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Poloÿaj preduzeõa sa drÿavnim monopolom i javnih 

preduzeõa u pravu Evropske unije

1. Uvod

Monopol u pravnom smislu se (za razliku od ekonomskog monopola) defini-
åe kao “odobrena privilegija za iskçuøivo obavçañe (neke privredne) delatno-
sti, koja je data nekom javnom ili privatnom preduzeõu na osnovu formalnog pro-
pisa”.1) Po istoj definiciji, monopol predstavça “jedan od najteÿih oblika
ugroÿavaña slobode trgovine i industrije”.2)

Poloÿaj drÿavnih monopola, kao i javnih preduzeõa u pravu EU je u direk-
tnoj vezi sa pravom konkurencije Evropske unije. Iako je Rimski ugovor o osni-
vañu Evropske zajednice3) u naøelu “neutralan u pogledu pitaña svojine u drÿa-
vama ølanicama”,4) on pitañe poloÿaja drÿavnih monopola, kao i javnih preduze-
õa u drÿavama ølanicama, obuhvata na viåe mesta: u poglavçu koje se odnose na
slobodu kretaña roba izmeæu drÿava ølanica,5) kao i u poglavçu o konkurenciji
na zajedniøkom trÿiåtu EU.6) Osim toga, pitañe drÿavnih monopola je blisko

1. R. Guillie, J. Vincent: Lexique des termes juridiques, Dalloz, 1978, str. 254 (preveo D. L.)
2.  Ibid.
3. U daçem tekstu EZ. Za noviji prevod Ugovora o EU i Ugovora o EZ, nakon zakçuøeña

Ugovora iz Amsterdama videti Ugovor o Evropskoj uniji, (priredio D. Lopandiõ) Izda-
vaø: “Meæunarodna politika”, Beograd, 1999.

4. Videti ølan 295 (stari ølan 222) Ugovora o osnivañu EZ. U istom smislu N. Moussis:
Acces a l’Union europeenne, Institutions et Politiques, EDIT-EUR, 1995, str. 277.
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povezano sa pitañem “vråeña usluga od opåteg ekonomskog interesa” (javni ser-
visi), koje je Ugovor iz Amsterdama uneo u prvi deo o “naøelima” Evropske zajed-
nice. Treba, meæutim, istaõi da je u toku posledñih decenija, pod uticajem prome-
na u meæunarodnoj privredi i razvoja tehnologije, nastupio val “demonopoliza-
cije” nekadaåñih javnih sluÿbi (poåta, telekomunikacije, energetski sistem,
sistem transporta i dr.), koji je u velikoj meri uticao i na promenu odnosa u pra-
vu konkurencije EU prema nekadaåñim drÿavnim monopolima, u pravcu izjedna-
øavaña antimonopolskog prava, bez obzira da li se radi o “privatnim monopoli-
ma” (nekadaåñi ølan 86, sada ølan 82 Ugovora o osnivañu EZ)7) ili o javnim pre-
duzeõima i javnim monopolima (nekadaåñi ølan 90, sada ølan 86 Ugovora o osni-
vañu EZ).8)

U nastavku õemo izloÿiti osnovna pravila koja se odnose na drÿavne mono-
pole u pravu EU i osvrnuõemo se na pojedine specifiønije privredne sektore,
kod kojih je ovo pitañe detaçnije regulisano. Ovaj rad neõe obuhvatiti pitañe
drÿavne pomoõi javnim ili privatnim preduzeõima, åto predstavça poseban
predmet izuøavaña u pravu konkurencije EZ (ølanovi 87-89/92-94 Rimskog ugovo-
ra).

2. “Prilagoæavañe” drÿavnih monopola komercijalnog karaktera

(ølan 31/37 Ugovora o osnivañu EZ)

U prvim decenijama razvoja EZ, glavnu ulogu na planu “demonopolizacije” u
trgovini zemaça EU igrao je ølan 31 (bivåi ølan 37) Ugovora o osnivañu EZ, u
okviru poglavça o regulisañu zabrane kvantitativnih ograniøeña izmeæu drÿa-
va ølanica. Ølanom 31, drÿave ølanice se obavezuju da “õe usklaæivati delatno-

sti drÿavnih monopola komercijalnog karaktera kako bi uklonile svaku diskri-
minaciju u pogledu uslova  nabavke i plasmana izmeæu drÿava ølanica” (taøka 1,
stav 1). Pod drÿavnim monopolima, podrazumevaju se “sve organizacije putem ko-
jih neka drÿava ølanica “pravno ili faktiøki, neposredno ili posredno, kon-
troliåe, odreæuje ili znatno utiøe na uvoz ili izvoz izmeæu drÿava ølanica”.
Ovo se odnosi i na monopole koje je drÿava prenela na druge pravne subjekte.

Odredbe ovoga ølana se odnose samo na tzv. robne drÿavne monopole, ali ne i
na monopole u oblasti pruÿaña usluga (poput telekomunikacija).9) S druge stra-

5. Treõi deo, naslov I: “Slobodni promet robe”, glava 2: “Zabrana kvantitativnih ograni-
øeña izmeæu drÿava ølanica”.

6. Naslov VI, Glava 1: “Pravila konkurencije”.
7. Nakon preøiåõavaña tekstova Ugovora o EZ i EU, Ugovorom iz Amsterdama je uvedena

nova numeracija ølanova.
8. Tako, na primer, u najnovijem izveåtaju o politici konkurencije u EU Komisije EU

doålo je do “stapaña” poglavça koja se odnose na ølanove 82-83 i ølanove 31 i 86 Ugovora
o osnivañu EZ, videti European Commission: XXVIIIth Report on the competion policy, 1998,
SEC (99) 743 final, Brussels, 1999.
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ne, robe kao åto su gas ili struja, kao i drugi “tradicionalni” monopoli (alko-

hol, duvan... ) su obuhvaõeni ovim ølanom.

Iako iz formulacije ølana 31 ne proizilazi da su drÿave ølanice obavezne

da ukinu ove monopole, nego da ih “prilagode”, Sud pravde je vrlo rano, joå u pr-
vim presudama u ovoj oblasti istakao da su uvozni monopoli potpuno zabrañeni,
(jer po definiciji predstavçaju vrstu kvantitativnih ograniøeña u razmeni iz-

meæu drÿava ølanica), åto je u praksi, kao i u kasnijim presudama, proåireno i
na monopole u izvozu u druge drÿave ølanice, kao i u veledistribuciji. Pri tome,

postoje i pojedini izuzeci, poput javnih monopola na uvoz struje i gasa.10) S druge
strane, monopoli u proizvodñi u naøelu nisu proglaåeni za suprotne odredbama
ølanu 31, dok su monopoli u maloprodaji mogu tolerisati, pod uslovom da “budu

usklaæeni”, odnosno da poåtuju odreæena pravila, ukçuøujuõi izbegavañe svake
diskriminacije u distribuciji i nabavci.11)

U vreme stupaña na snagu Rimskog ugovora (1957), u åest zemaça osnivaøa,
bilo je viåe od desetak drÿavnih monopola komercijalnog karaktera, kojih su se

drÿave vrlo teåko i sporo odricale ili meñale. Komisija EZ je tokom godina
pred Sudom pravde EZ vodila øitav niz postupaka protiv pojedinih zemaça øla-

nica.12) Tako je Francuska prilagodila na zadovoçavajuõi naøin po pravila EZ
svoj monopol na alkohol tek 1983. godine.13) Kda se, na primer, radi o novijim
ølanicama EZ, Åvedska, Finska i Norveåka14) izmeæu ostalog, imaju monopole

na distribuciju alkoholnih piõa, dok Austrija ima monopol na duvan. Sud pravde
EZ je u sluøaju Franzen15) potvrdio stav Komisije EZ da je Åvedski monopol na

maloprodaju alkoholnih piõa u skladu sa pravom EZ, pod uslovom da nema diskri-
minacije (u skladu sa ølanom 37, tj. sada ølan 31, Rimskog ugovora). Sa druge stra-
ne, sistem monopola uvozne veleprodaje i licenci za distribuciju Åvedske, ne

razmatra se sa glediåta monopolskog poloÿaja, nego predstavça kråeñe ølana

9. R. Vukadinoviõ: Pravo Evropske unije, ECPD, Beograd, 1995, str. 109. Kako õemo videti
niÿe, proces demonopolizacije i liberalizacije u oblasti telekomunikacija bio je
zasnovan na drugim pravnim osnovama, a ne na ølanu 37 Ugovora.

10. Za spor izmeæu Komisije EZ, s jedne strane, i Holandije, Italije, Francuske i Åpanije,
sa druge strane, videti R. Dohms, C. Levaåeur: “Commentaire des arrets de la Cour du
23.10.1997 relatif aux monopoles d’importation et d’exportation de gaz et d’electricité” EC Com-
petition policy Newsletter, February 1998, 1998, str. 18-26.

11. Uporediti C. Rakovsky: The EU approach on demonopolisation, Brno, 01/05/1996, http://www/
europa.eu/int/comm/dg04/speech/six/sp9601.htm.

12. Na primer monopoli Italije na so, papir za cigarete, upaçaøe idr. Spisak “preporuka”
komisije EZ koje se odnose na prilagoæavañe raznih monopola drÿava ølanica, videti na
http://www/eirpÅa/ei/omt/eir-;ex/en/lif/reg/enregister-0890.html

13. P. Mathijsen: A. Guide to EC Law, London, Sweet and Maxwell, 1990, str. 224.
14. Norveåka je ølanica “Evropskog ekonomskog prostora” sa EU, koji ima identiøna pra-

vila u konkurenciji kao i EU.
15. Sluøaj C-189/95; presuda Suda pravde EZ od 23.10.1997, v. EC Competition Policy Newsletter,

Brussels, February 1998, No. 1, str. 67-68.
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30 (sada ølan 28) o zabrani kvantitativnih ograniøeña na uvoz izmeæu drÿava
ølanica.16)

3. Poåtovañe prava konkurencije od strane drÿavnih 

monopola i javnih preduzeõa

(ølan 86/90, taøka 1 Ugovora)

Ølanom 86 (nekadaåñi ølan 90) Ugovora o osnivañu EZ, drÿave ølanice se
obavezuju da u sluøaju “javnih preduzeõa ili preduzeõa kojima drÿave ølanice
odobravaju posebna ili iskçuøiva prava” neõe donositi bilo kakve mere koje bi
bile u suprotnosti sa odredbama Ugovora, a posebno sa odredbama ølana 12 (oba-
veza nediskriminacije) i sa ølanovima 81-89 (pravila konkurencije). Ovo znaøi
da u pravu EU u naøelu postoji princip jednakog tretmana izmeæu privatnih pre-
duzeõa i javnih preduzeõa, ukçuøujuõi drÿavne monopole.17) Meæutim, u sluøaju
ølanova 81-82, radi se o direktnoj obavezi preduzeõa, dok se u sluøaju ølana 86 ra-
di o obavezi koja se odnosi na drÿavne ølanice. Pod “javnim preduzeõima” se po-
drazumevaju sva preduzeõa koja formalno pripadaju drÿavi ili koja se nalaze u
zavisnom odnosu u odnosu na javnu administraciju. Komisija EZ je na osnovu ølana
90 (taøka 3), joå 1980. godine usvojila dosta osporavanu direktivu (uputstvo) ko-
jim je drÿave ølanice obavezala da joj na ñen zahtev, dostavçaju sve potrebne in-
formacije o eventualnim transferima javnih sredstava (direktnim ili indi-
rektnim)18) izmeæu drÿave i javnih preduzeõa, øime se  eventualno dovodi u pita-
ñe poåtena konkurencija na zajedniøkom trÿiåtu EZ.19)

Posledica principa “jednakog tretmana” iz ølana 86 (1), znaøi da, na primer,
Komisija EZ (ili Sud pravde EZ) u nekom konkretnom sluøaju moÿe ispitati da
li drÿavni monopol eventualno zloupotrebçava svoj dominantan (monopolski)
poloÿaj na trÿiåtu EZ, u skladu sa odredbama i praksom ølana 82 (bivåi ølan
86) Ugovora.20) Pri tome, mora postojati odreæena jasna veza, ili velika verovat-

16. European Commission: ZZVIIth Report on Competition Policy, 1997, Luxembourg, 1998, str. 46.
17. U tom smislu G. Bernini: “Les regles de concurrence”, Trente ans de droit communautaire, Per-

spectives européennes, Luxembourg, 1982, str. 383.
18. Na primer, odricañe od naplate poreza i sliøno.
19. Direktiva br. 80/723/CEE Komisije od 25.06.19980, Sl. list EZ br. L 195, od 29.07.1980. U

prvo vreme, Komisija je ove informacije traÿila za javna preduzeõa iz “osetçivih sek-
tora” poput automobilske industrije, proizvodñe sintetiøkih vlakana, tekstilnih
maåina, duvana i brodogradñe, a kasnije je to proåirila i na oblasti energetike, poåta
i telekomunikacija, transporta i finansijskih institucija, v. N. Moussis, op. cit, str. 278.
Åiri komentar direktive i kod G. Bernini, op. cit, str. 385.

20. ”Kada se radi o primeni ølana 90, taøka 1 u vezi sa ølanovima 85 i 86, zemçe ølanice ne
smeju da ohrabruju ili da nameõu javnim preduzeõima ili preduzeõima koja imaju eksklu-
zivna prava ponaåañe koje predstavça zloupotrebu dominantnog poloÿaja ili zakçu-

øivaña sporazuma kojim se ograniøava konkurencija” u Evropska komisija: Bela kñiga –
priprema pridruÿenih zemaça CIE za integraciju na unutraåñe trÿiåte Unije, IEN,
Beograd, 1995 (priredili O. Kovaø i T. Popoviõ), str. 159.
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noõa veze, izmeæu stvaraña monopola u jednoj oblasti i moguõe zloupotrebe mono-
polskog poloÿaja.21) Tako je, na primer, Komisija EZ, uz podråku Suda pravde,
zakçuøila da je proåireñe ekskluzivnih prava koje su neke drÿave ølanice odo-
brile telekomunikacionim kompanijama (sa trÿiåta koriåõeña mreÿe teleko-
munikacija na trÿiåtu novih telekomunikacionih usluga) predstavçalo kråe-
ñe ølana 90 (1), u vezi sa ølanovima 85 (sada 81) i 86 (sada 82) Ugovora o osnivañu
EZ.22) Isto tako, Sud pravde EZ je zakçuøio da davañe iskçuøivih prava uvoza
TV emisija domaõoj TV kompaniji predstavça kråeñe ølana 90, taøka 1 Ugovora -
jer õe takav poloÿaj neizostavno dovesti do diskriminacije stranih programa u
odnosu na proizvode te TV kompanije).23) U istom smislu, Sud pravde EZ na osno-
vu  ølana 90 (1) zabrañuje drÿavama da prenesu pravo regulisaña na svoje monopo-
le, øime bi preduzeõa konkurenti bili automatski dovedeni u nepovoçan polo-
ÿaj na trÿiåtu, u odnosu na te iste monopole.24)

Iako ølan 86, taøka 1 obavezuje drÿave da u pogledu javnih preduzeõa i drÿav-
nih monopola, poåtuju pravo konkurencije i druga pravila Ugovora o osnivañu
EZ, u sledeõoj taøki istoga ølana predviæa se moguõnost odstupaña ove obaveze, u
nekim posebnim sluøajevima, åto õemo razmotriti u nastavku.

4. Preduzeõa koja vråe delatnosti 

„od opåteg privrednog interesa”

(ølan 86/90, taøka 2 i ølan 16/7 D Ugovora)

U ølanu 86, taøka 2 Ugovora o osnivañu EZ kaÿe se da se pravila tog Ugovo-
ra, a posebno propisi o konkurenciji, primeñuju na preduzeõa kojima je povereno
vråeñe usluga od opåteg ekonomskog interesa ili koja imaju karakter finan-
sijskog monopola samo “ako primena tih pravila pravilno ili faktiøki ne spre-
øava izvråeñe zadataka koji su im povereni”. Imajuõi u vidu da se radi o izuzet-
ku od obaveza predviæenih Ugovorom, praksa Suda pravde EZ, usko tumaøi prime-
nu ølana 86, taøka 2. Pri tome je potrebno definisati åta su “usluge od opåteg
interesa”, kao i u kom obimu ovaj izuzetak moÿe biti opravdan (pravilo “pro-
porcionalnosti”).

Pod uslugama od opåteg interesa podrazumevaju se one aktivnosti koje se vr-
åe u ciçu opåte druåtvene koristi, bez obzira åto ne donose ekonomski pro-
fit, pri øemu je kriterijumi druåtvene koristi i potrebe istorijski uslov-
çen.25) Tako se u praksi Komisije i Suda EZ prihvata da pojedine aviokompanije

21. Presuda Suda pravde EZ od 05.10.1994 u sluøaju C-323/93.
22.  C. Rakovsky: op.cit, str. 4.
23. Sluøaj C-260/89, presuda SPEZ od 18.06.1991. 
24. C. Rakovsky, op.cit.
25. Na primer, telefonske usluge su pre nekoliko decenija smatrane za “luksuz” øak i u

nekim zapadnim zemçama.
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mogu delovati na aviolinijama koje ne donose profit, da se poåtanske usluge mo-
raju “univerzalno pruÿati”, da elektrodistribucija bez prekida snabdeva kori-
snike strujom po istim cenama i uslovima i bez obzira na traÿenu koliøinu
itd.26) U pogledu pravila “proporcionalnosti”, Komisija EZ razmatra sve
okolnosti delovaña javnog monopola, a posebno øiñenicu da li se isti ciçevi
mogu ostvariti delovañem “trÿiånih sila”, odnosno privatnom inicijativom,
ili je neophodna i drÿavna uloga.

Nastojaña Komisije EZ da tokom godina åto viåe ograniøi, ili øak elimi-
niåe poloÿaj drÿavnih monopola, naiålo je i na odreæene reakcije u zemçama
ølanica, u kojima je isticano da stvarañe drÿavnih monopola øesto predstavça i
legitiman naøin da se odgovori na odreæene probleme u druåtvu i privredi (po-
treba obnove regiona u krizi, snabdevañe roba i usluga koje su neophodne za javne
potrebe i drugo). Zbog toga je Ugovorom iz Amsterdama, novim ølanom 16 (7D),27)

izriøito naglaåen “poloÿaj koji usluge od opåteg ekonomskog interesa imaju u
zajedniøkim vrednostima Unije, kao i ñihova uloga u podsticañu socijalne i te-
ritorijalne kohezije Unije”, uz podråku ñihovim ciçevima, uz poåtovañe osta-
lih ølanova Ugovora (posebno ølana 86/90).28)

5. Politika demonopolizacije i liberalizacije EU 

u pojedinim sektorima

Politika liberalizacije i demonopolizacije, u nekada dominantno mono-
polskim sektorima, prestavça jedan od najznaøajnijih trendova u politici kon-
kurencije, pa i åire u meñañu strukture privrede Evropske unije u toku posled-
ñe decenije. Ovaj trend je obuhvatio tzv. “regulisane sektore”, zasnovane na mre-
ÿama infrastruktura, poput distribucije gasa i struje, telekomunikacija, poå-
tanske usluge, transport, kao i neke finansijske usluge. Poøetkom devedesetih
godina, Komisija EZ je izaåla sa nizom inicijativa, zasnovanih na ølanu 90 Ugo-
vora o osnivañu EZ i vodeõi raøuna o razvoju tehnologije i novih usluga, sa ci-
çem demonopolizacije navedenih sektora i jaøaña konkurencije.29) Osnovna ide-
ja jaøaña konkurencije, je zasnovana na odvajañu firmi koje upravçaju infra-

strukturom (mreÿom) javnih sluÿbi, monopola – od firmi koje koriste mreÿu u

ciçu pruÿaña usluga, i koje bi trebalo da imaju slobodan pristup mreÿama. Ovaj

26. Prema C. Rakovsky, op.cit, str. 7.
27. Uz ølan 16 Ugovora, usvojena je uz Finalni akt Ugovora iz Amsterdama i posebna izjava o

uslugama od javnog privrednog interesa, poseban protokol o javnim sluÿbama radiodifu-
zije, kao i izjava o kreditnim institucijama javnog prava u SRN.

28. Za komentar iz Komisije EZ u vezi ølana 16/7 D, videti K. Van Miert: “La conférence inte-
grouvermentale et la politique communautaire de concurrence”, EC Competition Policy Newsletter,
no. 2, Vol. 3, Summer 1997, str. 1-6.

29. Videti okvirne stavove Komisije EZ u XXIIe Rapport sur la politique de concurrence 1992,
Bruxelles, 1993, str. 31-34.
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kraõi tekst ne moÿe obuhvatiti ili opisati sve detaçe ovoga procesa. Umesto
toga, naveåõemo samo neke od najkarakteristiønijih trendova u pojedinim sekto-
rima.

Trend liberalizacije je zapoøet u sektoru telekomunikacija, kao ekonomski
i tehnoloåki najdinamiønijem.30) Prva direktiva zasnovana na ølanu 90 (taøka
3) Ugovora, usvojena je 1990. godine i odnosila se na slobodu konkurencije na tr-
ÿiåtu telekomunikacionih terminala.31) Direktivom od 13.03.1996,32) predvi-
æeno je uvoæeñe potpune konkurencije na trÿiåtu telekomunikacija od
01.01.1998. godine, uz duÿe prelazne periode za neke mañe razvijene ølanice EU
(najduÿe do 2001. godine za Grøku). Do 1998. godine, Komisija EZ je pokrenula i 35
sporova protiv zemaça ølanica pred Sudom pravde EZ za nepoåtovañe direkti-
va u ovoj oblasti.

Krajem 1997. godine Savet EZ je usvojio direktivu o zajedniøkim pravilima
unutraåñeg trÿiåta elektriøne energije. Ñome je predviæeno odvajaña tr-
ÿiåta prodaje elektriøne energije (gde od 1999. godine najmañe 25% potroåaøa
u EU mogu da biraju izmeæu viåe snabdevaøa struje), od trÿiåta elektroprenosa
(gde ostaje monopol).33)

Direktiva za otvarañe trÿiåta u oblasti snabdevaña prirodnim gasom,
usvojena je 11.05.1998. godine. Direktivom je predviæeno da od 2000. godine 20%
trÿiåta potroåñe gasa na nacionalnim trÿiåtima bude otvoreno, sa postepe-
nim poveõañem ovog procenta.34)

Direktiva o poåtanskim uslugama usvojena je krajem 1997. godine.35) Ona
predstavça poøetak procesa postepene liberalizacije u ovom tradicionalnom
sektoru.

Posebno veliki napredak u liberalizaciji, demopolizaciji i jaøañu trgovi-
ne uøiñen je u oblasti saobraõaja, i posebno u oblastima gde su postojala tradi-
cionalna ograniøeña konkurencije i zatvorenost trÿiåta, poput aviosaobra-
õaja, ÿelezniøkog saobraõaja, drumskog robnog saobraõaja i drugo. Najzad, proces
liberalizacije je znaøajan i u oblasti medija i TV i radiodifuzije.

6. Zakçuøak

Tretman drÿavnih monopola u pravu Evropske zajednice nije statiøka kate-
gorija, nego se meñao, paralelno sa promenama u politici konkurencije EZ, kao i
sa realizacijom sve integrisanijeg unutraåñeg trÿiåta. Politika Komisije

30. Komisija EZ proceñuje ekonomski znaøaj sektora telekomunikacija u EU na 150 mili-

jardi evra u XXVIIIth Report. loc. cit. str. 31.
31.  Sluÿbeni list EZ br. L 192 od 24.07.1990.
32.  Direktiva br. 96/19/EC, Sl. list EZ br. L 74 od 22.03.1996.
33.  XXVIIIth Repport... loc.cit, str. 39.
34. XXVIIIth Report... loc.cit., str. 16.4
35.  Direktiva br. 97/67/EC, Sl. list, br. L 15 od 21.01.1998.
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EZ je tokom decenija imala za ciç da koristeõi pravne instrumente predviæene
Ugovorom o osnivañu EZ (prvenstveno ølanovi 37 i 90 Rimskog ugovora) usko
ograniøi delovañe drÿavnih monopola, svodeõi ih prvenstveno na ñihovu fun-
kciju “javnih servisa”, nastojeõi da u oblasti øesto ekonomskog delovaña, mono-
poli budu, ili sasvim eliminisani, ili bar podvrgnuti istim antimonopolskim
merama, kao i ostala preduzeõa u EU.

Posledña decenija XX veka predstavça sasvim novu etapu u procesu demono-
polizacije u EZ, koji se proåirio na tzv. “regulisane javne servise” u zemçama
EZ i koji je poprimio izuzetnu dinamiku, koja je u skladu sa izuzetno burnim i br-
zim tehnoloåkim i ekonomskim razvojem ovih sektora u toku posledñe decenije.


