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Izmene i dopune Zakona o javnom informisanju Republike Srbije iz 2009. godine suprotne su Ustavu Republike Srbije i važećem međunarodnom pravu. Izmene i dopune obavezuju sve medije, koji su široko definisani kao sva „sredstva javnog informisanja koja pomoću reči, slike ili zvuka objavljuju ideje, informacije i mišljenja namenjene javnoj distribuciji i neodređenom broju korisnika“, da se registruju kod centralne državne agencije (Agencije za privredne registre) pre otpočinjanja bilo kakve informativne delatnosti. Ukoliko pravno ili fizičko lice koje je definisano kao medij prekrši obavezu upisa u registar, može biti kažnjeno zabranom izdavanja glasila, i visokim novčanim kaznama – do iznosa koji je šezdesetostruko veći od godišnje novinarske zarade. Izmenama i dopunama ograničava se ne samo sloboda izražavanja, već i nezavisnost sudova, tako što se od sudova zahteva da obustave izdavanje glasila već na osnovu pokrenutog postupka protiv medija od strane javnog tužioca. Prethodna ograničenja daleko prevazilaze ograničene okolnosti pod kojima države mogu da regulišu i da zabranjuju javno informisanje, te predstavljaju kršenje Ustava Srbije i člana 10. Evropske konvencije o ljudskim pravima („ECHR“).

IZMENE I DOPUNE 2009

Izmene i dopune iz 2009. godine nameću prethodna ograničenja slobode izražavanja.  One utiču kako na tradicionalne medije, tako i na potencijalno širok krug pojedinaca koji možda nikada pre nisu smatrali da informativna delatnost kojom se bave predstavlja medijsku delatnost.  Ova ograničenja nisu nametnuta radi nekih ciljeva utvrđenih zakonom, već da bi se poboljšala administrativna ekspeditivnost.  Obaveza registracije medija povezana je sa nesrazmerno strogim kaznama – mogućnost zabrane izdavanja glasila i novčane kazne koje uveliko prevazilaze godišnju zaradu onih koji se bave medijskom profesijom. Odredba o obustavi predviđena Izmenama i dopunama već sama po sebi predstavlja kršenje člana 10. Evropske konvencije o ljudskim pravima, a njena obavezujuća priroda je u direktnoj suprotnosti sa odredbama Ustava Republike Srbije kojima se garantuje nezavisnost sudstva. 


Sledeće odredbe suprotne su zakonima Srbije i međunarodnom pravu, i treba da budu ukinute ili harmonizovane sa zakonom:

· Odredba iz člana 1. kojom se utvrđuje obaveza javnih glasila da se registruju kod centralizovane agencije, pre početka obavljanja delatnosti.  

· Odredba iz člana 2. kojom je utvrđeno da „sud će u roku od 12 sati od podnošenja predloga javnog tužioca, u skladu sa zakonom, izreći osnivaču meru privremene obustave delatnosti izdavanja javnog glasila do pravosnažnog okončanja postupka. . .”  Odredba iz člana 4. predviđa da će u slučaju povrede odredbe koja nalaže registraciju, „sud izreći zaštitnu meru obustave delatnosti javnog glasila“.

· Novčane kazne propisane članom 4., koje se kreću u rasponu od 1.000.000,00 do 20.000.000,00 dinara za osnivače i od 200.000,00 do 2.000.000,00 dinara za „odgovorno lice[a] u osnivaču javnog glasila” u slučaju povrede odredbe o registraciji, i povećanje kazne na 1.000.000,00 dinara, predviđeno članovima 5. i 6. za niz drugih prestupa.

· Uključivanje “drugih sredstava javnog informisanja koja pomoću reči, slike ili zvuka objavljuju ideje, informacije i mišljenja namenjene javnoj distribuciji i neodređenom broju korisnika” u definiciju “javna glasila”, u čl. 1. važeće regulative.
· Propust regulative da ograniči diskreciono pravo nadležnog tela da odloži ili ne odobri registraciju medija.

PRIMARNo pravo

Ustav Republike Srbije garantuje i štiti pravo medija i svih pojedinaca na slobodu izražavanja i, nadalje, štiti pravo svih pojedinaca na pristup tim informacijama.  Članovi 46., 50., 51..  ECHR, koja ima primat nad pravom Srbije, takođe garantuje slobodu izražavanja.  Videti ECHR, član 16. (“ratifikovani međunarodni ugovori čine sastavni deo pravnog poretka Republike Srbije i neposredno se primenjuju.”).  Ovo pravo “uključuje slobodu izražavanja mišljenja, kao i primanja i širenja ideja bez  uplitanja javnih vlasti i bez obzira na granice.”  Isto u čl. 10., stav 1.


Dok se prava kojima se štiti sloboda izražavanja ponekad kose sa drugim nacionalnim interesima, okolnosti pod kojima država može da ograniči slobodu izražavanja su precizno definisane zakonom.  Da bi bila važeća, ograničenja slobode izražavanja moraju biti “utvrđena zakonom”, moraju da zadovoljavaju zakonite ciljeve, i da budu “neophodna demokratskom društvu.” Id. Prethodna ograničenja slobode izražavanja, kao što su ona koja se nameću Izmenama i dopunama iz 2009. godine, “zahtevaju izuzetno pažljivo ispitivanje od strane suda.” Predmet Ürper protiv Turske, br. 14526/07, stav 39. (ECHR, 20. oktobar 2009.g.).  Tako rigorozno ispitivanje nalaže činjenica da je “suštinska uloga štampe u demokratskom društvu” da blagovremeno saopštava informacije i ideje, koje se ponekad tiču važnih odluka jedne države ili društva.  Id. stav 35.

· Odredba u okviru Izmena i dopuna iz 2009. g. koja se odnosi na obavezu registracije medija, suprotna je Ustavu Srbije i primarnom međunarodnom pravu. 

Zahtev da se svi koji se bave objavljivanjem ideja registruju kod centralizovane agencije,  kao preduslov za obavljanje informativne delatnosti, ili da se, u protivnom, suoče sa plaćanjem milionskih novčanih kazni i trenutnom zabranom rada, u suprotnosti je sa Ustavom Srbije i Evropskom konvencijom o ljudskim pravima. Ustav Republike Srbije izričito navodi da su zakoni koji od javnih glasila zahtevaju da prethodno pribave odobrenje za obavljanje informativne delatnosti protivustavni. „Svako je slobodan da bez odobrenja, na način predviđen zakonom, osniva novine i druga sredstva javnog obaveštavanja.” Član 50. ECHR sadrži sličnu odredbu, koja svima garantuje „pravo na slobodu izražavanja” koje „uključuje slobodu izražavanja mišljenja, i primanja i širenja ideja bez uplitanja javnih vlasti i bez obzira na granice.” Član 10., odeljak 1. 

Sloboda izražavanja može se ograničiti samo ako služi opravdanim ciljevima. Obaveza registracije predviđena Izmenama i dopunama, i odgovarajuće kazne, nisu opravdani ciljevima utvrđenim Ustavom ili međunarodnim pravom.  Ustav Srbije dozvoljava ograničavanje slobode izražavanja samo “ako je to neophodno radi zaštite prava i ugleda drugih, čuvanja autoriteta i nepristrasnosti suda i zaštite javnog zdravlja, morala demokratskog društva i nacionalne bezbednosti Republike Srbije.”  
Na sličan način, Evropska konvencija dozvoljava ograničavanje slobode izražavanja samo ako je “u interesu nacionalne bezbednosti, teritorijalnog integriteta ili javne bezbednosti, radi sprečavanja nereda ili zločina, radi zaštite zdravlja ili morala, radi zaštite ugleda ili prava drugih, radi sprečavanja obelodanjivanja informacija koje su primljene u poverenju, ili radi očuvanja autoriteta i nepristrasnosti sudstva.”  Čl. 10, odeljak 2. Posebno, detaljni spisak izuzetaka od ovog osnovnog prava ne uključuje administrativnu ekspeditivnost kao legitimni cilj. 

Čak i kada regulativa kojim se ograničava sloboda izražavanja teži legitimnom cilju, ta regulativa nije validna osim ako nije “neophodno demokratskom društvu.” ECHR, Čl. 10, odeljak 2; videti takođe predmet Observer i Guardian protiv Ujedinjenog Kraljevstva, Serija A, br. 216, 14 Eur. H.R. Rep. 153, stav. 59 (1992) (zahtev da se neophodnost “ubedljivo utvrdi”).  Da bi se utvrdila “neophodnost” država mora da dokaže (1) neodložnu društvenu potrebu; (2) srazmeru između ograničenja, uključujući i sankcije predviđene zakonom, i cilja koji se želi ostvariti; i (3) da su razlozi za ograničenje relevantni i dovoljni prema članu 10., odeljak 2.  Videti, npr., predmet Sunday Times protiv Ujedinjenog Kraljevstva, Serija A, br. 217, 14 Eur. H.R. Rep. 229, stav. 62 (1992); predmet Tolstoy Miloslavsky protiv Ujedinjenog Kraljevstva, Serija A, br. 323, 20 Eur. H.R. Rep. 442, stav. 51 (1995).  Izmene i dopune iz 2009. godine ne zadovoljavaju nijedan od ovih kriterijuma. Registracija medija nije neodložna društvena potreba, već zgodan način da se centralizuju podaci. Iako svrha prikupljanja ovih podataka nije sasvim lišena smisla – i može da bude od koristi za ostvarivanje ciljeva vezanih za borbu protiv trustova i za dodelu frekvencija – ovi podaci se mogu prikupiti i na mnogo nenametljiviji način.  U stvari, bilo bi dovoljno zahtevati od medija da takve informacije učine dostupnim javnosti.  Rigorozne kazne koje nameće zakon samo još više zaoštravaju već grubu nesrazmeru preduzetih mera u odnosu na jedno čisto administrativno pitanje.

· Obustava distribucije javnog glasila u celosti suprotna je članu 10. Evropske konvencije o ljudskim pravima.

Obustava kompletne distribucije javnog glasila predstavlja evidentno kršenje člana 10. Evropske konvencije o ljudskim pravima. Zabrana objavljivanja je najteži raspoloživi oblik ograničenja.  Čak i kada je obustava privremena i kada se koristi da bi se ostvarili naoko legitimni cilj borbe protiv terorizma, Evropski sud je mišljenja da je takva obustava u određenim slučajevima nevažeća.  


Baš prethodnog meseca, u predmetu Ürper protiv Turske, br. 14526/07 (ECHR, 20 oktobar   2009. godine), Evropski sud je presudio da:

Obustavom objavljivanja i distribucije [nekoiko javnih glasila], premda na kratak vremenski period, domaći sudovi su u velikoj meri prekoračili onaj ograničeni prostor za procenu koji im je dozvoljen, neopravdano ograničivši bitnu ulogu novinara kao čuvara demokratskog društva. . . .  Praksa zabrane budućeg objavljivanja celih časopisa na osnovu [Akta o suzbijanju terorizma] prevazišla je granicu “neophodnog” ograničenja u demokratskom društvu, i nasuprot tome, predstavlja cenzuru.

Stav. 44.  Prethodna zabrana, uvedena radi pojednostavljenja administracije, očigledno ne spada u okvir "ograničenog prostora“ dozvoljenog državama kada je obustava objavljivanja u pitanju, čak i kada je ona kraće vremenski ograničena -  i uvedena da bi se država zaštitila od terorizma – nije važeća.  

U predmetu Ürper, Evropski sud za ljudska prava nije samo poništio zakon Turske kojim se obustavlja objavljivanje u slučaju predmetnih novina, već je i skrenuo pažnju na  "sistemsku" prirodu tog problema i savetovao državi da ukine ovaj zakon.  Stav 51.  “U pogledu sistemskog problema izloženog u ovom predmetu Sud smatra da bi bilo poželjno da se na državnom nivou preduzmu opšte mere kako bi se obezbedila efikasna zaštita prava na slobodu izražavanja, u skladu sa garancijama navedenim u članu 10 Konvencije. U tom smislu, tužena država treba da ukine odeljak 6(5) zakona br.3713, uzimajući u obzir principe izrečene u ovoj Presudi, sa ciljem da okonča praksu obustave budućeg objavljivanja i distribucije celih časopisa“. Stav 52.  Slična revizija se i ovde traži. 
· Zahtev sudovima da izriču meru privremene zabrane protivustavno zadire u sferu sudske vlasti.   

Član 14a  Izmena i dopuna  iz  2009.god., protivustavno zadire u sferu pravosuđa zahtevajući od sudova da izriču privremene mere zabrane („PMZ“) samo na osnovu odluke tužioca da pokrene postupak protiv javnog glasila.  Ovim Izmenama se sudovima ne ostavlja nikakvo diskreciono pravo da odluče da li je  neka PMZ zakonita ili opravdana. Ovom odredbom se krše osnovni principi zacrtani u Ustavu Srbije o vladavini zakona i podeli vlasti.  


Član 3. Ustava Srbije propisuje da je vladavina prava "osnovna pretpostavka Ustava“, da se ista  „ostvaruje putem.. podele vlasti“. Ovakva podela vlasti zahteva „sudsku vlast [koja] je nezavisna“.   Član 4.  Ustava obezbeđuje dalje garancije nezavisne uloge sudstva time što propisuje da su "Sudovi odvojeni i nezavisni  u svom radu“...“, da „Sudske odluke.. ne mogu biti predmet vansudske kontrole; i da je „Sudija  u vršenju sudijske funkcije nezavisan i potčinjen samo Ustavu i zakonu.”  Članovi 142, 145, 149.  Ovaj zakon ne dozvoljava nikakve izuzetke od tog pravila:  “ Svaki uticaj na sudiju u vršenju sudijske funkcije je zabranjen.”  Član 149.


Uvođenjem obaveze sudovima da izriču PMZ krše se ove nedvosmislene ustavne odredbe. Umesto da se sudovima dozvoli da samostalno procene opravdanost svakog predmeta, Izmene i dopune iz 2009. god. propisuju da će „Sud u skladu sa zakonom, izreći meru privremene obustave delatnosti izdavanja javnog glasila“ samo na osnovu odluke ne-sudskog zvaničnika da pokrene postupak protiv tog javnog glasila.  Član 14a.  Ovim Zakonom se vrši vansudska kontrola nad čisto sudskom funkcijom odlučivanja da li je neka privremena mera obustave opravdana. Zahtevajući izricanje jedne takve mere, ovom izmenom se u potpunosti eliminiše nezavisnost suda od strane zakonodavne i izvršne vlasti.  Sudovi ne vrše svoju ulogu u ustavnoj strukturi ako im se dozvoljava samo da pečatom overavaju odluke drugog ogranka vlasti.  


Ostale odredbe ovih Izmena i dopuna ne ispravljaju ovo kršenje Ustava. Tim Izmenama i dopunama se dopušta javnim glasilima da pod nekim okolnostima nadoknade neke od troškova vezanih za pogrešno izrečenu zabranu.  Međutim, dodela novčane naknade ispravlja samo grešku prema javnim glasilima ali ne obezbeđuje retroaktivno sudu nezavisno vršenje vlasti kako to Ustav zahteva. Ovo kršenje Ustava ne ispravlja ni odredba kojom se dozvoljava sudovima da naknadno ukinu obaveznu meru obustave. Sudovi moraju da budu u stanju da vrše svoju sudsku vlast u svakom trenutku  - a ne samo kada neki drugi državni entitet smatra da se sudovima to može dopustiti.  

· Definicija  “Javnog glasila” je previše nejasna (uopštena) da bi se na pravičan način izvršila procena regulisanih lica u pogledu njihovih dužnosti prema ovom Zakonu.

Zakonska regulativa koja se primenjuje i na koju se odnose Izmene od 2009.godine (Zakon o javnom informisanju), a kojom se definiše šta čini „javno glasilo“ je previše nejasna/uopštena da bi se omogućila razumna procena regulisanih lica u pogledu njihovih novih dužnosti prema zakonu. Da bi bio pravno valjan, Zakon mora da dozvoli strankama da utvrde koje su to aktivnosti koje su faktički "propisane zakonom“. ECHR (Evropska konvencija za zaštitu ljudskih prava) , Član 10, odeljak 2.  Izmene zakona od 2009. god. ne definišu na razuman način koja fizička i pravna lica moraju da postupe u skladu sa novim zahtevima u pogledu registracije.   

Zahtev iz Člana 10 da se ograničenja u pogledu slobode izražavanje "propišu zakonom" znači da zakoni moraju da budu dovoljno precizni da bi omogućili regulisanim licima  da "predvide, u meri u kojoj je to razumno pod datim okolnostima, posledice koje sa sobom može doneti određena aktivnost“  predmet: Tolstoy Miloslavsky protiv Ujedinjenog Kraljevstva, Serija A, br. 323, 20 Eur. H.R. Rep. 442, stav 37. (1995) (citirajući predmet:  Andersson protiv Švedske, Serija A, br. 226-A, stav. 75 (E.C.H.R. 1992)).  Propisi koje se primenjuju prema Izmenama i dopunama od 2009. godine, ne obezbeđuju ovu neophodnu preciznost i na nepravičan način izlažu lica koja to ne očekuju oštrim kaznama.

Prema zakonu koji se primenjuje,  „javna glasila“  se definišu kao „novine, radio programi, televizijski programi, servisi novinskih agencija, Internet i druga elektronska izdanja navedenih javnih glasila, kao i druga sredstva javnog informisanja koja pomoću reči, slike ili zvuka objavljuju ideje, informacije i mišljenja namenjene javnoj distribuciji i neodređenom broju korisnika”  Član 1.  Dok su tradicionalna javna glasila, kao što su novine i televizijski programi taksativno navedeni u ovom zakonu, netradicionalni i novi mediji nisu. „Druga sredstva javnog informisanja“ je jedan širok pojam koji bi mogao da se tumači tako da se odnosi i na fizička lica koja objavljuju blogove o porodičnim ili komšijskim dešavanjima pa čak i na adolescente koji ažuriraju  podatke na sajtovima za društveno umrežavanje kao što su Twitter ili Facebook.  Ova nejasnoća je posebno nepravična kad se posmatra sa aspekta oštrih kazni koje se primenjuju,  odnosno novčanih kazni do 20.000.000 dinara.  Izmene i dopune zakona od 2009. god., član 4.  Ove oštre kazne još snažnije ukazuju na važnost unošenja preciznijeg i određenijeg jezika kojim bi se osiguralo da lica na koja se zakon odnosi budu svesna svojih dužnosti prema ovom zakonu.  

· Široka diskreciona prava koja Izmene i dopune daju državi koja mogu da omoguće cenzuru.  

Izmene i dopune Zakona iz 2009.godine daju tužiocima, sudovima i registru javnih glasila široka diskreciona prava nad mogućnostima javnih glasila da objavljuju. Oštre kazne predviđene ovim Zakonom u spoju sa nedostatkom smernica u istom Zakonu po kojima bi se donosile upravne odluke i odluke tužilaštva mogu dovesti do zloupotrebe. Čak i bez zloupotrebe, i sama nepoznata priroda mogućih kazni može da dovede do auto-cenzure.    


Ovim Izmenama i dopunama se propisuju vanredne nove kazne – od 1.000.000 do 20.000.000 dinara za osnivača i do  2.000.000 dinara za „odgovorno lice“ – za kršenje zahteva o registraciji.  Član 4.  Njima se takođe povećavaju novčane kazne i za jedan broj drugih prekršaja vezanih za javna glasila  na 1.000.000 dinara. Članovi 4, 5.  Ove novčane kazne su grubo neprimerene  prekršajima koji su u pitanju.   Čisto administrativna greška – neregistrovanje - može sa sobom da povuče kaznu koja je više od petnaest puta veća od kazne koja se izriče izvršiocu krivičnog dela nasilja. Predmet:  Karhuvaara i ostali protiv Finske, Eur. Ct. H.R. 53678/00, stav 37. (2004) (izricanje novčane kazne u visini od 1,3 miliona dinara).  Ne samo da su ove kazne neprimerene već i sam raspon mogućih kazni može da dovede do zloupotrebe. Tamo gde ne postoje smernice o vrstama prekršaja koje za sobom povlače manje ili veće novčane kazne, i sama pretnja od sudskog postupka može da natera javna glasila da sama sebe cenzurišu.  Pored toga, proširenje primene novčane kazne i na "odgovorno lice" može imati posebno štetno dejstvo. Kada je novinar (koji prosečno zarađuje 300.000 dinara godišnje)  suočen sa novčanom kaznom od 2.000.000 dinara zbog objavljivanja članka u kome se možda ukazuje na krivicu drugog lica, priča kojom se razotkriva korupcija  možda nikada i neće biti napisana.  “Osnovna uloga štampe je da bude čuvar demokratskog društva“ Predmet:  Ürper protiv Turske, br. 14526/07, stav 44. (ECHR Oct. 20, 2009).  Ove novčane kazne izlaze iz okvira „tanke granice“ koja stoji na raspolaganju državama radi ograničavanja ovakve uloge. Videti isto.


Ni Izmene i dopune, ni sam Zakon u primeni ne obezbeđuju garancije da javna glasila neće biti predmet proizvoljnog odbijanja registracije.  Takođe, ne postoje ni garancije da neće biti nerazumnog odlaganja registracije po prijavama za registraciju koje podnesu javna glasila.  Uvođenjem ovog zahteva za upis u registar, kao preduslova za objavljivanje, Srbija se pridružila neznatnoj manjini sličnih zemalja kojih je sve manje.  Videti Organizacija za evropsku bezbednost i saradnju (OEBS) , Specijalni izveštaj o registraciji štampanih medija na prostoru OEBS-a (29.03. 2006.god.) (gde se navode Uzbekistan, Tadžikistan, Belorusija, Kazahstan, i Ruska Federacija).  Od ključne je važnosti da zakon kojim se centralizuje moć nad sposobnošću javnog oglašavanja u rukama neke državne agencije precizno definiše okolnosti pod kojima se registracija može garantovati.  

ZAKLJUČAK

Ozbiljni ustavni problemi koji prožimaju Izmene i dopune Zakona o javnom informisanju Republike Srbije iz 2009. godine, zahtevaju da se te Izmene i dopune stave van snage. Dok manje izmene i dopune mogu pomoći da ovaj zakon bude bolje usaglašen sa zakonima koji štite slobodu izražavanja i slobodu štampe, samo kompletna rekonstrukcija može da ispravi fatalne nedostatke koji ovaj zakon čine neustavnim. Tražimo da Ustavni sud proglasi Izmene i dopune od 2009. godine neustavnim i nesaglasnim sa obavezama Srbije prema sopstvenim zakonima kao i prema zakonima Evropske zajednice koje je ratifikovala.  
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