BEIAIKNYIGA

ZASTITA
KONKURENCIJE

Preporuke:

Usvajanje novog Zakona o zastiti konkurencije i relevantnih podzakon-
skih akata Sto pre.

Kako bi se unapredila transparentnost i pravna sigurnost, Komisija bi
trebalo da izradi jasne smernice i uputstva koja sadrze nacin primene
odredenih odredaba Zakona, uz uce$¢e zainteresovanih strana u
komentarisanje predlozenih dokumenata.

Komisija mora da odluc¢uje u svim predmetima konkurencije efikasno i
blagovremeno. Nedostatak jasnog zakonskog roka u odredenim sluca-
jevima ne sme biti izgovor za neefikasno postupanje, npr. kod odo-
brenja koncentracija i u slu¢ajevima pojedinacnih izuzeca.

Iznose taksi iz Tarifnika treba sniziti na razumnu sumu, posebno u oblasti
kontrole koncentracija.

Komisija bi trebalo da javno objavljuje izdate odluke o pojedina¢nim
izuzec¢ima u najkra¢em mogucéem roku od njihovog donosenja, odnosno
da sveukupno unapredi transparentnost i predvidivost odlucivanja.

Komisija bi trebalo da objavljuje definicije relevantnih trzista proizvoda
grupisanih po industrijama na svakih $est meseci, s ciljem uskladivanja
prakse.

Komisija bi trebalo da poveca aktivnosti na promociji leniency
programa.

Sektorske analize bi trebalo da sadrze konkretnije nalaze u pogledu
mogucih povreda konkurencije i zabrinutosti Komisije u pogledu pon-
asanja ucesnika na trzistu, kako bi trzisni ucesnici mogli da odmah usk-
lade svoje ponasanje u skladu sa nalazima Komisije.

Sudije Upravnog suda trebalo bi da produ napredni trening iz oblasti
prava konkurencije i ekonomije. Sve presude Upravnog suda i Vrhovnog
kasacionog suda trebalo bi da budu javno dostupne i detaljno obra-
zloZene u pogledu materijalnih pitanja odluka Komisije.

Praksa Komisije bi trebalo da bude ujednacena prema svim ucesnicima
na trzistu uz detaljno obrazlozenje u vezi sa odstupanjima od pre-
thodne prakse i prakse EU. U postupcima kontrole koncentracija,
zahtevi za dodatne informacije moraju u vezi sa ocenom koncentracije,
imajudi u vidu Siroka diskreciona ovlaS¢enja Komisije. Imajuéi u vidu
kazneno-pravnu prirodu odluka u oblasti zastite konkurencije i znaca-
jna ovlascenja Komisije, predvidljivost, kao i doslednost i pravna sig-
urnost, su od presudnog znacaja za sve ucesnike na trzistu
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i nezavisno postupanje Komisije za zastitu konkurencije

(,Komisija“). Izmene i dopune Zakona su izvr$ene 2013.
Harmonizacija sa pravilima EU iz oblasti zastite konkurencije  godine, pri ¢emu su odgovarajuci podzakonski akti doneti
u Srbiji zapocela je 2009. godine, donosenjem trenutno  tokom 2009. i 2010. godine, dok je 2016. godine doneta i
vazeceg Zakona o zastiti konkurencije (,Zakon”). Zakon je  nova Uredba o sadrzini i na¢inu podnosenja prijave kon-
ustanovio materijalne i tehnicke preduslove za samostalno  centracije (,Uredba o prijavi koncentracije”).



Tokom 2024. godine nije ostvaren napredak u pogledu
usvajanja novog Zakona, ali je nastavljen rad na izradi
novih podzakonskih akata. Nakon sprovedenih javnih kon-
sultacija, Komisija je u januaru 2025. godine uputila Vladi
Republike Srbije na usvajanje cetiri predloga uredbi koje
se odnose na izuzece odredenih kategorija sporazuma od
zabrane restriktivnih sporazuma, i to:

Predlog uredbe o kategorijama vertikalnih sporazuma
izuzetih od zabrane restriktivnih sporazuma;

Predlog uredbe o kategorijama vertikalnih sporazuma
u sektoru motornih vozila izuzetih od zabrane restrik-
tivnih sporazuma;

Predlog uredbe o kategorijama sporazuma o transferu
tehnologije izuzetih od zabrane restriktivnih sporazuma;

Predlog uredbe o kategorijama sporazuma u sektoru
zeleznickog i drumskog saobracaja izuzetih od zabrane
restriktivnih sporazuma.

Savet stranih investitora veoma pozdravlja pomake u pro-
cesu izrade predloga navedenih uredbi. Na ovu potrebu
Savet ukazuje ve¢ godinama kroz preporuke u Beloj knjizi,
imajudi u vidu da je vazedi Zakon usvojen 2009. godine,
dok su prateci podzakonski akti usvojeni 2010. godine, te
su u velikoj meri zastareli i ne odrazavaju savremene trzisne
okolnosti i ne prate zakonodavstvo i praksu drzava ¢lanica
Evropske unije.

Medutim, Savet stranih investitora izrazava zabrinutost
zbog cinjenice da, iako su predlozi pomenutih uredbi
pripremljeni tokom 2024. godine, a Vladi dostavljeni poc¢-
etkom 2025. godine, do dana objavljivanja ove Bele knjige
nijedna od tih uredbi nije usvojena. Savet stranih investit-
oraizrazava nadu da ce Cetiri predlozene uredbe biti uskoro
usvojene.

Na osnovu podataka iz godisnjeg izvestaja o radu, Komisiji
je tokom 2024. godine podneto ukupno 227 prijava kon-
centracije, od ¢ega je 205 prijava koncentracija podneto
u skra¢enom obliku (odnosno oko 90% od ukupnog broja
prijava koncentracija). U toku iste godine, Komisija je nas-
tavila jedan postupak po sluzbenoj duznosti, koji je pre-
thodno pokrenut po prijavi koncentracije, kao i dva pos-
tupka zbog sprovodenja koncentracije bez prethodnog
odobrenja Komisije.
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Tokom 2024. godine, Komisija je u znac¢ajnoj meri sman-
jila praksu objavljivanja odluka u postupcima ispitivanja
koncentracija. Na svojoj internet stranici objavila je svega
pet reSenja donetih u skracenim postupcima, kao i jedno
resenje kojim je uslovno odobrena koncentracija u pos-
tupku koji je nastavljen po sluzbenoj duznosti, a koji se
odnosio na spajanje dva najveca proizvodaca kafe u Srbiji.

Izostanak objavljivanja odluka Komisije doveo je do znaca-
jnog nedostatka transparentnosti, te posledi¢no do urusa-
vanja pravne predvidivosti i sigurnosti. Neobjavljivanje
odluka Komisije stvara neizvesnost u pogledu primene
pravila o zastiti konkurencije, $to za posledicu ima pov-
ecane troskove uskladivanja poslovanja i vece pravnerrizike.

Takode, tokom 2024. godine, Komisija je pokrenula Cetiri
nova postupka - tri zbog sumnje na zakljucenje restrik-
tivnih sporazuma i jedan zbog moguce zloupotrebe domi-
nantnog polozaja.

Istrage u vezi sa restriktivnim sporazumima obuhvataju
navodno namestanje ponuda, dogovaranje cena izmedu
vise maloprodajnih lanaca, kao i mogucu koordinaciju ili
zajednicko delovanje ucesnika na trzistu s ciljem ogranica-
vanja konkurencije. Postupak zbog sumnje na zloupotrebu
dominantnog poloZaja odnosi se na navodno nametanje
nepravi¢nih uslova poslovanja i ograni¢avanje pristupa
trzistu.

Komisija je nastavila aktivno da otkriva i preduzima zakon-
ska ovlasc¢enja u vezi sa koncentracijama koje su sprove-
dene bez prethodnog pribavljanja njenog obaveznog odo-
brenja. U tom kontekstu, pokrenuta su dva nova postupka
u oblasti ispitivanja koncentracija po sluzbenoj duznosti,
zbog osnovane sumnje da su koncentracije sprovedene bez
prethodno podnete prijave koncentracije i pribavljenog
odobrenja Komisije, iako su bili ispunjeni zakonski pragovi
za obavezno podnosenje prijave koncentracije. Oba pos-
tupka odnose se na sticanje ciljnih drustava van teritorije
Srbije od strane jednog domacdeg privrednog drustva.
Dodatno, Komisija je okoncala jedan postupak ispitivanja
koncentracije iz 2023. godine, utvrdivsi da je koncentracija,
u vidu promene kontrole nad jednim hotelom, sprovedena
bez prethodnog odobrenja, te je sticaocu kontrole izrecena
mera zastite konkurencije u iznosu od oko 25.000 evra.

U vezi sa kontrolom koncentracija, naknade Komisije za
kontrolu koncentracija ostale su nepromenjene i jo$ uvek
su veoma visoke.
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Tokom 2024. godine, Komisija je utvrdila da je osam
drustava, koja posluju na trzistu nabavke birotehnicke
opreme, tonera i potroSnog materijala, kao nabavke
usluga servisiranja biotehnicke opreme, koordinisalo svoje
aktivnosti, delilo trziste i razmenjivalo poverljive podatke
¢ime su zakljucile restriktivni sporazum. Komisija je u okviru
ovog postupka sankcionisala sedam drustava, dok je jedna
drustvo oslobodeno placanja novéane kazne zahvaljujudi
ucedcu u leniency programu, jer je prvo prijavilo zabran-
jeno udruzivanje i dostavilo relevantne dokaze Komisiji.
Ukupan iznos izrec¢enih novcanih kazni premasuje 60 mil-
iona dinara, pri ¢emu su pojedinac¢ne sankcije iznosile od
nekoliko stotina hiljada do gotovo 28 miliona dinara.

Trend pokretanja sve veceg broja postupaka je nastavl-
jen, kao i trend izrade sektorskih analiza i analiza uslova
konkurencije na relevantnim trzistima.

U 2024. godini zavrsena je sektorska analiza stanja i uslova
konkurencije na trzistu peleta za period od 2020. do 2022.
godine, koja je objavljena na internet stranici Komisije.
Takode, tokom 2024. godine, Komisija je sprovodila vise
sektorskih analiza, i to:

sektorsku analizu stanja i uslova konkurencije na trzistu
lekova u humanoj medicini, za period od 2020. do 2022.
godine;

sektorsku analizu stanja konkurencije na trzistima
odredenih prehrambenih proizvoda, za period od 2018.
do 2022. godine;

sektorsku analizu stanja i uslova konkurencije na trzis-
tu pruzanja privatnih zdravstvenih usluga, za period od
2019. do 2023. godine objavljenu na internet stranici
Komisije u martu 2025. godine;

sektorsku analizu stanja konkurencije na trzistu proiz-
vodnje i distribucije flasirane vode, za period od 2019.
do 2023. godine.

Kroz nalaze sektorskih ispitivanja/analiza, Komisija moze
da pruzi jasne i prakti¢ne smernice ucesnicima na trzistu,
pomazudi im na taj nacin da razumeju pravila o zastiti
konkurencije, potencijalne probleme i oblasti koje zahte-
vaju poboljsanje. Ove smernice promovisu uskladenost sa
propisima i smanjuju rizik od ponasanja koje bi predstavl-

jalo krsenje pravila o zastiti konkurencije. Stoga je potreba
za jasnim i prakti¢nim smernicama veoma izrazena.
Komisija, medutim, ponekad ne iznosi jasne zakljucke o
mogucim krsenjima Zakona i ne identifikuje potencijalne
probleme, sto sprecava ucesnike na trzistu da deluju proak-
tivno i usklade svoje ponasanje sa Zakonom.

Sto se ti¢ce dogadaja koji su se odvijali tokom 2024.
godine i aktivnosti u oblasti medunarodne saradnje,
moze se istaci da je Komisija u¢estvovala na jubilarnoj
konferenciji Regionalnog centra za konkurenciju (RCC) u
Budimpesti. Takode, Komisija je ucestvovala na Godisn-
joj konferenciji Medunarodne mreze za konkurenc-
iju (ICN), koje je organizovalo brazilsko telo za zastitu
konkurencije U 2025. godini, u okviru projekta "Podrska
EU unutrasnjem trzistu Srbije", Komisija je potpisala
ugovor o donaciji forenzickog softvera sa Medunarod-
nom i iberoamerickom fondacijom za upravu i javne
politike, ¢ime je unapredila svoje tehnicke kapacitete za
sprovodenje istraga u uslovima savremenog poslovanja.
Pored toga, Smernice Komisije za izradu programa usk-
ladenosti poslovanja, sa prate¢im modelom i listama
za kontrolu uskladenosti su u okviru Antitrust Writing
Awards osvojile nagradu glasova publike u delu najbol-
jih ,Soft Law” materijala tela za zastitu konkurencije i
istrazivanja u Evropi.

Nedostatak transparentnosti u radu Komisije

Nedostatak transparentnosti u radu Komisije je znacajan
problem. Transparentnost je klju¢na za obezbedivanje
odgovornosti, promovisanje fer konkurencije, kao i za
izgradnju poverenja medu zainteresovanim stranama, ukl-
jucujuci poslovnu zajednicu i javnost. Kada se odluke ne
objavljuju blagovremeno i sveobuhvatno, onemogucava
se zainteresovanim stranama da saznaju ishode postu-
paka, razumeju obrazlozenje odluka i procene njihove
implikacije.

Od sustinskog je znacaja da sve odluke Komisije budu
blagovremeno objavljene na internet stranici Komisije,
kako bi se obezbedila transparentnost, omogucdilo pravo-
vremeno informisanje stru¢ne i opste javnosti, i oc¢uvala
pravna sigurnost. Izostanak objavljivanja odluka, kao i
znacajna kasnjenja u njihovom objavljivanju, izazivaju zab-
rinutost u pogledu institucionalne odgovornostii dosledne
primene Zakona.



lako bi Komisija trebalo redovno da objavljuje svoje odluke,
primetno je da to ne ¢ini dosledno. Odluke iz pojedinih
oblasti (npr. kontrola koncentracija) se gotovo uopste
ne objavljuju, dok se iz drugih oblasti (npr. pojedinacna
izuzeca) objavljuju selektivno i sa znacajnim zakasnjenjem.
Takva praksa ne doprinosi transparentnosti niti pravnoj
sigurnosti.

Ovaj problem bio je prisutan i prethodnih godina, ali je
tokom 2024. godine dodatno produbljen, bududi da je do
dana objavljivanja Bele knjige na internet stranici Komisije
objavljeno samo pet odluka u predmetima ispitivanja
koncentracija, $to predstavlja do sada najmanji broj u
poredenju sa prethodnim godinama. Posebno zabrinjava
¢injenica da je Komisija, u nastavku trenda iz 2023. godine,
objavila samo jednu odluku u postupcima pojedina¢nog
izuzeca restriktivnih sporazuma od zabrane donetu tokom
2024. godine.

Takode, Komisija ne objavljuje javho podatke o podne-
tim inicijativama za ispitivanje povreda konkurencije, ¢ak
ni nakon donosenja odluka po tim inicijativama. Dodatno
zabrinjava ¢injenica da Komisija ¢esto ne obavestava pod-
nosioca inicijative o ishodu u propisanom roku od 15 dana
od dana podnosenja incijative. U pojedinim slucajevima,
obavestenja Komisije po podnetim inicijativama nikada
nije dostavljen podnosiocima inicijativa.

Odluke nadleznih sudova donete u postupku kontrole
zakonitosti i pravilnosti odluka Komisije uopste nisu dos-
tupne javnosti, s obzirom da se ne objavljuju na internet
stranici Komisije. Dodatan nedostatak predstavlja i to Sto
postojeca baza odluka Komisije ne omogucava napredniju
pretragu prema detaljnijim kriterijumima, $to otezava pris-
tup relevantnoj praksi.

Postovanje rokova i efikasnost rada Komisije

Efikasan i blagovremen proces donosenja odluka od
strane Komisije je od najveceg znacaja za poslovnu zajed-
nicu. Kasnjenja u donosenju odluka u postupcima ispiti-
vanja koncentracija i povrede konkurencije mogu imati
dalekosezne posledice po ucesnike i na ukupnu dinamiku
trzista. Ucesnicima nije dozvoljeno da nastave sa svojim
transakcijama ili poslovnim aktivnostima dok ne prime
odluku Komisije zbog ,obaveze mirovanja” (standstill
obaveza), pa svako kasnjenje u donosenju odluka odlaze
redovno poslovanje i posledicno moze prouzrokovati
znacajnu Stetu ucesnicima.
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lako Zakon mozda ne predvida uvek precizne rokove, i
dalje je vazno da Komisija postupke sprovedi efikasno i efe-
ktivno. Nepostojanje konkretnih rokova ne bi trebalo da se
koristi kao izgovor za nepotrebna kasnjenja ili neefikasnost
u donosenju odluka. To je posebno vazno u skracenim pos-
tupcima ispitivanja koncentracija, odnosno u slucajevima
kada koncentracije ne dovode do bilo kakve zabrinutosti u
pogledu konkurencije i u postupcima pojedinac¢nih izuzeca
koji su bez uticaja na konkurenciju na trzistu Srbije.

Takode, primetno je da Komisija primenjuje slozeniju
metodologiju u analizi pojedinacnih izuzeda restriktivnih
sporazuma. Neophodno je da kompleksna analiza u pos-
tupcima pojedinacnih izuzeca ne uti¢e negativno na efikas-
nost procesa odlucivanja Komisije, u smisluizbegavanja bilo
kakvog neopravdanog odlaganja. U praksi, period razma-
tranja zahteva za pojedinacno izuzece se Cesto produzava
preko roka od 60 dana kako je predvideno Zakonom. Ovo
stvara prakti¢ne probleme poslovnoj zajednici kada je u
pitanju sprovodenje sporazuma i poslovnih politika koje
zahtevaju prethodno odobrenje Komisije. Ekonomska real-
nost zahteva brzu akciju svih u¢esnika, uklju¢ujudi i Komis-
iju. Pored toga, ocigledniji je prili¢no restriktivan i formalis-
ticki pristup Komisije, kao i odstupanja od uporedne prakse
EU u tumacenju pojedinih procesnopravnih instituta, $to je
posebno relevantno u postupcima pojedinacnih izuzeca.
Neophodno je, u kontekstu priprema za novi Zakon, ispi-
tati prihvatljivost koncepta pojedina¢nog izuzeca, koji je
Evropska unija ukinula pre skoro dvadeset godina. U verziji
nacrta zakona iz 2019. godine uveden je pravni institut sam-
oprocenjivanja, pri ¢emu je zadrzan i sistem pojedinacnih
izuzeca, $to je bio predlog Saveta stranih investitora.

Zastita procesnih prava

Postupci pred Komisijom jo$ uvek ne garantuju u dovoljnoj
meri ostvarivanje svih procesnih prava ucesnika, ukljucu-
juci pravo na uvid u spise predmeta, kao i jasnu regulativu
u pogledu ovlas¢enja Komisije za postupanje prema priv-
ilegovanoj komunikaciji. U pojedinim predmetima ispiti-
vanja koncentracija, Komisija je u preterano koristila svoje
ovlascenje da zahteva dodatne informacije, ukljucujudi
Cesto i podatke koji nisu relevantni za ocenu koncentracije,
$to je dovelo do nepotrebnih odlaganja u donosenju
odluka. Ukoliko Komisija koristi svoja Siroka diskreciona
ovlas¢enja prilikom izdavanja naloga za dopunu prijave
koncentracije, trebalo bi da jasno obrazlozi cilj, svrhu i
relevantnost trazenih informacija u kontekstu konkretne
analize.
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Prilikom sprovodenja nenajavljenog uvidaja, Komisija
raspolaze izuzetno Sirokim procesnim ovlaséenjima, pose-
bno u pogledu obima i na¢ina obrade podataka koje preuz-
ima. U pojedinim slu¢ajevima, Komisija je kopirala celoku-
pan sadrzaj elektronske poste rukovodilaca i zaposlenih
koje je smatrala klju¢nim za predmet postupka, a zatim je
u svojim prostorijama, bez prisustva punomocnika stranke,
vrsila pretragu snimljenog materijala po klju¢nim re¢ima
izdvajajuci materijal koji ¢e biti uvrsten u spise predmeta.
Ovakav pristup znacajno odstupa od standarda koji pri-
menjuje Evropska komisija.

Dodatno, Komisija je u praksi odbacivala prigovore stra-
naka na ovakav nacin obrade podataka, uz obrazlozenje da
strankama dostavlja forenzicku kopiju zaplenjenog materi-
jala, kao i obavestenje o tome koji dokumenti su uvrsteni u
spise predmeta, uz mogucénost da zatraze izdvajanje doku-
menata koji predstavljaju privilegovanu komunikaciju ili
nisu relevantni za predmet postupka. Ovakav pristup nije
u skladu sa nacelom transparentnosti i dovodi u pitanje
pravo stranke na "odbranu".

Nedostatak efektivne sudske kontrole zakonitosti i
pravilnosti odluka Komisije

Primetno je dasudije Upravnogsudaidalje ne poseduju sve-
obuhvatna znanja iz oblasti prava konkurencije i ekonom-
ije koja su potrebna radi pravilnog tumacenja argumenata
stranaka u postupku i odluka Komisije, te izrade pravilnih
sudskih odluka. Odlukama Upravnog suda ¢esto nedostaje
detaljno obrazlozZenje i razmatranje merituma predmeta,
jer se njihov sadrzaj najcesce svodi na ponavljanje nalaza
Komisije i razmatranje osnovnih procesnih pitanja, bez
dublje analize argumenata stranaka u postupku.

Ovakav nedostatak predstavlja ozbiljan problem, jer one-
mogucava efikasnu razmenu pravnih argumenata, sveobu-
hvatnu i adekvatnu kontrolu zakonitosti odluka Komisije,
kao i razvoj i uskladivanje sudske prakse sa standardima
Evropske unije (Sto je uslov iz Sporazuma o stabilizaciji i
pridruzivanju), a takode i ugrozava dalji postupak po van-
rednim pravnim lekovima. Detaljno obrazlozenje odluka
Komisije i Upravnog suda, sa posebnim obrazloZenjem
prihvatanja ili odbijanja argumenata i dokaza koje iznesu
stranke u postupku, od velikog je znacaja za uspostavljanje
pravosudnog nadzora nad radom Komisije. U suprotnom,
postoji rizik da Komisija, usled izostanka efikasne kontrole,
eventualno zloupotrebi svoja ovlasé¢enja i polozaj samos-
talnog i nezavisnog organa.

Obracun kazni

Nacin odredivanja kazni karakterise nedoslednost i nep-
redvidivost u primeni Zakona. Na primer, znacajan deo
postojecih smernica nije u skladu sa Zakonom, nejasna je
metodologija za odredivanje koeficijenata za pojedine fak-
tore u odmeravanju kazne, odluke Komisije cesto ne sadrze
pregled utvrdenih koeficijenata za pojedine faktore, niti
pravilno obrazloZenje, a kao osnov za obrac¢un kazne uzi-
maju se ukupni prihodi stranke u postupku, umesto da se
novcana kazna obracunava na osnovu prihoda ostvarenih
samo na relevantnom trzistu na kome je doslo do povrede
konkurencije. U poslednjoj verziji Nacrta Zakona o zastiti
konkurencije predvideno je da se kazne obra¢unavaju na
osnovu relevantnog prihoda, odnosno prihoda ostvarenog
na relevantnom trzistu na kojem je doslo do povrede
konkurencije, $to je znac¢ajan napredak u odnosu na pre-
thodnu situaciju i $to je takode u skladu sa pravilima EU.

Jasna i konzistentna metodologija za obra¢un novc¢anih
kazni je od sustinskog znacaja za obezbedivanje
pravi¢nosti, transparentnosti i efikasne primene Zakona,
posebno imajudi u vidu da nov¢ane kazne po Zakonu mogu
biti znacajne. Neusaglasene smernice, nejasno odredivanje
koeficijenata, nedostatak obrazloZenja i koris¢enje ukup-
nih prihoda umesto prihoda na relevantnom trzistu, sve to
moze dovesti do pravne nesigurnosti i narusiti kredibilitet
istraznog procesa.

Unapredenje ekonomske analize

lako je Komisija ulozila ozbiljne napore da unapredi kvalitet
ekonomskih analiza, neophodno je dosledno primenjivati
ekonomske analize u svim postupcima pred Komisijom, uzi-
majudi u obzir specifi¢nosti svakog konkretnog predmeta, a
potreban je dalji rad na unapredenju kvaliteta obrazlozenja
odluka Komisije. U prethodnom periodu bilo je evidentno
da je Komisija u pojedinim predmetima donosila kontra-
diktorne odluke u odnosu na svoju prethodnu praksu, bez
odgovarajuceg obrazlozenja za takvo odstupanje.

Nedostatak jasnoce u primeni pravila iz oblasti kontrole
koncentracija

Odredenu pravnu nesigurnost izaziva i nedostatak jasnoce
u primeni pravila kontrole koncentracija na transakcije koje
podrazumevaju sticanje kontrole nad delovima drustava,
kao i sticanje kontrole na kratkoro¢noj osnovi. Ovi problemi
se Cesto javljaju u tumacenju pojma ,samostalna poslovna



celina”, najcesce vezano za sticanje kontrole nad nepokret-
nostima, pri cemu su poslovnoj zajednici potrebne jasne
i blagovremene smernice Komisije u pogledu buduce
prakse, koje jos uvek ne postoje, odnosno nisu objavljene.

Leniency program nedovoljno koris¢en u praksi

Kada je re¢ o pokajnickom programu (engl. leniency)
Komisija je objavila da je odluka u postupku zbog
namestanja ponuda iz decembra 2023. godine prva ikada
delimi¢no odobrena prijava pokajanja u Srbiji. Takode, pos-
tupak koji je okoncan 2024. godine (pomenut iznad), u vezi
sa restriktivnim sporazumom na trzistu nabavke biroteh-
nicke opreme, tonera i potrosnog materijala, kao i usluga
servisiranja te opreme, pokrenut je upravo na osnovu leni-
ency prijave jednog od ucesnika.

Leniency program je vazno sredstvo u primeni propisa iz
oblasti zastite konkurencije, osmisljeno da podstakne kom-
panije daistupe i prijave svoju umesanost u anti-konkurentske
aktivnosti u zamenu za smanjene kazne ili imunitet. Njegova
uspesna primena moze dovesti do otkrivanja i odvracanja od
kartela i drugih ponasanja koja predstavljaju krdenje propisa
o zastiti konkurencije, dok se istovremeno gradi poverenje
izmedu poslovne zajednice i Komisije. Ipak, u praksi je vidljivo
da Komisija retko reaguje efikasno na podnete leniency pri-
jave, $to umanijuje atraktivnost i efikasnost ovog instrumenta i
obeshrabruje kompanije da se oslone na njega.

Dalja digitalizacija

Potreba za daljom digitalizacijom procesa i rada Komisije
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postala je evidentna tokom pandemije COVID-19 i ostaje
aktuelno pitanje. Komisija bi trebalo da primeni vise resursa
za digitalizaciju koja bi im olaksala i pojednostavila rad u
datoj situaciji (npr. odrzavanje sednica Saveta elektronskim
putem, odrzavanje sastanaka sa strankama elektronskim
putem cak i kada je moguce li¢no se sastati itd.).

Novi Zakon o zastiti konkurencije i relevantna podzakon-
ska pravila

Konacno, ¢ini se da je rad na pripremi novog Zakona o zastiti
konkurencije stao od 2019. godine. Savet stranih investitora
je bio aktivan ¢lan Radne grupe za pripremu novog Zakona
o zastiti konkurencije i smatra da treba nastaviti ¢itav proces
pripreme i dono3enja novog Zakona, jer nacrt novog Zakona
o zastiti konkurencije predvida razlicite pravne institute koji
vec postoje u okviru pravnih tekovina EU i koji bi mogli biti
od koristi u cilju ja¢anja pravne sigurnosti u srpskom zakono-
davnom okviru koji se tice prava zastite konkurencije, kao
$to je tzv. negativno odobrenje Komisije, obra¢un kazni na
osnovu prihoda na relevantnom trzistu itd.

Takode, jedan broj podzakonskih akata (npr. o vertikalnim
i horizontalnim sporazumima) su veoma zastareli i potre-
bno ih je izmeniti kako bi odrazavali ekonomsku realnost
i razvijenu praksu kako na lokalnom, tako i na nivou EU.
Kako je navedeno, Komisija je tokom 2024. godine raz-
matrala Cetiri nova podzakonska akta i uputila ih Vladi
Republike Srbije na usvajanje. Usvajanje ovih propisa
bilo bi vazan korak ka uskladivanju sa razvojem prava
konkurencije u EU i stvaranju predvidivijeg regulatornog
okvira za ucesnike na trzistu.

Usvajanje novog Zakona o zastiti konkurencije i relevantnih podzakonskih akata $to pre (narocito u vezi sa
predlozima uredbi koji su ve¢ mesecima u postupku usvajanja).

Kako bi se unapredila transparentnost i pravna sigurnost, Komisija bi trebalo da izradi jasne smernice i uputstva
koja sadrze nacin primene odredenih odredaba Zakona, uz ucesée zainteresovanih strana u komentarisanje
predlozenih dokumenata. Komisija mora da odlucuje u svim predmetima efikasno i blagovremeno. Nedostatak
jasnog zakonskog roka u odredenim slucajevima ne sme biti izgovor za neefikasno postupanje, npr. kod
odobrenja koncentracija i u slu¢ajevima pojedinacnih izuzeca.

Iznose taksi iz Tarifnika treba sniziti na razumnu sumu, posebno u oblasti kontrole koncentracija.
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o Komisija bi trebalo da javno objavljuje izdate odluke o pojedina¢nim izuze¢ima u najkra¢em mogucéem roku od
njihovog donosenja, odnosno da sveukupno unapredi transparentnost i predvidivost odlucivanja.

o Komisija bi trebalo da objavljuje definicije relevantnih trzista proizvoda grupisanih po industrijama na svakih est
meseci, s ciljem uskladivanja prakse.

o Komisija bi trebalo da poveca aktivnosti na promociji leniency programa i efikasnije reaguje po podnosenju
leniency prijave.

o Sektorske analize bi trebalo da sadrZe konkretnije nalaze u pogledu mogucih povreda konkurencije i zabrinutosti
Komisije u pogledu ponasanja ucesnika na trzistu, kako bi trzisni ucesnici mogli da odmah usklade svoje
ponasanje u skladu sa nalazima Komisije.

© Sudije Upravnog suda trebalo bi da produ napredni trening iz oblasti prava konkurencije i ekonomije. Sve presude
Upravnog sudaiVrhovnog kasacionog suda trebalo bi da budu javno dostupne i detaljno obrazlozene u pogledu
materijalnih pitanja odluka Komisije.

© Praksa Komisije bi trebalo da bude ujednacena prema svim ucesnicima na trzistu uz detaljno obrazlozenje u vezi
sa odstupanjima od prethodne prakse i prakse EU. U postupcima kontrole koncentracija, zahtevi za dodatne
informacije moraju u vezi sa ocenom koncentracije, imajuc¢i u vidu Siroka diskreciona ovlas¢enja Komisije.
Imaju¢i u vidu kazneno-pravnu prirodu odluka u oblasti zastite konkurencije i znacajna ovlascenja Komisije,
predvidljivost, kao i doslednost i pravna sigurnost, su od presudnog znacaja za sve ucesnike na trzistu

o Komisija bi trebalo da ulozZi dodatna sredstva u digitalizaciju procesa i rada, ukljucujuci i unapredenje veb stranice
u delu sa objavljenim odlukama ($to bi omogucilo jednostavniju i brzu pretragu, prema vise kriterijuma).

o Trebalo bi podzakonskim aktima jasno definisati prava stranaka tokom nenajavljenog uvidaja, posebno u odnosu
na obim i nacin obrade podataka koje Komisija preuzima.




Preporuke:

Transparentnost procesa - uspostavljanje registra drzavne pomocii efe-
ktivan nadzor nad postovanjem obaveze izvestavanja davalaca drzavne
pomodi.

Kontinuiran i efektivan nadzor nad postovanjem zakona - koris¢enje
razli¢itih mehanizama iz zakona u cilju pra¢enja dodeljene drzavna
pomod i izricanja mere za neuskladenu pomoc.

Osigurati uskladen pristup za odredivanje prioriteta i nadzor svih inves-
ticija i zasnivanje investicionih odluka na studijama izvodljivosti, analizi
troskova i koristi i procenama uticaja na zivotnu sredinu, te primeniti
na sve projekte principe konkurencije, jednakog tretmana, nediskrim-
inacije i transparentnosti u postupcima drzavne pomodi u skladu sa
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pravnim tekovinama EU

Pravni okvir kojim je regulisana dodela drzavne pomoci
oktobra 2019. godine (,Zakon"), ¢ija je primena zapoceta
1. januara 2020. godine, kao i relevantni podzakonski akti.

Imajuci u vidu da lzvestaj Komisije za kontrolu drzavne
pomoci (,KKDP*) o dodeljenoj drzavnoj pomocdi za 2024.
godinu jo$ uvek nije javno objavljen, osvrnu¢emo se na
stanje i podatke iz Izvestaja o dodeljenoj drzavnoj pomoci
iz 2023. godine.

Ukupan apsolutan iznos dodeljene drzavne pomoci u 2023.
godini iznosio je 190.311 miliona dinara (oko 1.623 miliona
evra), odnosno njeno ucesée u bruto domacem proizvodu
jeiznosilo 2,3%, $to je manje u odnosu na prethodni period,
buduci da je 2022. godine udeo drzavne pomoci u BDP-u
iznosio 2,7%, dok je u 2021. godini ovaj udeo iznosio 3,5%.

Sektoru poljoprivrede je u 2023. godini dodeljena drzavna
pomo¢ u apsolutnom iznosu od 58.721 miliona dinara
(oko 501 milion evra), Sto predstavlja povecanje od 1% u
odnosu na 2022. godinu, odnosno 44% u odnosu na 2021.
godinu. Drzavna pomoc¢ je dodeljena sektoru industrije
i usluga u 2023. godini u apsolutnom iznosu od 129.821
miliona dinara (1.107 miliona evra). U odnosu na 2022. i
2021. godinu ova kategorija drzavne pomoci belezi znaca-
jan rast.

Prema Zakonu, KKDP funkcionise kao samostalna i neza-
visna organizacija koja je odgovorna Narodnoj skupstini,
¢ime je u formalno-pravnom smislu obezbedena njena
nezavisnost od izvr$ne vlasti.

U prethodnom periodu, ostvareni su dodatni napreci u
pogledu finansijske nezavisnosti KKDP, kao i u jacanju
njenih kadrovskih kapaciteta.

Tokom 2024. godine, KKDP je pripremila Nacrt uredbe o
pravilima i uslovima za dodelu pomo¢i male vrednosti
(de minimis), kao i Nacrt uredbe o pravilima i uslovima za
dodelu pomo¢i male vrednosti (de minimis) za obavljanje
usluga od opsteg ekonomskog interesa. Ove uredbe je
Vlada Republike Srbije usvojila pocetkom 2025. godine.
Pored toga, Savet KKDP doneo je Pravilnik o nacinu izostav-
ljanja zasticenih podataka u aktima KKDP. Cilj ovih nacrta
uredbi i pravilnika bio je da se sadrzina podzakonskih prop-
isa uskladi sa relevantnim propisima Evropske unije. Savet
stranih investitora pozdravlja ovaj napredak kao vazan
korak ka unapredenju pravnog okvira dodele drzavne
pomodi.

U izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije u pro-
cesu pristupanja EU za 2024. godinu, istaknuto je da,
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uprkos solidnom pravnom okviru za kontrolu drzavne
pomodi, potrebno je dalje uskladivanje podzakonskih
akata sa pravnim tekovinama EU. Pored toga, potre-
bno je ojacati kapacitete KKDP-a u pogledu kadrova
i dodatno poboljsati sprovodenje Zakona o kontroli
drzavne pomodi.

U 2024. godini, reforme u oblasti upravljanja su nastavile
uz blago ubrzanje, posebno u energetskom sektoru i digi-
talizaciji javne uprave. Regulatorni i administrativni teret za
poslovanje je smanjen, ali privatni sektor i dalje trpi zbog
nedostatka transparentnosti i predvidljivosti u nacinu usv-
ajanja zakonodavstva koje se odnosi na poslovanje. Struk-
turni izazovi ostaju u oblasti drzavne pomoci, konkurencije
i javnih nabavki. Drzava i dalje ima snazno prisustvo u
ekonomiji, dok je privatni sektor nedovoljno razvijen i
opterecen slabostima u vladavini prava, posebno u vezi sa
borbom protiv korupcije i neefikasnos¢u sudstva. Prepo-
ruke iz prethodne godine su delimi¢no sprovedene i ostaju
delimi¢no vazece.

Dodatno, preduslov pravne sigurnosti jeste obez-
bedivanje pune transparentnosti rada KKDP. Tako, KKDP
ima obavezu objavljivanja svojih odluka na internet
stranici i vodenja registra dodeljene drzavne pomodi,
uklju€ujudi i registar de minimis pomodi. Ipak, do danas
jos uvek nije uspostavljen i javno dostupan registar
dodeljene drzavne pomodi, $to predstavlja prepreku
potpunoj transparentnosti. Sa druge strane, registar de
minimis pomodi jeste dostupan javnosti, ali je njegova
evidencija nepotpuna i nije uredena na nacin koji omo-
gucava lako pretrazivanje i preglednost.

Osnovne prepreke daljem uskladivanju domaceg zakonod-
avstva sa evropskim pravnim tekovinama:

nedostatak popisa Sema drzavne pomodi i akcionog
plana za njihovo uskladivanje, a narocito fiskalnih Sema
drzavne pomodi uspostavljenih na osnovu zakona o
porezu na dobit pravnih lica,

nepostojanje regionalnih mapa,
nepostojanje registra dodeljenih drzavnih pomodi, od-
nosno nepotpunost i nepreglednost registra dodeljenih

de minimis drzavnih pomodi,

obaveze obavestavanja i mirovanja se jos uvek sistem-
ski ne postuju i povremeno se pruza drzavna pomo¢

privrednim subjektima, posebno stranim investitorima,
bez prethodnog odobrenja KKDP-3, i

nedostatak striktnog sprovodenja propisa u pogledu
sporazuma zakljucenih sa tre¢im zemljama.

U 2024. godini (prema podacima dostupnim na inter-
net stranici KKDP-a), KKDP je usvojio 6 resenja, kojima
se utvrduje postojanje i ocenjuje uskladenost drzavne
pomodi sa pravilima za dodelu drzavne pomoci. Od
navedenog broja, pet reSenja je doneto u postupku
prethodne kontrole, a jedno reSenje u prethodnom
postupku u naknadnoj kontroli, $to bi moglo da ukaze
na pasivan odnos KKDP-a prema proveri uskladenosti
dodeljene drzavne pomodi. Takode, usvojena su 3 obav-
ezujuca misljenja na predloge propisa. Navedena misl-
jenja se ticu dodele drzavne pomodi za usluge od opsteg
ekonomskog interesa, i to za (i) naknadu dodeljenu
Javnom preduzedu ,Posta Srbije” za obavljanje univer-
zalne postanske usluge, (ii) trziSne premije namenjene
proizvodacima elektri¢ne energije iz obnovljivih izvora,
i (iii) sufinansiranje projekata u oblasti javnog infor-
misanja. Tokom 2024. godine, KKDP je odgovorila na
14 upita koji su se odnosili na tumacenje da li pojedina
davanja i pogodnosti podlezu kontroli drzavne pomoci u
skladu sa Zakonom.

Takode, prema podacima iz Izvestaja o radu KKDP-a za
2024. godinu, u relevantnom periodu nije pokrenut nijedan
sudski postupak protiv reSenja KKDP-a.

Politika drzavne pomoci mora biti predvidiva i konzistentna
i prevashodno zasnovana na semama davaoca, dok bi
individualna pomo¢ trebalo da predstavlja izuzetak. Neo-
phodno da se usvoje jasni planovi i programi na osnovu
kojih bi privredni subjekti i javnost bili blagovremeno infor-
misani o toj politici, a ne iz odluka KKDP.

Privlacenje ulaganja u nerazvijene regione, kao i defin-
isanje jasne strategije Vlade o oblastima ulaganja (digi-
talizacija i zelena energija) uz puno postovanje pravila o
drzavnoj pomodi, klju¢ne su polazne tacke za postizanje
jasne i troskovno efikasne dodele drzavne pomodi.

Sa novim zakonom i podzakonskim aktima na snazi, KKDP
mora da aktivno radi na razvoju svesti svih relevantnih
strana o ovim pravilima a narocito davaoca i korisnika
¢ije znanje je ograni¢eno. Navedeno je preduslov za ukl-
jucivanje privrede i opste javnosti u izradu politike drzavne
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pomodi, targetiranje ranjivih kategorija ili sektora privrede,  Neophodno podizanje svesti i kapaciteta kod davaoca
kako bi se stvorila moguénost da se zajedni¢ki dode do  drzavne pomodi, ¢cime se povecava pravna sigurnost
konkretnih, predvidljivih i efikasnih resenja. korisnika drzavne pomoci prilikom dodele sredstava.

N
PREPORUKE SAVETA

o Transparentnost procesa - uspostavljanje registra drzavne pomodi, te blagovremeno i potpuno vodenje
evidencije u registru de minimis drzavne pomodi, kao i efektivan nadzor nad postovanjem obaveze izvestavanja
davalaca drzavne pomodi.

o Kontinuiran i efektivan nadzor nad postovanjem zakona - koris¢enje razli¢itih mehanizama iz zakona u cilju
pracenja dodeljene drzavna pomoc i izricanja mere za neuskladenu pomoc¢.

o Osigurati uskladen pristup za odredivanje prioriteta i nadzor svih investicija i zasnivanje investicionih odluka
na studijama izvodljivosti, analizi troskova i koristi i procenama uticaja na zivotnu sredinu, te primeniti na sve
projekte principe konkurencije, jednakog tretmana, nediskriminacije i transparentnosti u postupcima drzavne
pomodi u skladu sa pravnim tekovinama EU.
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