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Liberalizacija telekomunikacija

Rezime

Liberalizacija telekomunikacija je vaÿan øinilac privrednog progresa i
preduslov ostvareña prava na informisañe kao jednog od osnovnih çudskih
prava. U Evropskoj uniji je usvojen veõi broj propisa koji postavçaju principe i
bliÿe ureæuju otvarañe nacionalnih trÿiåta telekomunikacija slobodnoj
konkurenciji i ñihovo povezivañe u jedinstveno komunitarno trÿiåte. U Sr-
biji predstoji usvajañe Zakona o telekomunikacijama, kojim se prihvataju me-
æunarodni i evropski standardi. Poreæeñem tih standarda sa reåeñima sadr-
ÿanim u Predlogu zakona, autor proceñuje koliki õe biti stvarni doprinos
novog zakona liberalizaciji delatnosti telekomunikacija u Srbiji.

Kçuøne reøi: telekomunikacije, liberalizacija, Evropska unija, Predlog
zakona o telekomunikacijama 

Privredna delatnost telekomunikacija, koja obuhvata izgradñu, odrÿavañe
i rad telekomunikacionih infrastrukturnih mreÿa i pruÿañe telekomunika-
cionih usluga, ima viåestruk znaøaj za ekonomiju i druåtvo. Ona je jedna od naj-
propulzivnijih privrednih grana posledñih decenija. Samo u periodu od 1990. go-
dine naovamo, ukupan prihod svetskog trÿiåta telekomunikacija se poveõao dva
ipo puta, porastavåi od oko 500 milijardi dolara SAD u 1990. godini, na oko
1300 milijardi dolara u 2002. godini.1) Istovremeno, znaøaj brzog prenoåeña po-

1. Podaci prema: International Telecommunication Union, Key Indicators for the World Telecom-

munication Service Sector, http://www.itu.int/ti/industryoverview/at_glance/KeyTelecom99.htm
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ruka na daçinu za efikasno obavçañe i razvoj drugih privrednih i druåtvenih
delatnosti je postao toliko oøigledan da ga nije potrebno  posebno obrazlagati.

Za razliku od veõine ostalih privrednih delatnosti koje su prepuåtene slo-
bodnoj trÿiånoj utakmici,  do pre samo dve decenije delatnost telekomunikacija
u gotovo svim zemçama sveta bila je monopolisana. Veliki fiksni troåkovi i
sloÿene tehniøke pretpostavke izgradñe i upravçaña fiksnim kablovskim
mreÿama, tradicionalnom sredstvu prenosa informacija,  ovoj delatnosti su da-
li karakter prirodnog monopola.  U mañem broju zemaça monopol je bio  u ruka-
ma privatnih preduzeõa (primer SAD), dok je u veõini ostalih trÿiåte teleko-
munikacija bilo pod kontrolom drÿavnih preduzeõa, zaåtiõenih u svom ponaåa-
ñu zakonskim izuzeõima od primene propisa protiv ograniøeña konkurencije.
Istovremeno, ovim preduzeõima je poveravano da obavçaju funkcije regulator-
nog tela nadleÿnog za raspodelu frekvencija i brojeva i propisivañe tehniøkih
standarda, øime su dodatno privilegovani u obavçañu delatnosti.2) Rezultat je
bio da je monopolski poloÿaj, nuÿan u sektoru izgradñe i upravçaña infra-
struktrunim mreÿama, neograniøeno proåiren i na sektore proizvodñe teleko-
munikacione opreme i pruÿaña telekomunikacionih usluga.

Uporedo sa naglim razvojem telekomunikacionih tehnologija, koji se odi-
grao krajem XX veka i doprineo razbijañu prirodnog monopola fiksne telefo-
nije,3) oformila se na meæunarodnom nivou  svest o neophodnosti liberalizacije
trÿiåta telekomunikacija. Proces liberalizacije sproveden je i u Evropskoj
uniji.

Stañe u oblasti telekomunikacija u Srbiji sliøno je stañu u razvijenim
zemçama pre poøetka procesa liberalizacije, a u javnosti su veõ duÿe vreme pri-
sutne kritike na monopolski poloÿaj i ponaåañe preduzeõa «Telekom Srbija».
Predstoji donoåeñe zakona o telekomunikacijama, od koga se oøekuje da reåi
postojeõe probleme. Korisno je, stoga, izvråiti uvid u dostignuti nivo i osnov-
ne principe liberalizacije telekomunikacija u Evropskoj uniji i uporediti re-
åeña predloÿenog Zakona o telekomunikacijama sa ñima.

Otvarañe trÿiåta telekomunikacija u Evropskoj uniji

Sredinom osamdesetih godina proålog veka trÿiåte telekomunikacionih
usluga u veõini drÿava ølanica Evropske unije bilo je pod kontrolom preduzeõa

2. Knorr, Andreas, Liberalization in Telecommunications, HWWA Discussion Paper 162, HWWA-
Institut für Wirtschaftsforschung, Hamburg, str. 14

3. Tako, na primer, primena optiøkih kablova pojeftiñuje troåkove odrÿavaña infras-
trukturne mreÿe na jednu øetvrtinu u poreæeñu sa  troåkovima fiksne mreÿe; primena
digitalnog metoda slaña poruka omoguõuje istovremeno slañe glasa, zvuka, slika, poda-
taka jednim kablom; razvoj mobilne telefonije ponudio je potroåaøima, naroøito onim
koji ÿive slabo naseçenim podruøjima, udaçenim od urbanih centara, jeftinije sredstvo
komunikacije.
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u drÿavnom vlasniåtvu, kojima je bio poveren  zakonski monopol za obavçañe
ove delatnosti, dok su tehniøki uslovi bili standardizovani na nacionalnom ni-
vou. Ostvareñe ciçeva poveõaña efikasnosti, tehniøkog progresa i jaøaña kon-
kurentnosti privrede u celini, ali i delatnosti telekomunikacija ponaosob u
tadaåñoj EEZ, imali su za nuÿnu pretpostavku otvarañe nacionalnih trÿiåta
telekomunikacija za pristup novih konkurenata i ñihovo povezivañe u jedin-
stveno komunitarno trÿiåte. To je podrazumevalo dve grupe komunitarnih mera:
mere usmerene na liberalizaciju trÿiåta telekomunikacija i mere harmoniza-
cije uslova obavçaña delatnosti telekomunikacija.4)

Principi liberalizacije i harmonizacije zacrtani su u Zelenoj kñizi Ko-
misije o telekomunikacijama iz 1987. godine.5) Pravci akcije na ostvareñu ovih
principa bili su sledeõi:
• Potpuno odvajañe regulatornih i funkcionalnih aktivnosti nacio-

nalnih telekomunikacionih preduzeõa;
• Primena relevantnih pravila Ugovora o osnivañu, pre svega pravila

konkurencije (øl. 81, 82 i 86);
• Donoåeñe komunitarnih tehniøkih standarda;
• Usvajañe fiskalnih mera u ciçu veõe transparentnosti finansijskog

poslovaña telekomunikacionih preduzeõa, kako bi se spreøila unakr-
sna supsidizacija i time stvarañe barijera za ulazak.

Liberalizacija

Osnov za komunitarnu akciju demonopolizacije trÿiåta telekomunikacija
Komisija je naåla u ølanu 86. Ugovora o osnivañu, koji ureæuje odnos drÿava øla-
nica prema preduzeõima u ñihovom vlasniåtvu ili pod kontrolom, ili kojima su
drÿave ølanice poverile posebna ili iskçuøiva prava i propisuje primenu pra-
vila konkurencije na preduzeõa kojima je povereno vråeñe usluga od opåteg eko-
nomskog interesa. Stav 3. ovog ølana ovlaåõuje Komisiju da se brine o ñegovoj
primeni i u tom ciçu donosi odgovarajuõe akte upuõene drÿavama ølanicima.

Bliÿa sadrÿina  ølana 86. i granice ovlaåõeña Komisije u ñegovoj primeni
omeæeni su praksom Suda pravde. U sluøaju British Telecommunications6) Komisija
je donela odluku da je ovo preduzeõe zloupotrebilo dominantan poloÿaj speøava-
juõi agencije za usluge prenoåeña privatnih poruka da pruÿaju odreæene vrste
usluga, odbijajuõi ñegovo obrazloÿeñe da je to øinilo kako bi moglo da obavça
funkcije koje su mu bile poverene od strane drÿave. Potvræujuõi odluku Komisi-
je, Sud pravde je izneo kçuøan stav da primena ølana 86. (tada ølana 90) nije pre-
puåtena diskreciji drÿave ølanice koja je poverila preduzeõu obavçañe usluga
od opåteg ekonomskog interesa, veõ da stav 3. ovog ølana poverava Komisiji zada-
tak da nadzire takve sluøajeve, pod supervizijom Suda pravde. 7) Potvræujuõi stav

4. Denton, Hall, EC Telecommunications Law, London, 1994, str. 2-3
5. Green Paper on Telecommunications, COM (87)290
6. Odluka Komisije 82/861/EEC, O.J. L360/36
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Komisije da se komunitarna pravila konkurencije primeñuju na  javna telekomu-
nikaciona preduzeõa, Sud je istovremeno pojasnio da je samo Komisija ovlaåõena
da odluøuje o izuzeõima od primene tih pravila na osnovu ølana 86. (90) stav 2 i
da je on nakloñeniji uskom tumaøeñu ovog izuzeõa. Konaøno, izjasnio se da je pru-
ÿañe usluga javne telefonije delatnost od opåteg ekonomskog interesa.8)

Podrÿana od strane Suda, Komisija je preduzela konkretne mere za libera-
lizaciju trÿiåta telekomunikacija, usvajañem Direktive 88/301 o konkurenciji
na trÿiåtu telekomunikacione opreme9) i Direktive 90/388 o konkurenciji na
trÿiåtu telekomunikacionih usluga,10) koja je izmeñena Direktivom 96/19 o
potpunoj konkurenciji na trÿiåtu telekomunikacija.11)

Prva direktiva naloÿila je drÿavama ølanicama da povuku sva posebna12) i
iskçuøiva prava koja se odnose na telekomunikacionu opremu i da obezbede pra-
vo privrednih subjekata da uvoze, stavçaju u promet, konektuju, puåtaju u rad i
odrÿavaju terminalnu opremu.13) Jedina ograniøeña koja su dopuåtena mogu ima-
ti za predmet standardizaciju kojom se obezbeæuje integritet mreÿe.

Druga direktiva liberalizovala je trÿiåte telekomunikacionih usluga.
Ona je obavezala drÿave ølanice da ukinu sva iskçuøiva (ne i posebna) prava
pruÿaña telekomunikacionih usluga. Izuzetak su usluge javne govorne telefo-
nije. Te usluge su vrlo usko definisane, kao javne komercijalne usluge direktnog
prenosa govora u realnom vremenu izmeæu krajñih taøaka javnih mreÿa (ølan 1.
alineja 15). Uprkos tome, upravo one predstavçaju najveõi izvor prihoda javnih
telekomunikacionih preduzeõa.14) Razlog privremenom oøuvañu monopola leÿao
je u finansijskoj isplativosti ovih usluga, åto je omoguõilo nacionalnim tele-
komunikacionim preduzeõima da finansiraju pruÿañe usluga od opåteg ekonom-
skog interesa, u skladu sa ølanom 86. stav 2 Ugovora EZ.15) Direktivom o potpunoj

7. Odluka Suda, 1985, ECR 873
8. Jauk, Wolfgang, The Aplication of EC Competition Rules to Telecommunications, International

Journal of Communications Law nad Policy, Winter 1999/2000, str. 10
9. Commission Directive 88/301 of 16 May on competition in the markets in telecommunications

terminal equipment, O.J. 1988 L131/73
10. Commission Directive 90/388 of 28 June 1990 on competition in the markets for telecommunica-

tion services, O.J. 1990 L192/10
11. Commission Directive 96/19 od 13 March 1996 amending Directive 90/388 with regard to the

implementation  of full competition in telecommunications markets, O.J. 1996 L 74/13
12. Posebna prava su prava koja drÿava ølanica poverava, putem zakonskih ili upravnih

mera, ograniøenom broju preduzeõa na odreæenom geografskom prostoru i daje im pogod-
nosti ne primeñujuõi objektivne, proporcionalne i nediskriminatorne kriterijume,
åto znaøajno ugroÿava konkurentne moguõnosti drugih preduzeõa na istoj teritoriji
(ølan 1. stav 2 Direktive 90/388).

13. Terminalna oprema je oprema koja je neposredno ili posredno povezana, ÿiøanim ili
optiøkim kablom ili elektomagnetskim putem, sa javnom telekomunikacionom mreÿom
radi slaña, prerade ili prijema informacija (ølan 1. stav 1 Direktive 90/388).

14. Preko 80% prihoda. Long, Colin, Telecommunications Law and Practice, London, 1995, str.
237

15. Jauk, op. cit., str. 13
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konkurenciji ograniøen je opstanak monopola do 1. januara 1998. godine.16) Istom
direktivom je obaveza ukidaña monopolskih prava proåirena i na uspostavçañe
i upravçañe javnim telekomunikacionim mreÿama. Sliøno kao i u pogledu pru-
ÿaña telekomunikacionih usluga, i ovde je drÿavama ølanicama dozvoçeno da
uslove obavçañe delatnosti obavezom pribavçaña dozvole ili registracijom, u
ciçu obezbeæeña tehniøke kompatibilnosti ili drugih neekonomskih razloga
od opåteg interesa.

Direktive su okonøale postojeõa monopolska prava nacionalnih telekomu-
nikacionih preduzeõa da vråe snabdevañe trÿiåta drÿava ølanica telekomu-
nikacionom opremom i pruÿaju telekomunikacione usluge, åto drÿave ølanice
nije ostavilo ravnoduånim. Francuska i Åpanija su pred Sudom pravde pokuåa-
le da ospore ovlaåõeñe  Komisije da usvoji ovakve mere, tvrdeõi da Komisija mo-
ra da prihvati postojañe nacionalnih monopola i da sme da preduzme akcije samo
u individualnim sluøajevima zloupotrebe dominantnog poloÿaja od strane dr-
ÿavnih monopolista.17) Ove drÿave su pokuåale da ospore Komisiji legislativ-
no ovlaåõeñe na osnovu ølana 86, priznajuõi joj samo pravo da primeñuje korek-
tivne mehanizme, sankcije zbog kråeña pravila konkurencije. Sud pravde je pot-
vrdio pravo drÿava ølanica da poveravaju preduzeõima posebna ili iskçuøiva
prava, ali je upozorio da ona moraju biti kompatibilna sa Ugovorom o osnivañu.
Ukoliko postojañe tih prava ograniøava intrakomunitarnu trgovinu, Komisija
ima pravo ih ukine.18)

Harmonizacija

Za uspostavçañe komunitarnog trÿiåta telekomunikacija nije bilo dovoç-
no ukidañe zakonskih monopola. Time su samo otkloñene pravne prepreke za
pristup novih konkurenata, ali su ostale faktiøke barijere u vidu visokih
troåkova izgradñe novih telekomunikacionih mreÿa. Davaoci usluga bili su
upuõeni na koriåõeñe postojeõih mreÿa u vlasniåtvu telekomunikacionih pre-
duzeõa koji su u tom pogledu zadrÿali faktiøki monopol.19) Pretpostavka za ko-
riåõeñe mreÿa je moguõnost pristupa, odnosno prikçuøeña mreÿi. Komunitar-
ni ciç uspostavçaña jedinstvenog trÿiåta telekomunikacija takoæe je pretpo-
stavçao povezivañe nacionalnih telekomunikacionih mreÿa drÿava ølanica.

16. Za Grøku, Åpaniju, Portugal i Irsku taj rok je produÿen 2003. godine, a za Luksemburg do
2000.

17. France v. Commission, 1991, E.C.R 1223 i Spain v. Commission, 1992, E.C.R. 5833
18. Za åiri komentar odluka vidi Long, op.cit., str. 226-227
19. U zemçama OECD-a proseøni trÿiåni udeo najveõeg operatera fiksne telefonije za

unutraåñe pozive iznosi 90,8%, a za meæunarodne pozive 85,7%. Trÿiåni udeo drugog
najveõeg operatera za odgovarajuõe usluge iznosi 5,2, odnosno 7,3%. Za mobilnu tele-
foniju, trÿiåni udeo za najveõeg operatera iznosi 65,8%, a za drugog najveõeg opertera
22,9%. Podaci prema: Boyland, O., Nicoletti, G. Regulation, Market Structure and Performance

in Telecommunications, OECD Economics Department Working Papers No 237, ECO/
WKP(2000)10, Paris, April 2000.
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Faktiøke prepreke pristupu novih konkurenata i nesmetanom pruÿañu te-
lekomunikacionih usluga na komunitarnom nivou otkloñene su uvoæeñem kon-
cepta otvorenog pristupa mreÿi (Open Network Provision - ONP) Direktivom 90/
387.20) Direktiva je utvrdila minimalne komunitarne standarde prikçuøeña na
mreÿu i ñenog koriåõeña i pruÿaña usluga u vezi sa tim od strane telekomuni-
kacionih organizacija davaocima telekomunikacionih usluga. U tom ciçu, pred-
viæeno je donoåeñe jedinstvenih uslova koriåõeña infrastrukturnih mreÿa,
transparentne tarife i jedinstvenih tehniøkih standarda za interfejsove.

Direktivom je propisano da harmonizovani uslovi koriåõeña moraju biti
zasnovani na objektivnim, transparentnim i javno objavçenim standardima. Har-
monizacija uslova koriåõeña mreÿa omoguõila je primenu principa uzajamnog
priznaña dozvola za pruÿañe usluga izdatih u jednoj drÿavi ølanici u drugim
drÿavama ølanicama.21) Harmonizacija se, naøelno, odnosi na sledeõe elemente:
maksimalne rokove obavçaña usluga, minimalne standarde kvaliteta usluga, mi-
nimalne rokove trajaña ugovora, uslove za preprodaju kapaciteta, podeçeno ko-
riåõeñe i koriåõeñe od strane treõeg lica, kao i uslove interkonekcija sa jav-
nim i privatnim mreÿama. 

U pogledu tarifa zahteva se da moraju biti zasnovane na troåkovnom prin-
cipu, javno objavçene i da se primeñuju na sve korisnike pod nediskrimina-
tornim uslovima. 

Principi sadrÿani u direktivi 90/387 razraæeni su u posebnim direktivama
za pojedine vrste usluga.

Direktiva o zakupçenim linijama22) stvorila je uslove za pruÿañe dodatnih
usluga telekomunikacija, za åta serviseri po pravilu koriste postojeõe linije,
uzimajuõi ih u zakup. Ona je obavezala drÿave ølanice da obezbede da telekomu-
nikacione organizacije daju minimalnu koliøinu linija u zakup i da mogu ogra-
niøiti pristup linijama i ñihovo koriåõeñe samo iz tzv. osnovnih razloga, raz-
loga bezbednosti i drugih neekonomskih razloga od opåteg interesa. Direktiva
takoæe zahteva od drÿava ølanica da nacionalni regulatorni organi nadziru po-
naåañe telekomunikacionih organizacija i da obezbede da se ove pridrÿavaju
principa nediskriminacije prilikom dodele linija u zakup. Nacionalni regula-
torni organi (NRO) reåavaju sporove koji imaju za predmet odbijañe davaña u
zakup linija. Postupak pred NRO mora biti propisan.

Obezbeæeñe univerzalne usluge

Direktiva o govornoj telefoniji,23) kasnije zameñena Direktivom o govor-
noj telefoniji i univerzalnoj usluzi telekomunikacija24) propisala je obavezu

20. Directive 90/387 of 27 June 1990 on the establishment of the internal market for telecommunica-

tions services through the implementation of open network provision, O.J L192/1
21. Long, op. cit., str. 239
22. Council Directive 92/44 of 5 June 1992 on the application of open network provision to leased

lines, O.J. L165/27
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drÿava ølanica da obezbede svim korisnicima na ñihovoj teritoriji odreæene
vrste telekomunikacionih usluga, nezavisno od geografske lociranosti, u svetlu
posebnih nacionalnih uslova, i po pristupaønoj ceni.25) Obaveza pruÿaña uni-
verzalne usluge predstavça odstupañe od principa slobodnog trÿiånog privre-
æivaña u ciçu zaåtite socijalnih interesa. Troåkovi univerzalnih usluga na-
doknaæuju se iz prihoda od pretplate, naknada za prikçuøeñe operatera i davao-
ca usluga koji nemaju obavezu obezbeæeña univerzalne usluge i iz javnih fondova,
komunitarnog fonda ustanovçenog za periferne regione EU i fondova u drÿa-
vama ølanicama.26) Principijelno, troåak pruÿaña univerzalne usluge snosi
telekomunikaciona organizacija, obveznik takve usluge iz svojih prihoda. Uko-
liko je teret preveliki, troåkovi se mogu subvencionisati od strane drÿave ili
nametañem obaveze drugim preduzeõima u delatnosti telekomunikacija da daju
doprinos, najøeåõe putem dodatne naknade za interkonekcije. Doprinosi i sub-
vencije ograniøeni su na nivo troåkova pruÿaña univerzalnih usluga.27)

Minimalni nivo usluga koji se mora obezbediti obuhvata:

- usluge fiksne telefonije - ispuñavañe svih razumnih zahteva za prikçuøe-
ñe na fiksnu javnu telefonsku mreÿu na fiksnoj lokaciji i pristup fiksnoj jav-
noj telefonskoj usluzi koju pruÿa najmañe jedan operater na odreæenoj torito-
riji. Fiksna telefonija mora omoguõavati korisnicima unutraåñe i meæuna-
rodne pozive, prenos govora, faks poruka i/ili podataka;28)

- usluge registra telefonskih pretplatnika - pravo pretplatnika na fiksne
i mobilne telefonske linije, da budu ili, na ñihov zahtev, ne budu uneti u regis-
tar pretplatnika. Najmañe jedan takav registar mora da obuhvati sve pretplat-
nike i da bude dostupan svim korisnicima, ukçuøujuõi i korisnike javnih tele-
fonskih  govornica;29)

- usluge javnih telefona koje treba da zadovoçe potrebe korisnika kako po
broju, tako i po pokrivenosti teritorije. Mora se omoguõiti besplatno nepo-
sredno zvañe hitnih sluÿbi sa ovih telefona;

- posebne mere za invalide i çude sa posebnim druåtvenim potrebama kojima
se omoguõuje jednak pristup i pristupaønost cena fiksnih telefonskih usluga.

23. Directive 95/62 of the European Parliament and of the Council of 13 December 1995 on the

application of open network provision to voice telephony, O.J. L131/6
24. Directive 98/10 of the European Parliament and of the Council od 26 February 1998 on the appli-

cation of open network provision to voice telephony and on universal service for telecommunica-

tions in a competitive environment, O.J. L101/24
25. Ølan 3. stav 1. Direktive 98/10
26. Commission Communication to the Council and the European Parliament on developing the con-

cept  of universal service in the new competitive environment, COM (94) 942
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Obavezivañe telekomunikacionih organizacija da pruÿaju univerzalne us-
luge reflektuje se na cenu koju naplaõuju za te usluge od korisnika. S tim u vezi
posebno je znaøajna obaveza primene troåkovnog principa, koju utvræuje Direk-
tiva u sluøaju  kada telekomunikacione organizacije imaju znaøajnu trÿiånu moõ
ili su im poverena posebna ili iskçuøiva prava obavçaña usluga govorne tele-
fonije. Troåkovi usluge govorne telefonije, prema Direktivi, obuhvataju nepo-
sredne troåkove uspostavçaña, odrÿavaña, obavçaña i prodaje usluge govorne
telefonije. Oni mogu obuhvatiti i indirektne (zajedniøke) troåkove, na bazi
analize porekla troåkova. Kada analizom nije moguõe indirektne troåkove
pripisati odreæenoj vrsti usluga, indirektni troåkovi se raspodeçuju na razli-
øite vrste usluga primenom opåteg alokatora.

Konsolidacija postignutog stepena liberalizacije

Poøetkom 2002. godine Savet i Komisija su usvojili paket od osam akata, pod
nazivom Regulatorni okvir za elektronske komunikacije. Direktive sadrÿane u
paketu su drÿave ølanice u obavezi da primene do 24. jula 2003. godine.30) Okvir
ima za ciç konsolidovañe postojeõe komunitarne legislative (trostruko je sma-
ñen broj akata koji se odnosi na sektor telekomunikacija), da izvråi usaglaåa-
vañe sa tehnoloåkim promenama koje su se dogodile u meæuvremenu i da uøini
tansparentnijim regulatorni proces koji se odvija pri nacionalnim regulator-
nim organima za telekomunikacije drÿava ølanica, kako bi Komisija imala veõu
moguõnost nadzora. 

Direktiva o zajedniøkom regulatornom okviru propisuje pravni poloÿaj,
nadleÿnosti i postupak pred nacionalnim regulatornim organima. Nacionalni
regulatorni organi moraju biti samostalni, nezavisni od telekomunikacionih

30. To su sledeõe direktive:
Directive 2002/21 on a common regulatory framework for electronic communications networks

and services (Framework Directive), O.J. L108/33
Directive 2002/19 on access to, and interconnection of, electronic communications networks and

associated facilities (Access Directive), O.J. L108/7
Directive 2002/20 on the authorisation of electronic communications network and services

(Authorisation Directive), O.J. L108/21
Directive 2002/22 on universal service and user’s rights relating to electronic communications

networks and services (Universal Service Directive), O.J. L108/51;
Directive 2002/58 concerning the processing of personal data and the protection of privacy in the

electronic communications sector (Directive on privacy and electronic communications), O.J.
L201/37;
Commission Directive 2002/77 of 16 September 2002 on competition in the markets for electronic

communications networks and services (Liberalisation Directive), O.J. L249/21;
Decision No 676/2002 on a regulatory framework for radio spectrum policy in the European

Community (Radio Spectrum Decision), O.J. L108/1;
Commission guidelines on market analysis and the assessment of significant market power under

the Community regulatory framework for electronic communications networks and services, O.J.
C165/6
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organizacija pod kontrolom drÿave. U vråeñu svojih ovlaåõeña moraju postu-
pati objektivno i transparentno. Osnovni zadaci regulatornih organa su podsti-
cañe konkurencije u obezbeæivañu telekomunikacionih mreÿa i usluga, uspo-
stavçañe komunitarnog trÿiåta telekomunikacija otklañañem prepreka ula-
sku na trÿiåta i stvarañem pan-evropske mreÿe i zaåtita interesa graæana EU
obezbeæivañem univerzalne usluge, zaåtite potroåaøa, liønih podataka i pri-
vatnosti, itd.

U pogledu vrste usluga obuhvaõenih pojmom univerzalne usluge nema znaøaj-
nijih izmena, osim åto se zahteva da fiksne telefonske linije obezbeæuju dovo-
çan protok podataka potreban za povezivañe na internet. Komisija je obavezna
da izvråi reviziju definicije univerzalne usluge svake tri godine. Direktiva o
univerzalnoj usluzi i pravima korisnika odreæuje i bitne elemente ugovora iz-
meæu telekomunikacionih organizacija i potroåaøa i propisuje obavezu tran-
sparentnosti tarife i opåtih uslova ugovora, informisaña o kvalitetu usluga
i obezbeæivaña integriteta mreÿe.

Direktiva o autorizaciji potvræuje dosadaåñi sistem sticaña prava na
obavçañe delatnosti telekomunikacija. Naøelno, drÿave ølanice imaju pravo
da propiåu uslove obavçaña delatnosti, a od preduzeõa koje ÿeli da obavça de-
latnost moÿe se zahtevati da podnese prijavu. Sistem dozvole predviæen je samo
za koriåõeñe radio-frekvencija i brojeva iz nacionalnog plana brojeva. U po-
stupku dodele frekvencija i brojeva mora se obezbediti ravnopravnost uøesnika,
objektivnost i proporcionalnost prilikom izbora i transparentnost procedu-
re.

Predlog Zakona o telekomunikacijama

Vlada Republike Srbije je krajem 2002. godine usvojila Predlog zakona o te-
lekomunikacijama i uputila ga Narodnoj skuåtini na razmatrañe.31) Kako se
istiøe u obrazloÿeñu uz Predlog, namera predlagaøa je da se delatnost teleko-
munikacija u Srbiji reformiåe na principima slobodnog i otvorenog trÿiåta,
ravnopravnosti i nediskriminatornog poloÿaja svih lica koja se bave tom de-
latnoåõu, spreøavaña monopolskog ponaåaña, podizaña nivoa usluga i deregu-
lacije, u saglasnosti sa evropskim direktivama i meæunarodnim standardima. S
druge strane, imalo su u vidu i zateøeno stañe, zbog øega se u prelaznim odredba-
ma ostavça odreæeno vreme postojeõim operaterima da se usklade sa zakonskim
odredbama.

Uvidom u pitaña koja se ureæuju Predlogom zakona, stiøe se osnovni utisak
da su predlagaøi vodili raøuna o usklaæivañu sa meæunarodnim i evropskim
standardima. Zakonom se osniva Republiøka agencija za telekomunikacije, kao

31. Predlog zakona i obrazloÿeñe mogu se naõi na sajtu Ministarstva saobraõaja i teleko-
munikacija RS: www.msaotel.sr.gov.yu
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nezavisni regulatorni organ koji, izmeæu ostalog, bliÿe ureæuje i vråi kontro-
lu nad obavçañem telekomunikacione delatnosti, obezbeæuje interkonekciju
operatera telekomunikacionih mreÿa, ureæuje i vråi raspodelu radiofrekven-
cijskog spektra, izdaje dozvole za obavçañe telekomunikacionih delatnosti,
ureæuje tarifni reÿim, reåava sporove izmeæu korisnika i operatera, donosi
plan numeracije i dodeçuje brojeve operaterima. Posebna nadleÿnost Agencije
je spreøavañe antikonkurentske, odnosne monopolske aktivnosti i ponaåaña
javnih telekomunikacionih operatera. Zakon posebno ureæuje principe i postu-
pak dodele dozvola za obavçañe delatnosti, regulaciju i kontrolu tarifa, in-
terkonekcije i zakup linija, obim, sadrÿinu i naøin obezbeæivaña univerzalne
usluge, radiokomunikacije i meæunarodne telekomunikacije, åto su sve pitaña
koja, kako smo videli, ureæuju akti STO i Evropske unije. Meæutim, u razradi za-
konskih reåeña moÿe se uoøiti niz nedoslednosti kojima se odstupa od meæuna-
rodnih i evropskih standarda.

Republiøka agencija za telekomunikacije

Mada se u odredbi o osnivañu Republiøke agencije za telekomunikacije nag-
laåava ñena samostalnost i nezavisnost od bilo kog drugog drÿavnog organa, or-
ganizacija i lica, odredbe o naøinu izbora ñenog organa, finansirañu  Agencije
i postupku donoåeña odluka ne obezbeæuju u dovoçnoj meri uslove za stvarno
uspostavçañe i oøuvañe nezavisnosti.

Organ Agencije je Upravni odbor, koji donosi sve odluke iz nadleÿnosti
Agencije. Predsednika i ølanove Upravnog odbora bira i razreåava Narodna
skupåtina RS, na predlog Vlade. Vlada utvræuje predlog za izbor po sopstvenoj
inicijativi, na osnovu kandidatura koje su ovlaåõeni da podnesu Ministarstvo
saobraõaja i telekomunikacija, udruÿeñe telekomunikacionih operatera, regi-
strovana udruÿeña privrednika i nauøne institucije u oblasti telekomuni-
kacija, ili po raspisanom konkursu. Uslov za izbor ølanova je struøno znañe i
iskustvo, pri øemu iz oblasti tehnike moraju biti predloÿena najmañe dva kan-
didata, a iz oblasti ekonomije i prava najmañe jedan. Nema garancija da õe Vlada
prilikom predlagaña kandidata voditi raøuna o zastupçenosti razliøitih in-
teresnih sfera i o ñihovoj struønosti, åto bi doprinelo objektivnosti i efek-
tivnosti u radu Upravnog odbora, tim pre åto se u Skupåtini ne raspravça o
predlogu, veõ se samo glasa. Samo je predsednik Upravnog odnosa u radnom odnosu
u Agenciji. Ølanovi Upravnog odbora mogu nastaviti da rade u drugom organu ili
organizaciji, ali zato imaju pravo na naknadu za rad u Upravnom odboru u visini
plate sudije Vrhovnog suda Srbije. Kad im se veõ obezbeæuje pristojna naknada za
rad, åto je samo po sebi pozitivno, jer smañuje moguõnost korupcije, nema razlo-
ga da se od ølanova ne zahteva da budu profesionalno vezani za Agenciju, øime bi
se obezbedila ñihova veõa posveõenost delatnosti Agencije i umañila moguõ-
nost konflikta interesa.
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Agencija se finansira iz sredstava ostvarenih iz razliøitih vrsta naknada
koje plaõaju operateri telekomunikacionih mreÿa. Finansijski plan donosi
Upravni odbor Agencije, ali uz saglasnost Vlade. Agencija objavçuje, na naøin
predviæen statutom, finansijski plan i godiåñi izveåtaj. Nije predviæeno da
se o naøinu i obimu prikupçaña i troåeña finansijskih sredstava na bilo koji
naøin raspravça u parlamentu, osim, eventualno, posredno, prilikom rasprave o
buœetu.

Postupci koji se vode pred Agencijom su nekonzistentno i nedovoçno ureæe-
ni, tako da nisu dovoçno transparentni. Ovlaåõeña i naøin postupaña Uprav-
nog odbora i drugih organa Agencije (kontrolora) su detaçno ureæeni samo za po-
stupak kontrole obavçaña delatnosti i koriåeña radiofrekvencijskog spek-
tra, kao jednoj vrsti inspekcijskog nadzora. Postupañe u spreøavañu monopola i
monopolskih ponaåaña, åto bi u novoj zakonskoj regulativi trebalo da bude vr-
lo znaøajna nadleÿnost Agencije,32) nije posebno ureæeno, veõ se mogu primeniti
samo opåte odredbe o pravu operatera da se pre donoåeña odluke izjasni o svim
øiñenicama i podnese dokaze u svoju korist i pravu voæeña upravnog spora pro-
tiv odluke Agencije. Postupak izdavaña dozvola za obavçañe telekomunika-
cione delatnosti je ureæen u naøelima, dok je detaçno ureæeñe postupka prepuå-
teno statutu Agencije. Postupak dodele radio-frekvencija, odnosno dozvole za
radio-stanicu takoæe nije propisan. Konaøno, nedostaju odredbe o postupku po
prigovoru korisnika protiv telekomunikacionog operatera radi zaåtite ñego-
vih  prava i postupku reåavaña sporova izmeæu operatera.

Dozvole za obavçañe telekomunikacionih delatnosti

Nejasno je ureæen sistem dozvola za obavçañe delatnosti. Stiøe se utisak da
redaktori ne razlikuju institute prijave (registracije), saglasnosti za obavça-
ñe delatnosti i instituta dozvole. Po slovu zakona, dozvole za javne telekomu-
nikacione mreÿe i javne telekomunikacione usluge (drugim reøima, dozvole za
obavçañe telekomunikacione delatnosti) su licenca (individualna licenca) i
odobreñe (opåta licenca). Dok institut individualne licence ne stvara dileme
- reø je pojedinaønom aktu koji se izdaje nakon sprovedenog postupka javnog nad-
metaña za koriåõeñe mreÿe ili vråeñe telekomunikacionih usluga koje pret-
postavçaju koriåõeñe ograniøenih  telekomunikacionih  resursa (radiofrek-
vencije i brojevi), u institutu odobreña meåaju se osobine prijave i dozvole.
Najpre se propisuje da Agencija izdaje odobreñe svakom licu koje namerava da
obavça delatnost koje ispuñava propisane uslove, kao i da Agencija ne moÿe od-
biti da izda odobreñe, odnosno izvråi upis u registar, ako lice koje je podnelo
prijavu ispuñava propisane uslove. S druge strane, odobreñe koje izdaje Agenci-

32. Nacrtom Antimonopolskog zakona izuzeta je oblast telekomunikacija od primene opå-
tih antimonopolskih propisa, osim u delu monopolskih ponaåaña telekomunikacionih
organizacija koja nisu ureæena posebnim zakonom za tu oblast.
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ja je ograniøenog trajaña, a vreme trajaña odreæuje Agencija posebno za svaku vr-
stu usluga. Takoæe, izdata dozvola (individualna i opåta licenca) se moÿe odu-
zeti zbog ponovçene ili teÿe povrede uslova iz dozvole ili uslova i obaveza iz
ovog zakona, zbog neplaõaña naknade za dozvolu u roku od 30 dana o dospelosti
obaveze, u sluøaju steøaja, prinudne likvidacije ili duÿe nesolventnosti imaoca
dozvole. Postupak izdavaña opåte licence ima elemente postupka registracije
(nadleÿni organ samo ceni da li su ispuñeni zakonom propisani uslovi). Ogra-
niøen rok trajaña licence i moguõnost oduzimaña licence (i iz razloga koji ni-
su u neposrednoj vezi sa posebnim uslovima obavçaña telekomunikacione delat-
nosti, kao npr. duÿa nesolventnost!) ukazuju na to da je ipak reø o dozvoli, åto je
u suprotnosti sa pravilima Direktive o autorizaciji.

Univerzalne usluge

U delu Predloga zakona koji ureæuje univerzalne usluge,33) paÿñu privlaøe
odredbe o naøinu finansiraña univerzalnih usluga. Videli smo da direktive EU
dozvoçavaju subvencionirañe univerzalnih usluga samo kada prihodi koji opera-
ter ostvaruje naplatom naknada od korisnika i drugih operatera nisu dovoçne za
finansirañe univerzalnih usluga. Predlogom zakona utvræuje se bezuslovno pra-
vo operatera na nadoknadu troåkova obavçaña univerzalnih usluga iz posebnog
fonda koji obrazuje Agencija od uplata drugih operatera. Nije jasno na koji na-
øin je unapred utvræeno da se univerzalne usluge neõe moõi finansirati sred-
stvima koja õe operateri sami prikupçati, veõ da õe biti potrebno redovno sub-
vencionisañe sredstvima fonda. Pogotovu je ovo reåeñe neprimereno za tran-
zicioni period nakon usvajaña zakona, tokom koga õe "Telekom Srbija" zadrÿati
iskçuøivo pravo obavçaña svih fiksnih telekomunikacionih usluga, åto bi
trebalo da mu obezbedi dovoçan prihod za finansirañe univerzalnih usluga ko-
je mu se poveravaju.

Radio komunikacije

Deo Predloga zakona koji se odnosi na radio komunikacije propuåta da ure-
di odnos izmeæu postupka za izdavañe dozvole za radio stanicu, odnosno za ko-
riåõeñe radio frekvencije, sa postupkom izdavaña dozvole za obavçañe tele-
komunikacione delatnosti. Iz redakcije ølana 33, koji propisuje vrste dozvola,
proizlazi da je dozvola za radio stanicu posebna vrsta dozvole, razliøita od doz-
vole za javne telekomunikacione mreÿe i javne telekomunikacione usluge. Ako
je tako, onda je bilo potrebno posebno propisati postupak izdavaña ove dozvole
ili uputiti na odredbe o postupku za izdavañe dozvole za obavçañe telekomuni-
kacione delatnosti. Dodela radio frekvencija, kao ograniøenog resursa, morala
bi da se provodi u postupku javnog nadmetaña, da bi se izbegla diskriminacija

33. U Predlogu se koristi neadekvatan termin univerzalni servis, kao bukvalni prevod
engleskog teksta direktiva i akata STO.
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potencijalnih korisnika. Predlogom zakona se samo propisuje da se raspodela
vråi na osnovu Plana raspodele radio frekvencija, koji donosi Ministarstvo
saobraõaja i telekomunikacija. Plan utvræuje uslove za raspodelu i raspodelu po
lokacijama za jednu ili viåe sluÿbi ili delatnosti. Pojedinaønim korisni-
cima, kaÿe ølan 64. stav 1. Predloga, mogu se dodeliti radio frekvencije, prven-
stveno iz radio frekvencijskih opsega nameñenih pojedinim sluÿbama i delat-
nostima na osnovu Plana namene koji donosi Agencija. Kao åto se mogu dodeliti,
tako isto se moÿe vremenski ograniøiti ñihovo koriåõeñe, izmeniti ili
uskratiti pravo koriåõeña. Razlozi za odbijañe izdavaña dozvole su neodre-
æeno formulisani. Agencija moÿe odbiti zahtev ako ga nije moguõe prihvatiti
iz tehniøkih razloga ili ako bi izdavañe dozvole onemoguõavalo efikasno ko-
riåõeñe radio frekvencijskog spektra ili rad drugih telekomunikacionih
ureæaja. Agencija ima apsolutnu diskreciju u ovom pogledu, a zakonodavac joj øak
ne odreæuje principe postupaña i odluøivaña.

Zaåtita korisnika

Zaåtiti korisnika u Predlogu nije posveõena dovoçna paÿña. Direktiva o
univerzalnom servisu i pravima korisnika propisuje obaveznu sadrÿinu ugovora
imeæu korisnika i operatera koji, izmeæu ostalog, mora da uredi obaveze opera-
tera u pogledu vrste i kvaliteta usluga, uslove servisiraña, odredbe o cenama i
tarifama ili naøinu redovnog obaveåtavaña korisnika o tome. Korisnik mora
imati pravo jednostranog raskida ugovora u sluøaju izmene uslova ugovora. U slu-
øajevima prekida u komunikacijama iz razloga viåe sile, operateri javne tele-
fonije moraju obezbediti moguõnost pozivaña hitnih sluÿbi (integritet mre-
ÿe). Nijedno od ovih pravila nije uneto u Predlog. 

Prelazne i zavråne odredbe

Najkrupnija primedba se moÿe staviti na odredbu o zadrÿavañu ekskluziv-
nih prava "Telekom Srbija" u periodu od dve godine posle usvajaña zakona. Nije
toliko sporno samo zadrÿavañe ekskluziviteta (videli smo da je to bila praksa
i u Evropskoj uniji), koliko obim zadrÿanih iskçuøivih prava. U periodu do 9.
juna 2005. godine, "Telekom Srbija" ima pravo da pruÿa sve postojeõe i buduõe vr-
ste fiksnih telekomunikacionih usluga (åto ukçuøuje lokalne, nacionalne, me-
æugradske i meæunarodne fiksne telekomunikacione usluge), usluge telefonije
PSTN (public switched telephone network), ostale fiksne usluge govorne poåte,
usluge prenosa podataka, telematske usluge, usluge sa dodatnom vrednoåõu, ISDN
usluge (integrated services digital network), usluge inteligentnih mreÿa, fiksne sa-
telitske usluge, fiksne usluge na osnovu DECT standarda (digital enhanced cordless
telephone) i zakup linija, da na teritoriji Republike Srbije gradi, poseduje i ek-
sploatiåe bilo koju i sve vrste postojeõih i buduõih fiksnih telekomunika-
cionih infrastruktura i mreÿa (ukçuøujuõi ÿiøne i beÿiøne fiksne objekte),
da obezbeæuje usluge telefonskih imenika (ukçuøujuõi telefonske imenike "Be-
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le stranice" i "Ÿute stranice") i da, preko telefona ili u elektronskom obli-
ku, daje obaveåteñe o pretplatniøkim brojevima koji se odnose na fiksne tele-
komunikacione usluge na kojima ima ekskluzivno pravo, osim ako doæe do izmene
ugovora na osnovu koga je pravo steøeno. U poreæeñu sa zemçama Evrospke unije,
gde je u tranzicionom periodu ekskluzivan status imala samo usluga javne govor-
ne telefonije,34) obim zadrÿanog ekskluziviteta zapañuje. Ne samo da se zadrÿa-
va iskçuøivo pravo pruÿaña svih usluga koje se mogu obavçati putem fiksne
mreÿe, veõ i pravo daçe izgradñe fiksne mreÿe. To znaøi da õe po isteku tran-
zicionog perioda "Telekom Srbija" ne samo oøuvati, veõ i ojaøati svoj faktiøki
monopol, pa mu gubçeñe zakonskog monopola neõe mnogo nauditi.

Zakçuøak

Liberalizacija trÿiåta telekomunikacija znaøi ukidañe zakonskih mono-
pola nacionalnih telekomunikacionih preduzeõa i propisivañe pravila pona-
åaña tim preduzeõima u tranzicionom periodu, kako bi se ova preduzeõa primo-
rala da omoguõe ulazak na trÿiåte drugim trÿiånim subjekatima, åto bi u bu-
duõnosti trebalo da stvori uslove za slobodnu konkurenciju, odnosno ukidañe
regulatornog mehanizma. Propisima Evropske unije su detaçno i konzistentno
ureæeni poloÿaj telekomunikacionih organizacija i nacionalnih regulatornih
organa, prava korisnika usluga i naøin ñihove zaåtite. Proces liberalizacije
nije se odvijao glatko, bez otpora, jer je zadirao u steøena prava koja su bila ne-
presuåan izvor ogromnih finansijskih sredstava za drÿave ølanice  i telekomu-
nikaciona preduzeõa pod ñihovom kontrolom.

Prva stepenica u liberalizaciji trÿiåta telekomunikacija u Srbiji treba
da bude novi Zakon o telekomunikacijama. Ta stepenica neõe biti dovoçno sta-
bilna ako se ne ojaøa temeçnijim usaglaåavañem sa meæunarodnim i evropskim
standardima i neodloÿnim ukidañem veõine postojeõih monopolskih prava jedi-
nog javnog telekomunikacionog preduzeõa. Deklarativno opredeçeñe za libera-
lizaciju i stvarno oøuvañe postojeõeg, izrazito nekonkurentnog trÿiåta, govo-
ri o pokuåaju kalkulacije øiji konaøni ishod ne moÿe biti pozitivan ni za ono-
ga ko ga vråi, jer samo odlaÿe reåavañe zateøenog problema koji õe u meæuvre-
menu neminovno nastaviti da raste.

34. Govorna telefonija oznaøava komercijalno pruÿañe javnosti usluga direktnog prenosa
govora u realnom vremenu izmeæu krajñih taøaka javne mreÿe, koje omoguõuje svakom
korisniku da koristi opremu prikçuøenu na krajñu taøku javne mreÿe da bi komu-
nicirao sa drugom krajñom taøkom mreÿe. Jednostavnije reøeno, reø je o uslugama
obavçaña telefonskih razgovora putem javne fiksne mreÿe za koje se plaõa naknada.
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