуренције требало би да се уговором о приватизацији предвиди прихватање отварања 
фиксне мреже обавези рашчлањивања локалних петљи и објављивања референтних 
понуда. Такође би било боље да се за потребе приватизације раздвоје фиксне и мобилне 
услуге.  

 

4.4 Остали сектори  
 
Здравство  

Пружање здравствених услуга је углавном у надлежности јавних здравствених 
институција. У Србији постоји опште здравствено осигурање за све грађане.  

Држава делимично финансира лекове. Цене лекова су регулисане, и заснивају се на 
просеку 3 страна тржишта: Италије, Словеније и Хрватске. На тржиштима ових земаља 
цене су релативно високе због протекционистичких политика, посебно усмерених на 
подстицање истраживања и развоја (R & D) кад је реч о Италији и Словенији.  

Фармацеутска индустрија веома је значајна за Србију. Иако су поједине фабрике 
затворене и даље је веома значајна, посебно у производњи генеричких лекова. Већину 
фабрика су преузеле немачке фирме. 

Страни произвођачи лекова су покренули питање потребе јачања стандарда права 
интелектуалне својине у том сектору.  

Агенција за набавку лекова и материјала за болнице централизовала је набавку ових 
производа. Пратећи досадашњу праксу, постоји недостатак транспарентности у процесима 
и понекад су се у прошлости примењивале методе засноване на претходној подели 
тржишта.  

Агенција за борбу против корупције почела је да процесуира случајеве корупције у 
здравству. Пет директора фармацеутских компанија и три начелника националних 
института за здравље ухапшени су и оптужени за прекомерно прописивања лекова за 
лечење рака.  

Постоји јасна потреба за успостављањем ближе сарадње између КЗК, Агенције за борбу 
против корупције и Управе за јавне набавке, како би се спречило намештање тендера и 
корупција у спровођењу јавних набавки у сектору здравства, као и у другим секторима. 
Рачуноводствени суд такође може играти значајну улогу у ревизији ових пракси.  

Финансијска тржишта  
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Табела 13: Финансијски индикатори за incumbent операторе 

 
Извор: Cullen International, op. cit. 

Србија је и даље једна од земаља у EGC са највећом контролом incumbent 
телекомуникацијског оператора од стране државе (Слика 17).  

 
Слика 17: Државно власништво телекомуникацијских оператора  

 

 
Извор: Cullen International, op. cit. 

 
У већини земаља у EGC, страни оператори су преузели делимичну или потпуну контролу 
над појединим телекомуникацијским операторима. У случају Србије ОТЕ је преузео 20 % 
Телекома Србија, Теленор има огранак у мобилним комуникацијама, као и Телеком 
Аустрија / Мобилком са компанијом Vip mobile.  

Закључак: Цене телекомуникација и даље су прилично испод просека у односу на ЕУ -27 
и међу најнижим су у EGC. Међутим, процес либерализације и даље је у повоју, посебно 
када је реч о рашчлањивање локалних петљи, што  је један од најшире признатих начина 
за омогућавање приступа алтернативним операторима. Предметна incumbent компанија  је 
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обавештења. РАТЕЛ је одредиоPF

58
FP четири оператера за пружања услуга универзалног 

сервиса: Телеком Србија, Теленор, VИП и Телеком Орион. Финансијски механизми за 
пружање подршке универзалним сервисима успостављени су у неколико европских 
земаља заједничким доприносима свих оператера, а понекад и уз додатно тарифирање 
корисника. T T  

Процес либерализације телекомуникација у Србији покренут је касније у односу на 
већину земаља EGC. Чланом 32. и 109. Закона о телекомуникацијама из априла 2003. 
Телекому Србија додељена су ексклузивна права за све фиксне услуге до 9. јуна 2005. 
Тржиште је формално либерализовано 9. јуна 2005. Само две лиценце су додељене: у јуну 
2009. године Ориону (Media Works) за FWA / CDMA услуге и у фебруару 2010. године 
Теленору за јавне фиксне телекомуникационе мреже и услуге. Нови Закон о електронским 
комуникацијма од 29. јуна, 2010.године предвиђа потпуну либерализацију и општи режим 
ауторизације од јануара 2012. Године. Од 2005. године, јавне мреже за пренос података и 
услуге преноса података су либерализоване. 

С обзиром на то да на тржишту мобилне телефоније није одређен ниједан оператор са 
значајним тржишним учешћем, још увек није одређене ниједна Референтна 
интерконекциона понуда. Рашчлањивање локалне петље значајно је оснажило 
либерализацију телекомуникационих услуга у ЕУ. У Србији није издата Референтна 
интерконекциона понуда, али је у јуну 2010.године РАТЕЛ морао да интервенише како би 
одредио трошкове рашчлањивањa локалне петље Телекома Србије за приступање 
Теленора . Веома мали број локалних петљи је рашчлањен.  

Још увек није усвојен ниједан пропис о преносивости броја што је основни инструмент за 
унепређење конкуренције међу телекомуникационим операторима.  

Приватизација incumbent оператора телекомуникација још увек није извршена, иако 
постоје планови за приватизацију у току 2011. Према финансијским подацима, "Телеком 
Србија" је међу најпрофитабилнијим incumbent операторима у EGC, са стопом повраћаја 
на ангажовани капитал (РОЦЕ) од 12,7 % , ЕБITДА од 43,6 % и ЕБIT од 24,3 % у 2009 
(Табела 13 .) То је такође и убедљиво највећа компанија у EGC. У погледу ефикасности, 
мерене по броју фиксних линија по запосленом, меру коју користи OECD-а, јасно је да се 
налази иза Турске и Босне и Херцеговине. 

 

                                                            
P

58
P Одлука РАТЕЛ-а од 12. марта 2010. 
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‐ Мобилна телефонија  
‐ Изнајмљене линије  
‐ Интерконекција  
‐ Интернет услуге  
‐ Пружање услуга кабловско дистрибутивних система  

 
У анализи тржишта телекомуникација коју је спровео РАТЕЛ, идентификоване су две 
фирме са “значајном тржишном моћи” “significant market power” (SMP) и одређене су 
следеће мере: 

• Телеком Србија, оператор са значајним тржишним уделом у пружању 
услуга јавне фиксне телефонске мреже; мере: приступ мрежи и 
интерконекција, недискриминација, оријентација према трошковима, 
транспарентност, забрана унакрсних субвенција и контрола малопродајне 
цене;PF

56
FP 

• СББ, оператор са значајним тржишним уделом у пружању услуга 
дистрибуције радио телевизијског програма преко кабловске мреже; мере: 
контрола малопродајне цене, одвајање рачуна.P

 
F

57
FP  

 
До сада, цене су регулисане за само два тржишта: домаће фиксне телефоније и услуга 
кабловске телевизије. Јасно је да постоји још једно тржиште на коме мобилни оператери 
имају монополску позицију: termination calls market, које је регулисано у већини тржишта 
Европске уније. 

Метод регулисања цена следи методе трошковног рачуноводства са претходним 
рачуноводственим подацима које достављају регулисане фирме. Неопходно ће бити 
увођење и примена напреднијих метода, које подразумевају коришћење дугорочних 
инкременталних трошкова (LRIC) и других модела који обухватају ефикасност.  

Примена регулативе је и даље прилично слаба. Максимална казна која се може одредити 
тренутно износи 2 милиона динара. У овом тренутку, 5 предмета је у жалбеном поступку. 
Судови су суочени са сложеним техничким проблемима и имали су потешкоће са 
одлукама. Жалбе ће сада бити упућиване Управном суду.  

Влада тренутно утврђује обавезе пружања услуга универзалног сервиса, издавањем 
лиценци за врсту услуге и географску покривеност, међутим, још увек није обезбеђен 
финансијски механизам. Обавезе пружања услуга универзалног сервиса укључују: (i) 
приступ јавно доступним телефонским услугама укључујући услугу која обезбеђује 
функционалан приступ интернету (еквивалент dial-up конекцији), (ii) посебне мере за 
особе са инвалидитетом и социјално угрожене кориснике, (iii) бесплатно упућивање 
позива службама за хитне интервенције,  јавних телефонских говорница, и (iv) приступ 
телефонским именицима и услугама  оператера на телефонској централи и службама 

                                                            
P

56
P Одлука РАТЕЛ-а од 3. марта 2006. 

P

57
P Одлука РАТЕЛ-а од19. фебруара 2007. 
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Графикон 16: Цена претплате за прикључак брзине 2  Mbps, укључујући ПДВ 

 

Извор: Cullen International, op. cit. 

 

Основна 3-Play понуда кошта око 40 евра месечно, али се сматра прилично скупом у 
односу на просечну зараду од 350 евра. 

 У Србији послује 70 оператора кабловске ТV, међутим они имају регионалне монополе, 
а СББ-а је највећа компанија у Београду. Стопа пенетрација кабловске телевизије и даље 
је ниска (15 %).  

Мрежа оптичких влакана почела је да се развија у Београду, али допире само до 
компанија. Стратегијом Владе за развој информационог друштва за наредне 4 године 
предвиђено је да се за 20% становништва обезбеди широкопојасни приступ интернету од 
најмање 4 MB. То је најтежа област програмске политике телекомуникација, посебно 
покривање мање насељених и руралних подручја. Регулатор рачуна на CMA технологију 
за покривање ових области.  

Регулација тржишта телекомуникација поверена је РАТЕЛ-у, независној институцији 
са око 100 запослених. Прописи који су на снази следе ЕУ пакет из 2003. године, и улаже 
се напор у ажурирање регулаторног оквира. РАТЕЛ је надлежна институција за 
управљање радио-фреквенцијским спектром, спровођење анализе тржишта и одређивање 
мера доминантним операторима, као и за регулацију цена. РАТЕЛ је идентификовао 7 
тржишта за анализу конкуренције и прати методологију Европске комисије, консултујући 
Комисију о њеном спровођењу. Успостављен је програм праћења имплементације. За 
разлику од других земаља у процесу проширења (кандидата и потенцијалних кандидата), 
између РАТЕЛ-а и КЗК није потписан протокол о сарадњи.  

РАТЕЛ сматра да су следећа тржишта у Србији значајна за ex-ante регулацију, на 
националној основи:  

Фиксна телефонија  
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Слика 15: Стопа пенетрације широкопојасних прикључака  

 

Извор: Cullen International, op. cit. 

 

У Србији послује око 200 интернет провајдера, али само 4 лиценце издате су провајдерима 
широкопојасног приступа интернету (Табела 12). Предметни incumbent оператор у Србија 
има један од најнижих тржишних учешћа акција у EGC (29,4 % прихода). ADSL 
технологију користи 60% прикључака, а кабловски приступ 30 % од укупног броја 
прикључака. Алтернативни оператори користе малопродајне ADSL линије са bitstream 
технологијом. Максимална брзина интернета у широкопојасном приступу у Србији је 
прилично задовољавајуćа: са долазним брзинама од 16 Mbps за ADSL кориснике и 60 
Mbps за кабловске кориснике, што је упоредиво са OECD- просеком, премда још увек 
постоји значајан број веза са малим брзинама.  

 

Табела 12: Број провајдера интернет услуга 

 

Извор: Cullen International, op. cit. 

 

Цене интернет приступа у Србији су међу најнижим у групи, са месечном ценом 
широкопојасног прикључка брзине 2 Mbps од 20,16 до 21,03 евра (слика 16).  
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Слика 14: Цене мобилних услуга за мале кориснике у еврима месечно  

 

Извор: Cullen International, op. cit. 

Увођење пореза од 10 % на цене услуга мобилне телефоније, као мера стабилизације 
буџета због финансијске кризе, изазвало је одређено противљење међу грађанима.  

У Србији има око 590 хиљада широкопојасних интернет прикључака и 252 хиљада 
ускопојасних прикључака, са различитим технологијама дистрибуције приказаним у 
табели 11.  

Табела 11: Приступ интернету  

 

Извор: Cullen International, op. cit. 

 

Стопа пенетрације широкопојасних прикључака у Србији износи 8% и још увек је ниска у 
поређењу са просеком у земљама ЕУ-27 (24,8 %). Највећа стопа међу EGC земљама је у 
Хрватској, у већа је од стопе у Румунији и Бугарској (Слика 15).  
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Слика 13: Стандардне тарифе за резиденцијалне кориснике (укључујући ПДV) у еврима 

 
Извор: Cullen International, op. cit. 

Србија већ има више од 9,9 милиона претплатника мобилне телефоније, са стопом 
пенетрације од 133%, приближила се просеку у ЕУ -27, и међу највишим и EGC. Постоје 3 
оператора који нуде услуге мобилне телефоније: МТС, под контролом предузећа Телеком 
Србија (са 60 % тржишног учешћа на основу броја претплатника, и 50 % на основу 
прихода), Теленор, подружница Нордијског Телекома (са 29% и 40% , респективно) и VIP 
Мобиле, под контролом VIP Аустрија, (са само 11% и 10% , респективно ). Прва два 
оператора имају мрежу која покрива читаву земље. Индекс концентрације, HHI је међу 
највишим, али упоредив се осталих шест земаља EGC.  

Цене пакета мобилних услуга у Србији нуде три оператера мобилне телефоније и међу 
најнижим су у EGC - ЕУ -27 просек у 2009. износио је 11,4 евра месечно (слика 14). 
Оператер са најмањом мрежом има највишу цену.  
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Слика 12: Месечна тарифа та бизнис кориснике 

 

Извор: Cullen Иnternational, op. cit. 

Исти закључак изводи се за различито мерење потрошње у фиксној телефонији, за 
резиденцијалне и за бизнис кориснике, осим за међународне позиве који су међу 
најскупљим у Србији (слика 12).  

Цене локалних позива у фиксној телефонији за резиденцијалне кориснике су веома ниске, 
али регулатор настоји да изједначи цене резиденцијалних и бизнис корисника на основу 
трошкова.  

Међутим, паритет куповне моћи у EGC је значајније већи од номиналних цена, али и даље 
је већина цена у Србији испод просека у ЕУ -27. (слика 13).  
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Слика 10: Тржишни удео алтернативних провајдера фиксне телефоније  

 

Извор: Cullen Иnternational, op. cit. 

Цене фиксне телефоније су испод просека у поређењу са EGC (слика 11). Минимална цена 
локалног позива, на пример, износи 0.5 евроценти, у поређењу са 3,7 у Турској. 
Стандардна тарифа за резиденцијалне кориснике значајно се повећавала током последње 
три године, међутим, и даље је међу најнижим у EGC. Исто важи и за тарифу за бизнис 
кориснике. T T 

Слика 11: TСтандардна месечна тарифа за резиденцијалне корисникеT  

 

Legenda: HR-Hrvatska, MK-Makedonija, TR-Turska, AL-Albanija, BA-Bosna i Hercegovina, 
ME-Crna Gora, RS-Srbija and XK-Kosovo/UNSCR 1244 

Извор: Cullen Иnternational, op. cit. 
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incumbent оператор Телеком Србија, који је под контролом државе (80 %).PF

54
FP Лиценца за 

другог оператера фиксне телефоније додељена је Теленору у јануару 2010. Теленор је у 
обавези да започне пружање услуга фиксне телефоније у року од 12 месеци. Треćи 
оператор јавне фиксне телефоније Орион пружа PATS(Performance Analysis of 
Telecommunication Systems)T T преко CDMA 2000 мреже, опсега 410-430 МХзPF

55
FP. Постоји око 

28 пружалаца услуга који поседују лиценцу и активни су на тржишту (види табелу 8).  

Табела 8: Број оператора фиксне телефоније 

 

Извор: Cullen Иnternational, Enlargement Countries Monitoring Report ИV – December 2010 

 

 

Табела 9: Тржишни удео incumbent оператора у фиксној тефонији 

 

Извор: Cullen Иnternational, op. cit. 

У Србији, постојећи оператор (incumbent оператор) још увек има тржишни удео од 100 % 
на тржиштима националних и међународних позива из фиксне мреже (Табела 9 и Слика 
10). Економичан начин на који алтернативни провајдери могу на да преузму део тржишта 
од incumbent оператора јесте преко услуге одабира оператера или пред одабира оператера. 
Они такође могу да користе протокол преноса гласа преко интернета (VоИП) и пружају 
директан приступ. Слика 1. показује да су у Хрватској и Македонији алтернативни 
провајдери били у могућности да значајније повећају свој удео на тржишту.  

                                                            
P

54
P Сви подаци односе се на 2009. годину. Види РЕНТ, Преглед тржишта телекомуникација у Републици 

Србији, 2010.година. 

P

55
P Компаративни подаци за више држава у овом одељку базирани су на извештају о државама кандидатима и 

потецијалним кандидатима који је за Европску комисију израдила консултантска кућа Cullen International 
(Cullen, Enlargement Countries Monitoring Report IV – December 2010)   
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нафте је либерализовано за све производе, тако да је планиран увоз деривата (ТНГ, 
безоловни бензин, Евродизел и лож уље) износи око 1,5 милиона тона укупно.  

Постојећи учесник на тржишту (incumbent), ЈП Транснафта Панчево је и велики 
прометник нафтних деривата на велико и мало. Постоји 253 лиценцираних трговаца на 
велико и око 400 трговаца на мало на тржишту нафте у Србији. Поред НИС-а, постоје и 
четири велика дистрибутера и на велико и мало: "Лукоил", МОЛ, Еко-хеленик  и ОМV. На 
нивоу малопродаје још увек постоји значајно присуство независних фирми. НИС има око 
480 бензинских станица, а сви остали дистрибутери у Србији имају више од 900.  

Влада Републике Србије је 2001. године донела Уредбу о ценама деривата нафте и Уредбу 
о посебним условима и начину увоза, прераде, дистрибуције и промета нафте, односно 
деривата нафте којом се у транзиционом периоду контролишу цене нафте и деривата 
нафте. До 1. јануара 2011, максималне цене и у велепродаји и малопродаји формирала је 
Влада. Од тог датума, забрана увоза и регулација цена је укинута. Међутим, 
Министарство рударства и енергетике донело је подзаконски акт којим се омогућава увоз 
само горива са европским стандардима, с тим што је акциза (која се званично утврђује на 
основу квалитета горива) износила око 4,5 динара по литру више за увезене производе 
него за производе домаћих рафинерија. Ове мере престају да важе до краја 2012.  

Комисија тренутно испитује тржиште овог сектора. Србија и даље производи и троши 
знатну количину "прљавог" горива чији стандарди квалитета још увек нису на европском 
нивоу, али је његова производња дозвољена до краја 2012 . Рафинеријама које су сада 
приватизоване и углавном у власништву руске фирме потребна су крупне инвестиције за 
унапређење њихових производа. Монопол који је Влада одобрила Газпромњефту мора 
бити привременог карактера и мора се строго пратити како би компанија реализовала 
неопходне инвестиције.  

Закључак: Једна од најважнијих мера за побољшање конкуренције деривата нафте била би 
либерализација увоза. Привремени монопол дат incumbentу у преради нафте треба да се 
надзире у домену искључиво предвиђеном за модернизацију рафинерија и унапређење 
производње горива до усклађивања са европским стандардима како би се избегло озбиљно 
загађење.  

 

4.3 Телекомуникације  
 
Са око 3,1 милиона фиксних линија, од којих је 2,8 резиденцијалних, тржиште фиксне 
телефоније Србије је друго по величини тржиште међу кандидатима и потенцијалним 
кандидатима за чланство у ЕУ (Хрватска, Македонија (БЈРМ), Турска, Албанија, Босна и 
Херцеговина, Црна Гора, Србија и Косово/СБ УН 1244). Стопа пенетрације је највиша 
међу EGC, и изнад просека у ЕУ-27 (42,2 наспрам 40%).  

Степен конкуренције у фиксној мрежи и услугама још увек је у повоју, с обзиром на то да 
је процес либерализације недавно покренут. На тржишту фиксне телефоније доминира 
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Извор: AЕРС 

Слика 9: Међународни упоредни преглед – Цене природног гаса за домаћинства (2009) 

Cene prirodnog gasa za domaćinstva
Prva polovina 2010.

Tipski potrošač: godišnja potrošnja 600 do 6000 m
3
, za Srbiju 2.500 m

3
. Kurs 1€ = 99.91 din
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Izvor: EUROSTAT, Agencija za energetiku RS 

 

Извор: АЕРС 

Закључак: У циљу повећања конкурентности и енергетске безбедности било би упутно да 
се ширењем интерконекције са другим великим добављачима диверзификују извори и 
путеви снабдевања природним гасом. Међутим, Србија ће и даље зависити од 
међународних уговора.  

 

4.2.3 Нафтни деривати  

Агенција за енергетику Републике Србије, у складу са Законом о енергетици, надлежна је 
за регулацију цена транспорта нафте нафтоводима и нафтних деривата продуктоводима, у 
складу са истим принципима као и за електричну енергију и природни гас. ЈП Транснафта 
Панчево, чији је власник и оснивач држава, одговорно је за транспорт нафте нафтоводима.  

У Србији постоје две рафинерије, у власништву и под управом НИС-а, државни монопол, 
који је продат 2009. године (51 %) руској компанији Газпромњефт. Домаћа производња 
покрива око 20-25 % укупне унутрашње потрошње. Крајем 2010.године српско тржиште 
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Уговор о снабдевању гасом са Русијом индексиран је у складу са међународном ценом 
нафте. Домаће цене су такође индексиране у складу са међународном ценом нафте. Цене 
гаса у Србији су упоредиве са европским (слике 8 и 9).  

Природни гас је најчешћи енергент који се користи за грејање у већим градовима и 
узимајући у обзир и чињеницу да су системи за централно грејање углавом стари и веома 
неефикасни, па се трошкови увећавају што доводи до угрожавања финансијске 
одрживости ових општинских предузећа.  

Од фебруара 2008. године, у складу са одлуком Савета Агенције за енергетику Републике 
Србије, право на стицање статуса квалификованог купца могу добити купци који 
природни гас не купују за потребе домаћинстава. Дакле, око 88% тржишта природног гаса 
је потенцијално отворено. Српско тржиште природног гаса у потпуности ће се отворити за 
сва домаћинства до 2015. године, у складу са ратификацијом Споразума о оснивању 
Енгергетске заједнице, којим је Србија обавезана.  

Слободне цене природног гаса су цене за квалификоване купце, које се утврђују уговором 
који закључују квалификовани купац и снабдевача. Регулисане цене су цене по којима 
трговац природним гасом ради снабдевања тарифних купаца продаје гас трговцима 
природним гасом на мало за потребе тарифних купаца, и цене по којима трговци на мало 
продају природни гас тарифним купцима. Регулисане су и цене услуга транспорта 
природног гаса, складиштења и дистрибуције природног гаса за све купце (и тарифне и 
квалификоване). Цене услуге транспорта природног гаса, дистрибуције и складиштења 
природног гаса за тарифне купце садржане су ценама за обрачун природног гаса за 
тарифне купце. Регулација цена следи исте принципе као и цена електричне енергије.  

 

Слика 8: Међународна поређења – Цене природног гаса за индустрију (2010) 

Cene prirodnog gasa za industriju
Prva polovina 2010.

Tipski potrošač: godišnja potrošnja 300.000 do 3.000.000 m
3
, za Srbiju 1.260.000 m

3
. Kurs 1€ = 99.91 din
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Општи циљ Енергетске заједнице је креирање стабилног регулаторног и тржишног оквира 
да би се: 

1. Привукле инвестиције у производњу електричне енергије и преносне и 
дистрибутивне мереже тако да се обезбеди стабилно и непрекидно снадбевање 
енергијом које је од суштинске важности за економски развој и друштвену 
стабилност; 

2. Створило интегрисано енергетско тржиште које ће омогућити прекограничну за 
трговину енергијом и интеграцију са тржиштем ЕУ; 

3. Увећала сигурност снадбевања; 
4. Унапредило стање животне средине у погледу енергетског снадбевања у региону; 
5. Развила конкуренција на регионалном нивоу и искористила економија обима.  

Закључак: Процес увођења конкуренције на тржиште електричне енергије још увек је у 
повоју. Мало национално тржиште и специфична структура тржишта ограничава средства 
за увођење конкуренције и ЕУ има за циљ развој конкуренцију на регионалном нивоу и 
нивоу ЕУ. Предметни incumbent оператор и даље је јавно предузеће, а његова 
корпоратизација (тј. реструктурирање акционарског друштва) је у припреми. Процес 
корпоратизације би требало да помогне у привлачењу инвестиција у неке од застарелих 
електрана. Упркос чињеници да се састоји од више правних субјеката, још увек је 
вертикално интегрисано. Први корак у процесу изградње конкурентнијег система требало 
да буде потпуно раздвајање оператора преноса (мрежа високог напона за транспорт 
енергије). Производња електричне енергије такође могу бити подељена у неколико група 
за производњу енергије које би се приватизовале у будућности. Процес би требало да 
помогне у привлачењу инвестиција у неке од застарелих електрана. Међутим, треба 
нагласити да је отварање система ка тржишној економији захтева потпуно економске цене 
које одражавају опортунитетне трошкове енергије. Економске цене су услов sine-qua-non 
за учешће приватног сектора у производњи енергије.  

4.2.2 Природни гас  

На тржишту природног гаса доминира један увозник и доминантни снабдевач: Јавно 
предузеће "Србијагас". Око 85% гаса се увози, а 15 % представља домаćу производњу. 
Тренутно постоји само једна улазна тачка за допремања гаса у Србију из Мађарске. У 
будућности би нови гасовод, Јужни ток, могао да је повеже са Бугарском, али ће то и даље 
бити руски гас. Други пројекат, Набуко, који је још увек је у иницијалној фази, могао би 
да доведе гас из Азербејџана, Туркменистана, Ирана и Ирака и могао би да повеже српски 
систем преноса са Бугарском или Румунијом. 

Најразвијенија и највећа мрежа за транспорт и дистрибуцију гаса у власништву је државне 
фирме, Србијагас, која обавља промет на велико, транспорт, дистрибуцију и промет на 
мало. Југоисток земље снадбева Југорозгас, фирма чији су акционари "Гаспром" (50 %), 
"Србијагас" ( 25 %) и “Центреx Ме Енергија” (25 %) основног капитала, које такође 
обавља промет на велико, транспорт, дистрибуцију и промет на мало.  
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Slika 7: Međunarodni uporedni pregled – prosečne cene električne energije za domaćinstva 
(2009) 

 

Извор: АЕРС 

Ниске цене електричне енергије у Србији одраз су неколико фактора, премда су цене у 
региону углавном међу најнижим у Европи (БЈРМ, Албанија и Бугарска). Прво, цене у 
Србији одражавају Владину политику заштите домаћинстава од високих цена енергената и 
политику промовисања конкурентности српске привреде. Иако нема унакрсног 
субвенционисања, тек је недавно уведено утврђивање цена за домаћинства по обиму 
потрошње. Према неким проценама, са садашњим Просечна пондерисана вредност 
капитала (Weight Cost of Capital), регулисане цене електричне енергије на нивоу крајњег 
корисника износе око 50 % од укупне економске цене. Ова имплицитна субвенција 
представља велики изазов за нове Независне произвођаче електричне енергије. Други 
фактор је да су основа средстава за производњу,  пренос и дистрибуцију електричне 
енергије у Србији прилично стара, а самим тим је у великој мери је и амортизована. 
Међутим, постоји проблем у вези са потребом за одржавање и реинвестирања у старе 
електране и преносне мреже. Треће, још увек нема тарифа за обновљиве изворе, односно 
ветар и друге скупе обновљиве изворе енергије који су уведени у неколико земаља 
Европске уније, попут Данске и Португалије. Регионална сарадња у области електричне 
енергије одвија се под окриљем Регулаторног одбора Енергетске заједнице (РОЕЗ), 
основаног Уговором о оснивању Енергетске заједнице у октобру 2005. године у Атини, 
који је ступио на снагу у јулу 2006. године и којим је унутрашње енергетско тржиште ЕУ 
проширено на југоисточну Европу. На тај начин, обезбеђен је стабилан амбијент за 
инвестиције који се заснива на владавини права и повезује стране уговорнице са 
Европском унијом. Својом делатношћу, Енергетска заједница доприноси сигурности 
снабдевања у широј Европи.  



 62

Слика 6: Међународни упоредни преглед – просечне цене електричне енергије за 
индустријске потрошаче (2009) 

 

Извор: AERS 



 61

обзиром на то да су нивои регулисаних цена нижи од тржишних цена. Систем регулације 
цена (приказано на слици 5.) прати општу шему која се користи у ЕУ.  

Слика 5: Регулација цена 

  

Извор: AERS 

Регулација цена у сектору електричне енергије заснива се на следећим принципима: (i) 
покриће трошкова који омогућава регулисаној компанији да стекне приход и покрије своје 
оправдане трошкове (оперативне и капиталне трошкове). Оправданим трошковима 
сматрају се они трошкови који су неопходни и неизбежни (укључујући и одговарајућу 
стопу повраћаја капитала) за регулисане делатности које ће бити спроведена на безбедан и 
адекватан начин. (ii) економска ефикасност у погледу техничке ефикасности и оптималне 
структуре тарифног система (алокативна ефикасности). (iii) Стимулација рационалне 
потрошње енергије, оптимизација времена и очување ограничених (необновљивих) 
ресурса и заштита животне средине. (iv) недискриминације приликом одређивања цена, 
без обзира на величину, власништво и друге факторе, као и избегавање унакрсног 
субвенционисања, и (v) усклађеност са прописима ЕУ.  

Електропривреда Србије је државно предузеће које послује са значајним дефицитом. Цене 
електричне енергије у Србији су међу најнижим у Европи. Користећи методологију 
EUROSTAT-а, на слици 6. може се видети да је просечна цена за индустријске потрошаче 
у Србији износила 0.052 евра по КWh у 2009, најнижа међу европским земљама, 
укључујуcћи и ПДV и друге порезе. Србија такође има и најнижу цену електричне 
енергије за домаћинства (слика 7), која износи 5,5  евра по KWh, укључујући порезе и 
таксе, што је око четири пута мање у односу на највишу цену (Италија).  

http://www.aers.rs/Index.asp?l=1&a=21&tp=TarifeEE
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мери следи ЕУ до тог тренутка. Нови закон је у припреми у циљу усклађивања 
законодавства са новим директивама ЕУ.  

Неколико правила о раду је уведено како би се регулисали технички стандарди и приступ 
системима преноса и дистрибуције. Сагласност на Правила о раду преносног система 
Електромрежа Србије (ЕМС), од 17. априла 2008. године, регулише техничке аспекате  
интерфејса између система преноса електричне енергије и корисника система. Правила 
утврђују начин спровођења обавеза енергетског субјекта одговорног за преносни систем 
(ЕМС), а посебно: техничке услове за прикључење на преносни систем електричне 
енергије, пренос електричне енергије, дистрибутивне објекате и објекате корисника 
преносног система, правила о приступању треће стране преносном систему, техничке и 
друге аранжмане за сигурно и безбедно функционисање система, начин одређивања и 
спровођења системских услуга, процедуре у непредвиђеним околностима, функционалне 
захтеве и класе тачности мерних уређаја, као и начин мерења електричне енергије. 

Закон о енергетици из 2004. године. утврђује да су сви потрошачи електричне енергије 
тарифни купци, који у складу са законом, добијају струју од енергетског субјекта који 
тргује електричном енергијом ради снабдевања тарифних купаца у оквиру ЈП " 
Електропривреда Србије " по регулисаним ценама. Истовремено је омогућено 
корисницима који испуне критеријуме наведене у закону, стицање статуса тзв. 
квалификованог купца и на тај начин им је омогућена куповина електричне енергије на 
слободном тржишту, у неколико фаза либерализације трговине.  

У првој фази, која је почела ступањем на снагу Закона о енергетици, тржиште електричне 
енергије је постало потенцијално отворено за купце чија је годишња потрошња 
електричне енергије већа од 25GWh.  

Од 1. јануара 2007. године, статус квалификованог купца могу стећи сви купци 
електричне енергије са годишњом потрошњом већом од 3 GWh. На тај начин 21% 
тржишта електричне енергије постало је потенцијално отворено (за око 350 купаца). 
Право стицања статуса квалификованог купца дато је свим купцима осим домаћинствима 
од фебруара 2008. године, у складу са одлуком Агенције за за енергетику Републике 
Србија. На тај начин 47% тржишта електричне енергије постало је потенцијално отворено 
за трговину.    

Постепено отварање тржишта електричне енергије Републике Србије наставиће се до 
потпуног отварања тржишта у складу са ратификованим Уговором о оснивању Енергетске 
заједнице којим се Србија обавезала да до 1. јануара 2015. године, отвори тржиште и за 
домаћинства.  

Међутим, још увек се не тргује значајнијом количином електричне енергије, иако се 
тренутно разговара о оснивању српске берзе електричне енергије или регионалне берзе 
која би обухватила неколико држава на Балкану.   

Појава регулисаних цена везује се за природне монополе: пренос електричне енергије и 
дистрибуција, као и тарифе за крајње кориснике “captive customers”. Не постоји интерес 
међу квалификованим купцима да искористе могућност и изађу на слободно тржиште, с 
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Слика 4: Тржишта електричне енергије 

 

Извор: AERS 

Влада је одлучила да отвори сектор електричне енергије приватном сектору покретањем 
тендерског поступка за независне произвођаче електричне енергије, како би се изградиле 
2 електране на угаљ и 1 на гас. Тендер је у току.  

Агенција за енергетику Републике Србија (EARС) је надлежна за регулацију електричне 
енергије, гаса, система за транспорт нафте и нафтних деривата и система централног 
грејања. Регулација се остварује утврђивањем методологија за одређивање цена, давањем 
мишљења на цене коришћења енергетске мреже, система за транспорт нафте и деривата 
нафте и цене електричне енергије и природног гаса за тарифне купце (ове цене подлежу 
сагласности Владе), издавање лиценци за обављање енергетских делатности, давање 
сагласности на правила рада мрежа и тржишта електричне енергије, праћење тржишта, и 
одлучивање по жалбама на акте о одбијању прикључења или приступа систему. 
Регулисање тржишта заснива се на Закону о енергетици из 2004. године, који у великој 
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‐ Народна банка Србије, надлежна је за регулативу у области банака и осигурања,  
‐ Комисија за берзу, надлежна за регулисање тржишта капитала;  
‐ Републичка агенција за телекомуникације (РАТЕЛ),  надлежна за регулативу у 

области телекомуникација;  
‐ Агенција за енергетику Републике Србије (EARС), надлежна за регулацију 

електричне енергије, гаса, нафте и нафтних деривата и система централног грејања;    
‐ Републичка радиодифузна агенција за медијски и телекомуникацијски садржај;  
-     Директорат цивилног ваздухопловства Републике Србије. 

 
Уопштено говорећи, чини се да је у повоју регулатива на тржишту капитала, где 
регулаторне функције нису одвојене од комерцијалних функција берзе. Још увек нема 
независних регулаторних тела у домену водопривреде и друмског и железничког 
саобраћаја која су уобичајене за развијене земље.  

Размотрићемо поједине области које су од значаја за политику конкуренције у Србији: 
секторску регулативу у енергетици, телекомуникацијама, финансијским тржиштима и 
здравству.  

 

4.2 Регулатива у области енергетике  
 

4.2.1 Електрична енергија  

Тржиште електричне енергије карактерише доминантан положај јавног предузећа у 
државном власништву "Електропривреда Србије" (ЕПС), основаног за производњу и 
дистрибуцију електричне енергије, као и снадбевање електричном енергијом за потребе 
тарифних купаца у Србија. Постоји 11 предузећа која су зависна привредна друштва у 
односу на матичну компанију ЕПС и сва послују као друштва са ограниченом 
одговорношћу. То су: 5 компанија за производњу електричне енергије, 5 регионалних 
оператера система дистрибуције (DSOs) и 1 рударско предузеће за експлоатацију угља. 
Електрична енергија се производи из лигнита (70 %) и хидроелектрана (29 %), а остатак се 
добије из постројења на гас. Регионални енергетски субјекти за дистрибуцију су:" 
Електровојводина" д.о.о. Нови Сад, "Електродистрибуција Београд" д.о.о.  Београд, 
"Електросрбија" д.о.о. Краљево, "Југоисток" д.о.о. Ниш и "Центар" д.о.о. Крагујевац.  

У сектору електричне енергије постоји и 1 независни оператор за пренос електричне 
енергије и управљање преносним системом, посебно јавно предузеће ЈП "Електромрежа 
Србије" (ЕМС), које делује и у организовању тржишта електричне енергије. Постоји 
велики број интерконекција са суседним земљама: 8 интерконекција. Србија је 
самодовољна када је у питању електрична енергија, међутим Србија увози електричну 
енергију током зиме а извози током лета. Слика 4 представља преглед 3 тржишта 
електричне енергије и оператора у Србија.  
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тезу из области права конкуренције. У другим земљама право конкуренције је 
интегрисано са програмима о регулативи.  

Недостају курсеви о индустријској организацији на економским факултетима што 
прилично ограничава припрему економиста за рад у области економије конкуренције. 
Тренутно на економским факултетима универзитета у Србији нема курсева о економији 
конкуренције.  

Ове празнине би могли попунити студенти који би одлазили у иностранство и стицали 
мастер дипломе у области права и економије конкуренције, међутим још увек нема 
подстицаја за усмеравање студената у овом правцу.  

Србија поседује мрежу националних института у различитим областима науке којима 
финансијску подршку пружа влада. Стручњаци су концентрисани у посебним научним 
областима и ангажују се у организацији семинара и конференција. Институт економских 
наука, као и Економски факултет - Универзитета у Крагујевцу били су ангажовани да за 
КЗК спроведу истраживања о крупним случајевима концентрација и злоупотребе 
доминантног положаја са циљем дефинисања релевантних тржишта. Чланови 
Националних института се такође могу позивати да сведоче у случајевима повреда 
конкуренције као вештаци, ако су на листи вештака које судије могу позивати у судским 
поступцима.T T  

 

3.5.5 Сарадња са невладиним организацијама  

Србији и даље недостаје мрежа невладиних организација које би могле бити значајне за 
указивање на проблеме конкуренције. До сада су везе успостављане само са невладиним 
организацијама које делују у области заштите потрошача, као што ћемо видети у наставку.  

 

4. СЕКТОРСКА РЕГУЛАТИВА СРБИЈЕ И ПРИМЕНА ЗАКОНА 

4.1 Институционални оквир  
 
У инфраструктурним секторима у којима постоји мрежна економија и економија обима 
или ширине постоји потреба да се уреди економски и технички приступ или смање 
баријере за улазак на тржиште. Од 1980.године, Европска унија и друге развијене земље 
покренуле су и процес дерегулације и увођења конкуренције, када су тржишта бар 
потенцијално конкурентна. Други прописи покушавају да исправе пропусте и недостатке 
на тржишту, као што су асиметричне информације и морални хазард на финансијском 
тржишту или недовољна информисаност потрошача и промовисање мериторних добара у 
здравственом сектору. У овом одељку ћемо сагледати институционални оквир регулативе 
Србије и проценити институционални капацитет за формулисање и примену регулаторних 
закона и прописа.   

У Републици Србији за економску регулацију надлежне су следеће институције:  
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банкарских производа и услуга. Такође је договорено да ће закон који је тренутно у 
припреми, регулисати банкарске услуге, укључујући и кредитирање физичких лица, на 
свеобухватан и систематичан начин и у складу са директивама ЕУ и међународним 
принципима добре банкарске праксе.  

У складу са претходно наведеним, нови закон има за циљ промовисање добре пословне 
праксе и правичног односа са клијентима, што је од пресудног значаја за даље јачање 
поверења и, самим тим, развој банкарског сектора у целини.  

Као што је и наведено, КЗК сарађује са удружењима потрошача преко регионалних НВО, 
али до сада ниједан предмет није упућен Комисији за могуће испитивање. Даљи рад биће 
усмерен на јачање односа између политика конкуренције и политика заштите потрошача.  

Нови Закон о заштити потрошача предвидео је колективну меру коју могу користити 
организације потрошача при подношењу захтева за накнаду штете у име потрошача, али 
до сада није било захтева који су поднети пред судом.  

Удружења потрошача тренутно се жале због високих цена хране у малопродаји, 
телекомуникација, гаса и бензина. Они се такође жале на неповољне клаузуле у уговорима 
са великим инфраструктурним и финансијским секторима. Међутим, они не поседују 
стручност из области права да анализрају и предлажу промене. До сада, одређене промене 
оствариване су кроз директне преговоре са предузећима.  

Поједине невладине организације потрошача добијају техничку подршку twining пројеката 
са сличним организацијама у Европи. Компонента јачања институционалних капацитета 
биће укључена у наредни пројекат техничке помоћи Европске комисије намењен обуци и 
едукацији потрошача, мерењу задовољства потрошача у појединим тржиштима и 
објављивање потрошачких извештаја. Пројекат ће укључити невладине организације и 
Министарство трговине. T T  

 

3.5.3 Професионална удружења  

Један од првих случајева КЗК односио се на утврђивање цена у пружању професионалних 
услуга. Тај случај значајно је допринео развијању свести о праву конкуренције.  

 

3.5.4 Универзитети и државни институти  

Два члана Савета КЗК који су универзитетски професори и нису стално запослени у 
Комисији, одржавају важну везу са универзитетима. Међутим, углавном су у питању 
правни факултети, а са економским факултетима не постоји директна веза.  

На Правном факултету Универзитета у Београду, основан је мастер програм из области 
права, у оквиру којег се право конкуренције нуди као изборни предмет. Тренутно, око 30 
студената који похађају наставу на овом предмету, а 2 или 3 студента опредељује се за 
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развије систем медијације за решавање спорова између потрошача и предузећа, међутим 
Привредна комора није показала било какву заинтересованост за ову врсту иницијативе.  T 

Министарство трговине надзире и Тржишну инспекцију са око 500 инспектора задужених 
за примену прописа о заштити потрошача у не-прехрамбеном сектору. Министарство 
пољопривреде је надлежно за тржиште прехрамбених производа, а Министарство здравља 
за лекове. Организовано је неколико програма обуке инспектора које је финансирао 
TAIEX, међутим, они још увек недовољно познају Закон о заштити потрошача. Други 
проблем је то што они сами могу да кажњавају власнике продавница за прекршаје и 
наплаћују новчане казна у износу од 5 и 20 хиљада евра. Они нису дужни да покрећу 
поступак пред судом.PF
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Ово је свакако слаб систем примене, због недостатка културе заштите потрошача, иако се 
ситуација побољшава – call-centar дневно прими између 50 и 60 притужби - и слабих 
капацитета невладиних организација.  

Европске земље следиле су два основна институционална модела. Оне су или објединиле 
заштиту потрошача и примену закона о заштити конкуренције у оквиру једног државног 
тела, као што је случај у Уједињеном Краљевству, или су основале посебно државно тело 
у потпуности задужено за заштиту потрошача и спречавање превара, као што је случај у 
Француској. Предност првог модела је то што поверава телу за заштиту конкуренције и 
потрошача, две области деловања са неспорном синергијом, овај модел такође чини овај 
орган препознатљивијим у очима потрошача и малих предузећа. Слаба страна је то што 
такво тело могу преплавити жалбе и предмети који се односе на заштиту потрошача, тако 
да није у могућности да посвети довољно пажње сложенијим предметима заштите 
конкуренције.  

Код другог модела оснива се државни орган који може деловати на националном и 
локалном нивоу у примени прописа о заштити потрошача. Он има надлежност да одређује 
казне и да решава предмете који потом могу бити процесуирани пред судом. Слаба страна 
је то што такво тело није независно и држава га може, осим у његовој основној функцији, 
користити у друге сврхе. Понекад не поступа против великих предузећа или их само 
упозорава.  

У оба система НВО имају веома корисну улогу у каналисању жалби потрошача до 
надлежних тела или у информисању потрошача о њиховим правима. Осим тога, они могу 
бити и они који мотре на рад ових тела. Потрошачки кредити су експлицитно искључени 
из новог Закона о заштити потрошача. У заједничком напору Министарства трговине и 
услуга и Народне банке Србије, Нацрт закона о заштити корисника банкарских услуга је 
припремљен, и достављен Народној Скупштини на усвајање 1. фебруара 2011.године.  

Потпуно подржавајући све активности усмерене на законско уређење заштите потрошача 
уопште, а посебно заштиту потрошача финансијских услуга, Народна банка Србије се 
сагласила са Министарством трговине и услуга о изостављању одредби о потрошачким 
кредитима из Нацрта закона о заштити потрошача, због специфичности кредита и других 
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P Многи званичници у Србији сматрају да то доприноси корупцији.  
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координира активности на анализи тржишта телекомуникација. Ипак, КЗК је потписала 
Меморандум о сарадњи са Народном банком Србије, Агенцијом за енергетику, а 
Меморандум о сарадњи са Републичком агенцијом за телекомуникације биће потписан у 
блиској будућности. До сада, КЗК је успоставила добру сарадњу са званичницима 
регулаторних агенција током поступка испитивања неколико случајева. T 

3.5 Сарадња са невладиним сектором 

3.5.1 Пословне организације  

TКомисија одржава добре односе са Привредном комором Србије и регионалним 
Привредним коморама. Овај однос је од кључног значаја због усаглашавања пословања 
учесника на тржишту са правилима конкуренције. Заправо, у Србији су све фирме 
обавезне да се повежу у Привредну комору, а фирме из истих делатности организоване су 
у привредна удружења која се редовно састају под окриљем ових комора. Случајеви 
картелизације или колективне злоупотребе доминантног положаја у прошлости су се 
договорале у оквиру привредних удружења, као што је то био случај са фармацеутском 
индустријом. Након прве одлуке КЗК против рестриктивне праксе, Привредне коморе су 
постале свесније значаја права конкуренције и сада надзиру усклађеност сваког споразума 
који се спроводи под њиховим окриљем. Привредне коморе су имале и кључну улогу у 
едукацији пословне заједнице о праву конкуренције и другим правилима пословања уз 
помоћ пројекта ACPC. T 

3.5.2 Удружења потрошача и заштита потрошача  

TКомисија није надлежна за заштиту потрошача. Нови закон о заштити потрошача усвојен 
је у новембру 2010. године, међутим примена је и даље прилично слаба. У области 
заштите потрошача регистровано је 25 НВО код Министарства трговине. Постоји 
централно координационо тело на националном нивоу. Ове невладине организације 
добијају одређена финансијска средства од Министарства трговине преко пројеката. 
Њихов број би се могао смањити услед строжијих критеријума за добијање финансијских 
средстава од Владе.TPF
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FPT Осим тога, ту је и 30 мањих регионалних невладиних организација 

које су активне у овом пољу. T 

Нови закон о заштити потрошача преноси 15 директива ЕУ: Tпоузданост производа, 
гаранције, продају на даљину, привремене забране, и друге. Министарство трговине је 
надлежно за примену закона. Одељење за заштиту потрошача располаже само са 9 
професионалаца. Оно руководи call centrom (Центром за заштиту потрошача) са линијом 
без накнаде за успоставу позива. Свака жалба се преусмерава НВО. НВО потом може да 
се обрати компанији ради исправљања стања, или да преко својих адвоката поднесе 
колективну тужбу суду. Проблем је што невладине организације не располажу са довољно 
кадрова и немају потребна средства.TPF
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P Потребно је најмање 50 активних чланова по институцији.  

P
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P TЕвропска комисија је саветовала децентрализацију примене у време када су јавна предузеćа доминирала 

на тржишту, па државни органи нису могли адекватно и самостално да вршење ревизорску функцију.T 
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3.4.2 Извршна власт  

Комисија је тело независно од Владе. Међутим, сваке године до новембра Комисија 
подноси финансијски план Влади ради добијања сагласност.   

Министарство трговине надлежно је за општу политику конкуренције Владе, а значајно је 
било ангажовано и у изради новог закона о заштити конкуренције. Министарство 
трговине надлежно је и за надзор тржишта и интервенције на тржишту одређених 
основних намирница.     

Иако закон експлицитно не даје овашћења КЗК да даје препоруке Влади, члан 21. (8) каже 
да је КЗК надлежна да даје мишљења у вези са применом прописа у области заштите 
конкуренције, претпостављајући да се та мишљења могу односити на било коју јавну или 
регулативну одлуку. Осим тога, члан 21. (7) каже и да је КЗК надлежна да даје мишљења 
на предлоге прописа, као и на важеће прописе који имају утицај на конкуренцију на 
тржишту. Међутим, Закон не предвиђа обавезу Извршне власти да консултује КЗК када 
закон или пропис имају утицај на политику конкуренције, као што је то случај у другим 
правним системима.  

Члан 49. Закона утврђује да КЗК може да захтева достављање информација од других 
државних органа и организација, као и да су они дужни да сарађују и поступе по тим 
захтевима. Члан 49. (3) Закона наводи да је за заштиту конкуренције најважнија сарадња 
КЗК са другим државним органима, нарочито са органима који су надлежни за 
прикупљање економских података (органи надлежни за статистику, порески органи, 
органи и организације локалне самоуправе, привредне коморе и друге организација које 
врше јавна овлашћења). Детаљи о сарадњи утврђени су у члану 49 (1) и (2). Полазна тачка 
је достављање захтева КЗК за давање одређених информација. Како би омогућио степен 
флексибилности у односу између различитих државних ентитета, Закон није дефинисао 
форму и тачан садржај захтева. Међутим, јасно је да КЗК на неки начин мора да прецизира 
информације које жели да добије, као и да назначи крајњи рок за достављање 
информација. Адресат мора свакако одговорити на захтев у датом року. У складу са 
чланом 49. (4) и (5), свако неблагоремено или непотпуно поступање, односно непоступање 
адресата може условити предузимање предвиђених санкција. Оне подразумевају прво 
притужбу органу који је надређен предметном адресату са захтевом за предузимање 
потребних мера у циљу прикупљања тражених података, и друго, у случају изостанка 
сарадње и након овог корака, Комисија може информацију о томе објавити јавности.      

Сарадња са полицијом прописана је у члану 50. Закона. У складу са одредбама Закона, 
полиција ће пружити помоћ КЗК нарочито код увиђаја и привременог одузимања ствари. 
Њена основна улога састојаће се у спречавању или обуздавању активног супростављања 
странака у поступку приликом спровођења увиђаја. У случају када полиција није 
ефикасно извршила ову функцију, примениће се наведене санкције.   

3.4.3 Развој домаће мреже тела која обезбеђују поштовање правила конкуренције 

TОдноси са секторским регулаторним телима, нарочито у сектору телекомуникација и 
енергетике, прилично су ограничени и још увек ниједан случај није прослеђен из једне 
институције у другу. Регулаторно тело за телекомуникације намерава да у будућности 
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С обзиром на то да Кривични законик садржи одредбу која се односи на злоупотребу 
доминантног положаја, Јавни тужилац може покренути кривични поступак против 
учесника на тржишту на основу одлуке Управног суда.    

Тужба против решења КЗК се може поднети Управном суду у року од 30 дана од дана 
достављања решења предметној странци (члан 71. (1)). Трећа лица очигледно немају 
право жалбе на решења КЗК о појединачном изузећу рестриктивног споразума од забране, 
у складу са чланом 60, или о одобравању концентрације у складу са чланом 65. или 66. У 
том смислу, ЕУ прописи о заштити конкуренције су “великодушнији” будући да даје 
право не само адресату, већ било ком физичком или правном лицу да покрене поступак 
против  акта Европске комисије који је од непосредног и појединачног интереса (члан 263. 
(4) Уговора о функционисању ЕУ – УФЕУ). Подношење тужбе не одлаже извршење 
решења. Међутим, по захтеву подносиоца тужбе Комисија или Суд могу одложити 
извршење решења ако би извршење тог решења нанело ненадокнадиву штету за тужиоца, 
под условом да одлагање није противно јавном интересу (члан 72. (2) до (5)). То је веома 
важна одредба који јача примену закона.P

 
P 

Судски поступак испитивања врши се у складу са одредбама Закона о управним 
споровима. По основу члана 72. (1), суд испитује законитост решења Комисије. Опсег ове 
судске контроле није дефинисан ЗЗК, већ Законом о управним споровома. Стога, није 
јасно да ли обухвата и процену сложених економских анализа коју врши КЗК. 
Испитивање одлуке о висини новчаног износа у пуној је надлежности Суда, који може, по 
правилу, преиначити оспорено решење у том делу (члан 72. (3)). Закон предвиђа стриктне 
рокове за достављање тужбе на одговор КЗК, који износи 8 дана и 15 дана за давање 
одговора на тужбу (члан 72 (4)). Осим тога, суд је обавезан да донесе одлуку о тужби у 
року од два месеца од пријема тужбе (члан 72. (5)). Ово је такође веома важан фактор 
имајући у виду постојећа „закрчења“ у раду судова.    

 

3.4 Односи са законодавном и извршном влашћу  

3.4.1 Законодавна власт  

Односи Комисије и Парламента изузетно су важни, будући да законодавна власт бира 
председника и чланове Савета Комисије на пет година. Члан 20 ЗЗК утврђује да КЗК “за 
свој рад одговара Народној скупштини Републике Србије”. Комисија је обавезна  да 
годишње извештаје о раду подноси Народној скупштини до краја фебруара сваке године.  

Међутим, не постоји одредба која се тиче консултација Парламента са КЗК приликом 
припреме закона са импликацијама на политику конкуренције, као што је случај у другим 
правним системима.  
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Табела 7 
Буџет КЗК 

 
У хиљадама евра20102011
Запослени900930
Други издаци400510
Укупно1,3001,440 

Извор: Подаци КЗЗК 
 
 

Опште је прихваћено да би КЗК требало да плаћа дохотке запосленима изнад нивоа 
државних службеника како би привукла високо квалификоване правнике и економисте 
који би могли да се суочавају са експертима ангажованим од стране великих фирми, како 
у раду на предметима, тако и на суду.   

3.3 Правосуђе и одлучивање о предметима КЗК  
 
Према претходном закону, судску контролу вршио је Врховни суд Србије. Одлуке суда 
значајно су ограничиле примену закона о заштити конкуренције. Тринаест случајева 
решено је неповољно по Комисију.  У појединим случајевима Комисија је поновила 
поступак и донела одлуку сличну претходном решењу. Врховни суд је поништавао 
решења Комисије увек на основу процесних недостатака.  Узроци неуспеха Комисије на 
суду могу се довести у везу са нејасноћама у подели надлежности између Савета и 
Комисије, као и због недостављања записника Савета о већању и гласању. Осим тога, 
поједини предмети нису садржали наводе из целокупне документације коју су доставиле 
странке у поступку. Међутим, решења Комисије су најчешће била критикована због 
нејасноћа. По старом закону само је Прекршајни суд могао да изриче казне у износу од 1 
до 10% укупног годишњег прихода учесника на тржишту. Међутим, ниједна новчана 
казна није била изречена од стране судова. 

Други важни разлози су и сложеност поступка утврђивања повреде конкуренције, велики 
број предмета пред судовима, а понекад и неразумевање суштинских питања заштите 
конкуренције.   

Према новом закону, контролу решења КЗК врши Управни суд. У питању је нови суд који 
је основан реформом судства у Србији. Почео је са радом у јануару 2010. године. У 
саставу суда је 38 судија. Међутим, суд је већ преоптерећен великим бројем предмета. 
Преко 17 хиљада предмета је пренето из Врховног суда, а по хиљаду предмета се прими 
месечно. Осим тога, потребно је обезбедити обуку за судије из области конкуренције, што 
ће и бити предмет новог пројекта који се припрема уз подршку Европске комисије. 
Имајући у виду број предмета и начин на који се случајеви додељују судијама, Суд не 
намерава да има судије које су специјализоване за питања из области заштите 
конкуренције. Комисија је добила веома значајан случај пред Управним судом, у поступку 
утврђивања постојања злоупотребе доминантног положаја од стране млекара чланица 
Danube Foods Group (види горе), као и један случај картела у вези са Ветеринарском 
комором. Управни суд је и потврдио 4 одлуке Комисије од мањег значаја. Правна средства 
против правноснажне одлуке Управног суда могу се поднети Врховном касационом суду.  
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3.2 Буџет и финансијска средства КЗК  
 
За сада се средства финансирања КЗК. У нјавећој мери, своде на новчане накнаде који се 
плаћају за издавање решења по пријави концентрација. Међутим, сматра се да овај облик 
финансирања не доприноси одрживости Комисије која мора да прошири број запослених, 
а износи за пријаве концентрација ће можда морати да се умање.    

Комисија тренутно располаже са 10 правника и 7 економиста који раде у одељењима која 
се баве рестриктивним праксама и концентрацијама, као и у одељењима за економска и 
правна питања, што је веома мали број, како у поређењу са другим земљама у региону 
(нпр. Хрватска има двоструко више), тако и у поређењу са националним телима у ЕУ. 
Савет Комисије чини 5 чланова, укључујући и председника. Председник и два члана 
Савета су у радном односу у Комисији. Табела 6. приказује распоређеност запослених по 
различитим секторима. То је једна од најозбиљнијих препрека за примену закона у 
Србији. Влада је уочила овај проблем и опредељена је да повећа средства Комисије у 
оквиру ЕУ аранжмана. Размотрићемо ове пројекте касније.    

 

Табела 6 
Запослени у КЗК (2010) 

 
Организациона структура 
Комисије 

Економисти Правници Остали Укупно 

Савет  5  5 
Сектор за утврђивање повреда 
конкуренције 

1 4  5 

Сектор за испитивање 
концентрација  

3 4  7 

Сектор за правне послове  0 3  3 
Сектор за економске анализе 2 0  2 
Укупно 6 16  22 
     
Сектор за међународну и 
домаћу сарадњу  

1  1 2 

Административне службе 1 3 5 9 
Укупан број службеника 8 19 6 33 
Извор: Подаци КЗК 
 
Табела 7. приказује буџет КЗК за 2010. и буџет планиран за 2011.   
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изазове поремећај на тржишту или тај субјект доведе у повлашћен положај у односу на 
друге, тако да оствари имовинску корист за тај субјект или за други субјект или нанесе 
штету другим субјектима привредног пословања, потрошачима или корисницима услуга, 
казниће се затвором од 6 месеци до пет година и новчаном казном.“   
 
У поређењу са већином националних прописа о заштити конкуренције држава чланица 
ЕУ, актуелни закон кажњава злоупотребу доминантног положаја, а не директно hard core 
картеле и намештање тендера у поступцима јавних набавки. То је последица таласа закона 
о заштити конкуренције у транзиционим привредама, у којима се након социјалистичких 
државних режима монополи третирају као најтежи облик тржишних аранжмана који може 
наудити привреди. Међутим, наведени члан се може тумачити шире тако да се односи и 
на hard core картеле, ако се споразум закључен између предузећа сматра 
“монополистичким споразумом” који “нанесе штету другим субјектима привредног 
пословања, потрошачима или корисницима услуга“. За сада још увек нема судске праксе 
која примењује овакво тумачење. Посебно, формулација „оставаривање имовинске 
користи“ која је дословни превод или еквивалент „стицање профита“, у супротности је са 
концептом тржишне привреде, како то нпр. Закон о привредним друштвима  прописује.    

Јавно тужилаштво је надлежно да обезбеди примену овог закона и то, по правилу, након 
што надлежни суд потврди решење Комисије за заштиту конкуренције. Први случај који 
је најављен односи се на злоупотребу доминантног положаја на тржишту млека.   

Постоје опречна мишљења о томе да ли земља са још увек младим режимом заштите 
конкуренције треба да има кривичне санкције у овој области. Аргумент у прилог 
постојању кривичних санкција је да виско постављење границе чини режим заштите 
конкуренције таквим да одвраћа од вршења повреда конкуренције. Други аргумент је да 
новчане санкције учесници на тржишту могу лако абсорбовати, док персоналне санкције 
наносе већу штету појединцима који су одговорни за рестриктивну праксу и у земљама, 
као што је САД, веома су утицале на ефекат одвраћања. Међутим, наводе се и три 
аргумента против. Први је “штап и шаргарепа” приступ у праву. Како би се подстакло 
откривање и повећала вероватноћа да ће рестриктивна пракса бити откривена, потребно је 
да постоји и програм ослобађање од обавезе из мере заштите конкуренције. Међутим, 
овакви програми се могу применити на хоризонталне споразуме (картеле) који су тајни 
споразуми, али не и на злоупотребу доминантног положаја. То је један од основних 
разлога због којег су у развијенијим правним системина само картели криминализовани. 
Други аргумент је да је много теже доказати злоупотребу доминантног положаја, са 
становишта економије и права, и тако су подложнији пропустима типа I. Овај аргумент је 
експлицитно наведен у последњим смерницама о монополизацији Министарства правде 
САД. Трећи аргумент је вероватно и најрелевантнији за Србију. Имајући у виду тешкоће у 
потврђивању решења којима је утврђена повреда конкуренције, у друштву које обично не 
сматра привредна кривична дела веома опасним, судије могу подићи ниво стандарда 
доказа на ниво кривичног закона, што би телу за заштиту конкуренције веома отежало 
ефикасно окончање поступка утврђивања повреде конкуренције.      
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конкуренције и процесног пенала, начин одређивања мера и рокове плаћања (став 8). У 
одређеној мери искуство Европске комисијеPF

48
FP  може пружити одређене смернице.   

 
Мере понашања и структурне мере  

У складу са чланом 59 (1), КЗК може одредити мере понашања:  

“Комисија може да одреди мере које имају за циљ отклањање утврђене повреде 
конкуренције, односно спречавање могућности настанка исте или сличне повреде, 
давањем налога за предузимање одређеног понашања или забране одређеног понашања“ 

Међутим, Закон ставља на располагање КЗК моћнији инструмент, чиме се КЗК још више 
усклађује са надлежностима Европске комисијеPF

49
FP и напреднијим телима ЕУ за заштиту 

конкуренцијеPF

50
FP, а то је овлашћење одређивања структурних мера: 

“Ако се утврди значајна опасност од понављања исте или сличне повреде као непосредне 
последице саме структуре учесника на тржишту, Комисија може да одреди меру која би 
имала за циљ промену у тој структури ради отклањања такве опасности, односно 
успостављање структуре која је постојала пре наступања утврђене повреде.“ (члан 
59(3))  
“Структурна мера може да предвиђа обавезу развргавања настале структуре учесника 
на тржишту, нарочито путем продаје појединих његових делова или имовине другим 
лицима која нису повезана са учесником на тржишту.” (члан 59(4))  

Закон о заштити конкуренције прати наведену правну праксу прецизирајући одредбу о 
пропорционалности за одређивање ових мера за поново успостављену конкуренцију на 
тржишту, и да би структурне мере требало да се користе искључиво као крајње мере, када 
нема доступних мера понашања.   

3.1.8 Криминализација рестриктивних пракси  

Кривични законик садржи члан о криминализацији злоупотребе монополистичког 
положаја. У складу са чланом 232:  

“Одговорно лице у предузећу или у другом субјекту привредног пословања које има 
својство правног лица или предузетник, који злоупотребом монополистичког или 
доминантног положаја на тржишту или закључивањем монополистичког споразума 

                                                            
P

48
P Види Смернице Евопске комисије о начину одређивања новчане казне изречене у складу са чланом 32 (2) 

(а) Уредбе (EC) Br. 1/2003.   

P

49
P Члан 7. Уредбе (ЕЦ) Бр. 1/2003. предвиђа, “[Комисија] може изрећи [учеснику на тржишту] мере 

понашања или структурне мере које су сразмерне почињеној повреди и потребне за ефикасно обустављање 
повреде. Структурне мере се само могу изрећи када не постоји једнако ефикасна мера понашања или када би 
свака једнако ефикасна мера понашања представљала веће оптерећење за предметно предузеће од 
структурне мере.  

P

50
P Као што је случај у УК, Холандији и многим другим телима за заштиту конкуренције. 
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уводног дела који указује да су предметни новчани износи фиксни и да се утврђују по 
дану. На тај начин, члан 70. Закона предвиђа плаћање процесних пенала. На први поглед 
може се чинити необичним то што поступци којима се спречава спровођење увиђаја у 
просторије у складу са чланом 52. Закона нису наведени на овој  листи. Међутим, не 
поступање у складу са обавезом достављања релевантне пословне документације 
овлашћеном лицу и давање усмених и писмених изјава, чини се да је обухваћено ставом 1. 
У случају физичког противљења и спречавања спровођењу увиђаја, овлашћена лица КЗК 
могу спровести присилан улазак уз помоћ полиције а за повреду службеног печата може 
се покренути кривични поступак.     

Како би се направила разлика између одређивања и наплате пенала, Закон у члану 70. 
предвиђа процедуру која се састоји из две фазе. У првој фази КЗК решењем утврђује износ 
за сваки дан понашања учесника на тржишту супротно налогу, односно за непоступање по 
процедури. Тек по престанку кршења налога, КЗК може утврдити коначни износ који ће 
бити наплаћен. Износ се одређује решењем, којим се, у складу са чланом 70 ((3), одређује 
и рок за плаћање процесног пенала који не може бити краћи од једног нити дужи од три 
месеца од дана пријема решења. За разлику од ЕУ прописа о заштити конкуренције, ЗЗК 
не предвиђа могућност одређивања коначног износа плаћања периодичног пенала мањег 
од оног који је утврђен првобитним решењем. Међутим, у складу са чланом 70 (2), укупни 
износ процесног пенала не може да износи више од 10% укупног годишњег прихода 
обрачунатог у складу са чланом 7. ЗЗК. У члану 70 (4) Закон предвиђа да се мера плаћања 
процесног пенала не може се одредити нити наплатити протеком једне године од дана 
пропуштања предметне радње. То има смисла. Што се не може рећи и за рок од годину 
дана утврђен за наплаћивање износа пенала, који је исувише кратак.  

Опште одердбе о новчаним казнама и процесним пеналима  

Члан 68. и члан 70. употпуњују члан 57. који са једне стране, предвиђа одређене принципе 
и, са друге стране, предвиђа низ “техничких одредби” које КЗК узима у обзир приликом 
одлучивања о одређивању и примени новчаних казни и процесних пенала.  Приликом 
одређивања висине износа који се плаћа, узимају се у обзир намера, тежина, последице и 
трајање утврђене повреде конкуренције (став 2). Наведени критеријум процене заиста 
одражава општи принцип пропорционалности, који се такође примењује приликом 
утврђивања мера отклањања утврђене повреде конкуренције, које уређује члан 59. Закона.  

Наплата новчаног износа одређене управне мере заштите конкуренције, односно 
процесног пенала, врши се у корист буџета Републике Србије (став 3), а у случају 
умањења износа или укидања управне мере биће респективно делимично или потпуно 
надокнађена на терет буџета (став 4). Међутим, камате или остали трошкови биће 
надокнађени на терет средстава буџета КЗК (став 6). Слично, детаљнији прописи постоје у 
оквиру прописа о заштити конкуренције ЕУ.P
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управа по правилима принудне наплате пореза (став 7). Влада ближе прописује 
критеријуме за одређивање висине износа који се плаћа на основу мере заштите 
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 Учеснику рестриктивног споразума који не испуњава услове за ослобађање од обавезе 
плаћања новчаног износа може у складу са ставом 3. бити смањен износ мере заштите 
конкуренције која би у супротном била одређена, под условом да у току поступка 
Комисији достави доказе који до тог тренутка нису били доступни, а који омогућавају 
КЗК окончање поступка и доношење решења о повреди из члана 10 (1). Одредбе Закона 
које се односе на мере ослобађања од обавезе плаћања не могу се применити на учесника 
у споразуму који је иницирао закључење рестриктивног споразума. Влада ближе уређује 
услове за примену члана 69, који у великој мери одражава праксу Европске комисије.P

 
F
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Мера ослобађања од обавезе плаћања новчаног износа показала се као изузетно ефикасно 
средство за борбу против рестриктивних споразума, посебно против споразума о 
утврђивању цена, квота и картела којима се дели тржиште.     

Влада Србије је донела уредбу која се односи на поступак ослобађања од обавезе из мере 
заштите конкуренције.PF
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FP Ова уредба предвиђа имунитет од плаћања новчаних казни 

учеснику који први пријави споразум, под условом да испитни поступак још увек није 
покренут, да је кршење обустављено и да учесник у потпуности сарађује са телом за 
заштиту конкуренције. Ограничење ослобађања од обавезе из мере заштите конкуренције 
само за прве подносиоце пријаве веома је моћан инструмент за дестабилизацију картела, 
премда може спречити друге учеснике на тржишту да доставе остале кључне доказе.    

Санкције за кршење процедуралних прописа  

Први Закон о заштити конкуренције је предвидео могућност новчаног кажњавања 
учесника на тржишту и одговорних лица у прекршајном поступку који не испуне обавезу 
пријаве споразума или не доставе потребне податке (члан 72). Нови закон не садржи ову 
одредбу и уместо ње предвиђа меру процесног пенала. У складу са чланом 70. одређује се 
мера плаћања процесног пенала у износу од 500 евра до 5.000 евра за сваки дан понашања 
учесника на тржишту супротно налогу КЗК датом у поступку, односно непоступања по 
том налогу, под условима из члана 57. овог закона. КЗК може одредити такву меру ако 
предметни учесник на тржишту:  

1. не поступи по захтеву Комисије да јој достави или саопшти тражене податке 
или јој достави или саопшти нетачне, непотуне или лажне податке у смислу чл. 
44. и 48. Закона;  

2. не поступи по привременој мери из члана 56.Закона;  

3. не поднесе пријаву концентрације у року из члана 63. став 1. Закона.  

Наведена формулација одаје утисак да је законодавац имао намеру да казни учеснике на 
тржишту који нису испунили процесне обавезе. Одредба не садржи јасну формулацију 
којом се учесници на тржишту обавезују о будућем поступању, међутим то произилази из 
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PВиди Обавештење Комисије о имунитету од новчаних казни и умањењу новчаних казни у случајевима 

картела ОЈ 2006 Бр. Ц 298, стр. 17    
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P Уредба о условима за ослобађање обавезе плаћања новчаног износа мере заштите конкуренције 

„Службени гласник РС“, бр. 50/2010.  
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Како се одређује т? Утврђује се клизном скалом, са вредносним индикатором од 30% 
вредности продаје, користећи следећи принцип: ”Комисија узима у обзир више фактора, 
попут природе повреде, комбинованог удела на тржишту свих странака у поступку, 
географско подручје повреде и да ли је повреда и спроведена.”     

Хоризонтално одређивање цена, подела тржишта и споразуми којима се ограничава 
производња, који су обично тајни, по својој природи спадају међу најтеже повреде 
конкуренције. По правилу, ове повреде се строжије кажњавају. Стога, размера вредности 
продаје која ће се рачунати за такве повреде генерално ће се налазити више ка крају скале. 
Дакле, hard-core картели имају највећи проценат т.    
 
Плус, специфични износ за одвраћање од повреда закона, : “Поред тога, без обзира на 
трајање повреде учесника на тржишту, Комисија ће урачунати основну суму у износу од 
15% до 25% вредности продаја у складу са Одељком А, како би одвратила учеснике на 
тржишту од покушаја закључивања споразума који се односе на хоризонтално одређивање 
цена, поделу тржишта и ограничавање производње. Комисија може и да одреди такав 
допунски износ у случају других повреда конкуренције.”   

Друга фаза:  

У другој фази се наведени износ подешава узимајући у обзир следеће:  

(a) Понављање повреде (минус): “основна сума ће се увећати за до 100%  за сваку 
утврђену такву повреду”  

(b) Сарадња у испитивању (плус)  
(c) Иницијатор или подстрекивач  вршења повреде (минус)  
(d) Прекид повреде након интервенције Комисије (плус)  
(e) Учешће у вршењу забрањене радње је било ограничено (плус)    

Коначно, Комисија може узети у обзир и “платежну способност”.  

Још један важан фактор који би требало узети у обзир односи се на институционални 
развоја земље и степен познавања права конкуренције српских учесника на тржишту. 
Можда би било препоручиво користити постепено растућу помичну скалу током 
одређеног прелазног периода.    

Ослобађање од обавезе плаћања мере заштите конкуренције (Leniency) 

Члан 69. Закона предвиђа да КЗК ослободи од обавезе плаћања новчаног износа мере 
заштите конкуренције учеснике у рестриктивном споразуму, како би их наградила за 
сарадњу у испитном поступку. У складу са ставом 1 овог члана, учесник споразума који 
први пријави постојање таквог споразума или достави доказе на основу којих је КЗК 
донела решење о повреди из члана 10. став 1. Закона, ослобађа се казнених санкција, 
односно од одређивања плаћања новчаног износа мере заштите конкуренције, у складу са 
чланом 68 (1), став 2. Ослобађање од обавезе примениће се под условом да у тренутку 
достављања доказа КЗК није имала сазнање о постојању рестриктивног споразума, или 
ако је имала сазнање, али није имала довољно доказа да донесе закључак о покретању 
поступка (став 2).  
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од дана пријема одлуке којом се утврђује износ који је потребно платити. Рок је у Србији 
прилично кратак, у поређењу са правом конкуренције ЕУ и релевантним прописима о 
конкуренцији других националних тела. То је посебно озбиљно за земљу у којој се право 
конкуренције не примењује дуго и у којој је истраживање и прикупљање података још 
увек прилично тешко.       

Влада Републике Србије већ је донела уредбуPF
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одређивање висине износа који се плаћа на основу мере заштите конкуренције и 
процесног пенала. У складу са чланом 3. ове Уредбе утврђено је седам критеријума за 
одређивање висине износа новчане казне: (i) намера учесника на тржишту да изврши 
повреду конкуренције,  (ii) тежина, последица и трајање повреде, (iii) поврат, (iv) 
подстрекавање других учесника на тржишту. Наведена су још три критеријума која се 
односе на време обустављања пракси или радњи које представљају повреду конкуренције, 
као и последице учињене повреде конкуренције пре него што се предузму процесне радње 
и степен сарадње са надлежним органом. Чини се да су ови критеријуми исувише 
субјективни и да су уобличени на основу кривичног закона и да ће на суду бити предмет 
озбиљних спорова. Заправо, и судска пракса у ЕУ и  Европска комисија определиле су се 
за објективније критеријуме који су истовремено и разумљивији за учеснике на тржишту.    

Шта нам теорија каже? Постоје два сегмента у обрачунавању новчане казне. Први би 
тебало да буде у вези са штетом која је настала кршењем и одузимањем добити коју су 
учесник(ци) на тржишту остварили тим незаконитим поступцима или праксом. То треба 
да обухвати (i) основу за израчунавање казне која би требало да буде одређени проценат 
укупне продаје или промета, због тога што би незаконити профит био повезан са том 
променљивом, (ii) износ се повећава у случају картела или злоупотребе доминантног 
положаја, у краткорочном или дугорочном периоду, (iii) трајање повреде (картела или 
злоупотребе) како би се израчунао укупни профит или губитак економског напретка и 
добробити друштва. Други сегмент обрачунавања новчане казне односи се на сврху 
одвраћања. Износ обрачунат у првом делу требало би помножити са множиоцем који би 
зависио од потстицаја за одвраћање од будућих повреда.     

Метода коју користи Европска комисија приликом одређивања висине износа новчаних 
казни састоји се из две фазе: 

Прва фаза:  

Множи се приход учесника на тржишту остварен продајом производа на који се односи 
повреда (С) одређеним процентом (т) у зависности од тежине повреде и броја година 
трајања повреде (н): тнС.    

Основни износ новчане казне биће везан за обим вредности продаје и, у зависности од 
степена тежине повреде, множиће се бројем година трајања повреде. 
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и процесног пенала, начину И роковима њиховог плаћања и условима за одређивање тих мера, Службени 
гласник РС, бр. 50/210.   
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3. Не изврши, односно не спроведе мере отклањања повреде конкуренције, односно 
меру деконцентрације у смислу чл. 59. и 67. Закона;  

4. Спроведе концентрацију супротно обавези прекида у смислу члана 64. Закона, 
односно за коју није издато одобрење за спровођење концентрације у смислу члана 
65. Закона. 

У поређењу са одговарајућим одредбама права конкуренције ЕУ,PF
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листа садржи одређене недостатке. Тачка 2 би требало да се односи и на уредбе о изузећу 
од забране по категоријама споразума предвиђене чланом 13. Закона.   

Мере процесног пенала предвиђене су за непоштовање привремених мера (члан 56) и за 
неизвршавање пријаве концентрације (члан 61). У случају да нису извршени услови 
потребни за условно одобрење концентрације (члан 66.) Комисија може одредити мере 
деконцентрације из члана 67. и након тога би могла бити одређена новчана казна према 
члану 68. (1), тачка 3.    

Члан 68. (2) утврђује рок за плаћања износа мере заштите конкуренције од три месеца до 
годину дана.   

Овај закон представља велики помак у односу на први закон о заштити конкуренције. 
Заправо, према члану 70. претходног закона Комисија није имала овлашћење да изриче 
новчане казне учесницима на тржишту, већ је била у обавези да “подноси захтев за 
покретање прекршајног поступка надлежном органу за прекршаје против учесника на 
тржишту који је учинио радњу спречавања, ограничавања или нарушавања конкуренције”. 
Друга важна измена је да је према претходном закону минимална новчана казна износила 
1% укупног годишњег прихода, а максимална до 10%. Дакле, постојало је ограничење за 
одређивање новчаних казни испод 1% прихода, које могу да буду значајне када су у 
питању велика предузећа и то је могло да наводи надлежни органи да једноставно одбаце 
случај. Ове измене су позитивне и одлучујуће за унапређење спровођења закона и свакако 
доприносе усаглашавању српских прописа са прописима ЕУ.      
 
Члан 68. (3) је изузетно важан зато што утврђује временски рок за одређивање и 
наплаћивање мере заштите конкуренције, односно новчане казне.  

“Мера заштите конкуренције не може се одредити нити наплатити протеком три 
године од дана извршења радње или пропуштања испуњења обавезе, односно од 
последњег дана временског периода извршења радње из става 1. овог члана”.  
 
Рок почиње да тече или од последњег дана извршења забрањене радње, или од дана 
пријема решења. Према праву конкуренције ЕУPF

43
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кршење процедуралних правила и пет година за повреду суштинских одредби. Новчане 
казне и периодични пенали не могу се наплатити протеком објективног рока од пет година 
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P Види члан 25 и 26 Уредбе (ЕЗ) бр. 1/2003 и Уредбу (ЕЕЗ) Бр. 2988/74 о роковима застаревања поступка 

према прописима Европске економске заједнице о  транспорту и конкуренцији OJ 1974 No. L 319, str. 1  
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спровођењу члана 101. и 102. TFEU предвиђа и новчане казнеPF

37
FP  и процесне пенале.P

 
F

38
FP 

Закон поступа на исти начин у члану 68. и члану 70. Неопходно је направити јасну 
разлику између ове две врсте санкција због тога што имају различиту сврху. Непосредни 
циљ новчане казне је да казни учесника на тржишту за већ почињену повреду 
конкуренције и да спречи њено понављање, међутим, новчане казне имају функцију и да 
одврате друге учеснике на тржишту од вршења забрањених радњи.PF

39
FP Процесни пенали 

представљају административно средство којим се обуставља вршење забрањене радње и 
приморава учесник на тржишту да убудуће испуњава своје законске обавезе. Обе санкције 
би стога могле да буду изречене за исти прекршај и да се том приликом не прекрши општи 
принцип ne bis in idem.  

Међутим, за разлику од права ЕУ, ЗЗК разликује области примене две наведене санкције.P

 

F

40
FP Према прописима о конкуренцији ЕУ, и новчане казне и процесни пенали могу се 

применити у случају повреде суштинских одредаба, као и када странка не извршава 
процедуралне обавезе. Члан 68. Закона о заштити конкуренције прописује право на 
одређивање новчаног износа мере заштите конкуренције у случају повреде конкуренције, 
док члан 70. предвиђа одређивање процесних пенала само за кршење процедуралних 
прописа.   

Мера заштите конкуренције  

Члан 68. (1) утврђује основне елементе “казнене политике” која се одређује као мера 
заштите конкуренције. Новчана казна у висини највише до 10 % од укупног годишњег 
прихода,PF

41
FP обрачунатог у складу са чланом 7. Закона, биће одређена учеснику на тржишту, 

ако:    

1. Злоупотреби доминантан положај на релевантном тржишту у смислу члана 16. 
Закона;  

2. Закључи или изврши рестриктивни споразум у смислу члана 10. Закона, односно 
рестриктивни споразум који није изузет у смислу члана 60. Закона;  

                                                            
P

37
P Види члан 23. Уредбе (ЕЗ) Бр. 1/2003 и члан. 14 Уредбе (ЕЗ) Бр. 139/2004 (ноте 36) 

P

38
PВиди члан 24(1) Уредбе (ЕЗ) Бр. 1/2003 и члан. 15(1) уредбе (ЕЗ) Бр. 139/2004  

P

39
P  Види пресуду Европског суда правде у случају Boehringer Mannheim v. Commission, [1970] ECR769 stav 

53, и у случају “Pioneer,” Music Diffusion Française v: Commission; [1983] ECR 1825, paragraph 101 do 110.   

P

40
P Овакво становиште изнео је Сцхротер, оп. цит., страна 43.  

P

41
P ЗЗК не прецизира да ли је у питању укупан приход оставрен на тржишту РС или на светском тржишту . 

Међутим , најчешćе се тумачи да је у питању промет реализован на тржишту Републике Србије . Прво, Члан 
7 предвиђа да се промет обрачунава пре пореза, концепт који се може применити само у случају страних 
компанија, за трансакције које су се одвијале у оквиру територије Србије. Друго , када закон помиње укупан 
приход остварен на светском тржишту и на тржишту РС, када је реч о праговима за пријаву концентрација , 
прави експлицитну разлику.  
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Табела 5 
КЗК: Преглед предмета 

 
Број концентрација

2007200820092010

Концентрације
Покренути поступци12513710570
Окончани поступци10513310165

Спајања и заједничка улагања
Покренути поступци0000
Окончани поступци0000

        Број случајева повреда конкуренције

2007200820092010

Злоупотребе доминантног положаја
Покренути поступци7320
Окончани поступци7320
Пренето у наредну годину000 
Извор:Подаци КЗК  
 
Од 2009. године КЗК спроводи и анализе тржишта. Током 2009. године завршила је 
анализу услова конкуренције на тржишту течног нафтног гаса (ТНГ) и започела је анализу 
тржишта нафте и нафтних деривата, која је још увек у току.    
 
 

Број секторских анализа

2007200820092010

Покренуте0020
Окончане001 
Извор: Подаци КЗК  
 

 

3.1.7 Управне мере које одређује Комисија 
 
Према новом Закону КЗК је надлежна да изриче санкције, које представљају управне мере 
у смислу члана 21, тачка 2 и члана 59. Закона. Закон о заштити конкуренције прати 
пример ЕУ и тако што прави разлику између две врсте санкција. Основна Уредба о 
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Табела 4 
КЗК предмети: концентрације 

                          Број концентрација

2007200820092010

Концентрације
Покренути поступци12513710570
Окончани поступци10513310165

Спајања и заједничка улагања
Покренути поступци0000
Окончани поступци0000 

       Извор: Подаци КЗК 
 
У периоду 2007-2009.година у просеку је било 14 TодлукаT годишњеT у поступцима 
испитивања повреде конкуренцијеT, од тога, 4 се односило на злоупотребу доминантног 
положаја, 3 на картеле, а преостали су се односили на појединачна изузећа споразума. 
Велики број појединачних изузећа настао је због обавезе пријаве споразума по раније 
важећем Закону. Имајући у виду број запослених обрађивача предмета, КЗК је окончала 
значајан број предмета.  
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штете због откривања података.PF

36
FP Заштићеним подацима биће онемогућен слободан 

приступ у складу са Законом о информацијама од јавног значаја.   

Обавеза КЗК да обавести странку, у поступку по службеној дужности, о садржају 
негативне одлуке и да је позове да се изјасни, проширена је на условно одобрење 
концентрације (члан 66). У овом случају, Закон настоји да избегне забрану концентрације  
када нису испуњени услови за одобрење. Подносилац пријаве се обавештава о 
чињеничним и правним разлозима који спречавају КЗК да донесе позитивну одлуку и 
пружа му се могућност да предложи обавезне услове са циљем да концентрацију усклади 
са критеријумима за одобрење из члана 19. Закона. У складу са чланом  66 став 1 и став 2 
подносилац пријаве  може предложити посебне услове односно мере:  
 
„Ако Комисија утврди да нема услова за одобрење концентрације,обавестиће подносиоца 
пријаве о битним чињеницама, доказима и осталим елементима на којима ће засновати 
решење и позвати га да се изјасни у остављеном року. Подносилац пријаве може у 
изјашњењу предложити посебне услове које је спреман да прихвати са циљем да 
спровођење концентрације испуњава услове за одобрење“.  
 
Ако КЗК процени да су предложени посебни услови довољни да реше  антиконкурентске 
проблеме које ствара концентрација, одобриће концентрацију под условом да подносилац 
пријаве испуни предметне посебне услове и пратиће извршавање тих услова.  
 
3.1.6 Преглед активности Комисије за заштиту конкуренције  
 
Табела 4. показује укупан број предмета у области концентрација за период од 2007 до 
2010.године. Табела приказује просек од око 110 предмета годишње. Врхунац је остварен 
2008. године када је извршен знатан број приватизација (40 до 45 предмета) и тада су 
донете 133 одлуке. У око седамдесет процената предмета учествовала су инострана 
предузећа. Очекује се да ће мањи број случајева бити пријављен по новом ЗЗК који је 
ступио на снагу у новембру 2010. године, а којим су повећани прагови. Међутим, сматра 
се да су прагови и даље прилично ниски у односу на међународне стандарде.   
 

                                                            
P

36
P Према пракси ЕУ пословно осетљиве информације су тржишне квоте, пословне стратегије, уговори и 

друге информације које могу да конкурентима омогуће стицање предности а које учесник на тржишту није 
објавио.   
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анализу, или на основу прикупљених информација концентрација не би могла бити 
дозвољена, о томе ће Комисија обавестити подносиоца пријаве. У пракси ЕУ тела за 
заштиту конкуренције, таква обавешења о чињеницама, доказима или другим елементима 
имају форму statement of objections.     

Испитивање концентрације може се спровести по службеној дужности, ако се утврди да 
заједнички тржишни удео учесника у концентрацији на релевантном тржишту Србије 
износи најмање 40%, односно ако се основано претпостави да та концентрација не 
испуњава услове дозвољености, или ако није одобрена у складу са Законом. Испитивање 
по службеној дужности спроводи се: када учесници у концентрацији нису пријавили 
трансакцију, или када се у поступку испитивања које је спровела Комисија, на основу 
расположивих података доказало (на образложен и утемељен начин), да услови за 
дозвољеност нису испуњени. У суштини, на овај начин ЗЗК предвиђа детаљно испитивање 
које може уследити након прве фазе анализе концентрације. Коначно решење у том 
случају мора се донети у року од три месеца (члан 62 (4)). Ако се коначно решење по 
пријави концентације не донесе у року од једног (скраћени поступак) или три месеца 
(испитни поступак), сматра се да је концентрација одобрена.    

Услови којима се прописује спровођење испитивања по службеној дужности у складу су 
са одредбама Закона који предвиђа праг од 40% за доминантан положај, али он се не 
сматра једним фактором, као и у многим модерним тржишним економијама. У питању је 
једноставно полазни фактор који можемо сматрати разумним за земљу са 
институционалним капацитетом Србије.   

Након прибављања додатних информација од подносиоца пријаве и прикупљених доказа, 
Комисија  доставља странкама обавештење о чињеницама на изјашњење и тек након тога 
се доноси коначна одлука. Поједни правни системи су утврдили рок за спровођење 
детаљније анализе (или другу фазе) који варира од 2 до 6 месеци. Српски законодавац се 
определио за средњи временски рок од 3 месеца. Приликом рачунања ових рокова важно 
је знати да ли долази до прекида рока између захтева за достављање података и захтева за 
изјашњење на обавештење и одговора подносиоца пријаве, јер у супротном подносилац 
пријаве може одложити достављање одговора, доводећи тако Комисију у незгодан 
положај. Ово произлази из чињеница да ако Комисија  не донесе решење по пријави у 
законом предвиђеном року, концентрација се аутоматски сматра одобреном (члан 65(2)).    

Трећа лица имају право да буду обавештена и о току поступка (члан 43(3)). Исто право 
имају и остала лица која учине вероватним свој правни интерес за праћење поступка. То 
посебно може бити случај са учесницима на тржишту који су као конкуренти, добављачи 
или купци странака у поступку, оштећени актима и радњама странака у поступку и могу 
тражити накнаду штете (члан 73). Савет КЗК донеће акт којим се ближе уређује садржај и 
начин обавештавања о току поступка.  

На захтев учесника у концентрацији или трећег лица које је доставило, или ставило на 
увид тражене податке у поступку, закључком из члана 45, КЗК ће одредити меру заштите 
извора података или одређених података, ако се оцени да је интерес предметне странке 
или лица оправдан и да је по значају битно већи у односу на интерес јавности у поступку. 
Подносилац захтева за заштиту дужан је да учини вероватним могућност настанка знатне 
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одлучивање.PF

34
FP Тек након званичне потврде да је предметни захтев потпун, законски рок за 

доношење коначног решења – месец дана (члан 63) – почиње да тече. Период од месец 
дана обично није довољан за анализирање сложенијих концентрација, и ЗЗК предвиђа 
другу фазу која ће бити покренута на основу закључка који доноси председник Комисије 
(члан 62). Врста података које захтева КЗК обухвата, осим акта који  представља правни 
основ концентрације: (i) опис контроле учесника у концентрацији, (ii) релевантна 
тржишта,PF

35
FP уделе на тржишту и информације од значаја за анализу структуре тржишта, 

(iii) највеће добављаче и купце, (iv) процену утицаја концентрације, укључујући и могуће 
повећање ефикасности.         

Накнаде за нотификације износе 2 милиона динара (25 хиљада УСД) за скраћени поступак 
и 4 милиона динара (50 хиљада УСД) за доношење одлуке након спроведеног испитног 
поступка. Око 95% нотификација чине скраћени поступци. Јасно је да су то највеће 
накнаде у Европу, узимајући у обзир ниво зараде у Србији.    

Закон предвиђа могућност доношења решења о концентрацији без спровођења испитног 
поступка, односно у скраћеном поступку (члан 37). Спровођење концентрације се прекида 
до доношења одлуке о одобрењу концентрације (члан 64). Ако је концентрација обављена 
без одобрења, ЗЗК може да налажи меру деконцентрације (члан 67).  

Постоји четири врсте коначних одлука у поступку одлучивања о пријављеној 
концентрацији:  

• Одбацивање пријаве, ако не испуњава услове из члана 61. (члан 65 (4))  

• Одобрење концентрације, ако су услови дозвољености у смислу члана 19. 
испуњени (члан 65 (3));  

• Забрана концентрације, ако поменути услови дозвољености нису испуњени (Члан 
65 (3));  

• Одобрење концентрације под условом да странке испуне услове које су 
предложили  КЗК како би обезбедили усклађеност са условима из члана 19. (члан 
66).  

Ако Комисија процени да услови за одобрење концентрације нису испуњени, због тога 
што КЗК не располаже са довољно информација, па концентрација захтева детаљнију 

                                                            
P

34
P КЗК је већ објавила Уредбу о садржини и начину подношења пријаве концентрације (Уредба је објављена 

у “Службеном гласнику РС”, бр. 89/2009 од 2.11.2009).   

P

35
P Комисија је већ објавила Уредбу о критеријумима за одређивање релевантног тржишта (Уредба је 

објављена у “Службеном гласнику РС”, Бр. 89/2009 од 2.11.2009). Занимљиво је да актуелна Уредба 
искључује референцу на СНИП тест због претходних потешкоћа на Суду. Уредба не садржи ни референцу о 
потенцијалној конкуренцији. За примену Уредбе би било значајно ако би Комисија објавила два образца за 
пријаву концентрација: један за нотификације у скраћеном поступку (simplified procedure), а други за 
нотификације у испитном поступку. Ове нотификације би требало да садрже детаљан упитник који би 
учесници у концентрацији попуњавали.   



 36

функција своди се на праћење активности које предузима КЗК. Стога су трећим лицима 
обезбеђена одређена права на информисање. Сваки подносилац иницијативе за 
испитивање повреде конкуренције достављањем информација КЗК или на неки други 
начин, мора се обавестити о исходу иницијативе у року од 15 дана (члан 35 (4)). Штавише, 
имају право да буду обавештени о току поступка (члан 43 (3)). Исто право даје се трећим 
лицима, ако учине вероватним свој правни интерес за праћење поступка. То се пре свега 
може односити на учеснике на тржишту који су као конкуренти, добављачи, купци 
странака у поступку, оштећени актима и радњама странака у поступку и у парничном 
поступку могу тражити накнаду штете (члан 73). Савет КЗК донеће акт којим се ближе 
уређује садржај и начин обавештавања о току поступка.    

На захтев лица које је дужно да достави, односно стави на увид тражене податке у 
поступку, Комисија може да изврши увид и прикупљање података  у просторијама трећег 
лица (члан 48). Комисија може, закључком заснованим на члану 45. Закона, одредити меру 
заштите извора података или одређених података, ако је интерес предметног подносиоца 
захтева или трећег лица оправдан и ако је по значају битно већи у односу на интерес 
јавности у поступку. Странка која захтева заштиту дужна је да учини вероватним 
могућност настанка знатне штете услед откривања поменутих података. Заштићеним 
подацима биће онемогућен слободан приступ у складу са Законом о информацијама од 
јавног значаја.  

 
3.1.5 Пријаве концентрација  
 
У складу са чланом 61 ЗЗК, концентрација мора бити пријављена Комисији када је: 
 
1) укупан годишњи приход свих учесника у концентрацији остварен на светском тржишту 
у претходној обрачунској години већи од 100 милиона евра, с тим што најмање један 
учесник у концентрацији на тржишту Републике Србије има приход већи од десет 
милиона евра;  
 
2) укупан годишњи приход најмање два учесника у концентрацији остварен на тржишту 
Републике Србије већи од 20 милиона евра у претходној обрачунској години, с тим што 
најмање два учесника у концентрацији на тржишту Републике Србије имају приход већи 
од по милион евра у истом периоду.  
 
Прагови за пријаву концентрације прате препоруку ICN за одређивање прага искључиво у 
односу на вредност укупног промета. У односу на претходни Закон прагови су увећани. 
Тако је праг који се односи на укупан годишњи приход свих учесника у концентрацији 
остварен на светском тржишту значајно подигнут са 50 милиона евра на 100 милиона 
евра, а за домаће тржиште са  милион  евра на 20 милиона евра. Према општем мишљењу 
ранији прагови били су прениски.  

Пријава концентрације (нотификација) подноси се КЗК у року од 15 дана од дана 
закључења споразума или уговора (члан 63). Поступак је покренут пошто КЗК  утврди да 
је пријава намераване концентрације потпуна у смислу да садржи све податке потребне за 
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означени као поверљиви и заштићени подаци, не могу се разгледати ни копирати. Истим 
принципима руководи се право конкуренције ЕУ.PF

31
FP   

Најважнија одредба која се односи на право странке на одбрану прописана је чланом 38 
(2):  

„Пре доношења решења у поступку због повреде конкуренције, Комисија ће обавестити 
странку о битним чињеницама, доказима и осталим елементима на којима ће засновати 
решење и позвати је да се изјасни у остављеном року.“ 

Документ којим се обавештава странка одговара „statement of objections„ сходно ЕУ 
прописима о заштити конкуренције,P

 
F

32
FP уколико „остали елементи“ укључују 

прелиминарну процену чињеница и доказа у погледу одговарајућих одредби Закона која 
су примењена, као и назнаку могуће одлуке (административне мере за уклањање повреде 
и/или санкцију). Ако су ови услови испуњени, странка има прилику да изнесе своје 
аргументе о чињеницама, доказима и правним питањима. Као и према праву ЕУ, странка 
износи своје ставове у писаном облику. За припрему одбране, приступ списима предмета 
је од највећег значаја. За разлику од права конкуренције ЕУ,PF

33
FP ЗЗК не предвиђа право 

странке на усмену расправу којом би се допунила писана фаза поступка. Међутим, 
Комисија, у складу са одредбама Закона о управном поступку, има могућност да 
организује усмену расправу увек када процени да је потребно. Према праву ЕУ, решење 
може бити засновано искључиво на чињеницама, доказима и аргуменатима наведеним у 
statement of objections или разматраним на усменој расправи. Може се закључити да се 
исто правило примењује у складу са новим Законом.  

Закључак се саставља у писаној форми (члан 38(6)). Достављање писмена које садржи 
решење врши се у складу са правилима општег управног поступка (члан 39). Изузетно, у 
случају поновљене доставе, односно код доставе путем јавног саопштења, садржај 
писмена се објављује на интернет страници Комисије и сматра се да је достављено 
протеком 15 дана од дана објављивања, ако Комисија не одлучи да одреди дужи рок. 
Странка се не може позивати на неуредну доставу ако је извршена достава на адресу 
седишта те странке које се води у Регистру привредних субјеката. Решење којим је 
утврђена повреда конкуренције објављују се у „Службеном гласнику Републике Србије” и 
на интернет страни Комисије (члан 40).  
 

Права трећих лица  

Трећа лица имају мања права у односу на странке у поступку, у смислу Закона, с обзиром 
на то да, у складу са чланом 33. (2) Закона, немају својство странке у поступку. Њихова 

                                                            
P

31
P Види Обавештење о прописима за приступ списима предмета Комисије, OJ 2005 Br. C 325, str. 7  

P

32
P Види члан 27(1) и (2) Уредбе (ЕЗ) Бр. 1/2003 (ноте 36) и члан 18 (1) Уредбе (ЕЗ) Бр. 139/2004 (ноте 38)   

P

33
P Види Уредбу Комисије (ЕЗ) Бр. 773/2004 у вези са водјењем поступка Комисије у складу са чланом 81. И 

82. Уговора, OJ 2004 No. L 123, str. 18, i  Уредбу Комисије (ЕЗ) Бр. 802/2004 о спровођењу Уредбе (ЕЗ) Бр. 
139/2004 о контроли концентрације између учесника на тржишту, OJ 2004 Nr. L 133, str. 1  
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Услови за покретање поступка по службеној дужности су прилично прецизно описани. У 
складу са чланом 35 (1) поступак испитивања повреде конкуренције по службеној 
дужности, покреће се када КЗК основано претпостави да постоји повреда конкуренције.   

Поред тога, члан 35 (2) утврђује и неопходни садржај закључка о покретању поступка по 
службеној дужности. Текст закључка нарочито садржи опис радњи или аката који могу да 
представљају повреду конкуренције, правни основ и разлоге за покретање поступка, као и 
позив свим лицима која располажу подацима, исправама или другим релевантним 
информацијама, да их доставе Комисији. Предметни закључак се објављује у „Службеном 
гласнику Републике Србије“ и на интернет страни КЗК (члан 40 (1)).   

Право на одбрану  

Право учесника на тржишту да буду саслушани пре доношења одлуке, која утиче на 
њихов правни или економски положај, као и право да искористе сва доступна средства 
одбране против оптужби, суштински су елементи сваког система владавине права, како 
пред судијом, тако и пред управним органом, који испуњава захтеве правне државе. Нови 
закон је у значајној мери унапредио ова права, приближивши их стандардима прописа ЕУ 
о зашити конкуренције.    

Легитимни интереси странака у поступку по службеној дужности (члан 33 (1)) заштићени 
су на различите начине, у различитим фазама поступка. Закључак о покретању поступка 
објављује се, по правилу, у „Службеном гласнику Републике Србије“ (члан 40 (1)) и на тај 
начин је доступан свим учесницима на тржишту. Достављање примерка закључка 
странкама које су наведене у закључку није обавезно по Закону о заштити конкуренције, 
али је дефинисано Законом о општем управном поступку, који се примењује у свим 
ситуацијама које нису прописане Законом о заштити конкуренције.       

Члан 54. Закона предвиђа посебну заштиту приликом обављања увиђаја у просторијама. 
Став 1 предвиђа да је службено лице које спроводи увиђај дужно да покаже службену 
легитимацију (члан 42)  и да преда закључак о извођењу увиђаја у тој просторији, који је 
донео председник КЗК (члан 41(3)). Странци мора бити омогућено да присуствује увиђају 
ако то она захтева, осим ако сврха захтева није да одуговлачи или отежава поступак. 
Може се претпоставити да са странком у таквој ситуацији може бити, или је заступати 
њен правни саветник, иако у закону о томе ништа не стоји. Поред тога,  ставови 3. и 4. 
утврђују да је за спровођење увиђаја у стану или другој просторији потребна судска 
наредба. Власник или држалац стана или друге просторије има право да сам или преко 
свог пуномоћника и уз два пунолетна сведока присуствује увиђају (став 5). Присуство два 
пунолетна сведока је обавезно, ако приликом увиђаја стана држалац стана или његов 
пуномоћник нису присутни (став 6). Члан 53. Закона предвиђа извођење ненајављеног 
увиђаја, само ако се основано сумња да постоји опасност уклањања или измене доказа. У 
сваком случају, КЗК има широко дискреционо право када одлучује о ненајављеном 
увиђају. Треба имати у виду да, у складу са прописима ЕУ о заштити конкуренције, 
ненајављени увиђај представља више правило него изузетак.  

У складу са чланом 43. Закона, странке имају право да буду обавештене о току поступка. 
Стога оне могу разгледати списе предмета и копирати поједине документе. Интерни 
документи попут записника о гласању, службени реферати и нацрти решења, као ни списи 
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Закон о заштити конкуренције прати Уредбу 1/2003 и даје овлашћење Комисији да 
спроведе увиђај у приватним просторијама. За спровођење увиђаја у стану или другој 
просторији која има исту, сличну или повезану намену, потребна је судска наредба, ако се 
власник, односно држалац томе успротиви; такву наредбу издаје суд надлежан за 
одлучивање по тужби против решења Комисије, на основу упућеног писменог захтева 
председника КЗК (члан 54 (3) и (4)). 

 
3.1.4 Процесно правна питања у поступку утврђивања повреде конкуренције  
 
Покретање испитног поступка  
 
Свако поступање Комисије у појединачним случајевима захтева као први корак покретање 
испитног поступка. Закон прави јасну разлику између поступака покренутих по службеној 
дужности (ex officio) и поступака покренутих по захтеву странке. Прва категорија 
обухвата поступке испитивања повреде конкуренције (члан 35). Друга категорија обухвата 
поступак по пријави концентрације и захтеве за појединачно изузеће од забране 
рестриктивних споразума (члан 36)). Међутим, карактер поступка се може променити 
након његовог покретања. Поступак по пријави концентрације ће се наставити ex officio 
ако КЗК закључи да је случај потребно испитати темељно (члан 62 (2)).     

Супротно праву ЕУ,PF

30
FP чини се да ЗЗК не предвиђа покретање поступка на захтев 

подносиоца. Трећа лица се не сматрају странкама у поступку и таква квалификација 
резервисана је за учеснике на тржишту који су пријавили концентрацију или поднели 
захтев за појединачно изузеће, или против којих је покренут испитни поступак (члан 33). 
Међутим, ЗЗК прописује да се сваки подносилац иницијативе за испитивање повреде 
конкуренције достављањем информација КЗК или на неки други начин, мора обавестити о 
исходу иницијативе у року од 15 дана (члан 35 (4)). Осим тога, имају право и да буду 
обавештени о току поступка (члан 43 (3)).  Такође, ово право имају и трећа лица ако могу 
учинити вероватним свој правни интерес за праћење поступка.      

Поступак се покреће закључком који доноси председник КЗК. Услови за доношење овог 
акта и његова садржина разликују се у зависности од карактера поступка. Када је у питању 
поступак покренут по захтеву странке, Закон не прописује посебне услове. Међутим, јасно 
је да се поступак може покренути само ако КЗК прихвати захтев за појединачно изузеће 
као потпун, у смислу да садржи све податке потребне за његово разматрање. Тек након 
формалног потврђивања да предметни захтев садржи све прописане податке, законски рок 
за доношење решења по захтеву – 60 дана (члан 60 (1)) почиње да тече. Детаљну 
садржину захтева за појединачно изузеће рестриктивног споразума од забране ближе 
прописује Влада (члан 12 (4)).      

                                                            
P

30
P  Члан 7 Уредбе Савета (EC) Бр. 1/2003 од 16. децембра 2002 о спровођењу прописа о конкуренцији 

прописаних у члану 81 и 82 Уговора, OJ 2003 No. L 1, str. 1, поступак за утврђивање повреде може бити 
покренут по захтеву или ex officio.    
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форми. Ова обавеза односи се на документа, ствари које садрже информацију, као и друге 
ствари које могу бити предмет доказивања у поступку. Закон не каже да ли сам учесник на 
тржишту, односно странка у поступку  може да бира између „достављања“ и „стављања на 
увид“ релевантних докумената и других ствари. Члан 48 (4) пружа такав избор само трећој 
страни. Увиђаји у просторијама се сматрају много озбиљнијим процесним радњама. За 
њихово спровођење је потребан закључак о спровођењу увиђаја који доноси председник 
КЗК (члан 41 (3), док закључак о достављању података доноси службено лице које води 
поступак (члан 38 (7).   
 
Закључци и друга акта која се доносе у току испитног поступка могу бити упућени 
странкама у поступку и трећим лицима (члан 48 (1) до (3)). Они садрже законски 
обавезујући захтев да доставе тражени доказни материјал. Захтеви за давање информација 
нарочито садрже име и адресу странке у поступку, детаљан опис тражене информације, 
рок за поступање, као и упозорење на последице ускраћивања информација, односно 
давања непотпуних или неистинитих информација. Увиђаји који се спроводе у 
просторијама подлежу прецизно дефинисаним одредбама чланова 52. до 55. Закона. 
Међутим, овим одредбама није прописано како предвиђене одлуке треба да буду 
формулисане.       

Увиђаје спроводе службена лица која имају службену легитимацију у складу са чланом 42. 
На основу члана 52. службено лице које спроводи увиђај може: 

1.  Ући и прегледати пословне просторије, возила, земљиште и друге просторије у 
седишту странке и осталим местима где странка или треће лице обављају пословне 
и друге активности;  

2. Извршити проверу пословних и других докумената, без обзира на начин на који се 
та документа чувају;  

3. Одузети, копирати или скенирати пословну документацију;  

4. Запечатити све пословне просторије и пословна документа за време увиђаја;  

5. Узимати од заступника странке или њених запослених усмене или писмене изјаве, 
као и документа о чињеницама које су предмет увиђаја;  

6. Обављати остале радње у складу са циљевима поступка.  

Документа и ствари које садрже податке, а који могу бити од значаја за одлучивање у 
поступку, могу се привремено одузети до утврђивања свих релевантних података које ти 
документи или ствари садрже, а најдуже до окончања поступка (члан 55). У том члану се 
не каже јасно на који начин се евентуални спорови приликом одузимања решавају, али 
имајући у виду садашњи систем жалби, може се претпоставити да се прва жалба подноси 
председнику Комисије, а потом Суду.    

Ако се основано сумња да постоји опасност уклањања или измене доказа, може се 
извршити ненајављени увиђај (члан 53). Ако се власник, односно држалац просторије 
успротиви спровођењу увиђаја, може се спровести присилан улазак уз помоћ полиције, 
ако је неопходно (члан 54 (2)).    
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(i) примена закона о заштити конкуренције  
a. решава о правима и обавезама учесника на тржишту (тачка 1),  
b. одређује управне мере (тачка 2),   
c. доноси упутства и смернице за спровођење овог закона (тачка 5),  
d. води евиденцију о пријављеним споразумима, о учесницима који имају 

доминантан положај на тржишту, као и о концентрацијама (тачка 12),   
e. организује, предузима и контролише спровођење мера којима се обезбеђује 

заштита конкуренције (тачка 13),   
 
 

(ii) надзор над тржиштима  
a. прати и анализира услове конкуренције на појединачним тржиштима и у 

појединачним секторима (тачка 6),  
(iii) давање мишљења Влади о прописима у области заштите конкуренције,  

a. сарађује са државним органима, органима територијалне аутономије и 
локалне самоуправе, ради обезбеђивања услова за примену закона (тачка 
10),   

b. учествује у изради прописа које доноси Народна скупштина у области 
заштите конкуренције (тачка 3),    

c. предлаже Влади упутства и смернице за спровођење закона (тачка 5),      
d. даје мишљење надлежним органима на предлоге прописа, као и на важеће 

прописе који имају утицај на конкуренцију на тржишту (тачка 7),  
e. даје мишљења у вези са применом прописа у области заштите конкуренције 

(тачка 8),  
(iv)  развијање свести о потреби заштите конкуренције  

a. предузима активности промовисања заштите конкуренције, са циљем 
развијања свести о потреби заштите конкуренције (тачка 11),  

(v) међународна сарадња  
a. остварује међународну сарадњу у области заштите конкуренције, ради 

извршавања међународних обавеза у овој области и прикупља информације 
о заштити конкуренције у другим државама (тачка 9). 

 
3.1.3 Овлашћења КЗК у испитном поступку  
 
Општа надлежност КЗК у испитном поступку обухвата све радње у циљу прибављања 
доказа потребних за утврђивање правилног и потпуног  чињеничког стања у предмету 
пред Комисијом. У члану 41(1) су наведене следеће радње:  

• узимају се изјаве странака и сведока,  
• обавља се вештачење, 
• прибављају се подаци, исправе и ствари, и  
• врши се увиђај и привремено одлузимање ствари.  

 
Када је реч о посебним законским/правним инструментима који ће се користити у 
испитном поступку, члан 41 (1) предвиђа да странке у поступку морају да доставе или 
ставе на увид релевантне информације у писаној, електронској или било којој другој 
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Стручна служба је задржала своју претходну функцију. Она обавља стручне послове из 
надлежности Комисије у складу са овим законом, Статутом и другим актима Комисије 
(члан. 26. (1)). Основни задаци стручне службе се односе на спровођење испитног 
поступка (члан 41. (2)), што укључује припрему одлука које доноси Савет и председник. 
Стручном службом руководи Секретар (члан 41 (2)), кога поставља Савет. За Секретара 
може бити постављено лице са високом стручном спремом правне или економске струке, 
са најмање 10 година радног искуства у струци и знањем у области заштите конкуренције. 
Од секретара се очекује да унапреди рад Стручне службе и да попуни јаз који је можда 
постојао између Стручне службе и Савета.  

Подела овлашћења између Савета, тела које доноси коначне одлуке, и известиоца и 
овашћеног службеног лица, лица одговорних за спровођење испитиног поступка, има за 
циљ заштиту рада тима који води поступак од уплитања тела које доноси одлуке, 
обезбеђујући одвајање процеса истраге и поступка доношења одлуке, што се сматра веома 
важним за гарантовање поштовања владавине права.  

Слика 3 приказује организациону структуру КЗК. Постоје два оперативна сектора: за 
испитивање концентрација и за утврђивање повреда конкуренције и два саветодавна 
сектора: за економске анализе и за правне послове. Постоји и сектор за међународне 
односе и два помоћна сектора: за финансијске и за кадровске послове.  

Слика 3 

 

 
 
3.1.2 Надлежности Комисије за заштиту конкуренције 
 
Надлежности КЗК могу се поделити на (i) примену Закона о заштити конкуренције, (ii) 
праћење и анализа услова конкуренције на појединачним тржиштима, (iii) давање 
мишљења Влади о прописима у области заштите конкуренције, (iv) предузимање 
активности на развијању свести о потреби заштите конкуренције и (v) остваривање 
међународне сарадње, како је наведено у члану 21 ЗЗК: 

http://www.kzk.org.rs/download/Org sema KZK.pdf
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Нове дужности председника укључују, поред осталог, доношење решења у скраћеном 
поступку (члан 37) и доношење одлука о питањима у вези са поступком (члан 38 (5) и (6)), 
које се доносе у форми закључака. Овлашћења председника Комисије су:   

• Покретање испитног поступка (чланови 35 и 62);  
• Одлучивање о прекиду или наставку поступка (члан 58 (5));  
• Одлучивање о радњама у поступку, попут спровођењa увиђаја (члан 41 (3)),   
• Заштита података и извора података (члан 45 (3));  
• Заштита свих облика комуникације између странке и њених пуномоћника (члан 51 

(3));  
• Привремене мере са циљем спречавања наступања озбиљне и ненадокнадииве 

штете за странке (члан 56 (2));  
• Давање одобрења о изузимању од обавезе прекида спровођења концентрације (члан 

64 (4));  
• Доноси закључак о одбацивању пријаве концентрације у случају да она не 

испуњава услове из члана 61. (члан 65 (4)).   

Поред горенаведених одлука, која се углавном односе на странке у поступку и у 
појединим случајевима на трећа лица, председник поступа и у питањима која се односе на 
унутрашњи рад Комисије. Најважнија су одређивање „овлашћеног службеног лица“ из 
састава Стручне службе Комисије, задуженог за спровођење испитног поступка за сваки 
појединачни случај (члан 41 (2)) и одређивање известиоца из реда чланова Савета, који у 
сарадњи са службеним лицем одређеним за вођење поступка припрема предлог одлуке и 
извештава Савет о разлозима и свим битним чињеницама и околностима случаја (члан 25 
(2) и (3). Овлашћеном службеном лицу поверене су важне надлежности. Доноси све 
закључке о извођењу доказа (члан 38 (7)), осим закључака о спровођењу увиђаја и 
вештачења које искључиво доноси председник Комисије ((члан 41 (3)).     

Закључци, без обзира на то да ли их доноси председник или овлашћено службено лице, 
могу бити предмет посебне жалбе, осим када је у питању закључак о покретању поступка 
(члан 35 (3)). Председник одлучује по жалби против закључка који доноси овлашћено 
службено лице, док Савет одлучује по жалби против закључка који доноси председник. У 
оба случаја жалба не одлаже извршење закључка (члан 38 (8), (9) и (10)). Супротно 
закључцима, решење Комисије је коначно и против њега се може покренути управни спор 
(члан 38 (4)), који, међутим, не одлаже извршење решења (члан 71 (2)). Тужба суду може 
се поднети против свих решења  Комисије (члан 71(1)).  

Раније је на судовима оспоравано ко је овлашћен да доноси коначне одлуке у предметима 
пред Комисијом, да ли је неопходна једногласност приликом доношења одлука и ко може 
да потписује одлуке. Закон сада даје јасне одговоре на ова питања. Савет доноси све 
одлуке и акте о питањима из надлежности Комисије, ако Законом и Статутом није 
другачије прописано (члан 22(2)). Савет чине председник Комисије и четири члана (члан 
22(3)). Савет одлучује већином гласова од укупног броја чланова (члан 25 (1)). 
Председник Комисије председава и руководи радом Савета, потписује одлуке и друге акте 
и стара се о њиховом извршењу (члан 25(4)).  
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једно значајно решење Комисије. Судска контрола решења Комисије је, у складу са новим 
Законом, пренета на Управни суд. Присутна је и претерана зависност од накнада за 
концентрације, због чега финансијска одрживост Комисије захтева нови систем 
финансирања.   
 
 
3.1.1 Институционално уређење Комисије за заштиту конкуренције  
 
У складу са чланом 23, став 2, Закона о заштити конкуренције, Народна скупштина 
Републике Србије бира председника Комисије за заштиту конкуренције. Актуелни 
председник г-ђа Весна Јанковић (претходно судија) изабрана је у новембру 2010. године. 
Председника и Савет Комисије бира Народна скупштина на предлог Одбора за трговину 
са најмање 2 листе кандидата. Кандидати се бирају на јавом конкурсу који оглашава 
председник Народне скупштине, најкасније  три месеца пре истека мандата актуелног 
Савета. Ово је значајна измена у односу на претходни закон, по коме су чланове Савета 
предлагала професионална и пословна удружења.  

Председник и чланови авета бирају се из реда угледних стручњака из области права и 
економије са најмање десет година релевантног искуства, који су остварили значајне и 
признате радове или праксу у релевантној области, нарочито у области заштите 
конкуренције и европског права и који ућивају углед објективне и непристрасне 
личности.Актуелни чланови Савета су проф. др Весна Бесаровић, (професор права), проф. 
др Сања Граић-Степановић, (професор међународних односа), Гордана Лукић (претходно 
запослена у Комисији), и Иван Угрин (претходно порески инспектор).        

Мандат председника Комисије и чланова Савета траје 5 година и они не могу бити 
разрешени осим у случају faute grave. Председник Савета и два члана Савета су запослени 
у Комисији. Остали чланови Савета нису засновали радни однос у Комисији и могу да 
наставе да обављају своје академске делатности или послове у настави, али не могу да се 
баве било каквом професионалном делатношћу уз накнаду и не могу учествовати у 
пословима политичких странака нити заступати њихове ставове (члан 27). Постоје и 
одређена ограничења у погледу сукоба интереса након престанка мандата у Савету. 

Према новом ЗЗК, КЗК сада има два органа и то су Савет Комисије и Председник 
Комисије, као и Стручну службу Комисије (у даљем тексту «Стручна служба»). У складу 
са чланом 22 (1), (2) и (3) Савет, који чине председник Комисије и четири члана, доноси 
све одлуке и акте о питањима из надлежности Комисије, осим ако није другачије 
прописано Законом и Статутом. Многе раније надлежности Савета сада су додељене 
председнику Комисије. Председник не само да преузима функцију председника Савета, 
која је била предвиђена претходним законом, тиме што представља и заступа Комисију 
(члан 22(4)), већ и председава и руководи радом Савета, потписује одлуке и друге акте и 
стара се о њиховом извршењу (члан 25(4)). Осим тога, председник је  овлашћен да доноси 
одлуке, односно обавља друге послове у складу са законом и Статутом (члан 22(4)).PF

29
FP   

                                                            
P

29
P У оквиру судских поступака, у претходном периоду, јављале су се недоумице у вези са овлашћењима 

Савета и овлашћењима Комисије.  



 27

помоћи, приступиће се изради регионалне мапе помоћи у складу са релевантним 
смерницама ЕУ. Међутим, у току првих пет година након ступања на снагу ССП-а, Србији 
ће бити дозвољено да додељује регионалну помоћ која одговара максималним 
стандардима ЕУ.      

У складу са члановима 6. до 10. ЗКДП, Комисија за контролу државне помоћи (у даљем 
тексту “ККДП”), има пет чланова које именује Влада на предлог министарстава 
надлежних за послове финансија, економије и регионалног развоја, инфраструктуре и 
заштите животне средине респективно и Комисије за заштиту конкуренције (КЗК). 
Представник Министарства финансија биће председник Комисије, а представник КЗК 
биће заменик председника комисије. Чланови Комисије морају бити држављани 
Републике Србије, морају имати најмање високи степен стручне спреме и поседовати 
стручно знање из области државне помоћи, конкуренције и/или права Европске уније 
(члан 6).  

Закон прописује обавезу пријављивања сваке нове државне помоћи пре додељивања, као и 
свих измена пријављене помоћи после подношења пријаве (члан 11). Пријављена помоћ 
не може се доделити пре него што Комисија донесе решење о усклађености са Законом 
(Члан 15: “standstill clause”).  

ККДП је почела са радом у марту 2010. године и редовно се састаје на месечном нивоу. 
Услуге секретаријата пружа Министарство финансија. До сада је примила врло мало 
пријава, с обзиром на то да већина служби јавне администрације још увек нису свесне од 
чега се састоји државна помоћ. ККДП намерава да организује семинаре како би се 
подробније објаснио основни закон. Министарство за економију је главни доносилац 
одлука о државној помоћи.   

 

3.  КАПАЦИTЕТИ КОМИСИЈЕ ЗА ЗАШТИTУ КОНКУРЕНЦИЈЕ: СРЕДСТВА, 
ОГРАНИЧЕЊА И РЕЗУЛТАТИ ПРИМЕНЕ ЗАКОНА  
 
3.1 Институционални оквир и рад  
 
Србија има независну Комисију за заштиту конкуренције која је почела са радом 2006. 
године. Комисија за заштиту конкуренције је искључиво надлежна за примену закона о 
заштити конкуренцији, односно  једина је институција у Србији која обезбеђује примену 
овог Закона. За заштиту потрошача, нелојалну конкуренцију и друга сродна питања 
надлежне су друге институције. Очигледно је да Комисија нема довољан број запослених. 
У досадашњем периоду, КЗК је била преплављена случајевима концентрација и 
појединачним изузузећима, што је износило укупно око 130 случајева годишње. Међутим, 
још увек ниједна концентрација није ефективно блокирана, нити су наметнуте озбиљније 
мере, односно услови за одобрење концентрације.P

 
F

28
FP Комисија је у просеку годишње 

доносила око 6 решења о рестриктивним праксама, али  је тек 2010. године суд потврдио 

                                                            
P

28
P Иако је донела негативно решење о концентрацији супермаркета, решење је поништио суд. Комисија је 

међутим поново донела идентичну одлуку као у претходном решењу.   
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захетви за накнаду штете морају остваривати у парничном поступку пред надлежним 
судом. Такво прописивање надлежности уобичајено је за многе европске државе.  

Накнада штете која је проузрокована актима и радњама које представљају повреду 
конкуренције у смислу Закона, а која је утврђена решењем Комисије, може се остварити у 
парничном поступку пред надлежним судом. Члан 73. ЗЗК предвиђа да решење Комисије 
о повреди конкуренције не претпоставља да је штета наступила, већ се она мора 
доказивати у судском поступку.  

 
2.7 Нелојална конкуренција  
 
Закон о оглашавању је већ усвојен, али Закон о заштити потрошача такође уређује 
поједине аспекте у вези са нелојалном праксом. Међутим, још увек ниједан случај није 
процесуиран, а изградња институционалног капацитета мораће да се спроведе на нивоу 
Министарства за трговину, као и у организацијама које се баве заштитом потрошача. 
(Види детаљније даље у тексту).  
 
 
2.8 Државна помоћ  
 
Народна скупштина усвојила је Закон о контроли државне помоћи (у даљем тексту 
“ЗКДП”), истог дана кад и ЗЗК, који је у примени од 1. јануара 2010.P

 
Pгодине.PF

26
FP Државна 

помоћ која фаворизује одређене учеснике на тржишту или одређене производње на штету 
других мора бити подвргнута строгом надзору зато што се њом нарушава конкуренција на 
релевантном тржишту, чиме се омета оптимална расподела економских средстава у 
земљи. Из тог разлога, одредбе о контроли државне помоћи из члана 107. и 109. TFEU, 
представљају важан сегмент ЕУ прописа о конкуренцији и у одређеној мери су 
инкорпориране и у ССП-у. У складу са тим критеријумима, свака државна помоћ која има 
рестриктивно дејство у начелу је незаконита, те стога и забрањена. Међутим, државна 
помоћ се изузима, или може бити изузета од забране, ако доприноси остваривању 
одређених економских, социјалних или културних циљева дефинисаних у складу са горе 
наведеним одредбама Споразума.    

У складу са ССП критеријумима,PF

27
FP Србија је основала оперативно независно тело које је 

почело са радом у марту 2010. године, коме су поверена неопходна овлашћења за 
спровођење поменутог прописа о забрани, одобравању шема државне помоћи и доделу 
индивидуалне државне помоћи, као и да наложи повраћај државне помоћи која је 
незаконито била додељена. Такође утврђује и да то тело редовно припрема годишње 
извештаје о додељеној државној помоћи. Осим тога, предвиђа успостављање 
свеобухватног инвентара постојећих шема државне помоћи и усклађивање тих шема са 
методама које се користе у ЕУ. Након заједничке процене испуњености услова различитих 
региона Србије за доделу државне помоћи и дозвољеног максималног интензитета 
                                                            
P

26
P  Види Службени гласник Републике Србије, бр. 51/2009 од 14.7. 2009.  

P

27
P Види члан 73. ССП ЕУ/Србија, поменут у Одељку IV овог извештаја,  
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утврђује се принцип којим су концентрације забрањене ако би “значајно ограничиле, 
нарушиле или спречиле конкуренцију на тржишту Републике Србије или његовом делу”, 
нарочито ако би то резултирало стварањем или јачањем доминантног положаја.   
 
Списак фактора који се узимају у обзир приликом процене концентрације (члан 19(2)) у 
великој мери кореспондира са упоредивим набрајањем фактора у члану 3 (1) ЕУ Уредбе о 
концентрацијама. Они се пре свега односе на структуру релевантног тржишта (тачка 1), 
која је углавном одређена положајем на тржишту учесника у концентрацији (тачка 3), 
њиховом економском и финансијском моћи (тачка 3) и њиховим нивоом конкурентности 
(тачка 6). Потенцијална конкуренција (тачка 2) може умањити вредност горе наведених 
фактора, посебно у одсуству препрека за улазак на релевантно тржиште (тачка 5). 
Међутим, структура релевантног тржишта такође је и под утицајем фактора који 
карактеришу вертикалне односе између различитих економских нивоа, као што је 
могућност избора добављача и корисника (тачка 4). Динамични фактори, нарочито, 
трендови понуде и потражње (тачка 7), као и трендови техничког и економског развоја 
(тачка 8) такође су релевантни за средњерочни период. Последњу тачку: интерес 
потрошача (9) теже је протумачити.   
 
Члан 18 ЗЗК изузима од контроле концентрација следеће операције: (i) стицање акција од 
стране финансијских институција (нпр. банака, осигуравајућих друштава) у току редовног 
пословања ради даље продаје под условом да их не користе тако да утиче на пословне 
одлуке учесника на тржишту у погледу његовог понашања на тржишту, (ii) стицање 
учешћа у учеснику на тржишту од стране друштва за управљање инвестиционим фондом 
или инвестициони фонд у току редовног пословања, (iii) заједничка улагања која 
испуњавају услове Закона, и (iv) стечајни поступци. Наведени случајеви се најчешће 
изузимају у многим правним системима. Стога, можемо закључити да се према ЗЗК 
контрола концентрације протеже на уобичајено поље примене, као и у најразвијенијим 
правним системима.    
 
2.6 Захтеви за накнаду штете проузроковане рестриктивном праксом  
 
Закон о заштити конкуренције предвиђа могућност приватног деловања ради добијања 
накнаде за штету насталу радњом повреде конкуренције. Члан 73. Закона утврђује 
неколико правила која се односе на захтеве за накнаду штете. Пре свега каже се да 
повреда конкуренције може проузроковати такве захтеве, што кореспондира са  праксом 
Суда Правде ЕУ која се односи на повреду члана 101. и 102. TFEU.P

 
F

25
FP Друго, чини се да 

члан 73. Закона предвиђа да се поступак за накнаду штете може покренути само ако се 
претходно утврди повреда конкуренције одлуком КЗК. Међутим, такво тумачење би било 
у супротности са директним дејством одредаба из члана 10. и 16. Закона, као и са горе 
поменутом праксом Суда правде ЕУ. Овим би се драстично ограничила примена српских 
прописа о конкуренцији у поступцима по приватним тужбама.Трећа страна може пружити 
информације о могућим повредама Комисији са циљем покретања истражног поступка, 
али Комисија и даље има слободу да одбаци њихов захтев. Треће, члан 73 утврђује да се 
                                                            
P

25
P Види Суд правде ЕУ, Courage v. Crehan, [2001] ECR I- 6297 , paragrafi 26. do 31;  Manfredi v. Lloyd 

Adriatico Assicurazioni,  [2006] ECR I-6619, paragrafi 56. do 59.  
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него за формулу коју је развио Европски суд правде,P

 
F

22
FP  а која је са малим изменама 

коришћена у  старом Закону о заштити конкуренције.P

 
F

23
FP  Члан 15 (3) гласи:  T 

“Претпоставка је да су два или више учесника на тржишту у доминантном 
положају ако између њих не постоји значајна конкуренција и ако је њихов укупан 
тржишни удео 50% или више (колективна доминација).”  

Како би олакшао примену горе наведених одредаба, ЗЗК је задржао правне претпоставке 
повезане са праговима тржишног удела како су утврђени у претходном закону, који у тој 
мери прати пример који нуди став 19 (2) немачког Закона против ограничења 
конкуренције. У складу са чланом 15 (2) и (3) ако учесник на тржишту оствари тржишни 
удео од 40% сматра се да појединачно има доминантан положај,P

 
F

24
FP док се сматра да је 

неколико учесника на тржишту у доминантном положају ако је њихов укупан тржишни 
удео 50%.  

Члан 16. Закона забрањује и дефинише злоупотребу доминантног положаја користећи 
исте речи као и претходни закон. Текст ове одредбе понавља члан 102. TFEU. 
Карактеристичан је јер садржи комбинацију опште забране и четири примера који, са 
једним изузетком (подела тржишта или извора набавки) одговара онима који су наведени 
у члану 10. (2) Закона.   

 
2.5 Концентрације  
 
По узору на члан 3.(1) ЕУ Уредбе о концентрацијама, члан 17 (1) Закона предвиђа три 
врсте концентрација, и то у случају  

1) Спајања и других статусних промена у којима долази до припајања 
учесника на тржишту у смислу закона којим се уређује положај привредних друштава;  

2) Стицања од стране једног или више учесника на тржишту, 
непосредне или посредне контроле над другим учесником или више учесника на тржишту,  
у смислу члана 5 (2) овог закона; 

3) Заједничког улагања од стране два или више учесника на тржишту у 
циљу стварања новог учесника на тржишту или стицања заједничке контроле у смислу 
члана 5 (2) овог закона над постојећим учесником на тржишту, који послује на 
дугорочној основи и има све функције независног учесника на тржишту.  

Пресудни критеријуми за процену концентрације садржани су у члану 19. Закона. Ова 
одредба сродна је члану 2 (2) и (3) ECMR (ЕУ Уредбе о концентрацијама).  У ставу 1. 
                                                            
P

22
P Види став 221 пресуде у случају “Kali und Salz”, France v. Commission, [1998] ECR I-1375   

P

23
P Члан 17 (1) ПКЗК-а гласи: “Доминантан положај могу имати два или више независних учесника на 

тржишту који су на релевантном тржишту повезани економским везама, тако да заједнички делују као један 
учесник на тржишту (колективна доминација)”  

P

24
P У немачком закону овај удео износи 33,3 %  
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специјализацијиPF

16
FP којим се замењује пропис из 2000. године.P

 
F

17
FP Као и ЕУ Уредба, српски 

пропис изузима споразуме између предузећа са мање од 20% комбинованог тржишног 
удела и када не садрже било какво стриктно ограничење. Нова ЕУ уредба о истраживању 
и развојуPF

18
FP прати у великој мери уредбу из 2000.P

 
Pгодине.PF

19
FP  У новој уредби, Европска 

комисија проширила је опсег Уредбе о групном изузимању споразума о истраживању и 
развоју, који сада не само да покрива активности истраживања и развоја које се спроводе 
заједнички, већ и такозване “paid-for research" споразуме када само један учесник 
финансира активности истраживања и развоја које извршава други учесник, а који нису 
обухваћени српском уредбом. Осим тога, нова Уредба пружа учесницима шири опсег да 
заједнички искористе  резултате истраживања и развоја. Српска уредба прати лимит од 
25% за комбиновани тржишни удео и садржи већину забрањених клаузула ЕУ уредбе.     
 
2.4 Злоупотреба доминантног положаја   
 
Нови Закон о заштити конкуренције уводи другачију дефиницију појма “доминантан 
положај” у односу на стари закон, усвајајући основне елементе одговарајуће одредбе из 
става 19(2) немачког “Закона о  ограничењу конкуренције”(“Gesetzgegen 
Wettbewerbsbeschränkungen”)P

 
F

20
FP. Члан 15 (1) гласи:  

“Доминантан положај на релевантном тржишту има учесник на тржишту који нема 
конкуренцију или је конкуренција безначајна, односно који има значајно бољи положај у 
односу на конкуренте узимајући у обзир величину тржишног удела, економску и 
финансијску снагу, приступ тржиштима снабдевања и дистрибуције, као и правне или 
чињеничне препреке за приступ других учесника тржишту”  

Први ЗЗК је дефинисао концепт доминантног положаја на тржишту у складу са формулом 
коју  редовно користи  Европски суд правде.P

 
F

21
FP У новом тексту више се не помињу снага 

потенцијалних конкурената и снага купаца (countervailing power) као фактори које би 
требало узимати у обзир.   

Појам “колективног доминантног положаја” законодавац је такође преформулисао, и у 
овом случају, радије се опредељујући за формулацију Параграфа 19 (2) немачког Закона 

                                                            
P

16
P http://ec.europa.eu/competition/antitrust/legislation/specialisation_ber_en.pdf. 

P

17
P Уредба Комисије Европске уније Бр. 2658/2000 од 29. новембара 2000, OJ L 304, 5.12.2000, str. 3. 

P

18
P http://ec.europa.eu/competition/antitrust/legislation/research_development_ber_en.pdf. 

P

19
P Уредба Комисије Европске уније Бр. 2659/2000 од 29. новембра 2000, OJ L 304, 5.12.2000, str. 7. 

P

20
P Bundesgesetzblatt I, страна 1954 

P

21
P Члан 16 (1) ПКЗК-а гласи: “Доминантан положај на релевантном тржишту има учесник на тржишту који 

послује независно од других учесника на тржишту, односно који доноси пословне одлуке не водећи рачуна о 
пословним одлукама својих конкурената, добављача, купаца и/или крајњих корисника његове робе и/или 
услуга. За дефиницију “доминантног положаја” према праву ЕУ види пресуду Суда у случају “Банана” 
United Brands v. Commission, [1978] ECR 207 stav 65.  
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3) 10% уколико су у питању споразуми који имају карактеристике и хоризонталних и 
вертикалних споразума, или када је тешко одредити да ли је природа споразума 
хоризонтална или вертикална;   

4) 30% уколико су у питању споразуми  са сличним утицајем на тржиште закљученим 
између различитих учесника, под условом да појединачни тржишни удео сваког од њих не 
прелази 5% на сваком појединачном тржишту, на којем се испољавају ефекти споразумаP

 
F

12
FP  

Споразуми како су горе описани остају забрањени ако узрокују “hard core” ограничења. 
Хоризонтални споразуми су незаконити ако за циљ имају одређивање цена, ограничавање 
производње или продаје, или поделу тржишта снадбевања. Вертикални споразуми не 
смеју садржати клаузуле којима се утврђују цене или врши подела тржишта.   

Израда члана 14, који је сачињен по узору на Обавештење de minimis Европске комисије,P

 

F

13
FP може се критиковати по неколико основа у светлу европског права. Прво, Обавештење 

Европске комисије утврђује као први услов праг тржишног удела од 5%, а као други услов 
праг тржишног удела од 30%.  

Друго, списак hard core ограничења и даље је непотпун када су у питању хоризонтални 
споразуми. Подела извора снадбевања једнако је штетна као и подела тржишта, а списак је 
требало да обухвати и бојкот или друге облике колективне дискриминације, као и 
везивање производа који нису повезани једни са другим својом природом или 
комерцијалном употребом.   

Први ЗЗК је захтевао пријављивање Tспоразума који не могу бити групно изузетиT. Нови 
ЗЗК је задржао исту процедуру која није у складу са ЕУ Уредбом 1/2003. У претходном 
периоду поднет је приличан број пријава које су оптеретиле слабе капацитете КЗК-а.   
 
Влада је донела уредбе о изузимању споразума о специјализацијиPF

14
FP и споразума о 

истраживању и развоју (И&Р).P

 
F

15
FP ЕУ је недавно усвојила нову уредбу о споразумима о 

                                                            
P

12
P Ово је у супротности са праксом Европског суда правде који каже да појединачни споразуми не 

ограничавају значајно конкуренцију ако незнатно доприносе кумулативном ефекту паралелних мрежа, и ако, 
поред тога, такве мреже не затварају релевантно тржиште за улазак нових ушесника. (Види пресуду у 
случају “Delimitis”, [1991] ECR I-935 у ставу 23 до 24). Види H. Schoreter, “A new competition policy for 
Serbia”, ACPC, mimeo, Beograd, 2010. ,  

P

13
P  Види Обавештење Комисије о споразумима мањег значаја, који не ограничавају значајно  конкуренцију у 

складу са Чланом 81 (1) Споразума о оснивању Европске заједнице, OJ 2001 No. C 368, str. 7  

P

14
P Уредба о споразумима о специјализацији између учесника на тржишту који послују на истом нивоу 

производње или дистрибуције који се изузимају од забране, у складу са Чланом 13, став 3, Закона о заштити 
конкуренције (“Службени гласник РС”, Бр. 51/09) и Чланом 42, став 1, Закона о Влади (“Службени гласник 
РС”, Бр. 55/05, 71/05 – исправка, 101/07 и 65/08).  

P

15
P Уредба о споразумима о истраживању и развоју између учесника на тржишту који послују на истом нивоу 

производње или дистрибуције који се изузимају од забране, у складу са Чланом 13, став 3, Закона о заштити 
конкуренције (“Службени гласник РС”, Бр. 51/09) и Чланом 42, став 1, Закона о Влади (“Службени гласник 
РС”, Бр. 55/05, 71/05 – исправка, 101/07 и 65/08).  
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• Везивање производа који, с обзиром на своју природу и трговачке обичаје и праксу 
нису у повезани један са другим;  

• Подела тржишта или извора набавки.   
 
У складу са чланом 10 (3) такви “споразуми” су забрањени и ништави осим у случајевима 
изузећа од забране у складу са овим Законом.  

 
2.3 Изузимање од забране рестриктивних споразума 
 
Одредбе о изузимању од забране рестриктивних споразума значајно су упрошћене. 
Поглавље II садржи у одредбама три краћа члана, само основна правила. Релевантна 
правила о процедури измештена су у Поглавље V (члан 60). Материјално правни услови за 
изузимање остали су исти као и раније. У члану 11 понавља се формулација члана 101 (3) 
TFEU. Да би био изузет, рестриктивни споразум мора да испуни два позитивна и два 
негативна услова: са једне стране, мора доприносити унапређењу производње или 
дистрибуције робе односно подстицању техничког или економског напретка, и да 
потрошачима  обезбеђује правичан део користи. Са друге стране, не сме наметати 
учесницима на тржишту ограничења која нису неопходна за постизање циља споразума, 
односно не сме да им омогући да искључује конкуренцију на релевантном тржишту или 
његовом битном делу за производе у питању.   

Закон прави разлику између појединачних изузећа (члан 12) која се одобравају решењем 
Комисије на захтев који подносе учесници у рестриктивном споразуму и који сносе терет 
доказивања испуњености критеријума за изузимање, и изузећа од забране по категоријама 
споразума, које прописује Влада (члан 13).P

 
F

11
FP Насупрот претходном закону, ЗЗК не наводи 

различите врсте рестриктивних споразума који испуњавају услове за блок изузеће. Уредба 
о изузећу од забране по категоријама споразума мора да садржи врсту и садржај 
релевантног споразума, као и услове који обезбеђују усклађеност са критеријумима за 
изузимање прописаним у члану 11. Влада је већ донела Уредбу коју је припремила КЗК.  
 
Како би умањио обим посла КЗК-а, законодавац је предузео додатни корак изузимајући 
споразуме мањег значаја из оквира члана 10, сматрајући да они значајно не ограничавају, 
нарушавају или спречавају конкуренцију. Члан 14 дефинише такве споразуме, одређујући 
праг удела на тржишту који учесници не смеју да пређу и наводећи “hard core” споразуме, 
односно озбиљне повреде конкуренције на које се одредбе овог члана не примењују. 
Прагови тржишног удела су утврђени:  

1) 10% уколико су у питању хоризонтални споразуми;  

2) 15% уколико су у питању вертикални споразуми;  

                                                            
P

11
P КЗК је објавила Уредбу која садржи детаљне информације: Уредба о садржини захтева за појединачно 

изузеће рестриктивних споразума од забране   
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TПрви принцип је да је чињенице настале пре доношења новог закона и његовог ступања на 
снагу потребно анализирати и санкционисати по старом закону, а чињенице настале након 
што је нови закон ступио на снагу требало би разматрати по  новом закону. Најтежи 
случајеви односе се на понашање које континуирано траје па се преклапа са применом оба 
закона. У овом случају неопходно је направити разлику, да ли је у питању понашање о 
којем се поново одлучује (постоји имплицитна револвинг одлука која се може продужити 
или обуставити у сваком тренутку) или  је у питању одлука која је донета у одређеном 
тренутку и њени ефекти трају за време примене старог и новог закона. Ако је у питању 
први случај, требало би да се третира на начин као што је горе наведено. У другом случају 
примењује се стари закон.  
TДруги принцип које би требало применити је да када постоји недоумица који закон 
применити, примењује се онај који је повољнији за учесника на тржишту. T 

 
2.2 Рестриктивни споразуми и праксе 
 
Члан 10 (1) дефинише  

“Рестриктивне споразуме” као “споразуме између учесника на тржишту који имају за 
циљ или последицу значајно ограничавање, нарушавање или спречавање, конкуренције на 
територији Републике Србије.  

Основна дефиниција је иста као и у члану 101 (1) TFEU. Vажно је подвући да се овом 
одредбом утврђује јасна разлика између “циља” и “ефеката” споразума. Реч “или” између 
два појма назначава да они представљају опције.  

Према праву ЕУ, ова чињеница има важне последице: то зачи да Европска комисија не 
мора да анализира утицај који споразум, који се разматра, има или може имати на 
конкуренцију на релевантном тржишту, ако је његов циљ ограничење конкуренције, 
односно ако је у стању да ограничи конкуренцију својом природом. Већина такозваних 
hard-core рестрикција, односно повреда конкуренције посебно озбиљне природе, као што 
су одређивање цена, ограничење производње и подела тржишта и потрошача, сматра се да 
представљају рестриктивне споразуме према циљу, у складу са правом ЕУ.   
 
Облици које “рестриктивни споразуми” могу имати наведени су у члану 10 (2), као и у 
претходном закону. Концепт обухвата уговоре и поједине одредбе уговора, изричите или 
прећутне договоре, усаглашене праксе, као и одлуке облика удруживања учесника на 
тржишту, који имају за циљ или последицу значајно спречавање, нарушавање, или 
ограничавање конкуренције на територији Републике Србије.  
 
Списак примера наведених у члану 10 (2) који је већ претходни Закон у потпуности 
ускладио са формулацијом члана 101. (1) TFEU, такође је остао неизмењен:  

• Утврђивање куповних или продајних цена;  
• Ограничавање и контролисање производње, тржишта, техничког развоја или 

инвестиција; 
• Дискриминација у односу на различите учеснике на тржишту, чиме се учесници на 

тржишту доводе у неповољнији положај у односу на конкуренте; 
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Члан 3. који се односи на персоналну примену ЗЗК узима за полазиште концепт “учесника 
на тржишту” (undertaking) који је у основи ЕУ прописа о конкуренцији,P

 
F

10
FP објашњавајући 

овај концепт на један прилично свеобухватан начин.   

Дефиниција дата у члану 3 (1) обухвата  

“...сва правна и физичка лица која непосредно или посредно, стално, повремено или 
једнократно учествују у промету робе, односно услуга, независно од њиховог правног 
статуса, облика својине или држављанства, односно државне припадности (у даљем 
тексту: учесници на тржишту),  

Одредба покрива следећа правна и физичка лица:  

1)  Домаћа и страна привредна друштва и предузетнике;  

2) Државне органе, органе територијалне аутономије и локалне самоуправе;  

3) Друга физичка и правна лица и облике удруживања учесника на тржишту (синдикати, 
удружења, спортске организације, установе, задруге, носиоци права интелектуалне 
својине и др.);  

4) Јавна предузећа, привредна друштва, предузетнике и друге учеснике на тржишту, који 
обављају делатности од општег интереса, односно којима је актом надлежног 
државног органа додељен фискални монопол, осим уколико би примена овог закона 
спречила обављање тих делатности, односно обављање поверених послова.  

Ова тачка потврђује да правна и физичка лица која учествују у економској активности од 
општег интереса или која управљају фискалним монополом потпадају под примену ЗЗК, 
осим ако се не покаже да би примена његових одредаба, посебно оних који забрањују 
рестриктивне споразуме и злоупотребу доминантног положаја, онемогућила тим 
учесницима на тржишту да обављају свој задатак. Закон овде омогућава једно уско 
дефинисано законско изузеће по узору на члан 106. (2) TFEU.  

Као што је случај у већини правних система, одредбе ЗЗК се не примењује на радне 
односе (члан 4.)  

Примена новог закона насупрот старом увек ствара проблеме правне природе. Члан 74. 
ЗЗК предвиђа да се  на поступке који су започети до дана почетка примене новог закона 
примењују прописи по којима су започети, а члан. 78 такође предвиђа да даном почетка 
примене овог закона престаје да важи стари закон.  

Потребно је поменуте принципе употпунити применом два једноставна принципа.  

                                                            
P

10
P У својој пресуди у случају Höfner & Elser v. Macroton, [1991] ECR I-1979, Европски суд правде каже да 

појам “undertaking” (учесник на тржишту) обухвата све ентитете који учествују у привредним активностима, 
без обзира на њихов правни статус или начин финансирања. Ова дефиниција је током година више пута 
потврђена.   
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 Уредба о споразумима о специјализацији и истраживању и развоју између учесника 
на тржишту који послују на истом нивоу производње или дистрибуције који се 
изузимају од забране;  

 Уредба о споразумима о истраживању и развоју између учесника на тржишту који 
послују на истом нивоу производње или дистрибуције који се изузимају од забране; 

 Уредба о критеријумима за одређивање висине износа који се плаћа на основу мере 
заштите конкуренције и процесног пенала, начину и роковима плаћања и условима 
за одређивање тих мера; 

 Уредба о условима за ослобађање обавезе плаћања новчаног износа мере заштите 
конкуренције (leniency program – ослобађање и смањење износа плаћања) ; 

 

2.1 Надлежност, циљеви и поље примене        

У складу са чланом 1.  

“Овим законом уређује се заштита конкуренције на тржишту Републике Србије, у циљу 
економског напретка и добробити друштва, а нарочито користи потрошача”.  

Вредно је пажње то што нови Закон, за разлику од претходног, више не настоји “ да 
обезбеди једнаке услове за учеснике на тржишту”. Осим тога, ЗЗК је избрисао претходне 
циљеве “економска ефикасност” и “економско благостање”. Ове појмове заменили су 
“економски развој” и “добробит друштва”, односно много општији концепти који 
омогућавају више флексибилности у тумачењу Закона, посебно члана 3. тачке 4, која се 
односи на “делатности од општег интереса”, и члан 11. који дефинише услове за 
изузимање од забране рестриктивних споразума. Корист потрошача је остао веома важан 
циљ Закона који је потребно достићи.  

Што се тиче надлежности, српски законодавац примењује и принцип територијалности и 
доктрину ефеката. Предузетнички акти, као што су картел споразуми или концентрације, 
који су бар делимично извршени у Србији, потпадају под надлежност Србије по основу 
принципа територијалности. Исто важи и за рестриктивне праксе од стране учесника на 
тржишту који се налазе на територији Србије. У случају када су акти или радње о којима 
је реч учињени ван територије Србије, покрива их ЗЗК у складу са доктрином ефекта, ако 
они утичу или би могли утицати на конкуренцију на тржишту Србије. Међутим, углавном 
је дозвољено да у том случају последице на конкуренцију у оквиру националне 
територије треба да буду непосредне, предвидиве и значајне. Усвајањем члана 2. ЗЗК-а  
законодавац је пратио исту идеју као и Европска комисија и све државе чланице ЕУ.P

 
F

9
FP  

                                                            
P

9
P Једини изузетак су Уједињено Краљевство и Ирска који не признају доктрину ефеката. 
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извршење коначних одлука. Овакво решење је лишило Закон његовог превентивног 
дејства, с обзиром на то да се “прекршајни поступак” пред судијом за прекршаје показао 
као неодговарајуће средство које ће приморати на поштовање прописа о конкуренцији. На 
другој страни, ПЗЗК није успео да обезбеди учесницима све процедуралне гаранције које 
захтева институт владавине права, пре свега пуно право на одбрану.Такође, због тога што 
су прагови за пријаве концентрација постављени ниско, Комисија је била преоптерећена 
бројним захтевима за одобрење, што је заокупило више од 80% њеног радног капацитета.PF

7
FP 

Због тога је капацитет за истрагу картела и злоупотреба доминантног положаја био 
прилично ограничен.P

 
F

8
FP     

Као одговор на различите недостатке и ограничења првог Закона о заштити конкуренције, 
Народна скупштина Србије усвојила је нови Закон о заштити конкуренције (ЗЗК), који је 
ступио на снагу 1. новембра 2009. године. ЗЗК је усклађен са законима најнапреднијих 
земаља. Састоји се од седам поглавља са следећим насловима “Основне одредбе” 
(Поглавље I, члан 1. до 8), “Повреде конкуренције” (Поглавље II, члан 9. до 16), 
“Концентрација учесника на тржишту” (Поглавље III, члан 17. до 19), “Комисија за 
заштиту конкуренције” (Поглавље IV, члан 20. до 32), “Поступак пред комисијом” 
(Поглавље V, члан 33. до 70), “Судска контрола” (Поглавље VI, члан 71. до 73) и 
“Прелазне и завршне одредбе” ( Поглавље VII, члан 74. до 81). Реорганизацијом законског 
текста прави се јасна разлика између суштинских и процедуралних одредаба. Први су 
садржани у поглављима I, II и III, док су други обједињени у поглављу V, у којем чине 
свеобухватни систем различитих одредаба који прави разлику између општих 
процедуралних одредби (одељак 1, члан 33. до 46) и посебних одредби у складу са 
различитим врстама процедура и одлука (одељак 2 до 5, члан 47. до 70). Насупрот ПЗЗК, 
Поглавље IV новог Закона регулише искључиво положај, надлежности, унутрашњу 
организацију и финансирање Комисије, док су различите активности Комисије 
дефинисане у Поглављу V о поступку.  

Нови законски оквир довршен је током 2010. године усвајањем осам подзаконских аката:  

 Уредба о садржини захтева за појединачно изузеће рестриктивних споразума од 
забране;  

 Уредба о критеријумима за утврђивање релевантног тржишта;  

 Уредба о садржини и начину подношења пријаве концентрације;  

 Уредба о споразумима између учесника на тржишту који послују на различитом 
нивоу производње или дистрибуције (вертикални споразуми) који се изузимају од 
забране;  

                                                            
P

7
P Види Alexandr Svetlicinii, “The New Serbian Law on the Protection of Competition”, у: Правни зивот Бр. 12 

(Београд 2009), Том ИВ, стр. 567 -579 и 573 

P

8
P Током 2008. године КЗК је разматрала 137 случајева спајања, у поређењу са 10 случајева рестриктивних 
споразума и 2 случаја злоупотребе доминантног положаја; види Извештај КЗК о активностима током 2008, 
фебруар 2009, стр. 5-31.  
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1.2.4  Споразум о стабилизацији и придруживању ЕУ  
 
Од потписивања Споразума о стабилизацији и придруживању (ССП) 2008. године, Србија 
је почела једнострано да примењује Прелазни трговински споразум са Европском унијом. 
Процес ратификације ССП-а је у току и Споразум су већ ратификовале многе земље ЕУ, 
као и Европски парламент. Европска Унија је омогућила држављанима Србије безвизни 
приступ Шенген зони од јануара 2010. године. Преговори о чланству у Светској 
трговинској организацији (СТО) , који су почели у 2005.године, тренутно су у одмаклој 
фази. Привремени споразум који обавезује све стране потписнице, односно ЕУ и њене 
државе чланице с једне стране, и Републику Србију с друге стране, ступио је на снагу 1. 
фебруара 2010. године. Споразум о стабилизацији и придруживању је међународни уговор 
који се закључује са оним земљама Западног Балкана које желе да приступе Европској 
унији. Придруживање ЕУ и њеним државама чланицама представља први корак на путу ка 
пуноправном чланству земље кандидата.  

 

 
2. ПРАВНИ ОКВИР – ЗАКОН О ЗАШТИTИ КОНКУРЕНЦИЈЕ 
 
Србија је 2005. године заменила Антимонополски закон из 1996PF

4
FP. године, који никада није 

ни стекао било какав практични значај, модерним прописима садржаним у првом Закону о 
заштити конкуренције (у даљем тексту “ПЗЗК”) и овластила Независно државно тело, 
Комисију за заштиту конкуренцијеPF

5
FP за његову примену и спровођење.PF

6
FP  Комисија је 

почела са радом у мају 2006. године. Од тог тренутка, можемо да говоримо о почетку 
примене режима српског закона о заштити конкуренције, у складу са Уставом Србије из 
2006.године који у члану 84. гарантује сваком лицу једнаки правни положај на тржишту и 
забрањује свако незаконито ограничавање слободне конкуренције стварањем или 
злоупотребом монополског или доминантног положаја.  

Основне одредбе овог закона формулисане су по узору на члан 101. и члан 102. Уговора о 
функционисању Европске уније (TFEU). ПЗЗК је успоставио и систем контроле 
концентрација и обезбедио је једнако поступање према приватним и јавним учесницима 
на тржишту, одредбама сродним члану 106. TFEU. Створена је КЗК као једно независно и 
аутономно државно тело, које врши јавна овлашћења у складу са Законом и које је 
одговорно једино Народној скупштини. Међутим, ПЗЗК је показао крупне недостатке 
прилком спровођења. Основне проблеме створио је сам законодавац усвајањем 
неадекватних процедуралних прописа.    

Према ПЗЗК Комисија није била овлашћена да одређује казнене мере учесницима на 
тржишту који нису извршавали њене налоге што је спутавало и истрагу повреда, као и 

                                                            
P

4
P Службени гласник Савезне Републике Југославије Бр. 29/96 

P

5
P Службени гласник Републике Србије Бр.79/05 

P

6
P За општу анализу видети Н. Јовановић “Осврт на Закон о заштити конкуренције”, у:Право и привреда 9-

12/2005, стр.13-50 
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  Измене од  2007. 
World Economic Forum 
   Global Competitiveness Index 

96 од 139 -5 (85 од 134) 

    Институције 120 од 136 -12 (108 од 134) 
    Ефикасност тржишта 125 од 136 -10 (115 од 134) 
    Инфраструктура   93 од 136 +9 (102 од 134) 
    Пословне могућности 125 од 136 -25(100 од 134) 

 
Извор: Светска банка и Светски економски форум (World Bank and World 
Economic Forum) 

 
Према показатељима прикупљеним у Светском извештају о конкурентности за 2010. 
годину, Србија је 96. од 139 земаља, што је прилично добро у погледу основног здравства 
и образовања, међутим, резултати су лоши у погледу институција и углавном у домену 
корпоративног управљања, државне управе и пословних могућности, а бољи у области 
инфраструктуре. Најлошији показатељи односе се на конкуренцију која је повезана са 
ефикасношћу тржишта производа. Посебно забрињава чињеница да се од 2007. године 
стање погоршало у свим поменутим показатељима, осим у инфраструктури, упркос 
претходно оствареном напретку.  
 
У погледу процеса транзиције Србија је добила високе оцене у области либерализације 
цена, трговине и Forex система, као и у области малих приватизација, али је јасно да 
заостаје у погледу политике конкуренције, небанкарских финансијских институција и 
реструктурирања предузећа.  
 
 

 
       Извор: Европска банка за обнову и развој (EBRD, Transition Report, 2009) 
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1.2.3 Институционални развој и транзиција  
 
Анализирајући напредак у институционалним реформама, у извештају Bank’s Doing 
Business, из 2006. Године, Србија је рангирана као водећа земља у реформама за период 
2004-2005. година. Побољшања су посебно била приметна у великом смањењу времена и 
трошкова потребних за покретање бизниса, што је резултирало са 40 процената више 
регистрованих предузећа у 2005. години у доносу на 2003. годину и усвајањем новог 
Закона о парничном поступку, којим је преполовљено време потребно за решавање 
пословних спорова и створен утисак снажније владавине права и контроле корупције.      
  
Осим тога, показатељи који се односе на ефикасност управе у Србији наставили су да се 
поправљају, иако са ниске почетне основе. Мада су значајна побољшања остварена у 
укупном пословном окружењу, даља побољшања су могућа: Србија се и даље налази тек 
на 89. месту од 183. земље према Doing Business индикатору о укупном пословању, у 
великој мери због компликованих процедура за добијање пословних дозвола које стварају 
могућност за рентијерско понашање у примени закона. Што се тиче региона (Источне 
Европе и Централне Азије) Србија је такође рангирана испод просека, а покретање 
послова и извршење уговора наводе се као главни проблеми.  
 
 
   Табела 2: Институционални индикатори 
 

 Позиција Позиција у 
региону 

World Bank Doing Business 89 од 183 18 од 25  
  Започињање пословања 83 од 183 17 од 25 
   Заштита инвеститора 74 од 183 14 од 25 
   Примена уговора 94 од 183 21 од 25 

                                                                                                                                                                                                
Европско партнерство из фебруара 2008. године утврђује следеће краткорочне приоритете (одељак: 
Европски стандарди, пододељак: Конкуренција): 

• Унапредити постојеће актимонополско законодавство у складу са СПП захтевима и ојачати 
административни капацитет Комисије за заштиту конкуренције како би се обезбедила ефикасна и 
независна примена прописа у складу са правним тековинама Европске уније.  

• Унапредити процедуре контроле концентрација у циљу јачања ефикасности Комисије за заштиту 
конкуренције.  

 

Европско партнерство истиче следеће средњорочне приоритете (одељак: Европски стандарди, пододељак: 
Конкуренција):  

• Спровести Закон о контроли државне помоћи и обезбедити да тело надлежно за надзор државне 
помоћи ради ефикасно.  
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Национална стратегија привредног развоја Републике Србије за период 2006-2012. (Члан 8.4 -  Основне 
политике за ефикасну интеграцију у јединствено ЕУ тржиште, Члан 8.4.1 – Политика конкуренције, Члан 
8.4.3 – Јавне набавке и Члан 8.4.6 – Заштита потрошачаT  

Стратегија развоја конкурентних и иновативних малих и средњих предузећа за период 2008 – 2013 
(члан 4 – Законодавни и институционални оквир) и члан 5 – Европски контекст креирања политике развоја 
МСП);  Стратегија реформе државне управе Републике Србије (Члан 3.6. -  Реформа законодавног 
оквира и јавна политика);) 

TСтратегија подстицања и развоја странихT директних TулагањаT (Влада Републике Србије усвојила је 16. 
марта 2006, TСлужбени гласникT РС, TбрT. T22/2006), члан 6 (Институционални оквир) и члан 7.3 (TУнапређење 
опште конкурентности)   

Вишегодишњи индикативни програмски документ МИПД 2009-2011 (Одељак 2.3.1.2 Социо-економски 
критеријуми, Циљеви и избори, тачка 5 стр. 24) истиче: ”Унапредити инвестициону климу и подршку 
малим и средњим предузећима; Развити капацитете државних институција за спровођење антимонополске 
политике, конкуретну средину за пословање у Србији и индустрију која ће моћи да издржи притисак 
конкуренције Европског тржишта 

МИПД 2009-2011 (Одељак 2.3.1.3. Могућност преузимања обавеза које произилазе из чланства у Европској 
унији: Циљеви и избори, тачка 4, стр. 26) каже следеће: “Подржати државну помоћ и органе за заштиту 
конкуренције како би се ускладили са антимонополским* стандардима и стандардима државне помоћи ЕУ. 
Обезбедити независност Комисије за заштиту конкуренције”.   

Ревидирани “Национани програм за интеграцију Републике Србије у ЕУ из децембра 2009” – НПИ 
(Одељак 3 – Способност преузимања обавеза из чланства у ЕУ, пододељак 3.8 Политика конкуренције, стр 
228-236) истиче актуелни законодавни и институционални оквир који се односи на политику конкуренције и 
државне помоћи, као и заонодавне приоритете у области конкуренције и државне помоћи за 2010, 2011. И 
2012.  

Стратегија реформе државне управе Републике Србије (Члан 3.6. -  Реформа законодавног оквира и јавна 
политика);  

TСтратегија подстицања и развоја странихT директних TулагањаT (Влада Републике Србије усвојила је 16. 
марта 2006, TСлужбени гласникT РС, TбрT. T22/2006), члан 6 (Институционални оквир) и члан 7.3 (TУнапређење 
опште конкурентности)   

државне помоћи за 2010, 2011. и  2012.  

Споразум о стабилизацији и придруживању, (Наслов VI Усклађивање прописа, примена прописа и правила 
о конкиренцији), члан 73 „Конкуренција и остале економске одредбе“) каже:   

“1. Следеће није у складу са правилним функционисањем Споразума у мери у којој може утицати на 
трговину између Заједнице и Србије:  

а) споразуми између учесника на тржишту, одлуке удружења учесника на тржишту и усаглашена 
пракса између учесника на тржишту, чији је циљ или последица спречавање, ограничавање или нарушавање 
конкуренције;  

б) злоупотреба доминантног положаја једног или више учесника на тржишту на територији Заједнице 
или Србије, у целини или на њиховом значајном делу;  
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уочен је отпор према примени таквих процедура у предузећима која нису могла бити 
успешно продата приватном сектору, чак и са дугорочним користима које би такве мере 
могле да пруже ослобађањем недовољно коришћених, али продуктивних средстава.  Иако 
је обављено реструктурирање, неколико највећих државних предузећа као што су 
Електропривреда Србије (електрична енергија) и Телеком Србије (телекомуникације)  и 
даље су у јавном власништву, што је додатно закомпликовано светском финансијском 
кризом.    
 
Тренутно, удео приватног сектора износи око 80% БДП, имајући у виду статистичке 
извештаје. Према подацима Владе Србије, преостала државна, друштвена и мешовита 
предузећа, остварила су корпоративне губитке у износу од 1,9 процената БДП у 2006. 
години, премда је то значајно мање у поређењу са 2003. годином (процене субвенција у 
2003. години кретале су се у распону од 3 процента према подацима Владе, до чак 5 
процената БДП према подацима ММФ-а заснованим на подацима Центра за бонитет 
Народне Банке Србије).  
 
Степен неформалне привреде, према проценама Светске Банке,PF

2
FP износи око 29% 

наведеног  БДП, што је боље у поређењу са другим транзиционим привредама (38%), али 
високо у поређењу са земљама OECD-а (18%).   
 
Усредсређени на инфраструктурна „уска грла“, која су последица недовољних 
инвестиција током протеклих 20 година, органи власти су искористили средства од ПДВ-а 
и једнократне приходе од приватизације да дају приоритет у својим програмским 
политикама, јавним инвестицијама и смањењу пореза на доходак. Ове политике ће 
вероватно имати дугорочне користи, под условом да приоритети инвестиција буду 
пажљиво утврђени.    
 
Међутим, светска финансијска криза условила је увођење значајних усклађивања 
програма фискалних мера, уз подршку ММФ-а. У оквиру ММФ програма стабилизације 
Влада спроводи мере усмерене ка смањењу буџетског и спољног дефицита са одређеним 
успехом.    
 
У оквиру актуелних споразума са Европском унијом, политика конкуренције налази се 
високо на листи приоритета реформи. Национални програм за интеграцију Републике 
Србије у Европску унију из децембра 2009. године, утрврђује у оквиру Стратегије развоја 
трговине Републике Србије, (члан 3.1) следеће: „Основни стратегијски правци и 
приоритети у економском развоју Републике Србије (... про-европски оријентисана 
развојна политика потребна је Републици Србији и то кроз:      

 - јачање политике конкуренције даљом либерализацијом увоза, изменама 
антимонополског законодавства и његовом стриктном применом;PF

3
FP  

                                                            
P

2
P Schneider, F..“Size and measurement of the informal economy in 110 countries around the world”. Документ 
припремљен за World Bank Doing Business, mimeo, jul 2002. 

P

3
P Следећи званични документи односе се на приоритет дат политици конкуренције:  
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Слика 1 

 
Извор: EBRD, Transition Report, 2009 

 
Привредни раст је допринео унапређењу животног стандарда већине грађана Србије. БДП 
по глави становника порастао је са око 2 700 УСД у 2003. на скоро 4 300 УСД у 2006. и 6 
811 у 2010, по текућим ценама. Узимајући у обзир паритет куповне моћи индекс БНП по 
глави становника достигао је 7 630 УСД у 2010.години.   
 
Последњи подаци Светске банке показују да је проценат становништва које живи испод 
границе апсолутног сиромаштва од око 2,15 УСД по дану значајно опао, са 14,6 процената 
колико је износио 2004. године на 8,8 процената у 2006. години. Међутим, сиромаштво је 
и даље велики проблем у руралним областима у којима живи око две трећине 
становништва Србије. То се посебно може уочити у областима које су биле центар 
великих индустрија (често екстрактивних и прерађивачких) у време Југославије. 
Перцепција о оствареном напретку је још увек ниска, делимично зато што се просечни 
приходи тек приближавају нивоу који је остварен до 1989. године.    
 
Иако је Србија остварила значајан привредни раст, озбиљни изазови још увек нису 
решени. Спољне слабости јасно се уочавају у двоцифреном и све већем дефициту текућег 
биланса. Спољни дуг и даље износи око 60 процената БДП, и поред неколико отписа 
дугова код Лондонског и Париског клуба. Иако је јавни дуг у значајној мери смањен, 
приватне спољне обавезе и даље брзо расту. Велики дефицит текућег биланса пореметио 
је фокус монетарне политике и политике девизног курса, које су се наизменично мењале, 
од анти-инфлационе до политике контролисаног девизног курса. Као и у већини земаља 
Западног Балкана, стопа незапослености је и даље висока и износи око 20% активног 
становништва.    
 
Да би се решила ова питања и ојачао раст, неопходне су додатне институционалне 
реформе. Посебну пажњу требало би посветити конкуренцији и питањима корпоративног 
управљања. И поред доношења значајније јачег стечајног законодавстава у 2004. години,  
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1.2.2 Економски контекст  
 
Након вишедеценијског опадања, од 2000. године реформе у Србији су резултирале 
обновом раста. Од 2000. до 2007. године у предвечерје светске финансијске кризе, стопа 
раста БДП у просеку је износила 5,5% на годишњем нивоу. Међутим, БДП Србије 
достигао је само 70% нивоа из 1989. године. Трауматични догађају који су погодили 
Србију основни су узрок разлике у расту БДП у односу на друге земље у транзицији 
(Слика 1). Штавише, повећање БДП од 2000. до 2008. који је остварила Србија (55%) 
одговара просеку земаља у транзицији.  
 
Раст је узрокован великим приливом капитала и значајним реформама усмереним на 
унапређење пословног окружења. Ипак, спољна неравнотежа проширила се током светске 
финансијске кризе и даље постоји потенцијална опасност по одрживи развој. Због утицаја 
смањења фискалних прихода током кризе, раст БДП био је негативан у 2009.години, али је 
поново постао позитиван у 2010. години и очекује се да ће се постепено опоравити током 
наредне три године.  
 
Обнову раста подржавају значајне реформе. Увођењем пореза на додату вредност (ПДВ) 
2005. Године, поједностављене су пореске процедуре и ојачана је пореска база. Опште 
реструктурирање банкарског система помогло је унапређењу алокације капитала и 
приступ кредиту. Приватизација око 1 800 државних и друштвених предузећа дала је нови 
живот компанијама, које су биле у веома атешкој ситуацији и унапредила је основу 
тржишне привреде.  
 
 
 
  Табела 1:  Подаци о земљи  (2008) 

Популација 7.5 милиона 
БДП 5.006 млрд. USD 
БДП по становнику (USD)  6,811 
Бруто национални доходак по ст.7,630 
Површина 88.400 км² 

  Извор, Светска банка - World Bank, WDI, 2010 
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1. ОСНОВИ И ИСТОРИЈСКИ РАЗВОЈ ПОЛИTИКЕ КОНКУРЕНЦИЈЕ  
 
1.1 Увод: Систем заштите конкуренције у Србији  
 
TСрбија је 2005. године донела Закон о заштити конкуренције (први закон заснован на 
модерним правилима заштите конкуренције) и основала је Комисију за заштиту 
конкуренције, независну државну институцију, надлежну за примену и спровођење 
Закона. Комисија је почела са радом у мају 2006. године. Прво ћемо размотрити 
економски, историјски и политички контекст у којем се одвија политика конкуренције. 
Србија је после Другог светског рата била социјалистичка привреда у оквиру 
Социјалистичке Федеративне Републике Југославије, и крајем 1990-их доживела је дубоку 
трауму њеним распадом. Још увек је привреда у транзицији, а од 2000. године, и пре свега 
са Владом формираном 2008. године, у процесу је приближавања Европској унији. T 

 
1.2 Економски, историјски и политички амбијент  
 
Србија је континентална земља на раскршћу средње и југоисточне Европе, и обухвата 
јужне низије Карпатског басена и средишњи део TБалкана. Граничи са Мађарском на 
северу, са Румунијом и Бугарском на истоку; Републиком Македонијом и Албанијом на 
југу, Хрватском, Босном и Херцеговином и Црном Гором на западу.T  
 
Срби су формирали средњевековну краљевину која је достигла врхунац у 14. веку. До 19. 
века српске територије биле су покорене и окупиране од стране Османског царства, уз 
повремене прекиде Хабзбурга. Почетком 19. века српски устанци омогућили су да земља 
постане прва уставна монархија у региону, која је потом проширила територију и међу 
првима укинула феудализам и ропство у југоисточној Европи. Напосредни повод за 
избијање Првог светског рата била је објава рата Аустроугарске царевине Србији, која је 
била савезница Русије. Србија је допринела савладавању Сила осовине, а након тога 
основана је Социјалистичка Федеративна Република Југославија на челу са Титом.      
 
1.2.1 Политички контекст  
 
Србија је била део Социјалистичке Федеративне Републике Југославије (СФРЈ) основане 
после Другог светског рата. Након пада Берлинског зида, Слободан Милошевић је дошао 
на власт и  успоставио ауторитарни режим. Мешавина различитих етничких и верских 
група у неколико држава федерације узроковала је турбулентни период и неколико ратова 
који су погађали Балкан до 2000.године. Као последица рата БДП Србије преполовљен је у 
односу на ниво из 1990-их.   
Избори одржани у пролеће 2008. резултирали су формирањем коалиционе владе партија 
«демократског блока», укључујући Демократску странку (ДС) председника Тадића, Г17+ 
на челу које је бивши министар за економију и Социјалистичком партијом Србије, коју 
предводи актуелни министар унутрашњих послова. Поједине партије овог блока водиле су 
Владу Србије од краја 2000. године, када је бивши председник Милошевић морао да 
одступи са власти након оптужби за изборну превару. Коалициона Влада, формирана 
2008. године, усмерила је своју политику на приближавање Европској унији, док с друге 
стране опозиција и даље има значајну заступљеност у Парламенту.     
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TПотребно је институционално унапредити комплементарне политике као што су заштита 
потрошача и нелојална конкуренција. Иако су донети закони углавном усклађени са 
прописима ЕУ, актуелни институционални оквир је изузетно слаб. Систем примене 
прописа у домену заштите потрошача ослања се на невладин (НВО) сектор које не 
располаже са капацитетима за примену закона, као ни за покретање судских поступака. 
Влада Србија треба да донесе крупне одлуке о примени ове две важне области политике 
како би својим грађанима обезбедила заштиту од бескрупулозних фирми или fair play 
односе међу предузећима. TРазмотрићемо две могућности: (а) проширење надлежности 
Комисије и на области заштите потрошача и нелојалне конкуренције, или (б) јачање 
одговарајућег одељења Министарства трговине и услуга и давање том одељењу свих 
овлашћења у примени ЗаконаT.T 

Следећа значајна област Закона о заштити конкуренције и његове примене јесте развој и 
законска институционализација координације између Комисије и свих секторских 
регулаторних тела, јасно утврђујући конкретну област  њихове надлежности у складу са 
тим која институција је најадекватнија за примену одредаба Закона о заштити 
конкуренцијеT.T 

TУ области регулације и политике конкуренције предлажемо успостављање посебне групе 
на високом нивоу која би директно саветовала Владу о импликацијама на конкуренцију 
свих економских политика, како оних које се предлажу тако и оних које се разматрају, 
формулисала годишње циљеве политике конкуренције за Владу, и вршило процену сваког 
акта или закона који може имати утицај на конкуренцију. Ова група може сарађивати са 
Комисијом за заштиту конкуренције, када је неопходна дубља анализа. У држави као што 
је Србија, где се приватизација још увек одвија у великим размерама, заштита 
конкуренције би требало да буде саставни део процеса приватизације и требало би да 
претходи сваком моделу приватизације који буде предвиђен за одређену индустрију. 
Сектор телекомуникација је јасан пример. Исте мере би требало увести у реструктурирање 
јавних предузећа,не само ради повећања ефикасности, већ и у циљу изградње ефикасне 
конкуренције на тржишту. Мрежне индустрије су посебно склоне доминантним 
позицијама и због тога оне треба да буду пажљиво регулисане прописима и надзиране у 
домену конкуренције. Оне су од посебног значаја за конкурентност земље.T 

TСрбија посебну пажњу треба да посвети спречавању намештања тендера у поступку 
јавних набавки и унапређењу конкуренције међу фирмама у поступцима јавних набавки, 
не само да би се смањили трошкови пореских обвезника, већ и да би се избегла корупција. 
Закон мора да се измени како би се спречило намештање понуда и да би се елиминисала 
дискриминација у корист домаћих фирми. Неопходна је блиска сарадња између КЗК, 
Управе за јавне набавке и Агенције за борбу против корупције.T 

TНа крају, политика конкуренције требало би да добије равноправан статус са 
индустријском политиком у формулисању развојне политике земље, потребно је посебно 
ојачати примену државне помоћи, а КЗК мора да буде интензивније ангажована на 
промовисању ових циљева и јачању свести о потреби заштите конкуренције. Значајнији 
напор у обуци из области права и економије конкуренције требало би да допринесе и 
јачању институционалних капацитета. T 
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ЕУ, што ће довести до уклањања царина за индустријску робу до краја 2015. године. 
Србија је постала и чланица CEFTA и закључила је споразуме о слободној трговини са 
Русијом и другим земљама. Очекује се да ће Србија добити чланство у СТО током 2011. а 
тренутно преговара са ЕУ и очекује добијање статуса земље кандидата до 2012. године.   

Режим страних инвестиција такође је један од пословно најповољнијих у региону и 
привукао је инвестиције у аутомобилску, фармацеутску и индистрију челика, као и у 
сектор трговине и услуга.  

Међутим, још увек је потребно много тога уложити у стварање повољније средине за 
пословање, посебно на пољу владавине права, унапређења рада судова и обезбеђивања 
ефикасне примене закона, смањењем бирократије и побољшањем прописа.     

Проблеми су и даље присутни у приступу тржишту и ограничењима регулативе, па су 
реформе и даље потребне ради унапређења извоза и спољне трговине. Прописи који се 
односе на инфраструктуру прате ЕУ стандарде, премда још увек има области које је 
потребно обухватити до увођења нових методологија. Нови Закон о државној помоћи је 
усвојен и сада треба обезбедити његову примену. Осим тога, усвојен је и нови Закон о 
заштити потрошача, али са друге стране постоје и озбиљна институционална ограничења 
у његовом спровођењу, као и у домену нелојалне конкуренције.     
 
Основни проблеми које смо идентификовали у српској политици конкуренције су: (i) 
ограничени ефекти примене закона о заштити конкуренције због недостатка средстава са 
којима располаже Комисија и проблема са судском контролом, (ii) велики проблеми у 
области јавних набавки где традиционално, углавном у сектору здравства и 
грађевинарства, долази до намештања тендера (bid rigging) и поделе тржишта, (iii) 
повезаност проблема у области регулисаних сектора, јавних набавки и корупције захтева 
блиску сарадњу државних институција, (iv) потреба да се ојача култура конкуренције код 
свих економских чинилаца, као и потреба да се унапреди обука и академски наставни 
програм у области права и економије конкуренције на универзитетима, за  програме 
усклађености (compliance programs) у јавној администрацији и предузећима, као и у 
судству. Предложили смо 21 препоруку у области закона о заштити конкуренције и 
његовој примени, регулативе и политике конкуренције и осталим институционалним 
питањима.      

TНајважнија мера права конкуренције и његове примене је да оснажи Комисију за заштиту 
конкуренције (у даљем тексту КЗК или Комисија) како би могла у потпуности да 
примењује закон и обавља своје функције. Стварање одрживог и предвидивог извора 
финансирања КЗК, основни је приоритет. Осим тога, потребно је ојачати људски капитал 
КЗК и обезбедити високо стручне кадрове из области економије, као и проширити њене 
оперативне капацитете из домена права и економије. Комисији за заштиту конкуренције 
биће потребна техничка помоћ и у наредним годинама како би наставила да унапређује 
свој, до сада успешан рад. Обука би требала да се прошири и на Управни суд који од 
недавно има надлежност у обављању контроле одлука КЗК. Недавном реформом, Закон о 
заштити конкуренције усклађен је значајно са институтима у ЕУ, тако да би начелно, 
Србија тек за 4 до 5 година требало да  разматра измене и допуне закона како би 
исправила основне недостатке у примени. Ми ћемо такође пружити допринос будућој 
расправи о закону. T 
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независне произвођаче енергије. Приоритет би требало дати и потпуном раздвајању 
производње од високонапонских система преноса. Цене гаса одговарају ценама у другим 
земљама региона, али су високе у поређењу са паритетом куповне моћи земље. На 
тржишту снадбевања гасом монопол има „Србијагас“, међутим, држава мало шта може 
учинити пре него што дође до диверзификације добављача, што зависи од пројеката 
међународних гасовода. Системи даљинског грејања у већим градовима углавном су 
неефикасни.  

Цене телекомуникацијских услуга су међу најнижим, а услуге које се пружају су међу 
најбољим у региону, међутим конкуренција је и даље проблематична у појединим 
сегментима. Фиксна приступна мрежа тек ће бити предмет раздвајања, а стандардне 
референтне понуде потребне за интерконекцију са постојећим (incumbent) оператором још 
увек нису доступне. Постојећи оператор на тржишту и даље има доминантни положај у 
фиксној телефонији и значајан тржишни удео у мобилним комуникацијама. Оно што 
посебно забрињава јесте могућност његове приватизације без предузимања заштитних 
мера којима би се створило окружење које подстиче конкуренцију и будућу 
хармонизацију са политикама ЕУ. Осим тога, крупан изазов представља и развијање 
оптичке мреже у већим градовима и обезбеђивање широкопојасног приступа у руралним 
подручјима, како би се избегао дигитални јаз.  

Финансијски сектор је и даље прилично стабилан, чак и непосредно након финансијске 
кризе, што показује поузданост релативно конкурентног сектора. Већи део банкарског 
сектора је приватизован и велике стране банке су се позиционирале на тржишту, са веома 
диверзификованим пореклом акционара. То представља велику предност у односу на 
већину земаља источне Европе у којима банке понекад имају доминантан положај и врше 
велики политички притисак.  

Србија је већ приватизовала већину својих комерцијалних предузећа, али велики део 
комуналних предузећа је још увек је под државном контролом. Приватизација у секторима 
као што су производња и банкарство није допринела концентрацији тржишта, међутим, 
потенцијалне проблеме у вези са конкуренцијом у секторима и предузећима који су још 
увек у процесу приватизације, требало би решавати унапред, паралелно са осталим 
питањима попут финансијског прилива у буџет и корпоративног управљања.  

Значајна област у коју је потребно уложити посебан напор јесте област јавних набавки. 
Још увек нема законског оквира за борбу против рестриктивних пракси у спровођењу 
набавки, а сходно томе нема ни примене права конкуренције у овој области. Неколико 
студија Светске банке показало је да је могуће остварити уштеду од око 20% ако би се 
применио ефикаснији и конкурентнији систем, што би допринело и значајнијем смањењу 
корупције.   

Издавање дозвола и лиценцирање, концесије и јавно-приватна партнерства још увек су 
области у којима је потребно модернизовати правни и институционални оквир како би се 
изградила модерна тржишна економија и омогућило повећање инвестиција у 
инфраструктуру и друштвене секторе.   

Србија је остварила велики напредак у отварању привреде ка иностранству, а процес је 
интензивиран током протекле четири године једностраним смањењем баријера за увоз из 
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Приватизација неколико великих предузећа и даље је приоритет актуелне владе. Премда је 
процес прекинула финансијска криза, питања конкуренције ће морати да буду узета у 
обзир, како би се избегле велике концентрације у неколико сектора које би могле да 
нашкоде конкурентности привреде и потрошачима.     
 
Проблеми у домену јавних набавки и даље су присутни у грађевинарству и сектору 
здравства, где су ранији начини спровођења набавки и прописи омогућавали недозвољене 
договоре између добављача. Недавно основана Агенција за борбу против корупције је 
почела да делује и један велики случај већ је привукао пажњу.  
 
Србија је била прилично развијена земља (у саставу Југославије) до 1980-их, а може се 
рећи да је имала традицију тржишне привреде и пре Другог светског рата. 
Инфраструктура је унапређена и правна регулатива пословања је успостављена уз помоћ 
програма приближавања ЕУ.   
 
Политика конкуренције представља веома значајан инструмент за изградњу модерне и 
конкурентне тржишне привреде. Закон о заштити конкуренције и примена закона само је 
део политике конкуренције и у транзиционој земљи у развоју, као што је Србија, сви 
остали инструменти политике конкуренције (политика спољне трговине и инвестиција, 
регулатива, приватизација, јавне набавке, лиценце и концесије, као и смањивање препрека 
за  улазак и излазак компанија) од суштинског су значаја за изградњу ефикасне економије 
са високим степеном иновација. На пример, отварање привреде за међународну 
конкуренцију веома је значајно за унапређење ефикасности у сектору размењивих добара. 
Приватизација може утицати како на развој конкурентног тржишта тако и на стварање 
монопола и доминантних положаја. Политика јавних набавки може знатно повећати 
трошкове набавке роба и услуга за државу и пореске обвезнике, ако је картелизација 
дозвољена међу понуђачима, односно ако не постоји надметање међу понуђачима. То су 
области које ће бити разматране у овом извештају.   

Србија већ има инфраструктуру на солидном нивоу, иако економски раст захтева 
модернизацију и ширење неколико сектора, попут саобраћаја и енергетике. Ефикасна 
инфраструктура је од суштинског значаја за модерну конкурентну привреду. Међутим, 
као што многи примери и показују, „мрежне“ индустрије морају бити технолошки 
ефикасније како би омогућиле конкурентност у сектору трговине.  Као и у другим 
секторима, конкуренција има веома значајну улогу у промовисању ефикасности и 
смањењу трошкова, међутим, с обзиром на то да још увек постоје природни монополи, као 
што је случај у мрежним индустријама, прописи морају и да исправе недостатке на 
тржишту. Тржишта се морају раздвојити како би се унапредила ефикасност и регулисали 
природни монополи, углавном одржавањем отвореног недискриминаторног приступа. 
Процес изградње ових тржишта је покренут у Србији и даље представља један од 
основних приоритета политике конкуренције ове земље. Систем секторске регулације 
значајно је унапређен и у току је процес његовог усклађивања са стандардима и 
институцијама ЕУ.   

Цене електричне енергије су међу најнижим у Европи, међутим у овом сектору је водећа 
државна компанија којој је у великој мери потребна модернизација. Одржавање ниских 
„политичких“ цена отежаће повећање ефикасности и процес отварања сектора за нове 
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ПРЕДГОВОР 
 
Република Србија је земља у транзицији ка тржишној економији, дубоко погођена 
догађањима на Балкану, која се тренутно налази у процесу опоравка и приступања 
Европској унији. У знатној мери је либерализовала спољну трговину и пред приступањем 
је Светској трговинској организацији (СТО). Успоставила је систем малих и средњих 
предузећа и либерализовала већину цена, међутим, поједина већа предузећа су и даље под 
државном контролом. Регулисани сектори значајно су унапређени и усклађују се са ЕУ. 
Системи јавних набавки још увек су у повоју. Србија је већ усвојила систем и примењује 
право конкуренције, у складу са ЕУ.   
 
Србија има Закон о заштити конкуренције од 2005. године и Комисију за заштиту 
конкуренције од 2006. године. Комисија је остварила напредак доношењем одређеног 
броја одлука о рестриктивним праксама и великог броја одлука о одобрењу 
концентрација. Неке од значајнијих одлука биле су медијски веома пропраћене и 
допринеле су подизању свести о Закону о заштити конкуренције, како међу учесницима на 
тржишту, тако и међу организацијама потрошача. Међутим, већину одлука које је донела 
Комисија за заштиту конкуренције поништио је Врховни суд и за сада је само једна 
новчана казна одређена у јануарy 2011.године. Нови Закон о заштити конкуренције 
примењује се од новембра 2009. године и њиме је Комисија добила већа овлашћења, а 
судска контрола решења Комисије је пренета на Управни суд. Први значајнији предмет 
потврђен је у новембру 2010. године и Јавно тужилаштво је најавило покретање кривичног 
поступка у предмету злоупотребе доминантног положаја на тржишту млека на којем је у 
претходном периоду формиран монопол, утичући на произвођаче, а што је резултирало 
несташицом млека великих размера. Повећање ресурса са којима располаже Комисија за 
заштиту конкуренције, унапређење методологије у процедуралним питањима, јачање 
овлашћења у испитном поступку као и капацитета судова и даље представљају основне 
приоритете у примени прописа о заштити конкуренције.         
 
Међународна конкуренција довела је до реструктурирања индустријских сектора уз 
реалокацију економских фактора. Трговина са ЕУ је интензивирана и трговинске баријере 
у Србији значајно су смањене, иако су и даље присутне препреке које ће морати да буду 
отклоњене када Србија постане чланица СТО, што се очекује у 2011. години. Србија је у 
оквиру Централноевропског споразума о слободној трговини (CEFTA), којим је 
успостављен систем слободне трговине, а уклоњене су и баријере у трговини са још 
једним великим трговинским партнером: Русијом. Међутим, поједини велики европски 
трговински ланци и даље нису присутни у Србији због препрека за улазак на водећа 
велепродајна и малопродајна тржишта.         
 
Након 2000. године влада је спровела обиман програм приватизације, посебно значајан за 
средња и мала предузећа. Али након овог програма и пре него што је Србија успоставила 
систем контроле концентрација, догодио се велики број концентрација на неколико 
тржишта, што је довело до високог степена концентрације на тим тржиштима, нарочито у 
малопродаји хране и млека, као и до формирања неколико конгломерата. Постоји и 
неколико сектора са приватним монополима као што је нафтна индустрија. Јавни 
монополи и даље доминирају енергетским и појединим телекомуникацијским тржиштима. 
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