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 kljucni problemi izdva-
jaju se medijska neravnopravnost i nedostatak ravnhomernog 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 uZzivale 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 vr§enja pritiska na birace. Preporuke i ocene KDILJP navedene sui u
Izvestaju Evropske komisije o Srbiji za 2020. godinu, uz isticanje polarizacije u kojoj se odvija
politi¢ki 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: ravnopravnost ucesnika u kampaniji,
ravnomernu medijsku zastupljenost, slobodu izbora i biracko pravo, zastitu izbornih prava i 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 Ministarstva kulture i informisanja ogleda se u obezbedivanju ravhomerne medijske
zastupljenosti u¢esnika u izbornoj kampaniji. Od ukupno 20 Crtinih preporuka, sa delokrugom
rada Ministarstva povezane su preporuke: 6, 7 i 8.


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 upuéene Ministarstvu kulture i informisanja

ot | Pk | i | ke

Obezbediti ravopravan pristup 6 6a, 6b, 6,
u politickom oglasavanju 6d, 6e, 6f

Posteni izbori:

e EL L Jasno definisati obaveze REM-a v, 7a,7b,7c,
medijska tokom predizborne kampanje 7d, 7f

zastupljenost

Uvesti jasne mehanizme za
izbor i utvrdivanje odgovornosti 8 8a, 8c
Saveta REM-a

POSTENI 1IZBORI: RAVNOMERNA MEDIJSKA ZASTUPLJENOST

Drugi vazan aspekt ravnopravnosti ucesnika u predizbornoj kampanji odnosi se na njihovu
ravnomernu zastupljenost u medijima. Kopenhagenski dokument zahteva da vlada omogudi
politickim strankama i organizacijama da se medusobno takmice na osnovu ravnopravnog tret-
mana pred zakonom i od strane vlasti (7.6). Dokument dalje propisuje da zakoni drzave moraju
da omoguce vodenje 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 ucesnika 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 #6
OBEZBEDITI RAVNOPRAVAN PRISTUP POLITICKOM OGLASAVANJU

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 prakticho nemoguée 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-



laZzenja navedenih prepreka, potrebno je usvajanje izmena i dopuna Zakona o oglasavaniju ili
usvajanje posebnog zakona ¢iji bi predmet bio iskljucivo regulisanje politickog oglasavanja.

6b. Jasno odrediti krug subjekata kojima je dozvoljeno politicko oglasavanje tokom
predizborne kampanje

Potrebno je izvrSiti dopune Zakona o elektronskim medijima i Zakona o oglasavanju i jasno
propisati da je politiCko oglasavanje dozvoljeno iskljucivo tokom predizborne kampanje i to
samo onim politickim subjektima Cija je izborna lista odnosno predlog kandidata proglasen od
strane nadlezne izborne komisije.

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 politicCkog 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 omoguéeno 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, vr§ena promocija politickog
subjekta. Buduci da omogucavanje politickim subjektima da zakupljuju termine duze od onih
koji su Zakonom propisani dodatno utiCe 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 politickog oglasavanja

Kako bi svi segmenti finansiranja izbornih kampanja bili transparentni, a naroc€ito 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 ¢e emitovati prediz-
borne oglasne poruke da, pre nego Sto pocnu da ugovaraju pruzanje usluge politickog oglasa-
vanja tokom predizborne kampanje, javno objave cenovnike svojih marketinskih usluga tokom
kampanje. Dodatno, potrebno je propisati da pruzaoci medijske usluge uslugu politickog oglasa-
vanja mogu ugovarati isklju¢ivo neposredno s politickim subjektom ¢ija je izborna lista odnosno
predlog kandidata proglasen od strane nadlezne izborne komisije. Pored toga, potrebno je prop-
isati i obavezu REM-a da u izveStaje o oglasavanju tokom izbornih kampanja ukljuci i podatak o
broju zakupljenih sekundi svakog politickog subjekta i terminu emitovanja oglasne poruke.



6f. Odrediti pokazatelje neravhopravnog 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 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 u¢esnici izbora.
(2017:17, 2016:17)

BiracCi 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 iskljuéivu 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 kampanije.



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 vrsi na osnovu sprovedene kvalitativne i
kvantitativne analize programskog sadrzaja, a izvesStaji moraju sadrzati nalaze struc¢ne sluzbe
REM-a u vezi s ravnhomernom zastupljeno$¢u kandidata, odnosno izbornih lista u medijima,
izveStavanja medija o aktivhostima 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 dnevnom nivou.

7d. Omogugéiti 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 opsSteg interesa, pokrene postupak i donese obrazlozenu odluku koja moze da bude
predmet sudske kontrole.

7f. Predvideti kratke rokove za odlucivanje REM-a po prijavama gradana

Kako bi kontrola predizborne kampanje 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.

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



Kodeks dobre prakse obavezuje drzavne organe da osiguraju postovanje neutralnosti, koja se
odnosi na predizbornu kampanju (VK 1.3.1), a telo koje je zaduzeno za primenu zakona mora
biti nezavisno (11.3.1.a). Da bi se ovi standardi ispunili, potrebno je:

8a. Unaprediti mehanizam izbora ¢clanova Saveta REM-a

Brojna krsenja procedura i nepostovanje zakonom predvidenih rokova od strane Narodne sk-
upstine, tokom prethodnog perioda obelezila su izbor ¢lanova Saveta REM-a. 1z tog razloga,
primena ove preporuke podrazumeva, pre svega, promenu prakse Narodne skupstine i dos-
ledno pridrzavanje procedure i rokova za izbor ¢lanova Saveta REM-a, predvidenih Zakonom
o elektronskim medijima. Pored toga, u cilju dostizanja viSeg stepena nezavisnosti Saveta
REM-a, potrebno je izmeniti i dopuniti odredbe Zakona o elektronskim medijima koje uredu-
ju izbor ¢lanova Saveta. U tom smislu, potrebno je razmotriti promenu strukture ovlaséenih
predlagaca, a narocito moguénost izuzimanja odbora Narodne skupstine i Skupstine AP Vo-
jvodine iz kruga predlagaca kandidata za ¢lana Saveta REM-a. Dodatno, potrebno je zakonom
precizirati stru¢nu spremu, radno iskustvo i druge uslove neophodne za kandidaturu za ¢lana
Saveta.

8c. Unaprediti mehanizam preispitivanja odgovornosti clanova Saveta REM-a

Kako bi se blagovremeno i efikasno utvrdivala odgovornost ¢lanova Saveta REM-a, potrebno
je izvrsiti izmene i dopune Zakona o elektronskim medijima u cilju redefinisanja osnova za
razreSenje ¢lanova Saveta REM-a, preciznog odredivanja tela koje je nadlezno da sprovodi pos-
tupak razresenja koji prethodi odlucivanju na plenarnoj sednici Narodne skupstine, kao i radi
jasnog utvrdivanja rokova sprovodenja svih faza u postupku razreSenja ¢lanova Saveta REM-a.

OEBS/ODIHR 21017, 5: Drzavna tela ne bi trebalo da se meSaju u aktivnosti medija
i novinara, kojim bi trebalo biti omoguceno da deluju slobodno bez zastraSivanja ili
pritisaka, administrativnih sankcija ili drugih oblika nepravednog uticaja.
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