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Naøela liberalizacije javnog sektora privrede 

- U skladu sa pravnom regulativom Evropske unije -

Rezime

Kroz proces liberalizacije pojedinih privrednih delatnosti od znaøaja za
uspostavçañe i fukcionisañe unutraåñeg trÿiåta Evropske unije i zadovo-
çeñe opåtih ekonomskih potreba  razvijena su naøela pravnog regulisaña ovih
delatnosti u tranzicionom periodu. U Srbiji ekonomska i pravna reforma de-
latnosti od opåteg interesa je tek poøela. U ovom radu se analiziraju sadr-
ÿina i principi regulative Evropske unije, kako bi se na osnovu ñih sastavili
obrisi buduõeg zakonodavstva javnog sektora privrede u Srbiji. 

Kçuøne reøi: javna preduzeõa, delatnosti od opåteg ekonomskog interesa, li-
beralizacija, pravo konkurencije Evropske unije.

Delatnostima javnog sektora privrede u Srbiji tek predstoji proces priva-
tizacije i restrukturiraña koji obuhvata i ñihovu demonopolizaciju. Ovaj pro-
ces mora biti podrÿan odgovarajuõom pravnom regulativom, usklaæenom sa stan-
dardima Evropske unije. U nastavku ovog rada biõe prikazana sadrÿina pravnih
pravila i naøela na kojima se temeçi proces liberalizacije u Evropskoj uniji,
koji treba da opredele okvir za novu pravnu regulativu javnog sektora u Srbiji. 
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1. Proces liberalizacije u Evropskoj uniji

Trend liberalizacije javnog sektora privrede u Evropskoj uniji zapoøeo je
sredinom osamdesetih godina proålog veka. Åta ga je indukovalo i koji su prin-
cipi opredelili ovaj proces?

U odgovoru na ova pitaña potrebno je, najpre, podsetiti se nekih od osnovnih
ciçeva i naøela Evropske unije:

- Evropska unija podstiøe uravnoteÿen i trajan privredni i druåtveni raz-
voj i visok nivo zaposlenosti, posebno stvarañem prostora bez unutraåñih gra-
nica, jaøañem privredne i druåtvene kohezije...;1)

- Evropska zajednica ima za ciç da, uspostavçañem zajedniøkog trÿiåta,
kao i ekonomske i monetarne unije i sprovoæeñem zajedniøkih politika ili ak-
tivnosti predviæenih ølanovima 3. i 4., unapreæuje skladan, uravnoteÿen  i tra-
jan privredni razvoj u celoj Zajednici, visok stepen zaposlenosti i socijalne
zaåtite..., visok nivo konkurentnosti i usklaæenosti ekonomskih rezultata...,
podizañe nivoa i kvaliteta ÿivota, privrednu i druåtvenu povezanost i soli-
darnost drÿava ølanica;2)

- radi postizaña ciçeva izloÿenih u ølanu 2., delatnosti Zajednice obuhva-
taju:

v) unutraåñe trÿiåte koje se karakteriåe  ukidañem prepreka za slobodno
kretañe lica i protok robe, usluga i kapitala izmeæu drÿava ølanica,

e) sistem koji obezbeæuje da se ne kråe pravila konkurencije na unutraåñem
trÿiåtu,

j) uøvråõivañe ekonomske i socijalne kohezije,
r) doprinos poboçåañu zaåtite potroåaøa.3)

Navedenim odredbama trÿiåno privreæivañe, sloboda i ravnopravnost
privrednih subjekata i povezivañe trÿiåta drÿava ølanica u jedinstveno tr-
ÿiåte Zajednice su pravno utemeçeni kao postulati privrednog ÿivota u
Evropskoj uniji. Istovremeno su naznaøeni neki ñihovi moguõi korektivi: obez-
beæeñe zaposlenosti i socijalne zaåtite, privredne i druåtvene kohezije  i
zaåtite potroåaøa.  

Odreæeni privredni sektori u drÿavama ølanicama Evropske unije, kao åto
su energetika, telekomunikacije, pojedine grane saobraõaja, radiodifuzija,  tra-
dicionalno su bili izuzeti od delovaña trÿiånih zakonitosti i kontrolisani
od strane drÿave, nacionalizacijom tih privrednih grana i dodeçivañem  mono-
polskih prava za obavçañe delatnosti pojedinim privrednim subjektima. Dr-
ÿavna intervencija se opravdavala potrebom zaåtite javnog interesa koji se sa-
stojao u obezbeæeñu odreæenih proizvoda usluga svim kategorijama potroåaøa po
pristupaønim cenama i zadovoçavajuõeg kvaliteta.4) Ekskluzivitet u obavçañu

1. Ølan 2. stav 1. alineja 1. Ugovora o Evropskoj uniji.

2. Ølan 2. Ugovora o Evropskoj zajednici.

3. Ølan 3. Ugovora o Evropskoj zajednici.
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delatnosti nalazio je svoje obrazloÿeñe, osim u navedenom razlogu javnog inte-
resa, i u ekonomskim i tehniøko-tehnoloåkim zakonitostima.5)

Proces liberalizacije navedenih privrednih grana bio je podstaknut deåa-
vañima u samoj Evropskoj uniji i izvan ñe osamdestih godina XX veka. Velika
Britanija je reprivatizovala privredne grane koje su bile nacionalizovane po-
sle II svetskog rata i otvorila vrata konkurenciji u oblasti telekomunikacija,
distribucije elektriøne energije i prirodnog gasa i ÿelezniøkog i avionskog
saobraõaja.  Sliøan proces odigrao se i sa druge strane Atlantika, u SAD. Doda-
tan podsticaj predstavçale su aktivnosti preduzete na meæunarodnom nivou, u
okviru Svetske trgovinske organizacije.6) S druge strane, jaøañe evropske eko-
nomske i politiøke integracije samo po sebi neminovno je moralo imati za po-
sledicu razgradñu nacionalnih monopola. 7)

2. Pravni okviri i naøela za liberalizaciju javnog sektora u 

Evropskoj uniji

Kçuønu ulogu u razbijañu drÿavnih monopola odigrao je ølan 86. (bivåi
ølan 90.) Ugovora o Evropskoj zajednici koji sadrÿi zabranu drÿavama ølanicama
da u odnosu na javna preduzeõa i preduzeõa kojima daju posebna ili iskçuøiva pra-
va donose mere suprotne pravilima konkurencije sadrÿanim u øl. 81. – 89. Ugovora
i naøelu zabrane diskriminacije po osnovu nacionalnosti sadrÿanom u ølanu 12.
Ovo posledñe naøelo dodatno je ojaøano ølanom 31. (bivåi ølan 37.) koji  nalaÿe
drÿavama ølanicama postupno uklañañe monopola u uvozu i izvozu, kako bi se
onemoguõila diskriminacija po osnovu nacionalnosti u prodaji i nabavci.

Referentan za javni sektor privrede je i ølan 295. (bivåi 222.) koji progla-
åava neutralnost Ugovora o osnivañu u odnosu na postojeõe pravne reÿime svo-
jine u drÿavama ølanicama, øime dopuåta postojañe preduzeõa u drÿavnom vla-
sniåtvu.

4. Geradien, D. ed, The Liberalization of State Monopolies in the European Union and Beyond, Kluwer
Law International, 2000. Ovo obrazloÿeñe je øesto sluÿilo kao paravan za promociju

odreæenih sekularnih interesa. Vidi Basedow, J. Economic Regulation in Market Economies, u
Basedow, Baum, Hopt, Kopt, Kanda, Kono, Economic Regulation and Competition, Kluwer, 2002,.
str. 1-24.

5. Tu se ima u vidu prvenstveno stav o prirodnim monopolima kao situaciji kada su fiksni

troåkovi proizvodñe u odreæenoj delatnosti relativno visoki u odnosu na varijabilne,

zbog øega proizvodña nije ekonomski isplativa ako je obavçaju dva ili viåe preduzeõa, i

stav o potrebi obezbeæeña tehniøko-tehnoloåkog jedinstva odreæenih proizvodnih sistema,

kao åto je, na primer, energetika. Vidi: Sierra, J.L.B,. Exclusive Rights and State Monopolies

Under EC Law, Oxford, 1999, str. 339.

6. Vidi Luff, Multilateral Trade Issues and Libralization: Current and Future Perspectives,  Gera-
dien, op.cit., str. 331-358.

7. Van Miert, K, Liberalization of the Economy of the European Union: The Game is not (yet) Over,
Geradien, op.cit., str. 1-12.
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2. 1. Sadrÿina ølana 86.

Tumaøeñe ølana 86. predstavça sloÿen zadatak, jer istovremeno propisuje
pravila za tri kategorije adresata – za javnopravne i privatnopravne subjekte u
drÿavama ølanicama i za komunitarni organ – Komisiju. Krug tih adresata i ñi-
hova prava i obaveze u primeni ølana 86. potrebno je posebno objasniti.  Drugo,
ølan 86. sadrÿi  prohibitornu normu i jedno izuzeõe, øiji stvarni domaåaj je mo-
guõe odrediti ñihovim sagledavañem u svetlu ostalih odredaba Ugovora o osni-
vañu i konkretizacijom  upotrebçenih pravnih standarda u praksi komunitar-
nih organa.

2.1.1. Adresati

U stavu 1. se drÿavama ølanicama zabrañuje donoåeñe ili odrÿavañe na
snazi mera suprotnih odredbama Ugovora o osnivañu, naroøito øl. 12. i 81. – 89., u
odnosu na javna preduzeõa i preduzeõa kojima daju posebna ili iskçuøiva prava. 

Zabrana je upuõena javnim vlastima u drÿavama ølanicama, na nacionalnom
ali i niÿem, regionalnim ili lokalnom nivou. Ovakvo tumaøeñe podrÿano je
praksom Suda pravde,8)  sekundarnim komunitarnim zakonodavstvom9) i u litera-
turi.10)

Odredba ølana 86. stav 1. ureæuje odnos izmeæu javnih vlasti drÿava ølanica
i dve grupe privrednih subjekata – javnih preduzeõa i preduzeõa sa posebnim i
iskçuøivim pravima.

Pojam „javna preduzeõa“ u komunitarnom pravu ima prevashodno ekonomsko
znaøeñe. Ñime se ne oznaøava poseban oblik organizovaña privrednih subjekata,
veõ javno preduzeõe moÿe biti svako privredno druåtvo ili drugi organiza-
cioni oblik za obavçañe privredne delatnosti na øije poslovañe javna vlast
moÿe vråiti znaøajan uticaj. To mogu biti preduzeõa osnovana aktom javne vla-
sti11)  i preduzeõa na øije poslovañe javna vlast moÿe vråiti uticaj po razliøi-
tim osnovama – uøeåõu kapitala, odredaba osnivaøkog akta, statuta ili posebnog
ugovora. Bitno je da izmeæu preduzeõa i javne vlasti postoji poseban odnos, raz-
liøit od generalnog odnosa javne vlasti prema ostalim preduzeõima,12) koji pre-
duzeõe øini nesamostalnim u donoåeñu poslovnih odluka. Pojam javnog preduze-
õa je definisan u Direktivi o transparentosti kao „svako preduzeõe nad kojim

8. Corine Bodson v. Pompes funèbres des régions libérées SA, C-30/87, 1988, ECR 2479.
9. Commission Directive of 25 June 1980 on the transparency of financial relations between Member

States and public undertakings, O.J. 1980 L 195.
10. Sierra, op.cit, str. 132.

11. Npr. Unternehmen des öffentlichen Rechts (preduzeõa javnog prava) u nemaøkom pravu i sliøne

forme koje postoje u pravima drugih drÿava ølanica EU, osim Velike Britanije i Danske.

Schröter, Jakob, Mederer, Kommentar zum Europäischen Wettbewerbsrecht, Baden-Baden, 2003, str.

1855.

12. Javna vlast moÿe generalno, vråeñem javnopravnih ovlaåõeña (na primer, donoåeñem prop-

isa kojima se ureæuje privredno poslovañe), da utiøe na poloÿaj preduzeõa u privrednom poslo-

vañu.
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javne vlasti mogu neposredno ili posredno vråiti dominantan uticaj. Pretpo-
stavça se da takav uticaj postoji kada javne vlasti: (i) neposredno ili posredno
poseduju veõinu upisanog kapitala preduzeõa, (ii) kontroliåu veõinu glasova, ili
(iii) mogu da postave viåe od polovine ølanova upravnih, rukovodeõih ili nadzor-
nih tela.“13) Odgovarajuõa definicija prihvaõena je i od strane Suda pravde.14)

Znaøeñe pojma „preduzeõa kojima drÿave ølanice daju posebna ili iskçuøi-
va prava“ moÿe ali ne mora da se poklopi sa pojmom „javnog preduzeõa“. Ñime se
oznaøava svako preduzeõe kojem javne vlasti javnopravnim aktom dodeçuju odre-
æene privilegije, øime mu omoguõuju poseban poloÿaj u privreæivañu.15) Prema
tome, javno preduzeõe moÿe biti istovremeno i titular posebnih ili iskçuøi-
vih prava, øak se jednim istim aktom javne vlasti moÿe urediti poseban odnos
javne vlasti prema odreæenom preduzeõu u gore opisanom smislu i dodeliti neko
posebno ili iskçuøivo pravo. Ali, titular posebnih ili iskçuøivih prava mo-
ÿe biti i svako drugo preduzeõe.  Nije reø o posebnim ili iskçuøivim pravima
ako preduzeõe ispuni unapred propisane uslove propisane za obavçañe odreæene
delatnosti ili za sticañe odreæenih prava, dostupnih, uz ispuñeñe odgovara-
juõih uslova, i drugim preduzeõima.16) Iskçuøiva  prava  su prava na obavçañe
odreæene privredne aktivnosti na odreæenoj teritoriji data samo jednom  predu-
zeõu, drugim reøima, monopolska prava. Posebna prava su prava na obavçañe
odreæene privredne aktivnosti data ograniøenom broju preduzeõa.17)

2.1.2. Sadrÿina zabrane

Zabrañene su mere suprotne Ugovoru o osnivañu, naroøito øl. 12. i 81. – 89.
Pod pojmom „mera“ podrazumeva se svaki akt ispoçavaña javnopravnih ovlaåõe-
ña – donoåeñe zakona, podzakonskog propisa, pojedinaønog upravnog akta, ali i
akta koji nema obavezujuõu pravnu snagu, kao åto je, na primer, preporuka.18)

13. Ølan 2.

14. France, Italy and UK v. Commission, C-188/190, 1982, ECR 2545.
15. Nemaøki autori govore stoga o „pogodovanim preduzeõima“ (Begünstigte Unternehmen).

Schröter i dr, op.cit., str. 1863.

16. Isto, str. 1864.

17. Znaøeñe pojma posebnih prava je definisano direktivama Komisije donetim u oblasti tele-

komunikacija.  Tako je Direktiva Komisije 94/46 u oblasti satelitskih komunikacija, 1994.,

O.J. L268  definisala posebna prava kao:

„...prava data u praksi od strane drÿava ølanica ograniøenom broju preduzeõa putem

zakonskih, podzakonskih i upravnih mera kojima se u datoj geografskoj oblasti,

-ograniøava na dva ili viåe preduzeõa ovlaåõeñe da pruÿaju uslugu ili obavçaju

aktivnost, na osnovu kriterijuma koji nisu objektivni, proporcionalni ili nediskrimi-

natorni, ili

-odreæuju, drugaøije nego na osnovu tih kriterijuma, zakonske ili administrativne

pogodnosti koje znaøajno utiøu na moguõnost bilo kog drugog preduzeõa da pruÿi istu

telekomunikacionu uslugu ili preduzme istu aktivnost na istoj geografskoj teritoriji

pod suåtinski jednakim uslovima“.

18. Isto. Takoæe, Blum, Logue, State Monopolies Under EC Law, Wiley Ltd, Chichester, 1998, str. 12.
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Dok formalni karakter akta ne izaziva dileme, materijalna sadrÿina za-
brane je bila podvrgnuta brojnim analizama u praksi Suda pravde i u struønoj li-
teraturi, koje su doprinele ñenom ekstenzivnijem tumaøeñu.

U ranim tumaøeñima, zakonitost samog akta konstitusaña posebnog ili
iskçuøivog prava, odnosno uspostavçaña javnog preduzeõa, nije se dovodio u pita-
ñe. Pomenuti ølan 295. (raniji 222.) daje punu slobodu drÿavama ølanicama da
osnivaju preduzeõa u  javnom vlasniåtvu ili pod javnom kontrolom.19)  Oslonac za
ovaj stav moÿe se naõi i u ølanu 82. (raniji 86.) Ugovora koji zabrañuje preduze-
õima sa dominantnim poloÿajem na trÿiåtu da ga zloupotrebçavaju. A contrario,
dominantan poloÿaj, koji moÿe biti i rezultat posebnih ili iskçuøivih prava
datih preduzeõu, kao takav nije zabrañen. U praksi Suda pravde ovakvo tumaøeñe
zastupçeno je u sluøaju Sacchi,20) koji je imao za predmet monopol italijanske te-
levizije za emitovañe TV programa. Sud je smatrao da dodeçivañe monopola nije
suprotno pravilima konkurencije utvræenim u Ugovoru, ali da preduzeõa sa mono-
polom imaju obavezu da se u odnosu prema treõim licima ponaåaju u skladu sa pra-
vilima konkurencije. Sud je sankcionisao nametañe nepraviønih cena za rekla-
mirañe proizvoda na drÿavnoj televiziji i diskriminaciju proizvoæaøa/proizvo-
da strane nacionalnosti kao akte suprotne pravilima konkurencije.

Novije tumaøeñe razvijeno je devedestih godina godina u sluøajevima Terminal
Equipment,21) Corbeau22) i Almelo.23) Prvi sluøaj odnosi se na spor voæen protiv
Komisije, u kome je Francuska osporila zakonitost Direktive Komisije o konku-
renciji na trÿiåtu telekomunikacione terminalne opreme.24) Tom direktivom
Komisija je naloÿila drÿavama ølanicama da ukinu monopole nacionalnih tele-
komunikacionih organizacija u pogledu stavçaña u promet telekomunikacione
opreme, jer je to suprotno pravilima Ugovora o slobodnom kretañu robe i ølanu
86. Sud pravde je podrÿao Komisiju, istakavåi u obrazloÿeñu presude da okol-
nost da ølan 86.(90.) pretpostavça postojañe posebnih i iskçuøivih prava ne
znaøi samim tim da su ta prava u skladu sa Ugovorom, veõ da to zavisi od pravnih
pravila na koja se taj ølan odnosi. Ovom presudom Sud pravde je doveo u pitañe
legalitet nacionalnih monopola ali nije dao kriterijume za razlikovañe zako-
nitih od nezakonitih monopola. To je uøiñeno presudama donetim u druga dva na-
vedena sluøaja. Sluøaj Corbeau je imao za predmet zakonitost poåtanskog mono-
pola u Belgiji. Povod za spor bila je praksa izvesnog gospodina Korboa, koji je
iskoristio okolnost da belgijska poåta ne obavça raznoåeñe poåte posle 12
øasova. On i ñegova porodica su prikupçali poåtu u  gradu Lijeÿ i raznosili je

19. Åtaviåe, komunitarni organi su potvræivali slobodu drÿava ølanica da vråe

podrÿavçeñe odreæenih sektora privrede. Tako u sluøaju nacionalizacije u Francuskoj

izvråene   1981. godine. Navedeno prema Schröter, op.cit., str. 1864.

20. C-155/73, 1974, ECR 409.
21. French Republic v. Commission, C-202/88, 199, ECR 1223.
22. Paul Corbeau, C-320/91, 1993, ECR I-2533.
23. Gemeente Almelo and others and Energiebedriff Ijsselmig NV, C-393/92, 1994, ECR 1477.
24. O.J. 1988, L131/73.
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na adrese u istom okrugu. Kada je Korbo optuÿen za povredu poåtanskog monopo-
la, belgijski sud se obratio Sudu pravde za preliminarno miåçeñe o zakonito-
sti poåtanskog monopola. Sud je smatrao da je monopol koji onemoguõuje treõim
licima da pruÿaju odreæene usluge suprotan pravilima konkurencije sadrÿanim
u Ugovoru i da jedino moÿe biti dopuåten ako je neophodan kako bi se obezbedi-
lo izvråeñe posebnih zadataka poverenih preduzeõima sa monopolskim ili po-
sebnim pravima. Neophodnost monopola ili posebnih prava utvræuje se prime-
nom testa definisanog u treõem navedenom  sluøaju – Almelo, koji je imao za pred-
met zakonitost obaveze nametnute lokalnom distributeru elektriøne energije
da svu koliøinu energije nabavça od domaõeg proizvoæaøa, bez moguõnosti uvoza.
Sud pravde je istakao da se u oceni legaliteta monopola moraju uzeti u obzir
troåkovi kojima je izloÿeno preduzeõe sa monopolskim ili posebnim pravima
kako bi obezbedilo obavçañe poverenog zadatka od opåteg ekenomskog interesa
i pravna pravila koja to preduzeõe mora da poåtuje. 

To znaøi da su kriterijumi za razlikovañe zakonitih od nezakonitih mono-
pola ili posebnih prava:

- prvo, poveravañe od strane javne vlasti zadatka od opåteg ekonomskog in-
teresa, i

- drugo, nemoguõnost  da se taj zadatak obavça pod finansijski prihvatçi-
vim uslovima, odnosno tako da, osim pokriõa troåkova, preduzeõe ostvari razu-
man profit obavçajuõi zadatak od opåteg ekonomskog interesa. 

Drugi uslov podrazumeva neophodnost unakrsne subsidizacije – finansiraña
neisplativih aktivnosti profitom od isplativih aktivnosti. Preduzeõe kome je
poveren zadatak obavçaña finansijski neisplative delatnosti od opåteg eko-
nomskog interesa mora istovremeno imati monopol nad drugim isplativim ak-
tivnostima kako bi ostvarilo profit dovoçan za pokriõe gubitaka ostvarenih
obavçañem ove prve. Primer za to su poåtanske usluge, gde monopol poåte obez-
beæuje obavçañe neophodnih ali neisplativih poåtanskih usluga, kao åto je
raznoåeñe poåiçaka.25)

2.1.3. Izuzeõe

Stav 2. ølana 86. propisuje izuzeõe za preduzeõa koja obavçaju usluge od op-
åteg ekonomskog interesa. Na ova preduzeõa primeñuju se odredbe Ugovora, i na-
roøito propisi o konkurenciji, samo pod uslovom da primena tih odredaba prav-
no ili faktiøki ne spreøava izvråavañe zadataka koji su im povereni. 

Uoøçivo je da se u drugom stavu ne govori o javnim preduzeõima i preduze-
õima sa posebnim i iskçuøivim pravima, veõ o preduzeõima koja obavçaju usluge
od opåteg ekonomskog interesa. Te dve kategorije subjekata mogu se, ali ne mora-
ju poklopiti. Taønije, krug preduzeõa koji obavçaju usluge od opåteg ekonomskog
interesa u pravu EU uÿi je od kruga javnih preduzeõa i preduzeõa sa posebnim i

25. Blum, Logue, str. 30.
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iskçuøivim pravima. Odreæivañe prvog kruga subjekata pretpostavça defini-
sañe usluga od opåteg ekonomskog interesa. 

Najpre, pojam „usluga“ se ne shvata samo kao pojam   komplementaran pojmu
„proizvod“, veõ åire, kao svaka aktivnost koja moÿe da zadovoçi odreæenu po-
trebu. Snabdevañe odreæenim proizvodom se, stoga, moÿe podvesti pod pojam
usluge u smislu ølana 86. stav 2.26) Drugo, opåtost kao odlika usluge moÿe se ce-
niti u odnosu na åiru ili uÿu druåtvenu zajednicu. To moÿe biti zajednica jed-
ne drÿave ølanice, ili druåtvena skupina odreæene uÿe regije ili, suprotno, sk-
up graæana EU kao celine.27) Bitno je da usluga nije nameñena zadovoçavañu po-
treba pojedinih lica ili odreæene kategorije lica, veõ svih pripadnika odreæe-
ne zajednice.28) Konaøno, ekonomsko odreæeñe znaøi da usluga mora imati pri-
vredni znaøaj. Nije dovoçno da se usluga vråi radi zadovoçeña socijalnih, kul-
turnih, religijskih i drugih neekonomskih potreba, koliko god da je reø o potre-
bama svih pripadnika odreæene zajednice.29)

Obavçañe usluga od opåteg ekonomskog interesa mora biti povereno predu-
zeõu u pitañu aktom javne vlasti. To moÿe biti zakon, podzakonski akt, akt orga-
na lokalne samouprave (akt jure imperii) ali ne i ugovor koji javna vlast zakçuøuje
u vråeñu privatnopravnih ovlaåõeña (akt jure gestionis).30)

Poveravañe usluga od opåteg ekonomskog interesa stvara samo moguõnost
izuzimaña od pravila konkurencije. Drugi  nuÿan uslov je da je izuzeõe neophod-
no kako bi se poverene usluge mogle obavçati. Neophodnost se ceni na gore opi-
sani naøin. Isti oni razlozi koji øine dopuåtenim eliminisañe trÿiåne utak-
mice u odreæenim sektorima privrede, rezervisañem tih sektora za jedno ili ne-
kolicinu preduzeõa, osnov su za derogirañe pravila konkurencije (ølanova 81. i
82. Ugovora, pre svega) u odnosu na preduzeõa koja obavçaju usluge od opåteg eko-
nomskog interesa.31) Javna vlast u drÿavi ølanici moÿe poveriti obavçañe de-
latnosti od opåteg ekonomskog interesa javnom ili privatnom preduzeõu i, ako
je to neophodno, zaåtititi preduzeõe u pitañu od delovaña trÿiånih zakonito-
sti dodeçivañem iskçuøivih ili posebnih prava. Ta preduzeõa mogu u obavçañu
svoje delatnosti kråiti pravila konkurencije: zakçuøivati kartelne ugovore iz
ølana 81. ili zloupotrebçavati dominantan poloÿaj koji uÿivaju na trÿiåtu
(ølan 82.), opet pod uslovom da je to neophodno radi obavçaña poverenih usluga
od opåteg ekonomskog interesa.

26. U sluøaju Almelo Sud pravde je potvrdio da je snabdevañe elektriønom energijom (dakle,

proizvodom) usluga od opåteg ekonomskog interesa. Takoæe Schröter, op.cit., str. 1893-1894.

27. Odatle proizlazi da je drÿavama ølanicama dozvoçeno da definiåu kao usluge od opåteg

ekonomskog interesa usluge koje zadovoçavaju specifiøne potrebe ñihovog stanovniåtva.

Ipak, u sumñi, konaønu odluku o karakteru usluge donosi Sud pravde. Sierra, op.cit., str. 281.

28. BRT II, 127/73, 1974, ECR 318. Takoæe Schröter, str. 1895.

29. Schröter, str, 1896. Vidi, takoæe, Saopåteñe Komisije o uslugama od opåteg interesa, 1996,

O.J. C281, par. 10.

30. Almelo, op.cit.
31. Schröter, op.citcit., str. 1901.
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2.1.4. Ovlaåõeña Komisije

U skladu sa stavom 3. ølana 86., Komisija se stara o primeni odredaba ovog
ølana donoseõi, kada je to neophodno, direktive ili odluke upuõene drÿavama
ølanicama. Iz ove odredbe proizlaze dva ovlaåõeña Komisije. 

Prvo je da, u svojstvu „øuvara Ugovora“, nadzire da li drÿave ølanice poåtu-
ju obaveze koje imaju na osnovu ølana 86. Kada utvrdi povredu u konkretnom sluøa-
ju donosi odluku, kojom ne samo åto konstatuje povredu, veõ ima pravo i da nalo-
ÿi drÿavi ølanici mere koje ova mora da preduzme. U suprotnom, Komisija po-
kreõe postupak pred Sudom pravde protiv drÿave ølanice na osnovu ølana 226.
Ugovora (raniji 189.). Ovo je izuzetak od normalne procedure predviæene Ugovo-
rom za obezbeæeñe ñegove primene od strane drÿava ølanica, jer daje pravo Ko-
misiji da sama utvrdi postojañe povrede Ugovora i neposredno naloÿi odreæene
mere, pre nego åto se obrati Sudu pravde. Drÿave ølanice su pokuåale da ospore
ovo ovlaåõeñe Komisije, ali ga je Sud pravde potvrdio, naglasivåi obavezujuõi
karakter mera koje izrekne Komisija.32)

Za svrhe ovog rada mnogo je znaøajnije drugo, legislativno ovlaåõeñe Komi-
sije. Koristeõi se tim ovlaåõeñem Komisija donosi direktive kojima na opåti
naøin propisuje obaveze za drÿave ølanice. Kao i u prethodnom sluøaju, drÿave
ølanice su osporile ovo ovlaåõeñe Komisiji, tvrdivåi da legilsativnu fun-
kciju u Evropskoj zajednici imaju Parlament i Savet, dok je uloga Komisija da
putem direktiva razjasni na koji naøin drÿave ølanice treba da postignu usagla-
åavañe sa odredbama Ugovora o osnivañu. U sporu Francuske protiv Komisije,
voæenom povodom donoåeña direktive o zabrani drÿavnih monopola na prodaju
terminalne telekomunikacione opreme,33) Sud je stao na stranu Komisije, potvr-
divåi da joj ølan 86. stav 3 daje ovlaåõeñe da deluje preventivno, odreæujuõi na
opåti naøin obaveze drÿava ølanica putem direktiva.

Presuda u sluøaju Terminal Equipment oznaøila je novo poglavçe u procesu  li-
beralizacije javnog sektora privrede u Evropskoj uniji, dajuõi podsticaj Komi-
siji da zapoøne sistematski proces otvaraña za konkurenciju odreæenih privred-
nih sektora. Ovlaåõeña Komisije na osnovu ølana 86. stav 3. nisu uvek bila sred-
stvo za sprovoæeñe ovog procesa, ali je preteõa moguõnost ñenog delovaña uti-
cala na drÿave ølanice da u se u Savetu lakåe usaglase oko konkretnih mera li-
beralizacije.34) Proces liberalizacije u EU obuhvatio je sektore energije, tele-
komunikacija, radiodifuzije poåtanskih usluga i transporta.35)

2.2. Pojam i naøela liberalizacije

Pojam liberalizacije u pravu EU oznaøava proces otvaraña monopolisanih
sektora privrede konkurenciji. Taj proces ne treba poistoveõivati sa procesom

32. Greek Insurance, sluøaj 226/87, 1988, ECR 3623-3624.
33. Terminal Equipment, C-202/88, 1991, ECR I-1223.
34.  Blum, Logue, op.cit., str. 49.
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privatizacije, mada najøeåõe idu ruku pod ruku. Iako je stav EU u pogledu reÿi-
ma svojine nad preduzeõem i daçe neutralan, ispuñeñe zahteva trÿiåne efika-
snosti koga donosi liberalizacija pretpostavça dinamiøno upravçañe poslova-
ñem koga drÿava kao vlasnik øesto ne moÿe da obezbedi. I drugo, ne mañe vaÿno:
liberalizacija ne znaøi odsustvo ili smañeñe drÿavne intervencije u privre-

35.  Ovaj proces je utemeçen sledeõim propisima:
• Za oblast telekomunikacija:

-Direktiva Komisije 88/301 o konkurenciji na trÿiåtu telekomunikacione terminalne
opreme, O.J. 1988, L131;
-Direktiva Komisije 90/388 o konkurenciji na trÿiåtu telekomunikacionih usluga, O.J. 1990,
L192;
-Direktiva Komisije 94/46 kojom se meña Direktiva 88/301 i Direktiva 90/388 posebno u odnosu
na satelitske komunikacije, O.J. 1994, L268;
-Direktiva Komisije 95/51 kojom se meña Direktiva 90/388 u odnosu na ukidañe ograniøeña na
upotrebu kablovskih televizijskih mreÿa za pruÿañe veõ liberalizovanih telekomunika-
cionih usluga, O.J. 1995, L256;
-Direktiva Komisije 96/2 kojom se meña Direktiva 90/388 u odnosu na mobilne i personalne
komunikacije, O.J. 1996, L20;
-Direktiva Komisije 96/19 kojom se meña Direktiva 90/388 u odnosu na primenu pune konkuren-
cije na trÿiåtu telekomunikacija, O.J. 1996, L74;
-Direktiva Komisije 1999/64 kojom se meña Direktiva 90/388 kako bi se obezbedilo da su teleko-
munikacione mreÿe i  kablovske TV mreÿe koje poseduje jedan operater posebna pravna lica,
O.J. 1999, L175.

• Za oblast energije:
-Direktiva Saveta 91/296 o prenoåeñu prirodnog gasa vodovima, O.J. 1991, L147;
-Direktiva Saveta 90/547 o prenoåeñu elektiøne energije prenosnim vodovima, O.J. 1990, L313;
-Direktiva Saveta 90/377 koja se tiøe komunitarnog postupka za poveõañe transparentnosti
cena gasa i elektriøne energije koje se naplaõuju krajñim korisnicima u privredi, O.J. 1990,
L185;
-Direktiva 96/92 Evropskog parlamenta i Saveta koja se tiøe zajedniøkih pravila za unutraåñe
trÿiåte elektriøne energije, O.J. 1997, L27;
-Direktiva 98/30 Evropskog parlamenta i Saveta koja se tiøe zajedniøkih pravila za unutraåñe
trÿiåte elektriøne energije, O.J. 1998, L204.

• Za oblast radiodifuzije:
-Direktiva Saveta 89/552 o usklaæivañu izvesnih pravila utvræenih zakonom, podzakonskim
ili upravnim aktom u drÿavama ølanicama koja se tiøu obavçaña delatnosti televizijskog
emitovaña, O.J. 1989, L298.

• Za oblast poåtanskih usluga:
-Direktiva Evropskog parlamenta i Saveta 97/67 o zajedniøkim pravilima za razvoj unu-
traåñeg trÿiåta komunitarnih poåtanskih usluga i poboçåañe kvaliteta usluga, O.J. 1998,
L15.

• Za oblast transporta:
-Uredba Saveta 2407/92 o licencirañu vazduånih prevozilaca, O.J. 1992, L240;
-Uredba Saveta 2408/92 o pristupu vazduånih prevozilaca Zajednice na unutarkomunitarne
vazduåne linije, O.J. 1992, L240;
-Uredba Saveta 2409/92 o cenama i tarifama za vazduåne usluge, O.J. 1992, L240;
-Direktiva Saveta 91/440 o razvoju ÿeleznice u Zajednici, O.J. 1991, L237;
-Direktiva Saveta 95/19 o alokaciji ÿelezniøkih infrastrukturnih kapaciteta i naplati
taksi za infrastrukturu, O.J. 1995, L143;
-Direktiva Saveta 95/18 o licencirañu ÿelezniøkih preduzeõa, O.J. 1995, L143;
-Direktiva Evropskog parlamenta i Saveta 2001/14 o alokaciji ÿelezniøkih infrastrukturnih
kapaciteta i naplati naknada za koriåõeñe ÿelezniøke infrastrukture i bezbednosnoj serti-
fikaciji.
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di.36) Naprotiv, oøuvañe tek uspostavçene konkurencije i starañe o javnom in-
teresu u vidu zaåtite prava krajñih korisnika, bezbednosti i kvaliteta proiz-
voda ili usluga, kao i obezbeæeñe snabdevenosti trÿiåta razlog su za jaøañe re-
gulatorne uloge drÿave.

Upravo je ovaj posledñi trend primetan u praksi Evropske unije. Obimna
komunitarna regulativa obezbeæuje ostvareñe sledeõih naøela zajedniøkih za sve
liberalizovane sektore:

• Obezbeæeñe pristupa konkurentima – preduzeõa koja imaju u svom vla-
sniåtvu ili  upravçaju infrastrukturom neophodnom za pruÿañe
odreæenih usluga ili proizvodñu odreæenog proizvoda duÿna su da
omoguõe drugim preduzeõima koriåõeñe ove infrastrukture, uz pra-
viønu naknadu,  kako bi se uspostavila konkurencija.37) U tesnoj vezi sa
ovim naøelom je naøelo interoperabilnosti. U skladu sa ñim EU pro-
pisuje tehniøke standarde koji omoguõuju meæusobno povezivañe in-
frastrukturnih mreÿa i postrojeña na celoj teritoriji EU, pa i van
ñe. Drugo kompatibilno naøelo je naøelo zabrane diskriminacije kon-
kurenata. U pogledu pristupa mreÿama i kapacitetima svi konkurenti
moraju imati jednak tretman. Uskraõivañe prava  pristupa je dopuåte-
no samo ako nema raspoloÿivih kapaciteta;

• Obezbeæeñe univerzalne usluge – drÿave ølanice mogu obavezati odre-
æena preduzeõa da odreæene vrste usluga pruÿaju svim potroåaøima po
pristupaønim uslovima. Komunitarni organi definiåu minimalnu sa-
drÿinu i kvalitet usluga, a drÿave ølanice mogu po svom nahoæeñu
proåiriti krug univerzalnih usluga. Ako se univerzalna usluga ne mo-
ÿe obezbediti na ekonomskim principima, preduzeõa koja imaju obave-
zu da je pruÿaju imaju pravo na pokriõe troåkova. Sredstva za te
namene se obezbeæuju iz naknada koje plaõaju ostala preduzeõa u istoj
delatnosti;

• Naøelo proporcionalnosti znaøi da je eliminisañe konkurencije i
rezervisañe odreæene delatnosti samo za jedno ili nekolicinu predu-
zeõa dopuåteno u ciçu obezbeæeña usluga od opåteg ekonomskog inte-
resa, samo i u meri u kojoj je to neophodno. Komunitarni organi
preuzeli su aktivnu ulogu u odreæivañu granica neophodnog. Primer za
to su direktive u oblasti telekomunikacija;

• Naøelo odvajaña se odnosi na regulatorne i komercijalne aktivnosti,
s jedne strane, i finansijskih tokova za pojedine aktivnosti, s druge
strane. U skladu sa tim naøelom, preduzeõa koja pruÿaju odreæene uslu-
ge ne mogu istovremeno propisivati uslove (tehniøke, komercijalne i
dr.) za ñihovo pruÿañe, veõ se regulatorna aktivnost mora poveriti

36. Blum, Logue, str. 186.

37. Koncept je razvijen u praksi Suda pravde na osnovu ølana 82. Vidi npr. Commercial Sol-

vents v. Commission, 1974, ECR 223, Sea Containers v. Stena Ssealink, odluka Komisije, O.J.
1994 L15. Preuzet je u direktivama koje ureæuju pojedine sektore privrede.
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nezavisnom drÿavnom organu. Odvojeno raøunovodstvo za delatnosti
koje su izloÿene konkurenciji i one koje se obavçaju kao iskçuøivo
ili posebno pravo spreøava unakrsnu subsidizaciju, kako bi se onemo-
guõilo da se profit od monopolisane delatnosti koristi za sniÿava-
ñe cena u drugim delatnostima i eliminisañe konkurencije na taj
naøin. S tim u vezi je i naøelo transparentnosti koje zahteva da podaci
o finansirañu preduzeõa povezanih sa drÿavom budu dostupni komuni-
tarnim organima, kako bi se omoguõila ravnopravna trÿiåna utakmi-
ca ovim preduzeõima sa ostalim konkurentima.

3. Elementi buduõe pravne regulative  javnog sektora  u Srbiji

Delatnost javnog sektora privrede u Srbiji ureæena je Zakonom o javnim pre-
duzeõima i obavçañu delatnosti od opåteg interesa ("Sl. glasnik RS", br. 25/
2000 i 25/2002) i brojnim zakonima donetim za pojedine delatnosti.  Doneti su no-
vi zakoni za oblast telekomunikacija i radiodifuzije38) a za oblast eneregetike
uraæen je nacrt zakona. 

Zakonom o javnim preduzeõima ova preduzeõa su promovisana kao osnovni no-
sioci delatnosti od opåteg interesa, uz moguõnost da se ove delatnosti povere
na obavçañe i drugim oblicima preduzeõa i preduzetniku. Za pojam javnog predu-
zeõa odreæujuõi elemenat je svojstvo osnivaøa, koji mora biti subjekt javnog pra-
va – Republika Srbija, lokalna samouprava ili skupåtina autonomne pokrajine.
U najveõem broju delatnosti od opåteg interesa drÿava je iskoristila svoje ov-
laåõeñe i osnovala javna preduzeõa poveravajuõi im istovremeno monopol za
obavçañe odgovarajuõe delatnosti. Ñihovo poslovañe zasniva se na naøelima
koja bitno odstupaju od postulata organizovaña obavçaña delatnosti javnog sek-
tora prihvaõenih u svetu, pa i u Evropskoj uniji. Finansirañe javnih preduzeõa
nije transparentno, pri øemu javna vlast ima zakonsko pravo da neposredno fi-
nansijski pomaÿe javna preduzeõa. Pored privrednih, javnim preduzeõima su po
pravilu poverene i regulatorne funkcije, koje se mogu vråiti na naøin da se one-
moguõava pristup drugim konkurentima na trÿiåte. Time je onemoguõena i javna
kontrola rada ovih preduzeõa, koja se svodi na uøeåõe predstavnika drÿavne vla-
sti u radu upravnih organa preduzeõa, nezainteresovanih da se koriste svojim ov-
laåõeñima, jer za svoj rad primaju materijalnu nadoknadu iz sredstava javnog
preduzeõa. 

Predstojeõa reorganizacija javnog sektora privrede morala bi se temeçiti
na sledeõim naøelima:

- Obavçañe delatnosti od opåteg ekonomskog interesa mora biti otvoreno
za sve oblike privrednog organizovaña pod ravnopravnim uslovima. Pojam javno
preduzeõe ne treba da oznaøava preteÿnog nosioca delatnosti od opåteg ekonom-

38. Zakon o telekomunikacijama (“Sl. glasnik RS”, br. 44/2003) i Zakon o radiodifuziji

("Sl. glasnik RS", br. 42/2002).
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skog interesa i formu privrednog organizovaña, veõ da identifikuje poseban
odnos javne vlasti i preduzeõa, vlasniøkog, upravçaøkog i sliønog karaktera, na
osnovu koga nastaju specifiøne obaveze za to preduzeõe i javnu vlast (npr. jasno
iskazivañe finansijskih tokova izmeæu preduzeõa i javne vlasti);

- Drÿavna i lokalna samouprava mogu slobodno definisati usluge od op-
åteg ekonomskog interesa, ali su ograniøeni u pravu da obavçañe tih usluga re-
zerviåu za jednog ili nekolicinu privrednih subjekata. Rezervisañe je dopuåte-
no samo iz objektivnih razloga ekonomske prirode – kada prepuåtañe trÿiåta
konkurenciji ne moÿe da obezbedi poslovañe koje pokriva troåkove i omoguõuje
razuman profit;

- Svi subjekti koji obavçaju delatnosti od javnog interesa imaju obavezu da
poåtuju propise o konkurenciji. Izuzeõe je dopuåteno samo iz gore navedenih
razloga;

- Neophodno je razdvajañe regulatornih i privrednih funkcija u obavçañu
delatnosti od opåteg interesa. Regulatorne funkcije u svakoj grani delatnosti
poveravaju se nezavisnom drÿavnom organu, regulatornom telu koje propisuje
bliÿe uslove za obavçañe delatnosti, izdaje licence za obavçañe delatnosti
ako je to potrebno, nadzire obavçañe delatnosti åtiteõi javni interes i inte-
res krajñih korisnika i obezbeæuje primenu propisa o konkurenciji.

U naøelnim reåeñima novih zakona o telekomunikacijama i radiodifuziji,
kao i nacrta zakona o energetici navedeni principi su ispoåtovani. Ñihov pu-
ni efekat doõi õe do izraÿaja tek kada primena ovih zakona bude praktiøno omo-
guõena – u sluøaju Zakona o telekomunikacijama, istekom prelaznog perioda u ok-
viru koga preduzeõe “Telekom” zadrÿava monopolska prava, a u sluøaju Zakona o
radiodifuziji, konaønim konstituisañem Saveta Agencije za radiodifuziju.
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Principles of Liberalization of the Public Economy Sector 

- in Harmonisation with the EU Legal Regulation

Summary

Through the process of liberalization of certain economic activities important for the
creation and functioning of the EU internal market and satisfying the needs of general
economic nature, the principles of legal regulation of these activities in the transition peri-
od  were developed. In Serbia, the economic and legal reform of services of general eco-
nomic interest has just started. In this article the content and principles of the EU legal
rules are analysed, with an aim to shape the framework for the future Serbian laws regu-
lating services of general economic interest.
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