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Zeleznica je tipicni predstavnik prirodnog monopola gde se u upravijanju infrastrukturom i pruzanju transportnih
usluga do kraja 20-og veka skoro na svim kontinentima pojavijivala jedna kompanija i to dominantno u drzavnom
viasnistvu. Od 1991. godine Evropska unija se opredelila za uvodenje trzista na zeleznickoj infrastrukturi. U radu su
predstavljeni forme i instrumenti regulacije #rZista Zeleznicke infrastrukture i regulatorno telo kao deo evropskog
koncepta. U zavrsnom delu rada je data ocena dometa regulacije trZista Zeleznicke infrastrukture u Evropi.
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1. UvOD

Kada se govori o nacinu izlaska Zeleznica iz kri-
ze, na svim kontinentima se odmah misli na procese
restrukturiranja, otvaranja trZista i privatizaciju. Raz-
like postoje kada se posmatra dubina zahvata nave-
denih procesa i dinamika sprovodenja. Medutim, mo-
tiv je jedinstven - postizanje vece konkurentnosti Ze-
leznice i zaustavljanja pada njenog uces$¢a na trans-
portnom trzistu.

Evropska unija (EU) je jo§ Rimskim sporazumom
1957. godine definisala transportnu politiku u kojoj je
glavna odrednica otvoreno i slobodno transportno tr-
ziSte na Citavom prostoru EU, u svim vidovima trans-
porta i na svim segmentima trzista. Kroz reforme ev-
ropskih Zeleznica koje su poéele tek od 90-tih godina
proslog veka, vrsi se postepeno otvaranje zeleznickog
trzista koje je od svog nastanka uvek bilo monopo-
Isko.

Sa uvodenjem trziSta otvaraju se mnogi nereSeni
problemi zelezni¢kog sektora koji sada predstavljaju
prepreku ili usporavaju njegovo otvaranje. Najvazniji
su monopol nacionalnog prevoznika na nacionalnom
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trzistu 1 nekonkurentnost Zeleznice u odnosu na druge
vidove saobracaja (drumski,vazdusni). U takvim uslo-
vima mogucénosti za uvodenje trzisnih odnosa su u ve-
likoj meri ogranicene.

Istovremeno, proces restrukturiranja i liberalizaci-
je zelezni¢kog trziSta nuzno prati promena forme i
instrumenata regulacije. Pitanja vezana za regulaciju
zeleznickog trZista su posebno kompleksna i podloZna
su stalnom preispitivanju.

2. REGULACIA —POJAM | DILEME

Regulacija je multidisciplinarna aktivnost koja
obuhvata prava, politicke nauke, ekonomiju kao i in-
zenjerstvo. Regulatorni procesi obi¢no obuhvataju tri
faze: (1) donoSenje zakonodavstva, (2) stvaranje re-
gulatornih tela i podzakonskih propisa, i (3) regulisa-
nje pona$anja pojedinaca i organizacija u datom sek-
toru prema stvorenim normama

Postoje dve teorije regulacije poznate kao ,,teorija
regulacije u javnom interesu® i “teorija regulacije u
privatnom interesu”. Za teoretiCare javnog interesa re-
gulacija je izraz politickog pritiska koji je proizasao
od javne potrebe i interesa za korigovanjem nedosta-
taka trzista kao $to su eksternalije, javna dobra, nedo-
statak informacija [1]. Po ovoj teoriji propisi se
donose kao odgovor na zahtev javnosti za korekcijom
neefikasnih ili nepravednih trZisnih praksi. Prema
drugoj teoriji propis se donosi kao odgovor na
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zahteve interesnih grupa koji se bore izmedu sebe
kako bi povecali prihode svojih ¢lanova [2].

Regulacija se obi¢no ostvaruje uz pomocu javnih
agencija, preko aktivnosti koje se vrednuju od strane
zajednice. Pored toga, regulacija moze ili da spreci
nepoZzeljno ili da omoguci i olak$a poZeljno pona-
Sanje, radnje i aktivnosti. U praksi, regulacija se moze
izvesti na razliite nacine.

Postoji vise formi regulacije. Ekonomska regula-
cija se najceSce tretira kao proces koji treba da do-
prinese otklanjanju svih trziSnih nedostataka i uspo-
stavljanju konkurentnog trzista. Po pravilu je sektor-
skog karaktera odnosno, uvodi se u delatnostima koje
ispoljavaju monopolisticke tendencije. U Zeleznickom
sektoru regulacija je u najve¢oj meri usmerena u dva
pravca: (i) ka monopolu, s ciljem spreavanja zlo-
upotrebe trzisne moc¢i monopoliste i (ii) ka obezbe-
denju ravnopravnog pristupa infrastrukturi i stvaranju
nediskriminatornih uslova poslovanja. Za razliku od
komandno-kontrolne regulacije koja poc¢iva na impe-
rativnim normama ili standardima pra¢enim sankcija-
ma, instrumenti ekonomske regulacije kao sankciju
imaju pre svega novcano obeStecenje, ali nije isklju-
¢ena odgovornost za prekrsaj.

Pored ekonomske regulacije postoje i druge for-
me ili oblici regulacije Zeleznice. To su tehnicka re-
gulacija i regulacija bezbednosti. Obe forme regula-
cije se baziraju na primeni standarda i propisa, prva
na uvodenju i postovanju tehnickih, a druga na uvo-
denju i poStovanju bezbednosnih standarda i propisa.
Regulacija bezbednosti bi se mogla privatizovati pu-
tem uvodenja obaveznog osiguranja [3]. Takode,
pojava novih instrumenata i mehanizama regulacije
ukazuje na to da, u poslednje vreme, sve veci znacaj
dobija i ekoloska regulacija kao nova forma
regulacije. Ono $to je zajednicko svim ovim razli¢itim
formama regulacije jeste njihova povezanost i, veoma
Cesto, medusobna uslovljenost [4].

3. EFIKASNOST PRIRODNOG MONOPOLA

Privredne grane koje posluju na infrastrukturnim
mrezama C¢iji su fiksni troskovi znatno ve¢i od tro-
Skova usluga na njoj poznate su kao prirodni mo-
nopoli. Ekonomska efikasnost kod prirodnih mono-
pola zahteva postojanje samo jedne kompanije na je-
dnoj mrezi ili, eventualno, ogranicenog broja kompa-
nija. Zeleznica je tipiéni predstavnik prirodnog mono-
pola gde je retko moguce da se kreira konkurencija u
ponudi infrastrukture zbog ekonomije gustine (eng.
economies of density) koja je potrebna za odrzavanje
poslovanja - prose¢ni troskovi opadaju sa poveéanjem
obima rada Zeleznicke mreze [5].

Medutim, u poslednje dve decenije doslo je do
zaokreta kada je u pitanju Zeleznicka infrastruktura.

TEHNIKA — SAOBRACAIJ 61 (2014) 2

Ne samo da se otvara trziste na njoj nego se dopusta
izgradnja i upravljanje javne Zeleznicke infratrukture
od strane privatnog kapitala. U takvim uslovima Kklju-
¢no pitanje je, opet, kako regulisati trziste.

Kod prirodnih monopola je, do sada, preovlada-
vao tradicionalni oblik regulacije tzv. komandno-kon-
trolna regulacija (eng. command-and-control regula-
tion). Ovaj oblik ukljuéuje uspostavljanje posebnih
propisa ili komandi (command) koje se moraju posto-
vati i praceni su ingerencijama organa uprave u spro-
vodenju, nadzoru i primeni odgovaraju¢ih sankcija
(control). MozZe da se ispoljava kroz sam proces
proizvodnje ili, jo§ ¢eS¢e, kroz direktnu intervenciju
drzavnih institucija [6]. Evropska opredeljenja, koja
diktira EU sa politikom drustvenog blagostanja, danas
kod prirodnih monopola idu ka novim formama
regulacije koje se baziraju na mehanizmima delovanja
trzista ili kombinacijom mehanizama drzavne
intervencije sa mehanizmima delovanja trzista [7].

Regulacija prirodnog monopola oznacavala je,
pre svega, direktnu drzavnu intervenciju kojom se uti-
¢e na poslovanje kompanije u cilju da se dostigne
druitveno blagostanje’ Drustveno blagostanje se os-
tvaruje uvodenjem odredenih mera koje stimulisu
ucesnike na trzi$tu da budu orijentisani ka efikasnom
poslovanju [8]. Drugaéije reCeno  druStveno
blagostanje se ostvaruje kada na trziStu postoje uce-
snici koji su orijentisani ka rezultatima poslovanja.
Medutim, kod kompanija u javnom sektoru i posebno
kod onih koje su u drzavnom vlasnistvu, drzava ima
poteskoce da uskladi ova dva cilja — efikasnost i bla-
gostanje. Dakle, i javne odnosno drZzavne kompanije
bi, takode, morale da budu orijentisane ka efikasnosti
koja jos uvek karakteriSe samo privatni sektor koji je
motivisan profitom.

Kod prirodnih monopola u procesu ostvarenja ciljeva
efikasnosti rada i drustvenog blagostanja pojedini
faktori imaju razlidite uticaje na ostvarenje cilja. Na
primer: s jedne strane za ostvarenje efikasnosti rada je
vrlo bitan faktor minimizacija troSkova radne snage,
dok je sa druge strane, cilj drustvenog blagostanja
usmeren ka Sirenju zaposlenosti i boljim radnim
uslovima. Upravljanje i rukovodenje u privathom
sektoru je viSe motivisano profitom a u drzavnom se-
ktoru je prvenstveno motivisano tzv. “dobrim upra-
vljanjem*’ kao kombinacijom socijalnog mira i profi-
tne orijentisanosti.

"Drustveno blagostanje (eng. social welfare) predstavlja
dobrobit celog drustva. Ovaj pojam se ne moZe poistovetiti sa
pojmom Zivotnog standarda, jer se bavi i nekim specifi¢cnim
oblastima kao §to su npr. kvalitet Zivotne sredine ili dostupnost
osnovnih socijalnih usluga.

%pojam “dobrog upravljanja” (eng. good governance) je ne-
dovoljno precizan i definise se prili¢no razli¢ito zavisno od oblasti.
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Da bi se sprovelo drzavno ,,dobro upravljanje®, prvi
zadatak je definisanje okvira i obima drzavnih
intervencija. U transportnom sektoru postoji Siroki
spektar situacija kada je neophodno intervenisati: po-
stojanje prirodnog monopola, naplacivanje eksternih
troskova, asimetrija informacija i nepostojanje slobo-
dnog trzista. Raspodela dohotka, takode, moze da bu-
de jedno od polja gde drzava intervenise.

Kada je u pitanju zeleznicka infrastruktura osno-
vni zadatak drzave je da izvr$i izbor izmedu direktnog
uplitanja drzave u proces proizvodnje i intervencije
kroz drzavne institucije. Ovaj izbor nije generalnog
tipa odnosno, zavisi od oblasti i funkcija na zelezni-
¢koj infrastrukturi.

Regulacija, ¢ak i ako je dominantni vid drZavne
intervencije, treba da ima podredenu ulogu kada su
dobro definisani javni ciljevi: efikasnost, produktiv-
nost i alokativna efikasnost. Ona je pre orijentisana ka
drugim javnim ciljevima kao $to su pravedna distribu-
cija sredstava u druge sektore ili za reSavanje pitanja
zaStite Zivotne sredine. Zbog njene prirode, koja je u
osnovi politicka, ne treba je strikno Kkoristiti na proi-
zvodnom, odnosno tehni¢kom nivou.

Prethodno navedeno ilustrovace se na primeru
planiranja investicija i naknada za koriS¢enje infra-
strukture. Planiranje zeleznicke infrastrukture u pog-
ledu lokacije i nacina izgradnje nije mesto gde bi tre-
balo da se primenjuje regulacija ve¢ je to u fazama
definisanja strukture i ciljeva infrastrukturnih inve-
sticija. Sa druge strane visina i struktura naknada za
koriSéenje infrastrukture u pogledu regulacije su u
celosti mesta debata na nivou politi¢kih, pravnih i
ekonomskih pitanja. Cene trase za koriS¢enje infra-
strukture su istvremeno instrument regulacije trzita i
instrument maksimizacije profita upravljaca infrastru-
kture.

4. INSTRUMENTI REGULACIJE TRZISTA

Instrumenti regulacije su sredstva za sprovodenje
regulacije. Njihov mandat mora biti obezbeden pri-
marnim zakonodavstvom, koji bi trebalo da postavi
opsti okvir u kojem se nalaze opsti politicki ciljevi,
kriterijumi i procedure za primenu instrumenata. Za-
konodavstvo bi trebalo da omoguéi upotrebu svih
odgovarajucih regulatornih instrumenata. Najvazniji
od njih su licence, koncesije i fransize. Licenciranje je
tip diskretne regulacije koja moze da pokrije ekono-
mska, bezbednosna i pitanja Zivotne sredine. Konce-
sije 1 franSize pokrivaju samo ekonomska pitanja.

Dobro upravljanje je transparentan proces u kome nadlezni organ
u odgovarajuc¢im oblicima na odgovoran i efikasan nacin usmerava
resurse i upravlja organizacionim strukturama na osnovu zajedni-
¢kih vrednosti.
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U odsustvu konkurencije ili u situaciji ograni¢ene
konkurencije, regulacija cena se javlja kao jedan od
najznacajnijih instrumenata regulacije. Medutim, sa
procesom privatizacije, porastom komercijalizacije i
jacanjem procesa liberalizacije Zeleznickog trzista
vladina regulacija putem godiSnjeg budzeta i aran-
Zmana upravljanja sve viSe ustupa mesto regulaciji
putem ugovora.

Izbor odgovarajucih instrumenata regulacije zele-
zni¢ke infrastrukture u trzZi$nim uslovima je veoma
kompleksan problem u kome je neophodno sagledati
vise aspekata, njihov znadaj i uticaje. Stavise, jo§
uvek je veoma jak otpor politi¢kih aktera da promene
nacin regulacije, sa direktnog nametanja ogranicenja i
zabrana (komandno-kontrolna regulacija) na primenu
instrumenata ekonomske regulacije.

Nezavisno od teorijskih podela instrumenata re-
gulacije u ekonomskoj literaturi, ovde ¢e se diskuto-
vati 0 4 kljuna instrumenta kada je u pitanju Zele-
znicka infrastruktura. To su: privatizacija, koncesija,
tarifsko regulisanje i komparativna regulacija.

4.1. Privatizacija Zeleznicke infrastrukture

Privatizacija javne zelezni¢ke infrastrukture je do
sada bio vrlo radikalan instrument (istovremeno i po-
litika) regulacije. Postoji veliki rizik da se javni in-
teres ne poklapa sa interesom privatnog vlasnika Ze-
leznic¢ke infrastrukture, pa je odluka o privatizaciji
infrastrukture vise strateska.

Pre samog cina treba izvrsiti detaljnu analizu o
svim aspektima, posledicama i rizicima privatizacije.
Najvecdi rizik predstavlja nivo saradnje izmedu javnih
institucija i privatnih vlasnika, koji zavisi od jacine,
¢esto veoma velikih, privatnih monopolista, koji su,
na kraju krajeva i stvoreni odlukom tih istih javnih
institucija [9].

Kada je u pitanju privatizacija zeleznicke infra-
struktura u Evropi, ona je jedino koris¢ena u Velikoj
Britaniji i Estoniji. Pripreme za privatizaciju britan-
skih Zeleznica su trajale preko dve godine. Kod pri-
vatizacije zelezni¢ke infrastrukture ovaj oblik regu-
lacije je pokazao odredene probleme tokom (1996) i
nakon privatizacije (1996-2002).

Pokazalo se posebno slozenim re$avanje proble-
ma vece moci privatnog monopoliste, menadzera in-
frastrukture Railtrack a kasnije NetworkRail, u od-
nosu na javnog regulatora. 1z tog razloga su uvedena
dva nivoa regulacije, prvi ORR? - kroz pracéenje tro-
Skova infrastrukture, i drugi - sama drzava kao krajnji,

30RR (eng. The Office for Rail Regulation) je nezavisno
regulatorno telo u Velikoj Britaniji za ekonomska pitanja i pitanja
bezbednosti u zeleznickom sektoru
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vlasnik preko DfT* [10]. Danas, posle svega,
privatizacija britanskih Zeleznica se smatra uspeSnom

[11].

| privatizacija estonskih Zeleznica je imala dugu
pripremu i probleme tokom samog procesa. Privatizo-
vana je kompanija koja je istovremeno upravljala naj-
ve¢im delom mrezZe i bila najveci operator u teretnom
saobracaju. Vlada je prodala 66% akcija ali je po ne-
kim pitanjima odlu¢ivanja zadrzala pravo veta ili
,.zlatne akcije* [11]. Estonska privatizacija se smatra
vrlo uspe$nom i pored toga $to su od 2007. godine
sve akcije ponovo u drzavnom vlasni$tvu.

Privatizacija Zeleznica je dug i kompleksan pro-
ces koji trazi jasan pravni okvir i odlu¢ne Vlade. U
tom procesu su neminovni zastoji i sporenja ali nes-
porno obezbeduje rast produktivnosti, prihoda, kon-
kurentnosti i atraktivnosti Zzelezni¢kih kompanija. Li-
deri privatizacije Zeleznice u Evropi, britanske i esto-
nske Zeleznice, su to nesumnjivo dokazale i njihovo
iskustvo predstavlja obaveznu lektiru za sve koji se
odluce za proces privatizacije.

4.2. Tendersko nadmetanje za koncesije u
upravljanju Zeleznickom infrastrukturom’

Tako do sada nije bilo prakti¢nih iskustava, ovaj
go prethodni jer je duzina saradnje izmedu javnih in-
stitucija 1 privatnih vlasnika ograni¢ena trajanjem
ugovora, ¢ime je smanjen rizik stvaranja potencijal-

nog konflikta [12].

Jedan od glavnih izazova je odredivanje duZine
trajanja ugovora za koncesiju [12] koja zavisi od tipa
i vrednosti zeleznicke infrastrukture, kao i potrebnog
vremena prilagodavanja korisnika infrastrukture.
Drugim re¢ima, ugovor treba da bude ogranicen
rokom povraéaja jednog dela uloZenih sredstava i
amortizacije sa jedne, i razumnim ugovornim
periodom sa druge strane.

Kod pripreme ovakvih aranZzmana, poseban akcenat
se stavlja na visinu naknada u ugovornom periodu,
koja mora biti nadgledana i kontrolisana od strane
regulatornog tela [13].

4.3. Koncesije za izgradnju i upravijanje Zelezicke
infastrukture

Ovaj instrument regulacije se koristi kod investicija u
novu infrastrukturu sa duzim ugovorima o koncesiji,
imajuci u vidu zahtev za potpunim povracajem ulo

*DfT (eng. Department for Transport) je zapravo Mini-
starstvo transporta Velike Britanije

®eng. Demsetz competition..Harold Demsetz, tvorac pomenute
teorije je profesor ekonomije na UCLA
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zenih investicija. Koncesija ovakve vrste ima za cilj
da poveze odgovornost za izgradnju, upravljanje i od-
rzavanje infrastrukture sa unapredenjem rada i usluga
cele Zelezni¢ke mreze. Iz ovakvih aranzmana se ugla-
vnom izuzimaju primarni transportni pravci, odnosno
koridori, koji su najbitniji za odrzivost Zelezni¢kog
sistema jedne drzave [10]. Medutim, kod ovog
pristupa su prisutni veliki rizici imaju¢i u vidu dug
rok trajanja koncesije, kao i opasnost prikazivanja
javne kao privatne investicije.

Kao i u prethodnom slu¢aju i ovaj instrument se
do sada retko Kkoristio na konvencionalnoj Zeleznic¢koj
infrastrukturi® za razliku od drumske infrastrukture
(pre svega autoputeva). Glavni razlog je taj Sto je
upravljanje zelezni¢kom infrastrukturom dosta kom-
plikovanije nego drumskom (potrebno je poznavati
vrlo kompleksnu tehnologiju rada Zelezni¢kog siste-
ma i zahteva znatno veci broj zaposlenih koji upra-
vljaju saobracajem). Drugi, vrlo bitan, razlog je $to
privatni investitori u najve¢em broju slucajeva ne-
maju komercijalni interes za investiranje u zeleznicku
infrastrukturu ukoliko nisu istovremeno i operatori
koji su finansijski podrZani od strane drZave (kroz
OJP’ ili sliéne aranZmane).

4.4. Regulacija cena
Dve su osnovne metode regulacije cena:
e Regulacija stope povracaja
¢ Regulacija gornjeg dozvoljenog praga cena

Regulacija cena kao instrument regulacije trzista
se koristi za poboljSanje efikasnosti alokacije kapa-
citeta, kada se javljaju problemi zagusSenja, prioriteta
u dodeli kapaciteta i ugrozavanja zivotne sredine. Ta-
kode, koristi se za povecanje produktivnosti kada nije
moguce odabrati drugog ZzelezniCkog operatora ten-
derskim nadmetanjem.

Regulacijom stope povracéaja regulator odreduje cenu
koja obezbeduje prihode dovoljne da se pokriju
troskovi pruzanja usluge neke efikasne kompanije, ali

®Koncesionar LISEA i francuski Zeleznicki upravlja¢ infra-
strukture RFF (Réseau Ferré de France) su 2011. god. potpisali
koncesioni ugovor za buducu prugu velikih brzina izmedju Tours i
Bordeux. To je najveéi, na tenderu dobijen, koncesioni ugovor o
javno-privatnom partnerstvu za Zzeleznice. On obuhvata finan-
siranje, projektovanje, izgradnju, upravljanje i odrzavanje nove
pruge velikih brzina. Visina ugovora je 7.8 milijarde EUR sa
duzinom trajanja od 50 godina. Garant za dug je Francuska vlada.
Finansijski aranzman koncesionara iznosi 3.8 milijardi EUR.
MESEA, preduzece u okviru VINCI korporacije (deo je LISEA
grupacije) je zaduzena za upravljanje i odrzavanje infrastrukture.

'0OJP - obaveza javnog prevoza (eng. PSO — public service
obligation) predstavlja zahtev koji je definisao ili utvrdio nadlezni
organ vlasti da bi obezbedio javni prevoz putnika u opStem in-
teresu, koji operator, ako bi uzeo u obzir sopstvene komercijalne
interese, ne bi preuzeo, ili ne bi preuzeo u istom obimu ili pod
istim uslovima, bez nadoknade.

290



B. BOSKOVIC i dr.

FORME I INSTRUMENTI REGULACUE TRZISTA ZELEZNICKE...

i da se ukljuci stopu povracaja na ulozeni kapital.
Standard efikasne kompanije se koristi kako bi se
sprecile nepotrebne investicije od strane regulisanog
aktera [3]. Budu¢i da se primenom ove metode
garantuje odredena stopa povracaja na ulozeni
kapital, ova metoda je posebno interesantna za zemlje
koje pate od hroni¢nog nedostatka kapitala, pa moraju
iznac¢i nain da se ucine atraktivnim za strane inve-
stitore.

Regulacija odredivanjem gornjeg praga cena spa-
da u grupu podsticajnih metoda regulacije. Ona se
sprovodi tako $to se na pocetku svakog regulatornog
perioda utvrdi gornji prag cena (eng. price cap) koje
regulisani akteri smeju primeniti.

Regulacija cene kori$¢enja infrastrukture se
bazira na uskladivanju visine naknada za kori§¢enje
infrastrukture u odnosu na gornji prag cene prevoza.
U ovom slucaju gornji prag cene prevoza je cena koju
nudi zeleznicki operator ili operator u drugom vidu
prevoza na istoj relaciji, pri ¢emu tada operatori po-
sluje na tankoj granici profitabilnosti [14].

Budu¢i da su cene prevoza, koje su unapred de-
finisane za neki odredeni vremenski period, nezavisne
od troskova operatora ostvarenih u tom periodu, do-
bra strana primene regulacije gornjeg praga cena se
ogleda u tome S§to podsti¢e operatore, da u cilju ma-
ksimizacije profita, smanjuju troskove i poveéavaju
efikasnost.

Cilj je, zapravo, destimulisati operatora da pove-
¢avanjem cene sti¢e veci profit i da se usmeri na uve-
¢anje prihoda kroz povecéanje obima prevoza. Ovakav
nacin regulacije moze posebno ugroziti nove ucesnike
na trzistu, pre svega one koji po prvi put zapocinju
svoje aktivnosti na potpuno novom trzistu.

Kada je re¢ o Zeleznickoj infrastrukturi, primena
ovog instrumenta regulacije vezuje se samo za Veliku
Britaniju, gde je uvedena 1996. godine kada su Ze-
leznice u ovoj zemlji i privatizovane. Sprovodila se
tako $to je regulatorno telo (ORR) postavilo unapred,
za period od 3 do 5 godina, maksimalnu visinu nak-
nada za kori$¢enje Zelezni¢ke infrastrukture [3].

4.5. Komparativna regulacija

Ovaj instrument je vrlo blizak tradicionalnom na-
¢inu komandno-kontrolne regulacije. Zasniva se na
uporedivanju ucinka Zeleznickih operatora koji se
bave istom vrstom prevoza i na osnovu toga se de-
finiSu cene za koriS¢enje Zzeleznicke infrastrukture
(eng. yardstick competition®).
Komparativna regulacija, takode, predstavlja vid
podsticajne regulacije koja se bazira na poredenju pe-
rformansi poslovanja nekoliko sli¢nih operatora. Na
ovaj nacin regulator je u moguénosti da vrednuje pe-

®Yardstick competition - Poredi se efikasnost jednog trzisnog
aktera u odnosu na konkurenta prema definisanom kriterijumu,
merilu
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rformanse poslovanja Zeleznickih operatora i proce-
njuje njihov nivo efikasnosti. Operatori koji su u od-
nosu na druge operatore sa kojima se porede efika-
sniji se nagraduju, dok se oni neefikasniji kaznjavaju.
Na ovaj nadin se uspostavljaju jaki podsticaji da se
zahtevani nivo performansi poslovanja postigne. Uje-
dno, ovim se promovise i jacanje konkurencije medu
zeleznickim operatorima.

Analizirajué¢i efekte komparativne regulacije Mi-
zutani i ostali [15] su pronasli da su, u Japanu u pe-
riodu od 1995. do 2000. godine, zeleznice na kojima
je primenjen ovakav oblike regulacije povecale svoju
troSkovnu efikasnost za oko 11,5%.

Prilikom ovakve regulacije trziSta, ostaju proble-
mi nedovoljnog stimulisanja regulisanih aktera (me-
nadzera infrastrukture i operatora), neodgovarajuceg
balansa izmedu efikasnosti i blagostanja itd. Od po-
Cetka uvodenja zelezni¢kog trziSta (sa svim pripada-
ju¢im atributima) u zemljama EU, moze se re¢i da je
ovaj poslednji princip najzastupljeniji [16].

Budu¢i da u svim zemljama postoji po jedan me-
nadZer infrastrukture primena komparativne regula-
cije 1 ben¢markinga je u ovoj situaciji onemogucena,
dok je poredenje medu zemljama i sa drugim indu-
strijama veoma komplikovano [3].

Kako uspostavljanje Zeleznickog trziSta i imple-
mentacija EU regulative nije pocelo istovremeno u
svim zemljama EU, u veéini drzava upravljaci infra-
strukture 1 operatori jo§ uvek su u fazi prilagodavanja
svog poslovanja prema novom okruzenju i novona-
stalim uslovima. Regulatorna tela, kao nove institu-
cije Zeleznickog sektora, u tome treba da imaju vrlo
vaznu ulogu.

5. REGULATORNO TELO

Tvorci teorije ordoliberalizma ukazuju na isto-
rijsko iskustvo da ne postoji ravnoteza na slobodnom
trzistu zbog delovanja razli¢itih uticaja od strane mo-
nopolista, oligopola, privatnog sektora, drzave, itd.
Princip teorije ordoliberalizma, prenesen na danasnje
vreme, se sastoji u tome da ako drzava ne preduzima

odredene mere (npr. osnivanje regulatornog tela koje
¢e nadgledati slobodan pristup infrastrukturi i spreca-
vati diskriminaciju), raste uticaj monopolista ili oli-
gopola u datom sektoru®. Lisabonski sporazum drzava
¢lanica EU iz 2007. godine koji ima za osnovu so-
cijalnu trzi$nu ekonomiju se zapravo temelji na teoriji
frajburske skole o ordoliberalizmu [17], [18].

°U delu V.Eukena Ordnung der Wirtschaft, ova pojava je
objasnjena kroz stvaranje kartela u pomorskom transportu, koji su
sprecavali ulazak novih aktera na trziste.
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Ovakve strukture (monopoli i oligopoli) ne samo
da podrivaju prednosti koje nudi trzisna ekonomija,
ve¢ ponekad uruSavaju dobro upravljanje od strane
drzave transformisanjem snazne ekonomske moci u
politicku mo¢. Drugim refima, postoji realna opas-
nost da drzava postane zavisna od monopolskih jav-
nih ili privatnih kompanija, koje su toliko moéne da
ne smeju da propadnu, ili imaju snazne sindikate i uti-
cajne grupe koje mogu snazno uticati na formiranje
ekonomske 1 socijalne politike jedne drzave. Veoma
Cest primer, za obe navedene karakteristike, su drza-
vne zelezniCke kompanije bilo da se radi o upravljacu
infrastrukture ili operatoru (prevozniku).

Karakteristicni primeri monopolistickog ponasa-
nja javnih kompanija su nemacke 1 francuske
istorijske'” zeleznicke kompanije, koje direktno ili in-
direktno (preko lojalnih posrednika, lobista ili ¢erki
firmi) svojim postupcima uti¢u na kreiranje saobra-
¢ajne politike na evropskom nivou [19], [20].

Osnivanje i delovanje regulatornih tela prvenstve-
no treba da pomognu stvaranju i razvoju trzista na ze-
leznickoj infrastrukturi i podsticanju konkurencije na
njoj. Smatra se da ovakav nacin regulacije vodi ka
krajnjem cilju a to je povecanje efikasnosti upravljaca
infrastrukture i operatora i povecanju kvaliteta usluga
do nivoa konkurentnosti zeleznice sa drugim kopne-
nim vidovima saobracaja.

U nekim slucajevima (sektorima) je moguce regu-
lisati i poslovanje monopoliste koji se ne moze re-
strukturirati, odnosno koji je jednostavno ,,suvise ve-
liki da bi bankrotirao* (eng. too big to fall). Medutim,
do sada se to nije pokazalo efikasnim kod istorijskih
zeleznickih kompanija.

Koje su karakteristike regulatornih tela kada je u
pitanju zelezniCka infrastruktura i trziSte zeleznickih
usluga na njoj? Prema direktivi 2012/34 EU regulato-
rmo telo (RT) je javna institucija (vladina ili parla-
mentarna agencija) odgovorna za samostalno reguli-
sanje Zelezni¢kog trzista. Po svojoj organizaciji, odlu-
kama o finansiranju, pravnoj strukturi i donosenju 0d-
luka mora biti nezavisno od bilo kog menadZera in-
frastrukture, prevoznika, ili tela za raspodelu kapa-
citeta kao i od neposrednog upliva zakonodavne i iz-
vr$ne vlasti. To je samostalno telo koje je, u organi-
zacionom, funkcionalnom, hijerarhijskom i u smislu
odlucivanja, pravno zasebno i nezavisno od bilo kojeg
drugog javnog ili privatnog entiteta (tzv. institucio-
nalna nezavisnost). Drzave mogu osnovati RT koje je
nadlezno za nekoliko sektora (npr. postu, telekomuni-
kacije, elektroprivredu itd.) ukoliko ta integrisana re-
gulatorna tela ispunjavaju uslove gore pomenute ne

Nacionalna Zeleznidka preduzeéa koja su istorijski mono-
polisti. Engleski izraz incumbent.
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zavisnosti. Isto tako RT za Zelezni¢ko trziSte moze
biti organizaciono povezano i sa telom za zastitu
konkurencije, telom za bezbednost ili/i telom za do-
delu licenci ukoliko ispunjava navedene uslove neza-
visnosti.

Postojanje nezavisnog regulatornog tela je neop-
hodno zbog postojanja velikog broja kompleksnih
zadataka koje se tiCu regulisanja trZiSta i njegovog
nadgledanja, koriS¢enja javne infrastrukture i imo-
vine, kao i sprecavanje direktnog politickog uticaja na
samo trziste, koliko god je to u praksi moguce.

Postoje dva nacina delovanja nezavisnih regula-
tornih tela. Prvi, tzv. apriorno delovanje unapred (od
lat. ex ante), kada regulatorno telo deluje proaktivno i
nadgledanjem 1 ispitivanjem trziSta donosi norme ko-
jima se sprecavaju nezeljena delovanja aktera. Drugi
nacin, tzv. aposteriorno delovanje (od lat. ex post),
kada regulatorno telo reaguje na konkretan zahtev
aktera na trziStu. Bez obzira na nacin delovanja, po-
stupci regulatornog tela moraju biti potpuno trans-
parentni.

6.0CENA DOSADASNJIH DOMETA
REGULACUE TRZISTA

Regulacija trziSta javne zeleznicke infrastrukture
u trziSnom smislu je veoma kompleksan zadatak koji
je jos uvek u svom (pocetnom) razvoju na svim ko-
ntinentima osim u SAD gde ve¢ ima dugu tradiciju.
Komandno-kontrolna regulacija je jo$ uvek domi-
nantna, ¢ak i u uslovima kada ne postoji potreba za
istom. Sam proces regulacije mora biti posmatran u
supsidijarnom** odnosu.

Legislativa u pogledu regulacije Zelezni¢kog sek-
tora EU se jo§ uvek nalazi u pocetnoj fazi razvoja i
kao takvu je karakteriSu odredena lutanja. Posebno
ako se uzmu u obzir brojne razlike po svim elementi-
ma ZelezniCke infrastrukture i vlasni¢ko-organizaci-
onim strukturama kompanija koje upravljaju istom a
koje taj proces ¢ine vrlo slozenim. U uspostavljanju
trziSta i njegovih institucija kao i instrumenata regu-
lacije postoje odredena iskustva i tzv. najbolja praksa
koja se uglavhom uzima kao smernice na samom
pocetku ovog procesa. Medutim, kao i kod procesa
restrukturiranja tako i kod procesa uspostavljanja in-
strumenata regulacije trzista svaka zemlja mora da

sama nade sopstvene modele zbog istorijskog nasleda
[21].

Dosadasnji dometi i iskustva pokazuju da se
doslednim postovanjem i implementacijom direktiva _

kao i njihovim ignorisanjem dolazi do gotovo istog —
jake Zelezni¢ke kompanije postaju jos jace, dok

“supsidijarnost - nadleznost alocirana na najniZi nivo na
kojem se ona sprovodi
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slabije jo$ vise slabe u svim domenima a pre svega u
finansijskom smislu [22].Pojedini akteri na trzi$tu sve
¢eS¢e postavljaju sebe u poziciju iznad regulatornog
tela, gde svoju prevlast i mo¢ baziraju na finansijskoj
moci, svojoj veli¢ini na trzi§tu i ne retko blagom
dozom drskosti u svojim postupcima koji se na kraju i
prastaju usled njihove veliine i uloge na trzistu [8].
Time se kupuje ,,socijalni mir* i izbegavaju potresi
koji bi usledili. To ide toliko daleko da i kada se
istorijske  Zeleznicke  kompanije  ocigledno i
konstantno oglusuju o propise to ostaje bez
konsekvenci jer su suvise veliki.

Prethodno reCeno vazi i za zeleznicki sektor u
Srbiji 1 posebno njenu istorijsku Zeleznicku kompa-
niju ,,Zeleznice Srbije AD. Uskladivanje sa evrop-
skim okruzenjem je izvr§eno jedino na nivou legisla-
tive (zakonskih i podzakonskih akata) i osnivanja Di-
rekcije za zeleznicu kao tela za regulisanje trzista, tela
za bezbednost i tela za izdavanje licenci. Sa susti-
nskim restrukturiranjem monopoliste i otvaranjem tr-
ziSta zeleznickih usluga se jo$ nije ni zapocelo. Stoga
je ekonomska regulacija trziSta ZelezniCke infrastru-
kture i izbor oblika i instrumenata regulisanja zadatak
koji ¢e se tek sada otvoriti u Srbiji kao nuznost u
procesu evropskih integracija umesto kao odgovorno
sagledavanje Vlade o drustvenoj potrebi za efikasnim
operatorima i menadZeru zelezni¢ke infrastrukture.

Dakle, ne postoji jedan najbolji pojedina¢ni mo-
del sa aspekta ekonomske regulacije svih Zeleznica.
Potrebno je da regulacija bude tako koncipirana da
postigne nacionalne ciljeve transportnog sektora i da
uzme u obzir druge aspekte reforme Zeleznickog se-
ktora, posebno strukturu delatnosti i politiku vlade u
vezi participacije privatnog sektora.

7. ZAKLJUCAK

Evropa se opredelila za otvaranje trziSta na Ze-
leznickoj infrastrukturi kao nacinu da se postigne ve-
¢a konkurentnost Zeleznice i zaustavi njen pad ucesca
na transportnom trzistu. Osnovu takvog pristupa ¢ini
zahtev da se dosadasnje nacionalne monopolske kom-
panije podele po delatnostima upravljanja infrastru-
kture i transporta robe, odnosno putnika kako bi se
mogli pojaviti novi operatori na zelezni¢koj infrastru-
kturi i konkurencija izmedu njih. Kroz konkurenciju
operatora treba da se postigne veca efikasnost Kkori-
S¢enja infrastrukturnih kapaciteta i konkurentan ze-
leznicki transport robe i putnika.

U tom cilju EU je do sada objavila Cetiri paketa
direktiva kroz koje je definisala principe restruktu-
riranja Zeleznickog sektora i otvaranja zeleznickog tr-
zista. Deo takvog koncepta je i osnivanje nacionalnih
regulatornih tela sa ciljem uspostavljanja fer i nedi-
skriminatorskog koriSéenja Zeleznicke infrastrukture.
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Osnovni zadatak regulatornih tela je da nadgledaju
primenu definisanih pravila i da deluju kao apelaci-
ono telo. Takvo regulatorno telo treba da poseduje au-
toritet da nametne svoje zahteve za informacijama i
sprovede svoje odluke.

S obzirom da u direktivama EU nije proklamovan
jedinstven model to svaka drzava u skladu sa svojim
istorijskim nasledem, druStvenim kontekstom, suds-
kim sistemom, karakteristikama stanja Zeleznicke
mreze i kompanija koje posluju na njoj i drugim fa-
ktorima, defini$e sopstvene trZisne modele i instituci-
je. S tim u vezi je izbor forme i instrumenata regu-
lacije trziSta Zeleznike infrastrukture ¢iji pregled je
dat u ovom radu.
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FORMS AND INSTRUMENTS OF THE MARKET REGULATION OF RAILWAY

INFRASTRUCTURE

The railway is a typical example of a natural monopoly, where till the end of the 20th century almost in
all continents the management of infrastructure and provision of transport services was done by the
one state-owned company. Than in 1991. the European Union (EU) has decided to introduce the
market to the railway infrastructure. This paper presents the forms and instruments of the regulation of
the railway market and the regulatory body as part of the EU concept of the railway market regulation.
In last chapter has been given assesment on the current range on the market regulation of the railway

infrastructure in Europe.

Key words: regulation, instruments, regulatory body, railway infrastructure
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