INSTITUCIJAMA NA RUKE

Crtine preporuke za postene i slobodne izbore

Nakon izbora 2020, a u susret novom izbornom ciklusu u Srbiji, Crta je revidirala svoje ranije
preporuke i formulisala 20 Preporuka za postene i slobodne izbore. Crtine preporuke oslanjaju
se na postoje¢e medunarodne standarde odrzavanja slobodnih i postenih izbora, i produbljuju
ih u skladu sa lokalnim kontekstom.

Izborni ciklus 2020. bio je najlosiji koji je Crta do sada posmatrala. Kao klju¢ni problemi izdva-
jaju se medijska neravnopravnost i nedostatak ravhomernog i objektivhog informisanja biraca
o izbornoj ponudi, pritisci na birace i klijentelistiCke prakse, kao i izrazena funkcionerska kam-
panja u okviru visestrukih prednosti koje su vladajuce stranke uzivale pre i tokom izbora.

Tome svedodi i finalni izvestaj posmatracke misije OEBS-ove Kancelarije za demokratske in-
stitucije i ljudska prava (KDILJP/ODIHR) u kojem se medu prioritetnim preporukama navo-
di preduzimanje mera za sprecavanje zloupotrebe sluzbenog polozaja i javnih resursa, kao i
mera u cilju sprecavanja vrSenja pritiska na birace. Preporuke i ocene KDILJP navedene su i u
Izvestaju Evropske komisije o Srbiji za 2020. godinu, uz isticanje polarizacije u kojoj se odvija
politicki zivot u Srbiji.

Da bi izbori u Srbiji bili i sustinski, a ne samo formalno posteni i slobodni, neophodno je pristu-
piti unapredivanju izbornih uslova sveobuhvatno. To podrazumeva sagledavanje celokupnog
izbornog procesa, detektovanje postojecih problema i razmatranje dosadasnjih preporuka rel-
evantnih posmatrackih misija.

Crtine preporuke stoga obuhvataju pet klju¢nih oblasti: ravhopravnost u¢esnika u kampaniji,
ravnomernu medijsku zastupljenost, slobodu izbora i biracko pravo, zastitu izbornih pravai rad
izborne admnistracije. Svaka od oblasti sadrzi detaljne preporuke za unapredenje izbornog
procesa, kao i institucije koje su nadlezne za njihovo sprovodenje. Od delovanja svake pojedi-
nacne institucije zavisi¢e i domet unapredenja izbornih uslova u Srbiji.

Uloga Regulatornog tela za elektronske medije (REM) ogleda se pre svega u obezbedivanju
ravhomerne medijske zastupljenosti, kao i u sprovodenju edukativnih kampanja o izbornim
pravilima i procedurama.

Od ukupno 20 Crtinih preporuka, sa delokrugom rada REM-a povezane su preporuke: 5, 6, 7 i
11.


https://crta.rs/wp-content/uploads/2020/12/Crta-preporuke-za-postene-i-slobodne-izbore_Verzija-1-8.decembar-2020.pdf

Crtine preporuke za postene i slobodne izbore

Tabela: Preporuke upu¢ene REM-u

" obm | propouke | bro | Ske

Spreciti diskriminaciju 5a 5b. 5d
ucesnika kampanje 3] Lo
. u medijima Se, 5f
Posteni izbori:
ravhomerna Obezbediti ravopravan pristup 6 64, 6¢, 6d,
medijska u politickom oglasavanju 6e, 6f
zastupljenost N
Jasno definisati obaveze 7a. 7b. 7¢
REM-a tokom predizborne 7 S
kampanje 7d,7e, 71,79

Slobodni izbori:
sloboda izbora Osigurati jednako biracko 11 11a

T > ravo za sve kategorije biraca
i biracko pravo P gory

POSTENI IZBORI: RAVNOMERNA MEDIJSKA ZASTUPLJENOST

Drugi vazan aspekt ravnopravnosti uCesnika u predizbornoj kampanji odnosi se na njihovu
ravhomernu zastupljenost u medijima. Kopenhagenski dokument zahteva da vlada omoguci
politickim strankama i organizacijama da se medusobno takmi¢e na osnovu ravnopravnog tret-
mana pred zakonom i od strane vlasti (7.6). Dokument dalje propisuje da zakoni drzave moraju
da omoguce vodenije politiCkih kampanja u postenoj i slobodnoj atmosferi, kako za politicke
partije i kandidate, koji nece biti spreceni da slobodno predstave svoje stavove i misljenja, tako
i za birace koji ne mogu biti spreceni da o njima budu informisani i da o njima diskutuju (7.7).
BiraCi moraju imati slobodu da formiraju misljenje, a drzavni organi moraju postovati obavezu
neutralnosti u odnosu na medije (VK 1.3.1.a.i). Za dostizanje ovih standarda bilo bi potrebno da
se: spreci diskriminacija uc¢esnika kampanje u medijima i da im se obezbedi ravhopravan prist-
up politickom oglasavanju, da se jasno definiSu obaveze REM-a tokom predizborne kampanje,
kao i da se uvedu jasni mehanizmi za izbor i utvrdivanje odgovornosti Saveta REM-a.

Preporuka #5
SPRECITI DISKRIMINACIJU UCESNIKA KAMPANJE U MEDIJIMA

Kopenhagenski dokument trazi da se obezbedi da ne postoje nikakve pravne ili administrativne
prepreke za nesmetani pristup medijima na nediskriminatornoj osnovi za sve politicke grupe i
pojedince koji Zele da u¢estvuju u izbornom procesu (KD 7.8). Kodeks dobre prakse VK istice
da ravnopravnost stranaka i kandidata mora biti zajamcena, u odnosu na izbornu kampaniju i
medijsku pokrivenost, naro¢ito od strane javnih medija (VK 1.2.3.a.i,ii), kao i pristup medijima u
privatnom vlasnistvu (1.2.3.c). Da bi se ovi standardi ispunili, potrebno je:



5a. Unaprediti regulatorni okvir u cilju sprecavanja diskriminacije uc¢esnika kampanje

Neophodno je da REM ispuni svoju zakonsku obavezu da obavezuju¢im podzakonskim aktom
reguliSe obaveze svih pruzalaca medijskih usluga, ukljucujuci i onu koja se odnose na zastu-
pljenost ucesnika izbora bez diskriminacije i usvoji novi pravilnik o obavezama pruzalaca medi-
jskih usluga tokom predizborne kampanje kojim bi obuhvatio kako javne medijske servise tako i
komercijalne pruzaoce medijskih usluga.

5b. Precizirati obavezu pruzalaca medijskih usluga da u toku izborne kampanje u svim vrstama
programskih sadrzaja obezbede zastupljenost bez diskriminacije

Neophodno je da REM novim podzakonskim aktom izvrsi preciziranje zakonom predvidene obav-
eze pruzalaca medijske usluge da ucesnicima izbora obezbede ,zastupljenosti bez diskriminaci-
je”". Potrebno je propisati da se ova obaveza odnosi na celokupan program PMU, a ne samo na
program oznacen kao predizborni. Pruzaoce medijskih usluga potrebno je obavezati da primene
princip striktne jednakosti u¢esnika u predizbornom programu, dok bi usvajanjem posebnog
seta pravila trebalo neutralisati prednost koju, naroc€ito u informativnom programu, predstavnici
stranaka na vlasti dobijaju tokom izborne kampanje zahvaljujuc¢i funkciji koju obavljaju.

5d. Garantovati opozicionim politickim subjektima pravo da iznesu stanovista o temama o
kojima su govorili predstavnici viasti

Kako bi se dostigla neophodna objektivnost u izvestavanju, potrebno je da REM svojim podzakon-
skim aktom precizira da zakonom predvidena obaveza pruzalaca medijske usluge da obezbede
slobodno, istinito, objektivno, potpuno informisanje tokom predizborne kampanje podrazumevaii
obezbedivanje moguénosti opozicionim uc¢esnicima izbora da, u okviru informativnog programa,
iznesu svoje stanoviSte o temama od javnog interesa o kojima je pruzalac medijske usluge iz-
vestavao uz iznosenje stavova nosilaca vlasti.

5e. Zabraniti prenosenje ili odlozeno emitovanje integralnih predizbornih skupova politickih
subjekata

Potrebno je pravilnikom REM-a jasno predvideti zabranu emitovanja prenosa ili snimaka prediz-
bornih skupova politickih subjekata koji uCestvuju na izborima, i umesto toga propisati mo-
guénost pruzaocima medijske usluge da u toku kampanje u predizbornom programu pustaju
prilog s predizbornog skupa u trajanju od najvise dva minuta.

5f. Obavezati javne medijske servise da usvoje Kodeks ponasanja u toku izborne kampanje

U cilju dodatne afirmacije standarda ravnopravnog i nepristrasnog tretmana izbornih uc¢esnika,
potrebno je da javni medijski servisi usvoje kodekse ponasanje kojima bi uredili nacin ostvarivan-
ja principa ravnomerne zastupljenosti u programu JMS, zabranu programskog favorizovanja ili
diskriminacije (negativne kampanje) pojedinaénih politickih subjekata, pristup besplatnim ter-
minima, kao i uredenje minimalnog pristupa javnim medijskim servisima u vezi sa oglaSavanjem
tokom izbornih kampanja. Osnovna svrha kodeksa bila bi dodatno ojacavanje profesionalnosti
javnih medijskih servisa u pravcu podsticanja politickog pluralizma. Dodatno, preporucljivo je da
javni medijski servisi usvoje i kodekse koji bi vazili i van izborne kampanje, a kojima bi se blize
utvrdile njihove obaveze u pogledu ostvarivanja njihovih programskih funkcija u domenu podsti-
canja politickog pluralizma.



OEBS/ODIHR 2020, 23: Da bi uslovi za sve ucesnike bili isti, mogao bi biti razmotren
nacin regulisanja izveStavanja medija o zvani¢nicima koji su istovremeno i uc¢esnici
izbora. (2017:17, 2016:17)

OEBS/ODIHR 2017, 5: DrZzavna tela ne bi trebalo da se meSaju u aktivnosti medija
i novinara, kojim bi trebalo biti omogucéeno da deluju slobodno bez zastraSivanja ili
pritisaka, administrativnih sankcija ili drugih oblika nepravednog uticaja.

Po Kodeksu dobre prakse, organi uprave imaju obavezu da omoguce bira¢ima da se upoznaju
s listama kandidata (VK 1.3.1.b.ii). Takode, u skladu sa slobodom izrazavanja, trebalo bi zakon-
ski osigurati za sve kandidate koji uCestvuju na izborima minimum pristupa audio-vizuelnim
medijima u privatnom vlasnistvu, kada je u pitanju izborna kampanja i oglasavanje (1.2.3.c). Da
bi se ovi standardi ispunili, potrebno je:

6a. Unaprediti normativni okvir u oblasti politickog oglasavanja

lako se vazeéi Zakon o oglasavanju shodno primenjuje i na izborne kampanje, odredbe Zakona
u tolikoj su meri okrenute komercijalnom oglasavanju da im je prakticno nemoguce odrediti
smisao u kontekstu politickog oglasavanja. Ovaj problem bio je uocljiv tokom svih izbornih
kampanja nakon donosSenja Zakona o oglasavanju 2016. godine. U tom periodu, REM se u vise
navrata izjasnjavao o sadrzini spotova predsednickih kandidata i tumacio odredbe Zakona o
oglasavanju. Medutim, usled nepostojanja jasnih propisa, nacin na koji je REM tumacio pos-
tojanje uporednog i obmanjuju¢eg oglasavanja ciklusa nije bio konzistentan. U cilju prevazi-
laZenja navedenih prepreka, potrebno je usvajanje izmena i dopuna Zakona o oglasavaniju ili
usvajanje posebnog zakona ¢iji bi predmet bio iskljucivo regulisanje politickog oglasavanja.

6c. Zabraniti emitovanje oglasnih poruka u kojima se javni resursi zloupotrebljavaju
za potrebe politicke promocije

Usled nepostojanja preciznog normativnog okvira koji bi onemogucio nekaznjivo emitovanje
oglasnih poruka u kojima politicki subjekt za potrebe svoje promocije zloupotrebljava javne
resurse, REM tokom izborne kampanje 2020. godine nije sankcionisao one pruzaoce medijskih
usluga koji su u predizbornim blokovima emitovali oglasne poruke u vezi s kojima je ranije to-
kom kampanje Agencija za sprecavanje korupcije utvrdila da predstavljaju nedozvoljen nacin
politicke promocije. 1z tog razloga potrebno je izmenama i dopunama Zakona o oglasavanju ili
usvajanjem posebnog zakona ciji bi predmet bio iskljucivo regulisanje politickog oglasavanja
nedvosmisleno zabraniti emitovanje oglasnih poruka ovakve sadrzine.



6d. Zabraniti da se van predizbornih blokova emituju iznajmljeni termini politickih subjekata

lako Zakonom o oglasavaniju, niti bilo kojim podzakonskim aktom, pruzaocima medijskih uslu-
ga nije omogucéeno da za potrebe izborne kampanje ponude ucesnicima izbora da svoje iz-
borne liste oglasavaju u terminima koji su duzi od onih propisanih zakonom, tokom izborne
kampanje 2020. godine u programima pojedinih pruzalaca medijskih usluga emitovani su
dvadesetominutni programski sadrzaji u kojima je, uz naknadu, vrSena promocija politickog
subjekta. Buduci da omogucavanje politickim subjektima da zakupljuju termine duze od onih
koji su Zakonom propisani dodatno uti¢e na neravnopravnost ucesnika izbora, jer ,iznajml-
jivanje” termina je po prirodi stvari moguée samo ekonomski mo¢nijim u¢esnicima kampanje,
neophodno je izvrsiti izmene i dopune Zakona o oglasavanju i zabraniti pruzaocima medijske
usluge da van predizbornih oglasnih blokova uz naknadu vrse promociju politickih subjekata.

6e. Unaprediti transparentnost finansiranja politicCkog oglasavanja

Kako bi svi segmenti finansiranja izbornih kampanja bili transparentni, a narocito finansiran-
je oglasavanja u elektronskim medijima za koje se godinama unazad izdvaja neuporedivo
viSe sredstava nego za sve druge aktivnosti u izbornoj kampaniji, potrebno je izvrsiti izmene i
dopune Zakona o oglasavanju i obavezati pruzaoce medijske usluge koji odluce da ¢ée emitova-
ti predizborne oglasne poruke da, pre nego $to po¢nu da ugovaraju pruzanje usluge politickog
oglasavanja tokom predizborne kampanije, javno objave cenovnike svojih marketinskih usluga
tokom kampanje. Dodatno, potrebno je propisati da pruzaoci medijske usluge uslugu politick-
og oglasavanja mogu ugovarati iskljucivo neposredno s politickim subjektom cija je izborna
lista odnosno predlog kandidata proglasen od strane nadlezne izborne komisije. Pored toga,
potrebno je propisati i obavezu REM-a da u izvesStaje o oglasavanju tokom izbornih kampanja
ukljuci i podatak o broju zakupljenih sekundi svakog politickog subjekta i terminu emitovanja
oglasne poruke.

6f. Odrediti pokazatelje neravnopravnog pristupa oglasavanju

Kako bi se u programu pruzalaca medijskih usluga svi ucesnici izbora oglasavali pod jednakim
uslovima, neophodno je precizirati da ¢e se stvaranjem neravnopravnog poloZaja smatrati: a)
obezbedivanje jednoj izbornoj listi vise od jedne Cetvrtine ukupnog broja termina koji se pod
komercijalnim uslovima nude politickim strankama, koalicijama i organizacijama za promociju
na odredenom programu pruzalaca medijskih usluga; b) razli¢ite cene politickog oglasavanja
za razli¢ite stranke, koalicije ili organizacije koje uc¢estvuju u izborima i c) povoljniji, odnosno
nepovoljniji termini za objavljivanje politickog oglasavanja.

OEBS/ODIHR 2020, 23: Da bi uslovi za sve ucesnike bili isti, mogao bi biti razmotren
nacin regulisanja izveStavanja medija o zvani¢nicima koji su istovremeno i uc¢esnici
izbora. (2017:17, 2016:17)



BiraCi moraju imati slobodu da formiraju misljenje, a drzavni organi moraju postovati obavezu
neutralnosti u odnosu na medije (VK 1.3.1.a.i), i potrebno je da organi uprave budu obavezani
da sprovode zakonske sankcije za povrede obaveze neutralnosti i slobode biraca da formiraju
misljenje (1.3.1.c) Kodeks predvida efikasan sistem Zalbi u izbornom procesu (1.3.3), u kom
mora postojati moguénost konaéne zalbe sudu (1.3.3.a). Da bi se ovi standardi ispunili, potreb-
no je:

7a. Uspostaviti iskljucivu nadleznost REM-a u postupku nadzora nad elektronskim medijima
tokom predizborne kampanje

Kako bi se izbegli negativni efekti postojanja paralelne nadleznosti Nadzornog odbora i REM-a
u nadzoru nad elektronskim medijima tokom predizborne kampanje, potrebno je izmeniti Za-
kon o izboru narodnih poslanika i izuzeti nadzor nad elektronskim medijima iz nadleznosti Na-
dzornog odbora. Istovremeno, potrebno je izmeniti i dopuniti Zakon o elektronskim medijima i
izricito obavezati REM da, na osnovu kontrole programskog sadrzaja pruzalaca medijskih uslu-
ga iz svoje nadleznosti koju sprovodi po sluzbenoj duznosti na osnovu unapred objavljenog
plana monitoringa, periodi¢no (npr. na svake dve nedelje) tokom trajanja kampanje objavljuje
pisane izvestaje o pracenju i analizi elektronskih medija tokom predizborne kampanje te da
najkasnije u roku od mesec dana od proglasenja konacnih rezultata izbora objavi konacan
Izvestaj o nadzoru nad radom elektronskih medija tokom izborne kampanje.

7b. Obavezati REM na usvajanje plana monitoringa i precizirati obavezne elemente izvestaja
o kontroli PMU tokom kampanje

Potrebno je izvrsiti izmene i dopune Zakona o elektronskim medijima kako bi se REM obav-
ezao da pre svake izborne kampanje usvoji plan nadzora nad PMU kojim ¢e odrediti pruzaoce
medijskih usluga i vrste programskih sadrzaja koje ¢e kontrolisati, kao i metodologiju na osn-
ovu koje ¢e prikupljati i sistematizovati prikupljene podatke. Nadzor se obavezno sprovodi nad
javnim medijskim servisima, svim komercijalnim pruzaocima medijske usluge s nacionalnom
zonom pokrivanja, i na odgovaraju¢em uzorku PMU s lokalnom i regionalnom pokrivenoscu.
Pored toga, potrebno je propisati da se izvestavanje vr$i na osnovu sprovedene kvalitativne i
kvantitativne analize programskog sadrzZaja, a izvestaji moraju sadrzati nalaze stru¢ne sluzbe
REM-a u vezi s ravhomernom zastupljeno$¢u kandidata, odnosno izbornih lista u medijima,
izvestavanja medija o aktivnostima kandidata, evidenciju javnih nastupa izbornih aktera u ulozi
drzavnih funkcionera i kandidata, kontekst u kome se govori o odredenom ucesniku izbora kao
i druge vazne aspekte rada medija koji mogu imati uticaj na objektivno i sveobuhvatno inform-
isanje gradana o kandidatima i izbornim programima.

7c. Obezbediti transparentnost prikupljenih podataka

Kako bi javnost imala uvid u sve podatke koje REM prikuplja monitoringom, potrebno je Za-
konom o elektronskim medijima obavezati REM da podatke prikupljene monitoringom u formi
otvorene baze podataka objavljuje na svom veb- sajtu na dnevhom nivou.



7d. Omoguéiti sudsku kontrolu svih odluka REM-a po prijavama

Potrebno je dopuniti Zakon o elektronskim medijima i propisati obavezu REM-a da povodom
svake prijave podnete u toku predizborne kampanje, ukljucujuéi i one kojima se ukazuje na
povredu opsteg interesa, pokrene postupak i donese obrazlozenu odluku koja moze da bude
predmet sudske kontrole.

7e. Ukljuéiti izvestaj strucne sluzbe za nadzor i analizu u obrazlozenje odluke

Potrebno je uvesti obavezu ukljucivanja izvestaja strucne sluzbe za nadzor i analizu u obrazlo-
Zenje odluke kojom se reSava po prijavi, kako bi podnosilac prijave bio upoznat sa €injenicama
i okolnostima koje su bile opredeljuju¢e za donosenje konkretne odluke.

7f. Predvideti kratke rokove za odlu¢ivanje REM-a po prijavama gradana

Kako bi kontrola predizborne kampanije bila delotvorna, neophodno je dopuniti Zakon o elek-
tronskim medijima i obavezati REM da odluku u postupku po prijavama fizickih ili pravnih lica
u toku kampanje donese u roku od 96 sati od prijema prijave.

749. Prosiriti opseg kazni koje REM izrice emiterima koji ne postuju pravila tokom kampanje

Kako bi sankcije koje REM izrice pruzaocima medijskih usluga imale veci efekat na pruzaoce
medijskih usluga koji kr§e zakon, potrebno je omoguditi REM-u da, pored mera koje i sada ima
na raspolaganiju, izriCe i nov¢ane kazne u fiksnom iznosu.

OEBS/ODIHR 2020, 7: Nezavisnost Regulatornog tela za elektronske medije (REM)
treba ojacati, a njegove obaveze tokom perioda kampanje treba da budu izri¢ito
definisane zakonom i prosirene na sve aspekte medijskog izvestavanja o izborima.
REM bi trebalo da deluje samoinicijativno, ukljucujuéi preduzimanje blagovremenih
aktivnosti zasnovanih na sistematskom pracenju izvestavanja o izborima i postupanja
u skladu sa utvrdenim propisima. (2017:6, 2016:6, 2014:19, 2012:18)

OEBS/ODIHR 2020, 21: Zakon treba da propiSe stepenovani sistem sankcija prema
principu proporcionalnosti s efektom odvracanja od ponavljanja sankcionisane radnje,
a nepravilnosti treba sankcionisati.

SLOBODNI IZBORI: SLOBODA I1ZBORA | BIRACKO PRAVO

Po Ustavu Republike Srbije, izbori su slobodni, a glasanje tajno (¢lan 52). Kopenhagenski do-
kument obavezuje drzave da organizuju slobodne izbore koji se odrzavaju tajnim glasanjem
ili putem ekvivalentnog postupka slobodnog glasanja, pod uslovima koji u praksi osiguravaju
slobodno izrazavanje misljenja birac¢a u izboru svojih predstavnika (KD 5.1). Izborno pravo je
opste i jednako, svaki punoletan, poslovno sposoban drzavljanin Republike Srbije ima pravo
da bira i da bude biran (¢lan 52. Ustava). | Kopenhagenski dokument predvida univerzalno i



jednako pravo glasa, garantovano odraslim gradanima (KD 7.3), a zakoni i delovanje javnih
vlasti moraju omogucditi birac¢ima da glasaju bez straha od odmazde (7.7). Stoga bi trebalo
spreciti pritiske na birace i osigurati njihovu slobodu izbora, a da bi to bilo moguce, potrebna je
i aktivnija uloga javnog tuzilastva u izbornom procesu, svim kategorijama trebalo bi osigurati
jednako biracko pravo, a biracki spisak mora biti azuran i verifikovan.

Opste pravo glasa u nacelu znaci da svaki pojedinac ima pravo da bira i da bude biran (VK 1.1.1)
i mora biti jednako, odnosno svaki bira¢ ima jedan glas (1.2.1). Moze se propisati prebivaliste
kao uslov birackog prava (I.1.1.c), a pravo da se bira i bude biran moze se dodeliti drzavljanima
koji Zive u inostranstvu (1.1.1.c.v). Da bi se ovi standardi ispunili, potrebno je:

11a. Sprovodenje edukativhe kampanje o izbornim pravilima i procedurama

Potrebno je da sve relevantne institucije koje organizuju i sprovode izbore u Srbiji pokrenu
sveobuhvatnu kampanju informisanja gradana o najvaznijim izbornim pravilima i procedurama
koje obezbeduju zakonitost i integritet procesa, kao i o pravima biraca i nacinima zastite prava
biraca. lako su u prethodnom periodu neke institucije imale edukativhe kampanje (RIK, javni
servis), druge institucije koje imaju ovlas§éenja u vezi sa izborima (REM, Agencija) nisu sprov-
ele vidljive kampanje edukacije biraca.

OEBS/ODIHR 2016, 9: Da bi se obezbedila potpuna informisanost biraca o njihovim
pravima i obavezama, RIK bi mogao da pojacCa svoje napore i sprovede sveobuhvatne
aktivnosti usmerene na edukaciju biraca dovoljno rano pre odrZzavanja izbora. (2014:
9,2012:12)
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