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VISOKI UPRAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE
ZAGREB
Frankopanska 16

UIME REPUBLIKE HRVATSKE
PRESUDA

Visoki upravni sud Republike Hrvatske u vijeéu sastavljenom od sudaca toga suda
Ane Berlengi Fellner, predsjednice viie¢a, Arme Vagner Popovié i Mirjane Cagié, &lanica
vijeca, te vide sudske savjetnice .._ . zapisni¢arke. u upravnom sporu
tuZitelja VIPnet d.o.o., Zagreb, Vrtni put 1, kojeg zastupa ' i1 - _ direktorica
Odjela za regulatorne poslove i EU fondove, protiv tuZenika Hrvatske regulatorne agencije za
mreZne djelatnosti, Zagreb, Ulica Roberta Frange§a Mihanoviéa 9, koju zastupa ravnatelj mr.
sc. . 1 upravnom sporu radi zadrZavanja veleprodajnih cijena usluga izdvojenog
pristupa lokalne petlje za uslugu veleprodajnog 3irokopojasnog pristupa i za uslugu najma
korisni¢ke linije, na sjednici vije¢a odrZanoj 11. srpnja 2018.

presudio je

L Odbija se tuzbeni zahtjev radi ponistenja rjeenja Hrvatske regulatorne
agencije za mrezne djelatnosti, klasa: UP/I-344-01/17-05/01, urbroj: 376-11-
17-02 od 11. sije¢nja 2017.

IL. Ova presuda objavit ¢e se u,,Narodnim novinama®.

ObrazloZenje

RjeSenjem tuZenika klasa: UP/1-344-01/17-05/01, urbroj: 376-11-17-02 od 11. sijeénja
2017. odbijen je zahtjev tuZitelja za zadrZavanjem postojeéih veleprodajnih cijena usluge
izdvojenog pristupa lokalne petlje, veleprodajnog Sirokopojasnog pristupa i najma korisnitke
linije, do isteka obveznog trajanja ugovomih odnosa izmedu VIPnet d.0.0. i njegovih
maloprodajnih korisnika.

TuZbom kojom je pokrenuo upravni spor tuzitelj istie da je podnio zahtjev tuZeniku
radi omogucavanja odrZavanja veleprodajnih cijena usluga izdvojenog pristupa lokalne petlje,
veleprodajnog Sirokopojasnog pristupa, najma korisni¢ke linije, sve zajedno veleprodajne
usluge za pojedinog maloprodajnog korisnika do isteka obveznog trajanja ugovomnog odnosa
izmedu operatora i odnosnog kotisnika, a sve s obzirom na odluke tuZenika kojima se
mijenjaju cijene naknade za navedene veleprodajne usluge. Smatra da je tuzenik osporenim
rjeSenjem pogre$no utvrdio ¢injenidno stanje, pogre$no primijenio materijalno pravo i
povrijedio pravila postupka a navedene povrede su rezultirale povredom nagela zakonitosti
kao temeljnog nacela opéeg upravnog postupka. Navodi da tuZenik neosnovano i pogresno
zakljutuje kako je tuZitelj bio obvezan pozvati se svojim zahtjevom na odredbu Zakona o
elektroni¢kim komunikacijama na kojoj temelji svoj zahtjev buduéi da je zahtjev tuZitelja
podnesak koji sadrZi sve potrebno u smislu ¢lanka 71. stavka 2. Zakona o opéem upravnom
postupku da bi se po njemu moglo postupiti. Isti¢e da je tuZenik, odnosno sluZbena osoba koja
je rjesavala po zahtjevu tuZitelja, sukladno odredbi ¢lanka 73. Zakona o opéem upravnom
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postupku bila duZna tuZenika upozoriti na neki nedostatak podneska koji onemogucuje
postupanje po podnesku kako bi se isti mogao otkloniti. Smatra da propustanje izrigitog
navodenja odredbe ¢lanka Zakona o elektroni¢kim komunikacijama temeljem kojeg je zahtjev
podnesen ne moZe biti razlog za odbijanje zahtjeva. Pogre$nu primjenu materijalnog prava
nalazi u okolnosti §to je zahtjev razmatran u kontekstu &lanka 52. stavka 5. Zakona o
elektroni€kim komunikacijama koji nije primjenjiv na predmetnu situaciju jer tuZitelj ne trazi
odredivanje novih regulatomih obveza ve¢ bi prihvaéanje njegovog zahtjeva uslo u doseg
odredene regulatorne obveze kao mjera koja bi sprije¢ila zaobilaZenje veé odredenih
regulatomih obveza. Navodi nespornim da je tuZenik ma odgovarajuéim mjerodavnim
trZiStima odredio HT grupu kao operatora sa znaGajnom tr#i$nom snagom i da je tuZenik HT
grupi ve¢ odredio odgovarajuce regulatorne obveze izmedu ostalog obvezu nadzora cijena i
vodenja troskovnog rafunovodstva sukladno &lanku 62. Zakona o elektronickim
komunikacijama i to odlukama analize tr¥iSta klasa: UP/I-344-01/14-03/05 od 5. studenog
2014. koja je izmijenjena odlukom od 7. prosinca 2015., zatim odlukom od 9. srpnja 2015.,
klasa: UP/I-344-01/15-03/02, urbroj: 376-11-15-18 koja je izmijenjena odlukom tuZenika od
7. prosinca 2015. i odlukom tuZenika od 9. stpnja 2015. klasa: UP/I-344-01/15-03/01, urbroj:
376-11-15-20 koja je izmijenjena odlukom od 7. prosinca 2015. ObrazlaZe nadin provodenja
testa istiskivanja marZe koji se provodi za sve samostalne maloprodajne usluge i pakete HT
grupe kao i za sve nove maloprodajne usluge i pakete HT grupe prije pustanja istih na trziste,
a istovremeno se provodi i za sve postojece maloprodajne usluge i pakete na nain da se
podaci testa istiskivanja marZe redovito aZuriraju i to na polugodisnjoj i godisnjoj razini, a sve
kako bi se osiguralo da operatori HT grupe ne postavljaju cijene maloprodajnih usluga ispod
troSka te na taj nafin onemogucavaju konkurentima da posluju isplativo na istom trZistu,
odnosno da cijene usluge moraju biti postavljene na nadin da su pokriveni veleprodajni
troskovi, troSkovi marZe, maloprodajni i opéi troskovi te troskovi darova i promotivnih
ponuda. Ukazuje na navod tuZenika o istiskivanju marZe od 18. sijeénja 2017. kojom se
utvrduju paketi usluga i/ili promotivne pogodnosti trgovatkog drustva HT d.d. koji ne
zadovoljavaju test istiskivanja marZe. Navodi da svaka maloprodajna cijena HT grupe mozZe
ugroziti marzu drugih alternativnih operatora i imati izrazito $tetne posljedice te nepovratno
narusiti trZiSnu ravnoteZu zbog ega je podnio zahtjev tuZeniku kako bi pravodobnom
reakcijom mogao osigurati provodenje veé odredene regulatorne obveze HT grupi kao
operatoru sa znacajnom trZinom snagom uzev$i u obzir naprijed navedene okolnosti. Ne
prihvaca stajaliste tuZenika prema kojem nije udinio vjerojatnim nastup novih okolnosti koje
imaju zna€ajan utjecaj na regulatorne obveze iz kojih proizlaze cijene, pri éemu ukazuje na
odredbu ¢lanka 52. stavka 5. koja koristi pojam ,,promjena®, a ne ,,nova okolnost* zbog Cega
smatra rjeSenje tuZenika konfuznim, nejasnim i proturjeénim samim sebi. Poziva se na
ispravno teleoloSko tumacenje zakonske norme kojim treba utvrditi njenu svrhu i cilj. Istide
da tuZenik ocjenjujuci je li nastupila ,,promjena“ u smislu odredbe &lanka 52. stavka 5.
Zakona o elektroni¢kim komunikacijama ne rje$ava po slobodnoj ocjeni te je sukladno
odredbi Elanka 52. stavka 6. istog Zakona osobito duzan voditi ratuna o mjerodavnoj pravnoj
steCevini Europske unije u podruju elektroni¢kih komunikacija i trZi$nog natjecanja te o
preporukama i smjernicama koje donosi Komisija, kao i o mi¥ljenjima i zajedni¢kim
stajaliStima koja usvaja tijelo europskih regulatora u elektroni¢kim komunikacijama (BEREC)
a u svrhu uskladene primjene mjerodavne pravne stedevine u dravama &lanicama EU, a
takoder i o regulatornim nacelima i ciljevima iz ¢lanka 5. ZEK-a te obvezama HAKOM-a kao
neovisnog regulatornog tijela. Kako bi se za sve operatore koji djeluju na trZistima
elektroni¢kih komunikacija omogu¢ili jednaki uvjeti to pod ,,promjenom* treba smatrati
svaku novu vjerojatnu okolnost koja utjede na efikasnost tr¥i$nog natjecanja pri emu ukazuje
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da veleprodajne cijene usluge HT-a predstavljaju operativne troskove drugih operatora i
preduvjet su pruZanja maloprodajnih usluga operatora na povezanim maloprodajnim trigtima
jer u nedostatku vlastite mreZe moraju koristiti mrezu HT-a po reguliranim cijenama o kojima
ovisi marZa dobiti svakog operatora. Isti¢e da je izmjena cijena veleprodajnih usluga dovela
do povecanja troskova, Sto ih &ini manje konkurentnima i izravno utjede na efikasnost
trZiSnog natjecanja i manji izbor maloprodajnih cijena usluga i cijena od strane krajnjih
korisnika — potro$aa jer da bi odrZali svoju marZu i sposobnost za investiranje operatori
jedino mogu podi€i cijene to je na Stetu krajnjih korisnika — potrosada. Poziva se na odluke
tuZenika iz 2013. godine kojima je tuZenik predvidio da ée se za korisnike s ugovorom s
obveznim trajanjem ugovorne obveze izmijenjene cijene poleti primjenjivati nakon isteka
obveznog trajanja ugovorne obveze, &ime je tuZitelj mogao opravdano odekivati da ée se
tumacenje i primjena mjerodavnih propisa nastaviti u smislu ranijeg postupanja tuZenika.
Poziva se na naprijed navedenu odluku o istiskivanju marZe iz 2017. godine kojom je tuZenik
naloZio HT-u da obustavi daljnje nudenje i ugovaranje utvrdenih maloprodajnih usluga koje
ne zadovoljavaju kriterije testa istiskivanja marZe, ali je i s obzirom na ranije navedenu praksu
omogucio postojece baze korisnika HT-a koji imaju ugovorenu obvezu konzumiranja tih
paketa i pogodnosti do isteka ugovorne obveze. Ukazuje da pretplatnieki odnosi mogu trajati i
do naredne dvije godine ako su ugovori sklopljeni netom prije isteka roka odredenog odlukom
o istiskivanju marZe. Smatra da je pri odludivanju o zahtjevu tuzenik morao primijeniti i
Clanak 62. Zakona o elektroni¢kim komunikacijama &ime bi se smisleno nadopunjavalo mjeru
nadzora troSkovne usmjerenosti cijena veleprodajnih usluga s obvezom redovitog provodenja
testa istiskivanja marZe koja je odredena HT grupi. Smatra da u provedenom postupku tuZenik
nije preispitao i o€itovao se na sve navode iz zahtjeva niti je tuZitelju omogudéio zastitu
njegovih prava a omogucavajuéi cjenovnu politiku kojom ée samopostojeéa baza korisnika
HT grupe zadrZati ugovorene uvjete do isteka obveznog trajanja ugovora bez obzira na
povecanje veleprodajnih cijena ostalim operatorima. Isti¢e da je tuZenik povrijedio nadela i
svoje obveze iz ¢lanka 5. Zakona o elektroni¢kim komunikacijama. Predlaze da Sud usvoji
tuzbeni zahtjev i poniti rjeSenje tuZenika te mu naloZi da donese novu odluku u svezi
podnesenog zahtjeva.

Sukladno odredbi &lanka 32. Zakona o upravnim sporovima tuZba je dostavljena na
odgovor tuZeniku. TuZenik se ofitovao o navodima tuzbe podneskom od 5. oZujka 2018.
kojim u cijelosti ostaje kod razloga na kojima temelji osporeno rjefenje te posebno isti¢e da
su u postupcima uskladivanja sukladno odredbi &lanka 23. Zakona o elektronickim
komunikacijama odluke tuZenika o promjeni veleprodajnih cijena potvrdene od strane
Europske komisije. Stoga smatra da bi se omoguéavanjem tuZitelju da bez iznoSenja novih
okolnosti ponovno otvara regulatornu raspravu o pravomoéno dovrSenim postupcima, narusila
pravna sigurnost sudionika na trzi$tu i ekonomi¢nost regulatornog postupka.

Odgovor tuZenika na tuZbu dostavljen je tuZitelju.

Tuzbeni zahtjev nije osnovan.

Odredbom ¢&lanka 52. Zakona o elektronikim komunikacijama (,,Narodne novine*,
broj 73/08., 90/11., 133/12., 80/13. i 71/14.) propisan je postupak analize trZista te je prema
odredbi stavka 1. tog ¢lanka Zakona u provedbi postupka analize mjerodavnih trzista agencija
ovlaStena i duZna obavljati slijedeée poslove: 1. utvrdivanje mjerodavnih tr¥ista podloZnim
prethodnoj (ex ante) regulaciji u skladu s &lankom 53. tog Zakona; 2. odredivati mjerodavna
trZista i procjenjivati postojanje jednog ili vise operatora sa znatajnom tr¥i¥nom snagom na
tom trZiStu, u svrhu ocjene djelotvornosti trZi¥nog natjecanja na mjerodavnom tr#idtu u skladu
sa Clankom 54. istog Zakona; 3. odredivati regulatorne obveze operatorima sa znaajnom
trZiSnom snagom ako trZi$no natjecanje nije djelotvorno na analiziranom mjerodavnom
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trzistu, u skladu sa ¢lankom 56. stavkom 2. tog Zakona i 4. ukidati sve regulatorne cbveze
operatorima sa zna¢ajnom trZinom spagom ako je trZiSno natjecanje djelotvomo na
analiziranom mjerodavnom trZistu, u skladu sa ¢lankom 56. stavkom 1. tog Zakona. Prema
odredbi stavka 5. ovog C¢lanka Zakona operator moZe od agencije zatraZiti provedbu
navedenih postupaka iz stavka 1. ako uéini vjerojatnim da su nastale promjene koje imaju
znadajan utjecaj na regulatorne obveze na mjerodavnom trzistu.

Iz osporenog rjeSenja kao i iz podataka spisa predmeta dostavljenih tijekom ovog
upravnog spora razvidno je da je tuZitelj svojim zahtjevom zatraZio zadrZavanje postojecih
veleprodajnih cijena usluga izdvojenog pristupa lokalne petlje, veleprodajnog $irokopojasnog
pristupa i najma korisniCke linije do isteka obveznog trajanja ugovomog obveza
maloprodajnih korisnika i to kako tuZitelja tako i drugih operatora. Promjene navedenih
veleprodajnih cijena utvrdene su odlukama tuZenika, te je tako odlukom klasa: UP/I-344-
01/16-05/2, urbroj: 376-11-16-19 od 31. svibnja 2016. odredena najviSa razina mjese&ne
naknade za uslugu potpuno izdvojenog pristupa lokalne petlje na temelju bakrene parice u
iznosu od 49,53 kn s tim $to su na&in i uvjeti primjene nove mjeseéne naknade utvrdeni
odlukom tuZenika klasa: UP/I-344-01/15-05/12, urbroj: 376-11-15-49 od 16. prosinca 2015.
Odlukom tuZenika klasa: UP/I-344-01/16-05/11, urbroj: 376-11-16-10 od 14. rujna 2016.
trgovatkom druStvu HT d.d. Zagreb odredene su cijene za uslugu veleprodajnog
Sirokopojasnog pristupa te mu je naloZeno da u roku od 8 dana od dana donosenja te odluke
na svojim internetskim stranicama objavi izmijenjenu standardnu ponudu za uslugu
veleprodajnog Sirokopojasnog pristupa s ugradenim izmjenama cijena i datumom njihove
primjene od 1. sije¢nja 2017. Odlukom tuZenika klasa: UP/I-344-01/16-05/05, urbroj: 376-11-
16-16 od 14. rujna 2016. tuZenik je u okviru provodenja regulatorne obveze nadzora cijena za
uslugu najma korisni¢ke linije utvrdio trgovatkom dru$tvu Hrvatski Telekom d.d. Zagreb
iznose mjeseéne naknade koje moZe primjenjivati najranije od 1. sijeénja 2017. te mu je
odredio obvezu objave te odluke na internetskim stranicama i izmjenu standardne ponude za
uslugu najma korisnicke linije s ugradenim novim cijenama i datumom primjene. Navedene
odluke tuZenika donesene su temeljem odredbe &lanka 12. stavka 1. toke 3. i ¢lanka 62.
stavka 3. i 4. Zakona o elektroni¢kim komunikacijama. Odredbom ¢&lanka 12. stavka 1. tocke
3. ovog Zakona u okviru regulatornih i drugih poslova u nadleznosti tuZenika propisano je i
dono3enje odluka u vezi s utvrdivanjem mjerodavnih trZi§ta, provedbom analize trZiita,
odredivanjem i ukidauy<iu regulatornih obveza operatora sa znadajnom trZiSnom spagom, te
ocjenjivanje koncentracije i pripajanja, spajanja ili drugog oblika zajedni¢kog ili uskladenog
djelovanja operatora u skladu s Elankom 68. tog Zakona. Odredbom &lanka 62. stavka 3.
Zakona o elektronickim komunikacijama propisano je da ée agencija osigurati da svi na¢ini
povrata troSkova i metodologija odredivanja cijena, koji su odredeni operatorima, budu
usmjeieni na promicanje djelotvornosti i odrZivog trZiSnog natjecanja, te na ostvarivanje
najvecih pogodnosti za krajnje korisnike usluga, pri &emu moZe uzeti u obzir i cijene
dostupne neusporedivim konkurentnim trZi$tima, a prema odredbi stavka 4. ovog ¢lanka
Zakona operator, kojemu je odredena obveza troSkovne usmjerenosti cijena, snosi teret
dokazivanja da cijene njegovih usluga proiziaze iz troskova, ukljuCujuéi razumnu stopu
povrata ulaganja. U svrhu izra¢una troskova djelotvornog pruZanja usluga agencija moze
primijeniti metodologiju trodkovnog raGunovodstva neovisno o metodologiji koju primjenjuje
operator, ili metodom referentnih vrijednosti te moZe zatraZiti od operatora cjelovito
obrazloZenje cijena njegovih usluga, a prema potrebi i izmjenu tih cijena.

Navedene odluke o promjeni veleprodajnih cijena pravomoéne su i u njihovom
donoSenju tuZitelj je sudjelovao.
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Prema ocjeni ovog Suda pravilno je tuZenik postupio kada je zahtjev tuzitelja
razmatrao u smislu odredbe &lanka 52. stavka 5. Zakona o elektroni¢kim komunikacijama, a
takoder je i pravilno utvrdenje tuZenika prema kojem tuZitelj nije uéinio vjerojatnim da su od
donoSenja ovih odluka nastale promjene koje imaju znacajan utjecaj na regulatorne obveze na
mjerodavnom trZistu kako to propisuje navedena zakonska obveza.

TuZitelj neosnovano osporava rjeSenje tuZenika isti¢uci kako je u njemu naved=no da
je tuzitelj bio obvezan u svom zahtjevu pozvati se na odredbu Zakona o elektroni¢kim
komunikacijama na kojem temelji svoj zahtjev. Naime, tuzenik zahtjev tuZitelja nije odbio jer
je u njemu nedostajala pravna osnova iz Zakona o elektronidkim komunikacijama veé je
zahtjev razmotrio u okviru svojih nadlefnosti i prema zakonom propisanom postupku te je
protivno isticanju tuZitelja kao temelj za donoSenje osporene odluke tuZenik imao u vidu i
odredbu ¢lanka 62. Zakona o elektronitkim komunikacijama.

Kao $to je naprijed navedeno preispitivanje pravomoénih odluka tuZenika o primjeni
veleprodajnih cijena moguée je u skladu s odredbom é&lanka 52. stavka 5. Zakona o
elektroni¢kim komunikacijama, a da bi bilo osnovano potrebno je da operator ucini
vjerojatnim da su od donogenja tih odluka nastupile promjene koje imaju znadajan utjecaj na
regulatorne obveze na mjerodavnom trZi$tu. Razlozima na kojima temelji tuZzbu u ovom
upravnom sporu tuZitelj obrazla’e moguée uginke primjene ranije donesenih, pravomoénih
odluka, Sto je bilo predmet raspravljanja i utvrdivanja u postupcima koje je tuzenik provodio
tijekom donoSenja tih odluka.

Iz navedenih razloga prema ocjeni ovog Suda tuzitelj nije tuzbenim navodima doveo u
sumnj: pravilnost i zakonitost rjesenja tuZenika zbog ¢ega je temeljem odredbe &lanka 57.
stavka 1. Zakona o upravnim sporovima odlugeno kao pod todkom 1. izreke ove presude, dok
se to¢ka II. temelji na odredbi &lanka 14. stavka 8. Zakona o elektroni¢kim komunikacijama.

U Zagrebu 11. srpnja 2018.

REPUBLIKA HRVATSKA
HRVATSKA REGULATORNA AGENCDA
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