EEE
o
\u B4

REPUBLIKA HRVATSKA Poslovni broj: Usll-131/2023-5
VISOKI UPRAVNI SUD REPUBLIKE HRVATSKE
ZAGREB
Frankopanska 16

UIME REPUBLIKE HRVATSKE
PRESUDA

Visoki upravni sud Republike Hrvatske u vijeéu sastavljenom od sudaca toga suda,
Snjezane Horvat - Paliska predsjednice vije¢a, Gordane MarusSi¢ - Babi¢ i Hrvoja
Miladina, clanova vije¢a, uz sudjelovanje viSe sudske savjetnice-specijalistice
Blazenke Drdi¢ kao zapisniCarke, u upravnom sporu tuzitelja Telemach Hrvatska
d.o.o., Josipa Marohni¢a 1, Zagreb, OIB: 70133616033 protiv tuzenika Hrvatska
regulatorna agencija za mrezne djelatnosti, Roberta Frangesa Mihanovi¢a 9, Zagreb,
OIB: 87950783661, radi analize trzista, na sjednici vijeCa odrzanoj dana 11. lipnja
2026.

presudio je

Odbija se tuzbeni zahtjev za ponistenje Odluke Vije¢a Hrvatske regulatorne
agencije za mrezne djelatnosti od 27. srpnja 2023. godine, KLASA: UP/I1-344-01/22-
03/04, URBROJ: 376-05-1-23-41.

Obrazlozenje

1. Osporavanom odlukom tuzenika od 27. srpnja 2023. godine, KLASA: UP/I-344-
01/22-03/04, URBROJ: 376-05-1-23-41 (dalje: osporavana Odluka), u bitnome,
utvrduje se: koja su mjerodavna trzista (toCka 1.), da je Trgovacko drustvo Hrvatski
Telekom d.d. Zagreb operator sa zna¢ajnom trziSnom snagom na trzistima iz toCke 1.
izreke te Odluke te mu se odreduju regulatorne obveze (to¢ka 2.), da su nacin, uvjeti i
rokovi provodenja regulatornin obveza propisani ,Analizom trZita veleprodajnog
srediSnjeg pristupa koji se pruza na fiksnoj lokaciji za proizvode za masovno trziste“
(dalje: Analiza trziSta) koja je sastavni dio predmetne Odluke (to¢ka 3.), da mjerodavno
trziSte veleprodajnog srediSnjeg pristupa velikog kapaciteta koji se pruza na fiksnoj
lokaciji za proizvode za masovno trzZiste nije podloZno prethodnoj regulaciji (tocka 4.),
da se ukidaju regulatorne obveze odredene Odlukom o analizi trziSta veleprodajnog
sredidnjeg pristupa koji se pruza na fiksnoj lokaciji za proizvode za masovno trziste
KLASA: UP/I-344-01/18-03/04 urbroj:376-05-1-19-12 od 19. lipnja 2019. te se Hrvatski
Telekom d.d. Zagreb obvezuje o ukidanju regulatornih obveza obavijestiti sve stranke
na koje ukidanje utjece, u roku od 8 dana od primitka Odluke (to¢ka 5.), da se, iznimno,
ukidanje regulatornih obveza odgada za 120 dana na konkurentnim podrucjima iz
toCke 4. Odluke (to¢ka 6.), da ¢e Hrvatska regulatorna agencija za mrezne djelatnosti
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(dalje: HAKOM) nakon isteka razdoblja od dvije godine provesti provjeru statusa
geografskih jedinica te azurirati popis nekonkurentnih podrucja (tocka 7.) te da ¢e
HAKOM u roku od 30 dana aZuriranja popisa pokrenuti postupak javnog savjetovanja
i postupak uskladivanja (tocka 8.)

2. Tuzitelj u tuzbi osporavanu odluku pobija zbog nepotpunog i pogresSno
utvrdenog Cinjeni¢nog stanja, povrede postupka propisanog zakonom o elektroni¢kim
komunikacijama (,Narodne novine“ br. 76/22; dalje: ZEK), $to je imalo utjecaja na
rjeSavanje stvari te zbog pogresne primjene pravnog propisa na temelju kojeg se
rieSava stvar. Navodi, u bithome, da je o prijedlogu osporavane Odluke je, sukladno
Clanku 30. ZEK-a, provedeno javno savjetovanje u razdoblju od 27. sijeCnja 2023. do
20. ozujka 2023. tijekom kojeg su zaprimljeni komentari operatora Hrvatski Telekom
d.d. (dalje: HT), A1 Hrvatska d.o.o., Telemach Hrvatska d.o.o. (tuzitelja) i Pro-ping
d.o.o. Ne spori da je sastavni dio Odluke dokument Analiza trzista te ustvrduje da se
osporavanom Odlukom deregulira trziSte na nacin da se:(i) mjerodavna proizvodna
trzista dijele na trziste malog kapaciteta i trziSte velikog kapaciteta; (ii) geografski
segmentira trziSte na 572 geografske jedinice i (iii) definiraju kriteriji za procjenu
konkurentnosti podrucja temeljem kojih se trziste velikog kapaciteta dalje dijele na
konkurentna i nekonkurentna podrucja. IstiCe da je tijekom procesa javnog
savjetovanja iznio detaljne komentare na prijedlog Odluke pri Eemu se u najvecoj mjeri
osvrtao upravo na razliku izmedu kriterija koje je za deregulaciju predloZzio HAKOM u
odnosu na najbolju EU praksu. Smatra da osporavana Odluka nije u skladu sa EU
praksom te da unato¢ tome Sto su svi operatori, osim HT-a, isticali svoje neslaganje
sa prijedlogom deregulacije HT-a, a ponajviSe sa nac¢inom i kriterijima kako je HAKOM
zamislio deregulaciju, tuzenik nije usvojio niti jedan materijalno bitan komentar
operatora, niti je u svojim odgovorima na komentare operatora, ponudio uvjerljiv i
obrazlozen argument svog prijedloga. IstiCe da je HAKOM kriterije za deregulaciju
konkurentnih podrucja primijenio na nacin koji rezultira deregulacijom urbanih
podrucja, koji pak Cine 41% populacije i to uglavnom populacije bitno vece platezne
modi.

2.2. Navodi da su prijedlog Odluke (i pripadaju¢i dokument Analiza trzista) temeljeni
na podacima iz drugog tromjesecja 2022. i bili su predmet javnog savjetovanja u kojem
su sudjelovali svi operatori, no istiCe da je tuzenik, prilikom dostave 18. lipnja 2023.
prijedloga Odluke Europskoj Komisiji (dalje: Komisija), sukladno ¢lanku 37. ZEK-a taj
prijedlog Odluke temeljio na podacima koje je prikupio sa trziSta na kraju 2022. godine
pa se prijedlog Odluke koji je notificiran Komisiji, sukladno ¢lanku 37. ZEK-a, temeljio
na podacima o trzistu koji prethodno nisu bili stavljeni na javnu raspravu. Smatra da
ovo nije u skladu s odredbom clanka 30. ZEK-a, pa je time i Cinjeni¢no stanje u
postupku koji je prethodio donosenju Odluke sukladno ZEK-u nepotpuno i pogresno.
2.3. Nadalje, smatra da je tuZenik propustio provesti postupak javnog savjetovanja o
izmijenjenom tj. aZuriranom prijedlogu Odluke i pripadaju¢em dokumentu analize
trzista sukladno odredbi ¢lanku 30. ZEK-a te je time postupio suprotno ¢lanku 52. ZUP-
a i naruSio temeljna nacela objektivnosti, transparentnosti i nediskriminacije iz ¢lanka
7. ZEK-a $to je bilo od utjecaja na zakonitost sporne Odluke, sve s obzirom na to da
je tuzenik analizirao stanje na trzistu na temelju podataka koje je prikupio sa trziSta na
kraju drugog tromjesecja 2022. godine, a koji podaci su imali utjecaj i na broj
konkurentnih i nekonkurentnih podrucja, na koji nacin javnost i zainteresirane strane
nisu imale priliku izraziti svoje misljenje o tim podacima tijekom savjetovanja ¢ime su
povrijedene odredbe ZEK-a kojima je propisano javno savjetovanje. Citira odredbe
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ZEK-a kojima je propisan postupak donoSenja Odluka koje utje€u na trgovinu izmedu
drzava Clanica Europske unije. Smatra da je tuzenik, zbog pogresne primjene Clanka
100. stavka 3. ZEK-a te Cinjenice da se u postupku nije vodilo raCuna o pravilima
postupka i primjeni lanka 30. ZEK-a koja su bila od utjecaja na rjeSavanje ove uprave
stvari, donosSenjem pobijane Odluke grubo povrijedio nacelo zakonitosti iz ¢lanka 5.
ZUP-a te nacelo utvrdivanja materijalne istine iz ¢lanka 8. ZUP-a. Nadalje, tvrdi da
tuzenik u postupku analize trziSta nije obrazlozio razloge deregulacije niti je pojasnio
kriterije i razloge za primjernu kriterija i mjera odredenih osporavanom Odlukom
odnosno nije pojasnio razloge zbog kojih se odluCio na provodenje postupka
geografske segmentacije i deregulacije trzista te nije opisao koje su se to okolnosti na
trziStu promijenile u odnosu na prethodni pravedni postupak analize trzista iz 2019.
godine, a koje bi opravdale donoSenje predlozenih odluka o deregulaciji trzista i
ukidanju regulatornih obveza odredenih HT-u. Smatra da je tuZenik, u skladu sa
Smjernicama Europske komisije za analizu trzidta i ocjenu znacajne trZiSne snage,
trebao objasniti razloge deregulacije u trziSnim okolnostima u kojima HT kao operator
sa znacajnom trziSnom snagom, ima 60% trziSnog udjela na trZistu Sirokopojasnog
pristupa, Sto je u osporavanoj odluci propusteno uciniti, pri Cemu su kriteriji za mogucu
segmentaciju trzista pri donosenju ranije odluke iz 2019. bili strozZi, a u osporavanoj
Odluci nema obrazloZenja primjene drugacCijeg kriterija. Poziva se na komentare
tuzenika u postupku javnog savjetovanja na njegove primjedbe. Konac¢no predlaze da
Sud ponisti osporavanu Odluku i predmet vrati tuzenik na ponovni postupak. Predlaze
i da sud odredi na tuzba ima odgodni ucinak.

3. TuZenik se protivi tuzbenom zahtjevu. U odgovoru na tuzbu navodi da je
osporavana Odluka donesena temeljem clanaka 16., 100. i 101. ZEK-a u postupku
analize trzista veleprodajnog srediSnjeg pristupa koji se pruza na fiksnoj lokaciji za
proizvode za masovno trziste. NaglaSava da su za definiranje statusa pojedinih
geografskih jedinica, kao jednog od elemenata osporavane Odluke, koristeni iskljucivo
podaci koje tuZenik redovito prikuplja kroz izvjeStavanje operatora i koji su operatorima
poznati. Ne spori da su ti podaci prikupljeni za razdoblje koje se odnosi na kraj 2022.,
a kako bi se osporavana Odluka temeljila na azuriranim podacima, pri Eemu je podatke
koriStene za izraCun vrijednosti za kriterije na temelju kojih se geografske jedinice
svrstavaju u konkurentna i nekonkurentna podrucja koristio iz redovitog prikupljanja
podataka od operatora o dostupnosti i koriStenju brzina Sirokopojasnog pristupa, a koji
se prikupljaju i objavljuju na mreznoj stranici http://mapiranje.nakom.hr/ i koji se
prikupljaju u svrhu analize dostupnosti mreza i utvrdivanja podrucja u kojima ne postoji
dostatan komercijalni interes za ulaganja. PojaSnjava da se u analizi koriste agregirani
podaci svih operatora na trziStu te da su na javhom savjetovanju svi operatori imali
priliku komentirati pokazatelje koji su koristeni pri donoSenju zaklju¢aka u okviru
analize te da je svakom operatoru koji je imao komentare obrazlozio razloge prihvaca
li ili ne pojedini komentar. Ne spori da je azurirao koristene podatke kako bi u trenutku
donoSenja odluke zakljuCke o tome koje je podruc€je podlozno regulaciji, odnosno
deregulaciji temeljio na zadnje dostupnim podacima, $to smatra logi¢nim i opravdanim
u smislu postivanja nacela materijalne istine. IstiCe da prema osporavanoj Odluci,
deregulacija stupa na snagu s vremenskim odmakom kako bi se operatorima osiguralo
prijelazno razdoblje koje ¢e omoguditi prilagodbu na uvjete poslovanja nakon
deregulacije.

3.1. Nastavno, pojasnjava da se detaljna geografska analiza provodi u odnosu na
unaprijed definirane kriterije s ciliem identifikacije geografskih podrucja sa slicnim
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uvjetima, a u odnosu na javno savjetovanje, u prijedlogu odluke za notifikaciju
Europskoj komisiji i u konacnoj odluci, na temelju komentara pristiglih na javhom
savjetovanju, izmijenjen je jedan od kriterija, a razlozi za izmjenu vrijednosti tog kriterija
dani su u odgovorima na komentare. Smatra vaznim da je, u konacnici, smanjen
ukupan broj dereguliranih geografskih podrucja, a $to ide u prilog tuzitelju.

3.2. Napominje da je u okviru postupka, a za vrijeme trajanja javnog savjetovanja,
dana 3. ozujka 2023., na njegovu inicijativu, odrzana i radionica s predstavnicima
operatora na kojoj je tuzZenik pojasnio klju¢ne elemente Analize, sve u cilju Sto
transparentnijeg vodenja predmetnog postupka. Ne smatra da je povrijedio odredbu
Clanka 30. stavka 1. ZEK-a te odredbe o postupku uskladivanja odluka iz ¢lanka 37.
stavka 2. ZEK-a. Navodi da nisu osnovane tvrdnje tuZitelja da nisu obrazlozeni razlozi
za provodenje postupka geografske segmentacije i deregulacije trziSta te da nije
pojasnjeno koje su se to okolnosti na trziStu promijenile u odnosu na prethodno
provedeni postupak analize iz 2019. godine, kao i da nije vodio racuna o primjeni
mjerodavne Preporuke Europske komisije o mjerodavnim trzistima proizvoda i usluga
u sektoru elektroniCkin komunikacija podloznima prethodnoj (ex ante) regulaciji u
skladu s Direktivom (EU) 2018/1972 Europskog parlamenta i Vije¢a o Europskom
zakoniku elektronickin komunikacija1 (dalje: Preporuka) te primjeni Smjernica
Europske komisije za analizu trziSta i ocjenu znacajne trziSne snage na temelju
regulatornog okvira EU-a za elektronicke komunikacijske mreze i usluge 2 (dalje:
Smijernice). Ukazuje da dokument Analiza trziSta sadrzava upravo sve elemente na
koje upucuje tuzitelj (poglavlje 3.1. dokumenta Analize trziSta - Stanje na trziStu
Sirokopojasnog pristupa u RH sadrzi opisane promjene koje su nastupile na trzistu u
odnosu na prethodnu analizu). Upuéuje na Clanak 97. stavak 1. ZEK-a o utvrdivanju
mjerodavnih trziSta prema nacionalnim okolnostima, i to osobito mjerodavnih
zemljopisnih trziSta unutar drzavnog podrucja, uzimajuci u obzir, uz ostalo, i stupanj
infrastrukturne konkurentnosti na tom podrucju, vodeéi racuna o Preporuci i Smjernica,
u skladu s nacelima prava trziSnog natjecanja, te na tocke 35.-37. Preporuke kojima
je definiran okvir za odredivanje geografskih podrucja koja imaju dovoljno homogene
uvjete trziSnog natjecanja i koja se mogu razlikovati od susjednih podrucja s ocito
drukcijim prevladavajuc¢im uvjetima trziSnog natjecanja.

3.3. Smatra da je u predmetnom postupku analize trzidta postupio upravo sukladno
navedenim aktima EU i novoj EU praksi, a geografska segmentacija nije njegova ideja
ni Zelja ve¢ proizlazi iz novog regulatornog okvira utvrdenog Direktivom o Europskom
zakoniku elektroni¢kih komunikacija (EU 2018/1972) koji je prenesen ZEK-om.
Upuéuje na Clanak 58. ZEK-a kojim je propisano da je HAKOM obvezan redovito, a
najmanje svake tri godine, provoditi i obnavljati zemljopisni pregled dostupnosti
elektroni¢kih komunikacijskih mreza koje mogu osigurati Sirokopojasni pristup te
Clanak 97. stavak 2. ZEK-a kojim je propisano da cCe, u postupku utvrdivanja
mjerodavnih trzista, uzeti u obzir ishode zemljopisnog pregleda iz spomenutog ¢lanka
58. ZEK-a, ako ocijeni da su ti ishodi od vaznosti za utvrdivanje mjerodavnog trzista,
kao i da je nacin na koji je ta geografska segmentacija realizirana i na koji na€in su
definirane geografske jedinice detaljno obrazlozen u Poglavlju 4. dokumenta Analize
trzista.

3.4. Poziva se na Cinjenicu da je Europska komisija nakon dostavljanja prijedloga
odluke sukladno ¢lanku 37. ZEK-a dostavila dana 17. srpnja 2023. svoje miSljenje te
nije imala primjedbi vezanih uz pitanja definiranja trziSta, geografske segmentacije ni
odredivanja regulatornih obveza iz ¢ega izvodi zaklju€ak da su sva materijalno pravna
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pitanja, sadrzaj osporavane odluke i dokumenti Analize trzista (ukljuCujuci i kriterije za
procjenu konkurentnih podrucja i podjelu trZista na trziste malog i velikog kapaciteta
koje tuZzitelj navodi u uvodnom dijelu tuzbe) sukladni regulatornom okviru, Preporuci i
Smjernicama. Protivi se tome da Sud odredi odgodni ucinak tuzbe te predlaze
odbijanje tuzbenog zahtjeva.

4. Tuzbeni zahtjev nije osnovan.

5. Sud je presudom rijeSio spor bez rasprave primjenom odredbe ¢lanka 98. toCke
4. Zakona o upravnim sporovima (,Narodne novine“ 36/24 i 39/26 — odluka Ustavnog
suda Republike Hrvatske, dalje: ZUS), a strankama je, u skladu sa odredbom ¢&lanka
6. ZUS-a dana mogucénost izjasniti se o svim navodima drugih stranaka.

6. Ovaj Sud je, odlu€ujuci o osnovanosti tuzbenog zahtjeva, izveo dokaze uvidom
u dokumentaciju koja se nalazi u spisu predmeta upravnog postupka u kojem je
doneseno osporeno rjesenje i U spisu ovoga upravnog spora.

7. Uvidom u spis tuZenika utvrdeno je da je postupak pokrenut po sluzbenoj
duznosti te je u razdoblju od 27. sijeCnja do 20. oZujka 2023. provedeno javho
savjetovanje tijjekom kojega su =zaprimljeni komentari tuzitelja (uz komentare
zainteresiranih osoba) te na koje je komentare tuzenik dao odgovore koji su objavljeni
kao dio dokumenta Aanaliza trzidta. Pribavljeno je i misljenje Agencije za zastitu
trziSnog natjecanja (AZTN) 3. oZujka 2023., ¢ime je postupljeno sukladno ¢lanku 100.
ZEK-a.

8. Sud u cijelosti prihvaca navode tuzenika o tome da u postupku nisu povrijedene
odredbe Clanaka 30. stavka 1. i Clanka 37. stavka 2. ZEK-a. Naime, time Sto su tijekom
javne rasprave bili podastrijeti relevantni podaci prikupljeni u 2. tromjesecju 2022., a
sama Odluka se temelji na podacima s kraja 2022., tuzenik nije postupio suprotno
obvezi o objavi prijedloga mjere zajedno s pripadajuc¢im obrazlozenjem u svrhu
provedbe javnog savjetovanja, kako bi se svim zainteresiranim stranama omogucilo
davanje misljenja, primjedaba i prijedloga u vezi s predlozenom mjerom (¢lanak 30.
stavak 1. ZEK-a), a sve s obzirom na to da se ovi, azurirani podaci redovito prikupljaju

od operatora i objavljuju na javno dostupnoj mreznoj  stranici
http://mapiranje.hakom.hr/.
9. Nadalje, u odnosu na ostale prigovore, Sud, polazec¢i od odredbe ¢lanka 97.

stavka 2. ZEK-a kojim je propisano da ¢e, u postupku utvrdivanja mjerodavnih trzista,
biti uzeti u obzir ishodi zemljopisnog pregleda iz ¢lanka 58. ZEK-a, ako ocijeni da su ti
ishodi od vaznosti za utvrdivanje mjerodavnog trZista, a imajuéi na umu da je nacin na
koji je geografska segmentacija realizirana i na koji nacin su definirane geografske
jedinice detaljno obrazloZen u Poglavlju 4. dokumenta Analize trzista (koji je sastavni
dio osporavane Odluke) ne nalazi da tuzenik nije pojasnio kriterije i razloge za
primjernu kriterija i mjera odredenih osporavanom Odlukom odnosno da nije pojasnio
razloge zbog kojih se odludio na provodenje postupka geografske segmentacije i
deregulacije trzista te da nije opisao koje su se to okolnosti na trziStu promijenile u
odnosu na prethodni postupak analize trziSta iz 2019. godine, a koje bi opravdale
donoSenje predloZzenih odluka o deregulaciji trzista i ukidanju regulatornih obveza
odredenih HT-u. Ovo i stoga Sto je tuzenik, u primjeni novog regulatornog okvira
utvrdenog Direktivom o Europskom zakoniku elektroni¢kih komunikacija (EU
2018/1972) te Clanka 58. ZEK-a kojim je propisano da je HAKOM obvezan redovito,
a najmanje svake tri godine, provoditi i obnavljati zemljopisni pregled dostupnosti
elektronickih komunikacijskih mreza koje mogu osigurati Sirokopojasni pristup je bio u
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obvezi provesti postupak analize trzista te odrediti izmjenjuju li se, zadrzavaju ili
ukidaju regulatorne obveze propisane ZEK-om.

10.  Sud nije utvrdio da je povrijedena odredba ¢lanka 8. ZUP-a (nacelo utvrdivanja
materijalne istine), osporena odluka valjano je i dostatno obrazloZena sukladno
odredbi ¢lanka 98. stavka 5. Zakona o opéem upravnom postupku ("Narodne novine",
broj: 47/09. i 110/21.), tuzenik je odgovorio na komentare tuzitelja iznijete tijekom
javnog savjetovanja, a samom cCinjenicom S$to svi komentari nisu i uvazeni, nije doslo
do povrede neke zakonske odredbe.

11.  Slijedom svega naprijed iznijetog, Sud smatra da su navodi iz tuzbe o
nezakonitosti osporavane Odluke neosnovani te je odbio tuzbeni zahtjev. Trebalo je,
stoga, na temelju ¢lanka 116. stavka 1. ZUS-a, odluciti kao u izreci.

12. S obzirom na nacin rjeSavanje spora, odlu€ivanje o prijedlogu za odgodni ucinak
tuzbe je bespredmetno.

U Zagrebu 11. lipnja 2026.

Predsjednica vijeca:
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Broj zapisa: d4ale771-20a4-4973-87d3-9¢c310bal9c71
Visoki upravni sud Republike Hrvatske '\xﬁs é h



Broj zapisa: 9-30889-458c5
Kontrolni broj: 04ec8-b5298-518e6

Ovaj dokument je u digitalnom obliku elektroniCki potpisan.

Vjerodostojnost dokumenta mozZete provjeriti na sljedecoj web adresi:
https://e-komunikacija.pravosudje.hr/provjera-vierodostojnosti

unosom gore navedenog broja zapisa i kontrolnog broja dokumenta.

Provjeru mozZete napraviti i skeniranjem QR koda. Sustav ¢e u oba slu¢aja
prikazati izvornik ovog dokumenta.

Ukoliko je ovaj dokument identiCan prikazanom izvorniku u digitalnom obliku,
Visoki upravni sud Republike Hrvatske potvrduje vjerodostojnost
dokumenta.
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