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O ACT projektu

,Zajedno za aktivno gradansko drustvo - ACT” je projekat Vlade Svajcarske ¢iji je cilj aktivno gradansko
drustvo u kome gradani vise ucestvuju u procesu donoSenja odluka, narocito na lokalnom nivou. ACT
sprovode dve nevladine organizacije: Helvetas Srbija i Gradanske inicijative. Fokus druge faze ACT
projekta ce biti na podrsci organizacijama kako bi 1. prosirile bazu podrske; 2. delotvornije javho
zagovarale; 3. diversifikovale izvore finansiranja. ACT-2 realizuje se od 1.novembra 2023. godine do 31.
oktobra 2027. godine.
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Nacrt izmena Zakona o javnom redu i miru u svetlu zastite slobode izraZavanja i buduceg
DSA okruzenja u Srbiji

Uvod

Sloboda izrazavanja ne predstavlja apstraktnu vrednost, ve¢ preduslov za zastitu vladavine prava, za
rad nezavisnih medija koji rade u javnom interesu i za vlast koja odgovara svojim gradanima. U Srbiji
je sloboda govora propisana Ustavom, zakonima, i medunarodnim konvencijama koje smo
ratifikovali. Medutim, uprkos pravnim garancijama, u praksi je situacija malo drugacija.

Pocetkom godine, javnost je upoznata sa ¢injenicom da je Zastitnik gradana izradio Nacrt zakona o
izmenama i dopunama Zakona o javnom redu i miru, koji, izmedu ostalog, predvida proSirenje
primene Zakona o javnom redu i miru na digitalni prostor. Imajuéi u vidu da se ve¢i deo komunikacije
izmedu gradana prebacio na internet sferu, u kojom je primecen porast vredanja, pretnji i
omalovaZavanja, ovim nacrtom pokusava se regulisati takvo nezeljeno ponaSanje na internetu. Nacrt
sada predvida sankcionisanje vredanja i omalovazavanja na drustvenim mreZzama, ali i drugih pojava
koje su ve¢ bile regulisane zakonom, poput prostitucije, vratanja i tumacenja sudbine, kao i
prikupljanja javnih donacija - sada i u digitalnom prostoru.1

Medutim, stru¢njaci u oblasti zastite ljudskih prava i slobode izrazavanja stava su da ovakve izmene i
prosSirenje nadleznosti mogu dovesti do pokusaja suzbijanja slobode izraZavanja na internetu. 2

[zmene Zakona o javnom redu i miru u kontekstu zastite slobode izraZavanja

Posebno je problemati¢no S$to ovakva inicijativa potice od nezavisnog organa - Zastitnika gradana,
koji bi trebalo da se stara o zastiti i unapredenju ljudskih i manjinskih prava i sloboda, a ne da drzavi
daje nova sredstava za represiju i kontrolu gradana. Uprkos izjavama Ombudsmana Zorana Pasalic¢a,
koji tvrdi da aktuelne izmene ne sluze da se bilo kome "zapuSe usta" i da se zaustave komentari,
kritike ili iznoSenje stava,3 ovakvim nacrtom dolazi do direktnog suzbijanja slobode izrazavanja i
ispoljavanja kritike na internetu, narocito prema nosiocima drzavnih funkcija, koji su duzni da trpe
iznoSenje kritickih misljenja koja se odnose na rezultate njihovog rada. Takode, posebno je

1 NACRT ZAKONA O IZMENAMA | DOPUNAMA ZAKONA O JAVNOM REDU | MIRU: Vredanje nainternetu tretirace se
kao prekrsaj, Paragraf lex - https://www.paragraf.rs/dnevne-vesti/140126/140126-vest10.html

2 Nacrt zakona o izmenama i dopunama zakona o javnom redu i miru: "penali" za naru$avanje javnog reda i mira na
drustvenim mrezama - https://www.paragraf.rs/dnevne-vesti/160126/160126-vest8.html|

3 pasalié: Novi Zakon o javnom redu i miru ne Zeli da "zapusi usta" bilo kome - https://nlinfo.rs/vesti/zoran-pasalic-
novi-zakon-o-javhom-redu-i-miru/
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problemati¢no $to ovako znacajan Nacrt zakona nije predmet javne diskusije, ve¢ je zainteresovana
javnost o njemu informisana preko medija.

Zakon o javnom redu i miru trebalo bi da reguliSe konkretne, neposredne situacije - tucu ispred
kafica, drsko i bezobzirno ponasanje, pretnju fizickim nasiljem na javnom mestu. U tim situacijama
evidentna je veza izmedu protivpravnog ponasanja i posledice. Na dru$tvenim mreZama, ta veza je
daleko slozenija. Komentar, objava ili deljenje tudeg sadrzaja nemaju istu neposrednost, niti isti vid
ugrozavanja. Preneti prekrsajnu logiku iz jednog u drugi prostor znaci ignorisati tu razliku - i otvoriti
vrata izuzetno Sirokoj i potencijalno arbitrarnoj primeni zakona koja bi zapravo posluZzila suzbijanju
svih oblika kritike na internetu, pogotovo onih usmerenih prema nosiocima drzavnih ovla$éenja.

Predlagac Nacrta u (nezvani¢nom) obrazlozenju navodi da je tokom primene zakona primecéeno da se
neka ¢injenja koja se ovim zakonom sankcioni§u mogu vrsiti i u virtuelnoj stvarnosti i da delovanje
grupa i pojedinaca na njima moze da ugrozi javni red na isti, “ako ne i tezi” na¢in nego na javnom
mestu.

Javni red i mir po svojoj prirodi podrazumeva fizicki prostor u kome se odvija stvarni drustveni zZivot,
a aktuelni Zakon definiSe prekrSaje protiv javnog reda i mira kao protivpravna dela kojima se na
javnom mestu ugrozava ili naruSava javni red i mir, stvara uznemirenje ili ugrozava sigurnost
gradana, ometa kretanje gradana na javnim mestima ili ostvarivanje njihovih prava i sloboda, vreda
moral, ugrozava opS$ta sigurnost imovine, vredaju ili ometaju sluzbena lica ili se na drugi nacin
narusava javni red i mir. 4 Nasilje, pretnja ili uznemiravanje koji se vrSe licem u lice donose
neposrednu opasnost po fizicki integritet i psihicku sigurnost prisutnih lica, a efikasnost
institucionalnog odgovora policije i suda odnosi se upravo za taj kontekst. Nasuprot tome, u
virtuelnom okruzenju korisnik raspolaze nizom tehnickih moguénosti zaStite od neZeljenih
interakcija, poput blokiranja korisnika ili prijave pretnji i uvreda platformi, Sto u fizickoj stvarnosti
nije mogucée na isti nacin, imajuc¢i u vidu neposrednost u ljudskim odnosima na javnom mestu. Pored
toga, regulisanje ponasanja u virtuelnom prostoru u nadleznosti je pre svega platformi i posebnih
propisa koji ureduju digitalne usluge, pa bi prosirivanje zakona o javnom redu i miru na tu oblast
prosirilo moguénost zloupotrebe zakona za dalju cenzuru i gusenje gradanskih sloboda.

Ustav Republike Srbije garantuje slobodu miSljenja i izraZavanja, kao i slobodu da se govorom,
pisanjem, slikom ili na drugi nacin traZe, primaju i Sire obaveStenja i ideje. Ovo pravo moze se
zakonom ograniciti, ako je to “neophodno radi zastite prava i ugleda drugih, ¢uvanja autoriteta i
nepristrasnosti suda i zastite javnog zdravlja, morala demokratskog drusStva i nacionalne bezbednosti
Republike Srbije.” Pored toga, sloboda izrazavanja garantovana je i Evropskom konvencijom o
ljudskim pravima, koju je Srbija ratifikovala 2004, godine, a koja propisuje da svako ima pravo na
slobodu izrazavanja. Ovo pravo ukljucuje slobodu “posedovanja sopstvenog misljenja, primanje i
saopStavanja informacija i ideja bez meSanja javne vlasti i bez obzira na granice.”> Medutim, takode

4 Clan 3 Zakona o javnom redu i miru ("Sl. glasnik RS", br. 6/2016 i 24/2018)

5 Clan 10 Zakona o ratifikaciji Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, izmenjene u skladu
sa Protokolom broj 11, Protokola uz konvenciju za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, Protokola broj 4 uz
Konvenciju za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda kojim se obezbeduju izvesna prava i slobode koji nisu
ukljuceni u konvenciju i prvi protokol uz nju, Protokola broj 6 uz konvenciju za zastitu ljudskih prava i osnovnih
sloboda o ukidanju smrtne kazne, Protokola broj 7 uz konvenciju za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda,



propisuje da je ovo pravo podloZzno formalnostima, uslovima, ograni¢enjima ili kaznama propisanim
zakonom, ukoliko je to neophodno u demokratskom drustvu u slede¢im situacijama:

u interesu nacionalne bezbednosti, teritorijalnog integriteta ili javne bezbednosti
radi sprec¢avanja nereda ili kriminala

zaStite zdravlja ili morala

zastite ugleda ili prava drugih

sprecavanja otkrivanja obavestenja dobijenih u poverenju

Y

radi oCuvanja autoriteta i nepristrasnosti sudstva.

Dakle, ograniCenje mora biti propisano dovoljno preciznim zakonom, mora sluziti legitimnom
cilju (samo u konkretnim jasno predvidenim situacijama) i mora biti nuZno u demokratskom
drustvu.

ProSirenjem ovlaS¢enja Zakona iz fizickog u onlajn prostor, ostaje nejasno S$ta bi zapravo
podrazumevalo remecenje javnog reda i mira na druStvenim mrezama, na osnovu kojih Kkriterijuma
bi se procenjivalo da li je neka objava kvalifikovana kao remecenje javnog reda i mira i potencijalno
bi mogla dovesti do selektivne primene zakona nad neistomisljenicima i cenzure gradana.

Takode, neophodno je osvrnuti se i na uslov da su ova ograni¢enja dozvoljena samo ukoliko su nuzna
u demokratskom drustvu, Sto bi znacilo da postoji konkretna drustvena potreba za zastitom od
ovakvih postupanja kao i da ¢e ta mera biti srazmerna cilju koji se Zeli postiéi. Prekrsajno kaznjavanje
za sadrzaj objavljen na drustvenim mrezama teSko moze ispuniti taj uslov, posebno u zemlji u kojoj
postoje ve¢ ozbiljne zabrinutosti u pogledu pritisaka na novinare i suzbijanje slobode govora.6

Posebno se treba osvrnuti na ¢lan 9 Zakona koji propisuje vredanje, koji se sada takode prosiruje na
online prostor. Stavom tri propisano je da ce se lice kazniti kaznom zatvora u trajanju od 30 do 60
dana ukoliko prekrsaj bude ucinjen u grupi od tri ili vise lica. Tom logikom, svako ko u odredenoj
grupi na fejsbuku, X-u ili instagramu uvredi neko lice, mogao bi odgovarati za kvalifikovani oblik
prekrsaja i biti osuden na zatvorske kazne.

U zemlji u kojoj se ve¢ belezi dramatican porast pritisaka na novinare i sve one koji Kriticki
razmisljaju, dodavanje joS jednog nejasnog prekrsajnog alata u ruke vlasti ne predstavlja reformu, veé
rizik po elementarna ljudska prava gradana.

Posebno je opasno Sto taj predlog dolazi od institucije koja bi trebalo da bude protivteza drzavnoj
moci i da Stiti pojedinca od sistema.

Protokola broj 12 uz konvenciju za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda i Protokola broj 13 uz konvenciju za
zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda o ukidanju smrtne kazne u svim okolnostima

5 Prema izve$taju Reportera bez granica za 2024. godinu, Srbija se po indeksu slobode medija nalazi na 98. mestu
od 180 zemalja



[zmene Zakona o javnom redu i miru u kontekstu Zakona o digitalnim uslugama

Zakon o digitalnim uslugama Evropske unije (Digital Services Act, DSA) usvojen je 2022. godine i u
punoj primeni je od 17. februara 2024. godine. Pripreme Srbije za harmonizaciju sa DSA odvijaju se u
okviru pregovarackog poglavlja 10 - Informaciono drustvo i mediji.? U planskim dokumentima,
usvajanje domaceg Zakona o digitalnim uslugama, po ugledu na DSA, predvideno je za IV kvartal
2026.8 Zbog toga se svaki domadi propis koji zadire u online komunikaciju, dostupnost i vidljivost
sadrZaja, kao i odgovornost za postupanje u digitalnom prostoru, ne moZe posmatrati izolovano, veé
i u kontekstu buduéeg DSA okruzenja u Srbiji i pravila koja ¢e oblikovati odnos izmedu drzave,
platformi i korisnika.

Iako DSA i predloZene dopune Zakona o javnom redu i miru imaju dodirnu tacku u tome $to su oba
relevantna za online prostor, oni pripadaju bitno razli¢itim regulatornim logikama. DSA pre svega
ureduje obaveze posrednickih usluga i online platformi, postupanje po prijavama nezakonitog
sadrzaja, obrazlaganje odluka o moderaciji, mehanizme prigovora i vansudskog re$avanja sporova,
ali sam ne definiSe autonomno $ta je ,nezakonit sadrzaj*, ve¢ polazi od toga da je on nezakonit prema
pravu EU ili nacionalnom pravu. Nasuprot tome, ovaj nacrt izmena Zakona o javnom redu i miru ne
ureduje platforme niti sistem moderacije sadrzaja, ve¢ Siri domaci prekrsajni rezim na drustvene
mreze, polazedi od stava da se one u savremenim uslovima mogu smatrati ,posebnom vrstom javnog
mesta“ i da se odredeni prekrsaji protiv javnog reda i mira mogu vrSsiti i ,preko drustvenih mreza“.
Upravo zato ova dva okvira treba posmatrati zajedno: ne zato $to ureduju istu materiju na isti nacin,
ve( zato Sto bi ovakav domadi propis mogao da postane deo pravnog okruzenja u kojem ¢e se DSA
mehanizmi u Srbiji jednog dana primenjivati. Pri tome je vazno imati u vidu da DSA nije sveden samo
na mehanizme prijavljivanja nezakonitog sadrzaja, ve¢ uspostavlja i skup procesnih garancija za
korisnike. On podrazumeva obavezu platformi da omoguce prijavu nezakonitog sadrzaja, da
obrazloze odluke o moderaciji, kao i moguénost internog prigovora i vansudskog reSavanja sporova.

Dodatno, sporna je i sama definicija ,drustvene mreze“ u nacrtu, jer je Sira od standarda koji se koristi
u pravu Evropske unije. DSA ne pociva na neogranic¢enoj kategoriji ,druStvene mreze“, ve¢ na
preciznom razlikovanju vrsta digitalnih usluga, pri ¢emu druStvene mreZe predstavljaju samo jednu
vrstu online platformi. I drugi relevantni propisi EU, poput NIS2 Direktive, koriste uza i funkcionalno
odredenija pojmovna reSenja. Upravo zato definicija iz nacrta dodatno pojacava rizik od nejasne i
ekstenzivne primene prekrSajnog rezima na Siri krug digitalnih usluga.

Upravo u toj tacki ova dva okvira dolaze u neposredan dodir. Posto DSA ne definiSe samostalno Sta
predstavlja nezakonit sadrzaj, ve¢ upuc¢uje na odredbe nacionalnog prava, uz uslov da se time ne krse
propisi Evropske unije, kvalitet i preciznost domaé¢ih normi postaju od posebnog znacaja. Ako bi
nacionalni propis previse Siroko i neodredeno odredio Sta je zabranjeno ponasanje na drustvenim
mrezama, upravo takva pravila mogla bi da postanu materijalnopravni osnov za postupanje u

7 https://www.mei.gov.rs/srl/obuka/e-obuke/vodic-kroz-pregovore-srbije-i-evropske-unije /klasteri/klaster-

3 /poglavlje-10-informaciono-drustvo-i-mediji/

8 Plan za ispunjavanje najvaznijih obaveza iz procesa pregovora o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji do kraja
2026. godine, dostupan na linku u nastavku: https://www.mei.gov.rs/srl/obuka/e-obuke/vodic-kroz-pregovore-srbije-i-
evropske-unije/klasteri/klaster-3 /poglavlje-10-informaciono-drustvo-i-medjiji/
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buduéem DSA okruzenju. U tom smislu, problem ovog nacrta nije samo u tome Sto Siri
prekrSajnopravni reZim na online sferu, ve¢ i u tome Sto to €ini oslanjajuci se na Siroke i vrednosno
neodredene pojmove (kao $to su ,nepristojno, drsko i bezobzirno ponasanje”, ,vredanje“, ,vredanje
morala gradana“), uz reSenja koja otvaraju dodatna pitanja pravne sigurnosti i pravi¢nosti postupka.
Zato je bitno pitanje ovog nacrta posmatrati u kontekstu posledica koje ovakva pravila mogu
proizvesti kada postanu deo Sireg regulatornog okruZenja u Srbiji, koje ukljucuje i uskladivanje sa
DSA.

Najozbiljniji razlog za zabrinutost proizlazi iz same normativne logike nacrta. On polazi od toga da se
drustvene mreze mogu smatrati ,posebnom vrstom javnog mesta“ i, sledstveno tome, prosiruje
primenu pojedinih prekrSaja protiv javnog reda i mira i na postupanje putem druStvenih mreZa.
Problem takvog pristupa je u tome $to se na online komunikaciju prenose normativno Siroko
postavljeni prekrsajni opisi, koji u digitalnom prostoru mogu imati znatno Siri domasaj i otvoriti
prostor za neujednaceno i ekstenzivno tumacenje. Takav pristup je posebno problemati¢an u
digitalnom okruZenju, u kome se odvijaju javna debata, novinarsko izvesStavanje, politicka kritika,
satira i gradanske kampanje, jer ostavlja preSirok prostor za proizvoljno tumacenje i selektivnu
primenu. Umesto usko odredenih i jasno predvidivih pravila, nacrt otvara mogucnost da se pod
izgovorom zasStite javnog reda i mira obuhvate i oblici izraZavanja koji u demokratskom drustvu,
moraju uzivati pojacanu zastitu.

Dodatnu zabrinutost izaziva odredba prema kojoj je lice za koje se sumnja da je ucinilo prekrsaj na
druStvenoj mrezi, ukoliko tvrdi da je prekrsaj ucinilo drugo lice, duzno da u roku od osam dana
dostavi potpune i tatne podatke o identitetu tog lica, kao i ,pismenu izjavu overenu od nadleznog
organa kojim to lice potvrduje da je koristilo druStvenu mrezu umesto lica koje je za to osumnji¢eno*.
Takvo reSenje otvara ozbiljna pitanja pravne sigurnosti i pravi¢nosti postupka, jer se od
osumnjicenog fakticki ofekuje da sam obezbedi podatke i izjavu drugog lica kako bi osporio
sopstvenu odgovornost.

Posebno nije uverljiva analogija iz obrazloZenja nacrta sa ¢lanom 247, stavovima 1 i 4 Zakona o
bezbednosti saobracaja na putevima. Rec€ je o normi koja pripada posebnom, strogo formalizovanom
rezimu bezbednosti saobracdaja, vezanom za upravljanje registrovanim vozilima i aktivnosti koje po
svojoj prirodi nose povecane rizike po zZivot, telo i imovinu. U tom okviru postoje formalno odredeni
vlasnik, odnosno korisnik vozila, kao i jasno ureden sistem registracije, kontrole i identifikacije lica
kome je vozilo dato na upravljanje. PrenoSenje takvog modela na naloge na drustvenim mrezama
zanemaruje bitne razlike izmedu ova dva konteksta i ne uzima u obzir da online komunikacija otvara
bitno drugacija pitanja identiteta korisnika, dokazivanja i zastite slobode izrazavanja. Dodatno, i sam
DSA poznaje moguénost da nadlezni organi izdaju ciljane naloge za uklanjanje nezakonitog sadrzaja i
za dostavljanje odredenih informacija, ali ne polazi od ideje da sam korisnik mora da pribavlja i
proizvodi dokazni materijal kako bi osporio sopstvenu odgovornost. Utoliko je sporna odredba nacrta
jos teZe opravdiva i iz perspektive evropske regulatorne logike u ovoj oblasti.

Upravo zbog toga sporna odredba ne moze se posmatrati kao tehnicko pitanje dokazivanja, ve¢ kao
deo Sireg pristupa kojim se na online sferu prenose reSenja osmisljena za potpuno drugacije oblasti
prava. Kada se takvo reSenje poveZe sa ve¢ Siroko postavljenim opisima prekrsaja i sa nastojanjem da
se druStvene mreZe posmatraju kao posebna vrsta javnog mesta, dodatno se pojacava rizik da bi



ovakav model mogao voditi ka neujednacenoj primeni, selektivnom postupanju i odvraéaju¢em
efektu na javnu komunikaciju u digitalnom prostoru. U kontekstu buducéeg uskladivanja sa DSA, to je
posebno vazno, jer kvalitet domac¢ih normi koje odreduju $ta je zabranjeno online ponaSanje
neposredno utice i na to kako ¢e se kasnije primenjivati mehanizmi prijavljivanja i postupanja prema
takvom sadrZaju.
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