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ТРАНСПАРЕНТНОСТ
сРБИЈА

Коментари и предлози у вези са Нацртом закона о оглашавању
Транспарентност – Србија

Београд, 3. фебруар 2015.

1. Организовање јавне расправе
У члану 41. ст. 4.  Пословника Владе ("Сл. гласник РС", бр. 61/2006 - пречишћен текст, 69/2008, 88/2009, 33/2010, 69/2010, 20/2011, 37/2011, 30/2013 и 76/2014) прописано је следеће: Поступак јавне расправе започиње објављивањем јавног позива за учешће у јавној расправи са програмом јавне расправе на интернет страници предлагача и порталу е-управе. Јавни позив садржи и информације о образовању и саставу радне групе која је припремила нацрт односно предлог акта који је предмет јавне расправе.

Увидом у веб-странице Министарства трговине, туризма и телекомуникација http://mtt.gov.rs/vesti/javna-rasprava-o-zakonu-o-oglasavanju/?lang=lat и Портала е-управа http://javnerasprave.euprava.gov.rs/javna-rasprava/30 установили смо да је јавна расправа оглашена на оба места где се то Пословником захтева. У обе објаве се може прочитати програм јавне расправе и преузети текст нацрта закона. 

С друге стране, Министарство није поштовало обавезу из Пословника да на ова два места објави „информације о образовању и саставу радне групе која је припремала нацрт закона“.  

Осим тога, подсећамо да би у складу са добром праксом, која је нашла одраза и у  Резолуцији Народне скупштине о законодавној политици  http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/ostala_akta/2013/RS30-13.pdf  потребно пре израде самог нацрта закона утврдити и полазне основе (концепта). На исти начин, о овом питању говори и Програм актуелне Владе (експозе мандатара/премијера Александра Вучића из априла 2014): „омогућићемо привреди, цивилном друштву и другим заинтересованим странама да учествују у свим фазама правних аката, од концепта закона, до предлога, укључујући и припрему подзаконских аката“.
http://www.srbija.gov.rs/extfile/sr/208700/ekspoze_aleksandar_vucic_cyr270414.doc 
Нека од питања на која дајемо коментаре у даљем тексту, управо је требало решити на том концепцијском нивоу, а пре свега који ће бити обухват закона, да ли ће се њиме уређивати само „комерцијално“ оглашавање или и оглашавање државних органа. Надамо се да ће, у складу са добром праксом, која се, истина, веома споро успоставља, бити објављени и сви приспели коментари и предлози као и разлози за њихово прихватање или одбијање у „коначном тексту“ нацрта закона. 

У вези са свим овим питањима, скрећемо вам пажњу на један скорашњи, по много чему, пример добре праксе у изради нацрта закона: http://javnerasprave.euprava.gov.rs/javna-rasprava/8    
2. Питање обухвата закона

У Нацрту закона, који је оглашен на јавну расправу, се између осталог наводи следеће: 

http://javnerasprave.euprava.gov.rs/javna-rasprava/30
Члан 1.

Овим законом уређују се општа правила оглашавања, посебна правила и ограничења, директно оглашавање, спонзорство, национални савет и правна заштита. 

                                                           Појмови

Члан 2.

Поједини изрази у смислу овог закона имају следеће значење:

1) оглашавање је представљање у било ком облику у вези са трговином, односно професионалном или пословном делатношћу, ради подстицања продаје робе и услуга, непокретности, права и обавеза; 
Коментар и предлози:

Док се у члану 1. говори о оглашавању, у члану 2. ст. 1. т. 1) се појам „оглашавања“ битно сужава, тиме што се везује искључиво за комерцијално оглашавање, односно, на неке врсте комерцијалног оглашавања. Уколико Министарство сматра да би само комерцијално оглашавање требало уредити овим законом, онда би требало изменити и сам назив Закона који је на расправи, нпр. „Закон о трговинском и пословном оглашавању“ или нешто томе слично. Тако би постало од почетка видљиво да нису сви облици оглашавања уређени, и да је потребна додатна интервенција законодавца.  
Транспарентност – Србија је мишљења да постоји потреба да се законски уреде и други видови оглашавања. То се, у складу са начелима правног поретка, може учинити било у оквиру овог акта, било у посебним законима који би уредили поједина питања (нпр. политичко оглашавање, оглашавање државних органа). Сматрамо да би било боље решење да се макар основна питања која се односе на оне врсте оглашавања које нису обухваћене дефиницијом из члана 2. Нацрта, уреде у овом закону.  
За то има неколико разлога: 
а) Потреба да се поједина начела која важе за комерцијално оглашавање примене и код оглашавања државних органа и политичког оглашавања. 

Не видимо који би могао да буде оправдани разлог да се нека од правила која прокламована у члановима 6. – 20. Нацрта закона, не примене у овом или измењеном облику и на оне видове оглашавања на које се Закон не односи. 

Тако, изузимање појединих видова оглашавања из обухвата овог закона би значило (argumentum a contrario) да огласне поруке државних органа и политичких субјеката могу, на пример, „изазивати мржњу или нетолеранцију“, „злоупотребљавати однос зависности, недостатак искуства или сујеверје прималаца поруке“, да могу бити „непристојне“, којим се препоручује активност, производња и промет робе и пружање услуга који су забрањени законом, подстицање дискриминације, изазивање страха и агресивности код малолетника итд. 

Такође, по истом начелу, не би важила ни правила која штите оглашивача, на пример, политичке субјекте који желе да се оглашавају у медијима, путем неосноване дискриминације. 

Наравно, то не значи да би се све одредбе Закона, а нарочито оне које се односе на (инспекцијски) надзор над спровођењем, могле аутоматски применити на политичко оглашавање или на оглашавање државних органа. Желимо само да скренемо пажњу на могуће штетне последице потпуног искључивања могућности примене тих начела. 
б) Недовољност и нелогичност постојеће регулативе у области оглашавања државних органа
Потреба да се уреди оглашавање државних органа (и других субјеката из јавног сектора), као и политичко оглашавање, проистиче из актуелног стања уређења ове области. Скренућемо пажњу на неколико проблема, илустрације ради, будући да листа сигурно није коначна.
Јавно обавештавање које врше државни органи, односно „други носиоци јавних власти“ (термин из Нацрта закона) у неким случајевима представља њихову законску обавезу (нпр. објављивање огласа о јавној продаји), у некима закон помиње могућност да се такво оглашавање врши, а у трећим ситуацијама се оглашавање може вршити јер није забрањено (нпр. спровођење јавних кампања). Сваки од ових, законом допуштених, видова оглашавања може бити споран, чак и када се врши на законит начин, због питања економичности и сврсисходности. 

На пример, чак и када је објављивање огласа „у једним дневним новинама“ законска обавеза, од наручиоца зависи како ће формулисати критеријуме за одабир новина у којима ће се оглас објавити, која ће бити величина закупљеног новинског простора и опрема текста. 

Дискреција код доношења одлуке да се спроведе одређена плаћена јавна кампања је још већа. Државним органима и другим органима власти стоје на располагању многобројни начини да грађане и привредне субјекте обавесте о свом раду и питањима из области свог рада и они их недовољно користе (нпр. не објављују потпуне и ажурне податке, у складу са законским обавезама, у информаторима о раду, не омогућавају им увек прилику да се изјасне о прописима у припреми, не дају увек потпуне одговоре по захтевима за приступ информацијама, не промовишу довољно своје извештаје о раду који укључују и мере које су предузели ради спровођења закона из своје надлежности итд.). 
Одабир теме која ће бити представљена кроз промотивну кампању, чак и када за тако нешто постоји оправдање, није заснован на унапред постављеним критеријумима, нити на анализи која би показала да се на други начин не може постићи жељени циљ. Истина, да би се кампање могле спровести, оне морају бити посредно одобрене од стране органа који одлучују о буџету (програму пословања) институције о којој је реч.  

Уређивање ових питања – шта ће бити оглашавано и у којем обиму, требало би да буде пре свега предмет уређивања у прописима који уређује планирање буџета, јавне набавке или рад појединих органа власти, а не Закона о оглашавању. Међутим, и у Закону о оглашавању би се могла поставити основна правила, за која бисмо конкретне предлоге изнели, након евентуалног доношења одлуке да Закон о оглашавању обухвати и ова питања.

На основу Закона о јавним набавкама, постоји троструки режим набавки услуга оглашавања. На основу члана 7. ст. 1. тачка 10) тог Закона, он се уопште не примењује на „куповину, развој продукцију или копродукцију радио и телевизијског програма или времена за емитовање програма“. Тиме је практично изузета из примене ЗЈН набавка услуга оглашавања на ТВ и радио станицама. На основу т. 6) истог члана и става Закона, јавним набавкама се не сматрају ни оне које се спроводе „ради даље продаје“ (под одређеним условима). Тиме су из режима набавки изузете оне које врше наручиоци који пружају услуге на тржишту а у вези са продајом својих роба или услуга. С друге стране, морају се спроводити набавке за друге видове оглашавања наручилаца (органа власти), то јест за њихово оглашавање у штампаним медијима, на јавним површинама (нпр. билборди), на интернету и друго. Такво решење је очигледно недоследно. 

Најлогичније би било да се ова питања реше кроз измене самог Закона о јавним набавкама. Међутим, будући да је ово питање које је од изузетног значаја за финансирање медија, да је оно третирано важећом Медијском стратегијом, а да у недавно усвојеном сету медијских закона није ближе уређено, доношење Закона о оглашавању јесте права прилика да се на њега обрати пажња, да се темељно размотри и да се, на основу тог разматрања, унесу одговарајуће одредбе било у Закон о оглашавању, било у Закон о јавним набавкама или Закон о јавном информисању и медијима. 
У вези са тиме, подсећамо да Медијска стратегија
, у делу који се односи на „државну помоћ“, предвиђа и следећу „специфичну подстицајну меру“: „Преиспитаће се могућност примене додатних подстицајних мера, у складу с прописима за доделу државне помоћи, као што су: 5) обавезивање државних органа да огласни простор у медијима купују директно од јавних гласила, без посредника;“ С обзиром на то да оглашавање државних органа које се одвија по тржишним принципима (плаћање медијима за оглашавање) не представља државну помоћ, право место за уређивање овог питања (односно за разматрање таквих законодавних мера) не би биле измене постојећег Закона о контроли државне помоћи, већ управо Закон о оглашавању, који би могао да пропише обавезу да се огласни простор купује директно од издавача медија, а не од посредника, односно забрану да се таква куповина врши од посредника.   

Посебно питање у вези са оглашавањем органа власти, а које је у вези и са финансирањем политичких субјеката, јесте оглашавање или вођење кампања које се врши у доба трајања изборне кампање. Иако формално овакве кампање и плаћени огласи нису у вези са вођењем изборне кампање, оне су веома погодне за злоупотребе и често се користе. Као пример се могу навести бројни случајеви дистрибуције општинског гласила које се бесплатно дистрибуира бирачима управо у доба изборне кампање, уз навођења резултата рада актуелних власти или плаћање посебних подлистака у новинама о трошку органа власти са истим садржајем. 
б) Недовољност и нелогичност постојеће регулативе у области оглашавања политичких субјеката

У области оглашавања политичких субјеката тренутно постоје такође бројне недоследности које би требало отклонити. Тако је важећим нормама забрањено оглашавање на електронским медијима, осим у доба од расписивања избора до наступања тзв. „изборне тишине“. У штампаним медијима и на друге начине оглашавање политичких субјеката је допуштено и ван периода изборне кампање (осим у дане тзв. „изборне тишине“). 

У пракси примене Закона о финансирању политичких активности јављају се као спорне ситуације у погледу садржине огласа политичких субјеката (нпр. случај објављивања билборда са честиткама за „дан жена“), с обзиром на прописану намену финансирања политичких субјеката. Друге дилеме се јављају у вези са условима оглашавања и „вантржишним попустима“, пословањем преко посредника, плаћањем трошкова након подношења извештаја о финансирању кампање итд.
Бројна друга питања отварана су у вези са оглашавањем на електронским медијима и применом општих обавезујућих упутстава некадашње РРА (данас РЕМ) – нпр. коришћење „закупљених термина“, услова оглашавања, допуштеног садржаја огласа, времена за емитовање ових огласа итд. 
Поред тога, јављају се и други проблеми практичне природе за учеснике у овим облигационоправним односима, како за медије, тако и за политичке субјекте, који, због улоге коју политички субјекти имају у друштву, нису без значаја ни за остале грађане и државне органе (нпр. бројни случајеви ненаплаћених потраживања за емитоване огласе и уздржавања медија да судски потражују ова дуговања, последице престанка рада политичког субјекта, битно повећане цене политичког оглашавања у односу на редовне ценовнике итд.). 

Треба поменути и то да постоје и други могући проблеми, а неки од њих су се већ јавили у пракси, будући да Закон о финансирању политичких активности није обухватио све видове (политичког) оглашавања. Тако су у пракси забележени случајеви где су политичке кампање водиле организације које су несумњиво у вези са политичким субјектима (нпр. бивши УРС у доба док није био регистрован као политичка странка, већ као удружење, „Комитет за одбрану Војислава Шешеља“, удружење Двери, чији су чланови касније наступали на изборима под истим именом као група грађана итд.). У овим случајевима није било основа да се примене одредбе ЗФПА (нпр. у погледу извора финансирања или извештавања). Поред тога, треба имати на уму да у бројним земљама постоје и ограничења свих или појединих (нарочито медијских) расхода изборне кампање или оглашавања ове врсте, а у правцу постављања лимита иду и Препоруке Савета Европе. 
Због свега тога, сматрамо да би у изради Закона о оглашавању требало сагледати и које су могућности да се на решавање неких од поменутих проблема утиче кроз одредбе тог закона, а која би питања као специфична, требало уредити детаљније другим постојећим прописима. 

3. Национални савет
Нацртом се предвиђа образовање „Националног савета за оглашавање“ (Национални савет), који нарочито обавља следеће послове:

1) разматра питања у вези примене прописаних правила оглашавања у пракси надлежних органа и предлоге за унапређење правног оквира;

2) предлаже мере и активности ради унапређења стања у области оглашавања;

3) предузима активности на афирмацији саморегулативе;

4) обезбеђује сарадњу и координацију струковних и професионалних асоцијација, релевантних државних органа и привредних комора;

5) обавештава јавност о свом раду и релевантним питањима од значаја за стање у области оглашавања.

Даље се каже да „састав Националног савета чини подједнак број представника државних органа из члана 67. овог закона, и представника стручне и пословне заједнице из области релевантних за његову примену“, да „Национални савет образује Влада, на предлог министра надлежног за послове оглашавања“ и да „Стручне и административне послове за потребе Националног савета обавља министарство надлежно за послове оглашавања“.

Сматрамо да су ове одредбе непотпуне и да одредба мора да доживи крупније промене, након јавне расправе. Нисмо у могућности да предложимо конкретније допуне, јер нам из образложења није у потпуности јасна намера законописца. 

Први проблем јесте чињеница да није дефинисано шта би овај Национални савет био у систему јавне управе Републике Србије (посебан орган, радно тело Владе итд.). Неопходно је утврдити правну природу Националног савета, како би, између осталог, могло да се установи и да ли се на ово тело и на његове чланове и руководиоце примењују одредбе других закона (нпр. Закон о јавним набавкама, Закон о Агенцији за борбу против корупције). 

У другом кораку би требало прописати (уколико већ није уређено другим прописима) како се утврђују услови за чланство у овом телу, питања решавања сукоба интереса чланова, одговорности за рад чланова и тела, доношење интерних аката итд.   

4. Прелазне одредбе
У члану 73. прописано је да почетком примене овог закона престају да важе одредбе Закона о оглашавању („Службени гласник РС“ бр. 79/05 и 83/14 – др.закон), осим чл. 86. и 87.; 
У питању су следеће одредбе: 

1. Државни органи и организације и други органи и организације
Члан 86
Државни органи и организације, органи територијалне аутономије и локалне самоуправе, јавне службе и јавна предузећа, обавештавање о својим активностима чине доступним јавности у складу са законом.

Државни органи и организације, органи територијалне аутономије и локалне самоуправе могу да оглашавају активности и мере које су од значаја за грађане, за већину грађана, или за мањинску друштвену групу, а нарочито:

1) изборе, односно референдум ако огласна порука препоручује учешће на изборима, односно референдуму;

2) мере за поступање грађана у случају опште опасности, као што су поплава, пожар, земљотрес, епидемија, терористички напад и др.;

3) хуманитарну акцију, односно акцију за заштиту и унапређење здравља, као и позив за помоћ непосредно угроженим лицима;

4) конкурс и позив за упис ђака и студената;

5) економске активности као што су куповина робних резерви, откуп пшенице, ако огласна порука садржи позив за учешће у тим активностима.

У огласној поруци из става 2. овог члана не може се користити име, лик, глас или лично својство државног функционера, односно функционера државног органа и организације, органа територијалне аутономије и локалне самоуправе.

Огласном поруком из става 2. овог члана не може се посредно или непосредно оглашавати политичка организација или друга организација коју је основао државни орган, политичка партија или политичар.

Ако се оглашавање из става 2. овог члана врши без накнаде, време трајања тог оглашавања не урачунава се у време трајања ТВ оглашавања и ТВ продаје из члана 15. ст. 1. и 2. и члана 16. ст. 1. и 2. овог закона.

2. Оглашавање политичких организација и оглашавање на гласачком месту
Члан 87
Оглашавање политичких организација и оглашавање на гласачком месту врши се на начин и под условима прописаним законом којим се уређује избор народних посланика, а нарочито услови који се односе на представљање подносилаца изборних листа и кандидата изборних листа, права грађана да преко средстава јавног информисања буду обавештени о изборним програмима и активностима подносилаца изборних листа и кандидата са изборних листа, дужности средстава јавног обавештавања и органа надлежних за спровођење избора, као и органа за надзор над поступцима политичких странака, кандидата и средстава јавног информисања.

У вези са овим, сматрамо да је решење према којем би наставиле да се примењују одредбе ранијег закона (који се замењује новим) правнотехнички лоше. Уколико законописац сматра да те одредбе треба да остану у правном систему, онда их треба пренети у текст новог закона. 

Из разлога које смо већ навели, сматрамо да би требало отворити за дискусију питање уређивања оглашавања органа власти и политичког оглашавања и да би, као плод те дискусије требало формулисати доследнија и свеобухватнија решења од постојећих, између осталог и кроз одредбе Закона о оглашавању. Чак и ако не би било суштинских промена у постојећем тексту, требало би га током израде овог закона преиспитати са становишта усклађености са остатком правног система. На пример, тренутно се користи израз „политичке организације“, а у међувремену су донети Закон о политичким странкама и Закон о финансирању политичких активности, у којима се он не користи. 
Стога предлажемо да Министарство или доради постојећи Нацрт у складу са изнетим сугестијама и да потом ту измењену верзију, која би садржала и норме о оглашавању државних органа и политичких активности изнесе на јавну расправу или да организује претходну расправу о уређивању ових питања уз учешће адекватних представника других државних органа (Агенција за борбу против корупције, Регулатор, Министарство финансија, Министарства културе и информисања, Управа за јавне набавке итд.), представника медијских удружења и других заинтересованих лица, како би се утврдило које проблеме у вези са овим видом оглашавања треба приоритетно решити и кроз измене и допуне којих прописа. 

� Стратегија развоја система јавног информисања у Републици Србији до 2016. године ("Сл. гласник РС", бр. 75/2011)
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