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Uvodna napomena

Transparentnost — Srbija vrsi pravne analize, uoava mogucde korupcijske rizike i daje preporuke kako da
se oni otklone. Sada se time bavimo u vezi sa Cetiri istraZivacke novinarske price koje je nedavno objavio
Centar za istrazivacko novinarstvo Srbije (CINS), a koje kao zajednicku tacku imaju sumnje u nejednaki
tretman medija od strane drzavnih organa.



REM, RTS i reklame unutar ,dogadaja od nacionalnog znacaja*“

Ukratko o novinarskoj prici

CINS je 18. aprila 2019. https://www.cins.rs/srpski/research stories/article/rem-omogucio-dodatnu-

zaradu-rts-u-mimo-propisa objavio zanimljivu pri¢u u kojoj se objasnjava kako je REM omogucio RTS-u

da ostvari dodatnu zaradu od reklama. Rec¢ je o reklamama koje su emitovane preko uobicajene , kvote”
za RTS (50% vise vremena za oglasavanje od uobicajenog), tokom prenosa sportskih dogadaja ili
televizijskih serija. U nekim slucajevima su osnov za emitovanje dodatnih reklama bile odredbe zakona i
podzakonskih akata, a u drugima su one emitovane na osnovu odobrenja REM. Novinari su utvrdili i
nedoslednost u postupanju REM prilikom odobravanja dodatnih reklama.

Relevantni propisi

Tema koju novinari obraduju u vezi je sa pojedinim odredbama Zakona o oglasavanju ("SI. glasnik RS",
br. 6/2016), Zakona o elektronskim medijima ("Sl. glasnik RS", br. 83/2014 i 6/2016 - dr. zakon),
podzakonskih akata koje je Regulatorno telo za elektronske medije donelo na osnovu ovlasc¢enja iz ZEM,
kao i u vezi sa primenom zakona koji su ranije uredivali sli¢na pitanja.

Ogranicenje iz Zakona o oglasavanju

Zakon o oglasavanju ureduje koliko najvise reklamnih poruka u toku punog sata mogu da emituju
komercijalni ,,pruzaoci medijskih usluga“ (raniji naziv: ,emiteri“), a koliko javni medijski servisi i mediji
koje su osnovale organizacije civilnog drustva. Ovi limiti su duplo manji u slu¢aju nekomercijalnih
emitera.

lako nije izri¢ito navedeno u obrazloZenju Zakona, moze se sa sigurnoSéu pretpostaviti da su pred RTS i
RTV postavljena veca ogranitenja za oglaSavanje iz dva razloga — kako bi oni mogli da u veéoj meri ispune
svoje zadatke u pogledu ostvarivanja javnog interesa i kako ne bi zauzeli preterano veliki deo trzista
oglasivaca i na taj nacin ugrozili legitimne interese komercijalnih oglasivaca. Zakonodavac nije bio
spreman da propiSe reSenje koje bi bilo dosledno ovoj svrsi — da u potpunosti zabrani emitovanje
oglasnih poruka javnim medijskim servisima, kojima su dostupni i drugi vidovi finansiranja. Razlozi za to
ocigledno nisu pravne ili teorijske, vec Cisto prakti¢ne prirode — ukidanje mogucnosti naplate oglasavanja
znacilo bi da se moraju pronaci dodatni izvori prihoda za RTS i RTV, a oba moguca reSenja (povecanje
pretplate ili budzetskih davanja) su bila nepopularna i sa neizvesnim ishodom.

U ¢lanu 35. Zakona o oglasavanju je propisano da se u okviru jednog punog sata emitovanog programa
komercijalnih PMU, TV oglasavanje i TV prodaja ne mogu zauzimati vise od 20% vremena (to jest,
maksimalno 12 minuta), dok je kod javnih medijskih servisa to ogranicenje 10% vremena (najvise 6
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minuta). Zakon sadrzZi i odredbu o tome da se ,,pun sat”“ racuna bez obzira na vreme pocetka emitovanja
programa, Sto je od znacaja za TV i radio stanice koje ne emituju program bez prestanka.

Cetvrti stav, koji je i najznacajniji za CINS-ovu pri¢u, predvida da se ,,prenosi medunarodnih sportskih
dogadaja od nacionalnog znacaja, obuhvadeni listom najvaznijih dogadaja od posebnog znacaja za sve
gradane, posredstvom ustanova javnog medijskog servisa“ mogu prekidati TV oglasavanjem i TV
prodajom ,najduZe devet minuta po satu, s tim da ukupno dnevno emitovanje TV oglasavanja i TV
prodaje moze trajati najduze 10% od ukupnog dnevno emitovanog sportskog programa“.

Ova odredba je dala mogucnost da RTS emituje viSe reklama unutar prenosa pojedinih sportskih
dogadaja, i da tako iskoristi njihov komercijalni potencijal u 50% veéoj meri, pod uslovom da smaniji broj
emitovanih reklama u ostatku dana, tokom emitovanja programa za koje je interesovanje publike i
oglasivac¢a manje.

Vec¢ na prvi pogled je ocigledno da je rec¢ o izuzetku koji svoje opravdanje moze nacdi u omoguéavanju
dodatne zarade javhom medijskom servisu, odnosno iskoris¢avanjem komercijalnih potencijala TV
prenosa popularnih sportskih dogadaja, sSto moze voditi ustedi kod drugih izvora finansiranja (budzet ili
pretplata). S druge strane, ni sa ovim izuzetkom RTS nije u potpuno jednakom poloZaju sa komercijalnim
emiterima, buduci da bi oni, u slu¢aju emitovanja istih sportskih dogadaja, imali na raspolaganju 12
minuta oglasnog prostora u punom satu, a RTS 9. Na ovaj nacin se joS jednom potvrduje nedoslednost
zakonodavca pri sprovodenju svojih namera. Kakve su te namere tac¢no bile, ne moZe se sa sigurnoscu
reci, jer obrazloZenje ovih pravila nije detaljno.

Posebno je apsurdno to Sto je moguénost emitovanja veceg broja reklama i dodatne zarade data kod
dogadaja za koje je sam zakonodavac utvrdio da su ,od posebnog znacaja za sve gradane”. Znacaj
dogadaja za gradane bi trebalo da dovede do potpuno suprotnog ishoda — zabrane prekidanja
reklamamal

Posebno je znacajno zapamtiti da se mogucénost emitovanja vece koli¢ine reklama na javnim medijskim
servisima vezuje zakonom isklj¢ivo za medunarodne sportske dogadaje a ne i za bilo koju drugu vrstu
programa.

Na Sta je Zakon o elektronskim medijima ovlastio REM

Zakon o elektronskim medijima, u ¢lanu 64, (Pristup najvaZznijim dogadajima), zabranjuje ekskluzivno
emitovanje dogadaja koji su ,na listi najvaznijih dogadaja od posebnog znacaja za sve gradane, na nacin
da se znacajan deo javnosti u Republici Srbiji, drzavi clanici Evropske unije ili drzavi potpisnici
medunarodnog ugovora koji obavezuje Republiku Srbiju, liSi moguénosti pracenja tih dogadaja“. U stavu
2. se daje ovlas¢enje Regulatoru (Regulatorno telo za elektronske medije, REM) da sastavi listu
najvaznijih domacih i stranih dogadaja, , koji su od posebnog znacaja za sve gradane”. Iskljucivo pravo
prenosa takvih dogadaja moZe imati samo ona televizija kojoj je pristup slobodan i Cija zona pokrivanja
obuhvata celokupno podrucje Republike Srbije.



U istoj odredbi REM je obavezan da ovaj spisak sacini blagovremeno, $to verovatno podrazumeva i
njegovo stalno aZuriranje u skladu sa potrebama i da lista mora biti sastavljena ,na jasan i transparentan
nacin“. Nije precizirano Sta ¢e se smatrati transparentnim nacinom, ali bi trebalo podrazumevati da je
REM u obavezi da ovaj spisak objavi na svojoj veb prezentaciji i u Sluzbenom glasniku Republike Srbije.
To je i uginjeno, pa je ova LISTA NAJVAZNIJIH DOGADAJA OD POSEBNOG ZNACAJA ZA GRADANE U
REPUBLICI SRBUI objavliena u SG RS br. 23/2018), kao i na veb-adresi samog REM
http://rem.rs/uploads/files/PDF/lista%20najvaznijih%20dogadjaja.pdf Istina, ovaj dokument nije

objavljen u masinski ¢itljivom obliku, Sto je u suprotnosti sa obavezama iz Zakona o elektronskoj upravi.

Najzad, ¢lan 64. st. 2. ukazuje na to da dogadaji sa ove liste mogu biti raznoliki, pa se primera radi
navode odrednice kulturni, politi¢ki, sportski, zabavni i sl.

Dalje se u stavovima 3-6, razraduju pravila o tome kada dogadaji mogu biti dostupni putem odloZenog
prenosa, pravila o omogucéavanju preuzimanja inserata iz snimka dogadaja (st. 4) i druga povezana
pitanja.

U poslednjem, sedmom stavu, daje se ovlaséenje Regulatoru da blize propise ,nacin formiranja liste
najvaznijih dogadaja od posebnog znacaja za sve gradane iz stava 1. ovog ¢lana i ostvarivanje prava na
pristup dogadajima od velikog interesa iz stava 4. ovog ¢lana.” Ovo ovlasc¢enje je REM iskoristio tako $to
je doneo Pravilnik o kriterijumima za utvrdivanje liste najvaZnijih dogadaja od posebnog znacaja za sve
gradene i ostvarivanju prava na pristup dogadajima od velikog interesa za javnost (SG RS br. 25/2015).

Pravilnik REM

Ovaj akt je takode objavljen kao skenirani dokument (predlog akta)
http://www.rem.rs/uploads/files/PDF-VESTI/Predlog-pravilnika-o-kriterijumima-za-utvrdjivanje-liste-

najvaznijih-dogadjaja.pdf na sajtu REM, $to ga Cini nepretrazivim.

Odredeni (sportski, kulturni, politicki, zabavni i drugi) dogadaj smatra se ,,najvaznijim dogadajem” ako
ispunjava najmanje dva od sledecih uslova:

1) da je dogadaj i njegov ishod od narocitog opsteg znacaja za gradane u Republici Srbiji, a ne samo od
znacaja za one gradane koji i inace prate odredeni dogadaj ili drugu aktivnost na koju se dogadaj
odnosi;

2) da se dogadaj tradicionalno emituje u Republici Srbiji u okviru programa kome je pristup slobodan,
kao i da ga redovno prati veliki broj gledalaca;

3) da je rec o znacajnom medunarodnom sportskom dogadaju u kome ucestvuju predstavnici Republike
Srbije;

4) da je dogadaj opStepoznat, odnosno da ima opsti kulturni znacaj za gradane Republike Srbije, kao i
znacaj za nacionalni kulturni identitet.
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Regulator je predvideo da ¢e listu formirati tako Sto ¢e predloge dati pojedina ministarstva, ,nadlezna za
oblasti za koje se formira lista najvaznijih dogadaja“. Na osnovu tih spiskova, Regulator sastavlja Predlog
liste najvaznijih dogadaja koji objavljuje na svojoj internet stranici. Sva zainteresovana lica mogu izneti
primedbe na Predlog liste u roku od 15 dana od dana njegovog objavljivanja. Nakon toga, Regulator
utvrduje konacnu Listu i objavljuje je na svojoj internet stranici. REM je sebe obavezao da listu preispita
radi eventualnih izmena i dopuna najmanje jendom u tri godine.

Nije propisano na koji nacin se utvrduje ispunjenost pojednih kriterijuma, izuzev na osnovu tvrdnji samih
ministarstava i zainteresovanih gradana. Tako je ostalo nejasno kako ¢e se procenjivati da li je dogadaj
,0d narocitog opsSteg znacaja“ za gradane Srbije, a ne samo one koji ga prate; kada ¢e se smatrati da
neki dogadaj , prati veliki broj gledalaca” i putem kojeg sredstva ¢e se utvrdivati gledanost; kada ¢e se
smatrati da je medunarodni sportski dogadaj znacajan; kada ¢e se smatrati da je dogadaj ,opStepoznat, i
da ima opsti kulturni znacaj za gradane Republike Srbije, kao i znacaj za nacionalni kulturni identitet”
(npr. da li ¢e biti dovoljno da dogadaj ima takav znacaj za vecinu gradana Srbije ili bas za sve gradane, i
kako ¢e se to utvrdivati).

Zanimljivo je da REM nije predvideo moguénost da i njegovi ¢lanovi ili stru¢na sluzba uti¢u na sadrzinu
spiska, tako Sto bi sami predlozZili da se neki dogadaj uvrsti i pored toga Sto je resorno ministarstvo
propustilo da to ucini.

Spisak REM

Na listi najvaznijih dogadaja od posebnog znacaja za gradane u Republici Srbiji pretezno se nalaze
sportski:

1. Letnjeizimske olimpijske i paraolimpijske igre, evropska i svetska prvenstva za osobe sa
specijalnim potrebama, Specijalna olimpijada

2. Polufinalne i finalne utakmice Svetskog i Evropskog prvenstva u fudbalu (seniori), utakmice tih
prvenstava u kojima ucestvuje srpska reprezentacija i kvalifikacione utakmice za ta prvenstva u
kojima ucestvuje srpska reprezentacija

3. Utakmice UEFA Lige Sampiona i Lige Evrope u kojima ucestvuje srpski klub, osim kvalifikacionih
utakmica za ta takmicenja

4. Polufinalne i finalne utakmice Svetskog i Evropskog prvenstva u kosarci (seniori) i utakmice tih
prvenstava u kojima ucestvuje srpska reprezentacija

5. Polufinalne i finalne utakmice Svetskog i Evropskog prvenstva u rukometu i utakmice tih
prvenstava u kojima ucestvuje srpska reprezentacija

6. Polufinalne i finalne utakmice Svetskog i Evropskog prvenstva u odboijci i utakmice tih
prvenstava u kojima ucestvuje srpska reprezentacija

7. Polufinalne i finalne utakmice Svetske lige u odbojci ako u njima ucestvuje srpska reprezentacija

8. Polufinalne i finalne utakmice Svetskog i Evropskog prvenstva u vaterpolu i utakmice tih
prvenstava u kojima ucestvuje srpska reprezentacija

9. Superfinalna utakmica vaterpolo Super lige ako ucestvuje srpska reprezentacija



10.
11.

Polufinalni i finalni mecevi Dejvis kupa i Fed kupa, ako u njima ucestvuje srpska reprezentacija
Svetsko i Evropsko prvenstvo u atletici, ako je re¢ o disciplinama u kojima ucestvuju srpski
takmicari

Pored njih, na ovom spisku se nalaze samo jo$ dva muzicka festivala:

12.
13.

Muzicki festival EGZIT
Muzicki festival Guca.

Prethodna lista ("SI. glasnik RS", br. 45/2016) je bila znatno $ira, ¢ak i kada je re¢ o sportskim
dogadajima, a narocito kulturnim. Tako su, prema oceni REM ili resornih ministarstava, prestali da budu

,najvazniji dogadaji od posebnog znacaja za gradane Srbije” slededi:
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Jugoslovenski pozorisni festival - BEZ PREVODA, UZice;

STERIJINO POZORIJE, Novi Sad;

JOAKIM INTERFEST, Kragujevac;

BITEF, Beograd;

BEMUS, Beograd;

Medunarodni festival dokumentarnog dugometraznog i kratkog filma, Beograd;
OKTOBARSKI SALON, Beograd;

Festival evropskog filma PALIC, Pali¢;

Medunarodni festival pozoriSta za decu SUBOTICA, Subotica;

. Medunarodno takmicenje muzi¢ke omladine, Beograd;

. MOKRANJCEVI DANI, Negotin;

. VUKOV SABOR, Trsi¢;

. BEOGRADSKI FESTIVAL IGRE, Beograd;

. GITAR ART FESTIVAL, Beograd;

. NOMUS, Novi Sad;

. NISVIL, dZez festival u Nisu;

. FEST, Beograd,;

. CINEMA CITY internacionalni filmski festival, Novi Sad;

. ZLATNI PUZ internacionalni deiji festival animiranog filma, Vranje;
. Medunarodni filmski i muzicki festival KUSTENDORF, Mokra Gora;
. Festival glumackih ostvarenja, Nis;

. Festival filmskog scenarija, Vrnjacka Banja;

. Medunarodni sajam knjiga u Beogradu, Beograd;

. Otvaranje nove stalne postavke Narodnog muzeja u Beogradu;

. Medunarodni festival arheoloskog filma;

. Medunarodni festival etnoloskog film;

. Medunarodni festival nitratnog filma;

. Program Gradovi u fokusu;

. Bijenale arhitekture u Veneciji.



Ovo suZavanije liste, tako da se medu dogadajima iz kulture sada mogu naci samo oni koji imaju izrazito
komercijalne karakteristike, predstavlja dodatnu potvrdu da naziv ,,dogadaj od nacionalnog znacaja“ u
stvari predstavlja ,,dogadaj od komercijalnog znacaja“.

Primena propisa

CINS-ovo istraZivanje je pokazalo da se RTS obraéala REM radi dobijanja odobrenja da emituje 9 minuta
reklama unutar punog ¢asa za vreme popularnih domadih serija. U nekim slucajevima su REM, odnosno
ranija RRA, takvo odobrenje davali, a u drugim slucajevima ne. Zajednicko za sve ove odluke jeste to da
im nedostaje pravni osnov, a u mnogim sluc¢ajevima i obrazloZenje.

Ovo je jedan od tipicnih primera odluke Saveta REM koja je doneta na sednici ovog tela:

»10.Razmatranje zahteva JMU RTS da se tokom prikazivanja TV serije ,Vojna akademija“ omoguci
emitovanje blokova oglasnih poruka u trajanju od devet minuta u satui donoSenje odluke;Nakon
sprovedene diskusije, zamenik predsednika Saveta je predlozio, a ¢lanovi Saveta jednoglasno doneli

ODLUKU

Usvaja se zahtev JMU RTS da se tokom prikazivanja TV serije ,Vojna akademija“omoguci emitovanje
blokova oglasnih poruka u trajanju od devet minuta u satu.”

Ova odluka je objavljena u okviru zapisnika sa sednice Saveta REM.

http://rem.rs/uploads/files/Zapisnici/ZAPISNIK%20182.%20redovna%20sednica%20Saveta%20RRA%20
0dr%eC5%BEana%2027.02.2017.%20godine.pdf

Kako ni jedan propis Republike Srbije ne daje moguc¢nost da javni medijski servis emituje reklame u
uvecanom trajanju po odobrenju REM, to je praksa davanja takvih odobrenja i emitovanja reklama na
osnovu odobrenja, u potpunosti nezakonita.

S druge strane, u pogledu primene pravila o emitovanju reklama u uve¢anom trajanju tokom sportskih
dogadaja i dva muzicka festivala, nikakva odluka REM nije ni bila potrebna.

Glavni zakljucci

Propisi Republike Srbije u pogledu razloga iz kojih se neki dogadaj smatra dogadajem od nacionalnog
znacaja i emitovanje reklama u duzem trajanju u okviru prenosa tih dogadaja su duboko nelogicni.

Omogucdavanje javhom medijskom servisu da kroz reklame unutar svojih visoko komercijalnih sadrzaja
ostvari dodatnu zaradu samo je delimi¢no uredeno, kada je re€ o sportskim dogadajima i dva muzicka
festivala.

S druge strane, dodatno koris¢enje komercijalnog potencijala TV serija, godinama se odvija kroz
nezakonitu praksu davanja odobrenja od strane Regulatornog tela za elektronske medije (ranije RRA),
koje za to nije ovlasc¢eno.
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Postoji potreba da se preispitaju postoje¢e odredbe Zakona o oglasavanju i Zakona o elektronskim
medijima, kako bi se formulisalo dosledno resenje u pogledu identifikacije klju¢nih dogadaja, kao i prava
na oglasavanje na javnom medijskom servisu. Takode, postoji potreba za preciziranjem pravila o
utvrdivanju liste dogadaja, narocito u pogledu ocene ispunjenosti kriterijuma i nacina odlucivanja

Regulatora.
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Nalazi nadzora sluzbe REM i njihovo (ne)koriscenje

Ukratko o novinarskoj prici

U pric¢i CINS koja je objavljena 9. aprila 2019. godine, , govori se o nalazima iz izveStaja Suzbe

Regulatornog tela za elektronske medije. Prema tim informacijama, Sluzba za nadzor je uocila da su TV
Pink i Studio B tokom izborne kampanje 2018. krsile pravila. Medutim, prema ovim informacijama, Savet
REM je ignorisao nalaze svoje strucne sluzbe i nije doneo odluke u slu¢ajevima uocenog krsenja zakona.
Savet REM je nakon objavljivanja teksta negirao autenti¢nost nalaza i zaklju¢aka svoje stru¢ne sluzbe, a
CINS je ukazao da ne moZe odati izvore svojih informacija i pozvao REM da objavi svu svoju

dokumentaciju ,od trenutka podnosenja prijava do sednica REM*“, kao i transkripte ili audio snimke sa
sednica REM, sto se nije dogodilo. REM je objavio izvestaj Stru¢ne sluzbe za koji tvrdi da je originalan (za

jedan od opisanih slucajeva u CINS-ovoj prici).

Duzi prikaz novinarske price

U tekstu CINS se iznose sumnje da je Savet REM u doba beogradskih izbora 2018. drZao stranu
elektronskim medijima koji izvestavaju povoljno po vladajuéu SNS, odnosno koji vode kampanje protiv
opozicije i nezavisnih posmatraca izbornog procesa, tako sto im nije izricao kazne u skladu sa propisima.
Prema ovim navodima, Savet REM je sve to €inio nasuprot nalazima sopstvene Sluzbe za nadzor.

TV Pink je vodio kampanju protiv novinakre Tamare Skrozze, koja se moze povezati sa njenom funkcijom
u NVO Crta. Napadi su poceli dan nakon predstavljanja izveStaja Crte koji ukazuje na favorizovanje vlasti
na beogradskim izborima u odnosu na opoziciju. Televizija je emitovala prilog, ali ne i Crtino saopStenje
tim povodom, da bi, nakon nekoliko dana, u program pustila reakciju na saopstenje.

Prema navodima CINS, Sluzba je u izvestaju zakljucila da je Pink namerno skratio Skrozzine izjave o
Vuciéu, tako da se ne razume njihov kontekst, kako bi je prikazao kao pristrasnu. Prema istom izvoru,
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televizija je uskratila pravo Skrozzi i Crti da se Cuje njihova strana, stavljala je delove saopstenja
organizacije u ironi¢an i omalovazavajuéi kontekst i nije jasno odvajala cinjenice od misljenja i
komentara. Savet REM-a je, kako se kaZe u tekstu CINS, na Cetiri sednice razmatrao ove izveStaje i doneo
odluku da se postupak protiv Pinka ne pokrene, ali bez obrazloZenja.

U izvestajima Sluzbe REM koje CINS citira, ukazuje se i na druge prekrsaje televizija pred izbore 2018.
Tada je o glavnom opozicionom kandidatu za gradonacelnika Beograda negativno izvestavao Pink, kao i
Studio B. Prema nalazima Sluzbe u oba slucaja televizije su krsile Pravilnik o ljudskim pravima i Pravilnik o
obavezama pruzalaca medijskih usluga tokom predizborne kampanje, ali su ti prestupi ostali nekaznjeni.

Slicnu sudbinu (odbacivanje) imale su i prijave 750 gradana protiv TV Happy i TV Prva, zbog emitovanja
spota SNS van izborne kampanje, u kojem likovi koji glume Dragana Dilasa i Vuka Jeremica od tajkuna
uzimaju novac za proteste. Nije uvazen ni apel da se na Odboru za kulturu i informisanje Narodne
skupstine razmotri rad REM-a.

Novinari podsecaju da je Savet REM-a ukinuo nedavno Pravilnik o obavezama pruzalaca medijskih usluga
tokom predizborne kampanje, da radi sa Sest od ukupno devet predvidenih ¢lanova. Prema oceni bivseg
¢lana Saveta REM, ovo telo izgubilo nezavisnost od kada nije kaznilo Pink, Happy i Studio B zbog
prenosenja skupa povodom sedme godisnjice formiranja SNS. Navodi se i primer davanja , pismenog
upozorenja“ TV Pink zbog prenosenja 24 minuta govora A. Vuci¢a tokom izborne kampanje u toku vesti
ove televizije.

Relevantni propisi

U vezi sa pitanjima koja se obraduju u ovom tekstu su Zakon o javnom informisanju i medijima, Zakon o
elektronskim medijima, Zakon o oglasavanju, propisi koji su doneti na osnovu njih i akti kojima se
ureduje rad samog Regulatornog tela za elektronske medije.

Na koji nacin se vrsi kontrola rada pruzalaca medijskih usluga

Kontrola rada pruzalaca medijskih usluga uredena je ¢lanovima 24-32. Zakona o elektronskim medijima
("SI. glasnik RS", br. 83/2014 i 6/2016).

Regulator (Regulatorno telo za elektronske medije, REM) kontrolise rad pruzalaca medijskih usluga ,u
pogledu dosledne primene i unapredivanja nacela na kojima se zasniva regulisanje odnosa u oblasti
elektronskih medija, u pogledu ispunjavanja uslova za pruzanje medijskih usluga, kao i u izvrSavanju
drugih obaveza koje po odredbama ovog zakona i podzakonskih akata imaju pruzaoci usluga“.

Regulator je duzan da se posebno stara o tome da pruzaoci medijskih usluga postuju obaveze koje se
odnose na programske sadrzaje predvidene ovim zakonom i uslove pod kojima im je izdata dozvola, $to
se posebno odnosi na vrstu i karakter programa.
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Regulator , preduzima propisane mere bez odlaganja“. lzmedu ostalog, to znaci da pred nadleznim
sudom ili drugim drZavnim organom pokrece postupak protiv pruzaoca medijske usluge ili odgovornog
lica, ako njegovo Cinjenje ili necinjenje ima obeleZja dela kaZnjivog prema zakonu.

Clanom 25. je propisano da Regulator donosi pravilnike, uputstva i preporuke radi efikasnijeg
sprovodenja zakona, i objaSnjava se Sta se ureduje kojim od ovih akata.

Clan 26. ureduje razmatranje prijava. Sva fizicka i pravna lica, uklju¢ujuéi i pruzaoce medijskih usluga,
mogu da podnesu prijavu Regulatoru u vezi sa programskim sadrZajima pruzalaca medijskih usluga, ako
smatraju da se tim sadrzajima vredaju ili ugroZavaju njihovi li¢ni interesi ili opsti interes. Rok za
podnosenje prijave je 30 dana od prvog ili ponovljenog emitovanja spornog sadrzaja.

Kada primi i razmotri prijavu, Regulator tu prijavu dostavlja pruzaocu medijskih usluga koji je emitovao
sporni sadrzaj, sa zahtevom da se o njoj izjasni u roku od osam dana. Nije predvidena obaveza
dostavljanja u slucaju da prijava po oceni REM ne ukazuje na povredu ili ugrozavanje prava ili pravnog
interesa podnosioca. Nisu propisani ni mehanizmi zastite podnosioca prijave. Kada utvrdi da je prijava
osnovana, Regulator izrice mere iz Zakona ili podnosi podnosi zahtev za pokretanje prekrsajnog i
krivicnog postupka ili iniciranje drugog postupka pred nadleznim drZavnim organom. Takode, REM
podnosioca prijave upucuje na koji nacin moZe da ostvari i zastiti svoje pravo.

U ¢lanu 27. ureduje se saradnja REM sa drzavnim i drugim organima i organizacijama.

Clan 28. propisuje mere koje REM izri¢e pruzaocu medijske usluge. To mogu biti opomena, upozorenije,
privremena zabrana objavljivanja programskog sadrzaja, oduzimanje dozvole zbog povrede obaveza koje
se odnose na programski sadrzaj (u vezi sa ¢l. 47-71. zakona, ili u vezi sa uslovima iz dobijene dozvole ili
odobrenja). Naglasava se da Regulator izrice mere bez obzira na to hoce li povredeno lice koristiti i neka
druga sredstva pravne zastite.

Pri izricanju mera Regulator je duZzan da postuje nacela objektivnosti, nepristrasnosti i proporcionalnosti.
U toku postupka izricanja mere pruzaocu medijske usluge mora se omoguditi da se izjasni o ¢injenicama
koje su povod za sprovodenje postupka.

Opomena se izrice pruzaocu medijske usluge koji povredi obavezu. Upozorenje se izri¢e kada je povreda
obaveza teska. Privremena zabrana objavljivanja programskog sadrzaja izrie se pruzaocu medijske
usluge koji izvrsi narocito tesku povredu obaveze.

Prilikom izricanja ovih mera, Regulator narocito uzima u obzir stepen odgovornosti, nacin izvrSenja
povrede obaveze, pobudu iz koje je povreda obaveza ucinjena, stepen ugroZavanja ili povrede
zasSticenog dobra, teZinu posledice koja je povredom prouzrokovana, ucestalost ponavljanja radnje,
okolnost da je prema pruzaocu vec ranije izreCena mera i drZanje pruzaoca medijske usluge nakon
izvrSenja radnje povrede.

U odluci kojom se izrice mera, Regulator izri¢éito navodi obavezu koja je povredena, i nalaze
preduzimanje mera u cilju otklanjanja povrede.
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Privremena zabrana objavljivanja programskog sadrzaja izrice se u trajanju do 30 dana od dana
konacnosti reSenja o izricanju te mere, narocito uzimajuc¢i u obzir ucestalost objavljivanja delova
programskog sadrzaja Cijim pruzanjem je izvrSeno krSenje obaveza.

IzreCene mere se upisuju u Registar medijskih usluga, ali se opomene i upozorenja brisu posle dve
godine, nakon Cega se vise ne mogu uzimati kao oteZzavajuca okolnost.

U pogledu postojanja krivicnog dela, privrednog prestupa i prekrsaja, kao i odgovornosti za njih, REM je
vezan za pravnosnaznu presudu suda kojom je optuzeni oglasen krivim.

Clan 31. ureduje na¢in objavljivanja mera i daje moguénost da se propisu bliza pravila o na&inu njihovog
izricanja.

Clan 32. daje moguénost, ali ne propisuje i obavezu Regulatoru da oduzme dozvolu pruzaocu medijske
usluge koji i pored izreCcenog upozorenja, odnosno privremene zabrane objavljivanja programskog
sadrzaja, nastavi da ne izvrSava odredbe ovog zakona ili propisa donetih na osnovu njega ili ne postuje
uslove predvidene dozvolom, ili koji ne postupi po merama za otklanjanje ucinjenih povreda koje je
utvrdio Savet REM.

Pravilnik o nacinu izricanja mera

Pravilnik o nacinu izricanja mera iz marta 2015. predvida da se postupak moze pokrenuti po sluzbenoj
duznosti ili po prijavi. Kad je re¢ o pokretanju postupka po sluzbenoj duznosti, to Regulator cini ,,na
osnovu obrazlozenog izveStaja kojim se konstatuje povreda obaveza koje se odnose na programski
sadrzaj, propisane ¢l. 47-71. Zakona, ili povreda uslova koji su sadrzani u dozvoli ili odobrenju za
pruzanje medijske usluge.” Ova odredba je nedorecena u pogledu toga ko moZe da bude podnosilac
izveStaja. Verovatno je Savet REM imao u vidu izvestaje svoje sluzbe nadzora.

Kad je re¢ o pokretanju postupka po prijavi, Pravilnik, pored ponavljanja zakonskih odredaba propisuje i
sadrzinu i nacin podnosenja. Tako, prijava se podnosi u pisanom obliku i sadrzi:

1) pun naziv pruzaoca medijske usluge na ciji programski sadrzaj se odnosi prijava;
2) dan i ¢as emitovanja programskog sadrZaja na koji se prijava odnosi;
3) navode kojim se vredaju ili ugrozavaju li¢ni interesi podnosioca prijave ili opsti ineres;

4) ime, prezime i adresu prebivalista fizickog lica, odnosno naziv i sediSte pravnog lica podnosioca
prijave, i

5) potpis fizickog lica, odnosno potpis ovlas¢enog lica i pecat pravnog lica podnosioca prijave.

Prijava se mora podneti na propisanom obrascu, predaje se neposredno Regulatoru ili mu se salje
postom, faksom ili elektronskom postom.
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Regulator po prijemu utvrduje da li je prijava blagovremena i potpuna. U Pravilniku se pravi razlika kod
daljeg postupanja u zavisnosti od toga da li se prijavom ukazuje na povredu pojedinacnog prava ili opseg
interesa. U prvom slucaju se prijava dostavlja pruzaocu medijskih usluga, a u drugom sam Regulator
uzima navode iz prijave u obzir prilikom razmatranja pokretanja postupka po sluzbenoj duznosti. Kod
ove odredbe, Regulator se poziva na ¢lan 114. Zakona o opstem upravnom postupku (,,Sluzbeni list SRJ“
br.33/97i31/01i ,Sluzbeni glasnik RS“ br. 30/10), koji je prestao da vazi.

Pravljenje ove razlike bi moglo da dovede do nepokretanja postupka po prijavi radi zastite opsteg
interesa, u slucaju da se Regulator ne slozi sa misljenjem podnosioca prijave.

Regulator sprovodi postupak u kome utvrduje sve odlu¢ne Cinjenice i okolnosti koje su od znadaja za
donosenje odluke. Pruzalac medijske usluge se poziva, uz dostavljanje izvestaja (ponovo se ne kaZe jasno
na koji se izvestaj misli), na sednicu Saveta na kojoj se raspravlja o izricanju mere, radi izjaSnjenja o
¢injenicama bitnim za donosenje odluke. Ako je postupak pokrenut na osnovu prijave zbog vredanja ili
ugrozavanja li¢nog interesa, na sednicu Saveta poziva se, pored predstavnika pruzaoca medijske usluge, i
podnosilac prijave. Savet moze u toku postupka saslusati i podnosioca prijave. | pruzalac medijske usluge
i podnosilac prijave mogu da podnesu Regulatoru i pisano izjaSnjenje do dana odrzavanja sednice na
koju su pozvani. Sednica se moZe odrzati u odsustvu uredno pozvanih pruzalaca medijskih usluga ili
podnosioca prijave.

U Pravilniku se navode kao vrste mogudéih odluka, obustava postupka, odbijanje prijave kao neosnovane
ili izricanje mere. Odluka o obustavi se donosi kada Savet Regulatora , nakon sprovedenog postupka koji
je pokrenut na osnovu izvestaja“, utvrdi da pruzalac medijske usluge nije ucinio povredu.

Kada se prijava podneta zbog vredanja ili ugroZavanja licnog interesa, a Savet utvrdi da nije pocinjena,
donosi odluku kojom odbija prijavu. Ova odluka (za razliku od one o obustavi) mora biti obrazloZena i
dostavlja se mediju i podnosiocu.

Pravilnik dopunjava Zakon i u pogledu sadrzaja izre€enih mera. Propisuje se da se u dispozitivu te odluke
moraju navesti: 1) naziv programskog sadrzaja kojim je pruzalac medijske usluge povredio obavezu; 2)
datum i vreme emitovanja spornog programskog sadrZaja; 3) odredba propisa kojom je povredena
obaveza propisana; 4) mera koju je pruzalac medijske usluge duzan da preduzme u cilju otklanjanja
povrede obaveze; 5) tekst izreCcene mere koju je pruzalac medijske usluge duZzan da objavi u svom
programu i koji se objavljuje u dnevnim novinama; 6) obaveza pruzaoca medijske usluge o objavljivanju
teksta izreCene mere; 7) obaveza pruzaoca medijske usluge o podnosenju snimka programa u kome je
objavljen utvrdeni tekst. 8) obaveza pruzaoca medijske usluge da tekst izre¢ene mere objavi u dnevnim
novinama koje se distribuiraju na podrucju za koje pruzalac medijske usluge ima dozvolu, kao i obavezu
dostavljanja primerka dnevnih novina u kojima je izvrSeno objavljivanje.

Kako je ureden rad Saveta i stru¢ne sluzbe REM

Organi REM su Savet i predsednik Saveta. REM ima sledece nadleznosti:
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1) utvrduje Predlog strategije razvoja medijske usluge radija i audio-vizuelnih medijskih usluga u
Republici Srbiji, i dostavlja je, postujuéi zakonom predvidenu proceduru, Vladi na usvajanje;

2) donosi Statut;
3) donosi opsta podzakonska akta predvidena zakonom;
4) izdaje dozvole za pruzanje medijske usluge televizije i linearne medijske usluge radija;

5) blize ureduje postupak, uslove i kriterijume za izdavanje dozvola u skladu sa odredbama ovog zakona i
propisuje obrazac i sadrzinu te dozvole;

6) izdaje odobrenja za pruzanje medijske usluge na zahtev i blize ureduje postupak izdavanja odobrenja;
7) vodi Registar medijskih usluga i evidenciju pruZalaca medijskih usluga na zahtev;

8) kontrolise rad pruzalaca medijskih usluga i stara se o doslednoj primeni odredaba ovog zakona;

9) izrice mere pruzaocima medijskih usluga u skladu sa ovim zakonom;

10) propisuje pravila koja su obavezujuca za pruzaoce medijskih usluga, a posebno ona kojima se
obezbeduje sprovodenje Strategije razvoja medijske usluge radija i audio-vizuelnih medijskih usluga u
Republici Srbiji;

11) odlucuje o prijavama u vezi sa programskim delovanjem pruzalaca medijskih usluga;
12) bliZze utvrduje logi¢ku numeraciju kanala;

13) daje misljenje nadleznim drzavnim organima u vezi sa pristupanjem medunarodnim konvencijama
koje se odnose na oblast pruzanja medijskih usluga;

14) daje inicijativu za donosenje i izmenu zakona, drugih propisa i opstih akata radi efikasnog obavljanja
poslova iz svog delokruga rada;

15) utvrduje bliza pravila koja se odnose na programske sadrzaje a u vezi sa zastitom dostojanstva
licnosti i drugih licnih prava, zastitom prava maloletnika, zabranom govora mrznje i dr;

16) vrsi analize relevantnog medijskog trZista, u saradnji sa telom nadleZnim za zastitu konkurencije, u
skladu sa metodologijom propisanom aktom koji donosi Regulator;

17) vrsi istraZivanja potreba korisnika medijskih usluga i stiti njihove interese;

18) saraduje i koordinira svoj rad sa telom nadleznim za elektronske komunikacije i telom nadleznim za
zastitu konkurencije, kao i sa drugim regulatornim telima u skladu sa ovim zakonom;

19) podstice ocuvanje i zastitu srpske kulture i jezika, kao i kulture i jezika nacionalnih manjina;

20) podstice unapredenje dostupnosti medijskih usluga osobama sa invaliditetom;
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21) podstice razvoj stvaralastva u oblasti radija, televizije i drugih audio-vizuelnih medijskih usluga u
Republici Srbiji;

22) podstice razvoj profesionalizma i visokog stepena obrazovanja zaposlenih u elektronskim medijima u
Republici Srbiji, kao i unapredenje uredivacke nezavisnosti i autonomije pruzalaca medijskih usluga;

23) druge poslove u skladu sa zakonom.

Savet, izmedu ostalog, donosi Statut Regulatora, Poslovnik o radu Saveta i druge opste akte Regulatora.
Ovi akti se donose dvotreé¢inskom vec¢inom glasova ukupnog broja ¢lanova saveta (to jest, sa najmanje
Sest glasova, bez obzira na to da li je izabrano svih devet ¢lanova Saveta. Narodna skupsStina daje
saglasnost na Statut Regulatora.

Zakon o elektronskim medijima je propisao da se ,za vrSenje strucnih i administrativnih poslova obrazuje
se stru¢na sluzba Regulatora ¢ija se osnovna pravila organizacije i nacin rada propisuje Statutom”.

Savet je, na sednici odrzanoj 30. oktobra 2014, doneo Statut, koji je u skladu sa zakonskom procedurom
upucen Narodnoj skupstini na saglasnost. Kako Narodna skupstina nije dala saglasnost na Statut,
Regulator primenjuje odredbe Statuta RRA i akta o sistematizaciji i unutrasnjoj organizaciji. U skladu sa
vazeé¢im Pravilnikom o sistematizaciji i unutrasnjoj organizaciji, izvrSni direktor obavlja poslove iz
delokruga predsednika Saveta u vezi sa rukovodenjem Struénom sluzbom i poslovanjem Agencije u
slucaju odsustva i spre¢enosti predsednika Saveta, odnosno zamenika predsednika Saveta.

Struéna sluzba Regulatora sastoji se od Kancelarije Saveta, Sluzbe opstih poslova, Pravne sluzba, Sluzbe
za nadzor i analizu programa emitera i Finansijske sluzbe. Na celu organizacionih jedinica nalaze se
nacelnici.

Sluzba za nadzor i analizu programa emitera organizuje, prikuplja, sistematizuje i analizira podatke o
programu emitera, vodi raCuna o postovanju opstih programskih standarda i realizuje poslove nadzora
nad radom emitera u cilju kontrole poStovanja odredbi uslova pod kojima je izdata dozvola emiteru. U
Sluzbi za nadzor i analizu programa emitera obavljaju se poslovi: unosenja podataka o programu
emitera; klasifikaciji programa prema utvrdenim parametrima; utvrdivanja postovanja obaveza emitera
utvrdenih Zakonom o radiodifuziji, Zakonom o oglasavanju, Kodeksom ponasanja emitera, preporuka,
uputstava i opSteobavezuju¢ih upustava; izrade periodi¢nih izvesStaja koji se dostavljaju Savetu;
analiziraju programi nosilaca javnog radiodifuznog servisa u vezi sa postovanjem njihovih obaveza u
ostvarivanju opSteg interesa; analiziraju programi emitera u pogledu zastite maloletnika, primene
propisa o autorskom i srodnim pravima; sprecavanje emitovanja programa koji sadrze informacije
kojima se podstice diskriminacija, mrznja ili nasilje. SluZzba za nadzor i analizu programa emitera analizira
programe emitera po svim parametrima i kriterijumima koji proizilaze iz zakonskih i programskih
obaveza emitera i analizira, priprema i izraduje uporedne i druge izvesStaje o programu emitera na
osnovu odredbi Zakona o radiodifuziji Kodeksa ponaSanja emitera, Zakona o oglasavanju, kao i
preporuka, uputstava i opSteobavezujuc¢ih upustava Saveta. SluZzba za nadzor i analizu sastavlja

! Navedeno prema Informatoru o radu REM,
http://rem.rs/uploads/files/Informator%200%20radu/INFORMATOR%200%20RADU%202018.pdf
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samostalni obrazloZeni izvestaj kojim se konstatuje da je emiter prekrsio Zakon o radiodifuziji, Zakon o
oglasavanju i propise donete od strane Agencije. Sluzba za nadzor i analizu programa emitera postupa
po predstavkama i prigovorima vezanim za rad emitera, a obrazloZene izvesStaje dostavlja Savetu. U ovoj
Sluzbi nastaje kvalitetna, tacna i proverena, pouzdana baza osnovnih podataka o programu emitera, a na
osnovu kojih se izvode slozeni analiticki i uporedni izvestaji o programu emitera. Ovaj pregled
organizacione strukture dat je prema vaZzeéem Statutu i Pravilniku o unutrasnjoj organizaciji i
sistematizaciji. ,, Azuriranje i uskladivanje sa novim Statutom i opstim aktima biée izvrSeno odmah po
dobijanju saglasnosti Narodne skupitine.“?

Kao Sto se moze zakljuciti iz ovog opisa, pravila o organizaciji Sluzbe REM su zastarela i ne odgovaraju
aktuelnoj pravnoj situciji, odnosno okruzenju za rad ovog tela. Medutim, usled sli¢nosti zakonskih
nadleznosti RRA i REM u ranijem Zakonu o radiodifuziji i aktuelnom Zakonu o elektronskim medijima,
kao i srodnosti termina koji se koriste (npr. nazor/kontrola, emiter/pruzalac medijskih usluga), Sluzba i
dalje ima uslova da postupa.

Primena pravila od strane REM u konkretnom slucaju i moguce sporne tacke

Utvrdivanje da li je Savet REM povredio Zakon kada je utvrdio da nema mesta pokretanju postupka
protiv TV Pink, TV Studio B i drugih u konkretnim slu¢ajevima koji se pominju u tekstu CINS prevazilazi
obim ove pravne analize.

Klju¢no sporno pitanje u vezi sa nose¢om novinarskom pri¢om jeste da li je Savet REM doneo odluku
koja je u suprotnosti sa nalazima stru¢ne sluzbe ovog tela i da li je bio u obavezi da takvo odstupanje
obrazloZi. Posto trenutno ne postoji mogucnost da se proveri autenti¢nost nalaza Sluzbe nadzora u koje
je CINS imao uvid, niti da se ostvari uvid u celokupne zapisnike ili audio zapise sa sednice Saveta REM,
moraju se uzeti u obzir obe moguénosti — da je stru¢na sluzba utvrdila da su emiteri prekrsili Zakon, a
Savet REM se o to oglusio, kao i druga, da je Savet potvrdio nalaze Sluzbe prema kojima povrede Zakona
nema.

Prema slovu Zakona, sva odgovornost za utvrdivanje eventualnih povreda Zakona od strane pruZalaca
medijskih usluga lezi na Regulatornom telu za elektronske medije (kao celini), a odgovornost za izricanje
mera na Savetu REM. To znaci da su nalazi Sluzbe od znacaja, ali da nisu presudni za sadrZaj odluke, jer o
tome odlucuje Savet REM, propisanom veéinom glasova. Hipoteticki, moglo bi se dogoditi i bilo bi u
skladu sa zakonskim odredbama, da Savet REM donese odluku koja je dijametralno suprotna nalazima
strucne sluzbe. U praksi bi problem predstavljale one situacije u kojima REM treba da svoju odluku
obrazlozi.

Stvari se, medutim, usloZnjavaju kada se uzmu u obzir i odredbe Pravilnika. Naime, u ovom
podzakonskom aktu, koji je doneo sam Savet Regulatora, propisano je da se postupak za izricanje mera
po sluzbenoj duznosti pokreée ,,na osnovu obrazloZenog izvestaja“. Posto se verovatno misli na izvestaj
strucne sluzbe, moze se zakljuditi da je Savet REM ovim podzakonskim aktom sam sebi ,vezao ruke”,

2.
isto.
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odrekavsi se mogucénosti da pokrene postupak po sluzbenoj duznosti na osnovu inicijative c¢lanova
samog Saveta REM.

Citirana odredba ¢lana 3. Pravilnika REM o izricanju mera, mogla bi biti uzrok i za spor oko autenti¢nosti
izvestaj Sluzbe REM. Naime, u izvestaju koji se odnosi na sluc¢aj PINK/Skrozza/CRTA, zakljucuje se da se
sve prijave gradana odnose na mogudéu povredu opsteg interesa, a ne njihovih licnih interesa. Dok Zakon
o elektronskim medijima govori o pokretanju postupka na osnovu razmatranja prijava (¢lan 26. st. 4), ne
pravedi razliku u pogledu toga da li je povreden licni ili opsti interes, Pravilnik REM, u ¢lanu 5. st. 3.
govori samo o uzimanju ovih prijava u obzir prilikom eventualnog pokretanja postupka po sluzbenoj
duZnosti radi zastite opSteg interesa.

Kada se imaju u vidu ove odredbe Pravilnika, stav stru¢ne sluzbe dobija na znacaju. Ako je misljenje
Sluzbe iz ,izvestaja“ negativno u pogledu postojanja povrede Zakona, onda se ne pokrecée postupak, ni
po sluzbenoj duznosti, ni na osnovu prijave. Kada je nalaz Sluzbe o povredi Zakona pozitivan, onda Savet
REM mora da u najmanju ruku razmotri na svojoj sednici da li ¢e pokrenuti postupak po sluzbenoj
duZnosti.

Ovaj slucaj ukazuje na Stetne posledice neusaglasenosti odredaba Pravilnika o nacinu izricanja mera
pruzaocima medijskih usluga sa Zakonom o elektronskim medijima. Te Stetne posledice su narocito
vidljive u uskom shvatanju svrhe predstavki koje se odnose na povredu opsteg interesa i nemoguénost
da se po predstavkama takvih lica vodi postupak u sluc¢aju da Sluzba REM ne potvrdi da je bilo krSenja
pravila.

Drugi problemi

Tekst CINS otvara i mnoge druge teme koje ovde nisu detaljno analizirane. To je pre svega pitanja
transparentnosti rada REM. Ovo telo objavljuje veliki broj dokumenata, ali ne i podatke o postupanju po
predstavkama (koji su ranije objavljivani), dok su izvestaji o radu emitera/PMU tokom izbornih kampanja
znatno uZi nego $to su bili prilikom izbornih procesa koje je pratila ranija Republi¢cka radiodifuzna
Agencija. Pored toga, kako se navodi u tekstu CINS, REM nije dostavio novinarima deo traZenih
podataka, ukljucujudi i audio-zapise ili transkripte sa svojih sednica. Ni u ranijim godinama i sastavima
ovog tela, nije postojala praksa da se objavljuju podaci te vrste, ¢ak ni kada je za njima vladalo veliko
interesovanje.

Pravila koja se odnose na postupanje PMU u doba izborne kampanje su trenutno povucena. Skre¢emo
paznju da je i raniji tekst tih pravila trebalo bitno poboljsati, o ¢emu je Transparentnost Srbija dostavila
konkretne predloge tokom 2016. Isto tako, opSta pravila o oglasavanju, koja se primenjuju i na oglasne

poruke u izbornoj kampaniji, velikim delom su neprimerena za ovu vrstu oglasa.

NiSta manje vazno jeste to Sto status REM i dalje nije upodobljen zakonskim odredbama (ve¢ petu
godinu za redom), niti je kompletiran proces formiranja Saveta.
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Glavni zakljucci

Sporno postupanje REM povodom prijava gradana zbog krSenja opsSteg interesa od strane elektronskih
medija u doba izborne kampanje 2018, o ¢emu se govori u prici CINS, delom je uzrokovano odredbama
podzakonskog akta koji je Savet REM doneo u vezi sa izricanjem mera pruZzaocima medijskih usluga. Ova
pravila su suzila mogucnost gradana da uti¢u na pokretanje postupaka protiv TV i radio stanica koje krse
pravila, koja ni u samom Zakonu o elektronskim medijima nisu dovoljno razradena.

Nedovoljna transparentnost pojedinih aspekata rada REM, narocito u pogledu nepostojanja prakse
proaktivnog objavljivanja nalaza Sluzbe za nadzor i analizu ovog tela, umanuje mogucnost da gradani
steknu uverenje kako ¢e sve prijavljene povrede opSteg interesa biti ispitane i podstice sumnje u
selektivnost.

lako je neophodno da samo Regulatorno telo za elektronske medije unapredi pravila, sveobuhvatnost i
efikasnost svog postupanja u vezi sa politickim oglasavanjem i postupanjem PMU tokom izbornih
kampanija, reSenje za taj problem se prevashodno mora traziti u preciziranju zakonskih normi, narocito u

vezi sa ponasanjem nosilaca javnih funkcija tokom izbornih kampanja i predstavljanja njihovih aktivnosti
u medijima.

Pravila o organizaciji Sluzbe REM su zastarela i ne odgovaraju aktuelnoj pravnoj situciji, odnosno
okruzenju za rad ovog tela. Medutim, usled slicnosti zakonskih nadleznosti RRA i REM u ranijem Zakonu
o radiodifuziji i aktuelnom Zakonu o elektronskim medijima, Sluzba i dalje ima odredene uslova da
postupa. Nedovrsenost transformacije RRA u REM nakon donosSenja Zakona o elektronskim medijima,
koja traje veé pet godina, kao i nepotpunost sastava Saveta ovog tela, takode oteZavaju primenu propisa
iz nadleZnosti ove institucije.
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Prekrsaji bez kazne

Ukratko o novinarskoj prici

U prici CINS-a od 27. marta 2019. govori se o pojavi da televizije, ukljuCujuéi i one koje imaju nacionalnu
pokrivenost, emituju program koji moze Skoditi maloletnicima bez propisanih oznaka. Prema navodima
iz ovog teksta, softver REM je zabelezio za tri godine najmanje 1000 prekrsaja televizija u oznacavanju za
koji uzrast je predviden neki TV program. Ovi izvestaji nisu doveli do kaznjavanja pruzalaca medijskih
usluga. Razlog za nepravilno oznacavanje je komercijalne prirode, mogucnost da se film sa
neprimerenim sadrZajem emituje pre ponoci, kada moZe da racuna na vecu gledanost. Takode, u
mnogim slucajevima se pokrenuti prekrsajni postupci okonéavaju zastarelo$cu, zato Sto ih REM pokrece
mesecima nakon Sto se prekrsaji dogode.

Prema izvestaju REM-a, filmski i drugi sadrzaj su nepravilno oznadavale mnoge televizije, a u tekstu je
navedeno i nekoliko karakteristicnih primera. Na osnovu uvida u prekrsajne postupke, koji su reseni od
2015. do kraja 2017. godine, CINS je uvideo da su postupci pokretani zbog nedozvoljenog oglasavanja, ali
da je REM imao na raspolaganju i precizne podatke o povredama propisa koji se odnose na zastitu
maloletnika. Naime, kada inicira sudski proces, REM sudu dostavlja monitoring za mesec u kom su se
prekrsaji dogodili iz kog se jasno vidi koji su ¢lanovi zakona krSeni i koliko puta. Uz to REM prilaZe izvestaj
sa detaljnim opisom prekrsaja zbog kog pokrecée postupak, ¢esto uz fotografije. Novinari su uocili da su
monitoringom utvrdeni i prekrsaji kojih kasnije nema u izvestajima.

Inace, softverska reSenja omogucavaju da se prati krSenje ovih pravila joS od 2011. godine. S druge
strane, prema rec¢ima bivse ¢lanice Saveta REM, prekrsaji su tolerisani nakon 2015. uz objasnjenje da je
re¢ o novoj obavezi.

Od 2015. do kraja 2017. godine, REM je podneo 181 zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka,
pokazuju podaci iz beogradskog suda. Od toga je reSeno 112 predmeta, uzimajuci u obzir da su neki od
njih spojeni. Vise od dve trecine zastarelo ili su sudije odbacile zahteve za vodenje postupka. Prema
navodima iz teksta, REM je postupke Cesto pokretao devet i viSe meseci nakon prekrsaja, a sudu je u
pojedinim slucajevima trebalo i nekoliko meseci da predmet dodeli sudiji kako bi sudenje pocelo.
Apsolutna zastara prekrsaja nastupala je nakon dve godine. Pri pokretanju postupaka, umesto za svaki
pojedinacno, REM je pokretala postupke objedinjeno za nekoliko stotina prekrsaja iste televizijske
stanice, Sto bivsa ¢lanica Saveta REM objasnjava manjkom zaposlenih.

Relevantni pravni okvir i njegova primena u primerima iz CINS-ovog teksta

Relevantni pravni okvir za razmatranje ¢injenica o kojima se govori u ovoj prici predstavljaju Zakon o
javnom informisanju i medijima, Zakon o elektronskim medijima, Zakon o oglasavanju, propisi koje je
REM doneo radi primene ovih zakonskih normi, propisi koji ureduju internu organizaciju rada u REM, te
Zakon o prekrsajima.

Na ovom mestu ce biti predstavljene norme relevantnih propisa koje nisu obradene u okviru analize
,Nalazi nadzora Sluzbe REM i njihovo (ne)koris¢enje”.
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Prekrs$ajne kazne u Zakonu o elektronskim medijima

U Zakonu o elektronskim medijima propisani su privredni prestupi i prekrsaji, kao kazne koje izrice sud.
Treba podsetiti da pored njih postoje i mere koje pruzaocima medijskih usluga moze izreci Savet REM.

Privredni prestupi su propisani u vidu visokih novcanih kazni u sluéaju pruzanja medijske usluge bez
dozvole (¢lan 107). Novcana kazna od 100 hiljada do milion dinara propisana je za pravno lice u PMU
koje ne postupi po upozorenju Regulatora u postupku utvrdivanja postojanja narusavanja medijskog
pluralizma (¢lan 108). Ista kazna je propisana i za pravnog lica — operatora u ¢lanu 109.

Prekrsaji za pravna lica su propisani u ¢lanu 110 u uskom rasponu (1:4, nasuprot uobicajenom 1:10), od
500.000 dinara do 2.000.000. Kazna se izrice ako pravno lice: 1) ne postupi u skladu sa odredbama ovog
zakona u vezi sa zabranom govora mrznje (¢lan 51); 2) ne postupi u skladu sa odredbama ovog zakona u
pogledu pribavljanja prethodne saglasnosti Regulatora u vezi sa promenom vlasnicke strukture (¢lan 78.
stav 3).

Nesto blaze, ali sa jos manjim rasponom (od 500.000 dinara do 1.000.000 dinara) su kazne za pravno lice
ako: 1) ne postupi u skladu sa odredbama ovog zakona u vezi sa posebnim tehnickim obavezama (¢lan
48); 5) ne postupi u skladu sa odredbama ovog zakona u vezi sa zastitom maloletnika (¢lan 50. stav 3. i
¢lan 68. stav 1, 2, 6, 7, 8, 10. i 11); 7) ako ne postupi u skladu sa odredbama ovog zakona u vezi sa
posebnim obavezama operatora elektronskih komunikacionih mreza za distribuciju medijskih sadrzaja
(¢lan 100).

U svim navedenim slucajevima, propisane su i kazne u manjim rasponima u slucajevima kada je pocinilac
prekrsaja preduzetnik, kao i kazne za odgovorno lice u pravnom licu.

Prekrsajne kazne u Zakonu o oglasavanju

Aktuelni Zakon o oglasavanju propisuje brojne prekrsaje za koje mogu biti novcano kaznjeni i pruzaoci
medijskih usluga. Raspon novcanih kazni je ovde znacajno veéi nego kod Zakona o elektronskim
medijima — od 300 hiljada do 2 miliona dinara. Tu spadaju krSenja pravila o zabrani oglasavanja
odredenih lica, roba, usluga i aktivnosti, zabrani podsticanja diskriminacije, zabrani podsticanja
ugrozavanja zdravlja i bezbednosti, zabrani obmanjujuceg oglasavanja, prikrivenom oglasavanju,
oglasavanju bez oznake prepoznatljivosti oglasne poruke, uporednom oglasavanju, neispravnom
oglasavaju prodajnih podsticaja, skrivenoj telefonskoj tarifi, zastiti maloletnika, zloupotrebi neiskustva,
neznanja i lakovernosti, zastiti zdravlja i razvoja, zastiti integriteta maloletnika, oglasavanju u vaspitnim
ustanovama, oglasavanju u elektronskim medijima, plasiranju proizvoda, TV i radio oglasavanju, TV
prodaji, oglasavanju alkoholnih pica i duvanskih proizvoda, igara na srecu, nagradnih igara, robe i usluga
koje imaju zdravstvena, lekovita ili nutritivha svojstva, oglasavanju opojnih droga, pornografije, oruzja,
direktnom oglasavanju, sponzorstvu, ne€uvanju oglasne poruke u roku od 30 dana i neizvrSenju resenja
nadleznog inspektora.
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Za iste prekrsaje kaznjavju se, ali blaZe, preduzetnici i odgovorna lica u pravnom licu.

Pravila iz Zakona o prekrsajima

Moze li se viSe prekrs$aja goniti u jednom postupku?

Jedno od spornih pitanja o kojima govori CINS-ov tekst jeste pokretanje jedinstvenog prekrsajnog
postupka protiv pruzalaca medijskih usluga koji je pocinio veliki broj prekrsaja. Za tako nesto Zakon o
prekrsajima daje moguénost, u ¢lanu 46. Prema toj odredbi takozvani , prekrsaj u produzenom trajanju”
postoji ako ucinilac ,,sa jedinstvenim umisljajem ucini viSe istih vremenski povezanih prekrsaja, koji ¢ine
jednu celinu zbog najmanje dve od sledeéih okolnosti: istovetnosti osSteéenog, istovrsnosti predmeta
prekrsaja, koriséenja iste situacije ili trajnog odnosa, jedinstva mesta ili prostora izvrSenja prekrsaja.”

Ova se odredba ,,moZe primeniti samo kod prekrsaja Cija priroda dopusta spajanje u jednu celinu®.
Prekrsaj kojim se nanosi Steta nematerijalnim pravnim dobrima fizickog ili pravnog lica moze biti ucinjen
u produzenom trajanju samo ako je ucinjen protiv istog lica. Prekr$aj koji nije obuhvacen prekrsajem u
produZzenom trajanju u pravnosnaznoj sudskoj odluci, predstavlja poseban prekrsaj, odnosno ulazi u
sastav posebnog prekrsaja u produzenom trajanju. Za prekrsaj u produzenom trajanju se moze izreci
dvostruko veéa kazna od propisane.

U slucajevima kada mediji neprestano krse zakon (npr. u vezi sa oglasnim porukama) postoje neki od
elemenata iz ¢lana 46. ZOP, a pre svega jedinstven umisljaj pocinioca — namera da se krSenjem zakona
ostvari veéa zarada. Neretko, mada ne uvek, re¢ je o istovrsnim prekrsajima, Sto predstavlja jedan od
potrebnih elemenata. Takode, Cini se da ¢e biti uvek biti zadovoljen i drugi potreban uslov — jedinstvo
mesta ili prostora izvrSenja prekrsaja. S druge strane, osteceni ¢e samo delom biti ista lica (oni koji stalno
prate program odredene televizije), tako da nece biti ispunjena ni ¢etvrta okolnost — koriséenje iste
situacije ili trajnog odnosa. Postojanje dve opisane okolnosti pruza dovoljno uslova da se sudenje vodi
objedinjeno.

To ¢e biti moguce kad god se pred sudom nadu prekrsaji iste vrste. S druge strane, sudovi ne bi smeli da
prihvate jedinstven zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka u sluéaju kada medij krsi zakon po dva
osnova.

Ukoliko se nekim medijskim prekrSajem nanosi Steta nematerijalnim pravnim dobrima fizickih ili pravnih
lica (npr. Cast, poslovni ugled), objedinjavanje prekrsaja bi bilo dozvoljeno jedino ako je Steta nacinjena
istim licima, a moglo bi se ocekivati da bi upravo to bio slucaj.

Prekr$aj u produzenom trajanju ne treba mesati sa sticajem prekrsaja iz ¢lana 45 ZOP, mada efekti mogu
biti jednaki. Naime, kod sticaja je rec o situaciji u kojoj prekrsilac jednom radnjom ili sa vise radnji ucini
viSe prekrSaja za koje mu se istovremeno sudi. Tada se prethodno utvrditi kazna za svaki od tih
prekrsaja, pa se nakon toga izrice jedinstvena kazna.
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Jedinstvena novcana kazna ne moze biti veca od dvostrukog iznosa najvece novcane kazne predvidene
ovim zakonom. Posto je opsti maksimum kazne za pravno lice 2 miliona dinara, ova jedinstvena novcéana
kazna ne moze biti ve¢a od 4 miliona.

Zastarelost pokretanja i vodenja prekrsajnog postupka

Clan 84. ZOP predvida da se prekr$ajni postupak ne moze se pokrenuti niti voditi ako protekne godina od
dana kada je prekrsaj ucinjen. Zastarevanje se prekida svakom procesnom radnjom nadleznog suda koja
se preduzima radi vodenja prekrsajnog postupka, a posle svakog prekida zastarevanje pocinje ponovo da
tece. Apsolutna zastarelost nastupa kada prode dvostruko duzi period.

Zakon o prekrsajima je ostavio mogucnost da se za prekrsaje iz pojedinih oblasti predvidi duZi rok
zastarevanja — do pet godina. To su prakrsaji iz oblasti carinskog, spoljnotrgovinskog, deviznog
poslovanja, javnih prihoda i finansija, javnih nabavki, prometa roba i usluga, Zivotne sredine, sprec¢avanja
korupcije i vazdusnog saobracaja.

Posto je zastarelost u vezi sa prekrsajima pruzalaca medijskih usluga Cesta, bilo bi primereno razmotriti
dopunu Zakona o prekrsajima i medijskih propisa tako da se i ovde omogudéi vodenje postupaka kada
prode duZe od dve godine.

Dali je REM jedini koji pokrece prekrsajni postupak?

Po Zakonu o prekrsajima, uvek postoji nekoliko ovlaséenih pokretaca prekrsajnog postupka. U ¢lanu 126.
se govori o0 mogucnosti da prekrsaj pokrene lice Cije je licno ili imovinsko pravo povredeno ili ugrozeno
prekrsajem. OStecéeni maloletnik sa viSe od 16 godina moZe sam podneti zahtev za pokretanje
prekrsajnog postupka.

Osteceni ima pravo da sam ili preko svog zakonskog zastupnika ili punomoc¢nika: 1) podnosi i zastupa
zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka; 2) podnosi dokaze, stavlja predloge i isti¢e imovinskopravni
zahtev za naknadu Stete ili povracdaj stvari; 3) izjavljuje Zalbu na presudu, odnosno resenje doneto
povodom njegovog zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka; 4) podnosi dokaze na osnovu kojih sud
moZe odrediti okrivlienom da u toku prekrSajnog postupka ne sme prilaziti oste¢cenom, objektima ili
mestu izvrSenja prekrsaja.

U ¢lanu 127. postavljena su pravila za situaciju javni tuZilac nastupa kao stranka u postupku. Mesno
nadleZni osnovni javni tuZilac 1) preduzima mere radi otkrivanja, pronalaZenja i pribavljanja potrebnih
dokaza za gonjenje ucinilaca prekrsaja i uspesno vodenje prekrsajnog postupka pred sudom; 2) podnosi
zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka, Zalbu ili vanredna pravna sredstva protiv odluka suda; 3)
preduzima druge radnje na koje je ovlas¢en ovim zakonom i posebnim propisima. Njegova stvarna
nadleznost postoji ukoliko je podneo zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka. Ako je javni tuZilac
odustane od zahteva, postupak se moZe nastaviti po zahtevu ostecenog ili drugog organa.
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lako su uvek ovlasceni da pokrenu prekrSajne postupke, javni tuZioci to veoma retko Cine. Razlog je
nedovoljan broj ljudi i postojanje drugih nadleznih organa, usled ¢ega oni daju prednost postupanju radi
otkrivanja i sprecavanja krivi¢nih dela, ¢ak i kada dobiju obavestenje da je pocinjen neki prekrsaj.

Klju¢nu ulogu u pokretanju prekrsanjih postupaka zato imaju drugi nadlezni organi. Ti drugi nadlezni
organi su odredeni ili izricito ili posredno u zakonima u kojima su prekrsaji propisani. Tako se u ¢lanu
179. ZOP kaZe da zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka podnosi ovlaséeni organ ili oSteceni.
Ovlaséeni organi su ,,organi uprave, ovlasceni inspektori, javni tuZilac i drugi organi i organizacije, koje
vrse javna ovlaséenja u €iju nadleznost spada neposredno izvrsenje ili nadzor nad izvrSenjem propisa u
kojima su prekrsaji predvideni.”

Tako, u Zakonu o oglasavanju, ¢lan 76. propisana su ovlas¢enja (trZisnih) inspektora u vrsenju nadzora,
kao i prava REM u vrsenju nadzora iz svoje nadleznosti. lzmedu ostalog, u stavu 2. je izricito propisano
ovlas¢enje REM da pokrene prekrsajni postupak prema prenosiocu oglasne poruke (pruzaocu medijske
usluge), i da ,,obavesti nadlezni organ ako postoje razlozi za preduzimanje mera prema oglasivacu”.

Zakon o elektronskim medijima nije ni priblizno tako jasan. U njemu se pominje (¢lan 26. st. 4.)
mogucnost da REM, nakon razmatranja prijave, podnese zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka.
Medutim, takva odredba ne postoji kada je re¢ o pokretanju prekrsajnog postupka po sluzbenoj
duZnosti!

Nadleznost REM bi se mogla izvesti iz toga Sto REM, kao organizacija koja vrsi javna ovlaséenja, vrsi
nadzor nad sprovodenjem Zakona o elektronskim medijima. Medutim, i tu se stvari komplikuju usled
toga Sto ovaj zakon ne koristi izraz ,nadzor”, ve¢ kontrola (,,8) kontrolise rad pruzalaca medijskih usluga i
stara se o doslednoj primeni odredaba ovog zakona;). lako nije poznato da su prekrsajni sudovi osporili
nadleznost REM za pokretanje prekrsajnih postupaka po sluzbenoj duznosti, bilo bi svakako korisno da
se preciziranjem zakona otkloni takva mogucénost.

Na osnovu izloZenog moZe se izvesti zaklju¢ak da REM nije bio jedini koji je mogao da pokrene
prekrSajne postupke potiv pruzalaca medijskih usluga. To je mogao da ucini osnovni javni tuZilac iz
Beograda, a jo$ pre svaki od gradana (ukljucujuci i maloletnike starije od 16 godina) ko je smatrao da su
mu prava ugrozena nezakonitim postupanjem medija (npr. u pogledu pogresnog oznacavanja
primerenog uzrasta).

S druge strane, prekrsajni sudovi nisu mogli protiv pruzalaca medijskih usluga samo na osnovu toga Sto
je uz zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka prilozen materijal koji ukazuje i na druge prekrsaje.
Stvari se ne bi mnogo promenile ni da je doslo do osude u postupcima u kojima se sudi za viSe stotina
prekrsaja, jer bi kazna koja se odmerava za jo$ nekoliko desetina ili stotina prekrsaja verovatno ostala
ista.

Da li postoji odgovornost zbog nepokretanja prekrsaja ili kasnjenja?
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U svim zakonima je pokretanje prekrsajnog postupka propisano kao mogucénost za organe, a ne kao
obaveza. To znaci da ni REM, kao telo, nema obavezu da pokrene postupak zbog svakog krsenja zakona
iz svoje nadleznosti. Medutim, nepokretanje prekrsajnog postupka, kao i bilo koja sluzbena radnja, ako
se dokaZe da je ucinjeno namerno, u cilju ostvarivanja koristi za medij koji je krSio zakon, moze
predstavljati krivicno delo protiv sluzbene duznosti.

To krivi¢no delo bi se moralo individualizovati, verovatno ga ne bi bilo lako dokazati, a za njega bi mogli
da odgovaraju kako ¢lanovi Saveta REM, tako i zaposleni u Sluzbi. Na primer, za kriviéno delo nesavestan
rad u sluzbi iz ¢lana 361 KZ odgovara ,sluzbeno lice koje krSenjem zakona ili drugih propisa ili opstih
akata, propustanjem duznosti nadzora ili na drugi nacin ocigledno nesavesno postupa u vrsenju sluzbe,
iako je bilo svesno ili je bilo duZzno i moglo biti svesno da usled toga moZe nastupiti teZza povreda prava
drugog ili imovinska Steta, pa takva povreda, odnosno Steta u iznosu koji prelazi ¢etristopedeset hiljada
dinara i nastupi”.

Klju¢ne razdelne tacke izmedu situacije u kojoj REM naprosto nema dovoljno kapaciteta, pa usled toga
ne pokrece dovoljno brzo prekrsajne postupke i situacije u kojoj postoji krivicno delo, su i objektivne i
subjektivne. Objektivna okolnost jeste postojanje saznanja da su prekrsaji uc¢injeni (npr. Sluzba nadzora
je dostavila svoj detaljan izveStaj Savetu REM, ali se po tom pitanju nista dalje ne preduzima).
Subjektivna okolnost je umisljaj koji bi trebalo dokazati - da se nepokretanjem postupka donese korist
nekom mediju ili nanese Steta budzetu. , Subjektivno — objektivna® okolnost jeste praksa postupanja —
da li REM u jednakoj meri kasni sa pokretanjem prekrsajnih postupaka i da li ima jednak obuhvat, bez
obzira na to koji su mediji povredili pravila.

U svakom slucaju, situacija koja je predstavljena u pric¢i CINS-a ukazuje na to da je potrebno nesto
promeniti. Verovatno bi najlaksa i najlogi¢nija mera bilo omogucavanje i obavezivanje Sluzbe REM da
podnosi zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka i to u kratkim i redovnim vremenskim razmacima i
uz obavestavanje javnosti o tome.

Glavni zakljucci

Prica CINS koja govori o nepokretanju postupaka za pojedine prekrSaje medija i pored toga Sto ih je
uocila stru¢na sluzba REM, kao i o velikom broju zastarelih prekrsajnih postupaka, otvara brojna pitanja
prakse rada ovog regulatornog tela. REM bi, nakon ovog teksta trebalo da izade sa potpunim podacima
0 svom postupaniju, kako bi javnost stekla uverenje da je postupanje jednako u jednakim okolnostima.

Isto tako, ovaj tekst stvara potrebu da se REM izjasni o mogucnostima da poveéa efikasnost svog kod
pokretanja prekrsajnih postupaka, buduci da softversko resenje omogucava identifikaciju veéeg broja
prekrsaja nego Sto se u praksi pokrece. Logi¢no bi bilo ovlastiti i obavezati Sluzbu REM da pokrece
prekr$ajne postupke u redovnim i kratkim intervalima, koji ¢e biti poznati javnosti i medijima.
Propisivanje takve obaveze bi znacajno povecalo pravnu sigurnost, smanjilo sumnje u arbitrerno
postupanje i odagnalo situaciju u kojoj mediji protiv kojih nije pokrenut postupak uZivaju privilegije i
ostvaruju nezakonitu korist u odnosu na konkurente protiv kojih je postupak pokrenut na vreme, a
pogotovo u odnosu one koji poStuju zakon. Ukoliko REM smatra da su zaprecene kazne protiv pruzalaca
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medijskih usluga previse visoke, pa zbog toga izbegava da pokrene veci broj prekrsajnih postupaka, onda
bi trebalo da se zaloZi za smanjenje visine jedini¢nih kazni.

Pored toga, u analizi je uocena nepotpunost pravnog okvira kada je re¢ o nadzornim ovlaséenjima i
mogucénosti REM da pokreée prekrSajne postupke, pri ¢emu su norme Zakona o oglasavanju potpunije
od onih iz Zakona o elektronskim medijima. Narodito je neuredeno pitanje pokretanja prekrsajnih
postupaka kada ih REM uoci po sluzbenoj duznosti (bez prijave).

lako oSteéeni imaju pravo da pokreéu prekrsajne postupke u sluc¢ajevima krSenja pravila od strane
medija, oni se tim pravom nedovoljno koriste. Postovanje zakona bi bilo na visem nivou, ukoliko bi
osteceni dobili priliku da kroz uvid u nalaze sluzbe za nadzor REM saznaju za slucajeve u kojima su bili
izloZeni krSenju medijskih propisa.

Problem zastarevanja bi se mozda mogao ublaziti promenom Zakona o prekr$ajima, ali bi prevashodno
trebalo pokusati da se poveca efikasnost rada REM i sudova, jer izreéene novcane kazne protiv PMU
gube na preventivnom dejstvu ukoliko prode dosta vremenena.
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Netransparentnost i selektivnost Poreske uprave

Prikaz CINS-ove pricCe

U prici koju je CINS objavio 14.3.2019. ukazuje se na primere nejednakog postupanja Poreske uprave pri

kontroli osniva¢a medija u NiSu i okolini, koji se mogu povezati sa uredivackom politikom medija ili
bliskoséu vlasnika medija republickim i lokalnim vlastima. NajviSe paZnje posveceno je portalu Juzne
vesti, koji je bio podvrngut kontrolama u viSe navrata i u znatno duzem trajanju od ostalih medija, Sto je
bilo praceno neprofesionalnim ponasSanjem pojedinih inspektora i donosenjem nezakonitog resenja
kojim je utvrdena navodna povreda radnopravnih i poreskih propisa. O mogucim politickim uticajima
svedoci to Sto je kontrola okoncana nakon apela premijerke, koji je pak usledio zbog toga Sto je slucaj
privukao veliku paZnju javnosti. Jo$ snaZnija potvrda jeste Cinjenica da novac od neosnovano izre¢ene
kazne nikad nije prinudno naplaéen.

Broj kontrola u medijima od 2012. do 2018. nije bio jednak, niti bi se moglo utvrditi pravilo po kojem je
vr$en. Novinari istiCu da pojedine televizije koje nisu uopste bile predmet kontrole nakon $to su njihovi
vlasnici postali ljudi bliski vlastima. Kriterijum obima i broja kontrola nije bio ni godisnji prihod pojedinih
medija, kako se moze zakljuciti po podacima CINS na primeru JuZznih vesti i Kopernikusa (16 puta vedi
prihod, isti broj kontrola).

Novinari ukazuju i na netransparentan rad poreske inspekcije, koja je trazene podatke dala tek nakon
donosenja resenja Poverenika, kao i na posledice koje je nejednako postupanje drZavnih organa imalo
na pojedine, sada ugasene medije.

Relevantni propisi

Zakon o poreskom postupku i poreskoj administraciji "Sl. glasnik RS", br. 80/2002, 84/2002 - ispr.,
23/2003 - ispr., 70/2003, 55/2004, 61/2005, 85/2005 - dr. zakon, 62/2006 - dr. zakon, 63/2006 - ispr. dr.
zakona, 61/2007, 20/2009, 72/2009 - dr. zakon, 53/2010, 101/2011, 2/2012 - ispr., 93/2012, 47/2013,
108/2013, 68/2014, 105/2014, 91/2015 - autenti¢no tumacenje, 112/2015, 15/2016, 108/2016, 30/2018
i 95/2018) glavni je propis ¢ije sprovodenje se prati kroz CINS-ovu pricu. U manjoj meri to su jos i Zakono
o inspekcijskom nadzoru kao i propisi koji obavezuju osnivace medija.

Planovi kontrole

Prema Zakonu (¢lan 118), poreska kontrola vrsi se na osnovu godiSnjeg plana, koji donosi direktor
Poreske uprave, a koji je zasnovan ,na oceni poreskog znacaja i poreskog rizika poreskog obveznika“,
kao i na osnovu vanrednog plana. Pri utvrdivanju plana , obavezno se ima u vidu i procena uticaja
poreske kontrole na efikasnost naplate poreza u odredenim delatnostima“. Vanredni planovi se donose
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,Uu slucajevima kad je doslo do poremecaja u prometu na trzistu ili postoji indicija da je povecan obim
nelegalne trgovine”. Ovaj plan donosi ministar finansija.

Postupak kontrole

Nalog za terensku kontrolu Poreska uprava dostavlja poreskom obvezniku, neposredno pre pocetka
kontrole. U pojednim slucajevima (npr. kontrole evidentiranja prometa preko fiskalnih kasa), kontrola se
vrsi bez dostavljanja naloga. Pocetak kontrole se moZe odloZiti na osnovu usmenog prigovora (¢lan 124).

Kontrola se vrsi se ,,u poslovnim prostorijama poreskog obveznika, u sluzbenim prostorijama Poreske
uprave ili na drugom mestu, u zavisnosti od predmeta kontrole.” Poreski obveznik duzan je da, ako se
poreska kontrola vrsi u njegovim poslovnim prostorijama, obezbedi odgovaraju¢e mesto za rad poreskog
inspektora. Po odobrenju suda, poreski inspektor ima pravo da ude i u stan poreskog obveznika, radi
vrienja kontrole (¢lan 125).

Poreska kontrola obavlja se u toku radnog vremena poreskog obveznika, a izuzetno i po isteku radnog
vremena, ako to nalaZe svrha kontrole ili ako poreski obveznik na to pristane (¢lan 126).

Poreski obveznik je duzan da ucestvuje u utvrdivanju Cinjeni¢nog stanja i daje obavestenja i izjave na
zahtev poreskog inspektora. Poreski obveznik je duzan da poreskom inspektoru omogudi uvid u stanje
roba, kao i da omogudéi uvid u poslovne knjige, evidencije i drugu dokumentaciju ili isprave. Poreski
inspektor moZe zahtevati podatke, odnosno uvid u dokumentaciju i od zaposlenih kod poreskog
obveznika ili drugih lica (¢lan 127).

Ve¢ na osnovu ovih izdvojenih odredaba ZOPPPA, ocigledno je da ve¢ samo podvrgavanje kontroli,
pogotovo kada je ona dugotrajna, predstavlja znacajno optereéenje za rad medija. Narocito su pogodeni
mediji koji nemaju veliki broj zaposlenih administrativaca, Sto je slucaj sa veéinom. U takvim
okolnostima, nepodvrgavanje kontroli daje snainu prednost medijima nad kontrolisanom
konkurencijom, koja se najbolje vidi na lokalnom nivou.

U elementima za utvrdivanje plana kontrole, nema garancija da ce svi sli¢ni subjekti biti u slicnom nivou
podvrgnuti kontroli, bilo da je re¢ o subjektima koji posluju u okviru iste branse, rade u istom gradu ili
imaju sli¢an obim poslovanja.

PoreskKi i drugi propisi

ZPPPA predvida veoma ograni¢ene mogucnost primene drugih propisa. U ¢lanu 3. stav 1. utvrdena je
apsolutna supremacija ZPPPA: , Ako je drugim zakonom pitanje iz oblasti koju ureduje ovaj zakon
uredeno na drukciji nacin, primenjuju se odredbe ovog zakona.” U stavu 2. je ukazano da se (,,ako ovim
zakonom nije drukcije propisano”) poreski postupak sprovodi ,,po nacelima i u skladu sa odredbama
zakona kojim se ureduje opsti upravni postupak, odnosno u skladu sa odredbama zakona kojim se
ureduje inspekcijski nadzor.” Na ovaj nacin je otvorena, makar slabasna, moguénost primene nekih
dobrih nacela iz Zakona o inspekcijskom nadzoru.
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Inspekcije i mediji3

Opsti okvir i Zakon o inspekcijskom nadzoru

U istraZzivanju Transparentnosti iz 2018, na temu ,Inspekcije i mediji” ukazano je na to da su diskreciona

ovlaséenja jedan od glavnih izvora korupcije, dok je nedostatak transparentnosti faktor koji omogucéava
da zloupotreba takvih ovlaséenja ostane skrivena. Rad inspekcijskih organa u Srbiji, u skladu sa zakonom
iz 2015. godine, otvorio je mogucnosti za smanjenje rizika od korupcije, jer sadrzi odredbe koje imaju za
cilj da obezbede veéu transparentnost i predvidljivost rada inspektora u kontroli poslovnih subjekata. Ti
rizici nisu u potpunosti otklonjeni zakonskim normama, ali pojedina pravila olakSavaju sa im se ude u
trag.

Korupcija u inspekcijskom radu nije povezana samo sa podmicivanjem pojedinaca, vec¢ i sa prvobitnom
odlukom da se odredeni subjekat ukljuci ili ne ukljuci u plan kontrole ili u vanrednu kontrolu. Ove odluke
ponekad nisu zasnovane na ¢vrstim kriterijumima, ve¢ na diskrecionoj odluci inspektora ili njegovog
nadredenog. Ta vrsta potencijalne pristrasnosti nije podvrgnuta odgovarajuéem nadzoru kontrolnih
organa, niti subjekat inspekcijskog nadzora moze da se zali na eventualni nejednak tretman u tom
pogledu.

Dok vlada i lokalne samouprave objavljuju informacije o sredstvima koja je namenila za finansiranje
medijskih programa od javnog interesa iz budzZeta, informacije o kontrolama koje drzavni organi
preduzimaju prema medijima nisu dostupne na slican nacin. Taj nedostatak informacija povedéava
sumnju da se mediji ne tretiraju na jednak nacin, ve¢ da se drZavni organi koriste kao sredstvo pritiska na
uredivacku politiku. Slicno tome, oglasivaci u privatnom sektoru navodno podleZu sli¢noj selektivnoj
kontroli.

Akcioni plan za poglavlje 23 pregovora Srbije sa EU i nacionalni antikorupcijski dokumenti ne tretiraju na
sveobuhvatan nacin problem korupcije u inspekcijskim organima.

Zakon o inspekcijskom nadzoru ("SI. glasnik RS", br. 36/2015 i 44/2018 - dr. zakon) je poceo da se
primenjuje aprila 2016. On sluZi kao okvirni propis za sve inspekcijske procedure; povecana je
transparentnost, tako Sto se planovi kontrole i kontrolne liste objavljuju na internet stranicama
inspektorata; spiskovi pravnih lica koji ne postuju vaZzece propise treba da budu objavljeni na internet
stranicama inspektorata; daje se pismeno obavestenje unapred o poseti inspektora; ovlascenja
inspektora su prosirena.

Nivo uskladenosti kontrolisanih preduzeéa sa propisima se procenjuje pomocu kontrolnih lista.
Kontrolna lista je dokument koji sadrzi spisak prioritetnih pitanja provere i drugih radnji za koje je
inspekcija ovlas¢ena, odredenih prema tezZini mogudih stetnih posledica u odredenoj oblasti saglasno

* U okviru ovog poglavlja su koris¢eni delovi istrazivackog izvestaja Transparentnosti Srbije iz maja 2018.
http://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/projekti/168-inspekcije-selektivnost-i-nadzor-medija
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pravilima o proceni rizika, i predmet i obim provere. Svaka inspekcija mora da sacini kontrolne liste u
svojoj oblasti, da ih objavi na svojoj veb stranici i primeni na redovnu proceduru inspekcije.

Nekorisnost izvestaja i planova

U pomenutom istrazivanju Transparentnosti, razmatrani su dostupni izvestaji i planovi Poreske uprave.
TS nije uspela da pronade planove i izvestaje o radu poreske inspekcije na sajtu PU, niti ih je dobila na
osnovu zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja. Samo je "lzveStaj o radu inspektora

terenske kontrole za 2017. godinu" pronaden na sajtu Koordinacione komisije za inspekcijski nadzor.

RecC je o dokumentu nevelikog obima (Sest stranica). U ovom dokumentu se navodi na osnovu kojih
propisa PU vrsi kontrolu, koje su tri kontrole moguce i $ta koja od njih podrazumeva. Podseca se na
ovlaséenja PU i organizaciju podrucnih jedinica — postoji ukupno 78 filijala u okviru cetiri regionalna
centra i Centar za velike poreske obveznike, koji su nadlezni za kontrolu oko 450 hiljada obveznika.
Kontrolu obavlja 490 inspektora a sistematizovano je ukupno 783 radnih mesta. U izvesStaju se navodi da
je izvrseno ukupno 11.790 kontrola i da su u skoro 40% slucajeva utvrdene nepravilnosti, a zatim i
podneti zahtevi za pokretanje prekrsajnog postupka. Kontrole kod neprijavljenih subjekata su izvrSene u
189 slucajeva. Kontrole su vrSene u pogledu evidentiranja prometa preko fiskalnih kasa, kod
stomatoloskih ordinacija, uvoznika i prometnika bazih bilja i u pogledu nelegalnog prometa duvanskih
proizvoda.

U saradnji sa drugim inspekcijskim organima, PU je prema ovom izvestaju vrsila kontrolu obveznika koji
se bave otkupom, preradom, pakovanjem i prometom meda, malina, organizovanjem proslava i
priredivacima igara na srec¢u. Takode, zajednicke kontrole su vrSene sa inspekcijom rada kod 67
obveznika a sa MUP-om je vrena kontrola fiskalnih kasa kod 99 ugostitelja.

U osvrtu na ostvarivanje plana, PU istiCe da su planirane ,kontrole na osnovu kriterijuma analize rizika,
na osnovu pripadnosti sektorima delatnosti, kontrole povracaja PDV i kredita, na osnovu analize rizika i
po sluzbenim beleskama poreske policije, po prijavama poznatih i nepoznatih lica i drugih drzavnih
organa i organizacija. Navodi se da su na osnovu analize rizika koja je sprovedena tokom same 2017.
godine vrsene kontrole kod obveznika koji se bave ukupno 12 navedenih delatnosti.

U izvesStaju nema nikakvih dodatnih podataka na osnovu kojih bi se mogao izvesti zaklju¢ak o stepenu
ispunjenja planova rada, niti o ukupnom broju obracanja drugih organa, poznatih i nepoznatih lica
Poreskoj upravi.

Odbijanje zahteva

TS je zatraZila od Poreske uprave planove rada za 2015, 2016. i 2017. godinu i izvestaje o radu za 2015. i
2016. godinu. Dobili smo reSenje da se zahtev odbija jer je re¢ o prevelikom broju informacija jer bi
"trebalo izvrsiti dodatnu analizu po inspektorima terenske kontrole kojih ima 500 i po svakoj
organizacionoj jedinici sumirati dobijene podatke kako bi bili analiti¢ni u skladu sa zahtevom". Dalje se,
bukvalno, navodi: "Planovi i izvestaji se rade globalno, u celini kao i pojedinacno po svim jedinicama, a
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posebno izvestaji, od kojih svaki pojedinacno sadrzi odredeni parametar koji se osmatra u cilju
sagledavanja efikasnosti u radu, sati, dani, nedelje, meseci, broj kontrola, efekti... Samim tim postupanje
po navedenim zahtevima bilo bi utroSeno mnogo vremena, iziskivalo nesrazmerno velike napore organa
u postupanju i angazovalo veliki broj zaposlenih, koji bi obavljanjem ovog posla morali da odloze i
zanemare svoje redovne obaveze".

Iz ovog odgovora proizilazi sa PU ne moZe da ispuni svoju zakonsku obavezu, da izradi i objavi godisnji
plan rada i izvestaj o radu.

TS je, podnela Zalbe Povreniku. Istovremeno smo podneli dodatni zahtev PU, u pokusaju da utvrdimo Sta
znace pojedine besmislice iz odgovora PU, pa smo, umesto da trazimo dokumente i "analiticne podatke"
(Sto nije bio predmet ni prvobitnog zahteva) zatraZili informaciju o tome koje godiS$nje planove i izvestaje
PU poseduje "globalno i u celini" i "pojedina¢no" (Sto su izrazi koje je PU upotrebila u odgovoru) za 2015,
2016.i2017. godinu.

ZatraZili smo i da se PU izjasni koliko pojedinacnih planova rada i izvestaja ne smatra prevelikim brojem
informacija koje bi mogle da nam budu dostavljene. ZatraZeni su i izvestaji o radu i godiSnji planovi rada
inspektora terenske kontrole za Grad Nis za 2015, 2016. i 2017. godinu.

lako je prethodno tvrdila da poseduje vise od 500 pojedinacnih izvestaja o radu inspektora terenske
kontrole, PU je u reSenju po novom zahtevu saopstila da ne poseduje izvestaje o radu i godisnje planove
rada inspektora terenske kontrole za Grad Nis za 2015, 2016. i 2017. godinu. Istovremeno, Poreska
uprava je odbila prva dva zahteva, pozivajuéi se na odredbe Zakona o poreskom postupku i poreskoj
administraciji koje regulisu tajnost postupka. PU je na taj nacin tajnim podatkom proglasila c¢ak i
podatak o tome koji broj informacija ne smatra prevelikim za dostavljanje po zahtevu!

| na ovo reSenje ulozili smo Zalbu Povereniku. U Zalbi smo ukazali da se organ u reSenju pozvao na ¢lan 9,
stav 1, tacka 5. Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, odnosno na to da su
trazeni podaci odredeni da se Cuvaju kao tajna. Pri tom, organ vlasti nije postupio u skladu sa
odredbama clana 8. Zakona, odnosno, nije odmerio da li je u konkretnom slucaju, u demokratskom
drustvu neophodno uskratiti pravo na pristup informacijama radi zastite drugog preteznijeg interesa.

Ovaj vid krsenja Zakona je gotovo uobicajen, te smo se sa njime sreli i kod istog i drugih organa vlasti.
Medutim, za razliku od drugih prilika kada organi vlasti prekomerno koriste tajnost dokumenata kao
pravni osnov za uskracivanje pristupa, tumaceci formalno, da niSta Sto ima oznaku tajnosti ne moZe da
se stavi na uvid javnosti, ovde je Poreska uprava otisla i korak dalje.

Naime, u obrazloZenju reSenja o odbijanju navode se razni osnovi za odredivanje tajnosti poreskih
podataka — npr. podaci koji pripadaju o poreskim obveznicima, podaci o tehnickim pronalascima,
poreske prijave, poreska resSenja itd. NiSta od toga nije primenjivo na predmet ovog zahteva.

Podsec¢amo da su uz pozivanje na tajnu odbijene tacke zahteva za pristup informacijama kojima smo
trazili informaciju o tome koje godisnje planove rada i izveStaja o radu Poreska uprava poseduje, pored
planova i izveStaja za pojedinacne inspektore terenske kontrole, kao i informaciju o tome koliko
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pojedinacnih planova rada i izveStaja o radu Poreska uprava ne smatra prevelikim brojem informacija
koje mogu da nam budu dostavljene.

Poreska uprava je, dakle, u svom zvani¢nom dokumentu ustvrdila da poseduje informaciju o tome koje
planove rada i izvestaje o radu poseduje, i da su istovremeno te informacije tajne.

Takode, Poreska uprava je potvrdila da poseduje informaciju o tome koliki bi broj trazenih informacija
smatrala prevelikim, i ujedno je u zvanichom dokumentu izrekla da je ta informacija oznacena kao
tajna.

Imajuci u vidu prirodu informacija, smatramo ociglednim da je Poreska uprava dala laZznu informaciju.
Na taj nacin, organ vlasti je, ne samo neosnovano uskratio trazene informacije, ve¢ je i na drugi nacin
omeo ostvarivanje prava na pristup informacijama (cl. 22. st. 1. t. 6)). Time je ujedno ovlasc¢eno lice
nacinilo prekrsaj iz ¢lana 46, t. 8) Zakona (,,ne postupi po zahtevu za pristup informacijama u skladu sa
ovim zakonom, odnosno dostavi nepotpune ili netacne informacije”).

U vezi sa obavestenjem u kojem Poreska uprava tvrdi da ne poseduje trazenu informaciju iz tacke 3.
Zahteva, smatramo da je organ vlasti dostavio nepotpune ili neta¢ne informacije. Naime, izvestaji o radu
i Godisnji planovi inspektora terenske kontrole su trazeni za Grad Nis i za odredene godine. U odgovoru
Poreske uprave kaZze se da se ,trazene informacije ne izraduju za pojedine organizacione celine
(Filijale)”, te da PU ,,ne poseduje trazeni dokument”. Ukoliko PU poseduje ikakve planove i izvestaje o
radu, uvereni smo da oni moraju sadrzati i podatke za Grad Nis, bilo da su izradeni sa ve¢im nivom
opstosti (npr. za celu Srbiju), ili sa ve¢im nivoom specifi¢nosti (za svaku terensku kontrolu).

CINS-ova prica o niSkim medijima - zakljucci

U prici CINS-ovih novinara o poreskim kontrolama u niskim medijima se pokazalo da ni raspoloZivost
podataka u znacajno veéem obimu od onog koji je dobila Transparentnost za svoje istraZivanje 2018. nije
dovoljna da bi se doslo do jasnog zakljucka o kriterijumima za podvrgavanje pojedinih subjekata kontroli.

Naime, na osnovu dostavljenih izvesaja o sprovedenim kontrolama nije bilo moguce utvrditi osnove za
maniju ili vecu izloZzenost kontrolama ni po delatnosti koju medij obavlja (npr. TV ili internet), ni po
prometu koji ostvaruje. Nije se mogao izvesti ni zaklju¢ak da su svi mediji proveravani u jednakom
obimu, bez obzira na svoju delatnost i ekonomsku snagu. Zbog toga je glavni nalaz i ovog istrazivanja
potreba da Poreska uprava bitno poveca javnost svoga rada, tako Sto ¢e (delimi¢no sledeéi pozitivne
primere drugih inspekcija), poceti da objavljuje detaljnije planove i izvestaje o svom radu, kao i podatke
o subjektima koji su proveravani i kriterijumima za njihov odabir.

U tekstu su objavljeni i podaci koji ukazuju na realnu mogucnost neprimerenih politickih uticaja, ne samo
kod odredivanja ko ¢e biti i koliko kontrolisan, ve¢ i da li ¢e se izvrsiti reSenja koja donese Poreske
uprave. U konkretnom slucaju koji se detaljnije obraduje u tekstu (kontrola osnivaca portala ,Juzne
vesti“), rec¢ je o oCigledno nezakonitom resenju, ali i njega PU treba da ponisti, a ne da ga ignorise.

34



Posto su tvrdnje o selektivnom odnosu drzavnih organa prema medijima Ceste i pominju se veé
godinama, zacuduje da one nisu nasle odraza ni u predlozima za novu medijsku strategiju, ni u
predlozima novih propisa i strateskih akata. Ovo pitanje se ne tretira adekvatno ni u akcionim planovima
za evropske integracije, i pored toga Sto Srbija iz godine u godinu dobija veoma oStre ocene upravo po

pitanju medijskih sloboda.
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