NN 136/2015 (18.12.2015.), Presuda Visokoga upravnog suda Republike Hrvatske broj: UsII-81/13-10 od 19.
studenoga 2015.
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PRESUDA

Visoki upravni sud Republike Hrvatske u vijec¢u sastavljenom od sudaca toga suda Lidije Vukicevi¢, predsjednice
vijeéa, Mirjane Caci¢ i mr. sc. Inge Vezmar Barlek, ¢lanica vijeéa, te Branke Stipandzije, zapisni¢arke, u upravnom
sporu tuzitelja Hrvatski Telekom d.d. iz Zagreba, Roberta Frangesa Mihanovic¢a 9, kojeg zastupa Irena Tusek,
protiv odluke Vije¢a Hrvatske agencije za postu i elektronicke komunikacije, sada Hrvatske regulatorne agencije
za mrezne djelatnosti, Zagreb, Roberta Frange$a Mihanovica 9, koju zastupa Domagoj Marici¢, klasa: UP/I-344-
01/12-03/04, urbroj: 376-11/13-50 od 28. lipnja 2013. godine, uz sudjelovanje zainteresirane osobe VIPnet d.o.o.,
Amis Telekom d.o.o., H1 Telekom d.d., Optima Telekom d.d. i Metronet telekomunikacije d.d., radi odredivanja
regulatornih obveza, nakon odrzane javne rasprave 19. studenog 2015.,

presudio je

I. Odbija se tuzbeni zahtjev za ponistavanje odluke Hrvatske agencije za postu i elektronicke komunikacije, klasa:
UP/1-344-01/12-03/04, urbroj: 376-11/13-50 od 28. lipnja 2013.

I1. Ova presuda Ce se objaviti u »Narodnim novinamax.
Obrazlozenje

Osporenom odlukom tuzenika tockom I. odreden je tuzitelj trgovacko drustvo Hrvatski Telekom d.d. Zagreb,
Savka cesta 32 operatorom sa znacajnom trziSnom snagom na trzistu veleprodajnog $irokog pojasnog pristupa.
Radi toga je to¢kom II. izreke osporenog rjeSenja tuzitelju odreden niz obveza i to: obveza transparentnosti uz
objavu Standardne ponude (¢lanak 58. Zakona o elektronickim komunikacijama (»Narodne novine, broj 73/08.,
90/11 i 133/12. - dalje u tekstu: ZEK), obveza nediskriminacije (¢lanak 59. ZEK-a), obveza racunovodstveno
razdvajanja (¢lanak 60. ZEK-a), obveza pristupa i koriStenja posebnih dijelova mreze (¢lanak 61. ZEK-a) te obveza
nadzora cijena i vodenja troskovnog racunovodstva (¢lanak 62. ZEK-a).

Tockom III. odredeni su nacin, uvjeti i rokovi provodenja regulatornih obveza iz tocke II. odluke propisani
regulatornim dokumentom Hrvatske agencije za postu i elektronicke komunikacije » Analiza trzista veleprodajnog
S$irokopojasnog pristupa«, koji u cijelosti sastavni dio ove odluke, a tockom IV. izreke rjesenja ukidaju se
regulatorne obveze su tuzitelju odredene odlukom o »Analizi trziSta veleprodajnog $iroko pojasnog pristupa«
klasa: 344-01/09-01/1709, urbroj: 376-11-09-01 od 17. srpnja 2009. godine, kao i svim njezinim izmjenama i
dopunama.

Tuzitelj u tuzbi pobija upravni akt u cijelosti jer nije pravilno primijenjen zakon, jer u postupku koji je aktu
prethodio nije postupano prema pravilima postupka, jer ¢injeni¢no stanje nije pravilno utvrdeno, te je iz
utvrdenih ¢injenica izveden nepravilan zakljucak u pogledu ¢injeni¢nog stanja. Tuzitelj navodi odredbu ¢lanka 58.
stavak 1. ZEK-a na temelju koje je tuzenik tuzitelju odredio regulatornu obvezu transparentnosti uz obvezu objave
standardne ponude, a kojim c¢lankom 58. stavak 1. je propisano da tuzenik moZe operatoru sa znacajnom
trziSnom snagu odrediti obvezu transparentnosti i to moze uciniti na nac¢in da mu odredi obvezu uciniti javno
dostupnim odredene podatke. Svrha obveze transparentnosti je, kako to i sam tuzenik navodi u odluci na stranici
69., cetvrti odjeljak Analize, sprjecavanje da operator sa znacajnom trziSnom snagom provodi prema drugim
operatorima diskriminaciju »...bududi je moguce utvrditi sve oblike diskriminacijskog ponasanja samo kada su



transparentno objavljeni uvjeti pod kojima operator sa znacajnom trzisnom snagom (kojom je odredena
regulatorna obveza transparentnosti) nudi predmetnu veleprodajnu uslugu. Stoga, samo uz transparentno
objavljene uvjete operatori mogu utvrditi jesu li diskriminirani rokovima, uvjetima ili cijenama prilikom pruzanja
predmetne usluge«. Obveza transparentnosti je nadopuna obveze nediskriminacije iz ¢lanka 59. ZEK-a koja je
tuzitelju takoder odredena tockom 2. izreke odluke $to izricito proizlazi iz odluke tuzenika na stranici 69.,
posljednji odlomak i stranici 70., prvi odjeljak, u kojoj se navodi da se »obveza transparentnosti u potpunosti
nadopunjuje s prethodno odredenom obvezom nediskriminacije te je nuzna iz razloga $to je usluga bitstream
pristupa tehnicki zahtjevna usluga. Stoga je provodenje obveze nediskriminacije moguce samo u slucaju
transparentnog prikaza svih informacija i uvjeta potrebnih za siroko pojasni pristup mrezi HT-a«.

Obvezom nediskriminacije tuzitelju se odreduje pruzati usluge drugim operatorima uz jednake uvjete kao sto su
oni koje tuzitelj primjenjuje za svoje vlastite potrebe ili potrebe svojih povezanih drustava. Bududi jedino
univerzalni pristup uvjetima koje tuzitelj primjenjuje prema drugim operatorima moze osigurati postivanje i
kontrolu obveze nediskriminacije kroz obvezu transparentnosti iz ¢lanka 58. ZEK-a osigurava se da tuzitelj te
uvjete ucini dostupnim na nacin da ih ukljuci u standardnu ponudu i javno objavi.

Obvezom transparentnosti se operatoru sa znac¢ajnom trzisSnom snagom sukladno ¢lanku 58. ZEK-a nalaze da sve
uvjete i podatke vezano za pruzanje usluga drugim operatorima objavi kako bi se izbjeglo da operator sa
znacajnom trziSnom snagu prema razli¢itim operatorima primjenjuje razlicite uvjete ili cijene.

Tuzenik odlukom nije propisao tuzitelju samo obvezu da javno objavi standardnu ponudu kako bi uvjeti pruzanja
usluga tuzitelja bili transparentni i nediskriminirajuci, ve¢ je pozivajuci se na ¢lanak 58. ZEK-a tuzitelju propisao i
konkretne financijske uvjete koje je tuzitelj obvezan ugraditi u standardnu ponudu. Tuzitelj u svojem financijskom
poslovanju ne primjenjuje uvjete koje je odlukom propisao tuzenik, tako da svrha propisivanja predmetnih
financijskih uvjeta ne moze biti provedba obveze nediskriminacije.

Nadalje, tuzenik je odlukom (strana 73. Analize) propisao da je tuzitelj duzan u standardnoj ponudi predvidjeti
izmedu ostalog to da je rok dospije¢a placanja ra¢una 60 dana od zaprimanja racuna, da ce tuzitelj primijeniti
postupak naplate potrazivanja iz dostavljenih instrumenata osiguranja placanja tek ukoliko operator ne podmiri
svoja dospjela i nesporna dugovanja u roku od 30 dana od dana dospijeca, da prilikom aktivacije instrumenata
osiguranja placanja HT odnosno tuzitelj moze naplatiti samo dospjela i neosporena dugovanja za koja je protekao
rok od 30 dana od dana dospijeca, dakle ne i ona za koja je nastupilo samo dospijece, a isto tako prilikom
namirenja HT je obvezan najprije zatvoriti obveze s najstarijim dospijecem.

Prema miSljenju tuzitelja propisivanje roka dospije¢a plac¢anja racuna je ograni¢avanje prava vjerovnika u
primjeni postupka prisilne naplate potrazivanja iz instrumenata osiguranja placanja i odredivanje redoslijeda
uracunavanja ispunjenja $to nisu obveze koje tuzenik ovlasten odrediti temeljem ¢lanka 58. ZEK-a. Ovaj ¢lanak
daje ovlast naloziti tuzitelju da ucini javno dostupnim odredene podatke i propisivanje financijskih uvjeta pod
kojima ¢e tuzitelj pruzati svoju uslugu $to se zasigurno ne moze podvesti pod pojam »uciniti javno dostupnim
odredene podatkex.

Propisivanje instrumenata osiguranja placanja, rokova placanja novcanih obveza, postupka i rokova naplate
potrazivanja su mjere koje ulaze u podrucje obvezno pravnih odnosa izmedu operatora sa znac¢ajnom trzisnom
snagom kao prodavatelja usluga i operatora korisnika kao kupaca istih. Na taj nacin tuzenik utvrduje sadrzaj
financijskih uvjeta pod kojima je operator sa znacajnom trziSnom snagom ovlasten pruzati usluge, odnosno
regulira njegovo financijsko poslovanje, iako to nije dio njegovih ovlasti, niti moze biti sadrzaj obveze
transparentnosti iz ¢lanka 58. Ovakvim postupanjem tuzenika postupljeno je protivno ¢lanku 58. ZEK-a a u svezi
s ¢lankom 5. stavkom 1. i ¢lankom 12. ZEK-a izlaze¢i sadrzajem odluke izvan djelokruga i nadleznosti koje su mu
kao javnopravnom tijelu dane ZEK-om. Time je prema misljenju tuzitelja postupljeno protivho Zakonu o
obveznim odnosima (»Narodne novine«, broj 35/05., 41/08., dalje u tekstu: ZOO) i Zakonu o financijskom
poslovanju i predstecajnoj nagodbi (»Narodne novine, broj 108/12., 144/12., 81/13., dalje u tekstu: ZFPPN). Na
stranici 78. tocka 7. Analize, posljednja recenica, tuzenik je propisao da je tuzitelj prilikom namirenja svojih
potrazivanja prema operatoru korisniku standardne ponude putem aktivacije instrumenta osiguranja placanja
obvezan najprije zatvoriti obvezu s najstarijim dospijeem, pa proizlazi da je tuzenik tuzitelju propisao red
uracunavanja ispunjenja obveza operatora korisnika prema tuzitelju. Tuzitelj se poziva na ¢lanak 171. Zakona o
obveznim odnosima koji propisuje pravila ura¢unavanja ispunjenja kad izmedu istih osoba postoji vise istorodnih
obveza pa ono §to duznik ispuni nije dovoljno da bi se mogle namiriti sve obveze. U tom slu¢aju sukladno stavku



1. ¢lanka 171. ZOO mjerodavan je sporazum vjerovnika i duznika. Ako takvog sporazuma nema, uracanavanje se
obavlja onim redom kojim odredi duznik najkasnije prilikom ispunjenja. Ako nema duznikove izjave o
uracunavanju, obveze se namiruju redom kako je koja dospjela za ispunjenje. Dakle, u slu¢aju kada dolazi do
podmirenja obveza operatora korisnika prema tuzitelju, bilo dobrovoljno ili prisilnim putem, a ono $to je
podmireno nije dovoljno da bi se mogle namiriti sve obveze operatora korisnika, primjenjiv je ¢lanak 171. ZOO
koji propisuje da je u tom slu¢aju mjerodavan sporazum vjerovnika i duznika, ako nema sporazuma izjava
duznika te u nedostatku navedenog, red kako je koja obveza dospjela za ispunjenje. Tuzenik je odlukom protivno
¢lanku 171. ZOO definirao obvezu tuzitelja tako da urac¢unavanje ispunjenja vrsi iskljuc¢ivo vodeci se kriterijem
reda kako je koja obveza dospjela za ispunjenje, te na taj nacin odredio obvezu koja je protivnha ZOO buduci da
tuzitelj nece biti ovlasten red uracunavanja definirati sporazumom sa operatorom niti ¢e operator biti ovlasten
odrediti red ura¢unavanja svojom izjavom najkasnije prilikom ispunjenja.

Tuzitelj nadalje navodi da je u 2012. godini donesen Zakon o financijskom poslovanju i predste¢janoj nagodbi
(»Narodne novine«, broj 108/12. i 144/12.) koji je donesen radi uskladivanja hrvatskog zakonodavstva s
direktivom Europskog parlamenta i vijeca Europske unije o borbi protiv kasnjenja u komercijalnim pla¢anjima
(2011/7/EU, dalje u tekstu: Direktiva), koju su ¢lanice Europske unije bile obvezene implementirati u svoje
nacionalno gospodarstvo do 16. veljace 2013. godine. Sukladno odredbama Direktive rokovi placanja u privatnom
sektoru ne smiju prelaziti iznos od 60 dana, a dulja pla¢anja su dopustena jedino u sluc¢aju postojanja takve izricito
obostrane volje ugovornih strana i pod uvjetom da to nije na $tetu vjerovnika. Clankom 11. stavak 3. Zakona,
slijedom teksta spomenute Direktive, presumira se da izmedu poduzetnika postoji rok placanja od 30 dana,
ukoliko nesto drugo nije ugovoreno. Podredno, Zakon pod prijetnjom nistetnosti (¢l. 14. st. 5.) predvida obvezu
poduzetnika ugovoriti rok ispunjenja novéane obveze maksimalno do 60 dana. Sto vise utvrduje da su odredbe
ugovora kojima bi se ugovorio rok ispunjenja novc¢anih obveza dulji od 60 dana nistetni, ako na temelju okolnosti
slucaja, a posebno trgovackih obicaja i naravi predmeta obveze proizlazi da je takvom ugovornom odredbom
suprotno nacelu savjesnosti i postenja prouzrocena ocigledna neravnopravnost u pravima i obvezama ugovornih
strana na Stetu vjerovnika.

Tuzenik na stranici 73. Analize predvida rok od 60 dana za dospijece pla¢anja racuna i dodatan rok od 30 dana od
dana dospijeca, nakon kojeg je tuzitelj ovlasten pokrenuti postupak naplate potrazivanja odnosno privremeno
obustaviti pruzanje usluge. Na taj nac¢in moze se zakljuciti da se odlukom de facto rok dospije¢a placanja za
operatore korisnike odreduje u trajanju od 90 dana. Operator korisnik je ovlasten u roku od 90 dana od dana
zaprimanja racuna dobrovoljno ispuniti svoju nov¢anu obvezu prema tuzitelju bez da tuzitelj kao vjerovnik ima
mogucnost prije isteka predmetnog roka namiriti svoja potrazivanja iz dostavljenog instrumenta osiguranja
placanja. Pri tom je obrazlozenje tuzenika da tuzitelj u razdoblju nakon proteka 60 dana od zaprimanja ra¢una od
strane operatora ima pravo na zatezne kamate bespredmetno, budu¢i da svrha roka dospijeca placanja nije da
njegovim protekom vjerovnik stjeCe pravo na zatezne kamate zbog zakasnjenja u placanju ve¢ da protekom tog
roka vjerovnik ima pravo krenuti u prisilnu naplatu svojeg potrazivanja. Stoga oduzimanjem ovog prava tuzitelju
kao vjerovniku, tuzenik je zapravo odlukom propisao da je rok dospije¢a placanja racuna koje je tuzitelj izdao
operatorima za pruzene usluge 90 dana. Tuzitelj smatra da je tuzenik kao nacionalno regulatorno tijelo za
podrucje elektronickih komunikacija ovlasteno i specijalizirano za uredivanje odnosa izmedu operatora
elektronickih komunikacija specificnih za trziste elektronickih komunikacija, pa pitanja nelikvidnosti i
insolventnosti, te s tim u vezi i pitanja primjerenih rokova dospijeca placanja u situaciji gospodarske krize nisu
pitanja koja su uredena ZEK-om slijedom cega se ne radi o pitanjima koja bi bio ovlasten regulirati tuzenik.
Smatra da su i tuzitelj i ostali operatori na trzi$tu elektronickih komunikacija kao i svi ostali poduzetnici u
Republici Hrvatskoj duzni svoje poslovanje uskladiti s odredbama ZFPPN, a provedbu tog Zakona sukladno
¢lanku 87. stavak 1. nadzire Ministarstvo financija. Stoga smatra da je tuzenik uvelike prekoracio svoje ovlasti
upustivsi se osporenom odlukom u reguliranje materije koja je predmet ZFPPN i upustivsi se u tumacenje
odredaba tog Zakona. Tuzitelj se poziva na obrazloZenje tuzenika u Odluci (stranica 100. Analize) u kojem je
iznijeto tumacenje tuzenika da bi sukladno ZFPPN medu poduzetnicima bilo dopusteno ugovoriti i dulji rok
dospijeca placanja s 30 na 60 dana s$to bi bilo u skladu s odredbom ¢lanka 11. stavak 1. ZFPPN jer se tom
odredbom omogucava poduzetnicima da ugovorom ugovore rok ispunjenja novéane obveze do 60 dana. Tim
Zakonom se u c¢lanku 11. stavku 2. omogucava ugovaranje i duljeg roka ukoliko duznik novc¢ane obveze,
vjerovniku pruza instrument osiguranja plac¢anja u vidu ovr$ne isprave. Kada bi prema misljenju tuzitelja takvo
tumacenje tuzenika i bilo ispravno, dan nakon dono$enja odluke Hrvatski sabor je izmijenio ZFPPN i to na nacin
da je dulji rok dospije¢a od 60 dana dopusteno ugovoriti medu poduzetnicima isklju¢ivo kod ugovora o robno
trgovackom kreditu. Prema tome i u slucaju ispravnosti tog tumacenja time $to je odlukom tuzenik definirao



obvezu tuzitelja u ugovoru s operatorima ugraditi rok za ispunjenje nov¢ane obveze u trajanju od fakticno 90 dana
odlucio je protivno ¢lanku 11. stavak 1. ZFPPN i onemogucio tuzitelju da svoje poslovanje uskladi s naknadnim
izmjenama ZFPPN.

Tuzitelj smatra da je tuZenik svojom odlukom tuZitelja stavio u diskriminirani poloZaj u odnosu na druge
vjerovnike operatora, koji se nalazi u postupku predstecajne nagodbe. Pri tome se tuzitelj poziva na odredbu
¢lanka 22.i23. ZFPPN i smatra da je taj Zakon jedini propis koji ureduje pitanja postupanja poduzetnika tijekom
postupka predstecajne nagodbe i Cije je provodenje u nadleznosti Ministarstva financija, i ne predvida da bi
odredene kategorije vjerovnika tijekom postupka predstecajne nagodbe bile obvezne ne samo ne uskratiti duzniku
postojece usluge ve¢ i omoguciti duzniku da poveca opseg svog poslovanja. Stoga je osporenom odlukom tuzenik
promijenio polozaj tuzitelja kao vjerovnika operatora u odnosu na kojeg se vodi postupak predstecajne nagodbe i
to na nacin da je polozaj tuzitelja kao vjerovnika postao izrazito otegotan u odnosu na polozaj svih drugih
vjerovnika ukljucujuéi pruzatelje javnih usluga kao $to su usluge elektri¢ne energije, vode i sl., kojima ZFPPN
takve obveze ne propisuje. Time je takoder tuzenik svojom odlukom obvezao tuzitelja kao vjerovnika operatora
koji je u postupku predstecajne nagodbe da poduzima radnje kojima moze prouzrociti Stetu (povecanje obujma
poslovanja s nelikvidnim i/ili prezaduzenim duznikom i ujedno omogucuje duzniku operatoru elektronickih
komunikacija da i u odnosu na odredenog vjerovnika (tuzitelja) poduzima Stetne radnje (narucivanje novih
usluga). Time Odluka definira medusobne odnose tuzitelja operatora duznika u postupku predstecajne nagodbe
protivno nacelu postupanja u dobroj vjeri kako je to pripisano ¢lankom 23. ZFPPN. Time $to je odlukom usao u
podrugdje regulacije ZFPPN na nacin koji je protivan odredbama tog Zakona tuzenik je prema misljenju tuzitelja
prekoracio ovlasti dodijeljene ¢lankom 5. stavkom 1. i ¢lankom 12. ZEK-a, jer je odredio tuzitelju obveze za koje
nema utemeljenja niti u jednom zakonu.

Tuzitelj smatra da iz osporene odluke nije vidljivo koje su to okolnosti koje opravdavaju svaku od propisanih
obveza jer navodenje razloga kao $to su »opéa gospodarska kriza« i »nelikvidnost« ne objasnjavaju zasto je
tuzitelju, primjerice, odredena obveza prilikom namirenja najprije podmiriti obveze s najstarijim dospijecem ili
obveza prilikom aktivacije instrumenta osiguranja pla¢anja naplatiti samo dugovanja za koja je protekao rok od
30 dana od roka dospijeca, a ne i sva dugovanja za koje je nastupilo dospijece (stranica 78. Analize). Propustanjem
obrazloZenja tuzitelju je onemoguceno u potpunosti ostvariti svoje pravo na zalbu, odnosno upravnu tuzbu, jer
nije upoznat s razlozima donosenja odluke ¢ime je postupljeno protivno ¢lanku 98. stavak 5. ZUP-a i ¢lanka 20.
stavak 3. ZEK-a. S tim u vezi ukazuje tuzitelj na odluku Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-1-284/94 od
13. studenog 1996. godine (»Narodne novine«, broj 103/96.), u kojoj je potvrdeno da nedostatak obrazlozenja
odluke predstavlja uskracivanje stranci prava na zalbu, jer se obrazloZenjem odredenog rjeSenja ucvrscuje nacelo
zakonitosti te djeluje protiv eventualne samovolje i proizvoljnosti. Tako se utvrduje je li upravno tijelo u
postupanju bilo rukovodeno nacelom zakonitosti i postupalo tako da strankama omogucuje sto laksu zastitu
svojih prava vodeci racuna i o tome da ostvarenje njihovih prava ne bude u suprotnosti sa zakonom utvrdenim
javnim interesom. Ne navodenjem razloga u obrazlozenju i prema shva¢anju Ustavnoga suda iznijetom u
navedenoj odluci vrijeda se ustavna odredba ¢lanka 26. jer su u povoljnijem polozaju pred sudovima i drugim
drzavnim i inim tijelima koja imaju javne ovlasti osobe koje se Zale protiv pojedinacnih akata $to sadrze i razloge
na kojima se zasnivaju od onih osoba koje su prisiljene §tititi svoja prava pravnim sredstvima protiv pojedinac¢nih
akata koji ne sadrze obrazlozenje.

Takoder tuzitelj smatra da osporena odluka nije niti u skladu s ¢lankom 56. stavak 3. ZEK-a kojom je propisano
da se regulatorne obveze moraju temeljiti na prirodi utvrdenog nedostatka na trzi$tu, moraju biti razmjerne i
opravdane obzirom na regulatorna nacela i ciljeve iz ¢lanka 5. ovog Zakona. Odlukom nije definirano koji
nedostatak na trzistu se rjeSava svakom konkretnom obvezom vezanom za financijske uvjete poslovanja tuzitelja
niti je obrazlozena njihova razmjernost i opravdanost obzirom na regulatorna nacela i ciljeve. Na stranici 72.
Analize navodi se obrazlozenje kako se tuzitelj obvezuje ugraditi u standardnu ponudu navedene odredbe »s
ciljem harmoniziranja standardnih ponuda koje su obvezni objaviti operatori koji na mjerodavnim trzistima
imaju status operatora sa znacajnom trziSnom snagom ...« To ne samo $to nije obrazloZenje svakog pojedinog
propisanog roka i financijskog uvjeta, ve¢ je u direktnoj suprotnosti s odredbom ¢lanka 56. stavak 3. ZEK-a kojim
se jasno propisuje da se svaka obveza odredena odlukom mora temeljiti na prirodi utvrdenog nedostatka na
trzistu. Iz razloga $to trziste elektronickih komunikacija ima svoje specificne uvjete i nedostatke, tuzenik je
prilikom uredivanja regulatornih obveza duzan voditi racuna da se svaka obveza odreduje zbog konkretnog
nedostatka na konkretnom trziStu te da je ista usmjerena na otklanjanje upravo tog konkretnog trziSnog
poremecaja. Smatra da tuzenik ne samo $to u odluci nije obrazlozio na prirodi kojeg nedostatka na trzistu se
temelji svaka od odredenih obveza ve¢ izri¢ito navodi da nije niti analizirao nedostatke na trzistu koji su predmet



