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APSTRAKT:

Vodenje politike zastite konkurencije se zasniva na usvojenom kriterijumu za zastitu kon-
kurencije i pravilima koja se primenjuju kako se bi se proverila saglasnost analiziranih
poslovnih praksi upravo sa tim kriterijumom. Glavni akteri, u uZem smislu, nacionalnih
sistema zaStite konkurencije su stru¢ne i nezavisne komisije, sa primarnim ciljem da
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provere pomenutu saglasnost sa postavljenim kriterijumom. Nesumnjivo, zastita blago-
stanja potroSaca se nametnula kao kriterijum za zastitu konkurencije u vodeéim svetskim
praksama iz ove oblasti. U ovom radu ée biti prikazana istorijska putanja ove politike, od
proste primene pravila per se do sofisticirane primene pravila zasnovanih na razumu. Vi-
deéemo da je unutar ovog kontinuuma moguce efikasno pozicionirati vodenje ove politike
u zavisnosti, pre svega, od raspoloZivih resursa komisija, te sloZenosti i veli¢ine slucaja
koji je predmet analize. Istorijska putanja ¢e biti prikazana iz ugla vodece svetske prakse
iz oblasti zastite konkurencije, sa namerom da se ukaZe na klju¢ne implikacije za mlade
sisteme za zastitu konkurencije, u koje se i srpski sistem moZe uvrstiti.
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ABSTRACT:

Enforcement of the competition protection policy is based on the adopted competition
protection criterion and the rules that are applied to verify the conformity of the analysed
business practices with that criterion. The main actors, in the narrower sense, of the
national competition protection systems, are professional and independent commissions,
with the primary aim to prove the conformity, as mentioned above, with the set criterion.
Undoubtedly, protection of consumer welfare is imposed as a criterion for the protec-
tion of competition in the world’s leading practices in this field. This paper will show the
historical path of this policy from the straightforward application of the per se rules to
the sophisticated application of the rules of reason. We will see that it is possible within
this continuum to position management of this policy efficiently, depending, first and
foremost, on the available commission resources, and on the complexity and magnitude
of the case that is the subject of the analysis. The historical trajectory will be presented
from the angle of the world’s leading practice in the field of competition protection, in
order to perceive the key implications for young competition protection systems in which
the Serbian system can be classified.
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1. UVOD

Okosnicu politike zastite konkurencije Cine propisi o zastiti konkurencije i nezavisna tela
(komisije) nadlezna da ih sprovode i unapreduju, na osnovu relevantne teorije iz oblasti
prava i ekonomije, kao i vodecih svetskih praksi. Vodenje moderne politika zastite kon-
kurencije podrazumeva simbiozu pravnog i ekonomskog rezona u dokazivanju povreda
konkurencije.

Klju¢no pitanje za pravo konkurencije, pa samim tim i za vodenje politike konkurencije je
da putem propisa (zakona, podzakonskih akata, smernica i sl.) definiSe poslovne prakse
koje naru$avaju uslove konkurencije, utvrdi povredu konkurencije i preduzme odgovaraju-
¢e mere za njenu sanaciju. U najve¢em broju oblasti koje pokriva ova politika se sprovodi
ex post, dakle, tek poSto je povreda nastala, kao u slucaju kartelskog fiksiranja cena.
Ipak, u nekim okolnostima, kao Sto je npr. slu¢aj sa kontrolom horizontalnih spajanja (1j.
kontrolom koncentracija), ova politika se sprovodi ex ante, Sto namece potrebu za pred-
vidanjima moguéih efekata po uslove konkurencije. Ovu politiku ne€emo nazivati regula-
cijom. Upravo zbog Cinjenice da se svojim najve¢im delom sprovodi ex post na trziStima
koja funkcioniSu, a konkurencija na njima se uglavnom analizira iz ugla oligopolske teo-
rije, a ne iz ugla modela principala i agenta, $to je sluc¢aj sa ekonomskom regulacijom.?
Zastita konkurencije ponajmanje jeste regulacija, a svakako se treba kloniti moguénosti
da to postane. Ova napomena je usledila, zbog ucestale i neadekvatne upotrebe termina
Jregulacija“ u ovom kontekstu.

Specifitnost ove politike je u tome Sto ne postoje binarni obrasci odlucivanja o tome kada
su uslovi konkurencije naruseni i kada to nije slucaj. Istina o tome Cesto nije faktoloSki
odredena, pa samim tim ni crna ni bela, ve¢ razlikovanje nijansi sive odlu€uje o slucaju
koji je predmet analize. Iz tog razloga propisi i njihovo tumacenje su sami po sebi nemoc-
ni da kodifikuju sve moguce modalitete povreda konkurencije i norme na osnovu kojih se
te povrede usmeravaju i saniraju. S druge strane, propisi moraju da daju dobru podlogu
i okvir za primenu ekonomskog rezona o drustvenim koristima i troSkovima od zastite
konkurencije. Otuda neophodnost da se sazda ,Cvrst” most izmedu prava i ekonomije.
Akumulirano iskustvo u vodenju ove politike igra presudnu ulogu u tome.

Sjedinjene DrZave se smatraju kolevkom moderne politike zastite konkurencije (antitru-
stovske politike), sa, danas, bez premca, najrazvijenijim sistemom te vrste. Americki ob-
rasci i stil u vodenju ove politike, makar posredno, ugradeni su u gotovo sve respektabilne
trziSne privrede. Nesumnjivo, kad je re¢ o kvalitetu kvantitativnih ekonomskih dokaza
povreda konkurencije, tela nadlezna za zastitu konkurencije u Sjedinjenim Drzavama
prethodnica su inovacija u ovoj oblasti.

Cilj ovog rada je da prikaZze razvoj politike zaStite konkurencije od pocetne ideje da se
ova pravna oblast moZe u potpunosti kodifikovani putem propisa — do toga da je svaki
slucaj specifican u okviru postoje¢ih pravnih normi, pa doneta presuda moze predsta-
vljati precedent i izvor prava za budude slicne slu€ajeve.® Ipak, ispostavi¢e se da se da

2 0 odnosu zastite konkurencije i regulacije videti u Motta (2004), str. xviii-xix.

3 Barem deklarativno, sistem evropskog (kontinentalnog) prava ne priznaje precedente kao izvor prava. Ipak, usled
specificnosti prava konkurencije, evropski sistem u ovom domenu polako pocinje da li¢i na americki, buduci da je iz
njega defakto izveden.
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je beskonacni kontinuum izmedu potpune kodifikacije i uvaZzavanja specifi¢nosti, zapravo
prostor u kom se nalazi moderna politika zastite konkurencije. Pomenuto razlikovanje
LNijansi sive“ boje. Utopijskoj teznji ka potpunoj kodifikaciju skloni su ,mladi* sistemi
zastite konkurencije, Sto je prouzrokovano manjkom akumuliranih iskustava i potrebnih
znanja za vodenje ove politike, te otpora poslovnog sveta da razume i prihvati obavezu o
potrebi da se konkurencija Stiti. Za premo$¢avanje ovog jaza potrebno je vreme. Americki
sistem zastite konkurencije je neprekidnoj izgradnji ve¢ gotovo 130 godina.* Ne sugeri-
Semo da mladi sistemi zastite konkurencije (gde spada i Srbija) moraju Cekati vekovima
da bi se osposobili, ve¢ da bi na iskustvu razvijenih trebalo naci precicu za savladavanje
pomenutog jaza.

Iz tog razloga, u radu ¢e bice prikazane klju€ne istorijske crte moderne politike zastite
konkurencije koje su oblikovale njen razvoj, pre svega na teritoriji Sjedinjenih Drzava,
sa osvrtima na evropski sistem zastite konkurencije, gde to bude bilo neophodno. Valja
napomenuti da razlike u pravnim sistemima engleskog i kontinentalnog tipa postoje, sto
se donekle reflektuje i na pravo konkurencije. Ipak, u ovom radu ¢e teziSte diskusije, pre
svega, biti na moguénostima u vodenju politike zastite konkurencije da se dokaze da je
konkurencija ugrozena, $to je neminovno zajedni¢ka opsesija svih sistema zastite konku-
rencije, bez obzira na to kom tipu pravnih sistema pripadaju.

Povezivanije istorije je nezaobilazno da bi se ukazalo na okolnosti pod kojima se razvijao
najrazvijeniji sistem politike zastite konkurencije. Na taj nacin se moZe bolje razumeti Sta
ovu politiku definiSe, koje poslovne aktivnosti su predmet njenog delovanja, koji su mogu-
¢i nacini za njeno sprovodenije i koja se ograni€enja javljaju tom prilikom. Osnovni utisak
je da se nastanak i razvoj sistema zastite konkurencije ne moze posmatrati zasebno od
istorijskog, drustveno-ekonomskog i politickog ambijenta koji ga okruzuju. U zavisnosti
od tipa ambijenta, pre ili kasnije nastajala je potreba za zastitom konkurencije, definisani
su zakoni i formirana stru¢na tela nadlezna za njihovo sprovodenje. U prilog razmatranja
razvojne istorije najnaprednijih iz ove ekonomsko-pravne oblasti moze se dodati i to da je
njihovo iskustvo presudno za razvoj mladih trziSnih privreda, sa malo iskustva u vodenju
ove politike.

Vide¢emo da se svako razdoblje u razvoju ameriCke politike zastite konkurencije razlikuje
prema analitickom pristupu u reSavanju predmetnih slu¢ajeva (monopolizacije trzista,
kontrole horizontalnih spajanja, kartelskog fiksiranja cena, razmatranja vertikalnih ogra-
ni¢enja i drugo). U neku ruku, razvoj u ovom domenu se moZze staviti u vezu sa napret-
kom u primeni analitickih postupaka za identifikovanje ugrozavanja konkurencije. Pre
svega, misli se na pristup struénih tela (komisija) u reSavanju predmetnih slu¢ajeva — te
nivoa upliva ekonomskog rezonovanja u ovu, inicijalno, ¢isto pravnu oblast.

S jedne strane spektra, nalazi se pristup koji sledi pravila ,per se“ ili ,pravila zakona“
(per se ili rule of law), dok se sa druge strane nalazi pristup koji sledi ,pravila zasnovana
na razumu“ (rule of reason). Pravilima per se precizno se definiSe koje poslovne prakse
su same po sebi zabranjene, jer se iskustveno smatra da uvek imaju negativan uticaj na
konkurenciju. Ovakvi poslovni poduhvati smatraju se uvek nelegalnim, bez detaljnih raz-
matranja trziSne moci preduzeéa, svrhe njihovog poduhvata i efekata koji odatle proizila-
ze. S druge strane, pravila zasnovana na razumu bi trebalo da se zasnivaju na rigoroznoj

4

0d Sermanovog zakona (Sherman Antitrust Act) iz 1890. godine.
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ekonomskoj analizi svih efekata koji prate slucaj, na osnovu Cega se donosi zakljucak
da li je odredena poslovna praksa skladu sa usvojenim ,kriterijumom za zastitu konku-
rencije”. Ako se ispostavi da jeste takav poduhvat se moze smatrati pro-konkurentskim
i u skladu sa zakonom, a ako nije smatra se da isti ugrozava konkurenciju te bi ga stoga
trebalo zabraniti ili na neki drugi nacin ograniciti.

Takode, unutar kontinuuma izmedu pravila per se i pravila zasnovanih na razumu mogu-
¢a su brojna reSenja koja predstavljaju meSavinu ekstremnih opcija, $to se moze nazvati
Lpristupom zasnovanim na kontinuumu* (continuum-based approach).

Pored uvoda, ovaj rad je organizovan u Cetiri zaokruzene i medusobno povezane celine.
U poglavljima 2 i 3 ée biti ukazano na standardna poimanja ekonomista i pravnika povo-
dom mogudih kriterijuma za zastitu konkurencije i veze sa pravilima odlucivanja o povre-
dama konkurencije — na osnovu kojih se proverava zadovoljenost usvojenog kriterijuma.
Poglavlje 4 ima za cilj da pokaze razvojni put ameri¢kog sistema zastite konkurencije
ka pristupu zastite konkurencije zasnovanom na kontinuumu. U Poglavlje 5, u vidu za-
klju€nih razmatranja, bice date implikacije ukupne diskusije za mlade sisteme za zastitu
konkurencije, gde, jedan od takvih, kao $to je napomenuto, bastini i Srbija.

KRITERIJUM ZASTITE KONKURENCIJE

Opéste je prihvaceno i pravno kodifikovano uverenje u razvijenim sistemima zastite konku-
rencije da se za cilj te politike uzima o¢uvanje agregatnog viska potro$aca na relevantnom
trzistu.5 Politika zastita konkurencije koja kao rezultat ima nize cene i veéi kvalitet, ali i
raznovrsnost proizvoda, vodi do zadovoljenja ovog cilja. To ukazuje da je usredsredena na
problematiku alokativnih i proizvodnih efikasnosti na parcijalnim trzistima na kojima de-
luje. Ako se oCuvanje blagostanja potro$aca uzme za cilj, njegov nivo neposredno postaje
kriterijum za zastitu konkurencije. Za poslovne aktivnosti za koje se utvrdi da naru$avaju
blagostanje potro$aca, ili ée do toga u perspektivi dovesti, smatraju se anti-konkurent-
skim, pa samim tim i nelegalnim, te mogu biti predmet zabrane ili nametanja nekih
drugih vidova ogranicenja. U suprotnom, smatraju se pro-konkurentskim i ne zahtevaju
primenu posebnih mera.

N

S obzirom na to da agregatni proizvodacev visak nije u domenu interesovanja komisija
kada se iskljucivo sledi interes potroSaca, ispostavlja se da se to odnosi i na dinamicke
efikasnosti, koje su dugoro€no orijentisane i postizu se inovativnim aktivnostima na strani
ponude. Jasno je da je osnov za inovativne aktivnosti upravo proizvodacev visSak. Zane-
marivanje proizvodacevog viska, pa samim tim i dinamickih efikasnosti je osnova kritike
ovog kriterijuma. Sirok spektar ekonomske literature je argumentovano na stanovistu
da zanemarivanje proizvodacevog viska prilikom dono$enja odluka nije opravdano.® U
skladu sa tim, sugeriSe se kriterijum koji bi razmatrao ukupno blagostanje parcijalnog
trzista, tj. integralno i potroSacev i proizvodacev visak. Njegovom primenom dozvoljeno
je prelivanje visSkova od potroSaca ka proizvodacima, i obrnuto, sve dok takve poslovne
aktivnosti preduzecéa ne ugrozavaju ukupno blagostanje datog trzista.

5 Misli se pre svega na sisteme zastite konkurencije Sjedinjenih Drzava, ali i Evropske unije na nadnacionalnom nivou.
6 U prilog tome videti: Williamson (1968), Farrell & Shapiro (1990) i Kerber (2009).
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Pojedini autori pak, predlagali su reSenja koja bi predstavljala kompromis izmedu pret-
hodno navedenih kriterijuma, a koja bi se bazirala na ponderisanoj sumi blagostanja
potroSaca i proizvodaca.” Izborom pondera telo nadlezno za zastitu konkurencije bi do-
deljivalo razli¢it znacaj dvema grupama trzisnih ucesnika, ¢ime bi opredeljivalo svoj stav
prema njihovom drustvenom znacaju. Pored kriterijuma koji se zasnivaju na viskovima,
koji su barem teorijski merljive kategorije, kao ciljevi zastite konkurencije sporadi¢no su
se pojavljivali stavovi da bi ciljeve trebalo traziti u zastiti malih i srednji preduzeca, zastiti
ekonomskih sloboda, promovisanju trzisnih integracija i drugo.®

Kao $to je napomenuto u praksi razvijenih sistema zastite konkurencije je opSte prihvaéen
standard koji se zasniva na blagostanju potro$aca. Formalno, ako se proceni da poslovna
aktivnost dovodi do negativne promene potroSacevog viSka na relevantnom trzistu za ta-
kvu se smatra da naruSava postavljeni kriterijum. Medutim, ¢ak ona najrazvijenije prakse
se retko bave proraunom promene potroSacevog viska. Za to je neophodna detaljna spe-
cifikacija sistema traznje na relevantnom trzistu, Sto se u retkim i uglavnom velikim slu-
¢ajevima preduzima od strane stru¢nih tela. U vecini slu€ajeva prikupljaju se indikacije o
povredi konkurencije, konsultuje se relevantna ekonomska teorija, a sve sa ciljem da se
utvrdi gde se promena potroSacevog viSka nalazi u odnosu na nulu. Pone$to od ove logike
mora se ugraditi i u propise, da bi se obezbedila pravna predvidivost vodenja ove politike.

Imajuéi u vidu ustanovljeni kriterijum, neophodno je definisati pravila (pristupe) na osno-
vu kojih je taj kriterijum moguce proveriti. Valja napomenuti da primena pravila neminov-
no nosi verovatnoéu greSaka pogresne odluke.®

PRAVILA ZASTITE KONKURENCHE

Kako je napomenuto u uvodu, mogu se pojaviti pravila per se i pravila zasnovana na
razumu, ali i pomenuti kontinuum izmedu ova dva ekstremna pristupa. Diskusija 0 ovim
pravilima sledi u nastavku. Valja napomenuti da je ¢esta u literaturi iz oblasti prava kon-
kurencije i industrijske organizacije.

3.1. Pravila per se

Sledenje pravila per se tipa je najjednostavnije za primenu. Odredene poslovne prakse se
apriori zabranjuju nezavisno od toga na kom trzistu se odvijaju i da li doprinose pove¢anoj
efikasnosti preduzeca ucesnika. Striktna zabrana kartelskog fiksiranja cena se moze sma-
trati vode¢im primerom kad je re¢ o primeni ovih pravila. Ona su sama po sebi dovoljna,
samo je potrebno utvrditi da je doslo do kartelskog dosluha. U per se svetu, ekonomska
analiza uticaja na blagostanje odredene poslovne aktivnosti je izliSna, jer su pravila kon-
kurencije kodifikovana tako da je komisija spreman neposredno da ih primeni. Sve $to
nije u skladu sa pravilima smatra se zabranjenim. lako se retko eksplicitno zastupa teza

7
8
9

Videti na primer u Besanko & Spulber (1993).
Vise o tome videti u Motta (2004), str. 22-26.
Kasnije u radu vraticemo se problematici greSaka pogreSne odluke i potrebi da se suzi prostor u kom nastaju.
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da bi politika zastite konkurencije trebalo da sledi pravila per se, pojedini autori navode i
pozitivne strane ovog pristupa.'® Ukratko, primenom pravila per se (1) stabilizuju se oce-
kivanja ekonomskih subjekata, (2) smanjuje se problem potrage za rentom strucnih tela
(komisija) i (3) ublazavaju se njihovi problemi u vezi sa nedostatkom neophodnih znanja
i iskustva u njihovoj primeni za sprovodenje analiza. Navedene prednosti pravila per se,
kompatibilne su, pre svega, sa mladim sistemima za zastitu konkurencije.

Transparentnost u postupanju komisija znacajno eliminiSe pravnu neizvesnost kod predu-
zec€a pri donoSenju poslovnih odluka i stabilizuje ocekivanja ekonomskih subjekata, $to
pozitivno utice na ekonomsku efikasnost. Preduzeé¢a unapred mogu da procene pod kojim
okolnostima ¢e odredeni poslovni poduhvat dobiti odobrenje, a samim tim i Sta je per se,
tj. samo po sebi zabranjeno, Sto omogucéava ,efekat odvraéanja“ preduzeca od aktivnosti
za koje se smatra da ugrozavaju konkurenciju. Efekat odvrac¢anja smatra se bitnom kom-
ponentom politike konkurencije. Problem tzv. potrage za rentom komisija, pa i nadleznih
sudova, javlja u onim situacijama gde je velika diskreciona mo¢ koncentrisana u njiho-
vim rukama. Nametanjem tvrdih, propisima kodifikovanih pravila moZe se umanijiti ovaj
problem, kroz smanjivanje uticaja interesnih grupa na sprovodioce ove politike. Ovakvim
pristupom izbegavaju se sloZzene ekonomske analize, $to komisijama i sudovima olak$ava
posao, Stededi resurse i povecavajuéi efikasnost u sprovodenju zakona. Logi¢no, komisije
koja su manje viéne ekonomskom pristupu sprovodenja politike konkurencije, sklonija su
primeni pravila per se.

Osnovni nedostatak u primeni pravila per se je njihov nedefinisan odnos prema povredi
konkurencije tj. uticaju koji odredena poslovna aktivnost ima na postavljeni kriterijum.
Ti uticaji se apriori pretpostavljaju za odredene poslovne aktivnosti, nezavisno od speci-
ficnosti konkretnog slucaja. Mora se imati u vidu da je politika zastite konkurencije ipak
mnogo Sireg opsega od zabrane kartelskih dogovora o cenama. Na primer, ako se propise
da je posedovanije trzisnih udela iznad 70% samo po sebi akt monopolizacije trzista, tada
bi se svaki rast preduzeca bilo interni ili eksterni kojim bi preduzeée preslo navedeni pro-
cenat mogao smatrati zabranjenim. Ova zabrana bi usledila, ¢ak iako bi bilo dokazivo da
bi preduzece tim rastom povecalo svoju efikasnost, snizavajuéi troSkove i inovirajuéi svoj
proizvod — ¢ime bi doprinelo blagostanju potrosaca, ali i ukupnom blagostanju trzista na
kom se nalazi. Doslednom primenom pravila per se, dokazi koji bi preduzec¢a obezbedila
o pozitivnim uticajima njihove poslovne prakse na konkurenciju bili bi irelevantni.

Spoznaja da odredene poslovne prakse mogu imati kako pozitivan tako i negativan uticaj
na uslove konkurencije, $to u principu zavisi od okolnosti koje ih prate, napravila je ot-
klon od striktne primene pravila per se ka pristupu poznatom kao ,pravila zasnovana na
razumu“. Tu se, na temelju ekonomskog rezonovanja, svaki pojedinacni slucaj zasebno
analizira.

3.2. Pravila zasnovana na razumu

Oslanjanje na ova pravila namece potrebu da se zakljucci donose na osnovu detaljnih
ekonomskih analiza. Tako se ostavlja moguénost preduzeé¢ima da snose teret dokaza, te
da pruzajuci relevantne informacije dokazu zakonitost svojih aktuelnih ili nameravanih

10 Videti: Christiansen & Kerber (2006) i Black (2005), str. 74-75.
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aktivnosti. Dobra strana primene pravila zasnovanih na razumu je ta $to omogucéava
sudovima da deluju fleksibilnije prilikom razmatranja i uvazavanja Cinjenica koje prate
slu¢aj, uvazavajuci ekonomsku realnost i promovisuéi ekonomsku efikasnost. Prednost
ovakvog pristupa je i u tome Sto obeshrabruje one aktivnosti preduzeéa koje su na samoj
granici povrede konkurencije, a primena pravila per se ih ne sprecava. Po logici, pravila
per se nastaju na temelju izvedenih zakljuaka iz primene pravila zasnovanih na razumu.
Otuda, primena pravila zasnovanih na razumu eliminise troSkove formulisanja pravila per
se i njihovog prilagodavanja novonastalim ekonomskim uslovima, $to se takode moze
smatrati dobrom stranom ovog pristupa.!!

Buduci da je re¢ o neretko slozenim ekonomskim analizama, najé¢es¢i problem sa kojim
se suocavaju komisije u sledenju takvog pristupa je oskudica kadrovskih i stru¢nih kapa-
citeta da se za analize tog nivoa sloZenosti sprovode za veliki broj slu¢ajeva. lako primena
pravila zasnovanih na razumu obezbeduje detaljan uvid u sve relevantne aspekte uticaja
odredene poslovne aktivnosti na uslove konkurencije, takve analize je problemati¢no uce-
stalo sprovoditi. UopSte uzey, to je osnovna slabost ovog pristupa. Ocekivano, problem u
primeni je posebno izrazen kod mladih komisija.

Valja napomenuti da se pod punom primenom pravila zasnovanih na razumu, izmedu
ostalog, podrazumevaju: analize i definicije sistema traznje, Sto zahteva empirijske oce-
ne i/ili kalibracije cenovnih elasti¢nosti za izabrani model konkurencije, definisanje rele-
vantnog trzista, trziSnih udela i trziSne moci preduzeéa. Konacno, na osnovu pobrojanih
analitickih postupaka, neophodno je dati procenu povrede elemenata blagostanja koji se
uzimaju kao kriterijum za zastitu konkurencije. Konkretno, smer i intenzitet te promene.
Dok je smer promene dovoljan za proveru zadovoljenosti usvojenog kriterijuma, dotle je
intenzitet neophodan za utisak o veli¢ini povrede konkurencije, i merama koje je neop-
hodno preduzeti da bi se povreda sanirala.

Primena pravila zasnovanih na razumu, moZze dovesti nadleZzne sudove u nezavidan po-
lozaj, ukoliko sudije nisu viéne da razumeju ekonomsku argumentaciju koju komisije
koriste. To je jedan od osnovnih razloga Sto su sudije iz ove oblasti, kroz istoriju njenog
razvoja, uvek gajile naklonost ka pravilima per se. Mada, nije redak slu¢aj u americkoj
praksi da su sudije bile ne samo vrsni pravnici, ve¢ i vrsni ekonomisti, sposobni da razu-
meju najrazli¢itiju ekonomsku argumentaciju u pozadini slucaja.

Jedan od takvih, sudija Ri¢ard Pozner (Richard Posner) apostrofira vaznost uloge ek-
spertskih svedocenja u slucajevima koji se moraju resiti na sudu. On konstatuje da je Sum
u razumevanju takvih svedocenja od strane sudija i porotnika Cesta pojava. Takode, uka-
zuje se da bi sudije koje reSavaju ovakve slucajeve morale da usvoje ekonomska znanja
neophodna za razumevanje logike ekonomskih dokaza, kako se isti ne bi dozivljavali kao
ezoterija. Ukazuje se i na izrazen problem svedo€enja na osnovu pristrasnih ekspertskih
analiza u korist strane koja ih je angazovala. Pri tome, verovatnoca pristranih svedocenja
je veéa ako su ,nezavisni“ eksperti svesni nemoguénosti sudija da u potpunosti razumeju
postupak njihovog dokaza. Ovo posebno dolazi do izrazaja kada se u analizi koriste eko-
nometrijski modeli, gde Pozner konstatuje da je nerealno oCekivati od prosec¢nih sudija da
razumeju znacajnost koeficijenata koji sluze kao dokaz u postupku.!?

11

0 prednostima pravila zasnovanih na razumi videti vise u Black (2005), str. 64-70.

12 Vise o tome videti u Posner (1999).
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Koliko je komplikovano za sudije da razumeju logiku ekonomske argumentacije u oblasti
zastite konkurencije svedoCi empirijsko istrazivanje prikazano u Baye & Wright (2011),
gde se ispituje uticaj obuke sudije na moguénosti da efikasno resavaju slucajeve. Isposta-
vilo se da obuka, koja podrazumeva usvajanje odredenih ekonomskih znanja, znac¢ajno
pospesuje resavanje jednostavnijih slucajeva, dok su kod kompleksnih, koristi od obuke
osetno manje. S obzirom na to da su mogucnosti sudija da se nose sa kompleksnim
analizama limitirane, ovo istrazivanje ukazuje na potrebu za izrazenijom specijalizacijom
sudija za pitanja zastite konkurencije. Primetimo, re¢ je o posebno aktuelnoj, a ujedno i
bolnoj temi kad je re¢ o srpskim sudovima.

3.3. Pristup zasnovan na kontinuumu

U kontinuumu izmedu dva ekstrema moguéa su brojna re$enja, koja bi bila primenjiva-
na zavisno od slucaja koji je predmet analize. Ovakav pristup, koji defakto predstavlja
kombinaciju primene pravila per se i pravila zasnovanih na razumu — u zavisnosti od
okolnosti — kao $to je ve¢ napomenuto, poznat je kao ,pristup zasnovan na kontinuumu*.
Shodno Piraino (2007), ovim pristupom ostavlja se moguénost da se detaljna ekonomska
analiza sprovodi u onim slu¢ajevima gde nema jasne i nedvosmislene naznake kakav ¢e
biti uticaj tog poslovnog poduhvata na uslove konkurencije na trzistu. Izbor analitickog
pristupa komisije trebalo bi da zavisi od kompleksnosti analiziranog slu¢aja — te Sto su
uticaji transparentniji to bi trebalo vise stremiti pravilima per se, a obrnuto u slucajevima
sloZenije i manje transparentne prirode.

Na sliénu logiku u izboru pristupa provere usvojenog kriterijuma za zastitu konkurencije
moZe se naici i u Christiansen & Kerber (2006). Tu se ukazuju na potrebu za izborom
tzv. ,optimalno diferenciranog pristupa“, Sto je zapravo sinonim za ,pristup zasnovan
na kontinuumu®, posto se odluka o nivou detaljnosti analize donosi u intervalu izmedu
dva ekstrema. Pritom, sugeriSe se da se odluka o izboru pozicije u kontinuumu donosi
na osnovu ekonomske analize koristi i troskova izabranog modaliteta analize. Polazi se
od pretpostavke da Sto je analiza sloZenija to su i veéi troskovi njenog sprovodenja, pri
¢emu su manje greSke donosenja pogresne odluke, Sto redukuje gubitke u blagostanju
ako se ucini pogreska.'® Komisijama bi trebalo da bude u interesu da simultano minimi-
ziraju prostore za pravljenje greSaka | i Il vrste. Verovatnoce ovih greSka su neminovno
pozitivne pri sprovodenju politike zastite konkurencije.'* GreSke | vrste podrazumevaju
zabrane i sankcionisanje odredenih poslovnih aktivnosti koje su imale ili ée tek imati pro-
-konkurentske efekte, dok suprotno vazi za greSke Il vrste. ,Vaganje“ faktora sa suprotnim
dejstvom na usvojeni kriterijum za zastitu konkurencije je ono ¢ime bi struéne sluzbe ko-
misija trebalo da se bave. Ekonomski alati za to su brojni i moZe se re¢i komplementarni,
pri ¢emu savrSeni ne postoje, kao ni mogucénost da se u potpunosti eliminiSu verovatnoce
nastanka pomenutih gresaka.

13 U modelu datom u Christiansen & Kerber (2006) izbor optimalne pozicije u kontinuumu je staticka odluka koja se
donosi u momentu pokretanja analize. U tom smislu optimalni nivo slozenosti analize reSava se kao problem staticke
optimizacije u tacki u kojoj se izjednaCavaju grani¢ni troSkovi dodatnog povecavanja sloZenosti analize (dodatne
diferencijacije pravila) i grani¢ne koristi od smanjenja verovatnoée pojavljivanja greska.

14 Vise o greSkama | i Il vrste i opasnostima koje nose videti u Devlin & Jacobs (2010) i Begovi¢ & Pavi¢ (2012), str. 98.
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Karakteristican primer pristupa zasnovanog na kontinuumu javlja se pri definisanju tzv.
pragova za obavezu prijave koncentracije i ,,sigurnih luka“ za koncentracije (safe harbour
approach).'® Postavljanjem ,pragova“ izdvajaju se koncentracije velikog znacaja od kon-
centracija malog znacCaja. Za pragove se najceSée uzimaju ostvareni prihodi ucesnika u
koncentraciji. Od obaveze prijave koncentracije izuzimaju se svi slu€ajevi koji se nalaze
ispod definisanog praga, dok se svi ostali uzimaju u razmatranje. Na ovaj nacin se pove-
¢ava predvidivost vodenja politike za poslovno okruzenje, buduéi da preduzeéa koja su
ispod praga mogu da izvrSe eksterni rast bez potrebe da za to traZze odobrenje. Takode,
povecava se i efikasnost jer se komisija rastereéuje slucajeva minornog znacaja, $to joj
ostavlja prostor za detaljnijim sagledavanjem znacajnijih slu€ajeva. S druge strane, na
preduzeca koja prelaze ,prag” moze se primeniti koncept ,sigurne luke koji se zasniva na
merilima koncentracije na relevantnom trziStu. Za sva spajanja koja, prema tim merilima,
ulaze u sigurnu luku nisu potrebne dalje analize. Kod spajanja koja ne pripadaju sigurnim
lukama, pristupa se daljim analizama u cilju prikupljanja dokaza za proveru implicit-
nog stava — da spajanja izvan sigurnih luka mogu ugroziti uslove konkurencije. Procesu
prikupljanja dokaza mogu se prikljuciti i ucesnici koncentracije sa ciljem da dokazu da
njihov poslovni poduhvat neée ugroziti uslove konkurencije. Ovakav pristup predstavlja
mesSavinu striktnih pravila per se i fleksibilnih pravila zasnovanih na razumu. Pravila per
se se uzimaju samo kao indikator moguéih uticaja analizirane koncentracije. Na ovaj
nacin, detaljne ekonomske analize se sprovode u situacijama gde koncentracija prelazi
postavljene pragove, i izvan je definisanih sigurnih luka. Svi ostali slu¢ajevi reSavaju se
po skra¢enom postupku, ili se spajanja obavljaju neposredno, bez potrebe da struc¢no telo
za to da odobrenje.

Jednostavnim primerom moZze se ilustrovati kako se pojedini pristupi provere zadovoljenja
usvojenog kriterijuma mogu dovesti u vezu sa razli¢itim poslovnim praksama i verovatno-
¢ama njihovih efekata na konkurenciju. Sli¢no kao u Christiansen & Kerber (2006), Slika
1. prikazuje raspodelu efekata razli¢itih poslovnih aktivnosti na uslove konkurencije. Za
razliku od pomenutih autora, koji su kao kriterijum zastite konkurencije uzeli nivo blago-
stanja, u ovoj ilustraciji ¢e biti opstije pretpostavljeno da poslovna aktivnost, moze imati
pozitivan (k*) i negativan uticaj na konkurenciju (k7). Stepen i smer uticaja je prikazan
na horizontalnoj osi, dok je ucestalost slu¢ajeva prikazana na vertikalnoj. Jednostavnosti
radi, pretpostavlja se da efekti svake pojedinacne poslovne aktivnosti poseduju uniform-
nu raspodelu izmedu svoje maksimalne i minimalne vrednosti. Do empirijske funkcije
raspodele mogucih efekata na konkurenciju pojedinih poslovnih aktivnosti komisija moze
dod¢i na osnovu akumuliranog iskustva u reSavanju odredenih slucajeva.

15 Logiku funkcionisanja ,sigurnih luka“ videti u Federal Trade Commission and U.S. Department of Justice (2010),
Horizontal Merger Guidelines, str. 18-19.
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» SLIKA 1. RASPODELA EFEKATA NA KONKURENCIJU RAZLICITIH POSLOVNIH AKTIVNOSTI

A

f

k- 0 k™

Aktivnosti A, i A, imaju nedvosmislen uticaj na uslove konkurencije pa se primena pravila
per se moze smatrati logi¢nim izborom, jer se greske | i Il vrste ne ocekuju. Otuda, nema
ni potrebe da se sprovodi detalja analiza. Aktivnost A, bi trebalo zabraniti ili ograniciti,
dok bi suprotno trebalo postupiti povodom aktivnosti A,. Aktivnosti tipa A, Ciji se domi-
nantan deo raspodele nalazi na strani pozitivnih efekata, pri ¢emu postoji verovatnoéa
da moze imati i negativne efekte, ukazuje na opasnost greSke | vrste. U cilju smanjenja
prostora da se ova greSka nacini potrebno je preduzeti dodatne analize, ¢ime se pravi
otklon u odnosu na iskljucivu primenu pravila per se. U smislu pristupa zasnovanog na
kontinuumu, za aktivnosti tipa A, stru¢no telo bi trebalo da primeni umeren analiticki
instrumentarijum. Ako bi se nivo detaljnosti analize mogao posmatrati u intervalu (konti-
nuumu) od potpuno neanalitiCkog pristupa per se do strogo analiti¢kih pravila zasnovanih
na razumu, ,umereno” bi znacilo poziciju koja je ipak bliza neanaliticCkom ekstremu. Isti
zakljuCak bi se mogao doneti i za aktivnost A,, s tom razlikom Sto je u ovom slucaju
potrebno umanjiti prostor za pravljenje greske Il vrste. Funkcija raspodele za aktivnost A
ukazuje na to da su greSke | i Il vrste podjednako velika opasnost ukoliko bi se analiza
bazirala samo na pristupu per se. OCito, u ovakvim slu¢ajevima slozenost analitike bi
trebalo da tezi punoj primeni pravila zasnovanih na razumu.

Razmatranjem kriterijuma zastite konkurencije i analitickih pristupa (pravila) da se njiho-
va zadovoljenost proveri formiran je reCnik neophodan da bi se ukazalo na kljucne crte
razvoja americke politike zastite konkurencije. To ¢e biti ucinjeno upravo iz ugla razvoja
ekonomske analitike koja je primenjivana u razli¢itim epohama njenog razvoja.

RAZVOINE EPOHE AMERICKOG SISTEMA

Pocetna faza u razvoju americke, a ujedno i svetske politike zastite konkurencije datira
od 1890. do 1914. godine i karakteristi¢na je po sprovodenju pomenutog Sermanovog
zakona. Osnovna odredba ovog zakona podrazumevala je zabranu svih ugovora koji ogra-
ni¢avaju trgovinu. Sudovi, koji su u to vreme bili nadlezni sa sprovodenje zakona, Ciji

.-h
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recnik je bio dosta opsti, bili su prinudeni da usvajaju odredene principe kako bi sprovo-
denje zakona u praksi bilo mogucée. Sam zakon nije davao dovoljno uputstava sudijama
za sledenje njegovih odrednica u realnom okruzenju.

U skladu sa Sermanovim zakonom 1911. godine gigantska kompanija za proizvodnju i
preradu nafte, Standard Oil, osudena je za monopolizaciju trzista, $to se smatra jednim
od najznacajnijih slucajeva tog vremena (US v. Standard Oil Co). Posedovanje 90%
trziSta smatralo se dovoljnim dokazom da preduzeée zloupotrebljava monopolsku moc¢.
Ispostavilo se da je u ovom sluéaju po sredi bila predatorska cenovna politika (spustanje
cena ispod nivoa grani¢nih troSkova), sa ciljem da se sa trZista istisnu rivalska preduzeca.

U duhu engleskog prava ovaj precedent je posluZilo kao putokaz za sve buduée sli¢ne
slucajeve. Visoki trzisni udeli smatrani su neposrednom manifestacijom posedovanja mo-
nopolske modi, ali i namerom da se ista zloupotrebi.

U ovom slucaju sud je barem deklarativno ustanovio pravilo zasnovano na razumu kao
metod analize, $to gotovo izvesno nije primenjeno. Pre bi se moglo reéi da je po sredi
bila odluka doneta u duhu pravila per se, buduéi da je iskljucivo bila motivisana visinom
trziSnog udela. Preduzece je odlukom suda podeljeno na 34 dela uprkos tvrdnjama pre-
duzeda i drugih zainteresovanih strana da ¢e takva odluka imati apokalipti¢ne razmere
po tu privrednu granu.

Formiranjem Federalne trgovinske komisije (Federal Trade Commission — FTC) 1914.
godine ocekivano je da ¢e dodi do uspona u primeni pravila zasnovanih na razumu,
Sto se u periodu izmedu dva svetska rata nije desilo. Ovaj period karakteriSe izrazito
zanemarivanje i neaktivnost na ovom polju, $to koincidira zna¢ajnom usponu drZzavnog
intervencionizma prouzrokovanog — prvo, ratnim deSavanjima, a potom i Velikom depre-
sijom. Pitanja zastite konkurencije su potisnuta u drugi plan. Cvrsto uverenje da ratna
organizacija privrede, gde je po sredi bila op$ta mobilizacija resursa, moze i u uslovima
mira doprineti efikasnijem funkcionisanju trzista, nametnula je tesnu saradnju drzave i
preduzeca i nakon rata. Na ovaj nacin, pojedina, uglavnom velika preduzeéa favorizovana
su od strane drzave, $to je u suprotnosti sa osnovnim principima konkurencije. Velika
depresija iz 1929. godine dodatno je uticala na smanjeni aktivizam u domenu zastite
konkurencije. U tom periodu, Federalna trgovinska komisija nije imala osetniji znacaj
kada je re¢ o sprovodenju zakona. Razlozi za to mogu se potraZiti u ¢injenici da ambijent
u kome se pojavilo ovo strucno telo nije bio naklonjen ostroj politici zastite konkurencije.
S druge strane, potrebno joj je bilo vreme da se uhoda, akumulira potrebna znanja i
iskustva, pa samim tim i autoritet neophodan za efikasno sprovodenje zakona. Re€ je o
jednom od osnovnih problema sa kojima se suocavaju sve mlade komisije iz ove oblasti.
Problem je tim pre vedi, ako u inicijalnom periodu razvoja stru¢nog tela izostane podrska
drzave, ili ako se drzava pojavi kao osnovna prepreka za njegovo funkcionisanje, sto je
karakteristika americ¢kog sistema izmedu dva svetska rata.

U periodu od 1915. do 1936. godine, kako se navodi u Kovacic & Shapiro (2000), teSko
se moze uoCiti uticaj ekonomista i ekonomskih istraZivanja na dono$enje sudskih odluka.
Sudije su uzimale trziSne udele kao meru zloupotrebe trziSne moci, dok su ekonomisti
velicali znacaj ekonomije obima i njen uticaj na cene i trziSnu strukturu. Pri tome, nijedni
ni drugi nisu u dovoljnoj sagledavali znacaj konkurencije i esencijalnu vezu ekonomije sa



EKONOMSKE IDEJE | PRAKSA | BROJ 29 | JUN 2018. 'R-

ovom pravnom oblas¢u. Blagonaklono gledanje sudija na ocCito ugroZzavanja konkurencije,
potpomognuto pasivhom ulogom Federalne trgovinske komisije, omogudili su nesputano
delovanje velikih preduzeéa na polju uvecanja trziSne moci. To je posebno bilo izrazeno
kod grana koje su pretrpele najvece gubitke tokom rata i Velike depresije. Period neaktivi-
zma pomenuti autori zavrSavaju 1936. godinom kad je donet Robinson-Patmanov zakon
(Robinson—-Patman Act), kojim se stidljivo budi svest o Stetnosti pojedinih aktivnosti
velikih preduzeca.

Zbog zanemarivanja uloge zastite konkurencije, u ovom periodu se ne moze jasno iden-
tifikovati koji analitiki pristup je zaista bio u primeni. Neprisustvo ekonomskih analiza i
opsta apatija ekonomista za ovu materiju, onemogucavalo je primenu pravila zasnovanih
na razumu u aktuelnom smislu tog naziva, a bilo je i takvih slucajeva kada su ustano-
vljena pravila per se bila zaobilazena od strane sudova. U jednom od najilustrativnijih
primera tog vremena 1933. godine (US v. Appalachian Coals) sud je dozvolio spajanje
137 nezavisnih proizvodaca uglja u Apalac¢kim planinama u jednu kompaniju, ¢iji cilj je
bio da formiraju ,optimalnu“ prodajnu cenu uglja i izvrSe alokaciju autputa izmedu pre-
duzeca unutar tako formirane kompanije. Ova dozvola je omogudéila konsolidaciju trziSne
modi i eliminisanje neposredne konkurencije izmedu velikog broja rudnika, $to je bio
odgovor na problemati¢ne okolnosti u kojima se nasla ova grana tokom Velike depresije.
To je predstavljalo flagrantno krSenje pravila per se o zabrani fiksiranja cena i dokaz da je
konkurencije u tom periodu zapravo smatrana inferiornijim reSenjem za alokaciju resursa
u odnosu na kartelska dogovaranja.

Konacno, u periodu po zavrsetku Il Svetskog rata pa sve do sredine 70-ih godina XX veka
nacinjen je znacCajan zaokret na polju zastite konkurencije. Primetan je postao aktivizam
na polju sprovodenja politike zastite konkurencije u Sjedinjenim Drzavama. Ovo koincidi-
ra sa usponom teorije monopolisticke konkurencije, nastale 30-ih godina XX veka, sa ko-
jom je doslo i do veceg interesovanja ekonomista za politiku zastite konkurencije. Osnovni
motiv za pojacanu aktivnost bila je namera da se ogranici zloupotreba trziSne moci od
strane velikih preduzeéa sa ciljem da se zaStite mala i srednja preduzeca. Postizanje
ekonomske efikasnosti bilo je i dalje u drugom planu, a pravila per se su postala osnovni
obrazac za donosenje odluka. Takva orijentacija prouzrokovala je talas osuda poslovnih
praksi uglavnom na bazi izvodenja zakljuCaka zasnovanih na opisu trziSne strukture,
trziSnim udelima i trziSnoj koncentraciji. Efikasnosti i drugi efekti koji mogu rezultirati iz
poslovnih poduhvata nisu razmatrani. Strukturalizam je bio u usponu.

SnaZan uticaj na oblikovanje ovakvog pristupa imala je grupa ekonomista sa Univerziteta
Harvard.'® Na osnovu zakljuaka izvedenih iz odredenog broja granskih analiza, koje su
sprovedene u ovom periodu, smatralo se da struktura grane, koja je definisana brojem
preduzeca i njihovim relativnim udelima, odreduje koliko efikasno ¢e firme delovati na
trzistu. Pritom, podrazumevalo se da poslovne aktivnosti na trZistima sa ve¢om koncen-
tracijom nose i veéu verovatno¢u za ugrozavanje konkurencije.!”
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Pre ostalih, misli se na Edvarda Cemberlina (Edward Chamberlin), Dzoa Bejna (Joe Bain) i Edvarda Mejsona (Edward
Mason).

Moze se smatrati da osnovna inspiracija za ovakva razmisljanja potice od klasi¢ne teorije strukturalizma iz XIX veka

i Ogistena Kurnoa (Augustin Cournot), francuskog matematicara i ekonomiste, koji je svojoj knjizi iz 1838. godine
postavio temelje oligopolske teorije. Videti Cournot (1897).
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U svom punom znacéenju strukturalisti¢ka filozofija se javlja pod nazivom paradigma o
lan¢anoj vezi trziSne strukture, ponaSanja preduzeca i performansi trzista, (Structure
Conduct Performance paradigm). Zagovornici ove paradigme ukazuju na to da je karak-
ter trziSne strukture izrazen brojem i veli¢inom preduzeéa u grani presudan na ponasanje
preduzeca tj. njihovu sklonost da povecaju sopstvenu profitabilnost sprovodeéi transak-
cije koje ugrozavaju uslove konkurencije, Sto u krajnjoj instanci uti¢e na performanse
grane. U tom smislu, period dominacije uticaja sa Harvarda Cesto se u literaturi naziva
dobom ,strukturalizma“ u antitrustovskoj politici.

Posto je re¢ o lanCanoj reakciji, trziSna struktura (S) je ta koja uti¢e na ponaSanje pre-
duzeéa (C), a ponasanje preduzeéa utice na performanse date grane (P). Kao rezultat
te oCigledne veze, modaliteti ponasanja preduzeca, kao karika u navedenom lancu su
nestali, pa je veza uspostavljena neposredno izmedu strukture i performansi. Dakle, C je
iskljuéeno iz lanca.'® Na osnovu logi¢ke relacije izmedu strukture i performansi neposred-
no se donosi zakljucak, $to je za posledicu imalo per se zabrane gotovo svih poslovnih
aktivnosti koje su se odvijale ili su nameravane na koncentrisanim trzistima.

Slucaj preduzeéa za proizvodnju i preradu aluminijuma, Alcoa iz 1945. (US v. Alcoa)
najbolje ilustruje dominantnu (strukturalisticku) orijentaciju tog vremena. Naime, predu-
zece je u skladu sa Sermanovim zakonom proglaeno krivim za monopolizaciju trzista
aluminijumskih poluga, posto je posedovalo 90% tog trziSta. Pri ovako visokom trziSnom
udelu svaki Cin ekspanzije poslovnih aktivnosti, izgradnjom kapaciteta ili na bilo koji
drugi nacin smatrao se ¢inom monopolizacije, iako to zapravo nije bio. Ispostavilo se da
je trziSni udeo ovog preduzeca bio rezultat ostvarenih proizvodnih efikasnosti, koje su za-
nemarene. Koristeéi se prednostima ekonomije obima kroz uveéanje svojih kapaciteta, sa
ciliem da izade u susret rastucoj trziSnoj traznji, preduzeée Alcoa je bilo u stanju da obez-
bedi kvalitetan i jeftin proizvod za svoje potroSace, Sto je klju¢ni momenat koji sud nije
uzimao u razmatranje.!® Preduzece je kaznjeno samo zato $to je koristilo prednosti agre-
sivne konkurencije, kroz povecanje sopstvene efikasnosti, nedvosmisleno iduéi u koristi
potroSaca, kako kvalitetom proizvoda tako i njegovom cenom. OcCigledno, ovakva praksa
iSla je u korist malim i srednjim preduze¢ima, a na Stetu velikih preduzeca i potro$aca.

Od sredine 70-ih pa sve do pocetka 90-ih godina XX veka, smatra se periodom vladavine
¢ikaske Skole nad politikom zastite konkurencije.?° Ekonomska filozofija potekla sa Uni-
verziteta u Cikagu moze se opisati kao neoklasicizam, sa normativnom pozicijom kojom
su favorizovani ekonomski liberalizam i slobodna trziSta. Verovanje da svaki ekonomski
sistem ima tendenciju da tezi efikasnosti u Paretovom smislu — ako nije pod uticajem
egzogenih faktora, drzave, komisija ili sudova — je kljuéni teorijski stub ove Skole. Iz te
filozofije proistekle su i najuticajnije kritike izraZenog intervencionizma nezavisnih stru¢-
nih tela i sudova, kroz striktno sledenje pravila per se. Efikasnost je isticana kao osnov
za razmatranje spajanja preduzeca, ali i drugih vidova vertikalnih ogranicenja, koji su
do tada u najvecem broju slucajeva bili zabranjivani po obrascima per se tipa.?! Nepo-
sredna kauzalnost strukturalista izmedu strukture i performansi smatrana je pogreSnom.
Podrazumevalo se da teziste analiza treba da bude na performansama trzista i poslovnim
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Vise o ovoj logitkoj vezi videti u Hovenkamp (2010).

Videti u Piraino (2007), str. 249.

Uticaj Cikaske Skole prisutan je u ranijim fazama razvoja politike zastite konkurencije, ve¢ od 30-ih godina XX veka,
ali bez znacajnijih efekata.

Videti u Rubinfeld (2008), str. 51.
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aktivnostima koje takve performanse prouzrokuju. Konacéno, blagostanje potrosaca uzeto
je za ,pravu“ meru trziSnih performansi.

Ipak, valja imati u vidu da je ova $kola ekonomskog misljenja smatrana ,konzervativ-
nom*“. U Rubinfeld (2008) konstatuje se da nije sasvim jasno Sta definiSe konzervativno
ekonomsko miSljenje kad je zastita konkurencije u pitanju. Autor pretpostavlja da je
konzervativnost pristupa izgradena na temelju supstancijalne vere u besprekorno funkcio-
nisanje trzista i nedostatak vere u drzavni intervencionizam na trzistima koja funkcionisu.
To ukazuje da bi zakoni iz oblasti politike zastite konkurencije trebalo da isticu ekonom-
ske efikasnosti (merene blagostanjem proizvodaca i potroSaca), a ne interese pojedinih
grupa (npr. malih i srednjih preduzeca).

Ovu Skolu misljenja predstavili su kako ekonomisti tako i pravnici okupljeni oko Univer-
ziteta u Cikagu smatrajuéi da postoji izrazena potrebe da se napravi pominjani most od
prava ka ekonomiji pri vodenju ove politike. Polaze¢i od toga da svaki slu¢aj povrede
konkurencije poseduje specifi€nosti koje ga izdvajaju u odnosu na druge iz iste kategorije,
Cikaski autori su sugerisali punu primenu pravila zasnovanih na razumu.??

Pod uticajem kritika, ali i smanjene globalne konkurentnosti ameri¢kih preduzeéa, tokom
70-ih godina XX veka primetan je osetni zaokret u pristupu komisija i sudija u korist
razmatranja svih efekata koje analizirani slucaj ostvaruje. U tom smislu, u Schmalensee
(2008) navodi se da su pokusaji Cikaske Skole bili usmereni ka pomeranju politike zastite
konkurencije od ,,analiza zasnovanih na formi“ (form-based analysis), $to bi odgovaralo
tradicionalnom pristupu per se, ka ,analizama zasnovanim na efektima“ (effects-based
analysis), $to odgovara primeni pravila zasnovanih na razumu. ,Pre Cikaga“, ekonomski
doprinos analizama oslanjao se na empirijske studije granskih slu¢ajeva. Medutim, sa
uklju¢ivanjem u razmatranje proizvodnih i dinamickih efikasnosti, pored alokativnih —
deduktivna, po svom karakteru, ekonomska analiza postaje nezaobilazan alat u vodenju
politike zastite konkurencije. Na ovaj nacin formiran je sistem zastite konkurencije u kom
precedentna reSenja ne mogu u svakoj okolnosti nadvladati zaklju¢ke dobijene ekonom-
skom analizom konkretnog slucaja.

Kao tacka jasnog preokreta u sprovodenju politike zastite konkurencije navodi se slucaj
iz 1977. godine, Ciji akter je bilo preduzeée za proizvodnju televizijskih uredaja, GTE-
-Sylvania (Continental T.V. Inc. v. GTE-Sylvania, Inc). Sud je bio odreden prema primeni
pravila zasnovanih na razumu, iako su ocekivanja bila sasvim suprotno orijentisana,
shodno postoje¢im precedentnim reSenjima. Zarad unapredenja svoje trziSne pozicije
preduzece je u nameri da privuce uspesnije preprodavce svojih proizvoda ogranicilo broj
izdatih franSiza po geografskim oblastima, pri ¢emu je svaka nosila pravo prodaje proi-
zvoda iskljucivo na datoj teritoriji. Ovakva poslovna praksa moZe se okarakterisati kao na-
metanje necenovnog vertikalnog ogranicenja — preduzeéa GTE-Sylvania, maloprodajnim
preduzec¢ima, svojim neposrednim kupcima. Preduzeée Continental, jedno od vlasnika
franSize, pokrenulo je spor protiv svog dobavljaca, sa optuzbom da se ovakvom praksom
kréi Sermanov zakon, u delu koji se odnosi na zabranu ugrozavanja slobodne trgovine.
Suprotno ocekivanjima strane optuzbe, sud je zauzeo Cvrst stav da se zabrana per se ne
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Najuticajnije predstavnici ove $kole, ali i najglasniji kriticari striktnog pristupa per se, zasigurno su sudije i univerzitet-
ski profesori Ri¢ard Pozner i Robert Bork.
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moZe primeniti, ve¢ da se odluka mora doneti na osnovu detaljne analize efekata, u duhu
pravila zasnovanih na razumu.?3

Nesumnjivo, u periodu dominacije Cikaske Skole do$lo je do znacajnog prodora ekonom-
skog rezonovanja pri sprovodenju politike zastite konkurencije. Ovim je ponovo otvoreno
pitanje Sta bi zapravo trebalo da bude cilj, odnosno kriterijum zastite konkurencije. PoSto
se za meru performansi trzista uzimalo blagostanje potro$aca, zastita potrosacevog viska
na relevantnom trzistu nametnula se kao fundamentalna briga. Tokom 50-ih i 60-ih
godina XX veka potrosacev viSak se kao kriterijum sporadi¢no pojavljivao u tekstovima
¢ikaskih autora, da bi tek od kraja 70-ih godina XX veka, pre svega, kroz tekstove Roberta
Borka doZiveo punu afirmaciju. Mada, kako se navodi u Schmalensee (2008) nije posve
izvesno da li je u izvornim tekstovima vodedih autora re¢ samo o blagostanju potroSaca
ili o ukupnom blagostanju (potro$aci plus proizvodaci), iako izgleda da su stru¢na tela i
sudovi sprovodili ovu politiku sa namerom da zastite upravo potroSacev visak.

Jedinstvenost kriterijuma, bilo da je re¢ o blagostanju potrosaca ili o ukupnom blago-
stanju, omogucéava konzistentnost i predvidivost ovoj politici, ¢ime se podstice ,efekat
odvraéanja“ od poslovnih aktivnosti koje nisu u skladu sa njim. Prema Schmalensee
(2008) nametanje jedinstvenog ekonomskog kriterijuma za vodenje ove politike smatra
se najznacajnijom zaostavstinom Cikaske dominacije u ovoj oblasti.

Do pocetka 90-ih godina XX veka revolucija u oblasti politike konkurencije, pokrenuta
od strane Cikaske Skole dozivela je svoj vrhunac. Kako se navodi u Piraino (2007), kao i
u slucaju svih revolucija koje dovode do radikalne revizije prethodnog sistema, problem
nastaje kad se sa revizijom pretera. To je dovelo do toga da je primena pravila zasnova-
nih na razumu, u potpunosti istisnuvsi pravila per se, ucinila sistem zastite konkurencije
isuvise komplikovanim. U takvom ambijentu rezultat pokrenutih postupaka strucnih tela
bilo je gotovo nemoguce predvideti. Preveliko oslanjanje na ekonomske analize za svaki
pojedinacni slucaj, znacajno je opteretilo stru¢ne kapacitete komisija, ¢esto dovodeéi do
nerazumevanja ekonomske argumentacije u pozadini donetih reSenja od strane nadleznih
sudija. U ovom periodu, prema Crane (2009), tuzilastvo nije dobilo nijedan pokrenuti
postupak pred Vrhovnim sudom, Sto ilustrativno govori koliko je preoviadujuéa doktrina u
ovoj oblasti delovala paraliSuée na pravosudni sistem. Kako se navodi u Piraino (2007)
stru¢na tela su morala da se odvoje od tradicionalne Harvard-Cikago dihotomije ka in-
tegrisanom pristupu. Takav pristup bi predstavljao kombinaciju jasnoée i preciznosti pri-
stupa sa Harvarda i sofisticiranosti ekonomske analize — §to je karakteristicno za Cikasku
Skolu. Novo poglavlje politike zastite konkurencije je bilo zrelo da se otvori.

Poslednju u nizu i aktuelnu fazu razvoja politike zastite konkurencije, koja datira od
pocetka 90-ih godina XX veka, karakteriSe takozvana ,post Cikaska sinteza“. Pod termi-
nom ,sinteza“ podrazumeva se sklonost ka fleksibilnom pristupu analizi koji se nalazi u
intervalu izmedu tradicionalnih ekstrema — pravila per se i pravila zasnovanih na razumu.
Sinteza je najpribliznija pristupu koji je u ovom radu oznacen kao ,pristup zasnovan na
kontinuumu“ i defakto podrazumeva kombinaciju najvrednijih elemenata obe uticajne
Skole. ,Post Cikaska sinteza“ je ambijent konvergencije dveju $kola misljenja, gde je fun-
damentalne razlike suvisno traziti.

23 Vise o ovom slucaju videti u Motta (2004), str. 8.
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Zapravo sve do kraja 90-ih prelazak na ,post CikasSku sintezu“ odlikovao se nekonzi-
stentnim pristupom u sprovodenju Sermanovog zakona, jer nije postojala izvesnost kad
¢e koje ,pravilo“ biti primenjeno. Prekretnica je nastala sa sluajem koji je Federalna
trgovinska komisija vodila protiv ,,neprofitnog” udruzenja privatnih zubara iz Kalifornije
(California Dental Association v. FTC) 1999. godine. Svrha udruzenja je bila da svojim
¢lanovima obezbedi bolji trziSni nastup kroz razne vrste lobija, reklamiranja, odnosa sa
javnoséu, davanja garancija za finansiranje ¢lanova i drugo. Na osnovu pristupa koji nije
podrazumevao niti per se, a niti pravila zasnovana na razumu, ve¢ nesto Sto je od strane
suda okarakterisano kao ,skraceno pravilo zasnovano na razumu*“?* — aktivnosti cenovnog
i necenovnog reklamiranja proglasene su nelegalnim. Na osnovu odluke koju je potvrdio
nadlezni sud ustanovljen je pristup analizi koji sve slu€ajeve razvrstava unutar kontinuu-
ma u skladu sa najverovatnijim uticajem na potroSace, pa u zavisnosti od zauzete pozicije
zavisi i tip i detaljnost analize koja ¢e biti primenjena.?® U principu, oni slucajevi koji
nose vece verovatnoce greSke | i Il vrste zahtevade detaljniju analizu od onih slucajeva sa
manjim verovatno¢ama. Ranije prikazana, Slika 1, predstavlja upravo koncept za ovakvo
rezonovanje.

ZAKLJUGNA RAZMATRANJA

U prethodnoj diskusiji ukazano je na ulogu ekonomskih analiza u jednoj, barem inicijal-
no, pravnoj oblasti. U tom smislu, razmotren je trnovit razvojni put politike zastite kon-
kurencije iz perspektive danas najrazvijenijeg sistema zastite konkurencije. Cilj diskusije
je bio da se uvidi mesto i moguénosti mladih sistema zastite konkurencije, koji bi taj
put trebalo da predu, ne bez napora. Ipak, za oCekivati je, za nesSto krace vreme. U tom
smislu, hroni¢na potreba za ugledanjem na najbolje prakse je svakodnevica razvoja ove
politike u svetskim okvirima. Evropski sistem zastite konkurencije, iako i sam u dovoljnoj
meri razvijen, po pravilu barem deset godina kasni za americkim. Razlozi za to su brojni,
polaze¢i od same kompleksnosti uredenja Evropske unije, te preplitanja nacionalnog i
nadnacionalnog nivoa u vodenju ove politike, ali i ¢injenice da se Evropa znacajno kracée
bavi problematikom zastite konkurencije u odnosu na Sjedinjene Drzave. UopSte uzey,
principi na kojima se zasnivaju zakoni EU o zastiti konkurencije poti¢u od americkih
»antitrustovskih“ zakona. Primera radi, jasna je analogija izmedu pomenutih ¢lanova 1. i
2. Sermanovog zakona i ¢lanova 85. i 86. Rimskog ugovora iz 1957. godine, kojima su
postavljeni osnovni principi sistema zastite konkurencije na teritoriji tadasnje Evropske
ekonomske zajednice.?® Zabrana kartela kao ,sustinskog zla“ kada je konkurencija u
pitanju zajedniCka je crta oba sistema, dok je briga o zloupotrebi dominantnog trziSnog
polozaja kategorija karakteristicna samo za evropski sistem, iako se primetne sli¢nosti
mogu naci sa Clanom 2. Sermanovog zakona.?’
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Po opisu, ovo pravilo odgovara pristupu zasnovanom na kontinuumu.

Videti: Piraino (2007), p. 367.

Nakon lisabonske revizije ugovora iz Rima, ¢lanovi 85. i 86. su prenumerisani u ¢lanove 101. i 102, respektivno.
Sadrzina im se pritom nije menjala.

Sliéno zabrani zloupotrebe dominantnog polozaja, Clanom 2. éermanovog zakona zabranjuje se svaki vid monopoliza-
cije trziSta koji ograni¢ava trgovinu i poslovanje.
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Nesumnjivo, paralelno sa sve$éu da je potrebno razviti analitiCke postupke, koji obuhva-
taju kompleksnu stvarnost, pravila zaklju€ivanja u zastiti konkurencije se moraju postaviti
u skladu sa moguénostima stru¢nih tela (komisija) i sudova da ih primene. Puna primena
pravila zasnovanih na razumu Cesto nije izvodljiva, $to je jedna od osnovnih kritika po-
menutog Cikaskog pristupa.

lako je strukturalistiCki pristup iz 50-ih i 60-ih godina XX veka pretrpeo znacajne i oprav-
dane kritike, neki elementi tog pristupa su i danas nezaobilazni. Pomenuto je da je
okosnica strukturalizma zasnovana na trzisnim udelima kao osnovnom sredstvu za do-
noSenje odluka, $to je posebno tokom CikaSke ere ali i nakon tog vremena kritikovano
kao pogresno. Osnovna zamerka, kojom se upotreba udela osporavala, zasnivala se na
¢injenici da udeli nisu perfektno korelisani sa nivoom trziSne moci, te da se veza ne moze
traziti kao izmedu stepeni Celzijusa i Farenhajta, $to je tokom strukturalisti¢ke ere neretko
bio obic¢aj, na osnovu empirijskih , potvrda“ ograni¢enog broja granskih analiza.

Podvla¢imo, visok trzisni udeo ne mora znaciti i visoku trziSnu mo¢, pa ni potencijal za
njeno uveéavanje. Ipak, i pored o$trih i argumentovanih kritika, razmatranje udela nikada
nije napustilo ¢ak i najrazvijenije prakse, samo je tezina dokaza zasnovana na udelima
vremenom svedena na odgovaraju¢u meru.?® U Baker (2010) se i pored konstatacije
da udeli ne mogu biti mera trziSne moci preduzeca navodi se u kojim slucajevima ih je
opravdano, a Cesto i jedino moguce koristiti u ekonomskim analizama. Svojim kritickim
tekstom autor nas ne vraca u strukturalisticku eru, niti je opravdava, ve¢ u duhu aktuel-
ne ,post Cikaske sinteze" pokuSava da realno sagleda moguénosti komisija i sudova da
sprovedu sloZzene ekonomske analize.

Prethodna razmatranja se €ine posebno vaznim za mlade sisteme zastite konkurencije,
pa samim tim i mlade komisije sa izrazenim problemom da se otisnu iz ,logi¢nog" sve-
ta strukturalizma. Rec je o stru¢nim telima bez dovoljno kriticnih ekonomskih znanja i
iskustava u njihovoj primeni. Za pocetak, izgradnja stru¢nih kapaciteta takvih tela je
imperativ.?® U tom procesu, sloZenost analiza bi postepeno trebalo povecavati, u meri
kojoj se nadlezni sudovi, ali i Sira poslovna javnost budu navikavali na usvojeni kriterijum
zastite konkurencije i ekonomsku argumentaciju koja stoji iza dokaza o povredi konkuren-
cije. Treba imati u vidu da su nezavisne komisije te koje pokre¢u ovu politiku i odreduju
tempo njenog napretka, namecudi recnik i kulturu zastite konkurencije u nekom drustvu,
te uvodedi ekonomsku analizu u ovu pravnu oblast.

Jasno je da se u pocetnom stadijumu, po uvodenju politike zastite konkurencije, ne moze
o€ekivati puna primena pravila zasnovanih na razumu. Realnost bi pre trebalo da bude
grupisana na drugom kraju spektra, kako bi se obezbedila neophodna pravna izvesnost
za poslovni svet nevi¢an pravu i kulturi konkurencije. Postepeno, sa ja¢anjem svesti o pri-
sustvu ove politike, te ja¢anjem stru¢nih kapaciteta komisija i sudova, pomeranje ka pra-
vilima zasnovanim na razumu, gde je to neophodno, bila bi oekivana posledica razvoja.
To nas ponovo dovodi u ,,promisljeni“ kontinuum, koji s jedne strane obezbeduje pravnu
izvesnost poslovnim subjektima, Stedeci resurse strucnih tela kod slu¢ajeva minornog
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U Landes & Posner (1981) upotreba udela je prisutna u obrascima za obra€un trziSne moci. Ipak, to nije jedini
element. U obzir se moraju uzeti cenovne elasti¢nosti trzisne traznje ali i rezidualne traznju sa kojom se suocava
preduzece &iju trziSnu moc¢ je potrebno utvrditi. Od novijih kritika strukturalizma videti npr. Kaplow (2011).

Listu kljucnih preporuka za jaanje kapaciteta srpske komisije za zastitu konkurencije i, uopste uzev, razvoja sistema
zastite konkurencije u Srbiji videti u Risti¢ & Mijuskovi¢ (2013).
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znacCaja — a s druge, suzava prostor za pravljenje greSaka | i Il vrste kod velikih slucajeva,
gde posledice takvih greSaka mogu biti kobne.
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