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Ovaj dokument nastao je u okviru projekta Javni novac za javni interes’, koji
predstavlja inicijativu tri organizacije (BIRN, NUNS i Slavko Curuvija fondacija) za
poboljsanje medijskih sadrzaja placenih novcem gradana, zakonske regulative i
procedura koje ureduju ovu oblast, na nacionalnom i lokalnom nivou.

Projekat izmedu ostalog obuhvata i analizu pravne regulative i postojec¢ih praksi
razlicitih oblasti koje se ticu finansiranja medija, a ovaj dokument (policy paper)
konkretno se bavi javnim nabavkama u medijskom sektoru, sa preporukama za
njihovo unapredenje.

Preporuke je pisao ekspert u oblasti medijskog prava i medijskih politika Milo$ Stojkovic.
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| OPIS PROBLEMA

Strategija razvoja sistema javnog informisanja u Republici Srbiji do 2016. godine
(Medijska strategija)' je u odnosu na ucesSce drzave (i drugih javnih entiteta)
u medijskoj sferi predvidela dva osnovna cilja: privatizaciju i uspostavljanje
mehanizma projektnog su-finansiranja sadrzaja u javnom interesu, a sve da bi se
doslo do toga da svi mediji imaju ravnopravnu poziciju na trzistu, ali i da bi se sprecio
neprimereni uticaj na uredivacku politiku. Na tragu ciljeva koje je postavila Medijska
strategija, formulisana su i zakonska resSenja koja se ticu projektnog sufinansiranja i
privatizacije u Zakonu o javnom informisanju i medijima. Iako nigde nije eksplicitno
navedeno, projektno sufinansiranje je trebalo da bude ako ne jedini, onda makar
dominatni modalitet nov¢ane participacije drzave u medijskoj sferi. Praksa pokazuje
da projektno sufinansiranje nije ni jedini, a ni dominatni vid finansiranja medija od
strane drzave (shvacene u najsirem smislu)?.

Svi vidovi finansiranja koji poticu od drZave se mogu podeliti u dve velike grupe:

e razli¢ita davanja koja spadaju u tzv. ,drZzavnu pomoc¢* (tu spada i projektno
sufinansiranje) kod kojih ne postoji pravna obaveza da se ucini protivusluga
izdavaCa medija prema davaocu sredstava, drugim rec¢ima, javni novac se
daje za ostvarivanje odredenih ciljeva u javnom interesu;

e davanjaukojojse drzavaiizdava¢ medija zapravo nalaze u odnosu narucioca
i pruzaoca usluge, koji ulaze u dvostrano teretni (pravni) posao, gde bi,
makar nacelno, medij pruzao neku uslugu, a narucilac bi pla¢ao odredenu
naknadu uz primenu pravila javnih nabavki.

Nacelno, ove dve kategorije davanja imaju razli¢itu pravnu prirodu i razli¢itu svrhu,
ali obe, u slucaju zloupotreba, nose za sobom rizik kupovine uticaja, a ne ostvarivanje
stvarne funkcije (javni interes ili stvarna potreba za nekom uslugom).

Sto se ti¢e prve vrstu davanja, uprkos brojnim moguéim zloupotrebama i
zloupotrebama koje su evidentirane u praksi, ona su ipak specificno regulisana i
to kroz medijske zakone i propise koji ureduju kontrolu drzavne pomoc¢i. Sa druge
strane, javne nabavke ,medijskih usluga“ su regulisane iskljuc¢ivo Zakonom o javnim
nabavkama koji se odnosi na sve vidove javnih nabavki dobara i usluga koje sprovode
organi javne vlasti u svojstvu tzv. narucioca. U medijskoj sferi nabavka ,medijskih
usluga“ nosi za sobom veliki rizik kupovine uticaja na uredivacku politiku kroz
koriS¢enje forme javne nabavke.

Pre svega, pojam ,medijske usluge” koje se nabavljaju putem mehanizma javnih
nabavki predstavljaju prilicno Siroku kategoriju gde odredene zaista mogu da budu
opravdane i legitimne (kao na primer objavljivanje oglasa koji su organi javni vlasti
duzni da oglasavaju po zakonu), ali i krajnje problemati¢ne (kada se radi o promociji
organa javne vlasti ili nosilaca politickih funkcija u regularnom programu medija i
mimo izborne kampanje).

! Sluzbeni glasnik RS, broj 75/11.
2 Republika, autonomna pokrajina, jedinica lokalne samouprave, ustanova, preduzece ili drugo pravno lice koje je u celini ili delu u drZavnoj
svojini, odnosno koje se u celini ili delom finansira iz javnih prihoda.
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Dalje, ne postoje verodostojni podaci o tome koliko javnog novca odlazi na pribavljanje
usluga putem mehanizma javnih nabavki. Podaci se doduse mogu naci na Portalu
javnih nabavki, ali ta evidencija ne pruza mogucénost sveobuhvatnog sagledavanja
obima novca koji po ovom osnovu dolazi do medija, a ponajmanje moZe da pruZi uvid
u to da li je odredeni novac iskori$¢en za kupovinu uticaja ili za legitimne svrhe.

Takode, kod “nabavke medijske usluge” najceSce jedini kriterijum je cena, Sto ne
moze da bude dovoljan kriterijum, ¢ak i u situacijama kada postoji legitimna potreba
pribavljanja odredenih usluga.

Tre¢i problem je Sto Zakon o javnim nabavkama predvida i limit u odnosu na koji se
primenjuje redovna procedura javnih nabavki - tzv. javne nabavke male vrednosti?
(trenutno na 500.000 dinara), gde se sprovodi procedura javnih nabavki koja je u
prili¢noj meri svedena u odnosu na regularnu porceduru.

3 C1. 39 i 39a Zakona o javnim nabavkama.
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Il REGULATORNI OKVIR ZA JAVNE NABAVKE

Zakon o javnim nabavkama (Z]JN)* je krovni zakon koji sveobuhvatno ureduje sva
bitna pitanja koja se ti¢u javnih nabavki, a izmedu ostalog i:

e planiranje javnih nabavki;

e uslove, nacin i postupak javne nabavke;

e centralizaciju javnih nabavki;

e posebna pravila koja se ti¢cu uredivanja javnih nabavki u oblastima
vodoprivrede, energetike, saobracaja i posStanskih usluga, kao i u oblasti
odbrane i bezbednosti;

e posebna pravila za tzv. javne nabavke male vrednosti;

e nacin evidentiranja podataka o javnim nabavkama;

e poslovi, nac¢in rada i oblik organizovanja Uprave za javne nabavke i
Republicke komisije za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki;

e  zastitu prava u postupcima javnih nabavki i u drugim slucajevima u skladu
sa zakonom; ureduju i druga pitanja od znacaja za javne nabavke.

Sudeci po poslednjem javno dostupnom Nacionalnom planu za usvajanje pravnih
tekovina EU® iz 2018. godine, Zakon o javnim nabavkama je delimi¢no uskladen sa
pravnim tekovinama EU, i to sa:

e Direktivom 2014/24/EU° o javnim nabavkama kojom se stavlja van snage
Direktiva 2004 /18/EC;

e Direktivom 2007/66/EZ’ koja se tice poboljSanja efikasnosti postupaka po
pravnim lekovima u postupku javnih nabavki kojom se menjaju direktive
Saveta 89/665/EECi92/13/EEC;

e Direktivom 2009/81/EZ?® o koordinaciji postupaka za dodelu javnih ugovora
koji se ticu odredenih javnih nabavki radova, dobara i usluga od strane
ugovornih strana ili entiteta u oblasti odbrane i bezbednosti, kojom se menja
Direktiva 2004/17/EC.

Regulatorni okvir, pored krovnog zakona ¢ine i brojni podzakonski akti koji su
usvojeni radi implementacije Z]JN:

e Uredba o predmetu, uslovima, nac¢inu planiranja centralizovanih javnih
nabavki i sprovodenju postupka javne nabavke od strane Uprave za
zajednicke poslove republickih organa kao tela za centralizovane javne
nabavke (,Sluzbeni glasnik RS“, broj 93/15);

e Uredba o utvrdivanju opsteg recnika nabavki (,Sluzbeni glasnik RS broj
56/14);

e Uredbu o postupku javne nabavke u oblasti odbrane i bezbednosti
(,Sluzbeni glasnik RS, br. 82/14 i 41/15);

*“Sluzbeni glasnik RS”, br. 124/2012, 14/2015i 68/2015.

5 Nacionalni plan za usvajanje pravnih tekovina EU - Treéa revizija, Februar 2018, str. 316 i 317, dostupno na internet stranici Ministarstva za
evropske integracije, putem sledeceg linka: https://bitly/20E]S4h

© Directive 2014 /24 /EU of the European Parliament and of the Council of 26 February 2014 on public procurement and repealing Directive
2004/18/EC, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A320141.0024

7 Directive 2007/66/EC of the European Parliament and of the Council of 11 December 2007 amending Council Directives 89/665/EEC and
92/13/EEC with regard to improving the effectiveness of review procedures concerning the award of public contracts, https://eur-lex.
europa.eu/eli/dir/2007/66/0j

8 Directive 2009/81/EC of the European Parliament and of the Council of 13 July 2009 on the coordination of procedures for the award of

certain works contracts, supply contracts and service contracts by contracting authorities or entities in the fields of defense and security,

and amending Directives 2004/17 /EC and 2004 /18/EC, H -] - 2uri=! 9
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e Odluku o utvrdivanju Spiska narucilaca za cije potrebe Uprava za
zajednicke poslove republickih organa sprovodi centralizovane javne
nabavke (,Sluzbeni glasnik RS*, broj 12/15);

e  Odluku o utvrdivanju Spiska narucilaca iz ¢lana 2. stav 1. tacka 2) Zakona

o javnim nabavkama (,Sluzbeni glasnik RS*, broj 97/15) - radi se o pravnim
licima osnovanim u cilju zadovoljavanja potreba u opstem interesu, koje
nemaju industrijski ili trgovinski karakter;

¢  Pravilnik o formi plana javnih nabavki i nacinu objavljivanja plana javnih
nabavki na Portalu javnih nabavki (,Sluzbeni glasnik RS* broj 83/15);

e Pravilnik o obaveznim elementima konkursne dokumentacije u
postupcima javnih nabavki i nadinu dokazivanja ispunjenosti uslova
(,Sluzbeni glasnik RS, broj 86/15);

e Pravilnik o formi i sadrZini zahteva za misljenje o osnovanosti primene
pregovarackog postupka (,Sluzbeni glasnik RS*, br. 29/13 1 83/15);

e  Pravilnik o gradanskom nadzorniku (,Sluzbeni glasnik RS* broj 29/13);

e Pravilnik o sadrzini izve$taja o javnim nabavkama i nacinu vodenja
evidencije o javnim nabavkama (,Sluzbeni glasnik RS* broj 29/13);

e Pravilnik o sadrzini akta kojim se bliZe ureduje postupak javne nabavke
unutar narucioca (,,Sluzbeni glasnik RS broj 83/15);

e Pravilnik o sadrzini odluke o sprovodenju postupka javne nabavke od
strane vise narucilaca (,Sluzbeni glasnik RS“ broj 83/15);

e Pravilnik o na¢inuiprogramu stru¢nogosposobljavanjainacinu polaganja
stru¢nog ispita za sluzbenika za javne nabavke (,Sluzbeni glasnik RS" br.
77/14183/15).

Ovde bi trebalo posebno apostrofirati Uredbu o utvrdivanju opsteg rec¢nika nabavki,
koja sadrzi spisak i Sifre proizvoda i usluga koje se narucuju u postupku javnih
nabavki, na koje referisu i pojedine nabavke relevantne za medijski sektor (u daljem
tekstu: Opsti recnik javnih nabavki).

Izvestaj o napretku Srbije ka EU za 2018. godinu, u odnosu na oblast javnih nabavki navodi
da je Srbija u ovoj oblasti umereno pripremljena (za ¢lanstvo u EU), da nije bilo napretka
tokom izveStajnog perioda, kao i da su “neophodni znatni napori kako bi konkurentnost,
efikasnost i transparentnost u javnim nabavkama bile unapredene”. Izvestaj takode navodi
da bi u narednoj godini Srbija trebalo narocito da: obezbedi dalji proces usaglasavanja sa
Direktivama EU o javnim nabavkama, ukljucujuci i koncesije; obezbedi da medudrzavni

sporazumi koji su zakljuceni sa tre¢im drzavama i njihova primena ne budu neopravdano
ogranicavajuci po konkurenciju i da budu u skladu sa nacionalnim zakonodavstvom i
pravnim tekovinama EU; te da nastavi sa osnaZivanjem kapaciteta Uprave za javne nabavke,
Republicke komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabavki, kao i kapacitete upravnih
sudova’. Dakle, okvir je mahom usaglasen sa EU regulatornim okvirom, ali manjkaju
institucionalni kapaciteti i pokazuju se problemi u primeni.

Na kraju bi trebalo pomenuti da u ovu oblast spada i Zakon o javno-privatnom
partnerstvu i koncesijama®, koji referise na primenu ZJN kada se radi o javno-privatnim
partnerstvima koja nemaju elemente koncesije, a ureduje posebna pravila kada se radi o
koncesijama ili javno-privatnim partnerstvima koja imaju elemente koncesije.

? Republika Srbija, Izvestaj za 2018. godinu koji prati Saopstenje Komisije upu¢eno Evropskom parlamentu, Savetu, Evropskom ekonomskom
i socijalnom komitetu i Komitetu regiona Saopstenje o politici prosirenja EU za 2018. godinu, str. 61 i 62, dostupno na internet stranici
Delegacije Evropske komisije u Srbiji, putem sledeceg linka: https://bit.ly/2PSLD2G.

10 “Sluzbeni glasnik RS”, br. 88/2011, 15/2016 i 104/2016.
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Il MEDIJSKI REGULATORNI OKVIR
| JAVNE NABAVKE

U formalnom smislu, medijski regulatorni okvir koji ¢cine Zakon o javnom informisanju
i medijima, Zakon o elektronskim medijima, Zakon o javnim medijskim servisima, pa
i Zakon o oglasavanju, nemaju mnogo dodirnih tacaka sa Z]N.

Naime, Z]N se moZe dovesti u vezu sa medijskim sektorom samo u odnosu na:

e aktivnosti javnih medijskih servisa;

e narucivanje usluga oglasavanja od strane javnih entiteta, koja se tice
obaveznih obavesStenja koja organi javne vlasti moraju da oglasavaju u
medijima (poput javnih konkursa) i klasicnog (komercijalnog) oglasavanja
(na primer oglasna poruka privrednog drustva u vlasnis$tvu drzave u
reklamnom bloku elektronskog medija ili oglas takvog drustva u novinama
koji promovise njegovu uslugu).

Sa druge strane, ovde bi trebalo spomenuti i specificnu tre¢u kategoriju, koja se
percipira kao problemati¢na. Radi se o tzv. nabavci “medijskih usluga”, koja se u
velikom broju slucajeva svodi na (nekriticku) promociju organa javne vlasti u formi
urednicki oblikovanog sadrzaja, a koja se Cesto “provlaci” kao ,usluga ogasavanja i
marketinga“ (Sifra: 79340000 iz OpSteg recnika javnih nabavki). Uprosceno, radi se
o nabavci TV, radio emisija ili ¢lanaka koji prate rad ovih organa, ¢ime se uredivacki
medijski sadrzaj “mesa” sa promotivnim sadrZajem, S$to je problemati¢no iz ugla
nekoliko medijskih zakonat®.

3.1 Javni medijski servisi i javne nabavke

Shodno ¢lanu 2 ZJMS, javni medijski servisi predstavljaju nezavisne i samostalne
pravne subjekte koji su organizovani u pravnu formu Ustanove, i koji obavljanjem
svoje osnovne delatnosti, omogucavaju ostvarivanje javnog interesa u oblasti javnog
informisanja, te pruzaju opste i sveobuhvatne medijske usluge koje podrazumevaju
informativne, obrazovne, kulturne i zabavne sadrZaje namenjene svim delovima
drustva.

Ustanove predstavljaju jedan tip javne sluzbe koje se osnivaju radi obezbedivanja
ostvarivanja prava utvrdenih zakonom i ostvarivanja drugog zakonom utvrdenog
interesa u oblasti: obrazovanja, nauke, kulture, fizicke kulture, ucenickog i
studentskog standarda, zdravstvene zastite, socijalne zastite, drustvene brige o deci,
socijalnog osiguranja, kao i zdravstvene zastite Zivotinja (Clan 3 stav 1 Zakona o
javnim sluzbama).

ZJN pod pojmom narucioca koji je duzan da primenjuje ovaj zakon podrazumeva,
izmedu ostalog i “pravno lice osnovano u cilju zadovoljavanja potreba u opstem
interesu, koje nemaju industrijski ili trgovinski karakter, ukoliko je ispunjen neki od
sledecih uslova: (1) da se viSe od 50 % finansira iz sredstava narucioca; (2) da nadzor
nad radom tog pravnog lica vrsi narucilac; (3) da viSe od polovine ¢lanova organa
nadzora ili organa upravljanja tog pravnog lica imenuje narucilac.” Javni medijski

1 Videti deo 3.2.1.

JAVNE NABAVKE U MEDIJSKOJ SFERI ° 8

STA
TE
ZANIMA

¢
c—

KAZ}
TRAz



servis je Ustanova, gde je organ upravljanja Upravni odbor, ¢ije ¢lanove imenuje i
razreSava Savet Regulatornog tela za elektronske medije (REM), koje i samo spada u
kategoriju narucioca (Clan 2 stav 1 ta¢. 1) i 2) ZJN).

Imajuci u vidu ove definicije, Z]N se nacelno primenjuje na javne medijske servise. Sa
druge strane, jedan od izuzetaka od primene Z]N se odnosi upravo na javne medijske
servise, buduc¢i da ¢lan 7 stav 1 tacka 10) ZJN predvida da odredbe ZJN narucioci,
izmedu ostalog, ne primenjuju na: kupovinu, razvoj, produkciju ili koprodukciju radio
i televizijskog programa ili vremena za emitovanje programa, s tim $to se na nabavku
dobara, usluga ili radova potrebnih za produkciju, koprodukciju ili emitovanje takvih
programa primenjuje ovaj zakon. Ovo reSenje je preuzeto iz pomenute Direktive
2014/24/EU, ¢iji je cilj bio da se iz sistema javnih nabavki isklju¢i nabavka koja se tice
odredenog aspekta rada javnih medijskih servisa i to iskljucivo kada je javni medijski
servis narucilac. Naime, Recital 23 uz Direktivu navodi da bi pri dodeli javnih ugovora za
odredene audiovizuelne i radio medijske usluge u okviru delatnosti pruZaoca medijskih
usluga, trebalo bi biti moguce uzeti u obzir aspekte od kulturnog ili drustvenog znacaja
koji Cine primenu pravila o nabavkama neprikladnom, te da zbog toga bi bilo neophodno
uvesti izuzetak za ugovore o javnim uslugama koje dodeljuju sami pruzaoci medijskih
usluga za kupovinu, razvoj, produkciju i koprodukciju programa iz redovne proizvodnje
i drugih pripremnih usluga poput onih koji se odnose na scenarije i umetnicka izvodenja
koje su neophodne za produkciju programa (bez obzira da li se radi o linearnoj usluzi ili
medijskoj usluzi na zahtev). Sa druge strane, isti recital navodi da izuzetak ne bi trebalo
da se primenjuje na nabavku tehnicke opreme koja je nuzna za produkciju, koprodukciju
i emitovanje takvih programa.

Po prirodi stvari, jedini narucilac koji se bavi medijskom delatno$¢u je javni medijski
servis'2 Iz Recitala 23 Direktive, vidljivo je da ona Zeli da iz opsega primene direktive
isklju¢i nabavku medijskih usluga koje se odnose na rad javnih medijskih servisa kao
specifi¢ne vrste narucilaca, na koje, u odnosu na aspekt proizvodnje programa, vaze
druga pravila, buduéi da JMS ostvaruju specificnu drustvenu funkciju u javnom interesu.
To je vidljivo i iz presude Evropskog suda pravde C-337/06 - Bayerischer Rundfunk
and Others v GEWA (Gesellschaft fiir Gebdudereinigung und Wartung mbH). Dakle, ovaj
izuzetak prevashodno tretira javni medijski servis kao specificnog narucioca odredenih
specifi¢nih usluga. Drugim recima, daje se mogu¢nost da javni medijski servis kreativne
usluge (poput izrade scenarija) pribavi bez primene Zakona o javnim nabavkama.

3.2 Javne nabavke “medijskih usluga”

Osim odredbe koja isklju¢uje primenu zakona u odnosu na JMS ZJN, ni u jednoj
drugoj odredbi ne tretira posebno pitanja koja bi mogla da budu od znacaja za
medijsku scenu i primenu medijskog zakonodavstva. U tom smislu na sve nabavke
usluga koje predstavljaju potrebe narucilaca (u koje spadaju i drZavni organi, organi
teritorijalne autonomije i lokalne samouprave) bi morala da se primene pravila
postupka javnih nabavki koja su definisana ZJN. U primeni pravila Z]N, prepoznata
je tendencija, da se putem javnih nabavki nabavljaju tzv. “medijske usluge”, koje se
uglavnom svode na audiovizuelne medijske sadrzaje koji promoviSu rad organa

12 Trebalo bi napomenuti i druga dva vida ,institucionalnog ostvarivanja javnog interesa“, koji su propisani ¢lanom 16 stav 1 tacka 2) i 3)
ZJIM, i koji se takode bave odredenim segmentom medijske delatnosti od opsteg interesa, a koji shodno uslovima iz ¢lana 2 ZJN mogu
takode da potpadnu pod pojam narucioca slican javnim servisima (radi se o izdavac¢ima medija koje su posredno osnovali nacionalni saveti
nacionalnih manjina, kao i ustanova koja je izdava¢ medija za informisanje gradana KIM). Ipak, njihov pravni poloZaj u smislu primene ZJN
se ne bi mnogo razlikovao od pravnog poloZaja javnih medijskih servisa, pa nece biti posebno razmatrani.
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javne vlasti u formi urednicki oblikovanog sadrZaja, koji zapravo predstavlja vid
oglasavanja (prikrivenog), za koji je sporno da li je uopste dozvoljen po medijskom
zakonodavstvu®3,

Osnovna zamerka medijskih i novinarskih udruzenja se svodila na to da se javne
nabavke na lokalu masovno zloupotrebljavaju da bi se pribavljale “medijske usluge”
koje po svojoj prirodi i nisu podobne da budu predmet javne nabavke. Tako [zveStaj
NUNS navodi: Pravna analiza projektnog sufinansiranja'4, medu najveée (pravne)
probleme koji se ti¢u novéanih davanja organa javne vlasti prema medijima®® navode
i zloupotrebu sistema javnih nabavki.

Ovaj izvestaj, izmedu ostalog, navodi da i dalje postoji “siva zona” u odnosu na
znacajna javna sredstva koja se raspodeljuju medijima mimo jasne i transparentne
procedure, Sto posredno utiCe i na projektno sufinansiranje, odnosno da se putem
javnih konkursa dodeljuju skromna sredstva, a da se na drugoj strani putem javnih
nabavki, putem javnog oglasavanja, a nekad cak i direktnim pogodbama (uz potpuni
izostanak transparentnosti) dodeljuju jako veliki iznosi medijima. Tako se Cesto
raspisuju “javne nabavke za medijske usluge”, koje su zapravo koriS¢enje forme
javne nabavke za “medijske usluge”, putem kojih se finansiraju ili prenosi lokalnih
skupstina ili pra¢enje rada drugih lokalnih organa. Ovaj problem evidentira i Bela
knjiga'®, navodeci, izmedu ostalog i to da “pojedini gradovi i opstine putem javnih
nabavki finansiraju medije i medijske sadrzaje, Sto je u suprotnosti sa zakonom.”
Ovakvu opservaciju ponavlja i dokument Prilozi za izradu Medijske strategije!’,
koji navodi, izmedu ostalog, i slede¢e “Javne nabavke u oblasti medijskih usluga i
drugi vidovi novCanih davanja od drzave ka medijima koji nisu u mehanizmu
projektnog sufinansiranja, i dalje nisu adekvatno regulisani $to daje prostora za
brojne zloupotrebe u praksi i konsekventno vodi ka nastavku prakse finansiranja
»podobnih“ medija.

Dakle, svi ovi izvestaji apostrofiraju dva osnovna problema u primeni ZJN na ove
specificne usluge: 1) nepodobnost “medijskih usluga” koje promoviSu rad organa
javne vlasti da uopste budu predmet javne nabavke i 2) posredni uticaj na projektno
sufinansiranje, koje se svesno zaobilazi da bi se preko javnih nabavki opet finansirali
mediji koji se percepiraju kao podobni.

3.2.1 Zasto “medijske usluge” nisu podobne za javne nabavke?

Prilog 1 koji je sastavni deo Z]N propisuje listu usluga na koje se primenjuje taj zakon.
U odnosu na one koje imaju veze sa medijima, trebalo bi izdvojiti “reklamne usluge”
(kroz ovu kategoriju se najcesce klasifikuju “usluge” koje narucioci pribavljaju od
medija) i “usluge izdavastva i Stampanja”. Medutim, Z]N utvrduje da se taj zakon
primenjuje i na “ostale usluge”, ¢ime zapravo neograniceno $iri oblast primene. Ipak,
medijske usluge u smislu promocije rada drzavnih organa predstavljaju vid usluge
oglaSavanja, za koje se moZze postaviti veliko pitanje da li je dozvoljeno u skladu sa
medijskim zakonodavstvom i regulativom koja ureduje oglasavanje.

13 Na primer, nabavka dokumentarnog (promo) filma (videti u bazi kazitrazirs, na linku: https://bitly/2Ag58]Je), ili usluge reklame i
promocije (videti u bazi kazitrazi.rs, na linku: https://bit.ly/2Q0s0Xg).

14 Izvestaj Pravna analiza projektnog sufinansiranja sadrzaja od interesa za javnost u Republici Srbiji, NUNS, autor: Milo$ Stojkovi¢, april 2017.
godine, koji je dostupan na internet stranici NUNS, putem sledeceg linka: http://bit.ly/2tT2i8T.

15 Jako se izvestaj prevashodno bavi problemima u implementaciji projektnog sufinansiranja, delimi¢no se osvrée i na druge vidove novéanih
davanja - javne nabavke, pa se zato koristi genericniji pojam ,novcana davanja“ umesto ,sredstva na ime projektnog sufinansiranja“.

16 Bela knjiga konkursnog sufinansiranja javnog interesa u sferi javnog informisanja, Koalicija novinarskih i medijskih udruZenja, april 2016
godine.

17 Prilozi za izradu Strategije razvoja sistema javnog informisanja, zajednicki stavovi novinarskih i medijskih udruzenja NUNS, NDNV, ANEM,
Lokal Pres i AOM, maj 2018. godine.
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Zakon o oglasavanju, kao krovni zakon koji ureduje oglasavanje definise oglaSavanje
kao “predstavljanje u bilo kom obliku u vezi sa poslovanjem odnosno profesionalnom ili
poslovnom delatno$éu, radi podsticanja prodaje robe i usluga, prodaje nepokretnosti, kao
i prenosa prava i obaveza” (€lan 2 stav 1 tacka 1) Zakona). Takode, ¢lan 3 istog zakona
propisuje da se odredbe tog zakona primenjuju i na “javno obavestavanje koje vrse
drzavni organi, odnosno drugi nosioci javnih vlasti, u sklopu ostvarivanja poslova iz svog
delokruga (npr. javni pozivi, javno oglasavanje za prodaju rashodovanog naoruzanja
i vojne opreme, obavestenja, javne kampanje i sl.), u skladu sa zakonom koji ureduje
oblast javnog obavestavanja i drugih vidova aktivnosti koje, u cilju promovisanja i
predstavljanja svojih programa, projekata, akcija, radova i sl. vrse Republika Srbija,
Autonomna pokrajina, jedinice lokalne samouprave, kao i ustanove i druga pravna
lica koja su u preteznom delu u drZavnoj svojini ili koja se u celini ili preteznim delom
finansiraju iz javnih prihoda”, kao i “na izborne kampanje i druge promotivne aktivnosti
politickih organizacija, koje se vrse u skladu sa propisima koji ureduju izbore, kao
i propisima koji ureduju elektronske medije” (¢lan 3 stav 1 tac. 2) i 3) Zakona). lako
Zakon ove promotivne aktivnosti ne tretira kao oglaSavanje, fakticki ih izjednacava
sa oglasavanjem, pa sve ono $to vazi za promociju rada organa javne vlasti vazi i za
oglasavanje.

Isti Zakon definiSe i tzv. prikriveno oglasavanje koje definiSe kao “predstavijanje
robe, usluge, poslovnog imena, Ziga ili druge oznake, odnosno aktivnosti fizickog ili
pravnog lica koje se bavi proizvodnjom roba ili pruzanjem usluga, sa namerom da to
predstavljanje ima svrhu oglasavanja i da moZe da dovede javnost u zabludu u pogledu
njegove stvarne prirode, s tim da se smatra da namera narocito postoji, ako se obavlja
uz novéanu ili drugu naknadu”. Dakle, najvazniji elementi prikrivenog oglasavanja
su: svrha oglasavanja (promocije), koje moze da dovede javnost u zabludu u pogledu
stvarne prirode takvog oglasavanja, i kod koje se svrha oglasavanja dokazuje narocito
u sluc¢aju da postoji novcana ili druga naknada.

Iako su ove odredbe prevashodno namenjene za komercijalno prikriveno oglasavanje,
one se mogu shodno primeniti i na promotivne aktivnosti organa javne vlasti, kao i
na tzv. politicko oglasavanje (koje nije zakonski definisano ali se nasluéuje iz propisa
koji ureduju elektronske medije i oglasavanje). Prikriveno oglasavanje je zabranjeno,
osim ako uz njega ne stoji oznaka prepoznatljivosti (na primer “placeni oglas”,
“plac¢eno vreme” i sli¢no).

Medijske usluge koje se “pribavljaju” putem javnih nabavki zapravo imaju promotivni
element (na primer praenje rada organa lokalne samouprave), sustinski takve
“usluge” imaju za cilj da oglase aktivnosti organa javne vlasti, i uz to imaju novcani
ekvivalent (vrednost konkretne javne nabavke). Zabluda definitivno postoji, jer se
mesaju urednicki oblikovani i promotivni sadrzaj. Drugim re¢ima, “medijske usluge”
koje se pribavljaju putem javnih nabavki zapravo predstavljaju zabranjeno prikriveno
oglaSavanje.

Promocija organa javne vlasti na gore opisani nacin je jo$ viSe sporna i iz aspekta
primene opstih nacela Zakona o javnom informisanju i medijima, i to pre svega ¢lana
4 stav 3 koji propisuje da se “ne sme ugrozavati slobodan protok informacija putem
medija, kao ni uredivacka autonomija medija...”, kao i ¢lana 5 Z]JIM Koji propisuje
da se putem medija objavljuju “informacije, ideje i misljenja o pojavama, dogadajima
i licnostima o kojima javnost ima opravdan interes da zna, bez obzira na nacin na koji
su pribavljene informacije, u skladu sa odredbama ovog zakona”, te da “svako ima pravo
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da istinito, potpuno i blagovremeno bude obavesten o pitanjima od javnog znacaja i
sredstva javnog obavestavanja su duzna da to pravo postuju’.

Placena promocija organa javne vlasti, koja je po prirodi afirmativna, a ne kriticka,
predstavlja oblik uticaja na uredivacku autonomiju, a pored toga je sporna i iz ugla
objektivnosti (ako se promocija tretira kao usluga u kojoj se daje nov¢ana naknada
za protiv¢inidbu).

Ako se posmatra formalni element - nepostojanje oznake prepoznatljivosti, i
predstavljanje takvog oglasavanja kao urednicki oblikovanog sadrzaja (iz Zakona
o oglasavanju), kao i zabranjenost iz aspekta citiranih opstih nacela Z]IM (narocito
uredivacke autonomije), dolazimo do toga da je predmet javne nabavke u takvoj
situaciji zapravo zabranjen. Javni ugovor je i dalje ugovor po svojoj prirodi, i kada
nista nije posebno predvideno Zakonom o javnim nabavkama, primenjuje se Zakon
o obligacionim odnosima, koji u ¢lanu 47 propisuje da je ugovor nistav “kada je
predmet obaveze nemogu¢, nedopusten, neodreden ili neodrediv”.

Na kraju, ¢lan 47 stav 1 tacka 5) Zakona o elektronskim medijima jo$ stroZije tretira
tzv. politicko oglaSavanje i navodi da je pruzalac medijske usluge (radija i televizije),
izmedu ostalog, duzan da “poStuje zabranu politickog oglasavanja van predizborne
kampanje, a u toku predizborne kampanje da registrovanim politickim strankama,
koalicijama i kandidatima obezbedi zastupljenost bez diskriminacije”. Pitanje je Sta
bi sve potpadalo pod pojam politicko oglasavanje, ali svakako promocija politickih
organizacija u to spada, a u Sirem smislu to bi bila i pla¢ena promocija organa javne

vlasti ¢iji predstavnici jesu nosioci politicke funkcije.
3.2.2 Posredni uticaj na projektno sufinansiranje

0 potencijalnim zloupotrebama javnih nabavki da bi se izbeglo projektno
sufinansiranje govore brojni izvestaji ukljucuju¢i i Pravnu analizu projektnog
sufinansiranja'®. Ovde ¢emo navesti samo najznacajnije nalaze tog izvestaja u ovom
segmentu, i to:

e dajavne nabavke nisu adekvatni (pravni) instrument za ostvarivanje javnog
interesa u oblasti javnog informisanja;

e da je jedan od ciljeva projektnog sufinansiranja da spreci prikriveno
subvencionisanje medijaitime neprimereni uticaj na nezavisnost uredivacke
politike;

e da problem prevazilazi medijsko zakonodavstvo, ali itekako utiCe na
sprovodenje projektnog sufinansiranja, budu¢i da javne nabavke ovih
“medijskih usluga”, zapravo predstavljaju narucene medijske sadrzaje koji
su pla¢ena promocija organa vlasti na lokalnom nivou, a koja se ¢esto pravda
obavezom organa lokalne samouprave da obavestava javnost o svom radu
preko sredstava javnog informisanja i na drugi prikladan nacin iz Zakona o
lokalnoj samoupravi;

e da bi kroz sistem javnih nabavki trebalo eventualno nabavljati uslugu
sprovodenja prenosa skupsStinskih zasedanja, ali uz rezervu da se i tu
radi o svojevrsnoj “uzurpaciji vremena” medija, koja bi mogla da utice na
uredivacku nezavisnost, pa bi i o ovom izuzetku trebalo razmisliti.

18 Videti str. 18 i 19 Izvestaja Pravna analiza projektnog sufinansiranja sadrZaja od interesa za javnost u Republici Srbiji, NUNS, autor:
Milos Stojkovi¢, april 2017. godine, koji je dostupan na internet stranici NUNS, putem sledeceg linka: http://bitly/2tT2i8T.
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IV ZAKLJUCCI | PREPORUKE

lako se javne nabavke i medijski zakoni formalno ne doti¢u u mnogo stavki,

primena ZJN u odnosu na pribavljanje medijske usluge je viSestruko sporna. Pre
svega, izostanak definicije usluge koje mediji mogu da pruzaju naruciocima otvara
mogucénost da mediji izraduju promotivne medijske sadrzaje koji uopste ne bi
trebalo da budu predmet javne nabavke, sto dalje dovodi u sumnju pravu prirodu
takve protiv¢inidbe (kupovina uticaja a ne stvarna potreba), a Sto posredno utice i na
projektno sufinansiranje.

Takode, izuzetak od primene Z]JN koji je preuzet iz EU direktive koja ureduje javne
nabavke nije dovoljno jasan, pa bi trebalo i njega precizirati jasnim navodenjem da
je narucilac javni medijski servis (ili drugi institucionalni oblik ostvarivanja javnog
interesa), kako bi se ostvarila sustina preuzete norme.

U cilju adresiranja pomenutih problema, neophodno je dopuniti regulativu koja se
odnosi na javne nabavke i to u nekoliko pravaca:

e definisati jasno koje su usluge koje izdava¢ medija moZe da pruza naruciocu
putem mehanizma javnih nabavki, a preko dopune Priloga 1 Zakona o javnim
nabavkama i Re¢nika javnih nabavki, tako da se ogranici iskljucivo na usluge
koje se ticu ispunjavanja zakonskih obaveza (javni pozivi, obavestenja,
konkursi i sl.), na usluge prenosa skupstinskih zasedanja, kao i eventualno
druge usluge kod kojih postoji legitimna potreba da budu pribavljene od
medija, a po principu numerous clausus (kada se radi o uslugama koje se
pribavljaju od medija);

e za tako definisane usluge je potom neophodno, pored ponudene cene,
propisati i dodatne kriterijume;

e utvrditi obavezu da podaci o svim javnim nabavkama koje se odnose na
medije (izdavace medija) budu dostupni u Registru medija, pored Portala
javnih nabavki;

e precizirati izuzetak od primene ZJN na javne medijske servise, u smislu
Recitala 23 Direktive 2014 /24 /EU.
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