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Финансирање изборне кампање

Појам изборне кампање и законске одредбе о финансирању
изборне кампање
Појам изборне кампање је дефинисан Законом о финансирању политичких активности
("Сл. гласник РС", бр. 43/2011, 123/2014 и 88/2019) као скуп активности политичких
субјеката које се спроводе од дана расписивања избора до дана проглашења коначних
резултата, а у сврху представљања учесника у изборима и њихових изборних програма.
Конкретне радње изборне кампање се огледају у раду са бирачима, организовању и
одржавању скупова, изради и подели рекламног материјала и другим сличним
активностима, све у циљу позивања бирача да гласају за програм тог политичког субјекта
на изборима, или евентуално бојкотују изборе. Имајући у виду да изборна кампања није
на овај или на другачији начин дефинисана у Закону о избору народних посланика ("Сл.
гласник РС", бр. 35/2000, 57/2003 - одлука УСРС, 72/2003 - др. закон, 75/2003 - испр. др.
закона, 18/2004, 101/2005 - др. закон, 85/2005 - др. закон, 28/2011 - одлука УС, 36/2011,
104/2009 - др. закон, 12/2020 и 68/2020) и другим законима који уређују изборе,
дефиницију из Закона о финансирању политичких активности треба разумети искључиво
као покушај да се „изборна кампања“ одреди ради примене правила о њеном
финансирању. У том смислу, дефиниција треба да послужи да се финансирање изборне
кампање разграничи од финансирања „редовног рада“ политичких субјеката. Иако је
дефиниција на први поглед јасна, она не пружа одговор на све дилеме које се могу
појавити у примени закона, нарочито када је реч о трошковима који настану током
изборне кампање, али се могу односити на њу или на активности и трошкове које би
политички субјект и иначе имао. Типичан пример су трошкови радног ангажовања лица
стално запослених у политичкој странци, који ће бити ангажовани у вези са кампањом или
обележавање страначких годишњица које падају управо у доба кампање.

Регулисање финансирања изборне кампање је веома значајно да би се избегле
злоупотребе, неједнакости и да би се омогућило спровођење избора у складу са модерним,
демократским стандардима. Финансирање се врши како из јавних, тако из приватних
извора, те је тачно регулисано на који начин. Наиме, политички субјекти за финансирање
изборне кампање добијају 0,07% пореских прихода буџета Републике Србије, аутономне
покрајине или јединице локалне самоуправе у години у којој се одржавају избори.
Наведени приходи су распоређени на следећи начин: 20% од укупног износа се подједнако
распоређује свим подносиоцима изборних листа које су се изјасниле да ће изборну
кампању финансирати из јавних прихода, а преосталих 80% се расподељује накнадно,
оним подносиоцима чије су листе освојиле мандате, сразмерно броју мандата. Велика
разлика између средстава која се деле свим подносиоцима листа једнако (20%) и оних која
се деле на основу постигнутих резултата на изборима (80%) има контрапродуктиван
карактер. Циљ уређивања финансирања изборне кампање јесте да се омогући једнакост, а
оваком нормом се постиже управно супротно, „јаче“ странке добијају много више новца
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из буџета Републике Србије. Такође, проблем се проширује и на финансирање локалних
избора где се обезбеђују далеко мања средства дата из локалног буџета, у односу на
изборне на републичком нивоу. Према анализи организације Транспарентност Србија
предвиђа се да би на локалним изборима 2020. године свака изборна листа могла добити
буџетску подршку од свега 20.000 динара, а они који пређу цензус би могли рачунати на
још додатних 30.000 динара по одборничком месту. Што се тиче приватних извора,
физичка и правна лица могу у изборној години дати политичким субјектима новчане
износе које ће они искористити за изборну кампању, и то у висини од највише 20
просечних месечних зарада за физичка лица, односно 200 за правна лица.

У вези са претходно наведеним, иако Закон разликује редован рад и активности изборне
кампање, изменама Закона из 2014. године усвојена је могућност да политички субјект
средства из јавних избора предвиђена за редован рад преусмери на изборну кампању, што
ако узмемо у обзир на који начин се додељују поменута средства, доводи до велике
неравноправности између странака које се налазе у Парламенту, и субјеката ван
Парламента, новонасталих странака и група грађана.

За активности изборне кампање, по чл 23. ст. 2. Закона о финансирању политичких
активности, политичким субјектима је забрањено да користе средства из буџета Републике
Србије, аутономне покрајине или јединице локалне самоуправе, којим располажу као
функционери или службеници у циљу обављања својих службених дужности. Такође, није
дозвољено ни коришћење јавних добара и услуга, као што су службене просторије, возила,
инвентар државних, покрајинских, локалних органа или јавних установа и предузећа.
Постоји могућност коришћења претходно наведених добара и услуга, уколико су
доступни под једнаким условима свим политичким субјектима који правовремено покажу
заинтересованост за њихово коришћење и на основу јавно доступне одлуке органа или
организације чије се просторије или услуге користе (чл. 23. ст. 4. Закона о финансирању
политичких активности).

Контрола изборне кампање и недостаци у законима
Контролу различитих аспеката изборне кампање врши неколико органа: Агенција за борбу
против корупције, Регулаторно тело за електронске медије, Државна ревизорска
институција, изборне комисије и Надзорни одбор који формира Народна скупштина су само
неки од њих.

Агенција за борбу против корупције има, по закону, велика овлашћења која јој омогућавају
контролисање финансирања изборне кампање. Агенција има право непосредног приступа
евиденцији финансијских извештаја политичког субјекта, могућност да затражи све
релевантне податке и инормације које су јој неопходне да обавља послове прописане
законом, такође покреће и води поступак утврђивања кршења Закона о финансирању
политичких активности и на крају, има могућност изрицања мера упозорења политичком
субјекту у чијем раду су утврђени недостаци, као и евентуално покретање прекршајног
поступка. Поврх свега наведеног, проблем се налази у томе што Агенција таква овлашћења
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1-Јуриј Топлак-Професор права на Универзитету у Марибору, гостујући професор на Правном факултету
Универзитета у Фордхаму, у Њујорку
2-Званични подаци из регистра извештаја о трошковима кампање Агенције за борбу против корупције

не користи у довољној мери што за последицу има недостатке у контроли и неправилности
у кампањи. Узевши у обзир да би доследније коришћење овлашћења довело до бољих
резултата, требало би нека од њих претворити у обавезе Агенције.

Политички субјекти у изборној кампањи морају поднети извештај о трошковима изборне
кампање који садржи податке о пореклу и висини прикупљених, односно утрошених
средстава током кампање. Тај извештај су у обавези да предају Агенцији за борбу против
корупције у року од 30 дана од дана објављивања коначних изборних резултата.
Постављање рока за предају финансијских извештаја тек 30 дана по окончању изборног
процеса представља прву од неколицине спорних законских норми. Наиме, требало би
увести повремене финансијске извештаје током изборне кампање који би били доступни
јавности. Таква регулација би финансирање учинила много транспарентнијим, а Агенција
би могла да преконтролише тај део изборних радњи и отклони или потврди евентуалне
сумње јавности у неправилности и злоупотребе до којих може доћи у овој сфери кампање.
На то се осврће и Јуриј Топлак1 у свом Извештају о примени Закона о финансирању
политичких активности. Узмимо пример избора за народне посланике из 2016. године, дан
избора је био 24. април, док су на веб сајту Агенције за борбу против корупције поједини
финансијски извештаји објављени тек у јуну месецу2. Недостаци у нормама које регулишу
контролисање финансирања кроз финансијске извештаје продубљени су и чињеницом да
такви извештаји не обухватају све изворе из којих ће бити плаћени постојећи трошкови,
што је последица недовољно прецизних правила у погледу измиривања трошкова изборне
кампање до њеног завршетка. Трошкови могу бити покривени кредитима, а у извештају
неће бити представљено из којих извора ће тај кредит бити враћен, док покриће појединим
трошковима представљају неизвесна средства која се додељују на основу резултата избора.
Политички субјекти би требало да имају обавезу да трошкове измире до окончања кампање,
што би довело до потпунијих података који се налазе у извештајима.

Иако је појам изборне кампање временски ограничен, од дана расписивања до објављивања
коначних резултата избора, уколико погледамо праксу, може се закључити да активности
које су несумњиво предузете за потребе изборне кампање ипак постоје и изван тог
временског периода. Како се приближава расписивање избора, тако активности будућих
подносилаца изборних листи постају све учесталије. Трошкови организације и одржавања
скупова, поделе рекламног материјала, истраживања јавног мњења и других радњи, које се
дешавају пре проглашења расписивања избора, представљају се као трошкови редовног
рада политичког субјекта, а не као трошкови изборне кампање, што de facto јесу. Исто тако,
неке политичке странке имају трошкове у вези са изборима и након избора, на пример, тако
што се путем билборда захваљују грађанима на подршци. Иако тренутно постоји линија
која раздваја редован рад политичких субјеката и изборне радње, а то је дан расписивања
избора, то решење не даје жељене резултате. На овај начин не обухватају се одређене
ситуације, рецимо она у којој странке врше промотивне активности пре подношења изборне
листе, а накнадно на изборима наступе као коалиција са другом партијом па се у
финансијском извештају те коалиционе листе не представљају трошкови које су странке
самостално имале, већ ти трошкови спадају у редован рад тих странака. Решење би требало
потражити у обавези накнадног укључивања трошкова појединих активности спроведених
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пре расписивања избора, као и након проглашења коначних резултата избора, у трошкове
изборне кампање. У том случају, те активности би се морале таксативно навести, јер је
чињеница да иако се политички субјекти у време око избора и за време избора највише
фокусирају на исте, не треба занемарити да и тада постоје активности које представљају
њихов редован рад. Још једно од решења би могло бити да се прошири временски оквир у
ком се активности сматрају радњама изборне кампање. Као додатни проблем уз постојање
недефинисане правне ситуације, може се узети у обзир пример активности политичких
субјеката током ванредног стања, које је ступило на снагу 16. марта 2020. године. Наиме,
Републичка изборна комисија је 16. марта 2020. године својим Решењем наложила
„паузирање“ свих изборних радњи до краја ванредног стања. Утврдила је да законски
рокови неће тећи, већ да ће се накнадно утврдити нови, као и да спроведене изборне радње
остају на снази. Законом о финансирању политичких активности утврђено је шта се сматра
редовним радом политичког субјекта, а шта изборном кампањом. Под појмом изборне
кампање наведене су све активности политичких субјеката од дана расписивања избора до
дана проглашења коначних резултата у циљу јавног представљања учесника на изборима.
Републичка изборна комисија, по Закону о избору народних, контролише изборне радње,
конкретно прикупљање потписа, врши проглашење изборне листе, утврђује стандарде за
изборни материјал, проглашава резултате избора и сл. С тим у вези, овим Законом није
ближе уређена кампања, па тако ни РИК није надлежан за контролу финансирања кампање.
Комисија је Решењем искористила своју надлежност и стопирала изборне радње за чију
контролу је задужена, али није могла стопирати саму кампању у смислу Закона о
финансирању политичких активности. Стога би се поједине активности политичких
субјеката које су предузете током ванредног стања, могле тумачити као делови изборне
кампање, јер то по својој природи јесу (нпр. дистрибуција промотивног материјала
припремљеног за изборе) и финансирање тих радњи би могло бити представљено у
финансијским извештајима који обухватају трошкове изборне кампање. У правном поретку
Републике Србије, не даје се могућност прекида периода изборне кампање одлуком неког
органа. Такође, Агенција за борбу против корупције није дала никакво мишљење о овом
питању, већ је само пренела одлуку РИКа.

Надзорни одбор, који по чл. 99. Закона о избору народних посланика именује Народна
скупштина, је још један од контролних органа у изборној кампањи. Сврха постојања
оваквог тела јесте општа контрола поступака политичких субјеката, као и средстава
информисања током изборних активности. Половину чланова одбора предлаже Влада, док
другу половину предлажу посланичке групе Народне скупштине и то из реда истакнутих
јавних радника. Недостатак у Закону јесте то што није прописана санкција у случају
неформирања оваквог тела, што је довело до тога да у низу изборних процеса ово тело ни
не буде формирано. Транспарентност Србија је у својој иницијативи, коју је представила
Народној скупштини, исказала захтев да би Парламент требало да блиско сарађује са
Надзорним одбором и преко своје интернет странице ажурира и приказује релевантне
информације у вези са радом Одбора, конкретно о седницама, начину комуникације са
грађанима, другим видовима вршења надзора над изборима итд. Након наведене
иницијативе Народна скупштина је поступила по захтевима и предлозима. Такође, требало
би законски прописати и неку врсту санкција за чланове надзорног одбора уколико би



7

3-Мишљење организације Транспарентност Србија о проблемима у погледу недостатака Закона о
финансирању политичких активности (Финансирање изборне кампање у Србији – кључни проблеми и
могућа решења“ август, 2019)

пропустили да врше своја овлашћења, односно уколико не би реаговали у ситуацијама у
којима је то потребно.

Поред претходно наведених, постоји још неколико недостатака у законима који се, између
осталог, баве изборном кампањом, пре свега у Закону о финансирању политичких
активности. Закон као активности изборне кампање не препознаје радње лица која нису
конкретни политички субјекти, а фактички је могуће замислити да поједина правна лица
воде кампању за или против одређене странке, коалиције или групе грађана. У пракси,
политички субјекти ову чињеницу врло лако могу злоупотребити уз помоћ правних лица
која би одређене активности спроводила само формално у своје име, а заиста у корист њима
блиских политичких субјеката. У упоредном праву постоје акти који регулишу ова питања
(third party campaign). Пример је Велика Британија, у чијем правном поретку се све
организације које, својим активностима, на неки начин утичу на креирање воље гласача
сматрају „трећом страном“. Те њихове активности се могу огледати у кампањи за или
против неког од кандидата, док они не учествују у изборима директно и немају свог
кандидата. Једно од решења јесте, уз дефинисање посредничког учествовања на изборима,
ограничавање финансирања од стране трећих лица.

Даље, Закон о финансирању политичких активности познаје и термин „прилог“ који се
дефинише чл. 9. као новчани износ који физичко или правно лице даје политичком субјекту,
поклон и услуге пружене без накнаде или под условима који одступају од тржишних,
укључујући ту и кредите, зајмове и друге услуге банкарских организација по условима
наведеним условима. Закон осим у чл. 9. више нигде не помиње и не дефинише на
детаљнији начин кредите и зајмове што поново може оставити последице у погледу
непотпуности и нетачности финансијских извештаја3. Такође и сам термин прилог би могао
бити више разрађен, у погледу начина на који се утврђује вредност бесплатних услуга, као
и шта то конкретно представљају „повољности које одступају од тржишних“.

У вези са прилогом, може се поставити и питање изборног јемства, односно да ли би било
сврсисходније да се изборно јемство третира као прилог. Наиме, једино на шта Закон
упућује у случају неостваривања 1% гласова (0.2% за политичке субјекте који заступају
интересе националних мањина) јесте враћање средстава из јавних извора за које је јемство
и положено. Таква штура дефиниција и нормирање отвара могућност злопотреба кроз
пружање јемства од стране других физичких или правних лица и, након остајања испод
наведеног процента важећих гласова, „допуштање“ да то јемство задржи Република Србија,
аутономна покрајина или јединица локалне самоуправе, што доводи до ситуације коју
можемо поистоветити са давањем прилога од стране физичког или правног лица у висини
вредности изборног јемства.

Политичко оглашавање преко интернета и друштвених мрежа
Пропагирање политичких идеја преко интернета је релативно нова ствар која се разликује
од политичког оглашавања преко телевизије, новина и сл. Основна погодност коришћења
интернета у ове сврхе јесте могућност прецизног таргетирања особа до којих вести треба да
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стигну кроз формирање кластера на основу година, интересовања или било ког другог
својства, што је тешко постићи на било који други начин. То је могуће јер се огласи могу
појавити на најразличитијим веб сајтовима и друштвеним мрежама. Овакво оглашавање је
нарочито значајно за политичке субјекте мање снаге јер на овај начин лакше могу допрети
до потенцијалног бирачког тела. Проблем у вези са интернет технологијом је у томе што
она као „новост“ представља изазов у погледу постојећих правила везаних за изборну
кампању, односно веома је тешко прилагодити постојеће норме које важе за друге начине
оглашавања на овај. Транспарентност трошкова интернет рекламирања је угрожена јер
постоје разне врсте истих, почевши од директних плаћања вебсајтовима да постављају
пропагандни материјал до оних „скривених“ као што су трошкови истраживања,
анализирања и одређивања циљних група којима треба доставити поруку. Такође, у доста
случајева пружаоци услуга овог типа нису везани за Републику Србију и нису обавезни да
благовремено сарађују са органима и телима који спроводе контролу финансирања изборне
кампање, што даље може водити нерегуларностима.

У вези са тим, јавности је позната недавна реакција Twittera, када је та компанија
идентификовала 8 558 „бот налога“ који су координисано подржавали и промовисали
владајућу странку у нашој земљи, као и Председника Републике и лидера странке директно,
Александра Вучића. Ово реаговање Twittera би могло да подстакне Агенцију за борбу
против корупције да ближе испита овај случај, и да захтева додатне инормације како од
СНС, тако и од Twittera. Поставља се питање да ли су лица која су координисала и
управљала овим налозима била плаћена за то и ако је то случај да ли су ти трошкови
представљени у финансијским извештајима, а ако је то рађено без накнаде да ли је
забележено као прилог политичком субјекту. На крају, постоји и могућност да су то радила
лица ангажована у јавном сектору користећи опрему јавних предузећа.

Електронски медији у изборној кампањи
У свим демократским друштвима велику улогу у изборном процесу имају и пружаоци
медијских услуга. Улога електронских медија у кампањи јесте да бирачима доставе
информације о политичким програмима подносиоца изборних листа и то на транспарентан
начин, поштујући правила и кодексе новинарске струке и обезбеђујућп равноправност међу
кандидатима.

Правилник о обавезама пружалаца медијских услуга током предизборне кампање
(Службени гласник РС", бр. 55 од 25. јуна 2015, 90 од 6. октобра 2017.) предвиђа да је
емитовање предизборног програма током предизборне кампање резервисано само за
пружаоце медијских услуга који су унапред предвидели да ће у свом програму емитовати
вести и актуелности, али то треба разликовати од могућности да емитују политичко
оглашавање, односно рекламирање што би им ипак било допуштено и у случају да
претходно наведено није испуњено. Ипак, треба напоменути да је РЕМ недавно донео нови
Правилник ("Службени гласник РС", број 11 од 7. фебруара 2020.), као и Препоруку, којим
противно Закону о електронским медијима ("Сл. гласник РС", бр. 83/2014 и 6/2016 - др.
Закон )прави разлику између јавних медијских сервиса и комерцијалних пружаоца
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медијских услуга. Новим Правилником је уређен начин на који се врши емитовање
предизборног програма, а такође је и забрањено његово прикривено емитовање у виду
информативног или другог програма.

Могућност почетка емитовања предизборних програма и огласа није једнака тренутку
расписивања избора, већ тренутку проглашења прве изборне листе. Предизборни програм
мора бити јасно означен током емитовања да би лица којима се пласира била свесна да им
се тај програм представља као гласачима, са циљем да се формира њихова воља да гласају
за програм одређеног политичког субјекта или да евентуално бојкотују изборе. Ова идеја се
може упоредити са обавезним означавањем програма пласирања робе који има исти циљ
таргетирања потрошача, а аналогно томе у предизборној програму се таргетирају гласачи.
Такође, на овај начин се олакшава посао субјектима контроле, јер без проблема могу
пратити да ли су испоштоване обавезе које се тичу једнаке заступљености свих изборних
кандидата и сл.

Информисање о предизборним активностима од стране електронских медија не разликује
се много од њиховог генералног извештавања, тачније њихове обавезе се не мењају
превише. Пружаоци медијских услуга су обавезни да пружају истините и потпуне
информације, да обезбеде објективност приликом информисања без обзира на ставове
новинара или уредника, такође потребно је и да омогуће одређеним лицима који имају
оправдан интерес да се изјасне на поједине наводе да то и ураде.
Важно правило у вези са информисањем током кампање јесте да се мора обезбедити
начелна равноправност свих учесника, односно подносилаца изборних листа. У правном
поретку Републике Србије дискриминација је забрањена Уставом ("Сл. гласник РС", бр.
98/2006), а конкретније дефинисана Законом о забрани дискриминације ("Сл. гласник РС",
бр. 22/2009). Та забрана се примењује и на информисање о кампањи и актуелностима. Ипак,
јасно је да пружалац медијских услуга не може обезбедити идентично време свим
подносиоцима изборних листи јер се пре свега ни политички субјекти не ангажују једнако
у пропагирању својих идеја, као и због евентуалног великог броја учесника на изборима у
поређењу са временом информативног програма медијског сервиса.

Обавеза пружаоца медијских услуга, у суштини, јесте да обезбеди одговарајућу
заступљеност учесниима у кампањи, односно да током изборног процеса избалансирано
информише грађане о идејама и програмима политчких странака.

Електронски медији пружају и могућност политичког оглашавања, односно слања порука
преко пружаоца медијских услуга којима се препоручују конкретни политички субјекти са
циљем доприноса тих реклама у постизању успеха на предстојећим изборима. Овакве
услуге су по Закону о електронским медијима временски ограничене само на период
предизборне кампање и за њих се плаћа накнада,  док у неким држава, нпр. Швајцарска,
политичко рекламирање у електронским медијима није дозвољено. Обавеза пружаоца
медијских услуга је да емитује огласне поруке свих заинтересованих учесника у кампањи
под истим програмским, финансијским и техничким условима. Конкретно, мора се
обезбедити једнакост и равноправност приликом политичког рекламирања у смислу
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4-Политичко оглашавање (рекламирање), Љубиша Кувекаловић

пружања једнако добрих термина, приближно једнаке гледаности емисија у којим се врши
емитовање пропагандног материјала, распореда и цене реклама, начина и времена плаћања
и сл. Што се тиче начина пружања ових услуга, политичко рекламирање мора бити
најављено пре почетка те врсте реклама, такође мора бити и одвојено од комерцијалног
рекламирања да би се пружила могућност избора гледаоцима да одлуче да ли желе да прате
тај вид пропагандног материјала, а једнако као и код информисања о предизборној кампањи
и због лакшег вршења контроле.  Временски је ограничено рекламирање на 12 минута у
једном пуном сату за комерцијалне пружаоце медијских услуга, док су јавни медијски
сервиси ограничени на 6 минута у пуном сату. Иако наведена правила имају за циљ да
обезбеде равноправност, она успевају то да ураде само формално јер су економско јачи
учесници у кампањи у знатно бољем положају тиме што себи могу обезбедити већу
заступљеност у медијима и боље термине. Отклањање овог проблема је тешко, али би неке
другачије одредбе, као што су апсолутна забрана политичког оглашавања преко
електронских медија или успостављање лимита у погледу закупљеног времена или
утрошеног новца од стране једног политичког субјекта, могле донети боље резултате.4
Такође, јавно објављивање ценовника својих услуга током кампање од стране пружаоца
медијских услуга би довело до веће транспарентности.

Табела на следећој страни показује постојање само формалне равноправности, односно
разлике у заступљености у медијима између политичких субјеката. Економско јачи
учесници у кампањи се налазе у осетно бољем положају.
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Београдски локални избори 2018 – процени вредности ТВ оглашавања
Подаци према званичним ценовницима, извор „Ninamedia“
Узет је у обзир попуст из претходних изборних кампања за исте ТВ станице(РТС1, Пинк, Прва, 02ТВ, Н1, Happy)
Цене су обрачунате са ПДВ – ом
Вредност евра по средњем курсу НБС на последњи дан изборне кампање – 1.3.2018.

ЛИСТА СЕКУНДЕ УКУПНО ПО
ЦЕНОВНИКУ

ПРОЦЕНА
ВРЕДНОСТИ СА
ПОПУСТОМ

ВРЕДНОСТ У
ЕВРИМА (EUR)

Александар Вучић – Зато
што волимо Београд!

26.335 275.554.464
рсд

164.509.404 рсд 1.393.868

Доста је било и Двери – Да
ови оду, а да се они не
врате

1.020 447.696 рсд 447.696 рсд 3.793

Др Муамер Зукорлић –
Странка правде и
помирења

684 3.556.800 рсд 3.556.800 рсд 30.136

Др Војислав Шешељ –
Српска радикална странка

961 10.416.000 рсд 7.812.000 рсд 66.190

Драган Ђилас – Београд
одлучује, људи побеђују!

9.301 39.4473.208
рсд

34.789.315 рсд 294.766

Социјалистичка партија
Србије, Јединствена
Србија

1640 19.445.016 рсд 19.306.223 рсд 163.579

ЛДП – Чедомир Јовановић 449 4.984.800 рсд 4.984.800 рсд 42.236
Покрет обнове краљевине
Србије

30 162.000 рсд 162.000 рсд 1.373

УКУПНО 40.420 354.039.984
рсд

235.568.238 рсд 1.995.940

Извор: Мониторинг локалних избора у Београду 2018 – финансирање, поступање државних органа, функционерска кампања и њено
медијско праћење, Транспарентност Србија

Даље, Закон о електронским медијима предвиђа постојање Регулаторног тела за
електронске медије (у даљем тексту РЕМ) чији је делокруг рада прописан истим законом.
С тим у вези, РЕМ по чл. 22. и 24.  између осталог, контролише рад пружалаца медијских
услуга, стара се о применама одредаба наведеног закона, и изриче мере у случају кршења
Закона, па се тако одредбе чл. 22. и 24. примењују и на контролисање пружалаца медијских
услуга током предизборног информисања, као и пружања услуга политичког рекламирања.
Што се тиче самог рада РЕМа поједине домаће и стране невладине организације су давале
своје препоруке и мишљења на који начин би се тај рад могао унапредити. Канцеларија за
демократске институције и људска права, као део ОЕБС, је 2017. године упутио препоруку
у којој се осврће на то да по важећим законима РЕМ самостално одлучује када ће и на који
начин реаговати током праћења и контролисања изборне кампање, те да би се изменом
закона могле установити обавезне ситуације у којим би РЕМ морао да реагује и то
благовремено, што би имало већи утицај на остваривање равноправности у изборној
кампањи и на спровођење законских одредби које регулишу исту. Такође, као што је већ
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5-стриктна једнакост - једнакост без обзира на тренутну заступљеност у Парламенту или подршку међу
бирачима
6-пропорционална једнакост - третирање политичких субјеката у складу са резултатима постигнутим на
изборима

напоменуто, равноправност у кампањи кроз услуге електронских медија постоји само
формално, па је и ту могуће предложити неке закоснке измене, пре свега ограничавање
финансирања политичког оглашавања како би се избегла „куповина подршке“ од стране
медија.

Иако постоји потреба за одређеним изменама закона, пре тога би се требало постарати да
РЕМ, као и друга тела, доследно спроводе постојеће законске норме, јер су у пракси
забележени случајеви нереаговања РЕМа у случајевима када је очигледно требало да дође
до тога, као и незаконитог ускраћивања података о раду пружалаца медијских услуга током
изборне кампање. Удружење ЦРТА указује да би требало конкретније дефинисати принцип
„заступљености без дискриминације“ (који се између осталог односи на заступљеност
учесника изборне кампање у политичком рекламирању и информисању у предизборној
кампањи), конкретно указујући на то да би требало применити „стриктну5“ једнакост
приликом изборне кампање, а „пропорционалну6“ једнакост приликом информисања о
политичким субјектима. Такође, иста организација указује и на проблем емитовања
предизборних скупова, представљајући као решење ограничавање пружаоца медијских
услуга на максимално двоминутно емитовање предизборних скупова, у склопу прилога,
током кампање. Још једна од идеја која би нас могла приближити циљу спровођења избора
у демократском маниру јесте обавезивање РЕМа да током кампање доноси повремене
(недељне или двонедељне) извештаје о раду електронских медија, као и да, најкасније 30
дана по проглашењу коначних резултата избора, донесе коначни свеобухватни извештај у
ком би анализирао поступање медија и поднесе га Скупштини на разматрање (која би била
обавезна да га разматра у року од 60 дана). Такође, у истом предлогу ЦРТЕ предложено је
прописивање обавезе РЕМа да покрене поступак и донесе образложену одлуку, која би
могла бити предмет управног спора, на сваку пријаву поднету у току предизборне кампање.
Било би сврсисходно увести и јасне индикаторе и мерила квалитета рада РЕМа и обавезу
објављивања таквих „оцена“. Генерално, идеја контроле од стране РЕМа се не заснива само
на пуком подвођењу поступака медија под законску регулативу, већ и на обезбеђивању
политичког и идеолошког плурализма, непристрасног извештавања које, даље, омогућава
грађанима да сами, на основу представљених политичких програма, формирају своје
опредељење.

У пракси постоји доста примера који приказују проблеме у функционисању и раду РЕМа,
један од њих је пример из локалних избора у Београду из 2018. године, где су се у
предизборном споту политичке странке СНС појавили политички противници, односно
носиоци других избрнох листи Драган Ђилас и Александар Шапић. Наиме, реакција РЕМа
је имала за последице да тај спот буде забрањен јер није постојао пристанак опозиционих
лидера да се у споту нађе „лично добро на основу којег се може утврдити идентитет лица“,
што заиста и јесте у складу са Законом о оглашавању ("Сл. гласник РС", бр. 6/2016 и 52/2019
- др. закон). Проблем настаје када се погледа остатак саопштења РЕМа где се не види на
који начин су дошли до те информације, односно нису тражили доказе од СНС или потврде
од Ђиласа и Шапића. Поред тога што није поступано по процедури, додатни проблем јесте
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7-Пример из извештаја Мониторинг локалних избора у Београду 2018 – финансирање, поступање државних
органа, функционерска кампања и њено медијско праћење, Транспарентност Србија

стављање у контекст ове ситуације; конкретно ако узмемо у обзир стање јавности према
РЕМу и етикетирање, на освнову ранијих (не)поступања, као органа који је наклоњен
владајућим странкама, може се посумњати да су ова и сличне одлуке донете да би се
показало привидно једнако поступање РЕМа према свима странама. Такође, спот је већ био
емитован и тако стигао до грађана, а касније још и добио „рекламу“ тиме што је забрањен,
упркос томе што су оба опозициона кандидата, у међувремену, јавно изјавила да дају свој
пристанак за емитовање.7

Скорији пример спорног рада РЕМа се могао видети у фебруару ове године када је донет
Правилник о начину извршавања обавеза јавних медијских сервиса током предизборне
кампање("Службени гласник РС", број 11 од 7. фебруара 2020.), а потом и Препорука
комерцијалним пружаоцима медијске услуге о обезбеђивању заступљености без
дискриминације у току предизборне кампање регистрованих политичких странака,
коалиција и кандидата. Код доношења ових аката спорно је различито поступање према
комерцијалним пружаоцима медијских услуга у односу на јавне медијске сервисе, упркос
томе што их Закон о електронским медијима не раздваја, односно не прави разлику измећу
њих, што је и потврђено у мишљењу (https://beta.rs/su-pro-media/supromedia-srpski/127225-
nuns-predizborna-kampanja-u-medijima-nastavlja-se-po-nezakonitom-pravilniku-rem-a „Упркос
мишљењу надлежног Министарства од 21. јануара 2020. године...“) надлежног
Министарства и додато да наведени Правилник није у складу са Законом о електронским
медијима, конкретно одредбом која се односи на равноправну заступљеност политичких
субјеката у предизборној кампањи без икакве дискриминације, док је РЕМ у свом
Правилнику тој одредби додао то да пружалац медијских услуга треба да има „у виду значај
политичких странака и кандидата, односно догађаја на којима учествују“. Претходно
наведено, уз још замерки, представљено је и од стране Независног удружења новинара
Србије, Пословног удружења Асоцијација локалних и независних медија Локал прес и
Асоцијације онлајн медија у „Предлозима за измену Нацрта правилника о начину
извршавања обавеза јавних медијских сервиса током предизборне кампање и Препорука
комерцијалним пружаоцима медијске услуге“.
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Функционерска кампања

Појам функционерске кампање и проблеми у законима
Појам „функционерска кампања“ није уређен законом, али је та синтагма, у годинама иза
нас, постала веома често коришћена у јавности. Наиме, проблем функционерске кампање
независна удружења, поједини медији, као и Европска унија и ОЕБС покушавају да
представе властима већ дужи низ година, и ниједна досадашња власт није показала да, пре
свега препознаје шта спада у функционерску кампању, а потом ни да жели да учествује у
ограничавању такве праксе. Функционерска кампања се огледа у активностима јавних
функционера током изборне кампање, које за циљ имају политичку промоцију, а јавности
су представљени као редован рад. Конкретне радње функционерске кампање, такозване
промотивне активности могу бити разне, почевши од посета фирми, школа, болница, преко
отварања грађевинских пројеката, потписивања најразличитијих врста уговора до уручења
помоћи, поклона и сл. Организација Транспарентност Србија је установила два тест питања,
помоћу којих је могуће отклонити сумњу да ли одређена активност јавног функционера
промотивна или не. Прво питање је какав је ефекат тог понашања, односно да ли се ради о
нечему што ће имати било какав утицај након протека одређеног периода, а друго питање
јесте да ли би се та активност несметано одиграла и без јавног функционера, односно да ли
је његово присуство било неопходно. Код неопходности присуства треба узети у обзир да
би било оправдано толерисати појављивање јавних функционера на неким догађајима,
уколико је та појава већ устаљени обичај, али ипак треба припазити да ли се заиста поштује
„традиција присуства“ или је нациљано да тај догађај буде одржан у одговарајуће време и
на тај начин искоришћен обичај пристуствовања одређених вршилаца јавне функције за
вршење промотивних активности.

Проблем функционерске кампање се интезивира приближавањем избора, јер је тада потреба
за промоцијом политичких субјеката највећа, тада они користе сва „оружја“ да се представе
боље од својих политичких противника и тако зараде поверење грађана, а они који су у тим
тренуцима јавни функционери, између осталог, користе свој положај и све погодности које
уз такву функцију иду. Позиција јавног функционера омогућава промовисање коришћењем
ресурса обезбеђених за обављање редовног рада. Наравно, промовисање странке на тај
начин је забрањено Законом о Агенцији за борбу против корупције ("Сл. гласник РС", бр.
97/2008, 53/2010, 66/2011 - одлука УС, 67/2013 - одлука УС, 112/2013 - аутентично
тумачење, 8/2015 - одлука УС и 88/2019), односно Законом о спречавању корупције
(„Службени гласник РС“, бр. 35 од 21. маја 2019, 88 од 13. децембра 2019) који ће ступити
на снагу од септембра 2020 године. Будући да, и даље, важи ранији законски оквир,
његовим чл. 29. регулисано је учешће јавног функционера у политичком субјекту и то није
забрањено, осим уколико то не угрожава вршење јавне функције. Оно што јесте изричито
забрањено, истим чланом, ст. 2. је коришћење јавних ресурса од стране функционера, за
промовисање политичке странке или било које друге видове активности политчких
субјеката. Такође, по ст. 5. функционер не сме користи јавне скупове и сусрете, на којима
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учествује у својству јавног функционера, за промоцију странке, а нарочито за јавно
престављање изборних програма и позивања грађана да им дају своју подршку на изборима
или да бојкотују изборе.

Оно што, на неки начин, омогућава функционерима вођење овог вида кампање је
непостојање законског или подзаконског акта који регулише радње функционера као што
су отварање путева, обилазак фирми и друге активности које би могле бити тумачене као
промотивне, без обзира да ли је у току предизборна кампања или не. Дакле, такве
активности нису законски забрањене у време кампање, док с друге стране оне не спадају у
обавезе јавног функционера, што онда отвара велики простор искоришћавања могућности
личне промоције, или индиректне промоције странке кроз представљање самог
функционера који се у јавности перципира као представник странке, на штету јавних
средстава Такође, законски би се могло ограничити и време у које је могуће вршити
активности које се могу протумачити као промотивне, рецимо одређивањем временског
периода пре избора у којим јавни функционери не би смели да обављају такве радње.

Помоћ у сузбијању овог проблема, могли би пружити и медији кроз развијање свести
јаности шта је у ствари функционерска кампања, и кроз фокусирање на стварни догађај, а
не на јавне функционере, као актере тог догађаја. За остваривање те идеје, потребно је да
постоје посебна правила за извештавање од стране медија, само за случајеве у којима је то
неопходно, где би контролу примене вршио РЕМ. Поред тога, ОЕБС је у свом извештају из
2017. године указао на то да би требало омогућити усвајање сопствених мера од стране
медија којим би, између осталог, нагласили разграничење између лица које наступа као
учесник кампање за предстојеће изборе и истог тог лица када наступа као јавни функционер.
Спровођење јасне поделе између страначких и функционерских активности би довело до
веће равноправности у изборном процесу, јер јасно је да јавни функционери имају више
медијског простора од других, узевши у обзир функцију коју врше, али тај простор би
требало да користе искључиво за јавни рад, а никако за промоцију. Истим проблемом
бавило се и удружење ЦРТА, које наводи да би требало забранити представљање
промотивних активности функционера у информативним програмима, али пре свега тачно
одредити које су то активности вршилаца јавних функција, а истовремено и кандидата или
представника поднетих изборних листи, које се могу обављати у информативном програму.
То је могуће извршити једино уз сарадњу РЕМа, односно доношењем Правилника који би
тачно одредио које активност функционера смеју бити представљене током информативног
програма, док би се све остале смеле тумачити и емитовати само као активности изборне
кампање, па би биле узете у обзир приликом прерачунавања равномерног представљања
свих кандидата на изборима.

У прилог наведеном иде и број забележених пријава РЕМ-у о неравномерном представљању
кандидата у корист вршилаца јавне власти, приликом изборних процеса 2017. и 2018.
године. У одговору на једну од тих пријава, РЕМ је исказао како је „извештавање о
активностима државних функционера став уредничке процене и не подлеже забрани
извештавања у току предизборне кампање“ што није нетачно, ипак треба узети у обзир да
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8-Извештај Мисије ОЕБС/КДИЉП-а о процени за спровођење избора-Коначни извештај

постоје препоруке европских организација, узмеђу осталог и Савета Европе, које указују на
то да би медији, приликом инфоримсања грађана током предизборне кампање, требало да
буду нарочито опрезни и да не омогуће бољи положај вршиоцима јавне власти. Сходно
томе, мисија ОЕБС је током посматрања избора 2017. приметила да је постојало пристрасно
извештавање са доминантним информисањем о активностима припадника власти, као и да
гледапоци нису могли јасно да разграниче дали је реч о извештавању о раду премијера или
о промоцији кандидата на изборима Александра Вучића.8

Бироди истраживање 3. – 23. март 2017. године, присутност кандидата за председничке изборе у
информативним емисијама шест ТВ станица (РТС, Пинк, Прва, Б92, Н1, Happy)

Секунди: позитивно    неутрално  негативно

Александар Вучић
председник владе

23460 849 147

Александар Вучић
председнички кандидат

12568 481 440

Вук Јеремић 2751 289 991
Саша Јанковић 2855 238 509
Војислав Шешељ 3018 75 39
Ненад Чанак 2331 40 2
Бошко Обрадовић 2207 37 9
Александар Поповић 1718 28
Саша Радуловић 1515 162 63
Милан Стаматовић 1689 23
Мирослав Паровић 1479 48
Лука Максимовић (Љубиша
Прелетачевић)

560 129 107

Извор: Функционерска изборна кампања 2017, њено медијско праћење и непоступање државних органа

У чл. 29. ст. 4. Закона о Агенцији за борбу против корупције наглашено је да јавни
функционер мора недвосмислено представити да ли иступа износи став политичког
субјекта ком припада, или став органа у ком врши јавну функцију. У ст. 6. истог члана,
законодавац каже да то не важи за оне функционере који су изабрани директно и
непосредно од стране народа. Таква одредба доприноси увећању броја случајева
функционерске кампање, јер поједини јавни функционери, изабрани непосредно од стране
грађана, користе ту могућност и у својим наступима промовишу политичке странке којим
припадају. С друге стране, народне посланике, који су такође непосредно бирани, је
оправдано изузети из те обавезе, јер природа њиховог посла их и упућује на то да заступају
идеје политичког субјекта ком припадају.

Недостаци у легислативи се такође огледају у малом броју забележених кршења чл. 29.
Закона о Агенцији за борбу против корупције, иако се узме у обзир велики број
непријављених кршења, као и спорне реакције Агенције, главни разлог томе је преуско
постављена норма. Наиме, у доста случајева јасно је да постоји спорна активност јавног
функционера, али Закон у таквом понашању не препознаје проблем. Постојећи Закон као
недозвољене радње прихвата само коришћење јавних ресурса у сврху промоције, али би
требало обухватити и коришћење јавних ресурса у циљу наношења штете другим
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политичким субјектима, у смислу позивања грађана да не гласају за њих или уопште
представљања других у лошем светлу. Такође, лична промоција неког јавног функционера,
који је истакнути члан политичког субјекта, води индиректној промоцији тог политичког
субјекта, што не би требало дозволити јер су суштинске последице исте.

Из угла Закона о финансирању политичких активности, проблем функционерске кампање
постоји када се за циљ промоције политичког субјекта користе јавни ресурси. Изричито је
забрањено финансирање политичке кампање и пружање бесплатних услуга од стране
државе, тачније њених органа и предузећа, осим у случају наменских буџетских донација и
бесплатних услуга свим учесницима кампање под једнаким условима. С тога, свако
коришћење материјалних или људских ресурса, ангажованих у јавном интересу, би
представљало кршење Закона.

Агенција за борбу против корупције је надлежна за контролу коришћења јавних ресурса,
али је она доносила спорне одлуке. Пример, мишљења Агенције које свакако треба
преиспитати јесте оно које је донела 2016. године на захтев министра Александра Вулина,
где је објаснила да на основу Уредбе о начину корипћења службених возила ("Сл. гласник
РС", бр. 49/2014 и 15/2015) министри не крше законске одредбе уколико користе службена
возила да дођу на страначке сккупове. Наиме, необјашњиво је како је Агенција формирала
овакво мишљење јер на основу чл. 3. наведене Уредбе службена возила се могу користити
за обављање послова и задатака из делокруга државних органа, јавних служби и агенција, а
страначки скупови дефинитино не спадају ни у шта од наведеног.

Други пример би могао бити снимање спота у библиотеци Народне скупштине, током
предизборне кампање у ком је представљен кандидат Александар Вучић, тадашњи
премијер. По пријави, Агенција за борбу против корупције је у конкретном случају донела
мишљење да нема кршења Закона од стране премијера и образложила како Народна
скупштина не сме издавати просторије у закуп, нити закључивати комерцијалне уговоре.
Такође, Агенција се позвала на допис Скупштине у ком се каже да коришћење јавних
ресурса од стране функционера јесте допуштено у погледу заштите личне безбедности, на
основу одлуке безбедносне службе или на основу прописа, све у складу са чл. 3. Закона о
Агенцији за борбу против корупције. Несумњиво је да је наведено у образложењу тачно,
али за доношење таквог мишљења Агенција је требало да узме у обзир и друге чињенице.
На основу Закона о финансирању политичких активности, чл. 6. ст. 2. услуге и добра из
јавних извора се дају једнако под истим условима свим политичким субјектима,
заинтересованим за исте. Поставља се питање да ли је Народна скупштина омогућила свим
заинтересованима политичким субјектима коришћење библиотеке, и да ли је донела
посебан акт којим је уредила начин тог коришћења, што је обавезно урадити. С друге
стране, поставља се питање да ли је политичка странка СНС представила бесплатну услугу
коју је добила од државног органа у својим финансијским извештајима. Коначно, мишљење
Агенције да премијер није прекршио одредбе Закона о Агенцији за борбу против корупције
нужно није погрешно, али Агенција је морала даље да испита да ли постоје кршење Закона
о финансирању политичких активности од стране СНС или Народне скупштине као
државног органа.
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Коначно, иако наведене законске одредбе изискују потребу за изменама и допунама, као
што је и представљено раније у тексту, интензивирањем рада Агенције и Надзорног одбора,
као и других субјеката контроле може се смањити број ситуација у којима долази до кршења
постојећих законских одредби.
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