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REZIME

Postojanje nezavisne, odgovorne i strucne regulacije medija neophodna je pretpostavka za
ocuvanje, zastitu i razvoj slobode misljenja i izrazavanja. Odgovornost koju Regulatorno telo
za elektronske medije (u daljem tekstu REM; Regulator) ima prema gradanima tokom izbornih
procesa je jo$ znacajnija imajuci u vidu cinjenicu da je ono jedino telo koje ima nadleznost da
nadzire aktivnosti elektronskih medija i koje je zaduzeno za stvaranje ambijenta u kome kandi-
dati imati jednake mogucnosti predstavljanja, a gradani mogucnost da ostvare svoje pravo da
budu objektivno informisani.

Ipak, fakticko nepostojanje odgovornosti Regulatora, Ciji izvestaji nijednom nisu razmatrani

od kada je Zakonom o elektronskim medijima 2014. godine uvedena obaveza podnosenja
GodiSnjeg izvestaja REM-a Narodnoj skupstini, ima za posledicu stvaranje prostora za diskre-
ciono odlucivanje. Dugogodisnja praksa neutvrdivanja odgovornosti Regulatora rezultirala je
izuzimanjem REM-a iz sopstvenih ovlascenja u izbornim procesima u prethodna dva izborna
ciklusa, 2016. i 2017. godine. Dodatno, iako je nadzor nad radom pruzalaca medijskih usluga
tokom izborne kampanje 2017. godine u potpunosti prepusten gradanima, Savet REM-a nije
pokrenuo postupak ni po jednoj od 58 prijava gradana. Propustajuci da koristi svoja ovlascenja
u punom kapacitetu i obezbedi objektivno izveStavanje o ucesnicima izbora, bez diskriminaci-
je, na istinit, objektivan i potpun nacin, REM je doprineo opadanju poverenja gradana u izbor-
ni proces i slabljenju demokratskog nadzora nad nosiocima javnih funkcija i politicarima tokom
izbornog procesa.

Kako bi se uspostavio efikasan regulatorni okvir za funkcionisanje REM-a, neophodno je za-
konom predvideti mehanizme i procedure za utvrdivanje odgovornosti i unapredenje trans-
parentnosti, integriteta i predvidivosti postupanja REM-a, te jasno definisati obaveze koje
REM ima tokom izborne kampanje kako bi se, u najvecoj mogucoj meri, izbegla arbitrarnost u
odlucivanju Saveta ovog tela.




1. ZNACAJ REGULATORNOG TELA ZA
ELEKTRONSKE MEDIJE U OSTVARIVANJU
OSNOVNIH LJUDSKIH PRAVA

Nezavisni mediji su temelj demokratskog poretka i njihovo postojanje i neometan rad su
preduslov za ostvarivanje prava na slobodu misli i izraZzavanja. Nezavisni mediji omogucavaju
slobodnu razmenu ideja i informacija od opsteg interesa, a sopstvenom transparentnoscu i
odgovornoscu oni postavljaju standarde ponasanja javnih licnosti i funkcionera.

Slobodni, fer i demokratski izbori su nezamislivi bez slobodnih medija i nezavisnih instituci-
ja koje obezbeduju institucionalni nadzor nad ponasanjem medija tokom izbornog procesa.
Uloga tela koje vrsi regulaciju u oblasti medija veoma je delikatna: ono je duzno da omoguci
gradanima da ostvare svoje pravo na obavestenost, uspostavljajuci pravila kojima se neminov-
no utice na slobodu medija. Najvazniji aspekt medijske regulacije tokom izbornog procesa je
pronalazenje ravnoteze izmedu postovanja uredivacke nezavisnosti s jedne strane, i potrebe
za postojanjem i sprovodenjem pravila koja garantuju ravnomernu zastupljenost kandidata u
medjima, s druge strane. Gradanima je u toku izbornog procesa garantovano pravo da budu:
pravovremeno, istinito, potpuno i objektivno obavesteni o programima i aktivnostima podno-
silaca izbornih lista i o kandidatima s tih lista.' Iz tog razloga uloga Regulatora u toku izbor-
nog procesa je jos znacajnija: on je nadlezan da omogudi gradanima da u punom kapacitetu
ostvare svoja Ustavom garantovana prava — pravo na obavestenost i izborno pravo.

Regulatornom telu za elektronske medije (REM), osnovanom Zakonom o elektronskim mediji-
ma, poverena su javna ovlascenja kako bi doprinelo ocuvanju, zastiti i razvoju slobode mislje-
nja i izrazavanja, kako bi stitilo interes javnosti u oblasti elektronskih medija i korisnike usluga

elektronskih medija, i to na nacin primeren demokratskom drustvu.? Imajuci u vidu ovlascenja
i ulogu koja mu je poverena Zakonom, potrebno je da Regulator uziva poverenje gradana, a

sto moze da postigne jedino ukoliko je sustinski nezavisan, odgovoran i transparentan.

Uloga REM-a u izbornom procesu je narocito znacajna u kontekstu nezadovoljavajuceg ni-
voa medijskih sloboda i pritisaka na novinare i medije. U takvom ambijentu, Regulatorno telo
trebalo bi da iskoristi sve raspolozive zakonske mehanizme kako bi zastitilo javni interes u
medijskoj sferi. Medutim, postupci REM-a u prethodna dva izborna ciklusa (2016. i 2017. godi-

1 Clan 9. Zakona o izboru narodnih poslanika

2 Clan 5. Zakona o elektronskim medijima




ne) ukazuju na moguce postojanje politickog uticaja na rad ove nezavisne institucije, koji je za
posledicu imao izuzimanje REM-a iz sopstvenih ovlas¢enja u izbornim procesima.

Cilj ove analize je da ispita da li Regulatorno telo za elektronske medije funkcionise tako da
obezbeduje zastitu prava na obavestenost i izbornog prava i da li obezbeduje gradanima
podrsku u ostvarivanju njihovih gradanskih prava i sloboda. Takode, u ovoj analizi utvrdujuje
se u kojoj meri Regulatorno telo za elektronske medije funkcionise u skladu s medunarodnim
nacelima dobre prakse, te se promovisu preporuke za unapredenje postojecih pravnih i insti-
tucionalnih resenja. Posebna paznja posvecena je ulozi i delovanju Regulatora u toku izbornog
procesa, pristupacnosti ove institucije gradanima i njenoj transparentnosti.




2. NARUSAVANJE NEZAVISNOSTI | FAKTICKO
NEPOSTOJANJE ODGOVORNOSTI
REGULATORNOG TELA ZA

ELEKTRONSKE MEDIJE

U Izvestajima medunarodnih institucija koje se bave stanjem medija u Srbiji, a narocito medij-
skim okruzenjem u toku izborne kampanje, medijska scena i stanje slobode medija je ocenje-
no kao nezadovoljavaju¢e. Naime, u GodiSnjem izvestaju za Srbiju za 2016. godinu®, Evropska
komisija je ocenila da u pogledu ostvarivanja prava na slobodu izrazavanja u Srbiji nije bilo
napretka, uz ocenu da ,ne postoji podsticajno okruzenje za puno ostvarivanje slobode izra-
zavanja“. U pogledu kvaliteta izbornog procesa Evropska komisija je skrenula paznju na ocene
posmatracke misije OEBS, koje ukazuju na pristrasnost u pogledu medijske pokrivenosti u
korist kandidata vladajucih stranaka kao i na nejasno razlikovanje drzavnickih aktivnosti funk-
cionera od onih koje ista lica imaju u svojstvu kandidata. Evropska komisija je, takode, ocenila
da je neophodno jacanje nezavisnosti Regulatornog tela za elektronske medije, kao i to da
Savet ovog tela u dugom periodu funkcionise u nepotpunom sastavu. Poslednjim Periodicnim
izvestajem o trenutnom stanju u poglavljima 23 i 24 za Srbiju®, Evropska komisija ukazala je na
potrebu da REM osigura punu implementaciju propisa koji obezbeduju jednak pristup mediji-
ma za sve kandidate tokom izborne kampanje.

Pored toga, u lzvestaju OEBS/ODIHR-a o parlamentarnim izborima 2016. godine medijsko
okruzenje je ocenjeno kao takvo da bi ,moglo ograniciti sposobnost biraca da formiraju mi-
slienje o izbornim listama koje ucestvuju u izborima na osnovu dovoljnog broja informacija” te
da se ,REM nije previSe bavio aktivnostima medija tokom izborne kampanje”>

lako je nezavisnost REM-a garantovana Zakonom o elektronskim medijima, Cinjenica je da se
u praksi ovo telo ve¢ dugo suocava sa okolnostima koje doprinose tome da ono proklamo-
vanu nezavisnost ne upraznjava u punom obimu. Zakonom je predvideno da su organi REM-a
Savet i predsednik Saveta®, dok se za vrsenje strucnih i administrativnih poslova obrazuje
strucna sluzba Regulatora. Medutim, Savet REM-a ne funkcioniSe u punom sastavu od janu-
ara 2016. godine. U oktobru iste godine Narodna skupstina nije izvrsila izbor kandidata koje

3 Serbia 2016 Report, European Commission, COM (2016) 715, Brussels 2016.
4 Non-paper on the state of play regarding chapters 23 and 24 for Serbia, November 2017, WK 13181/2017 INIT str. 10.

5 OEBS, Kancelarija za demokrastke institucije i ljudska prava, Konacni izvestaj o prevremenim parlamentarnim izborima 24. aprila 2016, str.
13: http://www.osce.org/sr/odihr/elections/serbia/259021?download=true

6 Clan 6. Zakona o elektronskim medijima odredeno je da Savet donosi odluke o svim pitanjima iz delokruga rada Regulatora, dok predsed-
nik Saveta predstavlja i zastupa Regulator.




predlazu udruzenja koja se bave zastitom ljudskih prava, iako su kandidati predlozeni u zako-
nitom i transparentnom postupku.” Pored toga, 4 od 9 clanova Saveta predlazu politicka tela:
nadlezni odbor Narodne skupstine, nadlezni odbor Skupstine AP Vojvodine i nacionalni saveti
nacionalnih manjina. Na ovaj nacin mogucnost politickog uticaja na clanove nije u potpunosti
iskljucena.® Zakonom o elektronskim medijima propisano je da se na zaposlene u sluzbama
REM-a primenjuju propisi koji ureduju polozaj drzavnih sluzbenika, sto prilicno ogranicava
nezavisnost Regulatornog tela u odnosu na kadrovsku politiku. Finansijska nezavisnost koja se,
izmedu ostalog, manifestuje i kroz donosenje finansijskog plana narusena je time sto Skupsti-
na nije usvojila inansijski plan REM-a koji iz tog razloga, ve¢ dve godine zaredom, primenjuje
plan iz prethodne godine.? Dodatno, REM jos uvek koristi statut nekadasnje RRA, jer Narodna
skupstina jos uvek nije odobrila novi statut, koji joj je dostavljen u oktobru 2014. godine.

Zakonom o elektronskim medijima propisano je da je za obavljanje poslova iz svoje nadlezno-
sti Regulator odgovoran Narodnoj skupstini. U tom smislu, Savet REM-a je duzan da Narod-
noj skupstini podnese godisnji izvestaj o radu Regulatora, za Cije je razmatranje nadlezan Od-
bor za kulturu i informisanje. Na internet stranici REM-a dostupan je lzveStaj o radu za 2016.
godinu, sacinjen 31.3.2017. godine. Medutim, na sednicama Odbora za kulturu i informisanje
ovaj izvestaj nije razmatran.” Dodatno, treba imati u vidu cinjenicu da Regulatorno telo ima
obavezu podnosenja Godisnjeg izvestaja o radu Narodnoj skupstini tek od 2014. godine, do
kada je postojala iskljucivo obaveza objavljivanja izvestaja. Ocigledna namera zakonodavca da
podigne stepen odgovornosti Saveta uvodenjem obaveze podnoSenja izvestaja na razmatra-
nje Odboru za kulturu i informisanje sasvim je obesmisljena cinjenicom da nadlezni skupstinski
odbor pomenuti izveStaj uopste ne razmatra. Godisnji izvestaj REM-a, koji je dostupan javnosti
na internet stranici ovog tela," predstavlja spisak izvoda iz vazecih propisa i nabrajanje neo-
brazlozenih odluka sto ni na jedan nacin ne doprinosi otvorenosti ove institucije.

Kako bi gradani bili upuceni u rad ovog tela, Zakonom o elektronskim medijima garantova-
na je javnost u radu Regulatora. Zapisnici sa sednica Saveta, redovnih i vanrednih, javno su
dostupni na zvanicnom veb-sajtu. Analizom kvaliteta zapisnika iz perspektive transparentno-
sti i javnosti rada, primeceno je da izostaju obrazlozenja odluka, kao i prenos debate koja se
odvijala na sednicama. S druge strane, proces odlucivanja po prijavama gradana je nejasan

7 http://www.danas.rs/drustvo.55.html?news_id=329975&title=Savet+REM-a+opet+ostao+bez+%C4%8Dlanova+iz+civilnog+dru-
%C5%ATltva

8 http://www.bettermedia.rs/pravne-analize/nezavisno-regulatorno-telo-za-elektronske-medije/

9 Zakonom o elektronskim medijima predvideno je da je Regulator duzan da predlog finansijskog plana dostavi Odboru Narodne skupsti-

ne nadleznom za oblast finansija i javnog informisanja najkasnije do 1. novembra tekuce godine za narednu godinu, kao i da saglasnost na
finansijski plan daje Narodna skupstina. U slucaju da se finansijski plan ne donese, odnosno u slucaju da Narodna skupstina ne da saglasnost,
primenjuje se finansijski plan iz prethodne godine.

Finansijski plan za 2017. godinu, koji je REM doneo oktobra 2016. godine, saglasnost od Narodne skupstine dobio je tek 14.12.2017. godine,
dakle na isteku kalendarske godine u kojoj je trebalo da se primenjuje. Finansijski plan za 2018. godinu nije dostupan na veb-sajtu Regulatora.

10 Narodna skupstina Republike Srbije: http://www.parlament.gov.rs/aktivnosti/narodna-skupstina/radna-tela/odbori,-pododbori,-
-radnegrupe.2391.html

11 REM, Izvestaj o radu za 2016. godinu: http://rem.rs/uploads/files/PDF/lzvestaj%200%20radu%202016.pdf
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i demotivise podnosioce prijava da budu aktivni, zainteresovani akteri u nadzoru nad radom
emitera. Dodatno, javnost rada tela na sednicama Saveta REM-a obezbedena je tako Sto

je omoguceno prisustvo medija. Medutim, REM ne prepoznaje ulogu nezavisnih domacih

i stranih posmatraca izbornog procesa, pa posmatraci nemaju moguénost pracenja rada
sednica Saveta.




3. PASIVNOST REM-a TOKOM
|ZBORNE KAMPANJE

Tokom proteklih izbornih procesa u Srbiji pokazalo se da je pravo na informisanost, kao vazna
komponenta izbornog prava gradana, institucionalno nezasti¢eno. Republicka izborna komi-
sija nema nadleznost da postupa po prigovorima podnetim zbog nepravilnosti u postupanju
sredstava javnog informisanja buduci da se radi o nadleznosti iz delokruga Nadzornog odbora
Narodne skupstine koji, medutim, nije formiran od 2000. godine. 1z tog razloga, Regulatorno
telo za elektronske medije je jedino telo koje nadzire aktivnosti elektronskih medija i koje je za-
duzeno za stvaranje ambijenta u kome ¢e kandidati imati jednake mogucnosti predstavljanja,
a gradani moguc¢nost da ostvare svoje pravo da budu istinito, potpuno i objektivno obavesteni
o programima i aktivnostima podnosilaca izbornih lista, kao i o kandidatima s tih lista.




MONITORING |[ZBORNE KAMPANJE

Polozaj i nadleznosti Regulatornog tela za elektronske medije utvrdeni su Zakonom o elek-
tronskim medijima. Medutim, nadleznosti ovog tela u toku izborne kampanje nisu jasno defini-
sane i formalno se ne razlikuju od opstih pravila postupanja ovog tela. Tokom izborne kampa-
nje, pruzaoci medijskih usluga duzni su da, osim odredbi Zakona o elektronskim medijima, koji
im nacelno nalaze obavezu da ,registrovanim politickim strankama, koalicijama i kandidatima
obezbede zastupljenost bez diskriminacije” postuju i posebna ogranicenja propisana Pravilni-
kom o obavezama pruzalaca medijskih usluga tokom izborne kampanje, sto znaci da nacin na
koji REM vrsi kontrolu emitovanog programa mora biti prilagoden uslovima kampanje. Me-
dutim, REM nije formalno obavezan da izradi specificnu metodologiju pracenja predizbornog
programa niti da objavljuje izvestaj koji se odnosi iskljuCivo na izbornu kampanju. Nacin na koji
su obaveze REM-a definisane u Zakonu o elektronskim medijima, stvorile su prostor da Savet
REM-a odluci da se izvestaj o nadzoru nad radom emitera tokom izborne kampanje za par-
lamentarne izbore 2016. godine ne objavi, a da se nadzor nad radom emitera tokom izborne
kampanje za predsednicke izbore 2017. godine uopste ne vrsi.

Medutim, REM je jedino telo koje ima nadleznost, mogucnost i kapacitet da obezbedi da
medijski prostor bude dostupan svim izbornim kandidatima bez diskriminacije. Imajuci u vidu
Cinjenicu da su identicne zakonske odredbe u ranijim izbornim procesima tumacene na druga-
Ciji nacin, i da je REM u proslosti vrsio monitoring programa tokom izbornih kampanja, jasno
je da su odluke Saveta vise odraz volje njegovih ¢lanova nego odraz proklamovanih principa

i nacela ove nezavisne institucije. Ovakve odluke dovode do opadanja integriteta REM-a i po-
vecavaju sumnju u nezavisnost ove institucije.

10



POSTUPANJE PO PRIJAVAMA GRADANA
U IZBORNOJ KAMPANJI

Funkcija nadzora Regulatornog tela nad emiterima u toku izborne kampanje delimicno zavisi
od ucesca gradana u kontroli medija. Gradani imaju mogucnost da u formi prijave obaveste
REM o uocenom krsenju obaveza pruzalaca medijskih usluga. Kako REM nije iskoristio moguc¢-
nost da sam deluje po sluzbenoj duznosti, podnosenje pojedinacnih prijava gradana je tokom
izborne kampanje uoci predsednickih izbora 2017. godine bio jedini nacin da se pokrene po-
stupak povodom krSenja obaveza emitera.

Tokom kampanje za predsednicke izbore 2017. godine, REM je primio 58 prijava gradana, ali
nije pokrenut nijedan postupak na osnovu prijava. Naime, prijave u kojima se ukazuje na kr-
Senje obaveza pruzalaca medijskih usluga koje po oceni Regulatora ne predstavljaju povredu
licnog interesa podnosioca prijave, REM tretira kao obavestenja koja uzima u obzir prilikom
pokretanja postupka po sluzbenoj duznosti. To znaci da ukoliko REM-ova Sluzba za nadzor i
analizu programa emitera nade da navodi prijave kojom se ukazuje na ugrozavanje opsteg in-
teresa nisu osnovani, Savet REM-a nece pokrenuti postupak. Ovo je narocito vazno sa stanovi-
sta forme odluke Regulatora. Kada ne dode do pokretanja postupka, Savet ne donosi konacan
upravni akt koji moze da bude predmet upravnog spora. Veliki broj podnosilaca prijava tokom
izborne kampanje 2017. godine obavesten je od strane nadleznog organa REM-a da je ,nakon
razmatranja izvestaja Sluzbe za nadzor i analizu Savet doneo odluku da nema mesta pokreta-
nju postupka prema pruzaocu medijske usluge”. lako se Savet u svojim obavestenjima dosta-
vljenim gradanima pozivao na izvestaj Sluzbe, obrazlozenjem pomenutih obavestenja nije bila
obuhvacena sadrzina nalaza, odnosno podnosioci prijava nisu upoznati s time na koji nacin je
nadlezna sluzba utvrdila cinjenicno stanje pre nego sto je odluceno da se postupak ne pokre-
Ce. Pojedini gradani obracali su se REM-u zahtevom za slobodan pristup informaciji od javnog
znacaja kako bi izvrsili uvid u sadrzinu izvestaja Sluzbe i na taj nacin utvrdili nedoslednost u
internoj saradnji i komunikaciji Saveta i Sluzbe za analizu. lako je u pojedinim slucajevima Slu-
7ba ocenila da postoje indikacije narusavanja principa nediskriminacije od strane emitera, na
sednici je Savet odlucio da nema mesta pokretanju postupka.®

Odlucujuci u opisanoj formi obavestenja, koja ne predstavlja konacan upravni akt koji moze
da bude predmet upravnog spora, REM je uskratio mogucnost sudske kontrole svojih odluka.

12 Savet REM-a ignorisao izvestaje svoje SluZbe o kréenju pravila izvestavanja u kampaniji: https://insajder.net/sr/sajt/tema/4711/
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Osim toga, u izvestajima Sluzbe koje su pojedini podnosioci prijava takode pribavili podnose-
njem zahteva za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja, napomenuto je da je ,iz-
vestavanje o aktivnostima drzavnih funkcionera stav urednicke procene i da ne podleze zabrani
izvestavanja u toku predizborne kampanje”. U vezi s tim vazno je napomenuti da uloga Regu-
latora i jeste da u toku izbornog procesa urednicku procenu stavi u ravnotezu s Pravilnikom

0 obavezama pruzalaca medijskih usluga tokom predizborne kampanje, koji, izmedu ostalog,
,zabranjuje prikriveno emitovanje predizbornog programa u vidu informativnog ili druge vrste
programa”. Funkcioner u toku kampanje ne sme dovesti gledaoca u zabludu u vezi s tim u kom
svojstvu prisustvuje odredenom dogadaju, a pruzaoci medijskih usluga moraju voditi racuna o
tome da izvestavanje o aktivnostima u kojima nije jasno povucena granica izmedu uloge funk-
cionera i kandidata, predstavlja upravo prikriveno emitovanje predizbornog programa.

Iz tog razloga, ovde narocito do izrazaja dolazi znacaj uloge REM-a. Obaveze predvide-

ne Pravilnikom neminovno ogranicavaju urednicku nezavisnost, ali sluze tome da omoguce
biracima ostvarivanje prava na objektivno obavestavanje. Kako bi omogucio da se oba prava
istovremeno u najvecoj mogucoj meri ostvaruju, Regulator mora cinjenicno stanje da utvr-

di pazljivo, kvalitativnom i kvantitativnom analizom spornog programskog sadrzaja, i tek na
osnovu tako utvrdenog cinjenicnog stanja oceni da i je slobodna urednicka procena preko-
racCila obaveze predvidene Pravilnikom. Samo ovakvim postupanjem, Regulator bi mogao da
izbegne narusavanje poverenja gradana u svoj rad, otkloni sumnju u ozbiljnost s kojom pristu-
pa zastiti njihovih prava i ohrabri veci broj gradana da iniciraju postupke.

Ne pokrenuvsi nijedan postupak po prijavama gradana, REM je gradanima porucio da nemaju
potrebno znanje da prepoznaju da li je opsti interes povreden i dao legitimitet nepridrzavanju
obaveza od strane pruzalaca medijskih usluga.
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NEOBJAVLJIVANJE 1IZVESTAJA O PRACENJU
|ZBORNE KAMPANJE

S obzirom na to da nije vrsSio sistematican monitoring kampanje za predsednicke izbore 2017.
godine, REM nije ni imao mogucnost da izradi izvestaj o pracenju izbora. Objavljen je jedino
Izvestaj o oglasavanju tokom predizborne kampanje, s obzirom na to da je REM zakonski oba-
vezan da isti dostavi Agenciji za borbu protiv korupcije. lako je uoci izbora javnost obavestena
da REM nema kapacitet za sprovodenje monitoringa i izradu izvestaja, napominjemo da je
Republicka radiodifuzna agencija sprovodila sveobuhvatan monitoring u nekoliko prethodnih
izbornih procesa i objavljivala izvestaj o monitoringu.” Tokom 2014. godine sacinjena su tri
izveStaja tokom kampanije i finalni Izvestaj o nadzoru nad radom emitera tokom predizborne
kampanje za republicke i lokalne izbore za period 29.1-13.3.2014. godine. Izvestaj je donekle
primer pozitivne prakse, s obzirom na pruzene kvantitativne i kvalitativne podatke. Ponasanje
emitera je prikazano i statisticki, i objasnjeno kratkom analizom, sto ga je ucinilo upotrebljivim
i laksim za razumevanje gradanima i siroj javnosti.

Ovi izvestaji nedvosmisleno upucuju na to da Regulatorno telo ima i kapaciteta i ljudskih re-
sursa i tehnickih moguénosti da obavi svoju duznost te se odricanje od nadleznosti monitorin-
ga kampanje ne moze pravdati nedostatkom kapaciteta.

13 Republicka radiodifuzna agencija (RRA) stupanjem na snagu Zakona o elektronskim medijima (,SI. glasnik RS", br. 83/2014) nastavila je s
radom kao Regulatorno telo za elektronske medije, njeni zaposleni nastavili su sa radom u REM-u na poslovima koje su i do tada obavljali, a
¢lanovi Saveta RRA nastavili su s radom kao clanovi Saveta REM-a.
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4. MEDUNARODNI STANDARDI | PREPORUKE
ZA RAD NEZAVISNIH REGULATORNIH TELA

Vazeci zakonodavni okvir pruza mogucnost Regulatornom telu za elektronske medije da
deluje u skladu s nacelom nezavisnosti, uvazavajuci principe transparentnosti, odgovornosti i
ukljucivanja javnosti. Naime, Zakonom je jasno definisana obaveza REM-a da deluje u skladu s
nacelom javnosti (sto obuhvata objavljivanje obrazlozenih odluka, zapisnika sa sednica, finan-
sijskog plana), da je za svoj rad REM odgovoran Narodnoj skupstini kojoj podnosi Godisnji
izveStaj o radu. Takode, propisani nacin izbora clanova Saveta ukljucuje predlaganje kandidata
od strane razlicitih aktera (ukljucujuci strukovna udruzenja novinara i organizacije civiinog dru-
Stva), a razlozi za razresenje ¢lanova Saveta taksativno su nabrojani u Zakonu. Ipak, u praksi se
pokazalo da Regulator odredbe Zakona cesto tumaci veoma usko: nacin obrazlaganja odluka
onemogucava javnost da razume koje su cinjenice bile od znacaja za donosenje konkretne
odluke; zapisnici dostupni na internet strani su nepotpuni, a Godisnji izvestaj o radu u svom
najvecem delu samo prikazuje pravni okvir u kome REM radi.

Iz tog razloga, potrebno je da ukazemo na medunarodne standarde koje bi i bez promene
postojecih zakonskih resenja Regulator trebalo da uvazi kako bi svoju funkciju i sustinski oba-
vljao u skladu sa zakonom.

Neki od tih standarda i sami po sebi uzivaju odredeni autoritet u medunarodnoj zajednici.
Naime, Savet Evrope razvio je standarde koji, iako nisu formalno obavezujudi, predstavljaju
smernice i za druga medunarodna tela. Komitet ministara Saveta Evrope redovno objavljuje
deklaracije i preporuke u oblasti medija u kontekstu slobode izrazavanja. lako nisu obavezujudi
za clanice SE, ovi standardi su ubedljivi i Evropski sud za ljudska prava ih uzima u obzir kada
postupa u predmetima povodom povrede slobode izrazavanja.

Osim toga, kao osnov za procenu dostignuca pravnog i institucionalnog okvira za nezavisnost i od-
govornost Regulatornog tela za elektronske medije, posluzili su standardi Svetske banke i preporuke
UNESCO-a kao medunarodno priznati standardi u oblasti requlacije rada elektronskih medija.

Konacno, preporuke OEBS/ODIHR-a i Venecijanske komisije, koje se odnose na unapredivanje
regulacije medija u izbornom procesu od posebne su vaznosti za unapredenje izbornog pro-
cesa i njegovog sprovodenja u skladu s postovanjem nacela jednakosti, politickog pluralizma i
poverenja.
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NEZAVISNOST REGULATORA

Regulatorna tela u Srbiji nisu uspostavljena Ustavom, sto ostavlja mogucnost njihovog osni-
vanja zakonom. U uporednoj praksi, regulatorna tela za elektronske medije retko imaju ustav-
nopravni polozaj (Cile, Meksiko), a u evropskim okvirima njihov poloZaj je iskljucivo definisan
zakonom. Imajuci, medutim, u vidu da regulatorna tela u zapadnoevropskim drzavama imaju
dugu tradiciju, nije ni potrebno ustavom dodatno utvrdivati nezavisnost ovih tela. Nasuprot
tome, u Srbiji su regulatorna tela mlade institucije, pa bi zbog izuzetno odgovorne uloge koju
imaju prema drustvu, trebalo razmotriti definisanje ovih tela najvisim pravnim aktom.

Zakonom je propisan nacin izbora ¢lanova Saveta REM-a, prema kome clanove predlazu
razliciti akteri, Sto je u skladu najboljom evropskom praksom. Medutim, Cetiri od devet clano-
va predlazu politicka tela: nadlezni odbor Narodne Skupstine, nadlezni odbor Skupstine AP
Vojvodine i nacionalni saveti nacionalnih manjina. Na ovaj nacin potencijalno se otvara prostor
za ostvarivanje politickog uticaja na clanove Saveta, zbog Cega je potrebno razmotriti da se
struktura ovlasc¢enih predlagaca izmeni. Strucna javnost izrazila je stav da Savet za Stampu,
kao jedino nezavisno, samoregulatorno telo u oblasti medija u Srbiji, treba da ima mogucnost
predlaganja clana Saveta REM-a.

Merilo strucnosti za izbor clana Saveta REM-a nije precizno definisana Zakonom o elektron-
skim medijima. Kako bi se smanjila moguénost neprimenerog uticaja na izbor clanova, potreb-
no je zakonom definisati neophodne kvalifikacije potencijalnih kandidata.

Dodatno, moguc¢nost da ¢lan Saveta bude dva puta uzastopno biran na istu funkciju moze
doprineti narusavanju njegove nezavisnosti.

Nasuprot tome, u praksi zapadnoevropskih zemalja nije retkost da clanove saveta regulatora
predlazu ministarstva ili Sef drzave. Ovakav princip, koji bi u nasem sistemu vodio produblji-
vanju nepoverenja u delotvornost institucije, u ovim drzavama pokazao se kao efikasan. Ovde
jos jednom do izrazaja dolazi Cinjenica da regulatorna tela u tim drustvima imaju dugu tradici-
ju i da bez obzira na nacin izbora clanova svoj autoritet i poverenje gradana crpe iz Cinjenice
da u dugom periodu rade u interesu gradana.
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Upravo u vezi s tim, Savet ministara Saveta Evrope prepoznao je da pravni okvir sam po sebi
ne mora biti dovoljan garant nezavisnosti regulatornog tela. 1z tog razloga u Deklaraciji o
nezavisnosti i nadleznostima regulatornih tela u oblasti elektronskih medija™ Savet ministara
promovise ,kulturu nezavisnosti” kao neophodan preduslov za nezavisnu regulaciju medijskog
sektora. Transparentnost, odgovornost, jasna podela nadleznosti i postovanje vazecih propisa
prepoznati su kao njeni kljucni elementi. Dodatno, Deklaracija promovise aktivno ucesce siro-
kog spektra aktera. Jedan od kljucnih faktora koji doprinose razvoju ,kulture nezavisnosti” je
uspostavljanje aktivnog nadzora nad sposobnoscu regulatora da upraznjava zakonom propi-
sanu nezavisnost i to od strane civilnog drustva i medija koji bi, osim toga, morali kontinuirano
skretati paznju javnosti na primere dobre prakse u ovoj oblasti, kao i na eventualne povrede
nacela nezavisnosti do kojih dolazi u radu regulatora. Razvoju ovog modela regulator dopri-
nosi postujuci principe transparentnosti i odgovornosti, jer na taj nacin vrac¢a naruseno pove-
renje u pravni okvir.

Iz svih navedenih razloga, smatramo da, iako ima mesta poboljSanju pravnog okvira, do
sustinskog ucvrscéivanja nezavisnosti REM-a moze dovesti jedino razvijanje modela ,kulture
nezavisnosti” kroz aktivno ukljucivanje razlicitin aktera. Na ovaj nacin, civilno drustvo i mediji
dodatno bi se angazovali i preuzeli na sebe deo odgovornosti u cilju budenja svesti gradana
o tome da Regulator ima vaznu ulogu u omogucavanju gradanima da svoje pravo na obave-
Stenost koriste u punom kapacitetu. U cilju ohrabrivanja javnosti da se ukljuci i bude aktivna
potrebno je da se, osim civilnog drustva i medija, i sam REM ukljuci u pokretanje kampanje
za edukaciju javnosti o sopstvenim nadleznostima i pravima koja stiti i to putem elektronskih
medija koji imaju najvedi uticaj na gradane. Interakcija s gradanima obogacuje procese rada,
stimulise produktivnu debatu i cini rad Regulatora kredibilnijim.

14 Council of Europe, Committee of Ministers, Declaration of the Committee of Ministers on the independence and functions of regulatory
authorities for the broadcasting sector: http://bit.ly/2j5IjTZ
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OJACAVANJE ODGOVORNOSTI REM-a:
UNAPREDENJE SKUPSTINSKE PROCEDURE
POSTUPANJA U VEZI S GODISNJIM
IZVESTAJIMA | POBOLJSANJE

JAVNOSTI RADA

Nezavisnost podrazumeva odsustvo uticanja na proces donosenja odluka Regulatora, ali,
svakako, ne obuhvata nepostojanje bilo kakve kontrole nad njegovim radom. Odgovornost je
neraskidivo povezana s nezavisnoscy, ali i s vladavinom prava koja, izmedu ostalog, podrazu-
meva zakonom predvidene mehanizme i procedure za utvrdivanje odgovornosti koji ojacavaju
transparentnost, integritet i predvidivost postupanja imalaca javnih ovlaséenja.

Ranije u tekstu vec je napomenuto da je za obavljanje poslova iz svoje nadleznosti REM od-
govoran Narodnoj skupstini. Zakon o elektronskim medijima obavezuje REM na podnosenje
godisnjeqg izvestaja Skupstini. Poslovnik Narodne skupstine predvida jasne procedure razma-
tranja izveStaja nezavisnih tela, kao i obavezu Narodne skupstine da, na predlog nadleznog
odbora, donese odgovarajuci zakljucak ili preporuke koje sadrze mere za unapredenje stanja
u oblasti delovanja tela Ciji izveStaj razmatra. Poslovnikom, medutim, nisu predvideni meha-
nizmi daljeg postupanja u vezi sa zakljuccima, odnosno preporukama donesenim povodom
razmatranja izvestaja nezavisnih tela, niti je ustanovljena odgovornost za slucaj nerazmatranja
izvestaja. Cinjenica je da podnosenje godiinjeg izvestaja REM-a prolazi sasvim nezapazeno u
Narodnoj skupstini te da objavljivanje ovog izvestaja na internet stranici Regulatora do sada
nije podstaklo javnu debatu o stanju u oblasti medija i merama koje je neophodno preduzeti
u cilju eventualnog poboljsanja postojeceg stanja. Tome najvise doprinosi okolnost da se REM
uzdrzava od promovisanja nalaza svojih izvestaja.

Razmatranje Godisnjeg izvestaja o radu REM-a je instrument koji omogucava Narodnoj skup-
stini da proceni ucinak rada clanova Saveta. Kvalitativho poboljSanje izvestaja i uspostavljanje
stvarne odgovornosti clanova Saveta moguce je postici uspostavljanjem indikatora, a ocena is-
punjenosti indikatora bi bila deo obavezne sadrzine izvestaja.” Na ovaj nacin, uspostavljanjem
objektivnih merila, clanovi Saveta bi bili obavezani da postuju minimum propisa i standarda
neophodnih za kvalitetan rad ovog tela.

Ipak, imajuci u vidu cinjenicu da Odbor za kulturu i informisanje nijednom nije razmatrao
godisnje izveStaje REM-a, pre nego sto se pristupi resavanju bilo koje od navedenih situacija,
neophodno je da se ucini pocetni korak, odnosno da se utvrdi odgovornost nadleznih organa

15 CRTA — Centar za istrazivanje, transparentnost i odgovornost, Predsednicki izbori 2017. Izvestaj CRTA posmatracke misije ,Gradani na stra-
Zi", Beograd, 2017.
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Narodne skupstine za nepostovanje rokova i procedura predvidenih Poslovnikom Narodne
skupstine prilikom razmatranja godisnjeg izvestaja REM-a.

Zakon o elektronskim medijima propisuje da je rad REM-a javan, da se o javnosti stara pred-
sednik Saveta i da je, u skladu sa ovim nacelom, Regulator duzan da svoje opste i posebne
akte, kao i zapisnike sa sednica Saveta, objavi na svojoj internet stranici. U praksi, Regulator
svoje obaveze ispunjava onoliko koliko je potrebno da se zadovolji forma, dok je sadrzina ob-
javljenih dokumenata takva da javnost ne moze da zakljuci na osnovu kojih cinjenica ili proce-
sa je konkretan akt donesen.

Svetska banka (Handbook for Evaluating Infrastructure Regulatory Systems)', propisuje mini-

malne standarde potrebne da bi regulatorni sistem funkcionisao otvoreno i pruzao gradanima

kvalitetnu osnovu za ucesSce:

1. svi dokumenti i informacije koris¢eni u procesu donosenja odluka moraju biti javno dostupni;

2. sve metode i kriterijjumi na osnovu kojih se donosi odluka moraju biti unapred utvrdeni i
javno dostupni.

Pored toga, uputstvo Svetske banke predvida da bi sve znacajnije odluke trebalo da budu jav-
no objavljene, u pisanom obliku, i da obavezno sadrze:

1. jasno definisanu odlukuy;

2. objasnjenje i analizu svih dokaza koji su razmatrani u procesu donoSenja odluke;

3. sazetak misljenja ucesnika u procesu donosenja odluke i

4. celokupnu odluku obrazlozenu razlozima za donosenje.

U praksi zemalja u regionu (Hrvatska, Crna Gora) svi navedeni standardi se postuju i javnost
ima moguc¢nost da na internet stranicama nadleznih regulatornih tela stekne uvid u celokupan
proces koji je prethodio donosenju odluka.

lako se radi o sasvim ociglednim zahtevima koje bi svaki donosilac odluka trebalo da postuje,
Cinjenica je da REM objavljuje neobrazlozene odluke. Sa stanovista odgovornosti Regulato-
ra, ovakva praksa je nedopustiva jer uskracuje javnosti mogucnost da preispita na koji nacin
Savet ocenjuje pojedine cinjenice te kakav je postupak prethodio donosenju odluka. Dodatno,
javnost ne mora znati na koji je nacin glasao koji ¢lan Saveta, ali ima pravo da zna kakva je di-
skusija prethodila odlucivanju, a posebno da li je neko od ¢lanova izdvojio svoje misljenje i na
koji nacin ga je obrazlozio. Sve ovo uverilo bi javnost da donosenju odluka prethodi razmena
misljenja istaknutih strucnjaka koji su clanovi Saveta, a od kojih se ne ocekuje da sve odluke
donose jednoglasno bez iznosenja suprotstavljenih stavova.

16 The World Bank, Handbook for Evaluating Infrastructure Regulatory System, Washington 2006, pg. 73: http://bit.ly/2eQ7W7Y
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POSTUPANJE U TOKU IZBORNE KAMPANJE

lako je zakonom obavezan da uvek vrsi kontrolu programa pruzalaca medijskih usluga, REM
nije formalno obavezan da sprovodi poseban monitoring u toku izborne kampanje. Kako bi
omogucio da se tokom kampanje urednicka nezavisnost i pravo gradana da budu objektivno
obavesteni u najve¢oj mogucoj meri istovremeno ostvaruju, Regulator mora vrsiti pazljivu,
kvalitativnu i kvantitativnu analizu programskog sadrzaja, i tek na osnovu tako utvrdenog
cinjeni¢nog stanja oceniti da i je slobodna urednicka procena prekoracila obaveze kojih se u
toku izbornog procesa mora pridrzavati. 1z tog razloga, izuzetno je vazno da Regulator sa-
moinicijativno i konstantno vrsi detaljnu analizu emitovanog programa kako bi pravovreme-
no mogao da reaguje na svako krsenje obaveza od strane emitera. Dodatno, postupanje po
prijavama gradana olaksano je kada Regulator nezavisno od postojanja prijave vec sprovodi
kontrolu. Postupanju po prijavama gradana koji zele da pred ovim telom ostvare zastitu svojih
prava, REM mora pristupati ozbiljno i povodom njih sprovoditi postupak u kome ¢e Cinjenicno
stanje biti pravilno i potpuno utvrdeno.

U preporukama koje je OEBS/ODIHR objavio na osnovu posmatranja parlamentarnih izbora
2016. godine navedeno je da bi ,nadzorne aktivnosti REM-a trebalo eksplicitno prosiriti na sve
aspekte izvestavanja o izborima. REM bi mogao da deluje samoinicijativno, ukljucujuci delo-
vanje na osnovi sistematskog pracenja izveStavanja medija i procene da li su mediji postupali
u skladu sa postojec¢im propisima. Trebalo bi razmotriti moguce izmene i dopune Zakona o
elektronskim medijima u cilju obezbedivanja efikasnijih sankcija, ukljucujuci i donosenje brzih i
pravovremenih resenja tokom izborne kampanje’

S obzirom na izloZzene nedostatke u postupanju REM-a tokom kampanje, smatramo ove pre-
poruke dobrom osnovom za unapredenje delovanja ovog tela. Smatramo izuzetno znacajnim
da gradani odgovornost za iniciranje postupka dele s telom koje je, po slovu zakona, sastavlje-
no od istaknutih strucnjaka u oblasti medija sposobnih da povrede propisa prepoznaju i onda
kada su gradani to propustili.
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Dodatno, u praksi pojedinih zemalja u kojima OEBS prati izbore (Gruzija, Jermenija), requla-
tor je duzan da vie puta u toku izborne kampanje objavljuje izvestaje o monitoringu. Stavise,
jermenski regulator je duzan da nadgleda kampanju u skladu s metodologijom koju dostavlja
izbornoj komisiji najkasnije 20 dana po raspisivanju izbora."” lako u praksi pomenutih zemalja
propisivanje dodatnih obaveza regulatora nije dovelo do bitnih poboljSanja kvaliteta izvesta-
vanja emitera u toku izborne kampanje, smatramo da bi implementacijom navedenih praksi
bilo omogucéeno ne samo pravovremeno izricanje mera pruzaocima medijskih usluga vec bi
istovremeno na vreme bila skrenuta paznja biraCima na nepravilnosti koje se desavaju u medij-
skom izveStavanju, odnosno pracenju izbora.

Konacno, od posebnog znacaja je uskladivanje mehanizma resavanja po prigovorima s me-
dunarodnim standardima.” REM bi u toku izbornog procesa po prijavama gradana trebalo da
postupa u kratkim rokovima. Praksa odlucivanja po prijavama i nekoliko meseci po sprovo-
denju izbora obesmisljava ovu proceduru. Takode, neophodno je ojacati garanciju pobijanja
odluka REM-a u postupku sudske kontrole. Od kljucnog znacaja za uspostavljanje efikasnog
mehanizma odlucivanja po prijavama je pristupacnost ovog mehanizma gradanima. lako je
nacin podnosenja prijava REM-u osloboden formalnosti, cinjenica je da gradani ovu moguc-
nost ne koriste Cesto. Relativno mali broj prijava koje su tokom izborne kampanje najvedim
delom potekle od predstavnika politickih partija i strucne javnosti koja se profesionalno bavi
posmatranjem rada institucija moze se u znacajnoj meri pripisati pasivnosti Regulatora, koji
ne sprovodi nikakve kampanje u cilju podizanja sopstvene vidljivosti, zbog cega gradani nisu
dovoljno upoznati s mogucnos¢u da, kao korisnici medijskih usluga, zastitu svojih prava mogu
zahtevati od REM-a.

17 OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights, Republic of Armenia Parliamentary Elections 2012, OSCE/ODIHR Needs
Assessment Mission Report, 30 January — 1 February 2012: http://bit.ly/2znEaOF

18 European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), Guidelines on Media Analysis During Election Observation Missi-
ons, Strasbourg/Warsaw, 16 June 2009: http://bit.ly/2ybQmQH
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5. ZAKLJUCCI | PREPORUKE

Primenljivost najbolje prakse u radu regulatornog tela u znacajnoj meri zavisi od drzave odno-
sno drustva u kome se regulacija uspostavlja. U zemljama u kojima je uspostavljena vladavina
prava i gde postoji jasna i funkcionalna podela vlasti nezavisna regulacija se, ukoliko vec¢ ne
postoji, lako uspostavlja. Obrnuto, nezavisno regulatorno telo koje uvazava principe otvoreno-
sti i odgovornosti teSko opstaje i deluje u drzavama u kojima ne postoji demokratska tradicija
niti politicka volja da se uspostavi efikasan regulatorni sistem.”

Iz tog razloga, u drzavama kao Sto je Srbija, nije ni potrebno ali ni moguce uspostaviti model
koji odgovara zahtevima najbolje prakse, ve¢ veca paznja treba da bude usmerena na model
koji najbolje pristaje datom okruzenju.

lako je okruzenje u kome funkcionise REM takvo da u njemu ne postoji jasna politicka volja za
uspostavljanjem efikasnog nadzora nad pruzaocima medijskih usluga, predlazemo nekoliko
koraka koji mogu biti preduzeti u cilju unapredenja rada ove institucije.

19 The World Bank, Handbook for Evaluating Infrastructure Regulatory System, Washington 2006, pg. 58: http://bit.ly/2eQ7W7Y
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PREPORUKE

« Potrebno je izmeniti Poslovnik Narodne skupstine kako bi se obezbedili mehanizmi
utvrdivanja odgovornosti zbog nerazmatranja godisnjih izvestaja nezavisnih tela,
ukljucujuci REM.

« (Odrediti jasne indikatore za uspesnosti rada Saveta REM-a i dopuniti Zakon o elektron-
skim medijima tako sto ce se, u okviru godiSnjeg izvestavanja o radu REM-a, uvesti
i obaveza izvestavanja o ispunjenosti indikatora. Na ovaj nacin, Narodna skupstina bi
imala jasne smernice za ocenu rada clanova Saveta REM-a prilikom razmatranja njegovog
godisnjeg izvestaja. Ova mera bi povecala poverenje javnosti u instituciju REM-a i unapredi-
la odgovornost clanova Saveta.

+ U cilju dostizanja viseg stepena nezavisnosti REM-a, potrebno je izmeniti i dopuni-
ti clanove Zakona o elektronskim medijima koji ureduju postupak izbora clanova
Saveta REM-a. U tom smislu, potrebno je razmotriti promenu strukture ovlaséenih
predlagaca, pri cemu bi moguénost predlaganja bila data i Savetu za Stampu. Dodatno, u
cilju spreCavanja neprimenerog uticaja na izbor clanova potrebno je zakonom precizira-
ti neophodne kvalifikacije potencijalnih kandidata, a broj mandata ¢lanova Saveta
ograniciti na jedan.

+ Potrebno je Zakonom o elektronskim medijima jasno definisati obaveze koje REM
ima tokom izborne kampanje. Ove obaveze obuhvatale bi pracenje kampanje na osnovu
unapred pripremljene i javnosti prikazane metodologije; obavezu periodicnog objavljivanja
izveStaja tokom trajanja procesa na veb-stranici Regulatora i podnosenje finalnog izvestaja
na razmatranje Narodnoj skupstini najkasnije u roku od mesec dana od proglasenja konac-
nih rezultata izbora.

+ Potrebno je izmeniti Pravilnik o izricanju mera pruzaocima medijskih usluga i propi-
sati rok od tri dana za postupanje po prijavama gradana u toku izborne kampanje.
Istim Pravilnikom potrebno je predvideti obavezu da se na osnovu svake prijave u kojoj
se ukazuje na povredu opsteg interesa izradi obrazlozeni izvestaj Sluzbe za nadzor i
analizu i ukljuciti ovaj izvestaj u obrazlozenje svake odluke REM-a, kako bi se podno-
silac prijave upoznao s cinjenicnim stanjem koje je Sluzba utvrdila.
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U cilju ojacavanja sistema izricanja mera prema pruzaocima medijskih usluga (PMU), po-
trebno je uvesti mogucnost izricanja novcanih kazni.

U cilju obezbedivanja viSeg stepena javnosti u radu REM-a tokom izbornog procesa, po-
trebno izmeniti Statut REM-a i omoguditi da, osim pripadnika medija, sednicama
Saveta u toku kampanje mogu prisustvovati i posmatraci akreditovani za pracenje
izbornog procesa.

Potrebno je da REM objavi informator o radu, u skladu sa Uputstvom Poverenika za
pristup informacijama od javnog znacaj i zastitu podataka o licnosti.
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