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Uvod

Vlada Republike Srbije usvojila je Predlog zakona o elektronskim komunikacijama
koji je podnet Narodnoj skupstini Republike Srbije i od 10. februara 2023. godine je
u skupstinskoj proceduri. Ovim aktom namera je da se na potpun nacin uredi oblast
elektronskih komunikacija i pravni okvir usaglasi sa pravnim tekovinama Evropske unije,
imajuci u vidu izmene u EU.

Kako je navedeno u saopstenju Vlade povodom usvajanja Predloga zakona, ovaj akt
predstavlja unapredenje poslovnog okruzenja, podsticanje investicija, kao i dodatno
unapredenje zastite krajnjih korisnika — gradana. Kao novine zakonskih reSenja istaknuti
Su obaveza izdavanja racuna za usluge u elektronskom obliku, pravi¢nija i efikasnija
upotreba postojece infrastrukture, kao i obaveza registracije pripejd korisnika mobilne
telefonije. Prema navodima, ovo potonje doprinosi sigurnosti gradana.

U pogledu rada na izradi akta, Vlada je istakla da su uCestvovali predstavnici razli¢itih
drzavnih organa, kao i Regulatorne agencije za elektronske komunikacije i poStanske
usluge (RATEL) i Regulatorne agencije za elektronske medije (REM). Takode, pored
navoda da su u radu bili ukljuceni i stru¢njaci iz privrede, bili su uklju¢enii NALED, Savet
stranih investitora, Nacionalni konvent o Evropskoj Uniji. U saops$tenju nije navedeno
da su ucestvovali predstavnici udruzenja gradana, ukljuCujuci i udruzenja koja se bave
zastitom potroSaca.

U pogledu dokumenata koji su dostupni na internetu, pored dokumenata koji se, u skladu
sa ¢lanom 151. Poslovnika Narodne skups$tine podnose, izvestaj o sprovedenoj javnoj
raspravi nije naden u pretragama, niti vest o odrzavanju javne rasprave. S tim u vezi,
podaci o odrzavanju javne rasprave nisu dostupni ni na internet stranici eKonsultacije,
ni na sada arhiviranom portalu javnih rasprava eUprave. Podaci o javnoj raspravi nalaze
se na arhiviranoj stranici nekadasnjeg Ministarstva turizma, trgovina i telekomunikacija,
a koja je odrzana od 23. jula do 23. avgusta 2021. godine. Na toj stranici prikazani su
komentari RATEL-a, kompanija Telekom Srbija, Telenor (sada odvojene kompanije od
kojih Yettel pruza usluge elektronskih komunikacija) i A1, zatim, Saveta stranih investitora,
NALED, i Milana Jankovi¢a (nekadasnji direktor RATEL-a). Ovi komentari ponajpre se
odnose na pitanja polozaja RATEL-a, kao i pojedinacnih odredaba koji se ti€u odnosa
operatora i korisnika, upotrebe infrastrukture i sl. Pojedini komentari tiCu se primene
drugih propisa kao §to su Zakon o za$titi potroSaca i Zakon o zastiti podataka o licnosti u
pogledu razli¢itih rokova ili formulacija. Ova analiza nema za cilja da proceni prihvatanje
komentara iznetih na Nacrt zakona o elektronskim komunikacijama navedenih aktera.
Potrebno je ista¢i da medu dokumentima dostupnim povodom javne rasprave odrzane
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pre vise od 18 meseci od pripreme ove analize nema dokumenata koji bi ukazali na
postojanja komentara organizacija civilnog drusStva.

Propisi Evropske unije

Predlog zakona oslanja se na novine usvojene Direktivom (EU) 2018/1972 kojom je
uspostavljen Evropski kodeks elektronskih komunikacija (Directive (EU) 2018/1972 of
the European Parliament and of the Council of 11 December 2018 establishing the
European Electronic Communications Code).

Novine Direktive2018/1972ti¢useobuhvata pruzalacauslugaelektronskihkomunikacija,
a obaveze se proSiruju na takozvane Over-the-top (OTT) pruzaoce usluga, kao $to su
brojne postojece aplikacije koje omogucavaju prenos sadrzaja i komunikaciju korisnika,
ukljucujudi i razmenu komunikacije preko drustvenih mreza (npr. Zoom, Whatsapp i sl.).
Ova direktiva reflektuje se i na primenu postoje¢e Direktive o elektronskoj privatnosti
(e-Privacy Directive 2002/58), odnosno interpretaciju obaveza koje su ranije bile
uspostavljene za takozvane tradicionalne pruzaoce usluge elektronskih komunikacija.
S tim u vezi, obaveza zastite bezbedne i poverljive komunikacije uvedena jeiza OTT, a
Sto rezultira i u obavezi enkripcije, kao i obavestavanja o povredama (data breach).

Usvajanjem navedene direktive ne ukida se Direktiva o elektronskoj privatnosti.

Predlog zakona
o elektronskim
komunikacijama

Uzimajuci u obzir materiju Predloga zakona pojedine obaveze blize su uredene drugim
propisima, kao §to je to slucaj sa Zakonom o informacionoj bezbednosti ili Zakonom o
zaStiti podataka o licnosti. U pogledu njegove sadrzine, a kako je to navedeno u lzjavi o
uskladenosti, ovaj predlog preuzima resenja iz Direktive 2018/1972.
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Definicije Predloga zakona, sa izuzetkom onih koji se odnose na jedinstveno trziSte
Evropske unije, preuzete su iz Direktive. Re¢ enkripcija kao mera bezbednosti u cilju
poverljivosti, odnosno neki ekvivalent ove rec¢i, navedena u Direktivi nije sadrzana
u Predlogu zakona. S druge strane, Direktiva ne sadrzi odredbe koje se odnose na
registraciju korisnika pripejd usluga, niti zadrzavanje podataka.

Kako je to predvideno glavom lll Predloga zakona, Regulatorno telo za elektronske
komunikacije i postanske usluge (RATEL) je nezavisno regulatorno telo. Vazno je
napomenuti da RATEL nema svojstvo nezavisnog organa, ve¢ se prema ¢lanu 8.
Predloga zakona koji ureduje njegov pravni polozaj na ovaj organ primenjuju propisi
koji ureduju rad javnih agencija. Odredbama Predloga zakona predvideno je da organe,
odnosno ¢lanove Saveta Regulatora bira Narodna skup$tina Republike Srbije na javnom
konkursu, dok direktora postavlja Savet Regulatora. Nezavisno od izbora predstavnika
organa, finansijska nezavisnost je upitna, buduc¢i da je ¢lanom 28. Predloga zakona
predvideno da finansijski plan usvaja Vlada Republike Srbije, a ne, kako je to slucaj
kod nezavisnih organa kao §to je Poverenik za informacije od javnog znacaja i za&titu
podataka o li¢nosti o ¢ijem predlogu budzeta odlu€uju Narodna skup$tina. S tim u vezi,
prema ¢lanu 30. Predloga zakona, Regulator dostavlja finansijski izvestaj, uz izvestaj
revizora, Vladi, dok se ovaj izvestaj dostavlja kao deo godiSnjeg izveStaja Narodnoj
skupstini.

Prema ¢lanu 38. Predloga zakona svako fizi¢ko ili pravno lice moze slobodno da pruza
javne elektronske komunikacione mreze i usluge na teritoriji Republike Srbije pod
uslovima utvrdenim ovim zakonom i podzakonskim aktima donetim na osnovu njega.
Pruzanje javnih elektronskih komunikacionih mreza i usluga, izuzev komunikacione
usluge izmedu lica koje nisu zasnovane na koris¢enju numeracije, obavlja se po rezimu
opSteg ovlaS¢enja. Obaveze pruzalaca ovih usluga odnose se i na, prema c¢lanu 40.
st. 2. t. 4) omogucavanje zakonitog presretanja elektronskih komunikacija i pristupa
zadrzanim podacima u skladu sa posebnim zakonom. U pogledu ove obaveze, vazno je
ista¢i da Predlogom zakona nisu obuhvacene obaveze zadrzavanja podataka, kako je to
sa vazecim Zakonom o elektronskim komunikacijama.

| Predlog zakona, kao i Direktiva 1018/1972 sadrzi posebne obaveze koje se ti¢u
pruzanja usluga osobama sa invaliditetom i socijalno ugrozenim potroSacima.

U pogledu prava na prenosivost broja, Predlogom zakona predvideno je da Regulator
upravlja informacionim sistemom za prenos broja i odrzava bazu podataka prenetih
brojeva, vodeci raCuna o zastiti podataka o li¢nosti i moze za obavljanje navedenih
poslova angazovati drugo pravno lice. Sa stanoviSta zastite podataka o li¢nosti, odredba
Clana 93. nije dovoljno precizirana u pogledu odnosa Regulatora i potencijalnog pravnog
lica, odnosno, da li je reC o prenosu poslova ili samo aktivnostima koje se odnose na
obradivac¢a podataka prema Zakonu o za$titi podataka o li¢nosti.



Uskladenost Predloga zakona o elektronskim komunikacijama sa EU zakonodavstvom i analiza Predloga zakona

Prema definiciji Predloga zakona, zloupotreba elektronskih komunikacija je svako
ponaSanje protivno svrsi zaklju¢enog ugovora o pruzanju javne elektronske
komunikacione usluge, odnosno mreze kojim se nanosi materijalna ili nematerijalna
Steta drugoj ugovornoj strani. Ovako, Siroko postavljena, definicija u praksi moze se
pokazati kao osnov za ograniCavanja prava u obimu koji nije srazmeran.

Primera radi, prema ¢lanu 97. Predloga zakona koji ureduje pristup brojevima i
uslugama i ostvarivanju medunarodnih poziva, Regulator moze da obaveze pruzaoca
usluge da onemoguci, na pojedinacnoj osnovi, pristup brojevima ili uslugama kada
postoji opravdana sumnja o zloupotrebi ili prevari. Regulator u takvim slu¢ajevima moze
da donese odluku kojom pruzaocima usluga nalaze da uskrate pripadajuce prihode
od medupovezivanja ili od drugih usluga. lako je pretpostavka da pravilna primena ove
odredbe ne uti¢e na prava i slobode lica, odsustvo obavezne odluke, uz pouku o pravhom
sredstvu, na osnovu koje se ograni¢ava pristup Cini da ova odredba nije precizirana i
moze da predstavlja rizik za prava lica.

Prema ¢lanu 126. Predloga zakona, pruzalac javno dostupne elektronske komunikacijske
usluge duzan je da dostavi informacije koje se odnose na naknade i uslove vra¢anja
sredstava za slu¢aj nepridrzavanja ugovorenog nivoa kvaliteta uslugai naknade u sluc¢aju
neadekvatne primene bezbednosnih mera, kao i mere koje operator moze primeniti radi
odrzavanja bezbednosti i integriteta svojih mreza i usluga, spreCavanja zloupotreba kao
i kontrole nedozvoljenog sadrzaja. Ova odredba ujedno znaci i moguénost nesmetanog
raskida ugovora u sluCaju da se ispostavi da mere bezbednosti tajnosti komunikacije
nisu adekvatne. Medutim, odredba koja se odnosi na mere koje se tiCu spreCavanja
zloupotreba kao i kontrole nedozvoljenog sadrzaja nije dovoljno precizna i moze
biti predmet Sirokog tumacenja, Sto za posledicu moze imati i ogranicenje slobode
izrazavanja, kao i drugih prava lica.

Ista primedba odnosi se i na ¢lan 141. Predloga zakona koji se odnosi na delimi¢no
i potpuno obustavljanje pruzanja elektronske komunikacione usluge. Naime, pruzalac
usluge moze da delimi¢no obustavi pruzanje usluge krajnjem korisniku ukoliko utvrdi
da krajnji korisnik vrsi zloupotrebe usluge ili ugrozava bezbednost i integritet mreze,
odnosno ugrozava rad elektronske komunikacione mreze, uz prethodno slanje opomene
krajnjem korisniku da obustavi navedene aktivnosti. Dodatno, moze da potpuno obustavi
pruzanje usluge, odnosno raskine ugovor, ukoliko krajnji korisnik i pored opomene
nastavi da vrSi zloupotrebe elektronske komunikacione usluge ili ugrozava bezbednost
i integritet mreze, odnosno ugrozava rad elektronske komunikacione mreze. Navedena
,opomena" nije blize uredena, niti je jasno kojim sredstvima raspolaze korisnik u slu¢aju
osporavanja navoda iz akta Cija priroda nije jasna.

Posebnu paznju zavreduje odredba ¢lana 128. Predloga zakona koja se odnosi na

procenu solventnosti potroSaca povlacenjem izvestaja iz baze podataka o zaduzenosti
potroSaca, na nacin propisan pravilima rukovaoca baze, u svrhu donoSenja odluke o
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pruzanju elektronske komunikacione usluge, uz prethodnu saglasnost potrosaca.
Naime, sa stanoviSta Zakona o zastiti podataka o liénosti, ovaj osnov obrade nije
adekvatan buduci da je uslov za zaklju¢enje ugovora, te sloboda volje lica sustinski ne
postoji.

Clan 145. Predloga zakona odnosi se na zlonamerne i uznemiravajuée pozive kojim
se otvara mogucénost razmene podataka izmedu pruzalaca usluga. Pod uslovom da je
primena ove odredbe ograni¢ena na slucajeve kada se utvrdi postojanje zlonamernih
ili uznemiravajuc¢ih poziva, a Sto bi pretpostavljalo i moguc¢nost osporavanja ovakvog
zakljuCka, ova odredba nije sporna. Ipak, kako bi se moguc¢nost drugadije primene svela
na najmanju mogucéu meru, odredbu je potrebno dodatno urediti. Isto se odnosi i na
odredbe koje se ti¢e nezatrazenih poruka prema ¢lanu 149. Predloga zakona.

Predlog zakona ne ureduje zadrzane podatke, ve¢ upucuje na poseban zakon, kako je to
predvideno ¢lanovima 152.i 153. U prelaznim odredbama Predloga zakona predvideno
jevazenje odredaba Zakona o elektronskim komunikacijama koje se, izmedu ostalog ticu
zadrzanih podataka. Ove odredbe obavezuju pruzaoce usluga elektronskih komunikacija
da zadrzavaju podatke o komunikaciji u periodu od 12 meseci. Podsec¢anja radi, ove
odredbe preuzete su iz Direktive o zadrzanim podacima (Data Retention Directive
2006/24) koju je Evropski sud pravde ponistio aprila 2014. godine smatrajuc¢i da takva
obrada podataka bez jasnog ograni¢enja zadire u pravo na privatnost u njegovom
fundamentu. Pomenuti ¢lan 153. sadrzi odredbu o obavestavanju o obradi podataka o
lokaciji koja, buduci da je re¢ o obradi podataka o li¢nosti, nije usaglasena sa Zakonom
o za$titi podataka o li¢nosti, s obzirom na to da obavestenje ne sadrzi sva informacije
navedene ovim zakonom, niti upucuje na njega.

Odredbe koje se ticu registracije krajnjeg korisnika usluge sa pla¢anjem unapred u
¢lanu 158. Predloga zakona uvode obaveznu registraciju krajnjeg korisnika. Kako je
navedeno u uvodu ove analize, ova novina u saopS$tenju povodom usvajanja predlog
zakona prikazana je kao mera koja doprinosi sigurnosti gradana. Pod pretpostavkom
da je re€ o usaglaSavanju sa Zakonom o za$titi podataka o liénosti i odredbama koje
ureduju sadrzinu zakona kojim se uspostavlja osnov obrade, kakva je poStovanja pravnih
obaveza rukovalaca, stavom 2. ovog ¢lana definisana je svrha obrade podataka o liénosti
prilikom registracije — identifikacija registrovanog krajnjeg korisnika, kao i ispunjenje
obaveza u skladu sa zakonom koji ureduje zakonito presretanje i zadrzavanje podataka.
S tim u vezi treba istaci da identifikacija lica kao svrha obrade podataka nije precizna.
Dodatno, upucivanje na obaveze propisane zakonom koji ureduje zakonito presretanje
i zadrzavanje podataka je upitno, buduc¢i da ova mera obrade obuhvata lica koja nec¢e
biti subjekt ovih mera. U pogledu argumentacije, moze da se, kao primeri¢na, primeni
argumentacija Evropskog suda pravde u sluCaju Direktive o zadrzanim podacima.
lako je veliki broj zemalja, ukljucuju i Drzave Clanice Evropske unije, usvojio obaveznu
registraciju pripejd korisnika, nije re€ o obavezi usaglasavanja, ve¢ nacionalnoj odluci,
dok je bezbednost gradana ipak nedovoljno argumentovan razlog ogranic¢avanja.
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Clan 160. Predloga zakona odnosi se na tajnost elektronskih komunikacija. Prema stavu
4. &lana, moguce je snimanje komunikacija i sa njima povezanih podataka o saobracaju,
koje se obavlja radi dokazivanja komercijalnih transakcija ili drugih poslovnih odnosa,
u kojima su obe strane svesne ili bi morale biti svesne ili su izri€ito upozorene na to
da obavljena komunikacija moze da bude snimljena. Imajuci u vidu dosadasnju praksu
primene slicne odredbe vazeceg zakona o elektronskim komunikacijama, tumacenje
znacCenja drugih poslovnih odnosa treba da bude restriktivno, posebno u sluc¢aju
nejednakosti strana u odnosu.

Nadzor nad primenom obaveza podeljen je na takozvani struéni nadzor koji obavlja
Regulator i inspekcijski nadzor koji obavlja Ministarstvo informisanja i telekomunikacija,
odnosno na teritorijiautonomne pokrajine vrSi autonomna pokrajina preko svojih organa,
a §to je ujedno jo§ jedan argument da pozicija Regulatora treba da bude takva da postoji
nezavisnost u radu. Struéni nadzor ne daje mogucénost Regulatoru da pokrene kakav
kazneni postupak, ve¢ se povodom utvrdivanja stanja Regulator obraca organu koji vrsi
inspekcijski nadzor.

Kaznene odredbe Predloga zakona su u domenu prekrSaja, i s tim u vezi treba istaci
razli¢it pristup politici sankcija u Evropskoj uniji i Republici Srbiji. Dok se u EU primenjuju
upravne mere koje mogu da se odmeravaju u skladu sa ozbiljnoS¢u povrede obaveze,
uticaju, ali i prihodima, u Srbiji je re¢ o prekr3ajima ¢iji maksimalni iznos za pojedina
pravna lica moze biti simbolican, a ujedno je postupak vezan rokom zastarelosti koji
neretko nastupa imajuci u vidu broj predmeta u radu pojedinacnih sudija prekrajnih
sudova.

Zakljuéak

UopSteno gledano ovaj predlog zakona nije neusaglaSen sa pravnim tekovinama
Evropske unije.

Glavni nedostatak je polozaj Regulatora koji zapravo nema svojstvo nezavisnog organa,
niti bi vrSio nadzor nad primenom zakona. Dodatno, pojedine odredbe bi trebalo
precizirati u cilju umanjenja rizika za Siroko tumacenje koje za posledicu moze imati
ograni¢enja prava lica. lako ve¢ postoji u praksi mnogih zemalja, predlog da se vrSi
obavezna registracija pripejd korisnika nije adekvatan i treba imati u vidu implikacije
na slobodu izrazavanja i druga prava, posebno uzimajuci u obzir znac¢ajan broj Siroko
postavljenih ograni¢enja u slu¢aju takozvane zloupotrebe, s jedne strane, i nedovoljno
pokazatelja da je to mera koja zaista doprinosi bezbednosti lica. Rokovi propisani
Zakonom o prekrSajima svakako ¢e uticati na primenu ovakvih reSenja, kao i moguc¢nost
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Ministarstva, odnosno drugog organa koji vrsi inspekcijski nadzor, u sluaju da se ne
izmeni polozaj Regulatora, da adekvatno i pravovremeno postupa.






