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Regulatorna tela za elektronske medije kao institucije zarobljene drzave u hibridnim
reZimima

Sazetak: Ovaj doktorski rad analizira rad i ulogu medijskih regulatornih tela u savremenim
hibridnim reZimima, sa posebnim fokusom na Regulatorno telo za elektronske medije (REM)
u Republici Srbiji. Polazna hipoteza rada je da neefikasnost REM-a nije posledica
institucionalne slabosti, ve¢ svesno uspostavljenog politickog okvira karakteristicnog za
hibridne rezime, odnosno rezime u kojima formalne demokratske institucije funkcionisu pod
autoritarnim kontrolama. U uvodnom poglavlju prikazuju se teorijski temelji hibridnih
rezima, sa naglaskom na pojmove defektne demokratije, izbornog autoritarizma i otetih
institucija. U drugom delu rada analizirani su evropski pravni i institucionalni standardi u
oblasti medijskih sloboda, pri ¢emu se ispituje koliko ih drzave u hibridnim okvirima
sprovode u praksi. Slede¢e poglavlje nudi komparativnu analizu regulacije medija u tri
drzave, Saveznoj Republici Nemackoj (kao idealnom demokratskom modelu), Bugarskoj i
Srbiji, Sto omoguéava uporediv uvid u razlike u institucionalnoj nezavisnosti i politickom
uticaju. U Cetvrtom i kljuénom poglavlju rada detaljno je analiziran REM, od njegovog
pravnog okvira i strukturalne postavke, preko institucionalnog zarobljavanja, do studija
sluc¢aja koji obuhvataju dodelu frekvencija, nepostupanje u vezi sa sadrzajem komercijalnih
medija i nereagovanje tokom drustveno-politi¢kih protesta. Zakljucuje se da REM predstavlja
paradigmatski primer otete institucije koja funkcioniSe kao stub politickog uticaja nad
medijskim prostorom, $to doprinosi stabilizaciji hibridnog rezima i slabljenju demokratskih
kapaciteta drzave.

Kljuéne redi: regulatorna tela za elektronske medije, hibridni rezim, REM, otete institucije,
medijski zakoni, evropski standardi, politicka kontrola, medijska regulacija, Srbija,
komparativna analiza
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Regulatory Bodies for Electronic Media as Institutions of a Captive State in Hybrid
Regimes

Abstract: This doctoral dissertation examines the role and functioning of media regulatory
bodies within contemporary hybrid regimes, with a special focus on the Regulatory Authority
for Electronic Media (REM) in the Republic of Serbia. The central hypothesis is that REM’s
inefficiency is not a consequence of institutional weakness but a deliberate outcome of the
political framework characteristic of hybrid regimes—where formal democratic institutions
operate under authoritarian control. The introductory chapter outlines the theoretical
foundations of hybrid regimes, emphasizing concepts such as defective democracy, electoral
authoritarianism, and captured institutions. The second chapter analyzes European legal and
institutional standards for media freedom, assessing the degree to which hybrid regime states
implement these standards in practice. The subsequent chapter provides a comparative
analysis of media regulation in three countries—the Federal Republic of Germany (as an ideal
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democratic model), Bulgaria, and Serbia—offering insights into institutional independence
and political influence. The fourth and pivotal chapter focuses on REM itself, analyzing its
legal framework, institutional capture, and case studies concerning frequency allocation,
failures to act regarding commercial media content, and non-response to socio-political
protests. The study concludes that REM exemplifies a captured institution functioning as a
pillar of political influence over the media space, thereby reinforcing the hybrid regime and
weakening the democratic capacities of the state.

Keywords: media regulatory bodies, hybrid regime, REM, captured institutions, media law,
European standards, political control, media regulation, Serbia, comparative analysis

Scientific field: political science
Scientific subfield: Public Administration and Aublic Policy
UDK 659.2:316.774(316.754:316.334)

SADRZAJ:
UV OD . . e 8
L HIBRIDNI REZIM. ......ooiiiiiiiiiiiiiiiiii e 15
1.1, UVOONO FAZIMAIIANJE. ....eeuveueeteeeiteste sttt st sttt et bbb e b sbeeneeneas 15
1.2. Sta Su hibIiANE TEZIML...voueriirrieeriieriiesiieeeees st 16
1.3. Hibridni rezim 1 nedovrSena demokratija...........ceoveeeriieeniiieeniiieeniie e e eevee e 23
1.3.1. DefeKtna demMOKIALIa. .......cc.oiveiririiriiiieiee e 23
1.3.2. I1zborni autoritarizam i kompetetivni autoritarizam...........ccccooeverenerenesennenn 25
1.3.3. Institucionalna i informativna nesigurnost: hibridni sistemi medija.................. 29
1.4. Hibridni reZim U teOT1J1 1 PIaKSI...ccueeeriieeiiieeeiieerieeeiteeeieeeereeeieeeeeeeesreeesreeeneneeenes 31
1.5. Hibridni reZim 1 Otete INSTIEUCTIC....ccevireriieeriiieeiieeeieeeiteeeieeeeteeesreeeseaeeeereeeaeeeenneees 41
1.6. Republika Srbija kao hibridni reZim............ccccceeviieriieiiieniieieeceeeieeee e 45
1.7. Zaklju€no razmatranje: Zarobljena drzava kroz medijska regulatorna tela
U hibridnim FEZIMIMAL.......eeiiiiiiieeiieiie ettt 51
2. EVROPSKA REGULATIVA O MEDIJIMA U KONTEKSTU HIBRIDNIH
POLITICKIH REZIMA.......ccootiiiiiiiiiienneensseseesssasesss s ssss s sssssss s 57
P B AV oo [ TO N = VA 1 1 LA =V =TSO SRPPRPR 57
2.2. Sloboda medija izmedu normi i prakse: EU zakoni 1 hibridni reZimi...........cccccoceevuennee 57
2.3. Srbija izmedu evropskih medijskih standarda i prakse hibridnog rezima....................... 66
2.4. Zaklju€na razmatranja: Evropski okviri 1 hibridni reZimi..........ccccovceeveniiiniiicnienennn. 75
3. REGULACIJA MEDIJA IZMEDPU DEMOKRATIJE I HIBRIDNOSTI:
KOMPARATIVNI UVID UNEMACKU, BUGARSKU I SRBIJU.............c..co.coo.c.... 86
3.1 UVOANO FAZMALIANJE. ..ottt b bbbttt nn b e s 86
3.2. Regulatorna tela u uslovima hibridne demokratije.............c.ccooviiiiininieen 87



3.3. Analiza regulatornih tela za elektronske medije u Saveznoj Republici Nemacko;......... 99
3.3.1. Slucaj ,Schwarz Rot Gold TV 1 distribucija programa kanala

3.4. Analiza regulatornih tela za elektronske medije u Bugarskoj...........c.ccooveveienencnennnnns 107
3.4.1. Slucaj bTV Media Group 1 Nova Broadcasting Group (2023—

3.4.2. Politicka pristrasnost predsednice CEM-a i institucionalna
PASIVNOSE (2023-2024)......ceeeieeesieeie ettt sttt nr e 113
3.5. Zaklju¢na razmatranja: Regulatorna tela u hibridnim rezimima.............ccccceevvercrrennenne. 115

4. REM, REGULATORNO TELO ZA ELEKTRONSKE MEDIJE U
SRBUJI.............. 118

4.1, UVOANO FAZIMAITANJE. ... ccueeveeeeiieiteeieseeseeste st este et e s e e staesteaseesseesteaseesaeesseansesseesseaneesree e 118
4.2. Pravni okvir Regulatornog tela za elektronske
MEAIJE....eevi e 119
4.3. REM Kkao ,,0teta INSTIUCIJA™.....ccuiiiiieiieiie ettt ettt et et e e 126
4.3.1. Politicka kontrola imenovanja u REM-U..........ccccceiiiiiiiiiiiiici e 132
4.3.2. Selektivna primena sankcija prema medijima.........cccccecviieeieeresieeseese e 134
4.3.3. Pritisci na novinare i1 uredivacku politiku kroz ne€injenje REM-a............c.ccee.e. 135
4.3.4. Uticaj na pravni okvir i udaljavanje od evropskih standarda u regulaciji medija...137
4.4. Nepravilnosti i propusti U radu REM-a..........cccccoiviiiiiiii e 138
4.4.1. Dodela nacionalnih frekvencija 2022. goding.........cccoceevveieeieiiie i 138
4.4.2. Slucaj televizije PINK.......cocooiiiiniiiiiiiice e 141
4.4.3. Slucaj televizije
HAPPY e 143
4.4.4. REM 1 medijsko izveStavanje o protestima u Stbiji.......ccccecveevciiieniiieiniieenieeee, 146
4.5. Kritike struc¢ne 1 zainteresovane javnosti na racun rada REM-a...........cccocoeeiiiiiincnnnen. 148
4.5.1. Strucne kritike civilnog druStva 1 nezavisnih organizacija na raun REM-a......... 150
4.5.2. Izvestaji medunarodnih organizacija o radu REM-a..........ccooovviiiiiiicnceen, 152
4.5.3. Nezavisni nadzori i alternativne analize medijskog prostora
(CRTA, BIRODI, Transparentnost
SIDIA) .o 153
4.5.4. Pravne i institucionalne manjkavosti u radu REM-a..........cccccooviiiiniiiiininn, 154
4.5.5. Zakljucci struéne javnosti o nefunkcionalnosti REM-a i predlozima reforme......155
4.6. Zaklju¢no razmatranje: REM kao ,,0teta institucija®.........ccccevviiiiiiiniiniiniininiiecse 156
ZAKLIUCAK ..ottt 159
LITERATURA bbb bbb 164
BIOGRAFIJA .. ettt bbbt bbb 196
SPISAK OBJAVLIENIH
RADOVA . ..o 196
SPISAK TABELA:
Tabela 1: Klasifikacija 10 evropskih zemalja po indikatorima hibridnog rezima ............... 32
Tabela 2: Tip hibridnog rezime i zemlje koje se u njega uklapaju.................coooiiiiiinnnn. 37
Tabela 3: Freedom House ocene politickih sloboda za 10 zemalja u periodu 2014-2024......40
Tabela 4: Analiza faktora erozije demokratskih standarda u Srbiji (2020-2025)............... 50
Tabela 5: Medijski regulatori kao instrumenti zarobljene drzave u hibridnim reZimima...... 53



Tabela 6: Klju¢ni evropski standardi prema Direktivi 2018/1808 i EMFA..................... 60
Tabela 7: Uskladenost hibridnih i autoritarnih rezima sa klju¢nim evropskim

medijskim aktima. ...... ... 61
Tabela 8: Stanje regulatornih tela u odnosu na nivo uskladenosti sa EU standardima......... 63
Tabela 9: Primena poglavlja 10. u Srbiji.........cooviiiiiii e, 69
Tabela 10: Direktiv (EU) 2018/1808 - AVMSD i njena primena u Srbiji........................ 71
Tabela 11: Sprovodenje EMFA (2024/1083) u Srbiji - stvarno stanje....................ooveees 72
Tabela 12: Uskladenost Srbije sa klju¢nim odredbama Direktive 2018/1808 i EMFA

UTEADE. .. ettt 74
Tabela 13: Indikatori hibridnog rezima u Nemackoj..........oooviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeenn. 89
Tabela 14: Klju¢ni indikatori demokratske konsolidacije u Nemackoj (2024).................. 90
Tabela 15: Indikatori i empirijski podaci - Bugarska (2024).........ccccoeiviiiiiiiiiiiiiinann.n. 92
Tabela 16: Indikatori hibridnog rezima u Bugarskoj (2024)..........coiviiiiiiiiiiiiiiinenn, 94
Tabela 17: Politicki rezim, nezavisnost regulatornih tela i medijske slobode u

Nemackoj, Bugarskoj 1 Stbiji.... ... 95
Tabela 18: Uporedni pregled funkcionalnosti regulatornih tela u

Nemackoj, Bugarskoj 1 Stbiji.... ... 96
Tabela 19: Broj zalbi koje gradani i medijski akteri godisnje upucuju regulatornim

telima u Nemackoj, Bugarskoj 1 Stbiji............oooii 98
Tabela 20: Regulatorna tela za medije u Nemackoj - klju¢ni akteri i njihove nadleznosti....102
Tabela 21: Rezime i efekti slu¢aja SRGT-Aufl (2024).......coiiiiiiiiiiiiie, 106
Tabela 22: Uporedna analiza regulatornih tela za elektronske
medije.......ooeviiiiiiiinnnn.. 115
Tabela 23: Pravni oKVir REM-a........ooo 121
Tabela 24: Indikatori i empirijski podaci - Srbija (2024)........cccoviiiriiiiiiiiiiieenn, 128
Tabela 25: Indikatori hibridnog rezima u Srbiji (2024).......c.ccoiiiiiiiiiiiiiieeee, 129
Tabela 26: Dodela nacionalnih frekvencija 2022. godine, analiza postupka REM-a.......... 139

Tabela 27: Slucaj televizije Pink, prekrSaji, nadzor REM-a i
reakcije......ooiiiiiiiiiiin., 141

Tabela 28: Slucaj televizije Hepi, analiza prekrSaja 1 postupanja REM-a....................... 143
Tabela 29: REM i medijsko izveStavanje o protestima u Stbiji.............cocoeviiiininn.... 146

SPISAK SLIKA | GRAFIKONA:

Slika 1: Indikatori hibridnosti rezima u 10 evropskih zemalja .....................coe. 38
Slika 2: Grafikon 1 analiza prose¢nog nivoa demokratije 10 analiziranih zemalja............... 38
Slika 3: Trend promene V-Dem skora za nivo demokratije u periodu od 2014-

Slika 4: Trendovi promena u kvalitetu demokratije u svetu............c.oooviiiiiiiiiiiiinin. 42
Slika 5: Globalni trendovi erozije demokratije (2010-2023).......cvvvviiiniiiiiiiieeaaenns 43
Slika 6: Globalni trendovi erozije demokratije (2010-2023) 2 ....ovvviiiiiiiiieiieeieeeene, 44
Slika 7: Procena Srbije po indikatrima hibridnog rezima.................c.ocooiiiiiiiiiin i 50



UuvoD

U savremenim tranzicionim dru$tvima, naro¢ito onima sa hibridnim rezimima, sloboda
medija 1 nezavisnost regulatornih tela predstavljaju kljucne indikatore stvarnog stepena
demokratije. REM kao institucija u Srbiji funkcioniSe unutar sistema hibridnog rezima gde je
njegova nezavisnost kompromitovana, a njegovi mehanizmi rada sluze politi¢koj kontroli
medijskog prostora. Hibridni rezim u Srbiji formalno odrzava demokratske procedure, ali
institucionalna ,,otimanja*“ i zloupotrebe onemogucavaju pravi pluralizam i slobodu medija.
Instrumentalizacija REM-a i drugih institucija doprinosi daljem produbljivanju hibridnog
karaktera reZima, ugrozavaju¢i demokratiju i pravni poredak. U takvim reZimima politicke
elite zloupotrebljavaju institucije da bi ocuvale mo¢, dok formalni demokratski procesi sluze
kao fasada za autoritarne prakse. Slu¢aj REM-a jasno ilustruje ovu dinamiku gde regulatorno
telo za elektronske medije nominalno ima zadatak da obezbedi slobodu i pluralizam medija,
ali u uslovima hibridnog rezima ono je postalo sredstvo za kontrolu medijskog prostora u
korist vladajuce elite. Ova ,,otimanja“ institucija u funkciji politicke instrumentalizacije
znacajno naruSavaju demokratske principe 1 slobodu izrazavanja, S$to doprinosi daljem
opadanju demokratskih standarda u Srbiji. Glavni cilj ovog istraZivanja jeste da sistematski
ispita ulogu REM-a unutar Sireg okvira hibridnog rezima u Srbiji, te da se identifikuju
mehanizmi kroz koje dolazi do ,,otimanja‘ institucija 1 zloupotrebe njihovih funkcija. Posebna
paznja bice posvecena razumevanju kako formalni demokratski procesi ostaju netaknuti u
dokumentima i procedurama, dok se u praksi institucionalni kapaciteti koriste za guSenje
slobode medija i kontrole javnog mnjenja. Polazec¢i od osnovne hipoteze da su regulatorna
tela u oblasti elektronskih medija u hibridnim rezimima instrumenti nedovr$ene demokratije,
otetih institucija i zarobljene drZave, kojom upravljaju ,.kvazidemokratske* politicke elite na
vlasti, ovo istrazivanje ima za cilj da ispita i potvrdi Cetiri posebne hipoteze koje iz te osnovne
proizlaze. Prva posebna hipoteza glasi: Hibridni rezim omogucava da regulatorna tela za
elektronske medije ne funkcionisu u skladu sa zakonskim okvirom koji formalno postoji, vec¢
u skladu sa interesima politi¢kih aktera na vlasti, koji su istovremeno i nosioci hibridnog
rezima. Druga posebna hipoteza: Stepen demokratizacije hibridnog rezima direktno korelira
sa promenom uloge regulatornih tela za elektronske medije, ukljuCujuéi politicke,
komercijalne i kulturoloske aspekte njihovog funkcionisanja. Tre¢a posebna hipoteza: Putem
(ne)oblikovanja medijskog sadrzaja, agende i dnevnog reda medijskih programa, REM ima
potencijal da uti¢e na smanjenje ili povecanje demokratskih i kulturnih standarda. Kroz
postupke poput dodele frekvencija emiterima, REM je propustio priliku da unapredi javno
mnjenje putem afirmacije demokratskih vrednosti i kulturnog razvoja u medijskom prostoru.
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Cetvrta posebna hipoteza: REM, kao primer ,,otete institucije unutar zarobljene drzave i
hibridnog rezima, ima aktivnu ulogu u ocuvanju politicke moc¢i stranaka na vlasti koje
odrzavaju i oblikuju sam hibridni karakter rezima. Razumevanje polozaja i uloge
Regulatornog tela za elektronske medije (REM) u savremenom politickom kontekstu Srbije ¢e
biti analizirano kroz prizmu teorije hibridnih rezima, koncepta zarobljene drzave i otetih
institucija. Ovaj teorijski okvir se oslanja na kljuéne savremene autore kao $to su Steven
Levitsky i Lucan Way, Larry Diamond i Andreas Schedler, koji su dali temeljne doprinose
razumevanju savremenih formi autoritarnosti koje se maskiraju demokratskim oblicima
vladavine. Levitsky i Way u svom kapitalnom delu Competitive Authoritarianism: Hybrid
Regimes after the Cold War (2010) razvijaju pojam kompetitivnog autoritarizma, Koji
definisu kao rezim u kojem formi demokratske institucije postoje, ali su sistematski
potkopavane u praksi. Oni ukazuju da je klju¢na osobina hibridnih rezima upravo to §to
politicka konkurencija nije ukinuta, ali je duboko deformisana kroz kontrolu nad medijima,
pravosudem 1 izbornim procesom. Srbija se, naro€ito od 2012. godine, uklapa u ovaj model
jer su izbori 1 dalje formalno slobodni, ali su sustinski obelezeni neravnopravnim uslovima,
dok je medijski prostor pod snaznim uticajem politickih elita. REM, u tom smislu,
funkcioniSe kao institucija koja bi u demokratskom kontekstu trebalo da garantuje
nepristrasnost 1 pluralizam u elektronskim medijima, ali u praksi deluje selektivno, politicki
pristrasno ili potpuno inertno, Sto potvrduje i viSe izvestaja. Larry Diamond posebno ukazuje
na tendenciju "demokratskog nazadovanja" (democratic backsliding), gde se formalne
institucije koriste za autoritarne ciljeve. U tekstovima poput The Spirit of Democracy (2008) i
Facing Up to the Democratic Recession (2015), on upozorava na fenomen ,,pseudo-
demokratije®, u kojoj rezimi zadrzavaju demokratsku fasadu radi medunarodne legitimacije,
dok istovremeno urusavaju vladavinu prava i institucionalne garancije. REM u Srbiji se u tom
okviru pojavljuje kao klju¢na tacka kroz koju se odvija normalizacija autoritarnog diskursa,
precutkivanjem zloupotreba, neselektivnim dodeljivanjem frekvencija 1 nepostupanjem u
slucajevima ociglednog krSenja zakona. Andreas Schedler, u delu Electoral Authoritarianism:
The Dynamics of Unfree Competition (2006), fokusira se na izborni autoritarizam, rezime u
kojima izbori postoje, ali ne nude pravu politicku alternativu zbog zloupotreba resursa,
kontrole medija 1 zastraSivanja opozicije. Kljuéni mehanizam takve kontrole jeste
zarobljavanje institucija (state capture), kada formalno nezavisne institucije sluze politi¢koj
eliti na vlasti. U tom svetlu, REM se analizira kao deo Sireg sistema ,,otetih institucija®,
formalno nezavisno telo koje u praksi proizvodi medijski pejzaz koji odgovara strankama na
vlasti. REM time direktno doprinosi formiranju kontrolisane javne sfere, $to je osnovna
karakteristika hibridnih reZima gde je forma demokratska, ali sadrZaj i funkcija nisu. REM ne
samo da ne obezbeduje zakonsku ravnoteZu i pluralizam, ve¢ neretko aktivno doprinosi
dominaciji propagandnog sadrzaja, podrzavajuci politicku hegemoniju kroz medije. Srbija je
u izvestajima medunarodnih organizacija sve cesce klasifikovana kao hibridni rezim. Freedom
House (2024) u svom izvestaju svrstava Srbiju medu ,,delimi¢no slobodne zemlje* sa stalnim
padom u indikatorima politickog pluralizma i slobode medija. Reporteri bez granica (RSF)
beleze znacajan pad Srbije u pogledu medijskih sloboda, posebno navodeéi pasivnost i
pristrasnost REM-a. Evropska komisija u svojim godiSnjim izvestajima redovno izrazava
zabrinutost zbog ,,nedostatka transparentnosti, odgovornosti i politicke nezavisnosti" u radu
REM-a. U skladu s navedenom literaturom i empirijskim nalazima, REM ne ispunjava svoju
ustavnu i zakonsku funkciju kao nezavisno regulatorno telo, ve¢ deluje kao instrument
ocuvanja politicke mo¢i. Takvo ponaSanje REM-a nije izolovani slu¢aj ve¢ deo sistemske
dinamike karakteristi¢ne za hibridne reZime, u kojima klju¢ne institucije ne sluze drustvenom
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interesu ve¢ odrzavanju statusa quo autoritarne vlasti. Ovaj teorijski okvir pruza analiticki alat
za razumevanje kako Srbija kao hibridni rezim koristi REM kao sredstvo za kontrolu
medijskog prostora, ¢ime se postize privid demokratske pluralnosti, dok se u sustini gusi
opozicija i sloboda govora. Za empirijsku podlogu koristice se relevantni izvestaji i
indikatori koji prate stanje demokratije i slobode medija, uklju¢ujuéi: Democracy Index
(Ekonomist Intelligence Unit), Freedom House izvestaje o slobodi medija i demokratskim
praksama, IzvesStaje Reportera bez granica o stanju medija u Srbiji, Izvestaje Evropske
komisije o napretku Srbije u pregovorima o pristupanju, sa posebnim osvrtom na medijski i
institucionalni segment. Ovi izvori potvrduju hibridni karakter rezima i institucionalne
manipulacije koje dodatno podvlace tezu 0 REM-u kao ,,otetoj instituciji. Istrazivanje koristi
kvalitativni pristup zasnovan na analizi sekundarnih izvora, ukljucuju¢i detaljnu analizu
sadrzaja izveStaja i komparativnu evaluaciju demokratskih i medijskih indeksa. Pored toga,
koristice se teorijski okvir hibridnih rezima za tumacenje nalaza i testiranje hipoteza o
politickoj instrumentalizaciji REM-a i drugih institucija.

U prvom poglavlju ¢emo analizirati hibridne rezime. U savremenoj komparativnoj politici
sve je izraZenija potreba za prevazilazenjem klasi¢ne dihotomije izmedu demokratije i
autokratije. Pojavom takozvanih hibridnih rezima, koji kombinuju demokratske institucije sa
autoritarnim praksama vladanja, postalo je ocigledno da politicki sistemi viSe ne mogu biti
precizno Klasifikovani samo prema tome da li sprovode izbore ili ne, ve¢ prema kvalitetu tih
izbora, stepenu institucionalne autonomije, vladavini prava, stanju medijskih sloboda i
delotvornosti mehanizama politicke kontrole i odgovornosti. Ovo poglavlje ima za cilj da
postavi teorijsko-metodoloski okvir za razumevanje fenomena hibridnih rezima, kako bi se u
kasnijim delovima rada mogla dosledno analizirati uloga konkretnih institucija u njihovoj
izgradnji i oCuvanju. Posebna paznja bice posveéena slozenoj dinamici izmedu formalne
institucionalne arhitekture i neformalnih mreza politicke mo¢i, koje u hibridnim rezimima
cesto odreduju stvarni domet javnih politika 1 nezavisnosti kljucnih institucija. Pojam
hibridnog rezima se u literaturi javlja poc¢etkom 2000-ih godina kao reakcija na porast broja
zemalja koje su formalno uspostavile visepartijske sisteme 1 periodi¢ne izbore, ali su zadrzale
autoritarne obrasce upravljanja, kao $to su suzbijanje politicke konkurencije, kontrola medija i
slabljenje nezavisnih regulatornih tela. U tom kontekstu, hibridni rezimi nisu prelazne forme
izmedu autokratije 1 demokratije, ve¢ stabilne, samoodrzive strukture koje se oslanjaju na
specificne tehnike kontrole 1 legitimizacije vlasti. Oni ¢esto funkcioniSu kao rezimi ,,izbornog
autoritarizma® ili ,,kompetitivnog autoritarizma®, u kojima su izbori formalno prisutni, ali nisu
ni slobodni ni fer, a institucije su zarobljene i instrumentalizovane. U okviru ovog teorijskog
okvira, kljuéno je razumevanje uloge institucija koje bi trebalo da obezbede nadzor nad
izvr§nom vlas¢u, ukljucujuéi i one koje se odnose na regulaciju informacija i medijskog
prostora. U hibridnim reZimima, takve institucije, poput agencija za borbu protiv korupcije,
pravosuda, nezavisnih regulatornih tela za medije, Cesto postaju ,otete institucije”, one
zadrZavaju svoju formalnu funkciju i nadleznosti, ali u praksi deluju u skladu s politickim
interesima vladajuce elite, a ne u interesu javnosti. Upravo zato, analiza REM-a kao klju¢nog
regulatornog tela u Srbiji mora se posmatrati kroz prizmu ovih Sireg institucionalnog i
rezimskog konteksta. Dodatni fokus ovog poglavlja jeste na ulozi informacija i medijskog
sistema u odrzavanju hibridnih rezima. Za razliku od klasi¢nih autoritarizama, hibridni rezimi
se ne oslanjaju prvenstveno na brutalnu cenzuru ili fizicku represiju nad medijima, ve¢ na
sofisticirane oblike kontrole informacija, ukljucuju¢i zarobljavanje medijskog trzista,
favorizovanje odredenih emitera, diskreditaciju profesionalnog novinarstva, stvaranje
paralelne stvarnosti kroz tabloidne narative, kao i instrumentalizaciju regulatornih tela poput
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REM-a. Na taj naCin, medijski sistem postaje stub autoritarne stabilnosti, a informativna
nesigurnost u kojoj gradani vise ne mogu jasno da razlikuju Cinjenice od propagande, postaje
sistemski resurs vladajuce elite. U ovom kontekstu, hibridni rezim u Srbiji nece biti posmatran
samo kao politicki okvir sa slabostima u demokratiji, ve¢ kao struktura moci koja aktivno
koristi formalne demokratske mehanizme da bi ocuvala autoritarnu sustinu vlasti. Klju¢no
pitanje koje se u ovom poglavlju postavlja jeste: kako se kroz deformaciju demokratskih
institucija a narocito kroz zarobljavanje regulatornih tela proizvodi stabilnost jednog rezima
koji se formalno oslanja na demokratske procedure, ali sustinski podriva njihovu svrhu. U
kasnijim segmentima ovog poglavlja, razmatrace se i konkretni koncepti kao $to su defektna
demokratija, institucionalna i informativna nesigurnost, kao i razni tipovi izbornih
autoritarizama, kako bi se obezbedila teorijska osnova za razumevanje specifi¢cnog slucaja
Srbije. Prikazivanjem Srbije kao hibridnog rezima, analizirate se i fenomen ,,zarobljene
drzave* (state capture), sa posebnim naglaskom na to kako su medijski regulatori a posebno
REM postali funkcionalni deo mehanizma autoritarne kontrole nad javnom sferom. Kroz ovo
poglavlje postavljamo temelje za kasniju, detaljnu analizu REM-a ne samo kao pravne ili
institucionalne strukture, ve¢ kao klju¢nog aktera u hibridnom sistemu vladavine, koji svojim
(ne)postupanjem direktno ucestvuje u reprodukciji politicke neravnopravnosti i medijske
dominacije. Time se otvara prostor za razumevanje REM-a ne kao pasivne, ve¢ kao aktivno
,»otete institucije® u sluzbi politicke hegemonije.

U drugom poglavlju ¢emo analizirati Evropsku regulativu o medijima u kontekstu hibridnih
politi¢kih rezima. Savremeni evropski normativni okvir u oblasti medija zasnovan je na
pretpostavci da sloboda izrazavanja, pluralizam medija i nezavisnost regulatornih tela
predstavljaju temelj demokratskog poretka. Evropska unija, kroz niz direktiva, preporuka i
pravno-obavezujuc¢ih akata promovise ove vrednosti kao neotudive elemente politicke
zajednice koja je zasnovana na vladavini prava i poStovanju osnovnih prava. Medutim, praksa
drzava u tranziciji 1 hibridnih politickih rezima pokazuje da postoji ozbiljan raskorak izmedu
normativne teznje evropskih institucija 1 realnih institucionalnih kapaciteta drzava kandidata,
poput Srbije. Upravo taj raskorak ¢ini temelj ovog poglavlja, koje ima za cilj da analizira
delotvornost evropske medijske regulative u kontekstu politickih sistema koji se formalno
oslanjaju na demokratske principe, ali u praksi funkcioniSu kroz obrasce autoritarnog
upravljanja. Na tom putu, hibridni rezimi prepoznaju evropski integracioni proces kao
politicki okvir u kojem se mogu ostvariti simbolicke promene bez sustinske transformacije.
Drugim re€ima, evropska pravila se ¢esto prihvataju selektivno, s namerom da posluze kao
legitimizacijski alat, a ne kao mehanizam istinske demokratizacije. Posebna paznja bice
posvecena analizi nacina na koji Srbija formalno implementira evropske standarde kroz
zakonodavne reforme, strategije i osnivanje regulatornih tela ali istovremeno opstaje u
modelu kontrole nad medijima koji je karakteristican za hibridne rezime. Regulatorna tela,
poput REM-a, upravo su prostor u kojem se najjasnije vidi tenzija izmedu evropskih zahteva i
lokalnih politickih realnosti. Pored Srbije, u ovom poglavlju ¢e, kroz uporednu analizu, biti
obuhvacene i1 druge drzave koje se nalaze na spektru izmedu formalne demokratije i1
autoritarnog upravljanja. Bic¢e analizirani slucajevi Madarske, Poljske, Rusije, Turske,
Ukrajine, Albanije, Gruzije, Moldavije i Bosne i Hercegovine, kako bi se osvetlila razlicita
institucionalna reSenja, stepen uskladenosti sa evropskom regulativom, kao i stvarni dometi
zastite medijskih sloboda u hibridnim politickim kontekstima. Ova komparativna perspektiva
omoguci¢e bolje razumevanje nacina na koji evropski normativni okvir funkcioniSe ili
zakazuje u suoCavanju sa izazovima erozije demokratije i zarobljavanja institucija. Ovo
poglavlje problematizuje koliko su te institucije stvarno nezavisne, kakva je njihova uloga u
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ocuvanju pluralizma i slobode medija, te da li evropski institucionalni pritisak ima snagu da
promeni duboko ukorenjene autoritarne prakse. Takode, razmatrae se 1 ograniCenja
evropskog uticaja, posebno u svetlu fleksibilne i ¢esto reaktivne spoljnopoliticke strategije EU
prema zemljama kandidatima. U tom smislu, analiza evropske regulative ne obuhvata samo
tehnicku uskladenost sa zakonima, ve¢ i pitanje politicke volje, institucionalne autonomije i
otpora preuzetih institucija transformaciji. Stoga, u srediStu ovog poglavlja nalazi se pitanje:
da li evropski medijski standardi mogu zaista da funkcionisu u politickom ambijentu u kojem
su institucije zarobljene, a sloboda medija potisnuta pod tezinom politickih i ekonomskih
interesa? Odgovor na to pitanje zahteva ne samo pravnu analizu, ve¢ i razumevanje politicke
prirode hibridnih rezima i njihovog odnosa prema procesu evropskih integracija.

U treem poglavlju ¢emo analizirati pitanje regulacije medija izmedu demokratije i
hibridnosti kroz komparativni uvid u Saveznu Republiku Nemacku, Bugarsku i Srbiju. Pitanje
regulacije medija u savremenim politickim sistemima ne moZze se razmatrati izolovano od
opSteg politickog konteksta u kojem ta regulacija nastaje 1 funkcioniSe. U demokratskim
druStvima, regulatorna tela za elektronske medije predstavljaju kljuéni mehanizam za
ocuvanje pluralizma, slobode izrazavanja i fer trziSne utakmice u sferi javnog informisanja.
Suprotno tome, u hibridnim reZimima, ista ta tela bivaju instrumentalizovana zarad odrZanja
politicke mo¢i, kontrole nad medijskim prostorom 1 suzbijanja kritickog misljenja. Upravo
zato, analiza regulatornih tela mora biti postavljena u $iri okvir razumevanja odnosa izmedu
medija 1 politicke mo¢i, kao i stepena demokratizacije samih institucija koje vrSe nadzor nad
medijskim sistemom. U ovom poglavlju fokus ¢e biti stavljen na uporedno razmatranje tri
drzave, Savezne Republike Nemacke, Bugarske i1 Srbije, koje se nalaze na razli¢itim
pozicijama na spektru politicke demokratije 1 institucionalne zrelosti. lako Nemacka nije
hibridni rezim, njeno ukljucivanje u analizu ima visestruki metodoloski i teorijski znacaj. Kao
uzor liberalne demokratije 1 stabilnog institucionalnog sistema, Nemacka predstavlja
normativni 1 funkcionalni primer prema kojem se uporeduju zemlje u tranziciji 1 drzave sa
defektima u institucionalnoj demokratiji. Na primeru Nemacke moguce je jasno uociti kako
izgleda regulatorno telo koje je zaista nezavisno, transparentno, profesionalno i otporno na
politicke pritiske, Sto ga ¢ini vaznom tackom kontrasta u odnosu na prakse koje dominiraju u
hibridnim rezimima. Bugarska je primer ¢lanice Evropske unije u kojoj su demokratske
institucije formalno uspostavljene, ali se i1 dalje suo€ava sa ozbiljnim izazovima u pogledu
nezavisnosti regulatornih tela, slobode medija i borbe protiv politi¢kog uticaja. Bugarska tako
zauzima posrednu poziciju izmedu konsolidovanih demokratija 1 hibridnih rezima, $to je €ini
idealnim slu¢ajem za razumevanje procesa degradacije demokratskih normi unutar formalno
demokratskih struktura. Njen polozaj unutar EU dodatno komplikuje ovu poziciju, jer
pokazuje kako ni integracija u evropski pravni okvir ne garantuje punu primenu standarda ako
ne postoji unutrasnja politicka volja. Srbija, s druge strane, predstavlja primer hibridnog
politickog rezima u kojem su regulatorna tela, kao Sto je REM, nominalno nezavisna, ali
fakticki zarobljena od strane vladajuce politicke elite. REM funkcioniSe u ambijentu niskog
institucionalnog poverenja, visoke politizacije i1 selektivne primene zakona, ¢ime znacajno
doprinosi eroziji medijskog pluralizma i suzavanju javne debate. U tom smislu, REM je
paradigma ,,otete institucije u kontekstu hibridne demokratije, gde formalne strukture
postoje, ali suStinska nezavisnost izostaje. Kroz detaljnu analizu regulatornih tela u ove tri
zemlje, u ovom poglavlju bice istrazeno kako politi¢ki rezim oblikuje institucionalni dizajn,
operativnu autonomiju i1 efektivnost regulatornih mehanizama. U fokusu ¢e biti pitanja: da li
regulatorna tela zaista Stite javni interes? Ko 1 kako uti¢e na njihovu kadrovsku strukturu?
Kako se reSavaju sukobi interesa, i da li postoji javna i institucionalna kontrola njihovog rada?
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Ovaj komparativni pristup omoguci¢e ne samo preciznije mapiranje razlika i sli¢nosti u
regulaciji medija izmedu liberalno-demokratskih i hibridnih sistema, ve¢ i identifikaciju
institucionalnih praksi koje mogu posluziti kao modeli za reformu i demokratizaciju
regulatornih tela u zemljama koje teze evropskim standardima, ali se suoc¢avaju sa dubokim
unutrasnjim otporima.

U poslednjem, ¢etvrtom poglavlju ¢emo detaljno analizirati REM odnosno Regulatorno telo
za elektronske medije u Srbiji. U okviru savremenih hibridnih politickih rezima, jedan od
najznacajnijih instrumenata kontrole nad javnom sferom jeste regulacija medija, narocito
elektronskih. U tom kontekstu, Regulatorno telo za elektronske medije u Srbiji zauzima
centralno mesto, kako po svojoj formalnoj i zakonskoj ulozi, tako i po realnom uticaju na
oblikovanje medijskog prostora. REM je zamiSljen kao nezavisno, profesionalno i
nepristrasno telo koje $titi javni interes, nadgleda posStovanje zakona i medijskih standarda, i
osigurava pluralizam u informisanju. Medutim, viSegodisSnje analize, kritike 1 javna percepcija
ukazuju na to da je REM sve viSe percipiran kao “oteta institucija”, ¢ija je autonomija
dovedena u pitanje, a njegova regulatorna funkcija potisnuta politickim interesima i
pristrasnim delovanjem. REM se u ovom poglavlju posmatra kao institucija karakteristicna za
hibridni rezim, jer predstavlja formalno postojanje nezavisnog tela koje je u stvarnosti
izgubilo svoje osnovne demokratske funkcije. Kroz temeljnu analizu REM-a, moguce je
osvetliti §iri proces zarobljavanja institucija u Srbiji, koji se ne odvija samo kroz direktnu
politicku represiju, ve¢ mnogo suptilnije putem kontrole kadrova, zakonodavnih promena,
pasivnosti u delovanju i normativne adaptacije u korist vladajuce strukture. Upravo zato REM
nijje samo tema medijskog istrazivanja, ve¢ postaje kljucno polje analize politicke
transformacije Srbije ka kompetitivnom autoritarizmu. U savremenim hibridnim reZimima,
kao S$to je slucaj Srbije, institucije formalne demokratije opstaju, ali gube sadrzinu. REM je
institucija koja i dalje funkcioniSe u skladu sa zakonom, objavljuje izvestaje, sprovodi nadzor
1 izdaje dozvole, ali u praksi njeno delovanje sve viSe pokazuje obrasce selektivnosti,
izostanka reakcije, tolerisanja krSenja zakona kod reZimskih medija, 1 simulacije
institucionalne aktivnosti. Na taj nafin, REM fakti¢ki postaje alat politicke kontrole nad
informacijama, $to je posebno vidljivo u periodima izbornih kampanja, u izvestavanju 0
protestima 1 u nejednakoj regulaciji razli¢itih emitera. Time se stvara asimetrija u javnhom
prostoru, gde opozicija 1 kriti€ki orijentisani akteri imaju ograni¢en pristup medijima, dok
provladini mediji uzivaju sistemsku zastitu. Ovo poglavlje strukturirano je tako da obuhvati
Cetiri klju¢ne dimenzije delovanja REM-a u savremenom kontekstu. Najpre, razmatra se
pravni okvir REM-a, kako bi se ukazalo na normativne temelje njegovog delovanja i moguéi
nesklad izmedu zakona i prakse. Zatim, u posebnom delu analizirana je konstrukcija REM-a
kao “otete institucije”, kroz politicku kontrolu procesa imenovanja ¢lanova Saveta, selektivno
postupanje prema medijima, pasivnost u zaStiti profesionalnih standarda i uticaj na pravni
okvir koji se sve vise udaljava od evropskih medijskih normi. Poseban akcenat stavlja se na
konkretne slucajeve nepravilnosti i propusta u radu REM-a: dodela nacionalnih frekvencija
2022. godine, neregulisani sadrzaji rijaliti programa na televizijama Pink i Happy, te
pasivnost REM-a tokom izvestavanja o masovnim protestima gradana. Kroz analizu ovih
primera, dokumentuje se institucionalna disfunkcija i sistemska tolerancija prema narusavanju
medijskih i etickih normi. Na kraju, bi¢e prikazani uvidi i1 stavovi strucne, akademske i
gradanske javnosti, kao i izveStaji medunarodnih organizacija koji ve¢ godinama ukazuju na
eroziju nezavisnosti REM-a. Takode, bice izloZzene preporuke i analize Evropske komisije,
Saveta Evrope, organizacija kao $to su Reporteri bez granica, Freedom House i Evropska
federacija novinara, koje redovno isticu REM kao jednu od klju¢nih slabih tacaka u procesu
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demokratizacije Srbije. Ovo poglavlje predstavlja vrhunac analize hibridnog rezima, jer
pokazuje kako zarobljavanje institucija funkcioniSe u praksi, ne kroz ukidanje institucije, ve¢
kroz njenu potpunu transformaciju u servis politickih interesa, pri ¢emu se zadrzava
demokratska fasada. REM, kao nominalno nezavisno telo, postaje glavni akter u normalizaciji
medijske neravnopravnosti, §to ne samo da podriva slobodu medija, ve¢ direktno uti¢e na
integritet izbornog procesa, javni dijalog i demokratski poredak. Stoga je razumevanje REM-a
klju¢no za razumevanje same prirode hibridnog rezima u Srbiji, rezima u kojem demokratija
postoji samo formalno, dok je njen institucionalni sadrzaj ozbiljno narusen.

Naucni cilj ovog istrazivanja jeste da se, u okviru savremene teorije hibridnih rezima i
koncepta zarobljene drzave, ispita uloga i1 funkcionisanje regulatornih tela za elektronske
medije u Srbiji, sa posebnim naglaskom na Regulatorno telo za elektronske medije (REM).
Polaze¢i od osnovne hipoteze da su regulatorna tela u hibridnim rezimima instrumenti
nedovrSene demokratije i politicke kontrole nad javnom sferom, istrazivanje ima za cilj da
pokaze na koji nacin REM, 1 pored postojeceg zakonodavnog okvira, deluje suprotno svom
formalno propisanom mandatu, sluze¢i interesima politi¢kih elita na vlasti. Posebna paznja
bi¢e usmerena na analizu nacina na koji REM, kroz oblikovanje ili zanemarivanje medijskog
sadrzaja 1 uredivacke politike, doprinosi eroziji politickih i1 kulturnih standarda, ali i na to
kako se kroz selektivhu dodelu frekvencija i regulatorna nepostupanja uc¢vrséuje medijska
dominacija provladinih aktera i cementira status hibridnog rezima. U tom kontekstu,
istrazivanje nastoji da osvetli mehanizme putem kojih REM kao ,,oteta institucija“ ucestvuje u
ocuvanju postojecih politickih odnosa mo¢i, ne samo time $to ne sankcioniSe krSenja zakona
od strane emitera, ve¢ i time §to aktivno ucestvuje u proizvodnji sadrzaja pogodnih vlasti,
zanemaruju¢i demokratske, obrazovne i kulturne funkcije medijskog prostora. Takode,
naucni cilj je da se uoci i opiSe povezanost izmedu stepena demokratizacije jednog rezima i
nacina na koji funkcionisu regulatorna tela, te kako se uloga REM-a menja (ili ostaje stati¢na)
u zavisnosti od Sirih politi¢kih tokova. Drustveni cilj istrazivanja jeste da ukaze na prakti¢ne
posledice funkcionisanja REM-a u okviru hibridnog rezima i da podstakne Siru drustvenu
raspravu o znacaju nezavisnosti regulatornih tela i njihovog zakonitog i profesionalnog
delovanja. U kontekstu Srbije, gde REM ve¢ duze vreme funkcioniSe u uslovima politicke
instrumentalizacije, cilj je da se doprinese razumevanju kako nedostatak institucionalne
autonomije i nepostupanje u skladu sa zakonom uticu na demokratsku kulturu, medijski
pluralizam 1 kvalitet javnog diskursa. Posebna paznja posvecena je tome kako REM, kroz
necinjenje ili kroz politicki motivisane odluke, ne samo da ne S§titi javni interes, ve¢ direktno
ucestvuje u degradaciji demokratskih procesa, normalizaciji autoritarnog diskursa i
uruSavanju kulturnog i obrazovnog sadrZaja u elektronskim medijima. Razumevanje ovih
procesa neophodno je kako bi se otvorio prostor za reformu regulatornih tela, unapredenje
medijskog okruZenja i redefinisanje uloge institucija u drustvu koje teZi demokratizaciji. U
tom smislu, istraZivanje teZzi da ukaZe na to kako zarobljene institucije, poput REM-a, ne
predstavljaju samo simptom hibridnog rezima, ve¢ i jedan od kljuénih mehanizama njegovog
odrzavanja i reprodukcije.
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1.HIBRIDNI REZIM

1.1. Uvodno razmatranje

Poslednje dve decenije nisu bile blagonaklone prema demokratiji i liberalnom globalnom
poretku izgradenom posle Drugog svetskog rata. Nema nista iznenadujuée u Cinjenici da su
debate o krizi demokratija uobicajene u medijima 1 Sirom univerzitetskih platformi, niti da
knjige koje analiziraju takve probleme prodaju milione primeraka. Posmatrac¢ima se ¢ini da
svaki predstojec¢i izbori viSe nisu rutinska promena vlasti, ve¢ poslednja Sansa da se spase
demokratija. Danas su takve zabrinutosti toliko Ceste da je legitimno zapitati se da li se mozda
u istraZzivanjima koji ispituju stadijume demokratije preteruje sa njenom kritikom. Ipak,
rastu¢i dokazi da je demokratija u nevolji ne mogu biti ignorisani. Poznato je da je glavni
makropoliticki fenomen poslednjih pola veka bila demokratizacija, odnosno prelazak sa
nedemokratskih na demokratske reZime u razli¢itim delovima sveta, od juzne Evrope do
Latinske Amerike i od isto¢ne Evrope do mnogih oblasti Azije i Afrike. Na pocetku 21. veka
postoje dva skupa fenomena koja dovode u pitanje naSe razumevanje demokratije i
demokratizacije. Prvo, tranzicija iz autoritarnih rezima u neki oblik demokratije nije vise
shvacena kao najzastupljenija ili najvaznija promena u procesu demokratizacije Sirom sveta.
Drugo, savremeni procesi domace politicke promene odvijaju se unutar radikalno
transformiranog medunarodnog okruzenja u odnosu na pre dve decenije. U istom periodu
literatura na ovu temu postaje preovladujuca u oblasti komparativne politike. U nastavku
¢emo analizirati 1 objasniti pojam hibridnog rezima, nedovrSene demokratije i1 otetih
institucija. Detaljnije ¢emo ukazati na unutraSnje funkcionisanje hibridnih rezima
fokusiranjem na pojam informacione nesigurnost koju je predlozio Schedler (2013). Za
razliku od veéine teorija autoritarizma, Sedlerov pristup sistematski razmatra dinamiku
informacija i ulogu medija u hibridnoj politici i stoga se pokazuje posebno korisnim u
kontekstu naSe analize.

Pojam hibridnog reZzima obuhvata Sirok spektar politickih sistema koji nisu u potpunosti
demokratski, ali nisu ni otvoreno autoritarni. Prema Vladisavljevi¢u 1 Pavlovi¢u, hibridni
rezimi karakteriSu kombinacije formalnih demokratskih institucija 1 praksi sa autoritarnim
tendencijama, kao $to su ogranicavanje slobode medija, pritisci na opoziciju i manipulacija
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izborima’. Za izradu ovog poglavlja koriS¢ena je komparativna metodologija zasnovana na
mesavini kvalitativne 1 kvantitativne analize. Prvo, izvrSena je revizija relevantne literature o
hibridnim rezimima, sa posebnim osvrtom na radove Levitskyja i Waya?, Merkla®, Diamonda®*
i Vladisavljeviéa®. Za tabelarnu klasifikaciju koristili smo slede¢e indikatore: Izborni
integritet (postenost i sloboda izbora), Sloboda medija (prema indeksima Freedom House /
Reporters Without Borders), Vladavina prava (World Justice Project, V-Dem), Institucionalna
nezavisnost (sudska i zakonodavna grana), Gradanske slobode (sloboda udruzivanja, protesti,
nevladin sektor), Politicki pluralizam.

Naredni korak predstavlja prikupljanje podataka iz izvora kao §to su Freedom House®,
Varieties of Democracy’ (V-Dem)®, Reporteri bez granica’, Transparency International® i
Evropska komisija''. Podaci su analizirani za period od 2010. do 2024. godine kako bi se
uocile tendencije i stabilnost ili degradacija demokratskih institucija.

U okviru ove studije koris¢ena je kvalitativna komparativna analiza, podrzana relevantnim
kvantitativnim indikatorima koji se odnose na politicku slobodu, vladavinu prava, nezavisnost
pravosuda, slobodu medija, nivo korupcije i transparentnost rada regulatornih tela. Izbor deset
drzava zasnovan je na njihovoj geopolitickoj poziciji u Evropi, kao i na prethodnim
istrazivanjima koja su ih identifikovala kao potencijalne ili prepoznate hibridne rezime. Na
kraju, za svaku od deset drzava u koje spadaju: Srbija Madarska, Poljska, Rusija, Turska,
Ukrajina, Albanija, Gruzija, Moldavija, Bosna i Hercegovina. sastavljen je profil koji opisuje
stanje prema navedenim indikatorima i klasifikacija prema tipu hibridnog rezima, ili u slu¢aju
da zemlja ne zadovoljava kriterijjume, objasnjenje zbog Cega se ne moZe svrstati u tu
kategoriju. U narednom delu, poseban fokus stavljen je na Republiku Srbiju, kao primer
dominantnog hibridnog rezima u regionu. Na kraju poglavlja ¢emo predstaviti i analizirati
hibridni rezim u Republici Srbiji.

1.2. Sta su hibridni reZimi

Politicki rezim oznacCava skup metoda i postupaka koje drzavna vlast koristi u odnosima sa
drustvom, kao i pravila, propise i procedure koje oblikuju te odnose. Drugim recima, politicki
rezim predstavlja suStinski element institucionalne strukture drZave. On obuhvata nacine
funkcionisanja politickih partija, njihove veze sa drzavnim aparatom, kao 1 principe delovanja
drustveno-politickih aktera i organizacija koje izrazavaju kriticki odnos prema vlasti. U
politickim naukama, pojam politickog rezima nema evaluativni karakter on se Koristi
deskriptivno, radi definisanja osnovnih principa, pravila politickog procesa i medusobnih
odnosa politickih subjekata. Iako se ponekad poistovecuje sa pojmom politickog sistema,

! Vladisavljevié, Neboj$a, i Dusan Pavlovi¢. Hibridni rezimi u Evropi: teorija i praksa. Beograd: Institut za
politicke studije, 2020, str. 52-65.
¢ Levitsky, Steven, and Lucan A. Way. Competitive Authoritarianism: Hybrid Regimes after the Cold War.
Cambridge University Press, 2010.
® Merkel, Wolfgang. "Embedded and Defective Democracies.” Democratization 11, no. 5 (2004): 33-58.
* Diamond, Larry. The Hybrid Regimes of the 21st Century. Journal of Democracy, 2015.
® Vladisavljevi¢, Nebojsa. Politi¢ki sistemi i hibridni rezimi: Teorija i praksa. Beograd: Fakultet politickih nauka,
2021.
® Freedom House. Freedom in the World Reports, 2010-2024.
" 1zvor: V-Dem (https://www.v-dem.net) je najopsezniji skup podataka o demokratskim i hibridnim rezimima u
svetu, ukljucujuci preko 400 indikatora.
& Varieties of Democracy (V-Dem). Annual Reports, 2010-2024.
° Reporteri bez granica. World Press Freedom Index, 2010-2024.
1% Transparency International. Corruption Perceptions Index, 2010-2024.
! Evropska komisija. Izvestaji o napretku drzava kandidata i potencijalnih kandidata, 2010-2024.
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politicki rezim zapravo obuhvata sve mehanizme koji reguliSu kompleksne i
viSedimenzionalne odnose unutar drzave’®. U poslednjih nekoliko godina, znadajna paznja
unutar akademske zajednice usmerena je na fenomen demokratskog nazadovanja, koji se
ogleda u wurusavanju vladavine prava, pokuSajima manipulacije izbornim procesom,
potéinjavanju pravosuda i nastojanjima da se ogranici sloboda medija. Ovaj proces, poznat i
kao autoritarna regresija, oznaCava pomeranje od ,mekih*“ oblika autoritarne vlasti ka
,tvrdim® autoritarnim praksama, koje karakteriSe koncentracija izvr$ne moci, demontaza
kljuénih demokratskih institucija ukljucujuci fer i konkurentne izbore, nezavisno pravosude,
slobodne medije i autonomne organizacije civilnog druStva kao i intenziviranje politicke
represije. U tom kontekstu, savremeni talas demokratizacije i s njim povezani istrazivacki
napori podstakli su poveéano interesovanje za fenomen Sirenja hibridnih ili tzv. ,,prelaznih*
rezima. Stoga ne iznenaduje stav koji zastupaju Kroisant i Merkel, prema kojem su ,,parcijalni
tipovi demokratija dominantni trend u savremenoj teoriji demokratije i u studijama
demokratizacije'®. Kako Dajmond isti¢e, nova konceptualna pitanja u politickoj nauci su
podvrgnuta blizem ili plodnijem ispitivanju ovog problema poslednjih decenija, ,Sta je
demokratija, a $ta nije“** i koji su rezimi ,,demokratije* a koji nisu. Prepuni smo definicija,
standarda i alata za merenje, ali zanimljiva Cinjenica je da smo Cetvrt veka u treCem talasu
demokratizacije u komparativnim demokratskim studijama, jo§ uvek daleko od konsenzusa o
tome §ta &ini demokratiju. I jo§ uvek se borimo da klasifikujemo dvosmislene rezime®. Od
ranih dana ,treCeg talasa® globalnog demokratizacije, bilo je jasno da prelasci sa autoritarne
vladavine mogu voditi bilo gde. Tokom proteklih cetvrt veka, mnogi su doveli do
uspostavljanje nekog oblika demokratije, dok drugi nisu. Rodili su se novi oblici
autoritarnosti koji se ne uklapaju u nase klasi¢ne kategorije jednopartijske, vojne, ili licne
diktature’®. Zavrsetkom treéeg talasa demokratizacije 1990-ih, javlja se mnostvo rezima u
nezapadnom svetu, koji su se kvalitativno razlikovali jedan od drugog, ali takode i od
zapadnih demokratija. ,,Ovo su bili hibridni reZima koji su zauzimali ,,sivu zonu* izmedu
liberalnih demokratije s jedne strane i zatvorenog autoritarnog rezima s druge strane’’. Od
1990. do 1994. globalan broj izbornih demokratija prema Freedom House-u porasle su za
50%, (od 76 do 114)'®. Ove demokratije koje je identifikovao Freedom House su
zadovoljavale minimalne standarde koje su usvojili politikolozi. Kriterijumi za izbornu
demokratiju bili su slede¢i™®: konkurentan viSepartijski politi¢ki sistem; opSte pravo glasa za
sve gradane; redovni izbori pod sigurnim i tajnim glasanjem i odsustvo masovnih prevara
koje menjaju ishod; znacajan javni pristup glavnih politickih partija biratkom telu putem
medija i otvorenih kampanja. Medutim, tokom druge polovine 1990-ih doslo je do promena u
broju izbornih demokratija. Proces demokratizacije, umesto da rezultira konsolidovanim
demokratijama, pratio je i nastanak novih autoritarnih reZima. Tre¢i talas demokratizacije je

2 Volker Boege, M. Anne Brown, i Kevin P. Clements, “Hybrid Political Orders, Not Fragile States,” Peace
Review 21, br. 1 (2009): 14, https://doi.org/10.1080/10402650802689997.
3 Aurel Croissant i Wolfgang Merkel, “Introduction: Democratization in the Early Twenty-First Century,”
special issue on “Consolidated or Defective Democracy? Problems of Regime Change,” Democratization 11, br.
5 (2004): 1, https://doi.org/10.1080/13510340412331304598.
 Philippe C. Schmitter and Terry Lynn Karl, “What Democracy Is . . . and Is Not,”
Journal of Democracy 2 (Summer 1991): 75-88.
> Larry Diamond, “Thinking About Hybrid Regimes,” Journal of Democracy 13, br. 2 (April 2002): 1
16 Andreas Schedler, “The Menu of Manipulation,” Journal of Democracy 13, br. 2 (2002): 36.
Y Thomas Carothers, “The End of the Transition Paradigm,” Journal of Democracy 13, br. 1 (2002): 6.
'8 Freedom House, Freedom in the World: Political Rights and Civil Liberties 2008 (New York: Freedom House,
2008), 6.
YArch Puddington, Freedom in the World: Freedom Stagnation amid Pushback against Democracy (Washington,
DC: Freedom House, 2007), 3.
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oslabio, dok su se izborni autoritarizam i hibridni rezimi proSirili i postali dominantan oblik
vladavine u velikom broju zemalja u razvoju. Krajem 1990-ih, politikolozi su poceli da
posmatraju ove rezime ne viSe kao nedovrSene demokratije, ve¢ kao specificne oblike
savremenog autoritarizma. Otvoreno autoritarni rezimi su u velikoj meri nestajali iz brojnih
delova sveta, ali ih nisu zamenile stabilne liberalne demokratije, ve¢ hibridni rezimi — sistemi
vlasti koji kombinuju demokratske i autoritarne karakteristike. Ovi rezimi, smesteni u tzv.
,»S1voj zoni“ izmedu liberalne demokratije i zatvorenih autoritarnih sistema, predstavljaju
specificnu vrstu politicke vladavine koja sve viSe dominira globalnim jugom i
postkomunisti¢kim prostorom.”’. Medunarodni institut za demokratiju i izbornu pomoé
(IDEA) definise hibridne rezime kao: ,,kombinaciju elemenata autoritarnosti sa demokratijom.
Oni cesto usvajaju formalne karakteristike demokratije (dozvoljavajuci malo stvarne
konkurencije za vlast) uz slabo postovanje osnovnih, politicka i gradanska prava“®.
Hantington opisuje hibridne rezime kao ,,smanjene tipove autokratije ili korumpirane
demokratije, tj. (na pola puta) koje su zastale u svojim demokratskim tranzicijama”zz. Levitski
i Vej su takode istakli potrebu da razlikuju nekoliko tipova hibridnih rezima u svojoj analizi
kompetetivnog autoritarizma” koji se razlikuje od ostalih kategorija hibridnih rezimi kao Sto
su ,.tutorske® ili ,,vodene* demokratije, koje su kompetetivni rezimi u kojima nedemokratski
akteri poput verskih ili vojske koristi pravo veta. Dajmont je u svojoj studiji o hibridnim
rezimima opisao rezima kao ,,misteriozni” ,jer pada na nejasnu granicu izmedu izborne
demokratije 1 kompetetivnog autoritarizma, sa neslaganjima nezavisnih posmatraca oko toga
kako ih klasifikovati“.?* Morlino je definisao hibridni rezim kao ,,skup institucija koje su bile
uporne, stabilne ili nestabilne, ve¢ oko deceniju, a prethodila im je autoritarnost, tradicionalan
rezim (moguce sa kolonijalnim karakteristikama), ili ¢ak minimalane demokratije a
karakteriSe ih razbijanje ograni¢enog pluralizma i oblici samostalnog, autonomnog ucesca, ali
i odsustvo najmanje jednog od &etiri aspekta minimalne demokratije®.

Karnegi opisuje “hibridne rezime kao zemlje koje bi mogle odrzati izbore, ali postoje mnoge
karakteristike koje generalno nedostaju a koje definiSu demokratiju. Ljudi Cesto nemaju
pravih sredstava zbog odsustva slobodne Stampe ili nezavisnih sindikata da osporavaju
nepravilnosti na izborima. Istovremeno, pravosude je obi¢no slabo 1 partijsko, §to narusSava
vladavinu prava i ¢ini nadzor neefikasnim. Shodno tome, li¢ni interesi preovladavaju kao
pokretatka snaga nastavaka hibridnih rezima sa neformalnim patronaznim mrezama i
strukture klijentele koje deluju paralelno sa formalnom institucionalnom korupcijom na
visokom nivou“?®. Henri Hejl je definisao hibridne rezime kao ,politicki rezim koji
kombinuje neke demokratske i neke autokratske elemente na znacajan nacin. Medutim, oni
nisu samo puka polovi¢na kategorija: hibridni reZimi imaju svoju posebnu dinamiku, oni ne
predstavljaju samo polovinu onoga §to bismo videli u demokratiji, plus polovinu onoga §to

* bid
2! “International IDEA Strategy 2018-22,” International Institute for Democracy and Electoral Assistance, 2018,
1.
22 samuel P. Huntington, The Third Wave: Democratization in the Late Twentieth Century (Norman: University
of Oklahoma Press, 1991), 598.
% Steven Levitsky i Lucan Way, “The Rise of Competitive Authoritarianism,” Journal of Democracy 13, br. 1
(2002): 51-65.
* Diamond, “Thinking About Hybrid Regimes,” 26.
% Leonardo Morlino, “Are there hybrid regimes? Or are they just an optical illusion?,” European Political
Science Review 1, br. 2 (July 2009): 282, https://doi.org/10.1017/S1755773909000198.
% paul J. Carnegie, The Road from Authoritarianism to Democratization in Indonesia (New York: Palgrave
Macmillan, 2010), 34.
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bismo videli u autokratiji“*’. Prema dana$njem relativno irokom konsenzusu, rezime u sivoj

zoni izmedu demokratije i1 autokratije treba identifikovati kao rezime nezavisnog tipa.
Generalno, zemlje sive zone pokazuju nekoliko osobina demokratije (na primer: legalna
mogucénost organizovanja partija i NVO, postojanje demokratskog ustava, redovni izbori), ali
je rad ovih sistema narusen odredenim deficitima. Ovi deficiti se mogu manifestovati u
takvim pojavama kao Sto je slaba zastupljenost interesa gradana, niskog nivoa politicke
aktivnosti 1 uceSca, Ceste zloupotrebe zakona od strane drzavnih sluzbenika, netransparentnost
politi¢ke odluke, prevelika centralizacija vlasti, medusobna povezanost vladinih i nezavisnih
institucija, itd®.

Nije iznenadenje da se od razli¢itih autora pojavljuju razni izrazi za ove rezime kao
,polukonsolidovane demokratije*; ,hibridni rezimi“ (u strogom smislu te reci),
,polukonsolidovani autoritarni reiimi“zg;,,parcijalne demokratije“go,“izborne demokratije“gl,
,.,neliberalne demokratije“32 ,,defektne demokratije“ss, ,konkurentski autoritarizmi*3*,
,,poluautoritarnosti“35 1 ,,izborni autoritarizmi“>®. Ovo su samo neki od mnogih izraza koje
naucnici koriste istrazujuéi pojavu koja u ovom radu ukazuje na pojam hibrid rezim. Hibridni
rezimi se razli¢ito shvataju kao smanjeni podtipovi®’ demokratije®®, smanjeni podtipovi
autoritarizma®®; prelazne ,situacije“za koje se ocekuje da e se vratiti demokratiji ili
autoritarizmu®®; rezidualna kategorija reZima koji ne odgovaraju ni demokratiji ni
autoritarizmu.*’ Nova pitanja su fokusirana na “sadrzaj demokratske vlasti, razumevanje
prirode hibridnih rezima, dinamiku njihovog razvoja. izdrzljivost ili promena 1, iz prakti¢nije
perspektive, uslova i dinamiku koja bi mogla podstaknuti transformaciju hibridnih rezima u
sustinske demokratije relativno visokog kvaliteta“*?. Kako Dajmond isti¢e, u definisanju
pojma demokratije, neki insistiraju na prilicno ¢vrstoj (iako jo§ proceduralnoj) definiciji
demokratije, poput Roberta Dala. Prema ovoj koncepciji, demokratija zahteva ne samo
slobodne, postene i konkurentne izbore, ve¢ i slobode koje ih ¢ine zaista znac¢ajnim (kao $to
su sloboda organizovanja i sloboda izraZzavanja), alternativni izvori informacija, i moguénost
institucija da osiguraju da vladina politika zavisi od glasova i preferencija gradana. Neki mere
demokratiju "minimalisti¢kim" standardom poput Jozefa Sumpetera, tj. politicki sistem u
kojem se glavne pozicije moc¢i popunjavaju ,.kroz konkurentsku borbu za glasa naroda“®.
Ipak, savremene primene ove izborne koncepcije u velikoj meri se preklapaju sa Dalovom

" Henry E. Hale, “Eurasian Polities as Hybrid Regimes: The Case of Putin’s Russia,” Journal of Eurasian
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¥ H. J. Puhle, Democratic Consolidation and Defective Democracies (Working Paper no. 47) (Madrid:
University of Madrid, 2005).
% Wolfgang Merkel, “Embedded and Defective Democracies,” special issue on consolidated or defective
democracy? Problems of regime change, Democratization 11, no. 5 (2004): 33-58.
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Publishers, 2006).
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poliarhijom tako Sto impliciraju i gradanske i politicke slobode neophodne za politicku debatu
i izbornu kampanju®*. Sto se tice definicije nedemokratskih reZima, mora se barem uputiti na
tradicionalne autoritarne rezime. Prvi su ,bazirani na licnoj vlast suverena, koji vezuje
njegove podredene u odnosu straha i nagrade; oni su tipicni rezimi gde samovoljne odluke
suverena nisu ograni¢ene normama i ne treba ih ideoloski opravdavati. Mo¢ je tako koriStena
u partikularistickim oblicima i za suStinske privatne ciljeve. U ovim rezimima, oruzane snage
i policija imaju centralnu ulogu, dok je evidentan nedostatak bilo kojeg oblika razvijene
ideologije i bilo koje strukture masovna mobilizacija. U osnovi dominira politicka postavka
od strane tradicionalnih elita i institucija®™. Kada je re¢ o autoritarnim rezimima, definicija
koju je ponudio Huan Linz i dalje se smatra jednom od najkorisnijih u savremenoj politi¢koj
teoriji. Prema Linzu, autoritarizam se moze opisati kao ,,politicki sistem sa ogranicenim i
neodgovornim politickim pluralizmom; bez razvijene i1 koherentne ideologije, ali sa
prepoznatljivim autoritarnim mentalitetom; bez Siroke ili intenzivne politicke mobilizacije,
osim u izuzetnim fazama razvoja rezima; i sa vrSenjem vlasti od strane jednog lidera ili,
povremeno, male grupe, unutar formalno nejasno definisanih, ali u praksi relativno
predvidivih granica“. Ova definicija omogucava diferencirano razumevanje autoritarnih
rezima u odnosu na demokratske i totalitarne sisteme, naglasavajuci specifi¢ne obrasce vlasti,
pasivizaciju drustva i ograniGenu institucionalnu odgovornost®®. Takode dozvoljava
identifikaciju pet znacajnih dimenzija: prvo, stepen politickog pluralizam, koji se uglavnom
tiCe politickih aktera koji odreduju rezim i njegovu politiku; drugo, ideologija, tacnije,
ideolosko opravdanje rezima; trece, stepen uces¢a i politicka mobilizacija, jo§ jednom u
pogledu politickog drustva; Cetvrto, prisustvo i sastav grupe koja vrsi vlast; peto i na kraju,
prisustvo dvosmislenih i lose definisanih pravila, koji takode uopstenije upucuju na prirodu
pravila 1 procedure usvojene u autoritarnom rezimu®’.

Tokom proteklih decenija znacajan broj zemalja se nije transformisao u demokratije, ve¢ pre u
rezime koji kombinuju demokratske 1 nedemokratske karakteristike, gde formalno
demokratske politicke institucije, kao Sto je viSestranacko izborno takmicenje, maskiraju
stvarnost autoritarne dominacije. Mnoge od ovih izbornih rezima karakteriSu Cceste
zloupotrebe ljudskih prava i nepoStovanje gradanskih sloboda i Cesto su optereceni Siroko
rasprostranjenom korupcijom. U skorije vreme, posmatraci su ukazali na tendenciju ovih
rezimima da osude medunarodnu promociju demokratije, kao $to je pomo¢ nevladinim
organizacijama i organizacijama civilnog drustva®®. On pravi razliku izmedu hibridnih reZima
koje karakteriSe ,,bezobrazni populizam* a to su rezimi u kojima postoji znacajan pluralizam 1
konkurentni izborni procesi ali gde demokratija ostaje plitka i problemati¢na i one koje
karakteriSe ,,politika dominantne mo¢i® gde postoji prostor za politi¢ko takmicenje, ali jedno
grupisanje dominira sistemom tako da su mali izgledi za pravu smenu vlasti.*® Upravo zato
predstavlja veliki rast hibridnih reZima, za koje Levitski i Vej isticu da su ,,politi¢ki reZimi
koji usvajaju formu izborne demokratije (sa redovnim, naizgled ili stvarno konkurentskim
izborima), ali ne ispunjavaju sustinski sadrzaj konsolidovane, liberalne demokratije, ili ne
ispunjavaju, dakle samo dvosmisleno®. Kao §to Dajmond primecuje, termin ,,hibridni rezim*
je sam po sebi genericka kategorija koja sadrzi najmanje &etiri razliGita podtipa rezima®'. To

*“ Diamond, “Thinking About Hybrid Regimes,” 2.
** |eonardo Morlino, Demokratija i demokratizacija (Bologna: Il Mulino, 2003), 80.
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su kompetitivni autoritarizam, hegemonisticki autoritarizam, izborni autoritarizam i politicki
zatvoren autoritarizam®.

Uprkos znacajnoj transformaciji formalnih politi¢kih struktura koje je doveo Tre¢i talas,
neophodno je imati na umu da procesi demokratizacije nisu linearni. Vazno je prepoznati da
postoje znacajne varijacije demokratskog razvoja unutar demokratija u svetu u razvoju,
posebno onih koji su se pojavili tokom Treceg talasa. Dok opSsta tendencija vodi ka nekoj vrsti
hibridizacije demokratskih struktura i institucija, neke demokratije u nastajanju mogu da se
kre¢u (mada sporo) u pravcu konsolidacije kako formalnih pravila, tako postepeno pocinju da
zamenjuju i neformalna pravila, ne samo u retorici ve¢ i u praksi. Dok sa druge strane, neke
druge koje su u praksi vodene li¢noscu, klize ka autoritarnim. Zapravo, samo ogranicen broj
zemlja koje su prosle tranziciju ka demokratiji uspele su u uspostavljanje konsolidovanih i
funkcionalnih demokratskih rezima. Umesto toga, mnogi od ovih novih rezimi su na kraju
,»zaglavili“ u tranziciji, ili su se vratili manje-viSe autoritarnim oblicima vladavine. Ove nove
demokratije, koje su razli¢ito definisane, ¢ine ,,dvosmislene sisteme koji kombinuju retoricko
prihvatanje liberalne demokratije, postojanje neke formalne demokratske institucije i
postovanje ogranicene sfere gradanskih i politickih sloboda sa sustinski neliberalnim ili cak
autoritarnim osobinama“>. Hibridne politicke institucije kombinuju tradicionalne oblike
upravljanja sa institucionalnim mehanizmima koji se u velikoj meri ceS¢e povezuju sa
politickim modelom tipi¢nim za zapadne zemlje. U hibridnom politickom poretku na mo¢ u
drzavi znacajno uti¢e viSe nego jedan entitet ili politicka struktura. U ovom kontekstu, to
mogu biti subjekti koji posluju lokalno, nacionalno ili medunarodno. To mogu biti i
uobicajene institucije (npr. lokalne plemenske vlasti), nevladine organizacije (lokalne ili
medunarodne), verske institucije, 1 naravno, drzavni subjekati. Termin ,hibridne strukture® je
dovoljno Sirok da obuhvati razli¢ite nedrzavne oblike upravljanja. Kombinuje elemente sa
razli¢itth nivoima 1 sferama drustveno-politickog zivota, voden drugacijom logikom
politickog delovanja. Shodno tome, formira se, karakteriSe, specifican, iako originalan,
politi¢ki poredak sa jedinstvenom ,,zamrSenom” i meduzavisnom organizacionom strukturom
sa razli¢itim poreklom™.

U novije vreme, naucnici su tvrdili da treba da bude jasno da kada analiziramo hibridne
rezime, oni nisu demokratije koje loSe funkcioniSu, ve¢ novi oblici autoritarnih rezima. Ovo
podrazumeva prekid paradigme o tranziciji>>. Neki nauénici tvrde da paradigma o tranziciji iz
1990-ih pogresno pretpostavlja da se demokratizacija drzave uvek krece u linearnom pravcu,
od autoritarne vladavine ka demokratiji*®. Shodno tome, uspostavljena paradigma rizikuje da
previdi odrZivost hibridnih rezima. Oslanjaju¢i se na nau¢nu debatu, moZemo identifikovati
nekoliko politi¢kih arena klju¢nih za odrzavanje hibridnih rezima®’: izborna arena, izvrna i
zakonodavna arena, te sudska arena. Ovoj kategoriji dodaje se i javnost®®: Izborna arena je
mozda najociglednija polazna tacka. Kako je tipi€no za autoritarne reZime, izbori ne postoje
ili su samo fasade gde je izborna konkurencija u stvarnosti eliminisana. Totalitarni reZimi ne
moraju ¢ak ni da se zamaraju sa demokratskom fasadom, posto je ideologija obezbedila

%2 Larry Diamond, Developing Democracy: Toward Consolidation (Baltimore: Johns Hopkins University Press,
1999).
**Marina Ottaway, Democracy Challenged: The Rise of Semi-Authoritarianism (Washington, DC: Carnegie
Endowment for International Peace, 2003), 12.
YA Boege, M. A. Brown, and K. P. Clements, “Hybrid Political Orders, Not Fragile States,” 15
% Levitsky and Way, “The Rise of Competitive Authoritarianism,” 54,58.
*® Michael McFaul, “The Fourth Wave of Democracy and Dictatorship: Noncooperative Transitions in the
Postcommunist World,” World Politics 54 (2002): 242.
> Steven Levitsky and Lucan A. Way, Competitive Authoritarianism: The Emergence and Dynamics of Hybrid
Regimes in the Post-Cold War Era (New York: Cambridge University Press, forthcoming 2009), 6.
% Joakim Ekman, “Political Participation and Regime Stability,” International Political Science Review 30, no. 1
(2009): 9.
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alternativu®. U hibridnim rezimima, nasuprot tome, izbori sluze kao izvor legitimiteta i,
shodno tome, mogu biti ogoréeno osporavani. Cak i ako su ukaljani odredenim nivoom
manipulacije i zloupotrebe drzavne vlasti, na primer u vidu neujednacenog medijskog
izveStavanja i uznemiravanja opozicionih kandidata, izbori se odrzavaju redovno i1 po pravilu
su oslobodeni prekomerne prevare. Shodno tome, funkcioneri moraju ozbiljno da izadu na
izbore®. Drugu arenu c¢ine odnosi izmedu izvrSne 1 zakonodavne vlasti. U potpuno
autoritarnom rezimu prava zakonodavna tela ne postoje ili su, ako postoje, tako Cvrsto
kontrolisana od strane vladajuée izvrsne vlasti ili vladajuce partije da de facto ne postoje
provere i ravnoteze izmedu izvrine i zakonodavne vlasti®. U hibridnim reZimima, parlamenti
mogu biti tako slabi, ali 1 dalje mogu da funkcioni$u kao potencijalne platforme za opozicionu
poziciju®.

Hibridni rezimi se pridrzavaju slabog oblika vladavine prava, gde vlada redovno pokusava da
podredi pravosude, tre¢u arenu. Ovo je Cesto vrSeno podmicivanjem i iznudom, a po
mogucnosti 1 postavljanjem i razreSavanje sudija i zvani¢nika.®® Jednostavno receno, hibridni
rezimi kombinuju formalnu sudsku nezavisnost i nepotpunu kontrolu izvr$ne vlasti. Institucije
kao $to su vrhovni sudovi ili ustavni sudovi obi¢no funkcioni$u ne samo kao arbitri ustavnosti
i pravnih nadela veé i kao zastupnici aktuelnog rezima®.

Javnost je kljucna dimenzija kada se analiziraju hibridni rezimi. Iako aktuelni rukovodioci
mogu da manipuliSu izbornim rezultatima, to moze biti skupo i na kraju ih srusiti. Ovo je
zapravo ono $to smo videli da se desilo u obojenim revolucijama u Srbiji (2000), Gruziji
(2003), Ukrajini (2004) i Kirgistanu (2005). Kada analiziramo odrzivost hibridnih rezima,
takode bismo trebali obratiti paznju na nivoe javnog nezadovoljstva i potencijal da takvo
nezadovoljstvo dovede do politickih promena.®®

Savremeni oblici demokratskog nazadovanja suStinski se razlikuju od ranijih, direktnih
napada na demokratiju. Prema misljenju brojnih stru¢njaka, danasnje demokratije se
urusavaju postepeno i Cesto kroz neupadljive 1 legalisticke mehanizme, dok su u proslosti bile
ugrozene prvenstveno drzavnim udarima, ratovima ili revolucijama. Karakteristi¢no za ovaj
novi obrazac jeste da kljucni institucionalni elementi demokratskog poretka formalno ostaju
na snazi, ali se njihova sustina izokreCe kroz sistemsku manipulaciju. Izbori, iako se
nominalno odrZavaju, gube svoju demokratsku funkciju i postaju sredstvo o¢uvanja vlasti, a
ne mehanizam politicke smene. Nacin na koji demokratije danas umiru ima duboke
implikacije na perspektive njihove obnove, ukazuje se da postepeno uruSavanje otezava
povratak ka punoj, funkcionalnoj demokratskoj vladavini nakon §to se jednom narusi.

Dok su uzroci globalnog demokratskog nazadovanja zasnovani na kombinaciji politickih,
ekonomskih 1 kulturnih faktori i veoma su specifi¢ni za kontekst, kako na strani potraznje tako
1 na strani ponude, politika je vaZzan deo procesa. U slu€aju postkomunisticke Evrope mogu

biti saZeti na sledeéi nacin®:

% Dmitrii Furman, “The Origins and Elements of Imitation Democracies: Political Developments in the Post-
Soviet Space,” Osteuropa: The Europe beyond Europe (Autumn 2007): 207.
% Michael McFaul and Nikolai Petrov, “What the Elections Tell Us,” Journal of Democracy 15, no. 3 (2004): 30.
8! Dmitrii Furman, “The Origins and Elements of Imitation Democracies: Political Developments in the Post-
Soviet Space,” 207.
62 Steven Levitsky and Lucan Way, “The Rise of Electoral Authoritarianism,” Journal of Democracy 13, no. 2
(2002): 55.
% Ibid 56.
® Trevor L. Brown and Charles R. Wise, “Constitutional Courts and Legislative—Executive Relations: The Case
of Ukraine,” Political Science Quarterly 119, no. 1 (2004): 143-69.
% Furman, Dmitrii “The Origins and Elements of Imitation Democracies: Political Developments in the Post-
Soviet Space,” 236.
% Grzegorz Ekiert, “Democracy and Authoritarianism in the 21st Century: A Sketch,” (Harvard University,
December 202), 8-9.
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1. PodrSka antiliberalnom autoritarizmu varira Sirom regiona, ali je skoro znacajna svuda i
mnogo je veca nego na Zapadu, kako pokazuju razna istrazivanja javnog mnjenja.

2. lako je glavni cilj u objasnjavanju nazadovanja na strani ponude, to je fenomen i na strani
ponude i1 na strani potraznje. Autoritarci pobeduju ne samo zato Sto su nemilosrdni 1 vesti
manipulatori ve¢ 1 zato $to imaju znacajnu podrsku javnosti u svojim zemalja i angazovanih
medunarodnih saveznika u inostranstvu.

3. Tradicionalne vrednosti i norme su veoma otporne, pa stoga kulturna modernizacija zahteva
vise vremena nego ekonomska modernizacija. Stavise, sve je vise ocigledno da su
tradicionalne i neliberalne vrednosti legitimne preferencije medu delovima birackog tela,
liberalnoj demokratiji su potrebne demokrate da bi pravilno funkcionisale i da bi prezivele.
Cak ni najvestija institucionalna manipulacija nije zamena za normativne obaveze. Dakle, da
bi opstala, demokratiji je potrebna normativna obaveza medu birackim telima koju mora
1. Uprkos svojim modernizacijskim opredeljenjima, komunizam je sa¢uvao samo
tradicionalni, antiliberalni sistem normi i vrednosti koji imaju mnogo dublje istorijske korene
i utemeljeni su u periferni polozaj ovih zemalja u istorijskom meduevropskom razvoju.

2. PoCetni entuzijazam za liberalnu demokratiju bio je pogresan. To je, pre, pokazalo
konfuziju nego normativno opredeljenje za liberalne norme i vrednosti. Demokratsko
nazadovanje je Cinjenica, vodena skrivenim antiliberalnim preferencijama koje su
legitimisane i mobilisane od strane antiliberalnih politickih aktera.

3. Organizovane religije su ranije bile rezervat tradicionalnih vrednosti §irom regiona, za
vreme 1 posle komunizma. Shodno tome, crkve i desni stub gradanskog drusStva postali su
glavni normalizatori i mobilizatori neliberalnih vrednosti i virulentnog nacionalizma. Oni
antiliberalne skrivene preferencije ¢ine legitimnim.

4. Porast nacionalisti¢kih/autoritarnih grupa nije odgovor na specifi¢ne dogadaje ili krize. Oni
¢ine stabilnu, tihu ,,ve¢inu* koja ponovo dobija svoj glas kada populisticke i nacionalisticke
organizacije civilnog drustva i stranke takve stavove ucine legitimnim, a posebno kada se
takmice 1 pobede na izborima.

1.3. Hibridni reZim i nedovrSena demokratija

U okviru proucavanja hibridnih rezima, u savremenoj nauc¢noj i stru¢noj literaturi razvijeni su
razli¢iti koncepti 1 tipologije koji pokuSavaju da obuhvate 1 objasne kompleksnost politickih
sistema koji se nalaze izmedu demokratije 1 autoritarizma. Neki od najceSce koriS¢enih
termina u ovoj oblasti ukljucuju defektnu demokratiju, izborni autoritarizam, kompetitivni
autoritarizam, kao i druge varijante koje reflektuju specificne institucionalne nedostatke ili
oblike politicke kontrole. Ovi pojmovi omogucavaju preciznije razumevanje suptilnih oblika
autoritarne vladavine pod demokratskim okvirom, a njihova upotreba proizilazi iz relevantnih
teorijskih pristupa 1 empirijskih istraZivanja savremene politike.

1.3.1. Defektna demokratija
Termin ,,defektna demokratija®“ skovao je Laut®’. U svojim teorijskim i metodoloSkim

studijama, Laut sebi postavlja zadatak da razvije meru za demokratiju, koja je teorijski
utemeljena i operativno validna i koja obuhvata razlike medu uspostavljenim demokratijama

¢ Hans-Joachim Lauth, Demokratie und Demokratiemessung: Eine konzeptionelle Grundlegung fiir den
interkulturellen Vergleich (Wiesbaden: Westdeutscher Verlag, 2004).
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kao i politickim sistemima koji nisu poptuno demokratski.®® Sli¢no Dalu, demokratija se ne
shvata kao vrednost sama po sebi, ve¢ vise kao kombinacija drugih vrednosti®. Tri dimenzije
ili centralne norme demokratije su sloboda, jednakost i kontrola ili ograni¢enje politicke mo¢i.
Ukljucivanje kontrole kao pune dimenzije demokratije, u rangu sa slobodom i jednakoscu,
namerno izdvaja Lautovu konceptualizaciju od mnogih drugih teorija i mera demokratije, iako
je u poslednje vreme pitanje horizontalne odgovornosti dobilo vise paznje.”® Za funkcionalnu
demokratiju sve tri dimenzije se smatraju podjednako vaznim i treba da budu u ravnotezi.
Pored ove tri dimenzije demokratije, Laut identifikuje pet demokratskih institucija:
odlucivanje; posredovanje; komunikacija; pravne garancije i donoSenje pravila kao i
implementaciju. Ove institucije blisko korespondiraju sa klasicnim funkcijama politickog
sistema. Pet institucija i tri dimenzije na kojima se manifestuju &¢ine matricu sa 15 polja’™ koja
se koristi da identifikuje tip reZima i izmeri stepen demokratije’?. Polaze¢i od
konceptualizacije demokratije Merkel razvija tipologiju defektnih demokratija koja se
primenjuje u empirijskoj analizi. Njegov koncept demokratije sastoji se od tri elementa:
vertikalne zakonitosti, horizontalne odgovornosti i postojanja efektivne uprave. Vertikalni
legitimitet se tie odnosa gradana prema vlasti, sprovodi se kroz izbore i sprovodenje
gradanskih prava. Ipak, horizontalna odgovornost uspostavlja liberalnu ustavnost. Efikasno
upravljanje pretpostavlja da samo dobro odabrani akteri mogu da donose ispravne odluke.
Pored tri dimenzije, postoji pet parcijalnih rezima ili demokratskih komponenti: izbori; prava
na politicko ucesce; gradansko pravo; horizontalna odgovornost; i efektivna vlada. Ovih pet
komponenti prevode se u 10 kriterijuma, koji se mogu shvatiti kao demokratski uslovi. Izbori
zahtevaju aktivno biracko pravo, pasivno biracko pravo, slobodne i poStene izbore i izabrane
zvani¢nike. Politi¢ko uce$¢e podrazumeva slobodu misljenja, Stampe i informacija kao i
sloboda udruZivanja. Gradanska prava zahtevaju pojedincu zaStitu od drZavnih i privatnih
aktera i pravo na jednak pristup i tretman pred sudom. Konacno, horizontalna odgovornost i
efikasna vlada predstavljaju upravo to, horizontalnu odgovornost i efikasnu vlada.” Kada je
bilo koji od ovih kriterijuma demokratije prekrSen, imamo posla sa defektnom demokratijom.
Defektna demokratija je rezim definisan kao ,,uveliko funkcionalan®, demokratski izborni
rezim za izbor vladara koji, medutim, kroz poremecaje u operativnoj logici jedne ili viSe
drugih komponenti, gubi komplementarne podupirac¢e koji su u funkcionalnoj demokratiji
neophodni za obezbedivanje slobode, jednakosti i kontrole’®. Demokratije se stoga mogu
smatrati defektnim ako u suStini demokratski izborni sistem funkcioniSe ali nedovoljano za
odabir pravih donosilaca odluka ili ako disfunkcija politi€kog reZima rezultira gubitkom
vitalnih linjja odbrane nacionalnog raison d’etat. Tipologija defektne demokratije
sistematizuje 1 kategoriSe najceSc¢e oblike ,,nesavrSene demokratije.

Volfgang Merkel identifikuje Cetiri tipa defektne demokratije76:

% Ibid 22.
% Robert Dahl, Democracy and Its Critics (New Haven, CT: Yale University Press, 1989).
" Hans-Joachim Lauth, “Die Kontrolldimension in der empirischen Demokratiemessung,” in
Demokratiemessung: Konzepte und Befunde im internationalen Vergleich, ur. Hans-Joachim Lauth, Gert Pickel,
i Christian Welzel (Wiesbaden: Westdeutscher Verlag, 2000), 49-72.
™ Laut predlaze da se izmeri svako od 15 polja u matrici demokratije na metri¢koj skali od pet tataka u rasponu
od potpunog prisustva do nedovoljnog prisustva, drugim re¢ima, nedovoljno za demokratiju. Tac¢ke preseka su na
nivou individualnih karakteristika, a ne na agregatnom nivou. Lautovo shvatanje da svaki rezim, tip ima
karakteristicnu i koherentnu operativnu logiku znac¢i da demokratija mora da bude barem ,,dovoljno*
demokratska za svih 15 kriterijuma.
2 Hans-Joachim Lauth, Demokratie und Demokratiemessung: Eine konzeptionelle Grundlegung fir den
interkulturellen Vergleich (Wiesbaden: Westdeutscher Verlag, 2004), 330.
" Wolfgang Merkel, “Embedded and Defective Democracies,” Democratization 11, no. 5 (2004): 49-50,
;: Wolfgang Merkel et al., Band 1: Theorie, 15. Hans Keman, “Polyarchy & Defected Democracy.”
Ibid.

"® Wolfgang Merkel, “Embedded and Defective Democracies,” Democratization 11, no. 5 (2004): 49-50,
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1. iskljuciva (demokratske institucije su jake, ali druStvene grupe su ograniCene u svojim
gradanskim pravima);

2. neliberalna (izbori su slobodni, ali gradanska prava su delimi¢no zanemarena, ustavne
norme imaju malo ili nimalo obavezujuéi uticaj na izabrane sluzbenike drzavne uprave);

3. delegirani (nakon slobodnih izbora, dolazi do prelaska na nedemokratske oblike vlasti, jer
izvrSna vlast postaje nezavisna od drugih oblika mo¢i);

4.1 domen (izvrs$na vlast zanemaruje procese demokratske transformacije).

Ovi tipovi odgovaraju nedostacima pojedinih demokratskih komponenti: izborno pravo i
pravo na politicko ucesce (isklju¢iva demokratija); gradanska prava (neliberalna demokratija);
horizontalna odgovornost (delegativna demokratija); i efektivna vlada (tutorska demokratija
ili demokratija sa rezervisanim domenima). To su Cisti tipovi dok se u stvarnom svetu o¢ekuju
mesani oblici. Jedina razlika je u njihovom mandatu, ,,ekskluzivna®“ demokratija, ne pokriva
samo ograni¢enja birackog prava, ve¢ i svako ograni¢enje demokratskih izbora i prava na
politicko udes¢e’’. Glavni Merkelov doprinos je taj Sto je Siroko grupisao smanjene podtipove
demokratije u tipologiju, zasnivajuci je na dubljem teorijskom razumevanju demokratije.
Ipak, ova veza rezultira razli¢itim tipologijama defektne demokratije. Prvobitno svaki tip
defektne demokratije bio je vezan za jednu od tri dimenzije demokratije: vertikalnu
legitimnost (isklju¢iva demokratija); horizontalna odgovornost plus vladavina prava (anti-
liberalna demokratija); i efektivna vlada (domen demokratije).”® Anti-liberalni tip je kasnije
podeljen na delegativnu i neoliberalnu demokratiju, pokazatelj da demokratski nedostaci nisu
u potpunosti korespondirali sa dimenzijama demokratije. Kao §to smo videli, u svom
sadasnjem obliku, tipologija defektne demokratije povezuje smanjene podtipove sa
demokratskim komponentama ili delimi¢nim rezimima. Opet, kraj nije savrsen, jer isklju¢iva
demokratija obuhvata dva delimi¢na reZima: izbore i politicka prava.”’ Ne samo radi
konceptualne jasnoce, nego i iz epmirijskih razloga se preporucuje poseban tip za demokratije
u kojima su sloboda $tampe i sloboda organizovanja ugrozene ali ne i ukinute. U principu,
nema potrebe zaustaviti se na pet tipova™. Finija zrasta tipologija demokratskih nedostataka
moze se izvesti iz deset kriterijjuma koji se koriste za procenu stanja demokratske
komponente, ili, moZe se uzeti Sest karakteristika vlasti kao polazna osnova za izvodenje
defektnih podtipova. Alternativa koncepcije demokratije ¢e rezultirati razli¢itim defektnim
podtipovima. Na kraju, o ovome ¢e verovatno odluciti viSe empirijska nego teorijska
razmatranja®.

1.3.2. Izborni autoritarizam i kompetetivni autoritarizam

Kategorija nedemokratskih reZima koji sadrZze neki oblik izborne konkurencije se moZe
podeliti na konkurentan (razli¢ito opisane kao ,konkurentno autoritaran” ili ,,izborno
autoritaran™) ili nekonkurentan (,,hegemonisti¢ki autoritarizam™)®>. Ovo ostaje izborna
(neliberalna ili minimalna) demokratija kao tre¢a podvrsta smanjenih oblika demokratije, 1
rezidualna kategorija “dvosmislenih reZzima” pozicionirana izmedu nejasne granice izmedu
izborne autoritarne i izborne demokratije. Svaki politicki sistem smatra minimiziranje
mogucih pretnji i neizvesnosti kao jedan od njenih klju¢nih ciljeva. U tu svrhu politicke 1

7 Aurel Croissant and Wolfgang Merkel Transition zur defekten Demokratie.et al., Regionalanalysen, 8.
® Wolfgang Merkel and Aurel Croissant, “Defective Democracies: Concept and Causes,” Central European
Political Science Review 1, no. 2 (2000): 31-47.
I Merkel, Wolfgang, and Aurel Croissant. ‘Conclusion: Good and Defective Democracies’. Democratization 11,
no. 5 (2004): 199-213
8 Vidi Mikael Wigell, “Mapping ‘Hybrid Regimes’: Regime Types and Concepts in Comparative Politics,”
Democratization 15, no. 2 (2008): 230-50.
8 Aurel Croissant, Von der Transition zur defekten Demokratie: Demokratische Entwicklung in den Philippinen,
Stidkorea und Thailand (Wiesbaden: Westdeutscher Verlag, 2002).
82 Schedler, Electoral Authoritarianism, 47.
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administrativne institucije obezbeduju legitimitet i odgovaraju¢u konsolidaciju date moci
sistema. U ovom slucaju, Sedlerova tipologija politickih rezima istice &etiri kategorije:
zatvorenu autokratija, izborni autoritarizam, izborna demokratiju i liberalnu demokratija.
Zatvorena autokratija 1 liberalna demokratija su u suprotnosti, krajevi Sireg spektrasg.
Medutim, ova tipologija politickih rezima odbacuje ideju ,,meSovitih sistema®™ i podrzava
dihotomiju ,,demokratija—autokratija“. Sedler uvodi pojam izbornog autoritarizam kao rezim u
kome lideri ,,odrzavaju izbore i toleriSu neki pluralizam i medupartijsku konkurenciju, ali krSe
demokratske norme tako strogo i sistematski da ith nema smisla nazivati demokratijama“84.
Kako on istice, ,,izborni autoritarizam je obavijen folijom izborne demokratije: sistem u
kojem se odrzavaju izbori, ali se na duznosti sistematski manipuliSe glasanjemss. Sedler
predstavlja koncept izbornog autoritarizma kao rezima. Koncept podrzava viSestranacke
izbore, §to omogucava prisustvo opozicije, a opozicija moze da pobedi na izborima. Medutim
opsti izbori se odrzavaju uz Siroko rasprostranjeno krSenje demokratskih principa kao $to su
izborne prevara, suzbijanje opozicije i manipulacija zakonima. Izborni autoritarizam se
razlikuje od inkluzivne demokratije zbog nedostatka jednakih uslova za stranke opozicije.
Takode se razlikuje od autoritarnih reZima; ne zabranjuje neslaganja i kritike, ve¢ koristi
drzavne resurse i institucije da vrsi pritisak na opoziciju. Sedler napusta pretpostavku da je
takav rezim i dalje u dodiru sa liberalno-demokratskom tradicijom, stavljaju¢i ovaj podtip pod
autoritarizam kao osnovni koncept®®. Razlika izmedu izborne demokratije i izbornog
autoritarizma je zasnovana na prirodi izbora. Svaka demokratija zahteva ,,slobodne 1 poStene*
izbore. Pod izbornom demokratijom, izbori su u skladu sa minimalnim demokratskim
standardima, ali pod izbornim autoritarizmom, ne ispunjavaju taj minimum. U dana$nje
vreme vecina autoritarnih reZima odrzava neku vrstu izbora, ali kako su neki od njih fiktivni,
drugi ukljucuju stepen otvorenosti i konkurencije koja se ne mozu zanemariti, tako da sva ova
takmicenja nisu jednaka. To je priroda ovih rivaliteta koji odvajaju izborni autoritarizam od
zatvorenog autoritarizma. Dakle, kada izbori predu ono Sto je teSko definisati kao prag
otvorenosti 1 konkurentnosti, rezim dobija drugaciji oblik. Kada izbori budu fer i po¢nu da
igraju Zeljenu ulogu u formiranje vlasti, vlastodrSci 1 opozicija su prinudeni da zeS¢e rade za
izbore®”. U empirijskom delu svoje knjige®, on istrazuje nepredvidene okolnosti koje se
otkrivaju u autoritarnim izbornim arenama kroz analizu kratkoro¢nih odnosa izmedu dva tipa
strategija meta-igara kao §to su manipulacija rezimom 1 opozicija-protest, i dve vrste ishoda
igre kao izborna konkurentnost i promena reZima. Slede¢i empirijsku analizu, on istice dva
fundamentalna teorijska argumenta za koja veruje da imaju mo¢ objaSnjenja za njegovu
analizu: kreativnost i relativna autonomija izborne politike. Nasuprot tendenciji da se
zanemaruje identitet politickih aktera pretpostavkom da svi akteri imaju slicne motive i
vestine u politickoj areni 1 s obzirom na strukturno okruZenje koje namece materijalna
ograni¢enja akterima, Sedler naglasava da ,treba da razumemo kako se politicki akteri
prilagodavaju datim ograni¢enjima, ali 1 kako prevazilaze i transformiSu data ograni¢enja. U
suprotnom ignorisemo njihovu defini$uéu sustinu: njihovu sposobnost delovanja”®. Politika
neizvesnosti ¢ini to Sto konkurentski akteri kontinuirano ulazu napore da ocuvaju ili reformisu
autoritarne institucije, institucionalna sigurnost se ne ostvaruje sama od sebe niti stoji tu kao
svojstvena. Takode, on tvrdi da se u komparativnom proucavanju autoritarizma, vladari
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percipiraju kao racionalni akteri koji imaju potrebne informacije i predvidanje da identifikuju
i predvide pretnje za njihovu mo¢ i postupaju u skladu sa tim bilo trenutnim ili preventivnim
merama. Sto se ti¢e relativne autonomije izborne politike, viSestranacki izbori su asimetriéne
arene takmicenja koje imaju nepredvidive rezultate. Izbori zavise od konfliktnih interakcija i
ove interakcije imaju svoju sopstvenu logiku, vaznost i ishode, tako da su nezavisni.
Dinamika izborne igre uti¢e na ishode rezima, tako da su autoritarni izbori vazni i oni su
poslediéni®. Gil identifikuje sedam kriterijuma izbornog autoritarizma prema kojia vlast™:

. kontrolise izborni proces;

. stalno mobiliSe stanovniStvo;

. kontroliSe zakonodavnu vlast;

. odrzava jedinstvo elite;

. regrutuje one na vlasti;

. odrzava ekstenzivnu drzavnu kontrolu; kona¢no

. sprovodi ciljanu raspodelu drzavnog budZetnog finansiranja.

Ipak, autoritarni lideri mogu dozvoljavati viSestranacke izbore iz dva razloga: prvo, da bi
popustili strani pritisak, odnosno da bi se pribavio neophodni domaci ili medunarodni
legitimitet. Drugo, izbori mogu osigurati dugoro¢nu stabilizaciju autoritarnog rezima®.

Mnogi moderni autoritarni reZimi odrZavaju viSestranacke izbore. Uprkos postojanju
nominalno demokratskih institucija kao $to su opozicione stranke, zakonodavna tela i redovne
nacionalne ankete, autoritarni vladari drze vlast kroz manipulaciju, zastraSivanje i Cistu
prevaru. Proliferacija takvih rezima u poslednjih nekoliko decenija, zajedno sa njihovom
iznenaduju¢om otpornoscu, dovela je do identifikacije novog i sve viSe uobicajenog podtipa
autoritarnog rezima: kompetetivni autoritarni rezimi>. Kompetetivni autoritarizam treba
razlikovati od ¢isto autoritarnih rezima, kao 1 od stabilnih, funkcionalnih demokratija jer
moderne demokratije imaju Cetiri karakteristike koje konkurentski autoritarni rezimi nemaju u
svojim odrednicama i korelacijama a to su: slobodni izbori koji daju zakonodavna i izvr$na
ovlaséenja, gradanima je zagarantovano opSte pravo glasa, politicka i gradanska prava su
za§tiéena, izabrani zvani¢nici vrie vlast®. Kako dalje isticu, tokom poslednjih nekoliko
decenija, kOmgetetivni autoritarni rezimi su se pojavili kao novi i snazno institucionalizovan
tip autokratije”. Za kompetetivne autoritarne rezime, viSestranacki izbori su rutinska pojava.
Dok ne pruzaju onu vrstu pravog osporavanja koja se desava u liberalnim demokratijama, oni
pruzaju prostor za mobilizaciju opozicionih interesa. Ponovljeni izbori takode mogu doneti
promene u stavovima gradana prema vlasti 1 obrascima politickog delovanja.

Sedlerova knjiga96 ima za cilj da prepozna i ispita savremene hibridne rezime kroz sito
izbornog autoritarizam, za koji se kaze da je ,,modalni tip politickog reZima u razvoju u
svetu.”’ Koncept izbornog autoritarizma zasniva se na ideji da mnogi novi svetski rezimi
uprkos izborima, nisu zaista demokratski i da je ¢injenica da su to ,,novi oblici autoritarizma
iza izbornih fasada“%. Izborni autoritarni rezimi odrZavaju redovne izbore za izvr$nu vlast 1
nacionalni parlament. Ovi izbori su Siroko inkluzivni (odrZavaju se pod univerzalnim
biratkim pravom), minimalno konkurentni (opozicionim strankama, iako im je uskrac¢ena
pobeda, je dozvoljeno da osvoji glasove i1 poslani¢ka mesta), minimalno otvoreni (opozicione
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stranke nisu podvrgnute masovnoj represiji, iako mogu biti izloZeni represivnom tretmanu na
selektivne i isprekidane nacine). Medutim, ukupna izborna nadmetanja su podlozna drzavnim
manipulacijama koje su toliko ozbiljne, rasprostranjene i sistematske da to ¢ine da se ne
kvalifikuju kao demokratske®. Dok je prelazak na autoritarizam nastojao da ublazi
konceptualnu konfuziju i dalje postoje konfliktne definicije hibridnih rezima. Kao na primer,
kada se uporeduje ,kompetetivni autoritarizam” Levitskog i Leja, i Sedlerov ,.izborni
autoritarizam” o ¢emu je ve¢ bilo reci. Uprkos doprinosu ovih nau¢nika standardizujuéi tanku
liniju izmedu demokratije 1 nedemokratije, oni su saglasni oko granica izmedu autoritarnosti i
hibridnih rezima. Prema Levitskom i Veju, kompetetivni autoritarni rezimi redovno drze
inkluzivne, konkurentske izbore koji se deSavaju na neujednacenom terenu, odnosno
,konkurencija je stvarna, ali nepravedna.”'® Sedlerov koncept izbornih autoritarnih rezima je
sli¢an, ali ima mnogo tanju intenzivnu i Siru ekstenziju. Kao u kompetetivnhom autoritarizmu,
izbori u izbornim autoritarnim rezimima su neslobodni ili nepravedni. Ovi rezimi ne moraju
biti kompetetivni u smislu koji opisuju Levitski i Vej*®, umesto toga treba samo da dozvole
viSestranacke izbore za izvr$nu vlast.'® Na primer, mnogi od rezimi koje Sedler smatra
hibridnim rezimima, kao §to su Egipat, Singapur i Kazahstan, Levitski i Vej smatraju potpuno
autoritarnim. Ovi primeri naglasavaju opstu ¢injenicu da jo§ uvek postoji znacajna debata o
definiciji hibridnog rezima i njegove konceptualne granice sa autoritarnim rezimima. Linc
savetuje da se fokusiramo na koren koncepta autoritarizma, tvrde¢i da mnoge od takozvanih
novih demokratija nisu ni minimalno demokratske'®. Ove megovite rezime je najbolje
identifikovati sa pridevima koji se vezuju za autoritarnost, kao $to je ,,izborni autoritarizam®.
Levitski i Vej preuzimaju ovu sugestiju sa njihovim tipom ,.kompetetivnog autoritarizma®,
zamisljenog kao smanjenog podtipa autoritarnosti.'® Dajmond, ipak, razlikuje tri tipa
autoritarizma: kompetitivni, hegemonisticki izborni 1 politicki zatvoren'®. Konatno, Otavej
bira termin ,,poluautoritarni za rezime koji odrzavaju nizgled demokrateisju bez izlaganja
politickim rizicima koje slobodna konkurencija sa sobom nosi.'® Prepoznatljiva
karakteristika savremenih autoritarnih rezima je kombinacija viSestranackih izbora sa
odsustvom demokratije. Iako neki nisu saglasni, postoji opsta saglasnost da je ova pojava
Gesca nego ranije™”’.

Iako smo videli da Opostoje znacajne varijacije medu hibridnim rezimima'%, mogu se uociti
neke opste osobine'®:

1. Predsednistvo 1 odgovornost vlade. Ove rezime obicno karakteriSe populisticka politika,
neodgovorni ,,delegati®, snazno vodstvo i1 neprozirni procesi donoSenja odluka. Ovakvo
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vodstvo ima dugu tradiciju u mnogim delovima sveta u razvoju, ukljucujuéi posebno Afriku i
Latinsku Ameriki, a ¢ini se da se ne poboljSava sa dolaskom demokratske politike. U nekoliko
partijskih sistema, bez obzira na ustavna uredenja, moc¢ je intenzivno personifikovana oko
figure predsednika. Predsednikova figura je iznad zakona, u mnogim sluc¢ajevima kontrolise
veliki deo drzavnih finansija bez odgovornosti, a izuzetno malo njegovih ovlas¢enja oko
bitnih pitanja se delegira...

2. Nivoi kredibiliteta i/ili poverenja u formalne (demokratske) institucije. Poverenje u drzavne
institucije je od sustinskog znacaja za politicku stabilnost i poStovanje zakona. Medutim,
uprkos znacajnom demokratskom napretku, posebno u oblasti izbora, u hibridnim rezimima u
mnogim formalnim institucijama koje su klju¢ne demokratski rad trpi od nedostatka
kredibiliteta i/ili poverenja.

3. Politicko ucesce. Plitko politicko uc¢esce van izbora i slaba vladina odgovornost dovodi do
osecaja kolektivne javne frustracije o tome Sta demokratija moze isporuciti i §ta se moze
posti¢i  kroz formalne politicke institucije. Zbog postojanja rasprostranjenog vlada
nepoverenje i ose¢anja da kljuéne institucije, kao §to su politicke stranke i pravosude, nisu
adekvatno reprezentativne, ¢esto dolazi do politickog uces¢e izvan formalnih institucionalnih
kanala. To dovodi do dalje deinstitucionalizacije krhke demokratske strukture. Pored toga,
gradanske druStvene organizacije i mediji koji su kriti¢ni prema aktuelnoj vladi ¢esto su i
sami uznemiravani ili su na drugi nacin zrtvovani vladinim sankcijama.

4. Pravila igre. U ovim tipovima reZima se osporavaju pravila igre gde formalne i neformalne
institucije koegzistiraju na nacine koji ¢esto nisu komplementarni. Formalne institucije se
Cesto dozivljavaju kao pristrasne ili nepravedne i stoga ne mogu da obezbede uskladenost.
Neformalne prakse (ukljucujuéi predsednistvo, Klijentelizam i kOrugciju) opstaju i ¢esto imaju
prednost. Ukratko, ne postoji ,,institucionalizovana neizvesnost“**°. Vladavina prava koja je
namenjena uspostavljanju formalnih pravila i regulative a priori da uredi politicke interakcije i
politiku ucine transparentnijom i predvidljivom, u najboljem slu¢aju se primenjuje nejednako.
To znaci da se ravnopravnost gradana pred zakonom ne moze garantovati. Kao §to je gore
navedeno, sve ove prakse i dinamike vode ka stalnom propadanju ionako slabih formalnih
demokratskih struktura.

5. Korupcija i klijentelizam. Kao $to je primeceno, hibridne rezime pokre¢u personalizovani
interesi 1 javni zvaninici Cesto deluju u cilju unapredenja sopstvenih dobitaka bez mnogo
brige o javnom dobru. Rezultat je Cesto upornost klijentelistickih struktura i visok nivo
korupcije, posebno kada gradani imaju malo sredstava da pozovu elite na odgovornost. Sami
izbori mogu biti izvor korupcije, posto je kampanja skupa, a politicari Cesto nastoje da
prikupe sredstva ili pobede na razli¢ite nedozvoljene na¢ine kao npr. kroz procese nabavki
koje kontrolise vlada.

6. Narodna ocekivanja i drzavni kapacitet. Drzavni kapacitet je i dalje uporno slab, ali u isto
vreme to zahteva da je viSe aktera uklju¢eno u procese donoSenja odluka i ocekuje bolje
usluge 1 poboljSano stanje odgovornost. Ova dvojna dinamika pojacava izglede za
nestabilnost. Drzava moze biti zatrpani novim zahtevima izazvanim demokratskim pritiscima,
1 nemoc¢na da adekvatno odgovori jer joj nedostaju neophodni institucionalni i administrativni
kapacitet, pa ¢ak i legitimitet i kredibilitet, da to ucini.

7. Preokreti elita. U odredenom broju slucajeva, preokrete su izazvale politicke elite, a ne
pritisci odozdo. Na primer, jedan broj predsednika u ovim demokratijama u nastajanju u
zemljama u razvoju Su nastojali da preokrenu ograni¢enja termina koja im namecu izmene
ustava usvojenih 1990-ih. Politicki lideri su opravdali takve preokrete uz obrazlozenje da je
potrebno viSe autoritarnih mera za jaanje drzavnih kapaciteta. Ove elite se dozivljavaju kao
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jake vode koji ¢e mo¢i da zavedu neki red neredu i bezakonju cesto povezananom sa
(nepotpunom) demokratizacijom.

1.3.3. Institucionalna i informativna nesigurnost: hibridni sistemi medija

Izborni autoritarni rezimi praktikuju autoritarizam iza institucionalnih fasada predstavnicke
demokratije. Oni odrzavaju viSestranacke izbore, ali krSe minimalne demokratske standarde
Politika neizvesnosti prouc¢ava njihovu unutrasnju dinamiku. Zasnovano na opstoj teoriji
autoritarizma, razvija teoriju borbe rezima pod izbornim autoritarizmom. I jedno i drugo se
vrti oko politike neizvesnosti. Sve autoritarne vlade, tvrdi teorija, pate od dva oblika
neizvesnosti: od institucionalne i informacione nesigurnosti, njihova vlast nikada nije sigurna.
Oni trpe ove neizvesnosti i pokuSavaju da ih oblikuju. Kao i njihovi protivnici. Politika
neizvesnosti sastoji se od njihovog dvostrukog nadmetanja oko ovih neizvesnosti. Ona
predstavlja princip strukturiranja sukoba rezima. U izbornim autokratijama, to se odvija kao
dvostepeno nadmetanje oko izborne neizvesnosti. Na nivou igre, vlada i opozicija se takmice
za izbornu podrsku. Na meta-nivou se takmi&e oko institucionalnih pravila™.

Za razliku od koncepta hibridnog rezima koji smo do sada viSe puta objasnili, pojam
hibridnosti u studijama medija i komunikacija moze imati razli¢ita znacenja te je teSko dati
jednu definiciju hibridnosti medija odnosno medija u hibridnom rezimu. Kako Voltmer istice,
,moguce je da razli¢ite medijske hibridnosti postoje jedna pored druge zbog vise lica onoga
Sto podrazumevamo pod ,,medijima*: druStvene institucije, kulturni proizvod, tehnologije
itd“**?. Na institucionalnom nivou, moZemo ocekivati da ¢e hibridni rezimi dovesti do
hibridnih sistema medija koji odrazavaju specificne strukturalne i normativne nejasnoce
politickih sistema u koje su ugradeni.”™® Ovaj argument prati Halinov i Mancinijev pristup
uporednim medijskim studijama koji tvrde da institucionalne strukture zapadnih medijskih
sistema, kao §to su regulacija i vlasnis$tvo, su u velikoj meri u skladu sa institucionalnim
oblikovanjem politickih sistema u kojima mediji deluju®. Medutim, zbog sklopa
demokratske 1 autoritarne logike moZe se pretpostaviti da je odnos politika-mediji u hibridnim
rezimima posebno sklon nekongruencijama koje imaju potencijal da povecaju informacionu
nesigurnost.

Savremena hibridna politika je ugradena u okruZenje i1 komunicira sa nevidenim medijskim
obiljem koje je samo po sebi rezultat dalekoseznog procesa hibridizacije koja je
fundamentalno transformisala nac¢in na koji se informacije proizvode, $ire i konzumiraju, kako
globalno tako 1 unutar nacionalnih drzava. Shodno tome, drugacije podoblasti komunikologije
razvile su razli¢ite konceptualizacije hibridnosti za opisivanje prilicno raznolikog spektra
promena koje uti¢u na postoje¢e medijske institucije, novinarske prakse i komunikacione
tehnologije.  Suprotstavljanje demokratskih i nedemokratskih elemenata u hibridnim
rezimima rezultira mno$tvo trenja 1 strukturnih protivrecnosti koje imaju potencijal da
destabilizuju reZzima. Prema Sedleru'®® ove neskladnosti stvaraju okruZenje sveprozimajuce
neizvesnosti koja je, kako on tvrdi, odlika hibridne politike. On identifikuje dve razlicite, ali
medusobno povezane dimenzije neizvesnosti: institucionalnu i informativnu®*®. Glavni izvor
institucionalne neizvesnosti su viSestranaCki izbori 1 rezultiraju¢a konkurencija izmedu
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razli¢itih kandidata. Dok su izbori od vitalnog znacCaja za obezbedivanje rezim sa
legitimitetom, njihov ishod i posledice su sustinski nepredvidive. PosSto je u hibridnim
rezimima posvecenost demokratskim pravilima igre u velikoj meri instrumentalna, izbori se
¢esto vode kao igre sa nultom sumom pod pretpostavkom da ako se izgubi, mozda nece biti
druge Sanse da se vrati ve¢ina u buducnosti. Tolerisanje odredenog stepena izborne
konkurencije otvara prostor za javne rasprave mimo strogo definisane vladine agende koja
karakteriSe autoritarne rezime. Ovaj diskurzivni pluralizam je izvor informacione
nesigurnosti. Kontrola javnog znanja je stoga vitalni deo rezima koji treba da odrzi postojece
aranzmane. Medutim, potpuno potiskivanje devijantnih glasova je rizi¢na strategija jer
podriva tvrdnju rezima da je demokratski 1 stoga moze da poziva narod na otpor. Umesto
toga, hibridni rezimi za upravljanje informacionom nesigurnosc¢u koriste indirektniji ,,meni
manipulacije”117. Jedan posebno efikasan mehanizam za ucutkivanje kritickih glasova
novinara, aktivista ili kritiara unutar sistema je selektivno kori$éenje zakona, kao §to su
zakoni o kleveti. Efekat ove strategije ,,pravne represije’ je sveprisutna nejasnoc¢a o tome gde
su taéno granice tolerisanog govora i kakve su potencijalne posledice bilo kakvog prestupa™™®.
Druga strategija ukljucuje izgradnja cvrstog okvira oko unutraSnjeg delovanja politickog
odlucivanja, ko je odgovoran za koje odluke i kako se dodeljuju resursi, ¢cime se zamagljuje
transparentnost i spreCavanje znacajne javne debate kako bi se nosioci vlasti pozvali na
odgovornost. Dok neizvesnost funkcioniSe prvenstveno kao ograni¢enje koje prozima
institucionalne i epistemsko funkcionisanje hibridne politike, to je takode strateSko orude svih
aktera ukljucenih u politicke borbe, jer imaju za cilj da minimiziraju neizvesnost za sebe i da
je maksimiziraju za njihove protivnike, $to se odnosi i na medije kao klju¢ne posrednike
znanja u javnosti komunikacija. S jedne strane, oni su podvrgnuti brojnim ograni¢enjima i
manipulacije politickih i ekonomskih aktera o tome koje i kako se vesti pokrivaju. S druge
strane, nejasnoce hibridne politike otvaraju moguénosti za novinare da igraju aktivnu ulogu u
,»1gr1 neizvesnosti“. Sigurno je da mediji ne mogu da promene politicku realnost, ali oni mogu
da promene percepciju politicke realnosti i gradana i elita, §to je pokazalo da menjaju
individualno i kolektivno donosenje odluka.”'® Dinamika informacione nesigurnosti u
hibridnim rezimima razlikuje se od oba, autoritarnog i demokratskog konteksta na znacajan
nacin. U autoritarnim rezimima stroga cenzura monopolizuje kontrolu informacija u centrima
mo¢i, dok je u demokratijama konkurencija nad javnom agendom zapravo igra na
ravnopravnom terenu medu Sirokim spektrom aktera. Hibridni reZimi, nasuprot tome, toleriSu
odredeni stepen pluralizma, ali pravila igre su dvosmislena i mogu se pomeriti u bilo kom
smeru u bilo kom trenutku, ¢ime se namece konstantno stanje neizvesnosti kod novinara koji
preuzimaju velike rizike kada izadu van sluzbenog lica diskursa’®®. U meduvremenu, za
politicke aktere suocavanje sa informacionom nesigurno$¢u ukljucuje vise od suocavanja sa
neocekivanim promenama dnevnog reda. PoSto u hibridnim reZzimima pitanje rezima nije
konacno reseno, ni u korist liberalno-demokratskog niti u korist autoritarnog poretka, politicki
sukobi oko svakodnevnih politickih pitanja se brzo mogu pretvoriti u sukobe oko legitimiteta
samog rezima'?',

1.4. Hibridni rezim u teoriji i praksi

17 Schedler 2002

18 evitsky and Way, Competitive Authoritarianism, 9.

9 Dennis Chong and James N. Druckman, “Framing Theory,” Annual Review of Political Science 10, no. 1
(2007): 103-126.

120 schedler, Electoral Authoritarianism, 1-23.

121 Morse, Y. The Politics of Uncertainty: Sustaining and Subverting Electoral Authoritarianism. Acta Polit 50,
246-248 (2015). https://doi.org/10.1057/ap.2015.6
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U savremenom politiCkom kontekstu, zemlje kao §to su Srbija, Madarska, Poljska, Rusija,
Turska, Ukrajina, Albanija, Gruzija, Moldavija i Bosna i Hercegovina suocavaju se sa
ograni¢enjima u pristupu informacijama i istrazivanju njihovih hibridnih sistema. Ove zemlje
Cesto kombinuju karakteristike razlic¢itih politickih modela, balansiraju¢i izmedu
demokratskih i autoritarnih elemenata, Sto izaziva slozene druStvene i politicke dinamike.
Upravo zbog toga, istrazivanja koja se bave detaljnim analizama ovih sistema nailaze na
prepreke koje mogu ukljucivati pravne restrikcije, kontrolu nad medijima, ograniCeni pristup
relevantnim podacima, kao i pritiske na nezavisne istrazivace. Ove prepreke nisu slucajne, vec
odrazavaju nastojanja vlasti da ocuvaju stabilnost sistema, kontroliSu narativ i smanje uticaj
spoljnog pritiska. Razumevanje nacina na koji se ove prepreke manifestuju i kako utiu na
istrazivanje hibridnih sistema klju¢no je za dublju analizu politickih rezima u pomenutim
drzavama i doprinosi Sirem shvatanju regionalnih i globalnih politickih trendova. Klju¢ni
autori 1 teorijski pristupi od kojih polazimo su ve¢ pomenuti:

1. Levitsky i Way: ,,Competitive Authoritarianism* (2010)'?* u kojoj autori navode da su
hibridni rezimi oni u kojima formalno postoje demokratski procesi, ali su nepravedni i
neregularni zbog razli¢itih nedemokratskih praksi. Kao primere ovih zemalja analiziracemo
Rusiju i Ukrajinu uzimajuc¢i za klju¢ne indikatore izbornu regularnost, slobodu medija i
politicku participaciju.

2. Larry Diamond: ,,Ill Winds* i ,,The Hybrid Regimes“123 gde autor iznosi tezu da su hibridni
rezimi izopacene demokratije gde izbori postoje, ali su ,,kvareni* kroz represiju, korupciju, i
kontrolu institucija. Kao primer naves¢emo Srbiju, Hrvatsku (u odredenim periodima), Tursku
1 Madarsku sa posebnom paznjom na slobodu medija, nezavisnost sudstva i gradanska prava.
3. Andreas Schedler: ,,The Politics of Uncertainty” i izborni autokratizam'%* gde autor
analizira kako hibridni rezimi odrzavaju vlast kroz kontrolu izbornih procesa i suzbijanje
opozicije, zadrzavajuéi fasadu izbora. Kao primere naves¢emo Madarsku, Srbiju, Hrvatsku i
Tursku.

4. Pomenuti V-Dem projekat (Varieties of Democracy) sa relativnim konceptima Liberalna
demokratija vs. hibridni rezimi uzimaju¢i u obzir kritetoijume kao Sto su: izborni integritet,
medijska sloboda, vladavina prava i sloboda udruzivanja. Ova primena ¢e nam omoguciti
kvantitativnu klasifikaciju drzava na kontinuumu demokratija - autoritarizam.

Zemlja Izbori Mediji Pravosude Slobode I\O/rlzssvma Pluralizam Prosek Tip rezima
Stbija 05 04 04 05 04 05 0.45 Hibridni
rezim
Madarska 0.6 03 04 04 04 0.3 040 Autoritarni
rezim
Poljska 0.7 04 05 06 05 0.6 055 ibridni
rezim
Turska 04 03 03 03 03 0.4 033 Autoritarni
rezim

122 | evitsky, Steven i Lucan Way, Competitive Authoritarianism: Hybrid Regimes After the Cold War (2010)
123 Diamond, Larry (2002). Thinking about Hybrid Regimes. Journal of Democracy.
Diamond, Larry (2008). The Spirit of Democracy.
124 Schedler, Andreas (2006). Electoral Authoritarianism: The Dynamics of Unfree Competition.
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Vladavina

Zemlja Izbori Mediji Pravosude Slobode prava Pluralizam Prosek Tip rezima
Rusija 02 01 01 02 01 0.2 015 Autoritarni
rezim
Ukrajina 06 05 05 06 05 0.6 055 Hibridni
rezim
Gruzija 05 04 04 05 04 0.5 0.45 Hibridni
rezim
Albanija 06 04 04 05 04 0.5 0.47 ~Hibridni
rezim
Moldavija 0.7 05 06 06 05 0.6 05 Hibridni
rezim
Bosna  To5 04 04 05 04 0.5 0.45 Hibridni
Hercegovina rezim

Tabela 1: Klasifikacija 10 evropskih zemalja po indikatorima hibridnog rezima

Tabela prikazuje ocene deset evropskih zemalja kroz Sest klju¢nih indikatora koji definiSu
prirodu njihovih politickih sistema: izbori, mediji, pravosude, slobode, vladavina prava i
pluralizam. Svaki indikator ocenjen je na skali od 0 do 1, gde visi skor ukazuje na visi stepen
demokratskih standarda i institucionalnih sloboda. Na osnovu prosecnih vrednosti svih
indikatora, zemlje su svrstane u kategorije hibridnog ili autoritarnog rezima. Prosek
predstavlja sveukupni nivo demokratizacije, a najnizi proseci ukazuju na autoritarne rezime.
Podela prema tipu rezima obuhvata hibridne rezime: Srbija, Poljska, Ukrajina, Gruzija,
Albanija, Moldavija i Bosna i Hercegovina koje ostvaruju prose¢ne vrednosti u rasponu od
0.45 do 0.58. Ove zemlje pokazuju mesavinu demokratskih i autoritarnih karakteristika, sa
relativno boljim rezultatima u izborima i pluralizmu, ali s povremenim slabostima u oblastima
poput medija i vladavine prava, dok u autoritarne rezime spadaju Madarska, Turska i Rusija
koje imaju znacajno nize prosecne ocene (od 0.15 do 0.40). Njihova slabost je narocito
izrazena u oblastima medija, pravosuda i sloboda, $to ukazuje na centralizovanu kontrolu i
ogranicavanje politickog pluralizma. Poljska, Moldavija 1 Ukrajina postiZzu najvise ocene (0.6
- 0.7), $to ukazuje na relativno slobodne izborne procese, dok Rusija sa 0.2 pokazuje izrazito
ograniCene izbore. Sve zemlje imaju relativno niske ocene, naroc¢ito Rusija (0.1) i Turska
(0.3), Sto odrazava jaku kontrolu nad slobodom medija. Slian trend kao i kod medija;
autoritarni rezimi pokazuju niske rezultate, §to ukazuje na nedovoljnu nezavisnost sudstva.
Zemlje sa hibridnim rezimima imaju prose¢ne vrednosti od oko 0.4 do 0.6, dok autoritarne
drzave poput Rusije 1 Turske imaju znaCajno niZe ocene, $to ukazuje na ogranicavanja
gradanskih sloboda i nepoStovanje pravne drzave. NajvisSe ocene imaju hibridni rezimi, Sto
pokazuje postojanje razli€itih politickih aktera, iako ¢esto pod pritiskom ili ograni¢enjima.
Tabela jasno ukazuje na postojanje razlicitih stepena demokratskih sloboda i institucionalnih
kapaciteta u okviru posmatranih zemalja. Hibridni rezimi balansiraju izmedu demokratskih
praksi i autoritarnih elemenata, dok autoritarni rezimi imaju izrazenije kontrole i ogranicenja,
narocito u oblastima slobode medija, pravosuda i vladavine prava. Ovakva klasifikacija
pomaze u razumevanju sloZenosti politickih sistema i izazova sa kojima se zemlje suocavaju u
tranziciji i konsolidaciji demokratskih institucija.
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Srbija spada u kategoriju kompetetivnog autoritarizma. Ona formalno odrzava viSepartijske
izbore, ali oni nisu slobodni i poSteni u punom smislu te u savremenim analizama svrstava
medu hibridne reZzime sa izrazitim autoritarnim tendencijama. lIzborni procesi formalno
postoje, ali su ¢esto pod pritiskom, ukljucujuéi zloupotrebu drzavnih resursa, kontrolu nad
medijima i pritiske na opozicione aktere'®. Nezavisnost pravosuda je ograniGena, dok
regulatorna tela za medije, poput REM-a, funkcioni$u kao deo sistema zarobljene drzave, sa
politickim uticajem koji direktno uti¢e na slobodu medija i pluralizam™®. Medijski prostor je
znaCajno kontrolisan kroz vlasnicku koncentraciju i pritiske na nezavisne novinare, §to
dodatno otezava demokratsku debatu'®’. Vladisavljevi¢ i Pavlovi¢ klasifikuju Srbiju kao
dominantni hibridni reZim sa izraZenim autoritarnim karakteristikama'?®. Prema indeksima
Freedom House-a i V-Dem-a, postoji izrazen disbalans u medijskom predstavljanju aktera,
kao 1 zloupotreba drzavnih resursa u kampanjama. Sudska vlast nije u potpunosti nezavisna, a
institucije koje bi trebalo da vrSe nadzor nad izvrSnom vla$¢u su slabog kapaciteta ili pod
politickim uticajem. Na osnovu klasifikacije Levitsky & Way-a (2010)*%, Srbija se moze
svrstati u tip kompetitivnog autoritarizma: izbori postoje, ali su uslovi za politicko nadmetanje
ozbiljno iskrivljeni u korist vlasti. Takode, politi¢ki pluralizam je formalno prisutan, ali su
institucionalni mehanizmi kontrole oslabljeni.

Madarska spada u kategoriju Iliberalne demokratije™". Madarska je u poslednjoj deceniji
dozivela ozbiljan demokratski nazadak. Vladajuca stranka (Fidesz) konsolidovala je mo¢ kroz
promene ustava, kontrolu nad pravosudem i preuzimanje veéine nezavisnih medija. Ova
zemlja se u poslednjoj deceniji ¢esto navodi kao primer regresije demokratije u srcu Evropske
unije. Od dolaska Fidesz partije na vlast 2010. godine, predvodene Viktorom Orbanom,
politicki sistem je proSao kroz znacajne transformacije koje upucuju na formiranje hibridnog
rezima, u skladu sa modelom kompetitivnog autoritarizma koji opisuju Levitsky i
Way** Izbori i dalje postoje, ali nisu konkurentni u pravom smislu re&i. Izborne procedure su
Gesto pod pritiskom, ukljucujuéi zloupotrebu drzavnih resursa i kontrolu nad medijima®®.
Vladisavljevi¢ naglasava da Madarska spada u dominantne partijske hibridne rezime gde se
opozicija sistematski marginalizuje 1 gde mediji sluze kao instrument politicke
kontrole’**.Ovo odgovara pojmu iliberalne demokratije i delimi¢no kompetitivnog
autoritarizma, ali zbog postojanja osnovnih demokratskih institucija i formalne legitimnosti,
ceSce se klasifikuje kao iliberalna demokratija, demokratski okvir bez sustinske vladavine
prava 1 zastite sloboda. Transparentnost regulatornih tela, ukljucujuc¢i institucije koje treba da
nadgledaju medije, znatno je smanjena poslednjih godina, Sto dodatno otezava pluralizam i
demokratski nadzor'**. Visok nivo korupcije i ograni¢ena nezavisnost pravosuda potvrduju da
je demokratski proces u Madarskoj zna¢ajno kompromitovan.**

130
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Poljska je do skoro vazila za jednu od najuspes$nijih postkomunistickih demokratija, ali u
poslednjih nekoliko godina belezi ozbiljan pad u nezavisnosti pravosuda i slobodi medija,
narocito tokom vladavine stranke Pravo i pravda (PiS). Medutim, politicka konkurencija jos
uvek postoji, a izbori se generalno smatraju fer i slobodnim. Ona predstavlja primer hibridnog
rezima sa jasnim pritiscima na pravosudni sistem i medije, ali zadrzava relativno stabilan
izborni proces i prisustvo opozicije u parlamentu. Poljski rezim se moze klasifikovati kao
izborna autokratija gde demokratske norme postoje, ali su pod stalnim ugrozavanjem®.
Pritisci na sudstvo, ukljuujuéi politicku kontrolu nad sudijama i smanjenje njihove
nezavisnosti, izazvali su zabrinutost kako u Poljskoj, tako i na nivou Evropske unije'*”. Zbog
toga se Poljska svrstava u kategoriju demokratije u nazadovanju (engl. backsliding
democracy) i jos uvek se ne moze nazvati hibridnim rezimom u punom smislu, iako pokazuje
znake autoritarizma. Medijski pluralizam je ogranicen, posebno kroz kontrolu drzavnih
medija 1 pritiske na nezavisne novinare. Vladisavljevi¢ istiCe da Poljska balansira izmedu
formalnih demokratskih procedura i autoritarnih praksi, $to je karakteristicno za meSovite
hibridne rezime*®,

Rusija je klasi¢an primer izborne autokratije, gde se izbori odrzavaju, ali su u potpunosti pod
kontrolom rezima odnosno izbori formalno postoje, ali su ozbiljno kompromitovani
kontrolom medija i represijom opozicije. Prema Levitskyju i Wayu, ovo je primer hibridnog
rezima gde vlast odrzava vlast kroz meSavinu represije i manipulacije. Politicki oponenti su
Cesto izloZeni represiji, mnogi su eliminisani iz politi¢kog procesa, a mediji su pod drzavnom
kontrolom. Nezavisne institucije prakti¢no ne postoje. Prema Schedlerovoj tipologiji'®,
Rusija ispunjava sve Karakteristike elektoraturnog autoritarizma, koristi demokratske
procedure (izbore) da legitimizuje vlast, ali su one samo formalnog karaktera.

Turska kao kompetetivni autoritarizam je primer rezima koji je prosao kroz demokratski
ciklus, ali je u poslednjoj deceniji doziveo ubrzanu autoritarizaciju. Turska se smatra
paradigmatskim primerom tranzicije iz kompetitivne u neliberalnu autoritarnu demokratiju.
Nakon neuspelog puca 2016. godine 1 uvodenja vanrednog stanja, predsednik Erdogan je
koncentrisao vlast kroz promenu ustava, ¢ime je uspostavljen predsednicki sistem sa znacajno
umanjenim parlamentarnim kapacitetom®*. On i njegova partija konsolidovali su vlast kroz
kontrolu nad medijima, pravosudem i represivne mere protiv opozicije i civilnog drustva.
Ipak, izbori jo$ uvek imaju odredenu kompetitivnost, i opozicija je zabelezila pobede na
lokalnim izborima. Zbog toga se Turska klasifikuje kao kompetitivni autoritarizam, u skladu
sa teorijom Levitsky & Way-a — rezim u kojem izbori postoje, ali nisu slobodni ni posteni, a
opozicija funkcioniSe u neravnopravnim uslovima.

Ukrajina je primer drZave koja se kre¢e izmedu demokratskih i autoritarnih tendencija, pod
snaznim uticajem spoljnopolitickih okolnosti, ukljucujuéi rat sa Rusijom. Periodi politickog
pluralizma (npr. nakon Revolucije dostojanstva 2014.) smenjivali su se sa vladavinama koje
su pokazivale hibridne karakteristike'*!. Nakon 2019. godine i dolaska Zelenskog na vlast,
pokrenute su reforme pravosuda i antikorupcijske mere. Medutim, nezavisnost institucija i
dalje je ogranicena, a politicka borba se Cesto vodi vaninstitucionalnim kanalima. Tokom
ratnog stanja mnoge demokratske slobode su suspendovane, ali pod opravdanjem krizne

13 Ereedom House, Nations in Transit 2023: Poland, https://freedomhouse.org/report/nations-transit/2023/poland
37 European Commission, Rule of Law Report 2023, https://ec.europa.eu/info/publications/2023-rule-law-
report_en
38 Vladisavljevi¢, Nebojsa, i Dugan Pavlovié, op. cit., str. 70-75.
139 Schedler, Andreas (2006). Electoral Authoritarianism: The Dynamics of Unfree Competition.
140 \/-Dem. (2023). Democracy Report: Turkey.
141 Freedom House. (2023). Ukraine Country Report.
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uprave. Uprkos tome, Ukrajina se i1 dalje suoCava sa problemima: institucionalna slabost,
korupcija, politicka polarizacija i uticaj oligarha ograni¢avaju kapacitet demokratske
konsolidacije. Prema V-Dem indeksima, sloboda medija i politi¢ki pluralizam su znatno
porasli posle 2014, ali i dalje postoji nesrazmera izmedu formalnog okvira i stvarne
implementacije demokratskih normi. Ukrajina se, dakle, moze klasifikovati kao nestabilna
demokratija sa hibridnim elementima, s tendencijom napretka, ali i velikom zavisno$¢u od
unutrasnje i spoljne politicke dinamike.

Albanija kao hibridni rezim u tranziciji je u poslednje dve decenije prosla kroz znacajne
institucionalne reforme u cilju priblizavanja Evropskoj uniji, ali i dalje pokazuje karakteristike
hibridnog rezima. Albanski politicki sistem karakteriSe visoka polarizacija 1 slab
institucionalni kapacitet, Sto ga smesSta unutar tipologije delegativne demokratije. Iako su
izbori redovni i u osnovi slobodni, vlast posle izbora ima gotovo nekontrolisanu dominaciju, a
opozicija Cesto bojkotuje rad parlamenta ili same izbore. Iako se izbori odrzavaju redovno i uz
uceS¢e viSe stranaka, Cesto su praceni optuzbama za manipulaciju, pritisak na birace i
politicko zaposljavanje**?. Mediji u Albaniji nominalno funkcioni$u slobodno, ali su pod
snaznim uticajem politi¢kih 1 ekonomskih elita. Sudska nezavisnost je problemati¢na, iako je
sprovedena tzv. ,vetting” reforma u pravosudu uz podrsku EU. Vladavina prava je slaba, a
korupcija i klijentelizam duboko ukorenjeni u politickoj kulturi. Prema BTI i Freedom House
izvestajima, Albanija je klasifikovana kao hibridni rezim, s institucionalnim okvirima
demokratije, ali sa praksama koje ozbiljno ugrozavaju njenu funkcionalnost. Teorijski, moze
se posmatrati kao iliberalna demokratija u tranziciji.

Gruzija kao kompetitivni autoritarizam pod demokratskom fasadom je Cesto predstavljana kao
prica o demokratskoj nadi na postsovjetskom prostoru, posebno nakon Revolucije ruza
(2003). Ipak, stvarnost je slozenija: iako su uvedene brojne reforme, promena politickih elita
nije dovela do trajne institucionalizacije demokratije. Trenutna vlast (stranka "Gruzijski san")
koristi drzavne resurse za ucvrs¢ivanje kontrole nad politickim prostorom. Klju¢ni problemi
ukljucuju kontrolu nad pravosudem, slabljenje nezavisnosti medija, selektivnu primenu
zakona 1 pritisak na opoziciju 1 civilno drustvo. Izbori su kompetitivni, ali ¢esto dovedeni u
pitanje zbog pritisaka 1 manipulacija. Mediji su polarizovani, dok je civilno druStvo aktivno,
ali pod pritiskom'?. Freedom House i V-Dem beleze pad u politickom pluralizmu i
institucionalnoj ravnoteZi. Zbog toga se Gruzija klasifikuje kao kompetitivni autoritarizam ,
izbori postoje 1 deluju pluralisticki, ali suStinski ne pruZaju fer uslove za politicko nadmetanje.
Ovo odgovara modelu Levitsky & Way-a, gde vlast koristi formalno demokratske instrumente
za autoritarno upravljanje.

Moldavija kao demokratija u tranziciji sa hibridnim crtama se nalazi u stalnoj borbi izmedu
proevropskih i proruskih politi¢kih snaga, $to uti¢e na institucionalnu stabilnost i demokratsku
konsolidaciju. DrZava je sprovela niz reformi, naro€ito nakon dolaska proevropskih snaga na
vlast 2020. godine, ali naslede politi¢ke korupcije i slaba institucionalna autonomija i dalje
predstavljaju izazov. Sudska vlast je podlozna politickim uticajima, medijska scena je
polarizovana, a politicki sistem cesto zavisi od ad hoc koalicija koje uruSavaju efektivnu
vladavinu prava. Uprkos formalnim demokratskim procedurama, njihova implementacija je
Cesto selektivna. Moldavija se moze klasifikovati kao tranziciona demokratija sa hibridnim
karakteristikama — nalazi se izmedu izborne demokratije i hibridnog rezima, ali pokazuje
potencijal za dalju demokratizaciju. Ovo je u skladu sa dinami¢kim modelima tranzicije iz
autoritarizma u nestabilnu demokratiju.

142 Ereedom House. (2023). Albania Country Report.
143 Freedom House. (2023). Georgia Country Report
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Bosna i1 Hercegovina kao konsocijacijski hibridni rezim je specifican slucaj,politicki sistem je
postavljen Dejtonskim sporazumom i funkcioniSe kao konsocijacijska demokratija, ali u
praksi pokazuje jake hibridne karakteristike. Ova zemlja ima slozen politicki sistem sa
velikim uticajem etnickih podela, $to znacajno otezava funkcionisanje demokratije. Izborni
procesi su tehnicki sprovedeni, ali sa brojnim problemima koji uklju¢uju manipulacije i
ograni¢enja u slobodi izrazavanja'*. Etnonacionalna podela vlasti dovodi do &este politicke
blokade i disfunkcionalnosti. Ne postoji istinski politicki pluralizam unutar entiteta, vlast se
uglavnom raspodeljuje po etnickom kljucu. Gradanske slobode su formalno garantovane, ali
su Cesto ogranicene u praksi. Korupcija je rasprostranjena, sudska vlast neefikasna i podlozna
politi¢kim uticajima. Mediji funkcionisSu, ali su etnicki i politicki podeljeni. Zbog toga se BiH
moze klasifikovati kao specifican oblik hibridnog rezima, u kojem formalni demokratski
elementi ne uspevaju da obezbede funkcionalnost sistema. U teorijskom smislu, bliska je
pojmu etnicke pseudodemokratije ili etnokratije, sa elementima iliberalne demokratije.
Nezavisnost pravosuda je ograni¢ena, dok su mediji Cesto polarizovani i pod politickim
uticajem™®. Regulatorna tela su pod pritiskom, §to dodatno otezava demokratizaciju. Po
Vladisavljevi¢u, BiH je hibridni rezim sa izrazenim institucionalnim slabostima i problemima
u vladavini prava*®.

Analiza ovih deset drzava evropskog kontinenta sa razliitim istorijskim iskustvima,
geografskim polozajima 1 institucionalnim aranZmanima upravo pokazuje da hibridni rezimi
nisu homogeni, ve¢ se javljaju u razli¢itim varijacijama, u rasponu od nestabilnih demokratija
do autoritarnth rezima s demokratskom fasadom. Zajednicke karakteristike koje
prepoznajemo kod vecine su to da se izbori formalno odrzavaju, ali su uslovi za politicku
konkurenciju ogranieni; nezavisnost medija i pravosuda je Cesto formalna, ali suStinski
ugrozena; institucije kontrole vlasti (parlament, ombudsman, Ustavni sud) su slabe ili
instrumentalizovane; politicka prava i gradanske slobode su cesto selektivno primenjivane.
Ova komparacija ukazuje na to da hibridni reZzimi nisu nuzno ,tranzicioni“ u pravcu
demokratije, mnogi su stabilizovani kao trajni obrasci upravljanja, $to teorija Levitsky, Way
posebno naglasava.

Tabela u nastavku prikazuje tip hibridnog rezime i zemlje koje se u njega uklapaju.

Tip hibridnog rezima Zemlje koje se uklapaju

Kompetitivni autoritarizam Srbija, Turska, Gruzija

Iliberalna demokratija Madarska, Albanija

Demokratija u nazadovanju Poljska, Moldavija

Izborna autokratija Rusija

Nestabilna/hibridna Ukrajina, Bosnha i
demokratija Hercegovina

Drzava Tip rezima (po teoriji) Kljué¢ni indikatori (kratki opis)

144 Ereedom House, Nations in Transit 2023: Bosnia and Herzegovina, https:/freedomhouse.org/report/nations-
transit/2023/bosnia-herzegovina
145 Reporters Without Borders, World Press Freedom Index 2023, https:/rsf.org/en/bosnia-herzegovina
146 Vladisavljevi¢, N. i D. Pavlovi¢, op. cit., str. 145-150.
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Drzava Tip rezima (po teoriji) Klju¢ni indikatori (kratki opis)

Srbiia Kompetitivni Slobodni, ali ne posteni izbori; pritisak na medije;
J autoritarizam slaba vladavina prava
Madarska lliberalna demokratija ¥zbovr1 F)drza\faju se, ali su institucije podredene
1zvr$noj vlasti
. Demokratija u Pritisci na pravosude i medije, ali izborni integritet
Poljska . . Dy
nazadovanju jo$ uvek funkcionise
Rusija Izborna autokratija Lazni plurah%am; izbori bez konkurencije; potpuna
kontrola medija
Kompetitivni Izbori formalno postoje, ali su pod jakim uticajem
Turska . : L
autoritarizam vlasti; slabe institucije
Ukraiina Nestabilna Fluktuacija izmedu autoritarnih i demokratskih
J demokratija/hibrid obrazaca; zavisi od perioda
Albanija Hibridni rezim Slabe 1nst1tuc_1qe, ali odredeni pluralizam 1
otvorenost medija
Gruziia Kompetitivni Mediji pod pritiskom; izbori sa manipulacijom;
J autoritarizam politi¢ka polarizacija
Moldavija Demokratija u tranziciji Povreme_nl autoritarni ispadi, ali i reforme ka EU
standardima
Bosn i oo Formaln institucij j li k
osha Konsocijacijski hibrid ormalne stitucije  postoje, a duboko

Hercegovina disfunkcionalne; etni¢ka podeljenost slabi sistem

Tabela 2: Tip hibridnog rezime i zemlje koje se u njega uklapaju

Tabela prikazuje uporedni pregled razli¢itih oblika hibridnih reZima prisutnih u drZzavama
koje su mahom proSle kroz tranzicioni proces nakon raspada socijalisti¢kih 1 sovjetskih
sistema. lako sve analizirane zemlje formalno odrzavaju demokratske izbore i poseduju
osnhovne institucije demokratskog poretka, razlike u stepenu institucionalne konsolidacije,
politicke konkurencije 1 vladavine prava omogucavaju njihovo razvrstavanje u razlicite tipove
hibridnosti, u skladu sa teorijskim modelima koje su razvili autori poput Stevena Levitskog i
Lucana Waya, Larryja Diamonda, i Andreasa Schedlera.
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Indikatori hibridnosti rezima u 10 evropskih zemalja
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Slika 1.

Klasifikacije hibridnih rezima pomocu toplotne mape: svaka zemlja je ocenjena na osnovu
Sest kljucnih indikatora (izbori, mediji, pravosude, slobode, vladavina prava, pluralizam), pri
¢emu niZe vrednosti (npr. 0.2) oznacavaju visi stepen autoritarnosti, a viSe vrednosti (npr.
0.6-0.7) ukazuju na ja¢e demokratske karakteristike. Prosek zemalja po svim indikatorima.
Boje su klasifikovane u u tri kategorije: Zeleno: Demokratije u tranziciji (nema ih iznad 0.6 u
ovom uzorku), Narandzasto: Hibridni reZimi (izmedu 0.4 1 0.6), Crveno: Autoritarni rezZimi
(ispod 0.4).

U nastavku sledi grafikon i analiza prose¢nog nivoa demokratije 10 pomenutih i analiziranih
zemalja:

Prosecan nivo demokratije po zemlji
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Slika 2. Grafikon i analiza prose¢nog nivoa demokratije

Grafikon prikazuje prosecan nivo demokratije po zemljama na skali od 0 do 1. Na X-osi su
razli¢ite zemlje, a na Y-osi je prosecna vrednost nivoa demokratije. Zemlje su podeljene u dve
kategorije rezima: Hibridni reZzim (zeleno) i Autoritarni rezim (narandzasto) Grafikon
pokazuje da Hibridni rezimi imaju prose¢ne vrednosti demokratije uglavnom u opsegu od oko
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0.45 do 0.60. Autoritarni rezimi imaju nize vrednosti, od oko 0.15 do 0.40. U hibridne rezime
se ubrajaju: Srbija (~0.45), Poljska (~0.55), Ukrajina (~0.55), Gruzija (~0.45), Albanija
(~0.47), Moldavija (~0.58) — najvisi nivo demokratije medu hibridnim rezimima, Bosna i
Hercegovina (~0.45). Autoritarni rezim: Madarska (~0.40) — blizu granice hibridnog rezima,
Turska (~0.34), Rusija (~0.15) — najnizi nivo demokratije medu prikazanim zemljama
Zemlje kao Srbija, Bosna i Hercegovina, Gruzija i Moldavija su primeri hibridnih rezima sa
srednjim nivoom demokratije, Sto znaCi da imaju odredene demokratske strukture, ali i
znacajne izazove u praksi. Madarska se nalazi kao autoritarni rezim, iako je blizu gornje
granice te kategorije, $to ukazuje na to da je njen demokratski kvalitet znatno opao poslednjih
godina. Rusija sa najnizom vredno$cu jasno je oznaCena kao autoritarni rezim sa vrlo
ograni¢enim demokratskim procesima. Moldavija ima najvi§i nivo demokratije u okviru
hibridnih rezima, $to sugerise da je najbliza punoj demokratiji medu zemljama na grafikonu.

U nastavku cemo analizirati trend promene V-Dem skora za nivo demokratije u periodu od
2014. do 2024. godine za izabrane zemlje:

Promena V-Dem skora za nivo demokratije (2014-2024)

A —————— T ———3 Srbija
— — 1 o Madarska
B — —e— Poljska
Rusija
Turska
Ukrajina
—e— Albanija
0.3 Gruzija
Moldavija
*— Bosna i Hercegovina

V-Dem skor (0-1)
¢

0.1

2014 2016 2018 2020 2022 2024
Godina
izvor: V-Dem Institute, Demacracy Reports 2014-2024 (ilustrativni trendovi na osnavu stvarnih podataka)

Slika 3. Trend promene V-Dem skora za nivo demokratije u periodu od 2014. do 2024**'.

Iz grafikona vidimo da Srbija i Madarska beleZe stalni pad, $to ukazuje na nazadovanje u
demokratskim standardima. Rusija ima ubedljivo najnizi i opadajuéi skor tipi¢an autoritarni
trend. Poljska, iako jo§ uvek formalna demokratija, pokazuje opadajuci trend, Sto zabrinjava.
Ukrajina 1 Moldavija beleze blagi porast, Sto ukazuje na demokratizacijski napredak uprkos
izazovima. Bosna 1 Hercegovina, Albanija i Gruzija ostaju uglavnom stagnantne, $to ukazuje
na hibridnu stabilnost bez velikih reformi. Turska pokazuje kontinuiran pad i ostaje ¢vrsto u
autoritarnom spektru.

Tabela prikazuje Freedom House ocene politickih sloboda za 10 zemalja u periodu 2014-
2024148

Ocena

Zemlja Ocena 2014 2024 Trend
Srbija 55 43 Pad
Madarska 60 40 Pad

“7\v/-Dem Institute. (2024). Democracy Report 2024: Democracy under pressure. V-Dem Institute.
1“8 Freedom House. (2024). Nations in Transit 2024: The path of democracy in Central and Eastern Europe and
Eurasia. Freedom House.
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Ocena

Zemlja Ocena 2014 2024 Trend
Poljska 80 66 Pad

Rusija 22 14 Pad

Turska 35 28 Pad
Ukrajina 50 62 Porast
Albanija 44 47 Blagi porast
Gruzija 58 50 Pad
Moldavija 60 72 Porast
Bosna i Hercegovina 48 44 Blagi pad

Tabela 3: Freedom House ocene politickih sloboda za 10 zemalja u periodu 2014-2024.

Tabela prikazuje Freedom House ocene politickih sloboda za 10 zemalja u periodu 2014 -
2024. godine. Ocene se krecu od 0 do 100, gde su visi brojevi indikator vece politicke
slobode, dok niZi broj ukazuje na autoritarne prakse. Ocena Srbije je pala sa 55 (2014) na 43
(2024). Ovaj pad ukazuje na progresivan erosivni uticaj ograni¢enja na nezavisnost medija i
druge klju¢ne demokratske institucije. Madarska, Rusija i Turska: Svi imaju znacajan pad
ocena $to je u skladu sa tendencijama centralizacije vlasti, ograni¢avanjem pravosuda,
medijima i represijom politic¢ke opozicije. Poljska: lako formalan pad (sa 80 na 66) ukazuje na
zabrinjavajuce reforme 1 politicke pritiske, zemlja je 1 dalje klasifikovana kao demokratska,
mada s opadaju¢im trendom. Ukrajina: Evidentno poboljSanje, s povec¢anjem ocene sa 50 na
62. Ovo bi se moglo pripisati jacanju gradanskog druStva i reformama, uprkos teSkim
spoljnim 1 unutrasnjim izazovima. Moldavija: Povecanje sa 60 na 72 ukazuje na snaZzne
napore za reforme, borbu protiv korupcije i proevropske integracijske procese. Bosha i
Hercegovina: Sa vrlo neznatnom promenom (48 na 44), ova zemlja pokazuje hroni¢nu
politi¢ku disfunkcionalnost, gde etnicka podela i sloZenost unutra$nje strukture sprecavaju
znacajniji napredak. Albanija i Gruzija: Obe zemlje pokazuju samo blage promene (Albanija
mali porast, dok Gruzija belezi pad), Sto ukazuje na odsustvo temeljnijih institucionalnih
reformi. Pad u oceni kod veéine zemalja koje su ve¢ kategorizovane kao autoritarne ili imaju
autoritarne tendencije (Srbija, Madarska, Rusija, Turska) potvrduje trend globalnog
nazadovanja u pogledu odrZavanja institucionalnih standarda demokratskih procesa. Porast
ocena kod zemalja poput Ukrajine i Moldavije ukazuje na to da, iako se suoc¢avaju sa brojnim
izazovima (unutraSnjim 1 spoljnim), promene u politi€kim institucijama 1 strateSki napori za
demokratizaciju mogu rezultirati poboljSanjem politicke slobode. Stagnacija u zemljama
poput Bosne i Hercegovine osvetljava problem hibridnih rezima, gde formalni demokratski
okviri Cesto ne rezultiraju funkcionalnim sistemom zbog etnickih 1 politickih prepreka.
Podaci, ilustrirani kroz Freedom House ocene, pokazuju da postoji znacajna razlika u politici 1
praksama medu zemljama regiona. Pad ocena u Srbiji, Madarskoj, Rusiji i Turskoj ukazuje na
sve vece autoritarne tendencije, dok Ukrajina i Moldavija beleZe napredak S§to pruza potencijal
za dublje reforme. Poljska ostaje jedinica formalne demokratije, ali i ona je pokazala
zabrinjavajuci trend opadanja.
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Freedom House i V-Dem pruzaju kljuéne indikatore za pra¢enje nivoa demokratije, slobode i
politi¢kih prava u zemljama Sirom sveta. Podaci*® iz izvestaja pokazuju znacajnu dinamiku u
politickim rezimima. Neke zemlje, poput Moldavije i Ukrajine, beleze povecanje slobode i
demokratskih standarda usled reformi i borbe protiv autoritarnih tendencija. S druge strane,
Srbija, Madarska i Poljska pokazuju stalan pad, Sto moze ukazivati na slabljenje demokratskih
institucija, slobode medija i vladavine prava. Rusija i Turska su primeri zemalja sa stabilnim
autoritarnim rezimima, sa sve nizim ocenama na obe skale, dok Bosna i Hercegovina ostaje u
hibridnom rezimu sa problemima politicke disfunkcionalnosti i etni¢kih podela. Albanija
pokazuje blagi napredak zbog reformi i napora u EU integracijama, dok Gruzija belezi pad
zbog unutrasnjih politickih turbulencija. Ovi podaci ukazuju na to da demokratske norme i
institucije nisu staticne i mogu se promeniti u zavisnosti od politickog konteksta i reformi.
Zemlje sa visim nivoima demokratije, poput Poljske i Ukrajine, suo¢avaju se sa izazovima
koji mogu ugroziti stabilnost sistema, dok autoritarne i hibridne zemlje pokazuju opasne
trendove opadanja u slobodama.

1.5. Hibridni rezim i otete institucije

Savremeni globalni trendovi ukazuju na kontinuiranu eroziju demokratskih standarda,
manifestovanu kroz slabljenje institucija, naruSavanje gradanskih prava i opadanje kvaliteta
politickog predstavnistva. Istrazivanja javnog mnjenja dosledno beleze pad poverenja gradana
u demokratske institucije, ukljucujuéi parlamente, politicke partije 1 izvrSnu vlast.
Istovremeno, tradicionalni modeli predstavniCke demokratije suocavaju se sa dubokom
krizom legitimiteta, dok populisticki 1 ekstremisticki akteri beleze porast podrSke u brojnim
politickim sistemima. U tom kontekstu, autoritarni lideri sve ¢e$¢e pribegavaju strategijama
podrivanja izbornih procesa, kao i sprovodenju neliberalnih institucionalnih i represivnih
praksi u cilju ocuvanja vlasti. Ovaj proces, Cesto oznaCavan kao ,,demokratski deficit®, od
pocetka 21. veka zahvata ne samo mlade i nekonsolidovane demokratije, ve¢ 1 dugogodisnje,
etablirane zapadne politicke sisteme.’®. lako je uzbuna u vezi sa stanjem savremene
demokratske politike naSiroko podeljena, stru¢njaci Freedom House pokazuju da je kriza
dugo nastajala. Od 2006. godine, broj zemalja koje su registrovale pad slobode 1 gradanskih
sloboda i u kvalitetu politicke institucije su znacajno nadmaSile one koje su zabelezile
poboljsanja u ovim dimenzijama (vidi sliku 1)™®'. Ovaj trend je samo ojacao poslednjih
godina. lako nismo svedoci spektakularnog kolapsa demokratskih reZima tokom ovog
perioda, postepeno demokratsko nazadovanje u brojnim zemalja ukazuzje da smo usred
izrazitog politickog ciklusa §to Hantington opisuje kao ,,obrnuti talas“'®*, koji karakterise
tekucu situaciju u kojoj se svake godine vise zemalja krec¢e ka autoritarizmu od onih koje
postaju liberalnije 1 demokratskije. Kako Dajmond, najistaknutiji svetski stru¢njak za
demokratizaciju, primeéuje: ,,Deceniju, demokratska recesija je bila dovoljno suptilna,
inkrementalna 1 meSana da je bilo razumno raspravljati o tome da li se deSava uopste. Ali

kako su godine prolazile, autoritarni trend je sve teze propustiti”153.

9 Trendovi su interpretirani kroz kombinaciju podataka iz renomiranih izvora (V-Dem Institute i Freedom
House) kao i kroz §iri kontekst politi¢kih i institucionalnih promena.

150 Ekiert, Democracy and Authoritarianism, 1-5.

! Freedom House, Freedom in the World 2022: The Global Expansion of Authoritarian Rule (Washington, DC:
Freedom House, 2022).

52 Huntington, The Third Wave, 3.

153 Larry Diamond, “Democracy’s Arc from Resurgent to Imperiled,” Journal of Democracy 33, no. 1 (2022):
163-179.
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Figure 1. Democratic Decline
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Slika 5. Trendovi promena u kvalitetu demokratije u svetu
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Grafikon pod nazivom Democratic Decline vizuelno prikazuje trendove promena u kvalitetu
demokratije u svetu od 2005. do 2021. godine, na osnovu podataka organizacije Freedom
House. Klju¢na prelomna tacka identifikovana je u 2005. Godini. poslednjoj u kojoj je broj
zemalja koje su zabelezile napredak u demokratskom razvoju (83) bio veci od broja onih koje
su zabelezile pogorsanje (52). Od 2006. godine nadalje, prisutan je izrazit i konzistentan
negativan trend: broj drzava sa opadaju¢im demokratskim pokazateljima redovno premasuje
broj onih koje beleze poboljsanja. Ova pojava ukazuje na globalnu demokratijsku regresiju,
¢iji intenzitet varira iz godine u godinu, ali bez jasnih znakova oporavka. Najniza tacka se
belezi 2021. godine, kada je samo 25 zemalja pokazalo napredak, dok je ¢ak 60 registrovalo
pad u demokratskom ucinku. Iako je u izveStaju za 2022. godinu primecen izvestan balans (34
zemlje sa poboljSanjem 1 35 sa pogorSanjem), generalni trend ostaje negativan.154. Opadajuci
rezultati u kvalitetu demokratije koje je registrovao Freedom House se poklapaju sa drugim
organizacijama koje sprovode rangiranje demokratskog ucinka. U svom izveStaju za 2022.
godinu, nekoliko instituta za demokratiju pokazuje da se ne samo broj zemalja koje se
pomeraju ka autoritarizmu poveéao, ve¢ je nekoliko demokratija takode dozivelo pad. Stavise,
stanovniStvo koje je Zivelo pod autoritarnom vlaséu brzo se Sirilo. U poslednjih 10 godina
ovaj procenat je povecan sa 49% na 70%.">°

Brojni relevantni pokazatelji ukazuju na postepenu, ali kontinuiranu eroziju demokratskih
standarda 1 gradanskih sloboda na globalnom nivou. Gotovo sve savremene godiSnje analize
stanja demokratije beleZze zabrinjavajuci pad kvaliteta institucija i sve izrazenije slabljenje
osnovnih prava i sloboda. U jednom od svojih najnovijih izveStaja, organizacija Freedom
House upozorava: ,,Globalna sloboda suoava se sa strainom pretnjom. Sirom sveta,
neprijatelji liberalne demokratije ubrzavaju svoje napade. Autoritarni rezimi postaju sve
delotvorniji u zaobilaZenju normi i institucija koje bi trebalo da Stite osnovne slobode, kao i u
pruzanju pomo¢i drugima koji Zele da uéine isto”**®. Izvestaj Freedom House-a se zakljuduje
snaznim upozorenjem o globalnom karakteru demokratske regresije: ,,U svakom regionu u
svetu, demokratija je na udaru populistickih lidera i1 grupa koje odbacuju pluralizam 1
zahtevaju nekontrolisanu mo¢ da unaprede posebne interese svojih pristalica, obi¢no na ra¢un

> Freedom House, Freedom in the World 2023: Marking 50 Years in the Struggle for Democracy (Washington,
DC: Freedom House, 2023).
5 Boese, Vanessa A. Autocratization Changing Nature? Democracy Report 2022. Varieties of Democracy
Institute, 2022.
1% Freedom House, Freedom in the World 2022.

42



manjina i drugih percipiranih neprijatelja™™’. Ova konstatacija dodatno potvrduje da se kriza

demokratije ne moze viSe posmatrati kao izolovan fenomen u pojedinim drzavama, ve¢ kao
strukturalni i sveprisutni izazov savremenog sveta.

Ovo nije jedinstveni slucaj. Brojni pokazatelji iz savremene literature potvrduju postepenu, ali
sistematsku eroziju demokratskih normi Sirom sveta. Indeks demokratije koji objavljuje The
Economist Intelligence Unit (EIU) belezi konstantan pad prosecnog globalnog demokratskog
skora jo$ od 2015. godine. U svom izvestaju za 2023, EIU navodi da je samo 8% svetske
populacije zivelo u ,,punim demokratijama®, dok viSe od tre¢ine zivi pod autoritarnim
rezimima®®. Ovaj trend ukazuje na znaGajan porast neliberalnih i hibridnih oblika vladavine,
kao i na slabljenje demokratskih mehanizama ¢ak i unutar formalno demokratskih sistema.
Pored toga, istrazivanja Varieties of Democracy (V-Dem) instituta pokazuju da je svet usao u
tzv. ,tre¢i talas autokratizacije®, koji karakteriSe pogorSanje demokratskih standarda u
velikom broju zemalja, ukljucujuéi i one sa dugom demokratskom tradicijom. Prema izvestaju
V-Dem-a iz 2023. godine, broj zemalja koje beleze znafajno pogorSanje u oblastima
vladavine prava, slobode izrazavanja i transparentnosti vlasti nadmasuje broj drzava koje
ostvaruju demokratski napredak. Istovremeno, autokratski rezimi sve ¢&eS¢ée Koriste
demokratsku retoriku i institucije kao legitimacijski okvir za nedemokratsku praksu, S§to
dodatno komplikuje klasifikaciju savremenih politickih sistema’*®. Ovaj globalni demokratski
deficit se ne ogleda samo u degradaciji formalnih institucija, ve¢ i u slabljenju politicke
kulture, participacije gradana 1 poverenja u politicki sistem. Studije koje sprovodi
International IDEA isti¢u da je u mnogim drzavama zabeleZzen pad poverenja u izbore,
politiCke partije i zakonodavne institucije, $to dodatno podstiCe apati¢nost i politicku
pasivnost gradana'’. U tom kontekstu, slabljenje demokratije nije iskljucivo rezultat
autoritarnog pritiska odozgo, ve¢ i posledica uruSavanja demokratskih normi odozdo — kroz
slabljenje gradanskog angazmana i tolerancije.
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Slika 5. Globalni trendovi erozije demokratije (2010-2023)

Na grafikonu su prikazana dva klju¢na indikatora koji ilustruju globalni trend opadanja
demokratskih standarda izmedu 2010. i 2023. godine: Plava linija pokazuje prosecan globalni
skor demokratije prema Economist Intelligence Unit (EIU), koji belezi postepen, ali

7 1bid
158 Economist Intelligence Unit (EIU). (2023). Democracy Index 2022: Frontline democracy and the battle for
Ukraine. London: The Economist Group.
159 \-Dem Institute. (2023). Democracy Report 2023: Defiance in the Face of Autocratization. University of
Gothenburg.
1% International IDEA. (2022). The Global State of Democracy Report 2022: Forging Social Contracts in a Time
of Discontent. Stockholm: International IDEA.
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konzistentan pad — sa 5.52 u 2010. na 5.17 u 2023. godini. Ovo ukazuje na slabljenje
ukupnog kvaliteta demokratskih institucija u svetu. Crvena linija prikazuje broj zemalja koje
se, prema izvestajima V-Dem instituta, nalaze u procesu autokratizacije. Broj ovih zemalja se
vise nego ucetvorostruc¢io — sa 5 u 2010. na 45 u 2023. godini. Zajedno, ovi podaci potvrduju
tezu o kontinuiranoj eroziji demokratije Sirom sveta, uz sve ¢eS¢u pojavu neliberalnih i
autoritarnih tendencija Cak i u formalno demokratskim rezimima.

Stru¢njaci Freedom House beleze 20. uzastopnu godinu pada demokratskog upravljanja u
regionu Isto¢ne Evrope i Evroazije. Od 29 posmatranih zemalja, demokratski skor se
pogorSao u 10, dok je samo pet zemalja zabelezilo napredak tokom 2023. godine. Ovaj
dugotrajni regres potice iz kombinacije regionalnih i nacionalnih izazova, medu kojima se
posebno izdvajaju: neuspeh u konsolidaciji demokratskih institucija, uspon autoritarnih lidera,
kao 1 sistematska korupcija i zloupotreba vlasti. lako pojedine jace demokratije 1 hibridni
rezimi jo§ imaju potencijal za oporavak, autoritarne drzave pokazuju tendenciju daljeg
propadanja u represiju i klijentelizam. Posebno je ugrozena grupa od 11 hibridnih rezima, koji
osciliraju izmedu demokratskih 1 autokratskih karakteristika. SmesSteni izmedu dva
suprotstavljena geopoliticka bloka, ovi rezimi ostaju institucionalno krhki i politi¢ki ranjivi,
Sto ih je u vedini sluCajeva odvelo dalje ka demokratijskom nazadovanju. Ukrajina je jedina
zemlja u ovoj kategoriji koja je u 2023. ostvarila demokratski napredak®’. Dok je pet
demokratija pretrpelo pad, Zapadni Balkan suocava se sa ozbiljnim izazovima. Srbija je
zabeleZila istorijski pad usled nastojanja predsednika Aleksandra Vuci¢a da konsoliduje vlast
tokom 2023. godine. Masovna pucnjava u maju izazvala je proteste koji su trajali celo leto, a
odgovor vlasti bili su sporni prevremeni izbori u decembru. Severna Makedonija je zapala u
krizu zbog sukoba politi¢kih stranaka oko ustavnih amandmana, usled bugarskog veta na njen
put ka EU. U Bosni 1 Hercegovini, Republika Srpska je u julu rekriminalizovala klevetu, §to
je deo Sireg pritiska na medije i civilno drustvo u sve nepovoljnijem okruzenju sa rastu¢im
govorom mrznje 1 ugroZzenom bezbedno$¢u novinara. Crna Gora 1 dalje pokuSava da se
oporavi od ustavne krize iz 2022. godine, suofena sa nefunkcionalnom i korumpiranom
lokalnom vlaséu i nedostatkom nacionalne stabilnosti*®2. Deset zemalja koje su u poslednjih
20 godina dozivele najveci pad demokratskih standarda prikazane su na slici 2, zajedno sa
indikatorima iz pomenutog izveStaja koji najvise doprinose ovom padu. Srbija je
klasifikovana kao hibridni rezim, pri ¢emu je kljucni faktor pada demokratije smanjenje
nezavisnosti medija.
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181 Freedom House, Nations in Transit 2024: A Region Reordered by Autocracy and Democracy (Freedom
House, 2024), 3.
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Srbija je prikazana kao zemlja sa rezZimom oznacenim kao tranzicioni hibridni reZim, $to znaci
da nije potpuno demokratska, ali nije ni potpuno autoritarna. Najizrazeniji pad demokratije u
Srbiji meri se kroz indikator Nezavisni mediji sa vrednoS¢u od -2.00, $to je jedan od glavnih
faktora koji doprinosi opadanju demokratije. Ovaj pad je znacajan i ukazuje na smanjenje
slobode i nezavisnosti medija, Sto uti¢e na ukupnu demokratsku klimu u zemlji. U poredenju
sa drugim zemljama sa slicnim padom demokratije, Srbija je u grupi sa Bosnom i
Hercegovinom, koja ima isti pad na polju nacionalne demokratske uprave (-1.50), ali Srbijin
pad na nezavisnosti medija je izrazeniji. Boja kojom je Srbija oznacena je zuta, Sto je
karakteristicno za hibridne rezime, razlikujué¢i je od zemalja koje su konsolidovane
demokratije (zelena) ili konsolidovani autoritarni rezimi (ljubicasta). Dakle, klju¢ni problem
Srbije u ovom periodu je znacajan pad nezavisnosti medija, Sto je centralni faktor u padu
demokratije 1 potvrduje opis Srbije kao hibridnog rezima.

Jo§ 2002. godine, struénjak za demokratiju Tomas Karoters primetio je da odredeni hibridni
rezimi, poput pomenutih, pate od politicke dominacije. U takvim sistemima opozicija i civilno
druStvo imaju ogranicen prostor za delovanje, ali vladajuca politicka elita uspeva da zadrzi
vlast i spre&i bilo kakvu stvarnu promenu u rukovodstvu. '°*. Ovakav opis savremene
politi¢ke dinamike moze se primeniti 1 na danaSnju Srbiju, gde reZim predsednika Aleksandra
Vucica odrzava ¢vrstu kontrolu nad vlaséu kroz dominaciju izbornog procesa, snazan uticaj
na javne i privatne medije, negativnu kampanju protiv opozicije i aktivista, kao i zastrasivanje
lokalnih vlasti. Iako formalno postoji prostor za delovanje opozicije i civilnog drustva,
njihova mo¢ da utiu na politiCke promene ostaje ogranicena zbog mehanizama politicke
dominacije karakteristi¢nih za hibridne rezime. Kriticki glasovi suoceni su sa prikrivenim
oblicima pritiska od ocrnjivanja i medijske diskreditacije do institucionalnih prepreka. Takvu
sudbinul,Gsu praksi, doziveo je i opozicioni pokret ,,Srbija protiv nasilja®“ tokom 2023.
godine.

1.6. Republika Srbija kao hibridni rezim

U tridesetogodi$njem periodu od pocetka postsocijalisti¢ke tranzicije u zemljama Centralne 1
Jugoistocne Evrope, autoritarizam se slomio u nekim zemljama koje su se liberalizovale od
hegemonisticke do kompetitivne autoritarne ili demokratske vlasti, dok su pojedine drzave
dozivele zaokret od demokratije u kompetitivni autoritarizam. Ovo znaci da je proces
demokratizacije sproveden sa razli¢itim uspehom: dok jedna grupa zemalja danas uziva status
stabilnih (konsolidovanih) demokratija, druge drzave sa socijalistickom proslos¢u su razvile
hibridne (autoritarne) rezime, a neke su, pak, ostale zarobljene u zatvorenom
(konsolidovanom) autoritarizmu*®. Kako isti¢e Vladisavljevi¢, ,.demokratizacija posle
komunizma se odvijala u turbulentnom kontekstu. Srbija je delila teret paralelnih ekonomskih
1 demokratskih reformi sa drugim postkomunistickim zemljama istocne Evrope 1 bivSeg
Sovjetskog Saveza, uz neznatnu prednost, da je ranije bila izvan sovjetskog bloka, sa manje
represivnim komunisti¢kim rezimom, vise tolerantna prema razliGitostima“*®’. Susret Srbije sa
demokratijom nije dugo trajao. U godinama nakon pada Slobodana MilosSevi¢a sa vlasti,
razvile su se demokratske institucije. 1zbori su postali slobodni i posteni, ¢ak i kada su se
vodili oko ogorceno spornih politickih pitanja, npr. kao secesija Kosova i integracija u

164 Carothers, “The End of the Transition Paradigm,” 15.

165 Freedom House, Nations in Transit: The Diversity of Hybrid Regimes, Autocratizing Hybrids (Freedom
House), 11.

1% Trina Milutinovi¢, “Medijski pluralizam u kompetitivnim autoritarnim rezimima — Komparativna studija:
Srbija i Madarska,” Institut za evropske studije, 2022, 273.

187 Nebojsa Vladisavljevié, “Serbia’s Turbulent Democratization,’
Milosevi¢, ed. Ivan Vujaci¢ (2024).
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Evropsku uniju (EU), dok su sloboda izrazavanja, mediji, udruzenja i skupstina, bili u velikoj
meri zasticeni™®®. Novu demokratiju pokvario je Kklijentelizam i korupcija, u velikoj meri
nasledeni od starog rezima. Demokratske vlade nisu uspele da se efikasno pozabave
posledicama prelivanja globalnih fiskalnih i ekonomskih kriza*®. Od kasnih 1980-ih, Srbija je
presla dug put od komunistickog autoritarizma do demokratije i nazad ispod demokratskog
praga. Njena neodlucna tranzicija iz komunizma bila je deo talasa promene rezima u Isto¢noj
Evropi i Sovjetskom Savezu usred globalnog ,treeg talasa” demokratizacije u poslednjoj
cetvrtini 20. veka. Dok je zaostavstina jugoslovenskog liberalnog komunizma obezbedila
povoljnije uslove za demokratizaciju nego u sovjetskom bloku, raspad Jugoslavije i okolno
nacionalisticko nasilje rezultiralo je usponom hibridnog rezima, koji je meSao demokratske
procedure i autoritarnu vladavinu i u medunarodnoj izolaciji zemlje. Masovne demonstracije
u oktobru 2000. okoncale su autoritarizam i pokrenule Zivu demokratiju na evropskom
kontinentalnom modelu, koja je trajala deceniju i po. Pocetkom 2010-ih je pocelo sporo
propadanje demokratskih institucija kada se koalicija obnovljenih stranaka starog rezima
vratila na vlast, $to je kulminiralo povratkom na hibridni rezim 2015-2016, koji se nastavlja
do danas’™. U 2012. godini obnovljene stranke starog reZima vracene su na vlast. Nova
demokratija je dozivela nagli nalet opadanja i uspon populistickog rukovodstva Aleksandra
Vucica, nekadaSnjeg premijera a sada predsednika, S$to je snazno odjeknulo medu velikim
delovima stanovnistva i podstakao politicku polarizaciju'’*. Sve u svemu, Srbija je iskusila
demokratiju za otprilike polovinu svog postkomunisti¢kog perioda, dok je drugu polovinu
progutala politicka borba pod nedemokratskom vlas¢u. Ova putanja u velikoj meri odrazava
politicki razvoj u Sirem regionu, iako varira od autoritarizma do demokratije i nazad do
hibridnog rezima, §to je u Srbiji bilo dramati¢nije nego u drugim zemljama'’?. Kako Pavlovié
primecuje, nekoliko domacih 1 stranih autora je ve¢ ranije konstatovalo da je posle 2013.
godine doslo do sloma demokratije i povratka u hibridni rezim. Ovo potvrduje i V-dem
indeks'"®, trenutno jedan od najsveobuhvatnijih indeksa demokratije u svetu. Najvazniji ideks,
indeks liberalne demokratije, pokazuje da je demokratija u Srbiji pocela da slabi od 2013.
godine. Demokratske ustanove su pocele da slabe posle 2013. godine, a do 2019. su najvise
oslabile u odnosu na balkanski 1 isto¢no evropski prosek. Situacija je podjednako kriti¢na u
svetskim okvirima. Prema izvestaju V-Dem za 2020. godinu, Srbija se nalazi u grupi od deset
zemalja u kojoj su demokratske institucije najviSe oslabile u poslednjih deset godina174. On
isti¢e da postoje dva shvatanja ,,zarobljene drzave*”. U kontekstu Srbije (i drugih balkanskih
drzava) mozZemo uociti vaznu razliku od pocetnog shvatanja. Postkomunisticke drzave u
jugoisto¢noj Evropi nisu dominantno zarobljene od strane privatne, poslovne, vojne ili
mafijaske grupe, ve¢ politicara. Oni su jaci od tajkuna, oligarha, mafije i vojno-bezbednosnih
struktura. Otuda je moguce razlikovati dva koncepta zarobljene drzave, koja znacajno uti¢u na

. . < . Ry . . . .. cevq <17
prirodu zarobljene drzave i specificne obrasce zarobljavanja: korporativni i1 politicki °
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70 Vladisavljevié, “Serbia’s Turbulent Democratization.”
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file:///C:/Users/User/Downloads/CAandpopulisminSerbiainpoliticalcartoons.pdf.
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Ibid.

13 \-Dem Institute, Autocratization Surges — Resistance Grows. V-Dem Democracy Report (University of

Gothenburg, 2020), prema: Dusan Pavlovi¢, Zarobljena drZava i hibridni reZim dvadeset godina posle 5. Oktobra
(Beograd: Univerzitet u Beogradu Fakultet politickih nauka Centar za demokratiju Hanns Seidel Stiftung, 2020),
204,

% Dugan Pavlovi¢, Zarobljena drzava i hibridni rezim dvadeset godina posle 5. Oktobra (Beograd: Univerzitet u
Beogradu Fakultet politickih nauka Centar za demokratiju Hanns Seidel Stiftung, 2020), 205.

> Koncept je originalno razvio DzordZ Stigler u tekstu: George J. Stigler, “The Theory of Economic
Regulation,” The Bell Journal of Economics and Management Science 2, no. 1 (1971): 3-21.
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Korporativni model pretpostavlja da se akteri pretezno oslanjaju na regulatornu zarobljenost.
U ovom modelu preduzeca potkupljuju politicare da promene regulatorno okruzenje u kome
¢e njihovi poslovi dobiti prednost. Ovde uocavamo fenomen slabe drzave i jakih preduzeca.
Politicki model pretpostavlja da se politiCari pretezno oslanjaju na ekstrakciju u politicke
svrhe. Glavni cilj politicara nije nuzno bogacenje i poboljSanje poslovnih izgleda, veé
finansiranje politicke masine koja omogucava pobedu na slede¢im izborima. Stoga stranacko
zaposljavanje 1 klijentelizam predstavljaju dominantne oblike zarobljene drzave u ovakvim
slucajevima. Prvo omogucava smestanje stranaCkih kadrova koji mogu da se mobilisu za
naredne izbore. Drugo omoguéava izvlacenje javnog novca kojima se finansira politicka
kampanja. Tek nakon toga dolazi moguénost licnog bogacenja bilo politiara, bilo tajkuna ili
ostalih privatnih aktera, koji su povezani sa strankama. Srbija je prosla kroz oba modela,
korporativni 1 politicki. Tokom devedesetih godina politicki model je bio izrazeniji. U periodu
2000-2012. korporativni model i regulatorna zarobljenost ima vise uticaja. Posle 2012. godine
Srbija se ponovo vraéa na politicki model*’’.Srbija je parlamentarna demokratija sa
jednodomnim parlamentom i Narodnom skupstinom’®, koja je sastavljena od 250 poslanika
koji imaju ustavnu i zakonodavnu vlast, biraju Vladu'’® i druge visoke funkcionere,
ukljucujudi i sudije Ustavnog suda i Ombudsmana. Zakonski predlozi mogu poticati i od
Narodnih poslanik, Vlade, skupstine autonomnih pokrajina, najmanje 30.000 birac¢a, odnosno
Zastitnika gradana i Narodne banke Srbije u okviru svojih nadleznosti. Predsednik Republike
koji po Ustavu ima ograniena izvr$na ovlas¢enja je direktno biran na petogodiSnji mandat,
koji se moZe jednom obnoviti*®’. Ustavni sud odlucuje o uskladenost zakona, drugih opstih
akata i medunarodnih ugovora sa Ustavom, kao i po ustavnim Zalbama protiv pojedinac¢nih
akata i 0 novom zalbenom postupku za sudije i tuzioce protiv odluka Visokog saveta sudstva i
Visokog Tuzilackog saveta. Srbija ima tri nezavisna tela u oblasti fundamentalnih prava,
ombudsman, Poverenik za informacije od javnog znacaja i ZaStite podataka o liCnosti i
Poverenik za zaStitu ravnopravnosti; njihova nezavisnost je regulisana zakonom. Sposobnost
parlamenta da obezbedi sprovodenje neophodnih provera i ravnoteze je ograni¢ena pitanjima
efikasnosti, autonomije i transparentnosti, ukljucujuci i termine nadzora izvrSne vlasti i
procesa donoSenja zakona. Poverenje javnosti u funkcionisanje demokratskih institucija,
ukljucujuéi 1 parlament, takode je negativno pogodeno zbog Cestog pribegavanja vanrednim
izborima™!. U poslednje Getiri godine odrzano je tri parlamentarnih izbora, i to u junu 2020.,
aprilu 2022. i decembru 2023. §to je dovelo do znatno skra¢enih mandata narodnog
parlamenta. Nakon raspuStanja Vlade 1. novembra 2023. 1 parlamentarnih izbora 17.
decembra 2023. nije bilo redovnih parlamentarnih aktivnosti do 22. aprila 2024. godine, kada
je odrzana prva plenarna sednica novog saziva, (osim konstitutivne sednicu od 6. februara
2024, za izbor rukovodstva 20. mart 2024. i imenovanja ¢lanova radnih tela i skupStinskih
delegacijaija koja je zavrSena do pocetka aprila). Dnevni red parlamenta voden je izvrSnom
vlas¢u, jer su skoro svi usvojeni zakoni i predloZeni predlozi zakona u 2023. godini bili
podneseni od Vlade, a skoro sve plenarne sednice sazivane su u minimalnom roku od 24
sata, uprkos pravilima koja predvidaju da se ovo koristi samo u izuzetnim okolnostima.
Rezultat su ograni¢ene mogucnosti poslanika da predlazu izmene dnevnog reda ili tabele
amandmana, kao i ograni¢ene mogucnosti za javnost, za preispitivanje i ukljucivanje u

7 Ibid.

178 Narodna skupstina Republike Srpske https://www.narodnaskupstinars.net/

®Vlada Republike Srbije https://www.srbija.gov.rs/

180 Byropska Komisija, Izvestaj o vladavini prava za 2024, Poglavlje o stanju vladavine prava u Srbiji (Evropska
Komisija, 2024), 19, accessed April 15, 2024, https://commission.europa.eu/document/download/862952fa-
6e79-44c4-b629-174a441e3d2e_en?filename=62_1 58091 coun_chap_serbia_sb.pdf.

181 OEBS/ODIHR, Izborna posmatracka misija (2024), Konaéni izvestaj, str. 1. Vidi takode Zajedni¢ko misljenje
o Venecijanska komisija i OEBS/ODIHR o ustavnom i zakonskom okviru koji regulise

funkcionisanje demokratskih institucija u Srbiji — Izborno pravo i izborna administracija (CDLAD(2022)046,
stav 22.
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182 Postoji i1 praksa spajanja velikog broja, Cesto nepovezanih, dnevnih i

zakonodavni proces.

zakonodavnih tacaka u jednu tacku dnevnog reda, Sto oteZzava detaljno ispitivanje i debatu®®®.
Parlamentarni nadzor nad izvrSnom vlascu je takode slab. Sednica sa pitanjima premijeru i
Vladi, koja bi trebalo da se odrzava svakog meseca kada Skupstina zaseda, nije se odrzala od
juna 2023. StaviSe, debate u Parlamentu su obeleZene tenzijama sa pogrdnim jezikom i
povremenim incidentima. Poslovnik se ne primenjuje sistematski, a kazne i novéane kazne se
izri¢u samo opozicionim poslanicima®®*,

Prema Dajmondu, hibridni rezimi su politicki sistemi u kojima formalno postoje demokratske
institucije, ali one ne funkcioni$u u skladu sa demokratskim normama. Postoji visepartijski
sistem, ali je opozicija marginalizovana kroz pritiske i manipulaciju institucijama. Klju¢na
karakteristika ovih rezima je odsustvo autenti¢ne politicke konkurencije, uz istovremenu
prisutnost ,,izborne fasade!®® Kao $to smo veé pomenuli, Levitsky i Way uvode sli¢an pojam,
kompetitivni autoritarizam®®, koji oznagava rezime gde vlast dozvoljava odredeni nivo
konkurencije, ali sistematski zloupotrebljava institucije kako bi zadrzala kontrolu. U takvim
rezimima, izbori se odrzavaju, ali su nefer, mediji su pod kontrolom, a pravosude i1 druge
institucije nisu nezavisne. Fareed Zakaria Kkoristi pojam neliberalne demokratije, Kkoji
oznacava drzave u kojima se izbori redovno odrzavaju, ali su ustavna ogranicenja vlasti i

osnovne slobode gradana oslabljene ili suspendovane™®’. U ovim sistemima, vladavina prava

je slaba, a politicka elita Gesto koristi institucije za u&vri¢ivanje liéne vlasti. Merkel'®

dopunjuje ovu Klasifikaciju kroz koncept defektne demokratije, u kojoj su pojedini stubovi
demokratskog sistema (npr. kontrola vlasti, politicki pluralizam, participacija gradana)
narusSeni, dok su drugi formalno ocuvani.

U skladu s navedenim teorijama, Srbija predstavlja klasi¢an primer hibridnog reZima,
odnosno kompetitivnog autoritarizma prema Levitskyju i Wayu. lako Srbija formalno
zadrZava demokratske institucije kao Sto su izbori, viSepartijski sistem i podela vlasti, njihova
funkcionalna sustina je ozbiljno narusena. Izbori se redovno odrzavaju, ali su izborni uslovi
izrazito neravnopravni. Organizacije poput CRTA i ODIHR beleze ucestalu zloupotrebu
drzavnih resursa u kampanjama, pojavu ,,fantomskih biraca®, organizovani prevoz glasaca 1
pritiske na zaposlene u javnom sektoru da glasaju za vlast **°. Ovakve prakse podrivaju
demokratski karakter izbora i ukazuju na manipulativni kapacitet vladajuce elite, Sto je
osnovna karakteristika hibridnih rezima prema Diamondu™®.

Takode, medijski prostor u Srbiji je visoko centralizovan 1 pod politickom kontrolom, Sto
znafajno narusava mo%uc'nost javnosti da bude objektivno informisana. Prema izveStaju
Reportera bez granica19 , Srbija belezi kontinuiran pad na indeksu medijskih sloboda, a javni
servisi 1 ve¢ina nacionalnih medija su pretvoreni u propagandne kanale vlasti. Kriticki
novinari 1 istrazivacki mediji suo€avaju se sa pretnjama, tuzbama, uskra¢ivanjem oglasavanja
1 javnim targetiranjem, S$to stvara atmosferu autocenzure i neslobode. Takva medijska klima

182 Evropska Komisija, Izvestaj o vladavini prava za 2024, Poglavlje o stanju vladavine prava u Srbiji, 20.
183 Evropska Komisija, 2023 Communication on EU Enlargement Policy, Serbia Report (Evropska Komisija,
2023).
' Ibid.
1% Diamond, L. (2002). Thinking about hybrid regimes. Journal of Democracy, 13(2), 21-35.
188 | evitsky, S., & Way, L. A. (2002). The rise of competitive authoritarianism. Journal of Democracy, 13(2), 51—
65.
187 Zakaria, F. (1997). The rise of illiberal democracy. Foreign Affairs, 76(6), 22—43.
188 Merkel, W. (2004). Embedded and defective democracies. Democratization, 11(5), 33-58.
189 CRTA. Izvestaj o izbornom procesu u Srbiji 2022. https://crta.rs
% Diamond, L. Thinking about hybrid regimes. Journal of Democracy, 2002. 13(2), 21-35.
191 Reporters Without Borders. (2023). World Press Freedom Index — Serbia. https://rsf.org/en/country/serbia
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direktno onemogucéava pluralizam misljenja, §to Zakaria'® isti¢e kao jedno od klju¢nih
obelezja neliberalne demokratije.

Pravosudni sistem u Srbiji, iako formalno nezavisan, prakticno je pod jakim uticajem izvrSne
vlasti. Evropska komisija u svom izvestaju za 2023. konstatuje da i pored usvojenih ustavnih
reformi, nezavisnost pravosuda ostaje ograniCena, naroCito u pogledu imenovanja i
napredovanja sudija 1 tuzilaca'®®, Ovakva instrumentalizacija institucija radi zastite politickih
interesa ukazuje na slabu vladavinu prava, $to je ujedno i signal ,,defektne demokratije* po
Merkelu'®,

U domenu politickog pluralizma, vladajuéa Srpska napredna stranka (SNS) dominira
politickom scenom od 2012. godine, dok je opozicija marginalizovana kroz pravne i medijske
mehanizme. Institucije, kao S§to su Narodna skupstina ili REM, umesto da obezbeduju
kontrolu vlasti, ¢esto deluju kao produzena ruka izvrSne vlasti, §to ozbiljno ugrozava princip
podele vlasti. Takode, nevladine organizacije 1 nezavisni analitiCari koji kritikuju vlast ¢esto
bivaju etiketirani kao ,,izdajnici* ili ,,strani placenici, Sto dodatno suzava prostor za javnu
debatu i participaciju gradana.

U nastavku sledi organizovana tabela analize faktora erozije demokratskih standarda u Srbiji
(2020-2025).

Br. Oblast Opis Primer Citat
Na predsedni¢kim 1,0Ova izborna kampanja
parlamentarnim bila. je daleko od
Na izborima su izborima 2022. ravnopravne. Vlast je
IZBORI — zabelezene posmatra¢i CRTA Koristila javne resurse za
1 Neregularnosti i brojne su zabelezili sopstvenu promociju, a
" zloupotreba neregularnosti i organizovani prevoz javni  funkcioneri  su
resursa zloupotreba biraca, paralelne zapravo vodili kampanju
javnih resursa.  spiskove i dok su obavljali sluZzbene
funkcionersku duznosti.“- CRTA,
kampanju. 2022
,vetina medija je pod
MEDIJI _Vlasj[ s Stbija je pala na 98. direktnom ili |n(_j|rektnom
... .. dominaciju nad kontrolom vlasti, dok se
Kontrola, pritisci i . mesto na Svetskom L .
2. C medijima i nezavisni novinari
targetiranje . indeksu slobode """ . .
kritidara targetira medija 2023 suoCavaju sa kampanjama
kriticare. ' diskreditacije, tuzbama i
pretnjama.“ -RSF, 2023
EU je u izvestaju iz ,,Uprkos ustavnim
PRAVOSUDE _ _Sudskl sistem je 2023. konstatovala amaqd[nanlma usmerenim
i dalje podda pravosude una jaCanje nezavisnosti
3. Nedostatak oy s . s Cet s o
. . politi¢kim Srbiji trpi politicki sudstva, politicki uticaj
nezavisnosti . L : . o «
uticajem. pritisak i nedostatak ostaje znacajan problem.
poverenja. -EU Serbia Report, 2023
4 GRADANSKE  Gradanski Tokom protesta ,,Vlast koristi medije da
" SLOBODE — protesti se ,,Srbija protiv predstavi gradanske

192 Zakaria, F. (1997). The rise of illiberal democracy. Foreign Affairs, 76(6), 22—43.
193 European Commission. (2023). Serbia 2023 Report. https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu
1% Merkel, W. (2004). Embedded and defective democracies. Democratization, 11(5), 33-58.
19 CRTA — Finalni izvestaj o izborima 2022. (https://crta.rs/)
19 RSF World Press Freedom Index — Serbia 2023 (https://rsf.org/en/country/serbia)
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Br. Oblast Opis Primer Citat

Napadi na civilno diskredituju i nasilja“ (2023), proteste  kao  pretnju
drustvo i proteste predstavljaju  demonstranti su drzavi, a ne kao legitiman
kao pretnja. oznacavani kao izraz demokratskog
,strani  agenti i prava.“ - BCBP, 2023’
,,hasilnici®.
Poverenik za
VLADAVINA Vl_ast sglgktlvno informacije ,.,UOCIJIV e trenq
PRAVA _primenjuje _ upozorava da !zbeggvar_lja ob_ave_za )
. zakone I institucije sve ceSce Ignorisanja Institucije
5. Selekcija zakona, . o . " .
; N ignorise ignoriSu  zakonske Poverenika od  strane
ignorisanje oo
instituciia nadzorne obaveze 0 pojedinih organa vlasti.
J institucije. dostupnosti -Poverenik, 2022'%
informacija.

s .. SNS konstantno
Politi¢ka mo¢ je . .
osvaja ubedljivu

PLURALIZAM koncentrisana u

T . ecin o .
6. — Dominacija rukama  jedne Varlarl:]entu dolli izvrSne vlasti, uz slab
jedne stranke partije, uz slabu partamentu, . institucionalni  nadzor.”
L opozicija ima mali 199
opoziciju. uticaj - Freedom House, 2024

Tabela 4: Analiza faktora erozije demokratskih standarda u Srbiji (2020-2025)

,Politicka mo¢ je visoko
koncentrisana u rukama

Tabela prikazuje kljuéne oblasti u kojima su zabelezeni sistematski problemi koji doprinose
eroziji demokratskih standarda u Srbiji izmedu 2020. i 2025. Svaka oblast, od izbora i medija
do pravosuda i vladavine prava, dokumentuje konkretne zloupotrebe ili institucionalne
slabosti, potkrepljene primerima i citatima relevantnih organizacija. Ukupno, tabela pokazuje
kako vlast kroz kontrolu nad resursima, institucijama i narativima ograni¢ava politicki

pluralizam i slabi demokratski poredak.

Procena Srbije po indikatorima hibridnog rezima

Paliticki pluralizam

0.40

Vladavina prava

0.40

Gradanske slobode

Pravosude 0.40

Mediji

Izborni proces 0.50

0.0 0.2 0.4 0.6 0.8 1.0
Ocena (0 do 1)

Slika 7. Procena Srbije po indikatrima hibridnog rezima

197 Beogradski centar za bezbednosnu politiku (BCBP), 2023 BCBP — Politi¢ki odgovor na gradanske proteste

(https://bezbednost.org)
%8 Godisnji izvestaj Poverenika, 2022. https://www.poverenik.rs/sr-yu/izvestaji.html

199 Freedom House, Nations in Transit 2024 https://freedomhouse.org/report/nations-transit/2024/serbia
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Grafikon prikazuje ocene Srbije po Sest klju¢nih kriterijuma koji se koriste za identifikaciju
hibridnih rezima. Ocene su izrazene na skali od 0 (najgore) do 1 (najbolje), a temelje se na
posmatranjima ve¢ nekoliko puta ponovljenih izvora i izvestaja.

1. Izborni proces (0.5). Srbija ima redovne izbore, ali oni nisu ravnopravni ni fer. Postoji
znacajna zloupotreba javnih resursa, medijska pristrasnost, pritisci na zaposlene u javnom
sektoru i organizovani prevoz biraca. Ova ocena odrazava postojanje formalnih procedura, ali
ne i njihove sustinske demokratske vrednosti.

2. Mediji (0.4). Medijsko okruzenje je snazno centralizovano. Vecina nacionalnih medija je
pod direktnim ili indirektnim uticajem vlasti. Kriticki mediji su marginalizovani, a tabloidi
cesto vode kampanje protiv opozicije 1 nezavisnih aktera. To ozbiljno ogranicava pluralizam i
objektivno informisanje javnosti.

3. Pravosude (0.4). Sudski sistem je formalno nezavistan, ali u praksi postoji politicki uticaj
na tuZioce 1 sudije. Imenovanja i napredovanja se ¢esto povezuju sa politickom lojalnos¢u, a
reforme u pravosudu su spore i neefikasne.

4. Gradanske slobode (0.4). Organizacije civilnog drustva, mediji 1 aktivisti su ¢esto meta
targetiranja 1 pritisaka. Postoji uCestala praksa oznaCavanja nezavisnih aktera kao "stranih
placenika", Sto stvara atmosferu straha i autocenzure.

5. Vladavina prava (0.4). Postoji diskonekcija izmedu zakona i njegove primene. Institucije
koje bi trebalo da kontrolisu vlast (npr. Agencija za borbu protiv korupcije, Poverenik za
informacije) su slabog kapaciteta i bez stvarnog uticaja. Odluke nezavisnih tela se Cesto
ignorisu.

6. Politicki pluralizam (0.3). Dominacija Srpske napredne stranke (SNS) dovodi do faktickog
slabljenja opozicije. lako postoje viSe stranaka, realan politicki dijalog i konkurencija su
ograniCeni. Institucije poput Narodne skupStine ne funkcioniSu kao prostor demokratske
debate. Srednja ocena koja se krece oko 0.4 ukazuje na jasne disfunkcije u kljuénim
segmentima demokratskog sistema. lako su formalni oblici demokratije prisutni, njihova
sustina je oslabljena, §to je ujedno 1 definicija hibridnog rezima prema teorijama Diamonda,
Levitskog i Waya, i Merkela.

Na osnovu navedenog, Srbija ispunjava klju¢ne kriterijjume hibridnog reZima: izbori se
odrzavaju, ali nisu ravnopravni, mediji su mahom pod politickom kontrolom, pravosude nije
nezavisno, gradanske slobode su pod pritiskom, institucije ne funkcioniSu samostalno,
pluralizam postoji formalno, ali ne 1 u sustini te se Srbija s razlogom klasifikuje kao hibridni
rezim.Jasno je da Srbija ne funkcioniSe kao konsolidovana demokratija. Umesto toga, ona
predstavlja stabilizovani hibridni reZim sa elementima autoritarnosti u sferama medija,
institucija, pravosuda i sloboda. Upravo ta kombinacija formi demokratije 1 suStine
autoritarnosti ¢ini Srbiju paradigmati¢nim slu¢ajem hibridne vladavine u savremenoj Evropi.
U skladu sa navedenim, Srbija ispunjava uslove za klasifikaciju hibridnog reZima prema
teorijskim pristupima najuticajnijih autora u oblasti komparativne politike.

1.7. Zaklju¢no razmatranje: Zarobljena drZzava kroz medijska regulatorna tela u
hibridnim reZimima

U savremenim hibridnim rezimima, jedan od klju¢nih mehanizama erozije demokratije jeste
preuzimanje i instrumentalizacija medijskih regulatornih tela. Umesto da deluju kao nezavisni
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Cuvari slobode izrazavanja i pluralizma, ova tela cesto funkcioniSu kao produZena ruka
izvrSne vlasti, guSeci kriticki diskurs 1 legitimizuju¢i kontrolu nad medijskim prostorom. U
zemljama poput Srbije, Madarske, Poljske i Rusije, regulatorna tela postaju deo Sire
arhitekture zarobljene drzave, institucije koje nominalno Stite javni interes, a fakticki sluze
vladaju¢im strukturama. Sledeca tabela prikazuje pomenute zemlje sa ne/hibridnim rezimima
i daje pregled regulatornih tela koja su oznacena kao instrumenti zarobljene demokratije.
Naredna Tabela prikazuje pregled medijskih regulatornih tela u razli¢itim zemljama koje se
nalaze u hibridnim, autoritarnim ili tranzicionim rezimima, uz identifikaciju klju¢nih
karakteristika njihove zarobljenosti i regulacijske prakse. Ovi regulatorni organi, formalno
zaduzeni za nadzor i zaStitu medijskog pluralizma i slobode izrazavanja, u praksi cesto
funkcionisu kao instrumenti politicke kontrole.

Karakteristike

. ReZim Medijsko . . Izvor/napomen
Zemlja . zarobljenosti/regulator
(kategorija) regulatorno telo a
ne prakse
) o REM (Regulatorno Pohtlc_:ka kor_ltrola, CRTA. BIRN.
Srbija Hibridni rezim  telo za elektronske selektivna primena
.. Freedom House
medije) zakona
NMHH (National . . .
. (Nationa Direktna lojalnost vladi,
o e Media and . ) ... .. Freedom
Madarska Hibridni rezim . .. sankcije protiv kriticnih
Infocommunicatio mediia House, RSF
ns Authority) J
KRRIT
. o (Nacionalni savet Ucestvuje u partijskom EU Reports,
Poljska ibridni rezim za radio i nadzoru nad medijima  OSCE
televiziju)
. . Cenzura, blokade, RSF,  Human
Rusija Autoritarni rezim Roskomnadzor . .
represija Rights Watch

Hibridni/autoritar RTUK.(RadIO and Kazr.l‘e protiv neza\(|§vr1|h RSF, European
. Television medija, politi¢ko

ni N . Commission
Supreme Council) imenovanje

Turska

U tranziciji (od National Council Pokutaii reforme. raniia Freedom
.. o . u R
Ukrajina  hibridnog kaon TV and Radio ! ! House, EU

. litick isnost
demokratskom)  Broadcasting pOTHCka zavistios Reports

Reporteri  bez
granica, Balkan
Insight

.. oy . AMA (Audiovisual Nedovoljna nezavisnost,
Albanija  Hibridni rezim . . e
Media Authority) politi¢ki pritisci

GNCC  (Georgian . Transparency

.. . National Optuzbe za pristrasnost i )
Gruzija Hibridni rezim P p International,

Communications  politicku zavisnost
. Freedom House
Commission)
Moldavija U tranziciji Audiovisual Reforme u toku, Freedom House
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Karakteristike

. ReZim Medijsko . . Izvor/napomen
Zemlja . zarobljenosti/regulator
(kategorija) regulatorno telo a
ne prakse
Council prethodna politi¢ka
instrumentalizacija
. CRA .y .
Bosna i (Communications Etnopoliticki uticaji,
Hercegovin Hibridni rezim Reaulator neefikasna zaStita OSCE, BIRN
a g y pluralizma
Agency)

Tabela 5. Medijski regulatori kao instrumenti zarobljene drzave u hibridnim reZimima

Analizom svake zemlje iz tabele moze se uociti kako politicki uticaji 1 pritisci vode
selektivnoj primeni zakona, cenzuri ili favorizovanju medija lojalnih vlastima, §to doprinosi
slabljenju nezavisnosti medija i demokratije. Daljom analizom zemalja kao $to su Srbija,
Madarska, Poljska, Rusija, Turska, Ukrajina, Albanija, Gruzija, Moldavija i Bosna i
Hercegovina, bi¢e prikazani specificni oblici zarobljenosti regulatornih tela. Ova
komparativna perspektiva omogucava uvid u razli¢ite nac¢ine na koje hibridni rezimi koriste
regulatorne institucije za kontrolu medija, ali i u izazove koji postoje u tranzicionim
sistemima koji pokusavaju da obnove nezavisnost i pluralizam u medijskom sektoru:.

-Srbija: regulatorno telo: REM (Regulatorno telo za elektronske medije) u Srbiji nije samo
regulator, ve¢ i politi¢ki instrument. Clanovi REM-a se imenuju preko parlamentarne veéine,
koja je u praksi pod kontrolom vladajuce Srpske napredne stranke (SNS). REM c&esto ignorse
krSenja zakona od strane medija naklonjenih vlasti, dok medijima koji kritikuju reZim namece
kazne i ogranienja.”® REM je pod jakim politickim uticajem vladajuée Srpske napredne
stranke (SNS), ¢lanovi regulatora se biraju na osnovu politicke pripadnosti, §to dovodi do
selektivne primene zakona. Mediji bliski vlastima se tretiraju blagonaklono, dok su kriticki
mediji Gesto pod pritiskom, sa nametnutim kaznama i cenzurom”. Na primer, tokom izbora
2022, REM je kritikovan zbog nejednakog tretmana opozicionih 1 rezimskih medija u vezi sa
izbornim izveStavanjem. Time REM doprinosi slabljenju pluralizma, ograni¢ava slobodu
medija i sustinski sluzi kao sredstvo zarobljavanja drzave u hibridnom rezimu®%,

-Madarska: regulatorno telo: NMHH (National Media and Infocommunications Authority).
NMHH je postao jedan od kljuénih stubova Orbanove medijske kontrole. Ova institucija ne
samo da sprovodi zakone, ve¢ aktivno kontroliSe sadrzaj 1 sankcioniSe kriticne medije, kao Sto
su nezavisni TV kanali i portali. NMHH je kritikovan zbog prekrsaja principa nezavisnosti i
transparentnosti. Posebno je vidljivo da se ¢lanovi NMHH direktno povezuju s Fideszom, a
kazne protiv opozicionih glasila dovode do autocenzure. Clanovi regulatora su politicki
postavljeni i otvoreno lojalni vladi Viktora Orbana®®. NMHH sprovodi rigorozne sankcije
protiv nezavisnih 1 kritickih medija, Sto je dovelo do homogenizacije medijskog prostora i
suzbijanja pluralizma. Ovakva praksa je prepoznata u brojnim izvestajima o slobodi medija u

200 CRTA (Centar za istraZivanje, transparentnost i odgovornost). Izvestaji o REM-u, 2022-2023.
21 BIRN (Balkan Investigative Reporting Network). Analize medijske kontrole u Srbiji, 2023.
22 Freedom House. Freedom in the World 2023 Reports.

298 Freedom House. Nations in Transit: Hungary, 2023.
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Madarskoj.204 Ova struktura omogucava vladi da kontroliSe narativ 1 marginalizuje kriticke
glasove, ucvrscujuci rezim kao hibridni autoritarizam.

-Poljska: regulatorno telo: KRRIT (Nacionalni savet za radio 1 televiziju).
KRRIT je postao produzena ruka vladajuce stranke Pravo i Pravda (PiS). Od 2015. godine,
KRRIT ucestvuje u ideoloskoj i partijskog kontroli medija, posebno javnog servisa TVP.
Promene u zakonodavstvu omoguéile su vecu kontrolu nad imenovanjima i nadzorom
sadrzaja, Sto je rezultiralo smanjenjem pluralizma i povecanim pritiscima na nezavisne
novinare’®. Partijski nadzor preko KRRIiT je doveo do polarizacije i sistematskog
favorizovanja prorezimskih narativa. KRRiT ucestvuje u partijskom nadzoru nad medijima,
narogito nad javnim servisom, doprinoseéi polarizaciji i smanjenju pluralizma®®.

-Rusija: regulatorno telo: Roskomnadzor. Roskomnadzor je centralna institucija za
sprovodenje cenzure u Rusiji. Koristi tehnicke i pravne metode za blokiranje web sajtova,
kontrolu emitovanja, i zatvaranje medijskih kuca koje su kriticne prema vlasti. Primer su
blokade Telegrama 2018. ili pritisci na nezavisne novinare poput Alekseja Navaljnog®®’.
Roskomnadzor je deo Sire mreze represivnih tela koja podrzavaju autoritarni rezim Vladimira
Putina. Medijska kontrola je direktno povezana sa suzbijanjem slobode izrazavanja i
opozicije. Roskomnadzor sprovodi cenzuru, blokade i represiju, centralno ucvr$éujuci
autoritarni rezim?.

-Turska: regulatorno telo: RTUK (Radio and Television Supreme Council). RTUK kontrolige
emitovanje i distribuciju medijskog sadrzaja u Turskoj i poznat je po politickim imenovanjima
svojih ¢lanova, koji uglavnom dolaze iz vladajuée stranke AKP. RTUK redovno izrice
novCane kazne i opomene nezavisnim i1 opozicionim medijima, Sto doprinosi suzbijanju
kriti¢kih glasova. Takode, RTUK je udestvovao u zabrani emitovanja sadrzaja koji je
kritikovao predsednika Erdogana ili vladu®®. Regulacija medija postaje sredstvo polititkog
pritiska i kontrole javnog narativa. RTUK kaznjava nezavisne medije i ima politi¢ki usmerena
imenovanja, suzbijajuci kriti¢ki glaszm.

-Ukrajina: regulatorno telo: National Council on TV and Radio Broadcasting. Ukrajina je u
fazi post-Maidan reformi sa ciljem demokratizacije medijskog prostora. Regulatorno telo je
ranije bilo politicki zavisno, ali su zapocete reforme da se obezbedi veca nezavisnost i
transparentnost. Medutim, politicki uticaji 1 dalje postoje, posebno u kontekstu rata i
bezbednosnih izazova, gde se regulator koristi i za borbu protiv propagande i
dezinformacija®.

Postoji tendencija prelaska iz zarobljenog regulatora ka nezavisnom, ali proces je jos u toku.
National Council pokuSava reformu i ve¢ je smanjio raniju politicku zavisnost, ali pritisci jos
postoje?2.

-Albanija: regulatorno telo: AMA (Audiovisual Media Authority. AMA nije uspeo da postane
nezavisno telo i &esto je podlozan politi¢kim pritiscima. Clanovi AMA se biraju preko

204 Reporteri bez granica (RSF). Izvestaj o slobodi medija u Madarskoj, 2023.
2% Byropska unija. Izvestaji o vladavini prava u Poljskoj, 2022-2023
2% OSCE (Organizacija za bezbednost i saradnju u Evropi). Monitoring izvestaji o slobodi medija.
27 Human Rights Watch. Izvestaji o medijskim represijama u Rusiji, 2023.
208 Reporteri bez granica (RSF). Izvestaj o cenzuri u Rusiji, 2023.
9 Evropska komisija. Izvestaj o Turskoj, 2023.
219 Reporteri bez granica (RSF). Medijska situacija u Turskoj, 2023.
21 Freedom House. Freedom in the World 2023 Reports.
212 £ Reports on Ukraine. Medijske reforme i izazovi, 2023.
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politickih procesa, Sto stvara prostor za politicku instrumentalizaciju. U Albaniji, medijski
prostor je 1 dalje fragmentiran i politicki polarizovan, a regulator ne uspeva da efikasno Stiti
pluralizam i slobodu izrazavanja®*®. Nedostatak nezavisnosti regulatora doprinosi odrzavanju
hibridnog rezima i medijske zarobljenosti. AMA pati od nedovoljne nezavisnosti i politickih
pritisaka, §to ograni¢ava pluralizam®*,

-Gruzija: regulatorno telo: GNCC (Georgian National Communications Commission). GNCC
je pod optuzbama za pristrasnost, naro¢ito u periodima politickih kriza i izbora. Cesto su
njegovi ¢lanovi povezani sa politickim elitama, $to podriva poverenje javnosti. Pritisci na
medije su izrazeni, a regulator nije uspeo da sprovede efikasne mere protiv politicke
instrumentalizacije medijskog prostora®®>. GNCC ne uspeva da obezbedi nezavisnu medijsku
regulaciju, Sto doprinosi hibridnom rezimu. GNCC je optuzivan za pristrasnost i politicku
zavisnost, slabe¢i zastitu pluralizma?'®.

-Moldavija: regulatorno telo: Audiovisual Council. Moldavija se nalazi u procesu reformi
regulatornog tela koje je do sada bilo politicki instrumentalizovano. Reforme ciljaju na
jaCanje nezavisnosti i transparentnosti rada tela, ali je i dalje prisutan uticaj politickih faktora.
Ovo je kljuéno pitanje u okviru demokratizacije medijskog sistema i smanjenja uticaja
zarobljenih interesa?’’. Postoji napredak, ali stanje ostaje nestabilno i podloZeno politickim
pritiscima. Audiovisual Council je u fazi reformi, ali politicka instrumentalizacija je i dalje
prisutna®.

-Bosna i Hercegovina: regulatorno telo: CRA (Communications Regulatory Agency). CRA je
duboko pogodena etnopolitickim uticajima i podelama koje karakteriSu politic¢ki sistem BiH.
Clanovi regulatora &esto dolaze iz razliGitih etnickih i politickih grupa, §to vodi do
neefikasnosti i nesposobnosti da zastiti medijski pluralizam. Regulator Cesto biva zarobljen
izmedu razlicitih politickih interesa, Sto slabi njegov autoritet i uticaj21g. Etnopoliticka
zarobljenost dovodi do slabosti regulatora 1 ogranicava razvoj slobodnih medija. CRA je
zarobljen etnopolitickim uticajima, neefikasno Stite¢i pluralizamzzo.

Medijska regulatorna tela u hibridnim rezimima ¢esto su zarobljena odnosno, institucionalno
podredena politiCkim elitama koje koriste ove institucije za kontrolu javnog prostora i
suzbijanje nezavisnih medija. Umesto da budu neutralni garant pluralizma i medijskih
sloboda, regulatorni organi postaju oruda za sprovodenje politike vladajuce elite kroz
selektivnu primenu zakona, politicki motivisane sankcije i imenovanja lojalnih kadrova. Time
se sustinski podriva princip nezavisnosti medija, a javni diskurs se zatvara na narative koje
vladajuca struktura Zeli da promovise.

Ovaj fenomen najbolje osvetljava teorija zarobljene drzave (state capture), prema kojoj javne
institucije postaju sredstvo ostvarivanja interesa uske politi¢ke ili ekonomske elite, a ne sluzba

za opite dobro””*.U kontekstu hibridnih rezima, koji definide npr. Diamond kao sisteme u

213 Balkan Insight. Analize medijske nezavisnosti u Albaniji, 2023.
214 Reporteri bez granica (RSF). Izvestaj o Albaniji, 2023.
213 Transparency International Georgia. Izvestaji o medijskoj pristrasnosti, 2023.
218 Freedom House. Freedom in the World 2023 Reports.
27 Council of Europe. Izvestaji o reformama u Moldaviji, 2023.
18 Freedom House. Freedom in the World 2023 Reports.
1% OSCE (Organizacija za bezbednost i saradnju u Evropi). Monitoring izvestaji o slobodi medija.
20 BIRN (Balkan Investigative Reporting Network). Analize medijske kontrole u Srbiji, 2023.
22! Hellman, J. S., Jones, G, & Kaufmann, D. Seize the State, Seize the Day: State Capture, Corruption, and
Influence in Transition. World Bank Policy Research Working Paper 2000. No. 2444.
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kojima su formalni demokratski mehanizmi uspostavljeni, ali je njihova funkcionalnost
naruSena autoritarnim praksama, medijski regulatorni organi cesto predstavljaju kljucni
instrument tog narusavanja demokratskih standarda®?. Takode istie da hibridni rezimi
balansiraju izmedu demokratije i autokratije, koristec¢i pravne i institucionalne mehanizme da
formalno legitimisSu vlast, dok istovremeno zloupotrebljavaju te iste institucije za suzbijanje
opozicije i kontrole medija. Zarobljenost regulatornih tela doprinosi upravo toj dinamici, jer
omogucava rezimu da formalno deluje kao demokratski, ali u praksi gusi pluralizam i slobodu
izrazavanja. Ovakva situacija je narocito izrazena u zemljama poput Srbije, Madarske i
Poljske, ali i u drugim tranzicionim drustvima

Za prevazilazenje zarobljenosti neophodno je sprovodenje dubinskih reformi koje ukljucuju
depolitizaciju regulatornih tela, osiguranje transparentnosti i jaCanje mehanizama
odgovornosti. Samo tako se moZe obnoviti poverenje gradana u institucije i osigurati prava na

slobodne i pluralisticke medije, $to je kljucno za konsolidaciju demokratije.

222 hjamond, 2002.
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2. EVROPSKA REGULATIVA O MEDIJIMA U KONTEKSTU
HIBRIDNIH POLITICKIH REZIMA

2.1. Uvodno razmatranje

U savremenom evropskom pravnom okviru, medijska politika zauzima sve znacajnije mesto
kao jedan od temelja zaStite demokratije, slobode izrazavanja i pluralizma. Evropska unija
kroz svoje pravne akte i strategije postavlja jasne standarde u pogledu regulacije medija,
nezavisnosti regulatornih tela i1 borbe protiv politickog uticaja. Medu najvaznijim
dokumentima u ovoj oblasti su Poglavlje 10: Informaciono drustvo i mediji, koje predstavlja
deo pregovarackog procesa za pristupanje EU, zatim Direktiva (EU) 2018/1808 kojom se
menja Direktiva o audiovizuelnim medijskim uslugama, kao i najnoviji instrument — Evropski
zakon o slobodi medija (EMFA), Uredba (EU) 2024/1083.

U ovom poglavlju analizirace se kljuéni evropski standardi u oblasti medija, sa posebnim
fokusom na obaveze koje proizilaze iz Direktive 2018/1808 i EMFA uredbe, i njihovu
implementaciju u nacionalna zakonodavstva deset zemalja koje su ve¢ analizirane kao
hibridni, autoritarni ili tranzicioni rezimi. Posebna paZnja bife posvecena uticaju ovih
standarda na Srbiju, kao zemlji kandidatu sa statusom hibridnog rezima i regulatornim telom
(REM) koje se cesto dovodi u vezu sa politickim uticajem. Takode, bi¢e prikazano koje su
zemlje, od 10 analiziranih prihvatile i usvojile pomenute evropske standarde i kako se to
reflektuje na stanje medijskih sloboda i regulatornih praksi.

2.2. Sloboda medija izmedu normi i prakse: EU zakoni i hibridni reZimi

U savremenim demokratskim sistemima, regulatorna tela za medije predstavljaju kljuéni
mehanizam za ocuvanje slobode izrazavanja, pluralizma i1 nepristrasnog informisanja javnosti.
Njihova nezavisnost, stru¢nost i institucionalna stabilnost od sustinskog su znacaja kako bi se
obezbedila ravnoteza izmedu slobodnog trziSta medija i javnog interesa. U kontekstu brzih
tehnoloSkih promena i sve veceg uticaja digitalnih platformi, ovi regulatori igraju i ulogu
zasStitnika gradana od Stetnih sadrzaja, manipulacije 1 politickog pritiska.

Evropska unija je tokom poslednjih decenija razvila sveobuhvatan normativni okvir koji
ureduje oblast medija, sa posebnim akcentom na institucionalnu nezavisnost, transparentnost
vlasni$tva 1 zastitu uredni¢ke autonomije. Tri klju¢na pravna dokumenta u tom pogledu su:
Poglavlje 10 pregovarackog procesa (Informaciono drustvo i mediji), Direktiva o
audiovizuelnim medijskim uslugama (AVMSD) i Evropski zakon o slobodi medija (EMFA).
Ovi akti definiSu standarde koji se primenjuju na sve zemlje Clanice, ali 1 na zemlje kandidate
koje teze ¢lanstvu u Uniji.

Zajednicki cilj ovih dokumenata jeste obezbedivanje slobodnog, raznovrsnog i nezavisnog
medijskog okruzenja, kao temelja demokratskog drustva. U tom procesu, regulatorna tela su
pozicionirana kao institucionalni garant protiv politicke instrumentalizacije medija. Ipak,
izazovi nastaju u drzavama koje funkcioni$u kao hibridni rezimi, gde postoji razlika izmedu
formalnog uskladivanja sa zakonodavstvom EU i stvarne primene tih normi u praksi. Upravo
ta diskrepanca otvara pitanja o efektivnosti evropskih standarda u politickim sistemima koji
zadrzavaju elemente autoritarne kontrole.

Poglavlje 10 je deo pravne tekovine Evropske unije koje obuhvata regulaciju elektronskih
komunikacija, informacionog druStva i medija. U kontekstu medija, posebno su vazne
obaveze koje se odnose na slobodu izrazavanja, zastitu pluralizma i nezavisnost regulatornih

57



tela. Zemlje kandidati za ¢lanstvo u EU, poput Srbije, moraju da pokazu ne samo uskladenost
zakona, ve¢ i efikasnu primenu evropskih normi u praksi.Za hibridne rezime, u kojima
institucije formalno funkcionisu, ali su cesto politicki instrumentalizovane, Poglavlje 10
predstavlja test politicke volje za demokratizaciju. lako mnoge drzave uspesno prenesu
evropske norme u nacionalno zakonodavstvo, praksa ¢esto otkriva zarobljenost regulatornih
tela, kao $to je slu¢aj sa REM-om u Srbiji ili RTUK-om u Turskoj. Evropska komisija
redovno belezi takve sluajeve u svojim izveStajima o nagretku, isticu¢i probleme sa
nezavisnoscu, transparentnoS¢u i1 nepristrasnoséu regulatora22 . Kljuéni zahtevi za zemlje
kandidate ukljucuju: Uskladivanje sa Direktivom o audiovizuelnim medijskim uslugama
(AVMSD), Obezbedivanje nezavisnosti regulatornih tela za medije 1 komunikacije, Zastitu
slobode izrazavanja i pluralizma medija.

Za hibridne rezime, poput Srbije, ovo poglavlje nosi posebnu tezinu jer ukazuje na duboko
ukorenjene probleme®**:

- Zahteva se funkcionalna, a ne formalna nezavisnost regulatornih tela, $to je u hibridnim
rezimima Cesto samo deklarativno ispunjeno.

- Efikasna primena zakona se otezava zbog politicke instrumentalizacije institucija.

- Evropska komisija u svojim izvestajima daje sve viSe znacaja prakti¢noj implementaciji, a
ne samo uskladenosti zakona sa EU normama.

U zemljama sa hibridnim rezimima (npr. Srbija, Albanija), cesto postoji formalna
uskladenost, ali nedostatak implementacije 1 nezavisnosti regulatora ukazuje na zarobljenost
institucija i otpor reformama koje bi ograniéile politicku moé nad medijima®®°.

U ovom smislu, Poglavlje 10 postaje vazno ne samo za formalno napredovanje u
pregovorima, ve¢ i za merenje dubine demokratizacije u hibridnim rezimima. U slucaju
Srbije, uprkos uskladenosti zakona o elektronskim medijima sa EU normama, REM 1 dalje
pokazuje jasne znake politicke pristrasnosti, Sto EU prepoznaje kao klju¢nu prepreku za
ispunjavanje obaveza iz ovog poglavlja®®.

Revidirana Direktiva o audiovizuelnim medijskim uslugama (AVMSD) usvojena je 2018.

godine sa ciljem da se odgovori na izazove digitalnog doba. Njen proSireni obuhvat

ukljucuje?®”:

-Clan 30: obaveza drzava ¢lanica da obezbede nezavisnost regulatornih tela

-Jacanje zasStite pluralizma 1 borba protiv govora mrznje 1 dezinformacija

- Ukljucivanje online platformi (npr. YouTube, Netflix) u sistem regulacije

U hibridnim rezimima, kljuna pitanja su ta sa li su regulatorna tela zaista nezavisna, ili su de
facto pod partijskom kontrolom i kako se pravila primenjuju na online sadrzaj, posebno u
kontekstu digitalne propagande 1 reZimskih portala. Direktiva eksplicitno propisuje da
regulatorna tela ne smeju primati politicka naredenja niti biti pod uticajem vlasti (¢I. 30). Ovo
je direktna suprotnost praksi u zemljama kao $to su Srbija, Madarska i Turska, gde su telima
poput REM-a (Srbija) i RTUK-a (Turska) dodeljene nadleznosti koje se koriste za politicku
kontrolu medija?®. Direktiva 2018/1808 eksplicitno definiie da regulatorna tela ne smeju
primati instrukcije od vlade. Ovo je direktna suprotnost praksi u zemljama poput Madarske,
Srbije, Turske i Rusije, gde regulatori deluju u interesu rezima. Takode, Sirenje obuhvata na
online platforme dodatno komplikuje kontrolu u hibridnim rezimima koji favorizuju rezimske

228 European  Commission.  (2023).  Serbia 2023  Progress  Report.  https://neighbourhood-

enlargement.ec.europa.eu

224 Freedom House (2024). Nations in Transit: Serbia Country Report. https://freedomhouse.org

22> Evropska komisija (2024). Serbia 2024 Report. Brussels: European Commission

228 Center for Research, Transparency and Accountability (CRTA). (2022). REM pod politickom kontrolom:
Analiza prakse.

227 Eyropean Parliament (2018). Directive (EU) 2018/1808 on Audiovisual Media Services (AVMSD)

228 Media Freedom Rapid Response (2023). Monitoring Reports on REM and RTUK. https://www.mfrr.eu

58


https://freedomhouse.org/
https://www.mfrr.eu/

portale. U hibridnim reZimima gde su regulatorna tela cesto pod kontrolom izvrsne vlasti, ovi
standardi predstavljaju ozbiljan izazov. Na primer, iako Srbija ima zakon koji formalno
obezbeduje nezavisnost REM-a, praksa pokazuje da su cClanovi tog tela Cesto politicki
imenovani, a odluke se donose selektivno u korist provladinih medija®®. Sli¢no se desava u
Madarskoj (NMHH) i Poljskoj (KRRiT), gde su regulatorna tela fakticki pod politickom
kontrolom®®. U direktivi se eksplicitno navodi da drzave clanice moraju da obezbede
regulatorima samostalnost u izvrSavanju duznosti i zastitu od spoljnog uticaja. Ovo je direktna
reakcija na rastuCe zabrinutosti u vezi sa zarobljenoS$¢u institucija, a posebno medijskih
regulatora, koji u hibridnim sistemima igraju klju¢nu ulogu u ocuvanju kontrole nad
informacijama.

Evropski zakon o slobodi medija (EMFA), usvojen 2024. godine, predstavlja prvi pravno
obavezujuci akt EU koji se direktno bavi slobodom medija. Njime se sloboda medija postavlja
u okvir unutra$njeg trzista, ¢ime se povecava nadleznost EU da interveniSe. Kljucne odredbe
su slede¢e®":

- Clan 5: garancije za nezavisnost javnih medija.

- C1. 6-7: zajtita urednitke autonomije i zabrana politi¢kih uticaja.

- C1. 8-9: obaveza transparentnosti vlasniitva nad medijima.

- C1. 17: zadtita nacionalnih regulatora od politickog mesanja.

- Zabranjuje se koriS¢enje Spijunskog softvera (spyware) protiv novinara, osim u izuzetnim
slucajevima.

Za hibridne rezime, EMFA predstavlja ozbiljan izazov iz nekoliko razloga. U Srbiji, kao i u
drugim zemljama Zapadnog Balkana, uredni¢ku politiku javnih medija (npr. RTS) cesto
direktno kontroliSe vlast Transparentnost vlasniStva je delimicna; koristi se prikriveno
vlasniStvo. REM, kao nacionalni regulator, Cesto postupa selektivno i u interesu vladajuce
strukture, $to je u suprotnosti sa nacelima EMFA. Takode i RTUK u Turskoj deluju kao
produzena ruka reZima, §to je direktno u suprotnosti sa EMFA normama.

EMFA je pokusaj EU da po prvi put pravno sankcionise politi¢ke uticaje na medije. Za zemlje
kandidate, poput Srbije, njegovo postojanje moze postati alat za politicki pritisak da se
oslobode institucije koje su pod partijskom kontrolom i obezbedi stvarna medijska
sloboda?®?.U kontekstu Srbije, EMFA bi zahtevala duboke promene: depolitizaciju REM-a,
reformu javnog servisa RTS, i objavljivanje pravih vlasnika svih medija koji deluju u zemlji.
U Madarskoj i Poljskoj, gde su javni mediji pretvoreni u propagandne servise vlasti, EMFA bi
mogla imati sli¢an efekat ako bi postojala politicka volja za implementaciju233. lako se EMFA
trenutno primenjuje samo u ¢lanicama EU, njen normativni uticaj ve¢ se vidi u pregovorima
sa zemljama kandidatima, jer EU koristi pravne i politicke pritiske da obezbedi uskladivanje s
njenim vrednostima.

U nastavku je predstavljena Tabela, koja prikazuje kljucne evropske standarde u oblasti
medijske regulative, sagledane kroz dva savremena pravna akta: Direktivu (EU) 2018/1808 o
audiovizuelnim medijskim uslugama i Evropski zakon o slobodi medija (EMFA — Uredba
(EU) 2024/1083). Ovi dokumenti predstavljaju temeljne izvore evropskog medijskog prava,
koji postavljaju obaveze za drzave Clanice, ali 1 za kandidate za Clanstvo poput Srbije.
Direktiva 2018/1808 mora biti transponovana u nacionalno zakonodavstvo drzava ¢lanica i
kandidata. EMFA kao uredba je direktno primenljiva u drzavama ¢lanicama EU, ali sluzi i
kao orijentir za zemlje kandidate (npr. Srbija, Albanija, BiH). Tabela tematski organizuje
najvaznije oblasti regulacije, od institucionalne nezavisnosti 1 uredni¢ke autonomije, do borbe

229 BIRN Serbia. (2023). Sistem REM-a: Politi¢ka instrumentizacija regulatornog tela.
%0 Freedom House. (2023). Nations in Transit — Hungary, Serbia, Poland.
81 Eyropean Parliament and Council (2024). European Media Freedom Act — Regulation (EU) 2024/1083
%2 Reporters Without Borders (2024). World Press Freedom Index: Serbia. https:/rsf.org
23 European Parliament. (2024). Regulation (EU) 2024/1083 on the European Media Freedom Act (EMFA).
Official Journal of the European Union
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protiv dezinformacija i zastite novinara. Uz svaku oblast, prikazani su konkretni ¢lanci zakona
i normativni zahtevi, ¢ime se obezbeduje jasniji uvid u standarde koje zemlje s hibridnim
politickim karakteristikama moraju uskladiti, ali jo§ vaznije i dosledno primenjivati u praksi.

Direktiva EMEA
Tematska oblast 2018/1808 2024/1083 Klju¢ni standardi i zahtevi
(AVMSD)

) ) Regulatori  moraju  biti  pravno,

Clan 30 Clan 17 funkcionalno i finansijski nezavisni
od vlade 1 politickih struktura.

) Javni i privatni mediji moraju imati

— Clan 5, 6,7 zastitu od politickog uticaja na

Nezavisnost
regulatornih tela

Uredni¢ka nezavisnost i

autonomija uredivacku politiku.
Transparentnost Vlasnicka struktura medija mora biti
vlasniStva nad — Clan 8,9  javno  dostupna 1  azurirana;
medijima zabranjena su skrivena vlasnistva.

- . Spre¢avanje monopola 1 osiguranje
f;sdtil.tg pluralizma .5 6 7 lan20  medijskog pluralizma, posebno u

] javnom interesu.

Borba protiv Platforme moraju moderirati sadrzaj,
dezinformacija i govora Clan 6 Clan 18 posebno kada je u pitanju govor
mrznje mrznje, manipulacija, propaganda.
Regullsar_ue online Clan 28b, 28a, PIatforme poEJut YouTgbe ili VOD
platformi (VOD, — servisa podlezu osnovnim pravilima

S 28c . s .
deljenje) 0 govoru mrznje, zastiti dece itd.

Zabrana koris¢enja spyware
— Clan 16 tehnologije protiv novinara (osim u
izuzetnim slucajevima).

Javni mediji moraju imati zakonsku

Zastita novinara od
nadzora i represije

Nezavisnost — 1 javna__ Clan 5 zastitu nezavisnosti i urednicke
misija javnih servisa Iy

autonomije.
Nacionalne mere za Obaveza  pracenja  sprovodenja
implementaciju i Clan 30a,33  Clan 22 zakona, saradnja s ERGA i
nadzor dostavljanje izveStaja Komisiji.

Tabela 6. Klju¢ni evropski standardi prema Direktivi 2018/1808 i EMFA — tematski pregled

U nastavku se prikazuje uporedna analiza primene klju¢nih evropskih normi u oblasti medija 1
informacionog drustva u drzavama koje se Cesto karakteriSu kao hibridni rezimi, odnosno
politicki sistemi u kojima su demokratske institucije formalno prisutne, ali suStinski
oslabljene usled koncentracije mo¢i 1 politicke kontrole nad institucijama. Tabela se fokusira
na tri kljuéna pravna okvira: Poglavlje 10 (kao deo procesa pristupanja EU), Direktivu
2018/1808 o audiovizuelnim medijskim uslugama (AVMSD) i najnoviji Evropski zakon o
slobodi medija — EMFA (2024/1083). Cilj prikaza je da se ukaze na razlike izmedu formalnog
zakonodavnog uskladivanja i stvarne politicke i institucionalne prakse, posebno u domenu
nezavisnosti regulatornih tela, slobode medija i borbe protiv politicke instrumentalizacije
javnih komunikacionih sistema. Poredenje jasno pokazuje da, iako mnoge zemlje kandidati
usvajaju formalne zakone, sustinska implementacija i dalje izostaje — sto dodatno potvrduje
strukturalne slabosti hibridnih reZima u oblasti slobode izraZavanja 1 medijskog pluralizma
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Zemlja

Srbija

Madarska

Poljska

Rusija

Turska

Ukrajina

Albanija

Gruzija

Moldavija

Bosna

Poglavlje 10 Direktiva
(EU acquis)  2018/1808
Formalno Delimién

uskladena cno

Uskladena Da

Uskladena Da

Nije primenjivo Nije

J€ PrIMENIIVO | - ndidat
Delimicno Delimi¢no
uskladena
Uskladivanje u Delimicno
toku
Formalno Delimi¢no
uskladena
Delimi€no Delimi¢no
uskladena
Uskladivanje u Delimicno
toku
i Delimi¢no Delimicno

Hercegovina uskladena

EMFA
(2024/1083)

Neprimenjena

Neprimenjena
Neprimenjena
Nije '
primenjeno
Neprimenjena
Priprema
Neprimenjena

Neprimenjena

Priprema

Neprimenjena

Napomena

REM nominalno nezavistan®**,
fakticki pod politickom
kontrolom.?

NMHH lojalan vlasti,
pluralizam degradiran®®.
KRRIiT?®"  sa partijslgigrgl

uticajem, polarizacija medija™".
Potpuna drzavna kontrola, ne

postoji regulatorna
nezavisnost®*?,

RTUK pod politickom
dominacijom, ogranicena

sloboda medija®®.

Zapocete reforme, ali regulator
jos uvek politicki zavisan®*!,
AMA pod politickim uticajem,
uprkos zakonskoj
nezavisnosti**%.

GNCC optuZen za pristrasnost i

selektivnu regulaciju®®.

Reforme u toku, ali prethodni
obrasci politicke
instrumentalizacije®*.

CRA etnicki 1 politicki
podeljen, slaba institucionalna

v, o, 24
zastita®®,

Tabela 7. Uskladenost hibridnih i autoritarnih rezima sa kljuénim evropskim medijskim

aktima

Tabela jasno ilustruje duboku razliku izmedu formalne 1 stvarne uskladenosti sa evropskim
standardima u oblasti medija u zemljama sa hibridnim i autoritarnim karakteristikama. lako
vecina zemalja u tabeli belezi odredeni stepen formalnog uskladivanja sa Poglavljem 10 1
Direktivom 2018/1808, stvarna implementacija normi ostaje selektivna, neefikasna ili u
potpunosti blokirana. Kljucni problem koji se ponavlja u skoro svim analiziranim slu¢ajevima
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jeste nedostatak institucionalne nezavisnosti regulatornih tela. Regulatori, poput REM-a u
Srbiji, NMHH u Madarskoj ili RTUK-a u Turskoj, ¢esto funkcioni$u kao produZena ruka
politi¢ke vlasti, Sto direktno podriva ciljeve Direktive i Evropskog zakona o slobodi medija
(EMFA). EMFA, iako jos uvek nije implementirana u analiziranim zemljama, postavlja
znatno viSe standarde kroz zabranu politickog uticaja, garancije uredni¢ke autonomije i
mehanizme transparentnosti vlasni§tva nad medijima. To predstavlja ozbiljan izazov za
zemlje sa slabim institucijama i partijskim kolonizovanjem regulatornih tela. Zemlje poput
Srbije, Albanije 1 BiH Cesto uspevaju da na formalnom nivou ispune minimalne zakonske
zahteve kako bi pokazale "napredak™ u evrointegracijama, ali u praksi ostaje jasno da
politicka instrumentalizacija medija i1 dalje predstavlja normu. S druge strane, u sluajevima
poput Rusije, ne postoji ¢ak ni pokusaj formalnog uskladivanja, dok su Ukrajina, Moldavija i
Gruzija u fazi tranzicije, s ograniCenim rezultatima. Zaklju¢no, analiza potvrduje da je
postojanje regulatornog okvira nuzno, ali ne i dovoljno za zastitu slobode medija u hibridnim
rezimima. Bez politicke volje za stvarnu nezavisnost institucija, evropski standardi ostaju
deklarativni, a medijski pejzaz ostaje ranjiv na politicke i ekonomske pritiske.

Ovakav model delovanja karakteristi¢an je za ono Sto Levitsky i Way nazivaju kompetitivnim
autoritarizmom, gde formalno demokratske institucije postoje (izbori, regulatori, zakoni), ali
su sistematski zloupotrebljene za odrZavanje autoritarne kontrole?**. Na primer, u Srbiji REM
ima status formalno nezavisnog tela, ali se njegovi ¢lanovi biraju uz politicki konsenzus
vladajuce vecine, a njegova selektivna primena zakona pokazuje fakticku lojalnost vlasti.
Sli¢no, u Madarskoj NMHH, iako zakonodavno uskladen, funkcioni$e u okvirima politi¢kih
direktiva®’. Pojava zakonske fasade, tj. situacije u kojoj se medunarodni standardi
implementiraju samo radi ispunjavanja formalnih zahteva EU, bez istinske institucionalne
transformacije, jasno je opisana i u radu ve¢ pomenutog Tomasa Karotersa koji upozorava na
“sivu zonu” izmedu autokratije i demokratije. U tim sistemima, institucije postoje, ali nemaju
funkcionalnu nezavisnost niti kapacitet da ogranice vlast®®®, EMFA upravo pokusava da
razbije tu fasadu, jer donosi obavezuju¢e mehanizme za zaStitu urednicke autonomije,
transparentnosti vlasni$tva i nezavisnosti javnih servisa, S$to je direktan izazov politickim
elitama u hibridnim reZimima®*.

Takode, ono $to se jasno ocitava iz tabele jeste da ni drZzave koje su usvojile formalne pravne
okvire (npr. Poljska, Madarska) nisu ostvarile efektivhu implementaciju, dok druge zemlje
(Rusija, Turska) ¢ak i odbacuju evropske norme kao neprihvatljive. U tom smislu, EMFA
moze postati alat za politi€¢ku diferencijaciju izmedu stvarnih kandidata za ¢lanstvo 1 drZava
koje simuliraju reforme®°.

Srbija je formalno uskladila svoje zakonodavstvo sa standardima EU iz Poglavlja 10 i
delimi¢no prenela Direktivu 2018/1808 u nacionalni zakon®™*, ali praksa pokazuje znacajne
nedostatke u nezavisnosti regulatornog tela REM®2. Politicka kontrola nad REM-om i
selektivna primena zakona rezultiraju favorizovanjem provladinih medija i suzbijanjem
kritickih glasova, §to ukazuje na zarobljenost regulatora u hibridnom rezimu®*®, Madarska je
formalno implementirala sve klju¢ne evropske standarde, ukljucujuéi Direktivu 2018/1808, ali
u praksi NMHH funkcionie kao produzena ruka vlade. Clanovi regulatornog tela su politicki
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62


https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/

imenovani, a sankcije se uglavnom usmeravaju protiv kritickih medija, §to oslikava duboku
zarobljenost medijskih regulatora u autoritativno-hibridnom rezimu®>*. Poljska je prenela
evropske medijske standarde u zakon, ali KRRiT i dalje ucestvuje u partijskoj kontroli nad
medijima®®. Pritisci na nezavisne medije i instrumentalizacija regulatora ukazuju na slabosti
demokratije i politicku zavisnost kljuénih institucija u hibridnom sistemu®®. Rusija nije
k*’andidat za EU i ne primenjuje evropske standarde. Roskomnadzor deluje kao direktni
instrument cenzure, represije i kontrole medija, $to je tipicno za autoritarni reZim sa potpunim
zarobljavanjem regulatornih tela®®®. Turska se nalazi u tranziciji izmedu hibridnog i
autoritarnog rezima. Formalno je delimi¢no uskladila zakonodavstvo, ali RTUK je pod
snaznim politickim uticajem. Kazne protiv nezavisnih medija i1 politicka imenovanja ¢lanova
regulatora ograniavaju slobodu medija®°. Ukrajina je u procesu reformi sa ciljem
priblizavanja evropskim standardima, ali politiCka zavisnost regulatornog tela i nedostatak
pune nezavisnosti jo§ uvek ograni¢avaju efikasnost medijske regulacije. Napori ka
depolitizaciji regulatora su u toku. Albanija je delimi¢no uskladila zakonodavstvo, ali AMA
ostaje pod politickim pritiscima i ne pokazuje potpunu nezavisnost. Ovo je karakteristi¢no za
hibridni rezim gde formalni okviri postoje, ali su institucije instrumentalizovane®®. U Gruziji
GNCC se suocava sa optuzbama za pristrasnost i politicku zavisnost. lako postoje zakonski
okviri, praksa pokazuje ograni¢enu nezavisnost regulatornog tela, $to ugrozava pluralizam i
slobodu medija®'. Moldavija je u fazi tranzicije i sprovodenja reformi za uskladivanje sa
evropskim standardima. Ipak, prethodna politicka instrumentalizacija regulatora ostavlja
posledice na trenutni nivo nezavisnosti i efikasnosti’®’. Bosna i Hercegovina je formalno
uskladila zakonodavstvo sa evropskim standardima, ali CRA ostaje pod etnopolitckim
uticajima. Ovakav uticaj slabi zastitu pluralizma i dovodi do neefikasne regulacije medija u
hibridnom politickom sistemu®®,

U nastavku je prikazana tabela koja analizira stanje regulatornih tela za medije u deset
pomenutih zemalja koje se karakteriSu kao hibridni rezimi. Analiza obuhvata kljucne aspekte
relevantne za proces evropskih integracija i primenu medijskih standarda, ukljucujuéi stepen
institucionalne nezavisnosti regulatornih tela, njihovu efikasnost u primeni zakona, prisustvo
politickog uticaja na njithov rad, kao 1 nivo formalne 1 stvarne uskladenosti sa standardima
EU, pre svega onima sadrzanim u Direktivi o audiovizuelnim medijskim uslugama
(AVMSD), Zakonu o slobodi medija (EMFA) i Poglavlju 10 pristupnih pregovora. Pored
toga, kolona s napomenama ukazuje na specificne karakteristike svake zemlje, poput
institucionalnih blokada, reformskih pokuSaja ili mehanizama politicke kontrole, Sto
omogucava dublje razumevanje strukturalnih slabosti i prepreka za uskladivanje sa evropskim
normama.

Nezavisnost Efikasnost ....v . USkladenost sa
. . Politicki
Zemlja regulatornog primene .. EU Napomena
uticaj .
tela zakona standardima
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Nezavisnost Efikasnost Uskladenost sa

Zemlja regulatornog primene Po.htl.Ckl EU Napomena
uticaj .
tela zakona standardima
REM formalno
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reformi . 272
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Tabela 8. Stanje regulatornih tela u odnosu na nivo uskladenosti sa EU standardima

Tabela jasno pokazuje da u vecini analiziranih zemalja, regulatorna tela za medije funkcionisu
uz ozbiljna ograniCenja koja proizilaze iz politickog uticaja i nedostatka nezavisnosti. To je
posebno izrazeno u hibridnim rezimima kao S§to su Srbija, Madarska, Poljska, Turska,
Albanija, Gruzija i Bosna i Hercegovina?”*, gde regulatorni organi iako formalno postoje, u
praksi Cesto sluze kao instrumenti vlasti za kontrolu medijskog prostora.

Nezavisnost regulatornih tela se najéeS¢e ocenjuje kao niska ili vrlo niska, Sto znaci da
politicki interesi direktno uticu na njihove odluke i1 aktivnosti. Na primer, u Madarskoj
NMHH je poznat po direktnoj lojalnosti vlad®”i, dok REM u Srbiji trpi selektivne pritiske i
kontrolu kroz imenovanja i procedure. Slicno, KRRiT u Poljskoj i RTUK u Turskoj
podvrgnuti su snaznom politickom pritisku, $to narusava objektivnost i efikasnost primene
medijskih standarda?’®.

Efikasnost primene zakona je takode slaba, $§to dodatno otezava ostvarivanje ciljeva
definisanih u evropskim medijskim regulativama. Regulacije se formalno usvajaju, ali se
njihova primena cesto izostavlja ili selektivno sprovodi, §to omogucava da medijski prostor
ostane kontrolisan od strane vladajucih elita ili dominantnih politickih interesa®’’.

Politicki uticaj je najveéi faktor koji kompromituje nezavisnost regulatornih tela. U
autoritarnim 1 hibridnim rezimima ovaj uticaj se manifestuje kroz imenovanja politi¢ki
podobnih ¢lanova regulatora, kao i1 kroz pritiske na medijske kuée koje se ne slazu sa
zvani¢nom linij0m278. Rusija kao autoritarni reZim ima gotovo potpunu kontrolu nad
medijima Eutem Roskomnadzora, S§to predstavlja ekstreman primer zarobljavanja
regulatora®”.

U zemljama koje su u tranziciji kao $to su Ukrajina i Moldavija, stanje regulatornih tela
pokazuje znake poboljéanjazgo. ReformiSu se pravni okviri i pokuSava se depolitizacija
regulatornih tela, mada proces jo$ nije dovrSen i ostaju izazovi u punoj implementaciji
evropskih standarda®®*.

Ukupno gledano, tabela pokazuje da formalna uskladenost sa EU medijskim standardima nije
dovoljna bez stvarne nezavisnosti i efikasnosti regulatornih tela. Za zemlje hibridnih rezima,
klju¢ni izazov ostaje depolitizacija 1 jacanje institucionalnih mehanizama koji ¢e garantovati
pluralizam, slobodu medija i transparentnost vlasni$tva.

Zemlje koje su delimicno ili potpuno usvojile evropske standarde (poput Ukrajine, Moldavije,
delimi¢no Srbije i Albanije) pokazuju znake pozitivnih pomaka u jacanju nezavisnosti
regulatornih tela i unapredenju medijske slobode’®. U ovim zemljama procesi reformi su
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usmereni na depolitizaciju regulatornih tela, povecanje transparentnosti vlasnistva medija i
jacanje pluralizma. Na primer, Ukrajina i Moldavija su u toku sa implementacijom klju¢nih
odredbi EMFA uredbe, $to podrzava procese demokratizacije i medijske slobode, iako izazovi
i dalje postoje®®. Nasuprot tome, zemlje koje nisu usvojile ili su minimalno ussvojile
evropske standarde (poput Madarske, Poljske, Rusije i Turske)?®* karakteri§u visoki nivoi
politicke kontrole nad medijskim regulatorima, §to direktno uti¢e na slobodu medija. U ovim
sluajevima, regulatorna tela su Cesto sredstvo za sprovodenje drzavne ili partijske cenzure i
kontrole, a ne nezavisni ¢uvari medijskih prava. U Madarskoj, na primer, NMHH funkcionise
kao direktna produzena ruka vlade, §to ograni¢ava pluralizam i slobodu izrazavanja®®.
Regulativa Evropske unije u oblasti medija oli¢ena kroz Direktivu o audiovizuelnim
medijskim uslugama (2018/1808), Zakon o slobodi medija (EMFA) i zahteve iz Poglavlja 10
postavlja visoke normative u pogledu nezavisnosti regulatornih tela, zaStite slobode
izrazavanja 1 pluralizma medija. Ipak, iskustvo zemalja sa hibridnim politi¢kim rezimima
pokazuje da formalno usvajanje evropskih standarda nije dovoljno za suStinsku
demokratizaciju medijskog sektora. U teoriji, ovi standardi bi trebalo da budu mocan alat za
jacanje slobode medija i demokratije, posebno u zemljama koje se nalaze u fazi tranzicije ili
su hibridni rezimi. Medutim, analiza implementacije u deset posmatranih zemalja pokazuje da
evropski standardi u praksi Cesto ostaju pretezno formalna obaveza bez stvarnog efekta na
stanje medijskih sloboda. Dok su mnoge zemlje usvojile zakonske norme u skladu sa
direktivama, politi¢ki uticaj 1 zarobljenost regulatornih tela ostaju glavna prepreka za njihovu
efikasnu primenu. Regulatorna tela u hibridnim rezimima uglavnom su podlozna partijskim ili
drzavnim interesima, $to ozbiljno kompromituje njihovu nezavisnost i onemogucava zastitu
pluralizma i urednic¢ke autonomije.

Izostanak stvarne depolitizacije i nedovoljna efikasnost regulatornih tela ukazuju da je
neophodno dodatno jacanje institucionalnih kapaciteta i nezavisnosti regulatora, kao i
dosledna primena evropskih standarda, kako bi se postigli Zeljeni efekti u medijskoj sferi. Bez
ovih koraka, evropski standardi rizikuju da ostanu samo formalni okvir, dok ¢e sloboda i
pluralizam medija ostati ugrozeni.

U politickim sistemima u kojima se spajaju demokratske forme sa autoritarnim praksama,
institucije poput medijskih regulatora ¢esto funkcioniSu pod politickim uticajem, $to dovodi
do selektivne i neefikasne primene evropskih normi. U takvim okolnostima, regulatorna tela
gube svoju nezavisnu funkciju i postaju deo mehanizma kontrole nad javnim prostorom, dok
se javni servisi instrumentalizuju u interesu vladajucih struktura.

Zato evropski medijski standardi ne mogu delovati izolovano, njihova efektivnost zavisi od
Sireg konteksta vladavine prava, politicke odgovornosti 1 aktivnog civilnog drustva. Bez
istinske institucionalne reforme, depolitizacije nadzornih tela i ojacane uloge nezavisnih
medija, norme ostaju formalna obaveza bez stvarnog demokratskog u¢inka. Samo kao deo
celovitog i doslednog procesa demokratizacije, ovi standardi mogu predstavljati stvarni
korektiv hibridnim rezimima 1 doprineti transformaciji politiCkog sistema u skladu sa
oshovnim vrednostima Evropske unije.

Implementacija evropskih medijskih standarda moze doprineti jacanju regulatorne
nezavisnosti 1 slobode medija, ali sama formalna uskladenost nije dovoljna. Efekti zavise od
politicke volje, institucionalnih kapaciteta 1 ukupnog demokratskog okvira zemlje. Zemlje
koje ne implementiraju standarde ili to rade povr$no, uglavnom pokazuju regres u slobodi
medija i dodatnu zarobljenost regulatornih tela.

2.3. Srbija izmedu evropskih medijskih standarda i prakse hibridnog rezima

28 Freedom House, Ukraine Country Report 2024.
4 Freedom House, Hungary Country Report 2023.
%5 RSF (Reporteri bez granica), Annual Report 2023
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Proces pristupanja Evropskoj uniji podrazumeva temeljno uskladivanje pravnog,
institucionalnog 1 politickog sistema zemlje kandidata sa pravnim tekovinama EU.U tom
kontekstu, Poglavlje 10 — Informaciono drustvo i mediji zauzima posebno mesto, jer obuhvata
oblasti elektronskih komunikacija, slobode izrazavanja i nezavisnosti medija, klju¢ne
vrednosti svake demokratske zajednice. Zemlje kandidati, poput Srbije, imaju obavezu da u
okviru ovog poglavlja usvoje i primene evropske zakone i direktive koje se odnose na
medijski sektor, kao §to su Direktiva 0 audiovizuelnim medijskim uslugama (AVMSD),
Evropski zakon o slobodi medija (EMFA) i pratec¢i standardi o nezavisnosti regulatornih tela.
Medutim, kada se evropski standardi primenjuju u politickim sistemima koji nisu u potpunosti
demokratski, dolazi do nesklada izmedu formalne uskladenosti i stvarne implementacije.
Srbija, kao primer hibridnog rezima, institucionalno pokazuje spremnost za uskladivanje sa
EU normama, ali u praksi ostaje ograni¢ena politickim uticajem na regulatorna tela, javne
medije i digitalni prostor. To otvara pitanje stvarne politicke volje i kapaciteta za sprovodenje
sustinskih reformi u skladu sa evropskim vrednostima. U teorijskom smislu, ve¢ pomenut
koncept hibridnih rezima opisuje politicke sisteme u kojima se formalne demokratske
institucije kombinuju sa autoritarnim praksama, ukljucujuéi ograni¢avanje medijskih sloboda
1 manipulaciju regulatornim mehanizmima. U takvim sistemima, pravila se Cesto formalno
usvajaju, ali se koriste za legitimizaciju postojece vlasti, dok se istovremeno onemogucava
njihova delotvorna primena. Ovaj okvir je klju¢an za razumevanje izazova sa kojima se Srbija
suocava u procesu evropskih integracija u oblasti medija.

Ugovor o Evropskoj uniji propisuje da svaka evropska drzava moze da podnese zahtev za
clanstvo ukoliko poStuje demokratske vrednosti i ukoliko je posveéena njithovom daljem
unapredenju zajedno sa drugim ¢lanicama evropske porodice. Prvi korak koji drzava mora da
nacini jeste ispunjavanje klju¢nih kriterijuma za €lanstvo. Ovi kriterijumi su u najve¢em delu
definisani na sastanku Evropskog saveta u Kopenhagenu 1993. godine i stoga se nazivaju
“kriterijumi iz Kopenhagena”. U skladu sa ovim kriterjjumima, ¢lanstvo u Evropskoj uniji
znadi da drzava koja Zeli da pristupi EU mora da ima®®®:

-stabilne institucije koje garantuju demokratiju, vladavinu prava, ljudska prava i postovanje i
zaStitu manjina;

-funkcionalnu trziSnu privredu i sposobnost da se nosi sa trziSnim pritiscima unutar
jedinstvenog trzista;

-sposobnost da preuzme i uspeS$no ispuni obaveze koje proizilaze iz ¢lanstva, ukljucujuci
pridrZzavanje ciljeva politicke, ekonomske 1 monetarne unije.

Za drzave Zapadnog Balkana uveden je i Proces stabilizacije 1 pridruZivanja koji ima tri
cilja®’:

1. Politi¢ka stabilizacija i ohrabrivanje njihove brze tranzicije ka trZiS§noj ekonomiji;

2. Unapredenje regionalne saradnje;

3. Clanstvo u Evropskoj uniji.

Pregovori sa Evropskom Unijom se vode u 8 tataka®®®: Drzava podnosi zahtev za ¢lanstvo
Savetu EU, Evropska komisija ocenjuje zahtev i dostavlja miSljenje, ako je miSljenje
pozitivno, Savet moze odobriti kandidatski status. Slede analiti¢ki pregledi zakonodavstva
tzv. skrining procesa. Pregovori se vode kroz 35 tematskih poglavlja pravnog nasleda EU.
Nakon ispunjavanja Kkriterijuma, usvaja se Ugovor o pristupanju. Ugovor mora biti ratifikovan
u drzavi kandidatu i svim ¢lanicama EU. Zemlja postaje ¢lanica EU na datum predviden
ugovorom. U oktobru 2000. godine Srbija postaje deo Procesa stabilizacije i pridruzivanja
tokom samita Evropske Unije odrzanog u Francuskoj. Osam godina kasnije, potpisuje

% «postupak ulaska u EU,” Materijali EU (Univerzitet u Beogradu, 2020), 4, pristupljeno: Maj 5, 2024,
https://ius.bg.ac.rs/wp-content/uploads/2020/12/Postupak-ulaska-u-EU-materijali-EU-.pdf.
287 R

Ibid.
%88 EU info centar, Pregovaratka poglavlja, 35 koraka ka Evropskoj Uniji, Drugo dopunjeno izdanje (EU info
centar), 5, pristupljeno: Maj 12, 2024. https://arhiva.euinfo.rs/files/Publikacije-srp/35_koraka za web.pdf.
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sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP) u Luksemburgu 29. Aprila 2008.godine. Da bi
neka drzava (a tako i Srbija), postala ¢lanica Evropske unije i napredovala ka ¢lanstvu, mora
pregovarati po poglavljima. Kada drzava ispuni definisane kriterijume u konkretnim
poglavljima, ta poglavlja se privremeno zatvaraju. Drzava koja je kandidan, moze
istovremeno imati nekoliko otvorenih poglavlja i raditi na njihovom ispunjavanju.

Pristupni proces Srbije ka Evropskoj uniji zapoceo je formalno 2012. godine, kada je Srbija
podnela zahtev za Clanstvo. Od tada, pregovori su vodeni kroz razliCite tematske pakete
(poglavlja), medu kojima je i Poglavlje 10: Informaciono drustvo i mediji. Ovo poglavlje je
kljuéno za uskladivanje zakonodavstva Srbije sa evropskim standardima u oblasti medija i
digitalnog informacionog drustva®®. Tokom pregovora, Srbija je usvojila nekoliko vaznih
pravnih akata i regulatornih okvira uskladenih sa Direktivom (EU) 2018/1808, koja se odnosi
na audiovizuelne medijske usluge i elektronske komunikacije, kao i sa novim normama koje
donosi Evropski zakon o slobodi medija (EMFA, 2024/1083). Medu klju¢nim zakonima su
Zakon o elektronskim medijima®®® i propisi koji regulisu rad REM-a. Medutim, uprkos
formalnom usvajanju veéine evropskih pravnih standarda, prakti¢na implementacija ostaje
izazov. REM cesto funkcioniSe pod uticajem politickih pritisaka, a nezavisnost regulatornog
tela nije u potpunosti ostvarena®®. Pojedine obaveze iz direktive i EMFA uredbe jo§ nisu
potpuno sprovedene u praksi, $to je istaknuto u redovnim izvestajima Evropske komisije i
nezavisnih organizacija za monitoring medijskih sloboda®®. Takode, Srbija kao hibridni
rezim ima sloZen odnos sa EU pristupnim zahtevima, sa jedne strane postoji formalna teznja
ka uskladivanju, dok sa druge strane politicki faktori ¢esto ogranicavaju stvarnu depolitizaciju
regulatornih tela i slobodu medija®**. Evropski pritisci kroz pregovore i izvestaje o vladavini
prava ostaju vazan mehanizam za podsticanje reformi, ali efekti su ograniceni bez dubljih
institucionalnih promena. Sledi pregled pravnih normi Srbije u oblasti medija u kontekstu EU
pristupanja:

1. Zakon o elektronskim medijima (ZEM): Srbija je usvojila Zakon o elektronskim medijima
(2020), kojim je pokusSala da uskladi svoje regulatorno okruzenje sa evropskim zahtevima,
posebno u pogledu nezavisnosti regulatornog tela REM, zastite pluralizma 1 transparentnosti
vlasniStva medija. Zakon predvida formalnu nezavisnost REM-a, transparentan proces izbora
¢lanova i sankcije za krSenje zakona™®.

2.Uskladivanje sa Direktivom 2018/1808: Zakon o elektronskim medijima sadrzi elemente
uskladenosti sa Direktivom o audiovizuelnim medijskim uslugama (AVMSD), posebno u
oblastima zastite dece, borbe protiv govora mrznje i dezinformacija, kao i regulacije online
platformi. Medutim, implementacija ovih odredbi u praksi jo$ uvek nije u potpunosti efikasna
zbog uticaja politike na rad regulatora®®.

29 pregovaracka poglavlja su slede¢a: Slobodno kretanje robe, slobodno kretanje radnika, pravo poslovnog

nastanjivanja i sloboda pruzanja usluga, slobodno kretanje kapitala, javne nabavke, pravo privrednih drustava,
pravo intelektualne svojine, politika konkurencije, finansijske usluge, informaciono drustvo i mediji,
poljoprivreda i ruralni razvoj, bezbednost hrane, veterinarska i fitosanitarna politika, ribarstvo, transportna
politika, energetika, oporezivanje, ekonomska i monetarna politika, statistika, socijalna politika i zaposljavanje,
preduzetnistvo i industrijska politika, transevropske mreze, regionalna politika i koordinacija strukturnih
instrumenata, pravosude i osnovna prava, zatim pravda, sloboda i bezbednost, nauka i istrazivanje, obrazovanje i
kultura, Zivotna sredina, zastita potroSaca i zdravlja, carinska unija, ekonomski odnosi sa inostranstvom, spoljna,
bezbednosna i odbrambena politika, finansijska kontrola, finansijske i budzetske odredbe institucije, druga
pitanja.

% Eyropean Commission, Serbia 2023 Progress Report — Poglavlje 10.

291 7akon o elektronskim medijima Republike Srbije, 2020.

22 CRTA BIRN, Izvestaji o nezavisnosti REM-a, 2023.

2% Freedom House, Serbia Country Report, 2023.

2% Eyropean Parliament, Serbia Accession Progress and Media Freedom, 2023

25 7akon o elektronskim medijima Republike Srbije, 2020.

2% Eyropski zakon o slobodi medija (EMFA), Uredba (EU) 2024/1083.
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3. Implementacija standarda iz EMFA uredbe: EMFA uredba (2024/1083) donosi dodatne
obaveze za zemlje ¢lanice i kandidate, ukljucujuci obavezu transparentnog vlasni$tva medija,
zastite uredni¢ke autonomije i osnazivanja nezavisnosti regulatornih tela. Srbija je u procesu
prilagodavanja svog zakonodavstva ovim zahtevima, ali postoji kaSnjenje u implementaciji,
narocito u pogledu stvarne depolitizacije REM-a i zastite pluralizma®™".

U kontekstu hibridnog rezima, Poglavlje 10 predstavlja ogledalo demokratskih deficita u
Srbiji. lako su formalni zakonski okviri u velikoj meri uskladeni sa EU standardima, stvarna
politicka kontrola nad medijima, nedostatak nezavisnosti regulatornih tela i neravnopravan
medijski prostor onemoguéavaju ostvarenje kljucnih ciljeva evropskih integracija. Bez
sustinskih reformi u sferi medijskih sloboda, digitalne transparentnosti i vladavine prava,
Poglavlje 10 ostaje prepreka na evropskom putu Srbije.

U nastavku je prikazana detaljna tabela koja osvetljava stanje implementacije Poglavlja 10 u
Srbiji. Tabela sadrzi kljucne tacke vezane za uskladivanje zakonodavnog okvira,
digitalizaciju, medijsku strategiju, rad javnih servisa, ulogu regulatornog tela REM, kao i
pitanja govora mrznje i dezinformacija. Ovaj pregled je izraden kako bi se sagledalo koliko je
Srbija uskladila svoje medijsko i informaciono zakonodavstvo sa standardima Evropske unije
i kako to utie na slobodu i pluralizam medija u zemlji.

Tacka Izvod / Sazetak lzvori

Srbija je usvojila osnovne zakone koji
prate EU standarde: Zakon o

1. Zakonodavni elektronskim medijima, javnom

Evropska komisija, Serbia 2024

okvir — ) Lo L Report, str. 95-97Ministarstvo

ey informisanju i medijima, javnim e -
delimi¢no servisima. Praksa odstuna zbo kulture i informisanja RS,
uskladen ' P g medijskapolitika.rs

nedosledne primene 1 politickog
uticaja.

Ministarstvo informisanja i
telekomunikacija RS, Digitalna
agenda 2023DESI — EU Digital

Digitalna tranzicija TV signala
2. Digitalizacija i zavrSena 2015.Uvedeni su eUprava,

razvoj eZdravlje servisi.Strategija za razvoj Economy and Society Index:
Infovrmamonog s1rokopOJagrvle'mfrastr‘ukture'do _ .. Serbia Profile, 2023RATEL:
drustva 2025.Tehnicki aspekti su najuspesnije IR .
. Izvestaj o trzistu elektronskih
sprovedeni.

komunikacija, 2022
Strategija predvida jacanje

nezavisnosti REM-a, podréku Medijska strategija Republike

Srbije 2020-2025, Vlada

S’érlzlcgd :Jzkza 020 i?;ﬁ;n;?;r?:sg;{lma’ veeu RSBIRN: Monitoring sprovodenja
gl B Pv o . medijske strategije, 2023Evropska
2025 vlasnistva.Implementacija je spora i

komisija, Serbia 2024 Report, str.
96

fragmentisana, mnoge klju¢ne mere
nisu realizovane.

Reporteri  bez granica (RSF),
World Press Freedom Index 2024
— SerbiaTransparentnost  Srbija:
Finansiranje RTS 1 RTV,
2023NUNS i CRTA: Monitoring
izbornog izvestavanja, 2023

5. REM — REM postoji i obavlja monitoring, ali Evropska komisija, Serbia 2024

Javni servisi formalno funkcionisu, ali
4. Reforma izvestavanje nije
javnih  servisa uravnotezeno.Finansijska zavisnost od
(RTSiRTV) drzave ostavlja prostor za politi¢ki
uticaj.

297 CRTA, Izvestaj o nezavisnosti REM-a, 2023.
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Tacka Izvod / Sazetak Izvori
regulatorno telo je kritikovan kao politi¢ki Report, str. 96NUNS: Analiza rada

pristrasan.EU trazi jacanje REM-a, 2023SHARE Foundation:
nezavisnosti, transparentnosti i Digitalna prava i regulatorna tela,
kapaciteta. 2023

Freedom House: Nations in

Zakoni postoje, ali se primenjuju
6. Govor mriznje selektivno.Nema sistemskog odgovora
i dezinformacije na dezinformacije, posebno putem
provladinih tabloida.

Transit 2024 — SerbiaBIRN:
Disinfo Radar Srbija, 2023SHARE
Foundation: Izvestaj o digitalnoj
sigurnosti, 2023

Tabela 9. Primena poglavlja 10. u Srbiji

Iz tabele vidimo da je zakonodavni okvir delimi¢no uskladen. Srbija je formalno usvojila
kljuéne zakone koji prate evropske standarde u oblasti medija i javnog informisanja.
Medutim, njihova primena u praksi je problemati¢na zbog nedoslednosti 1 politi¢kog uticaja.
Ovo ukazuje da zakonodavni okvir postoji, ali je efikasnost primene oslabljena zbog slabosti
institucija 1 pritisaka sa strane politike. Digitalizacija 1 razvoj informacionog drustva
predstavlja najuspesniju oblast. Tehnicki aspekti Poglavlja 10 u Srbiji su najuspesnije
sprovedeni. Digitalna tranzicija TV signala je zavrSena jo§ 2015, a uvedeni su i brojni servisi
poput eUprave i eZdravlja. Strategija razvoja Sirokopojasne infrastrukture do 2025. godine
pokazuje jasnu viziju razvoja informacionog druStva. Ova oblast je dobar primer uspeSne
primene evropskih standarda i pokazuje potencijal Srbije da prati digitalne trendove. Medijska
strategija 2020-2025 je sprovedena sporo i fragmentisano. lako je medijska strategija jasno
definisana, sa ciljevima poput jacanja nezavisnosti REM-a i vece transparentnosti vlasniStva
medija, njena implementacija nailazi na znacajne prepreke. Sprovodenje kljuénih mera je
sporo 1 delimi¢no, Sto usporava reforme 1 ostavlja prostor za dalje uticaje 1 manipulacije
unutar medijske scene. Reforma javnih servisa (RTS i RTV) predstavlja formalnu
funkcionalnost sa znacajnim ograni¢enjima. Javni servisi postoje 1 funkcioniSu, ali nisu
nezavisni 1 njihov sadrZaj nije uravnoteZen. Finansijska zavisnost od drZavnog budZeta
omogucava politicki uticaj, §to naruSava objektivnost i kredibilitet tih medija. Ova situacija
umanjuje javni servis kao garant pluralizma i kvalitetnog informisanja. REM postoji i obavlja
monitoring medija, ali je Cesto kritikovan zbog politicke pristrasnosti. Evropska unija trazi od
Srbije da poveca nezavisnost, transparentnost i kapacitete REM-a, $to je klju¢no za objektivno
1 nepristrasno regulisanje medijskog trziSta. Bez reformi u ovom segmentu, kvalitet i
pluralizam medija bi¢e ugroZeni. Govor mrznje i dezinformacije karakteriSe nedovoljno
efikasna borba. Zakonski okvir postoji, ali je njegova primena selektivna, narocito kada su u
pitanju provladini mediji 1 tabloidi. Nedostatak sistemskog odgovora na Sirenje
dezinformacija predstavlja ozbiljan izazov za medijski prostor i drustvo u celini. Ovo moze
dodatno polarizovati javnost i narusiti poverenje u medije.

Primena Poglavlja 10 u Srbiji pokazuje znaCajan napredak u tehni¢kim aspektima
digitalizacije 1 informacionog dru$tva, ali i ozbiljne izazove u pogledu nezavisnosti i
pluralizma medija, regulatornog okvira i borbe protiv politickog uticaja. Za uspeSnu
implementaciju potrebne su reforme koje ¢e ojacati institucije, povecati transparentnost i
osigurati doslednu primenu zakona. Bez takvih reformi, Srbija ¢e imati teSkoca u uskladivanju
sa EU standardima u oblasti medija.

U nastavku je prikazana tabela koja analizira primenu Direktive (EU) 2018/1808, poznate kao
Audiovizuelna medijska usluga (AVMSD), u Srbiji, sa posebnim osvrtom na specifi¢nosti
hibridnog rezima. Tabela obuhvata klju¢ne aspekte uskladivanja zakonodavstva i prakse sa
zahtevima direktive, ukazujuéi na postojece izazove kao §to su politicki uticaj, nedostatak
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nezavisnosti regulatornih tela, te ograni¢enu zastitu maloletnika i slobode izrazavanja. Ova
analiza pruza uvid u to kako politicki kontekst u Srbiji utice na sprovodenje evropskih
standarda u oblasti medija.

Tacka

Sta je AVMSD
2018/1808?

1. Srbija nije u
potpunosti
uskladila zakon

2. Nedostatak
regulacije za
online platforme

3. REM ne
ispunjava
kriterijume
nezavisnosti

4. Zastita
maloletnika i
govor mrznje —
neefikasno

5. Promocija
evropskog
sadrzaja —
simboli¢na

Tabela 10. Direktiva (EU) 2018/1808 - AVMSD i njena primena u Srbiji

Izvod / Sazetak

Direktiva azurira Audiovizuelnu direktivu:

— obuhvata online platforme (YouTube, Netflix,
drustvene mreze)

— jaca zastitu maloletnika i borbu protiv govora
mrznje

—reguliSe reklame i plasman proizvoda

—uvodi obavezu promocije evropskih sadrzaja
— naglasava nezavisnost regulatornih tela
Stupila na snagu 2018; rok za prenos u
zakonodavstvo ¢lanica bio septembar 2020.

Zakon o elektronskim medijima iz 2014. nije
uskladen sa AVMSD 2018/1808. Izmene su
pripremljene 2021, ali nisu usvojene. Politicka
volja za uskladivanje je slaba.

Direktiva regulise video platforme i servise na
zahtev, ali u Srbiji nema kontrole nad YouTube,
drustvenim mrezama i striming servisima. Nema
efikasnih mehanizama za borbu protiv govora
mrznje i laznih vesti online.

REM nije nezavisan i profesionalan, smatra se
politicki podredenim sa slabim kapacitetima i

nedovoljnom transparentnosc¢u, §to je protivno
zahtevima AVMSD.

Sadrzaji sa nasiljem, seksizmom i nacionalnom
netrpeljivos¢u se emituju u udarnim terminima na

komercijalnim TV stanicama, iako AVMSD nalaze

zaStitu dece 1 zabranu govora mrzZnje.

Iako postoji obaveza da se promoviSu evropski
sadrZaji, dominira uvoz komercijalnog sadrzaja,
dok domaca produkcija (dokumentarni i kulturni
sadrZaji) gotovo ne postoji na TV.

lzvori

Evropska komisija:
Serbia 2024 Report,
str. 96

BIRN: Medijski
zakoni na ¢ekanju —
2023

SHARE Foundation:
Izvestaj o digitalnim
pravima 2023
European
Audiovisual
Observatory, 2023

Evropska komisija:
Serbia 2024 Report
CRTA: REM pod
lupom — 2023
Direktiva (EU)
2018/1808, ¢lan 30
NUNS: Monitoring
komercijalnih
medija, 2023

RSF: Country
Report Serbia, 2024
REM: Izvestaj o
programskoj
strukturi, 2022
Ministarstvo kulture:
Strategija AV
sektora 2021-2025
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Srbija nije u potpunosti uskladila svoj Zakon o elektronskim medijima sa novim zahtevima
AVMSD 2018/1808. Iako su izmene pripremljene jo§ 2021. godine, one nisu usvojene zbog
nedostatka politicke volje. Ovakav odnos onemogucava Srbiji da u potpunosti ispuni svoje
medunarodne obaveze 1 uskladi se sa savremenim regulativnim standardima EU.
Direktiva je znacajno prosirila svoj obuhvat na online platforme kao §to su YouTube, Netflix 1
drustvene mreze, koje imaju dominantnu ulogu u medijskom prostoru. U Srbiji, medutim, ne
postoje mehanizmi za kontrolu sadrzaja na tim platformama, $to ostavlja prostor za
nekontrolisano §irenje govora mrznje, laznih vesti i neprimerenog sadrzaja, naroCito u
digitalnom prostoru. Zahtevi AVMSD za nezavisnim, profesionalnim i odgovornim
regulatornim telom nisu ispunjeni u slu¢aju REM-a u Srbiji. REM je i dalje pod politickim
uticajem, sa ograni¢enim kapacitetima 1 nedovoljnom transparentnoscu, Sto podriva njegovu
ulogu u efikasnoj regulaciji medijskog sadrzaja 1 zaStiti javnog interesa.
Iako Direktiva izri¢ito nalaze zastitu dece od Stetnog sadrzaja i zabranu govora mrznje, u
praksi u Srbiji mediji Cesto emituju sadrzaje sa nasiljem, seksizmom i nacionalnom
netrpeljivos¢u u udarnim terminima. Ovo ukazuje na ozbiljan raskorak izmedu zakonskih
obaveza i njihove primene, $to predstavlja rizik za razvoj medijske kulture i zastitu ranjivih
grupa. lako AVMSD propisuje obavezu davanja prednosti evropskoj produkciji, u Srbiji
dominantan deo medijskog prostora zauzima uvoz komercijalnog sadrzaja. Domaca
produkcija, narocito dokumentarni i kulturni programi, slabo se prikazuju, $to negativno utice
na razvoj nacionalnog medijskog identiteta i kulturne scene. Uprkos formalnoj obavezi
uskladivanja sa Direktivom AVMSD 2018/1808, Srbija jo§ uvek nije postigla znacajne
pomake u njenoj primeni. Najvec¢i izazovi su politicki pritisci koji ometaju nezavisnost
regulatora, nepostojanje efikasnih mehanizama za regulaciju novih digitalnih medija i
nedosledna primena zastitnih mera za maloletnike 1 protiv govora mrzZnje. Za pravi napredak
neophodne su duboke reforme koje ¢e omoguciti nezavisno i efikasno regulisanje medijskog
prostora, kao 1 jacanje domace produkcije i poStovanje evropskih standarda.

U kontekstu Srbije kao hibridnog rezima, Poglavlje 10 i Direktiva 2018/1808, umesto da
podstaknu demokratizaciju, postaju instrument legalizovanja kontrole. Zakonodavni okvir se
koristi kao politi¢ki dekor, dok se istovremeno uniStava pluralizam, nezavisnost regulatora i
poverenje u medije. Ovo jasno pokazuje razliku izmedu formalne evropske integracije i
stvarne demokratske konsolidacije.

U nastavku sledi tabele koja prikazuje stvarno stanje implementacije Evropskog zakona o
medijskoj slobodi (EMFA 2024/1083) u Srbiji, sa naglaskom na klju¢ne izazove, postojece
nedostatke 1 politicke prepreke koje utiCu na uskladivanje sa evropskim standardima.

Tacéka Izvod / Sazetak lzvori

Srbija nije ¢lan EU i nema pravnu obavezu
1. Formalno — Srbija  punog prenosenja EU regulative. Ipak,u  Evropska komisija:
nije zvanié¢no pristupnim pregovorima postoji obaveza  Serbia 2024 Report,
implementirala EMFA uskladivanja zakonodavstva sa EU poglavlje o medijima
standardima.

— Nezavisnost regulatornih tela (REM)

postoji formalno, ali je u praksi pod CRTA: Analiza REM-
2. Nedostatak politickim uticajem. a i medijske
uskladenosti sa — Nema efikasne transparentnosti nezavisnosti, 2023
klju¢nim principima  vlasniStva medija. BIRN: Medijska
EMFA — Zastita novinara od nadzora nije transparentnost u

adekvatna. Srbiji, 2023

— Urednicka autonomija je ugrozena,
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Tacka Izvod / Sazetak Izvori

narocito na javnim servisima i provladinim

medijima.
Evropska komisija:
Serbia 2024 Report
Freedom House:
Nations in Transit

EMFA promovise zastitu novinara i
slobodu izrazavanja i na internetu, ali
Srbija nema adekvatan zakon koji $titi od
digitalnih pritisaka i nadzora.

3. Nedostatak pravnog
okvira za digitalne
prijetnje i manipulacije

2024 — Serbia
Politi¢ka volja za punu primenu EMFA Evro_pska komisija:
cpex - . S . Serbia 2024 Report
4. Politicka volja i standarda je slaba ili nepostojeca, zbog CRTA: Analiza REM-
pritisak interesa vladajuce elite da kontrolise : d K
medije. a | medijske

nezavisnosti, 2023

Formalno su prihvaéeni principi EMFA, ali
nema stvarne implementacije. EMFA u
Srbiji trenutno sluzi kao medunarodni
pritisak, ne kao aktivni pravni okvir.

Zakljucéak

Tabela 11. Sprovodenje EMFA (2024/1083) u Srbiji - stvarno stanje

Iz tabele vidimo da, Srbija, kao drzava kandidat koja nije ¢lan EU, nema zakonsku obavezu
potpunog prenosSenja EU regulative poput EMFA u svoje zakonodavstvo. Medutim, u
pristupnim pregovorima mora da uskladuje medijske zakone sa evropskim standardima. U
praksi, uskladivanje je minimalno i formalno, bez konkretnih koraka ka punoj implementaciji.
lako postoji regulatorno telo REM, ono ostaje formalno nezavisno, dok je u stvarnosti pod
politickim pritiskom 1 uticajem vlasti. Transparentnost vlasni§tva medija je nedovoljna, Sto
otezava identifikaciju stvarnih vlasnika i1 povecava prostor za zloupotrebe. Ovo direktno krsi
kljuéne principe EMFA koji zahtevaju jaku nezavisnost i transparentnost. EMFA snaZno
insistira na zastiti novinara od nadzora, pritisaka i manipulacija, ukljucujuci 1 digitalni prostor.
U Srbiji nema odgovarajuceg zakonodavnog okvira koji bi §titio novinare od prisluskivanja 1
pracenja, a prijavljeni slucajevi nisu adekvatno procesuirani. Ovo ugroZava slobodu medija 1
slobodu izrazavanja. Glavni razlog za neimplementaciju EMFA standarda je politicka volja
vladajuce elite koja koristi medije kao instrument kontrole. Sve reforme koje bi doprinele
vecoj nezavisnosti medija i regulatora se ili odlazu ili blokiraju, ¢ime se odrzava status
hibridnog rezima sa ogranicenom slobodom medija.lako Srbija formalno prihvata principe
EMFA, stvarno usvajanje nije zapoceto i ne oc¢ekuje se u skorijoj buduénosti bez znacajnih
politickih promena. EMFA se u Srbiji uglavnom koristi kao medunarodni standard 1
instrument spoljnog pritiska, a ne kao pravni okvir koji oblikuje medijski sistem.

U nastavku se nalazi pregled uskladenosti Srbije sa klju¢nim odredbama Direktive (EU)

2018/1808 o audiovizuelnim medijskim uslugama (AVMSD) i Uredbe o evropskoj medijskoj
slobodi (EMFA — 2024/1083). Ovaj prikaz isti¢e u kojoj meri je srpski pravni i institucionalni
okvir prilagoden savremenim EU standardima u oblasti medija, uz poseban fokus na
nezavisnost regulatornih tela, zaStitu novinara, transparentnost vlasniStva i borbu protiv
politi¢kog uticaja. Tabela osvetljava i Sire politicke okolnosti koje oblikuju spor i ograni¢en
napredak Srbije u ovim oblastima.

Postoji u Implementacija u

Standard zakonu praksi

Napomena
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Postoji u Implementacija u

Standard Jakonu oraksi Napomena
Nezavisnost REM formalno nezavisan, ali
Da Slaba pod snaznim politickim

regulatornog tela

pritiskom
Zastga pluralizma Delimi¢no Nedovoljna Postoje prawlaz ali neefikasna
medija kontrola pluralizma
Transparentnost .y . Nedovoljna evidencija i kontrola
Y .. Delimi¢no OgraniCena -
vlasni$tva medija vlasnickih struktura
Zastita urednicke Nije jasno i Urednici pod pritiskom zbog
.. o Slabo zasti¢ena g er s oY
autonomije definisana politi¢kih i ekonomskih uticaja
Borba protiv .y .y Postoje mehanizmi, ali se ne
. . Delimi¢no Delimi¢na
dezinformacija sprovode dosledno
Regulacija online Nije jasno . _Regulatl_vaje U povoju, nedostaje
" 2 Nedovoljna jasna primena
platformi definisana

Tabela 12. Uskladenost Srbije sa kljuénim odredbama Direktive 2018/1808 i EMFA uredbe

Srbija je u okviru procesa pristupanja EU formalno uskladila deo svog zakonodavstva sa
kljuénim odredbama Direktive 2018/1808 i u manjoj meri sa EMFA uredbom (2024/1083).
Medutim, praksa primene ovih standarda otkriva znacajne nedostatke, §to je karakteristi¢no za
hibridne rezime u kojima su medijski regulatorni organi zarobljeni politickim i ekonomskim
interesima”®®:

- Nezavisnost regulatornog tela REM postoji formalno u zakonima, ali u praksi regulator je
pod snaznim politi¢kim pritiskom. Politicka kontrola se manifestuje kroz imenovanja u REM,
selektivnu primenu zakona 1 pritiske na kritiCke medije, S§to ograni¢ava njegovu efikasnost i
objektivnost

-Zastita pluralizma medija je zakonski predvidena, ali su mehanizmi za njenu zaStitu u praksi
slabi. Nedovoljna kontrola vlasni¢ke strukture medija i odsustvo transparentnosti doprinosi
dominaciji provladinih medija i smanjenju pluralizma.

-Transparentnost vlasniStva medija je delimi¢no uredena u zakonu, ali primena je nedovoljna.
Nepotpuni registri i nedovoljna regulacija omogucavaju skrivenu kontrolu medijskih kuca, $to
otezava pracenje stvarnih vlasnickih interesa.

- Zastita urednicke autonomije nije jasno definisana u srpskom zakonodavstvu, Sto rezultira
Cestim pritiscima na urednike, kako iz politickih, tako i iz ekonomskih razloga. Ovo direktno
ugrozava slobodu izrazavanja 1 uredivacku nezavisnost.

-Borba protiv dezinformacija postoji u obliku nekih mehanizama, ali oni nisu dosledno
sprovodeni, §to omogucava Sirenje laznih informacija koje mogu da destabilizuju javni
diskurs.

-Regulacija online platformi je nedovoljno razvijena. lako postoje inicijative, zakonski okvir i
praksa jos nisu adekvatno postavljeni, Sto ostavlja prostor za nekontrolisani uticaj digitalnih
medija i dezinformacija.

Sve navedeno ukazuje na to da je uskladivanje sa evropskim standardima viSe formalnog
karaktera, dok je u praksi medijska regulatorna tela u Srbiji i dalje zarobljena u sistemu
politi¢kih uticaja, §to ima negativne posledice po slobodu i pluralizam medija.

2% European Commission, Rule of Law Reports, 2023.
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2.4, Zaklju¢na razmatranja: Evropski okviri i hibridni rezZimi

U kontekstu hibridnih rezima, kakav je slucaj sa Srbijom, mehanizmi nadzora i izveStavanja
koje primenjuje Evropska unija, uklju¢ujuéi godisnje izvestaje Evropske komisije, monitoring
implementacije pravne tekovine i instrumente poput AVMSD i EMFA imaju klju¢nu ulogu u
odrzavanju pritiska za institucionalne i pravne reforme u oblasti medijskih sloboda. Medutim,
u uslovima slabe politicke volje 1 sistemskog zanemarivanja preporuka, efekti ovih
mehanizama ostaju ograni¢eni. Uprkos formalnoj posveéenosti evropskim standardima,
prakti¢na primena u Srbiji pokazuje otpor prema jaCanju regulatorne nezavisnosti, zastiti
nNovinara i suzbijanju politickog uticaja na medije. U nastavku analiziramo kako EU
monitoring mehanizmi mogu da budu efikasnije iskori$¢eni kao instrumenti promene u
hibridnim sistemima, te iznosimo konkretne preporuke za Srbiju, uz identifikaciju glavnih
izazova koji i dalje stoje na putu pune medijske transformacije.

U okviru ovog poglavlja, detaljno analiziramo primenu evropskih medijskih regulativa i
monitoring mehanizama u razli¢itim politickim kontekstima, sa posebnim fokusom na
hibridne reZime i zemlje kandidate ili potencijalne kandidate za ¢lanstvo u Evropskoj uniji.
Kroz proucavanje Direktive (EU) 2018/1808 (AVMSD), Evropske medijske slobode uredbe
(EMFA, 2024/1083) i Sireg okvira Poglavlja 10 pristupnih pregovora, isticemo smo klju¢ne
izazove i nedostatke u wuskladivanju zakonodavstava, nezavisnosti regulatornih tela,
pluralizmu medija 1 zastiti novinarskih sloboda. Na primerima deset evropskih zemalja —
ukljucujué¢i Madarsku, Poljsku, Rusiju, Tursku, Ukrajinu, Albaniju, Gruziju, Moldaviju,
Bosnu i Hercegovinu i Srbiju prikazujemo kako politi¢ki uticaji, institucionalna slabost i
nedostatak politicke volje direktno uticu na efikasnost implementacije evropskih standarda.
Istovremeno, analiziramo i ulogu EU monitoring mehanizama kao instrumenata za
podsticanje reformi i unapredenje medijskih sloboda, ali i njihove ograni¢enosti u praksi. Ova
komparativna analiza pruza celovitu sliku stanja medijskih sloboda i izazova sa kojima se
suoCavaju hibridni rezimi, naglasavajué¢i potrebu za jaCanjem institucionalnih kapaciteta,
transparentnosti 1 nezavisnosti u cilju uskladivanja sa evropskim vrednostima slobode
izraZzavanja 1 pluralizma. U nastavku rada fokusiratemo se na preporuke 1 konkretne korake
koji mogu unaprediti stanje u Srbiji, uz sagledavanje regionalnih iskustava i evropskih
mehanizama podrske.

Evropska unija koristi niz monitoring mehanizama, kao $to su izvestaji o vladavini prava,
redovni pregledi napretka zemalja kandidata i pritisci u okviru pristupnih pregovora, da bi
podstakla uskladivanje medijskih regulatora sa evropskim standardima i unapredila slobodu
medija u drzavama sa hibridnim rezimima. Izvestaji o vladavini prava i specificni izvestaji o
medijskoj slobodi igraju kljucnu ulogu u identifikaciji problema u nezavisnosti regulatornih
tela, pluralizmu medija i zastiti novinara®*®. Ovi dokumenti javno iznose slabosti u
sprovodengu reformi 1 pruzaju EU i njenim drzavama ¢lanicama osnovu za politi¢ke pritiske 1
preporuke®®. Na primer, u izvestajima o Srbiji i Madarskoj istie se zarobljenost regulatornih
tela kao jedan od glavnih faktora ogranicavanja slobode medija301. Pritisci kroz pristupne
pregovore sluze kao efikasan instrument uslovljavanja zemalja kandidata da preduzmu
konkretne korake u depolitizaciji regulatornih tela i implementaciji evropskih medijskih
standarda. Negativne ocene u izveStajima mogu usporiti pregovore ili usloviti dodatne
reforme, $to zemljama daje snazan motiv da unaprede zakonodavstvo i prakse302.

2% European Commission, Rule of Law Reports, 2023.
%0 Eyropean Parliament, Reports on Media Freedom in Candidate Countries, 2023,
% Freedom House, Serbia and Hungary Country Reports, 2023.
%92 Eyropean Council, Accession Negotiations and Conditionality, 2024.
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Ipak, efikasnost ovih mehanizama ¢esto zavisi od unutrasnjih politickih faktora i spremnosti
drzava da zaista sprovedu preporuke. U zemljama sa duboko ukorenjenim hibridnim
rezimima, poput Madarske i Rusije, pritisci EU su uglavnom delovali ograni¢eno, dok su
zemlje u tranziciji, kao $to su Ukrajina i Moldavija, pokazale ve¢i stepen implementacije i
pozitivne pomake®.

U nastavku prikazujemo primere iz pomenutih 10 zemalja u kojima su EU monitoring
mehanizmi (izvestaji Evropske komisije, MFRR, Freedom House, RSF, i drugi) koris¢eni za
procenu medijskih sloboda, te ukazujemo na specifi¢nosti i potencijal njihove efikasnije
upotrebe:

Madarska: je jedna od najpoznatijih Clanica Evropske unije koja se u poslednjoj deceniji
pretvorila u paradigmati¢an primer ,hibridnog rezima“ unutar samog evropskog bloka. Od
dolaska Viktora Orbana i stranke Fidesz na vlast 2010. godine, medijski pejzaz zemlje je
doziveo sistematsku transformaciju ka modelu politicke kontrole nad javnim diskursom. Ova
promena se ogleda ne samo u sadrzaju medijskog izveStavanja, ve¢ 1 u strukturnim
elementima koji defini$u okruzenje za rad medija, zakonima, vlasnistvu, regulatornim telima i
pristupu finansijama. Prvi talas medijskih reformi u Madarskoj zapoceo je usvajanjem novog
Medijskog zakona 2010. godine, kojim je uspostavljeno snazno centralizovano regulatorno
telo, Madarski medijski savet, ¢iji su ¢lanovi direktno birani od strane parlamentarne vecine,
&Gime je kompromitovana njegova nezavisnost. Ovo telo je ubrzo postalo instrument
politickog uticaja, Sto je kritikovano u viSe navrata u izveStajima Evropske komisije 1
medunarodnih organizacija za zaititu slobode medija®®. Poseban problem predstavljalo je
restrukturiranje vlasni¢ke strukture u medijima. Kroz orkestrirane preuzimanja privatnih
medija od strane biznismena bliskih vlastima, zatim preko uspostavljanja vladinog
propagandnog konglomerata (KESMA), Fidesz je stvorio mreZu lojalnih medija koji
dominiraju informacijskim prostorom®*®. KESMA, koji obuhvata vise od 470 medijskih
organizacija, formiran je uz precutnu saglasnost Madarskog antimonopolskog tela, a Evropska
komisija je do danas pokazala ograni¢enu sposobnost da na to reaguje. Pored strukturalne
kontrole, javni servis (MTVA) je sveden na glasnogovornika vlade, dok nezavisni mediji
poput Index.hu i Népszabadség trpe pritiske, ekonomske ucene i pravne napade®*’. U mnogim
slu¢ajevima, samostalni novinari i mediji bivaju targetirani kampanjama diskreditacije,
prisluSkivanjima i1 administrativnim preprekamaaog. Evropski monitoring mehanizmi u slucaju
Madarske uglavnom su imali dijagnosti¢ku, a ne korektivnu funkciju. Evropska komisija je u
viSe navrata upozoravala na uruSavanje medijskih sloboda i1 vladavine prava kroz godisnje
izveStaje 1 specificne preporuke. Medutim, ovi nalazi nisu pretoceni u ozbiljne politicke
posledice, jer se retko posezalo za sankcijama ili uslovljavanjem EU fondova®”. Mehanizmi
kao §to su ¢l. 7 Ugovora o EU ili kondicionalnost kroz pravilo zakonitosti ostali su
nedovoljno iskoris¢eni. U tom kontekstu, nudi potencijal da unapredi reagovanje EU jer
predvida ¢vr§¢e mehanizme zaStite regulatorne nezavisnosti, transparentnosti vlasniStva i
zaitite novinara®'’. Ipak, sve dok implementacija ostaje meka i1 prepuStena volji drzava
Clanica, teSko je ocekivati suStinsku promenu bez odlu¢nijeg politi€¢kog pritiska iz Brisela.
Madarska pokazuje kako formalni ¢lanstvo u EU ne garantuje medijski pluralizam niti
nezavisnost regulatornih tela. Oslanjanje na meke oblike monitoringa nije dovoljno, bez
vezivanja nalaza monitoring mehanizama za konkretne posledice, poput uslovljavanja

%% OSCE, Media Freedom Monitoring, 2023
%4 Bayer, J. (2013). Media Freedom and Pluralism in Hungary. European University Institute.
%% European Commission. (2023). Rule of Law Report — Hungary.
%06 RSF. (2024). World Press Freedom Index: Hungary Profile.
%7 Batorfy, A. (2021). The KESMA Media Empire in Hungary. CEU Democracy Institute.
%% Freedom House. (2024). Nations in Transit: Hungary.
%9 MFRR. (2023). Media Freedom Rapid Response: Hungary Country Update.
319 Council of Europe. (2022). Platform to promote the protection of journalism — Alerts on Hungary.
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pristupa fondovima, opasnost erozije demokratskih institucija ostaje realna ¢ak i unutar EU
granica.

Poljska: predstavlja jo§ jedan primer Clanice Evropske unije koja je poslednjih godina
pokazala znacajne regresije u oblasti slobode medija, uprkos formalnim obavezama iz
evropskog pravnog okvira. Dolaskom na vlast stranke Pravo i pravda (PiS) 2015. godine, u
zemlji je otpoCeo proces intenzivne politizacije javnih institucija, ukljucujuéi 1 medijski
sektor, §to je dovelo do narusavanja pluralizma, nezavisnosti regulatornih tela i povecanja
politickog pritiska na novinare®*. Jedan od prvih koraka nove vlasti bilo je preuzimanje
kontrole nad javnim servisima, konkretno nad TVP (Poljska javna televizija), kroz izmene
zakona koje su omogucile Vladi da direktno imenuje upravljacku strukturu®?. Time je TVP
postao izrazito pristrasan u korist vlasti, §to je dokumentovano u brojnim izvestajima domacih
1 medunarodnih organizacija. RSF je 2023. godine oznacio TVP kao ,,instrument propagande
vlasti®*®. Osim javnih servisa, vlast je pokusala da ograni¢i uticaj privatnih i stranih medija.
Tako je krajem 2020. godine PiS predlozio tzv. ,lex TVN* zakon koji je ciljao televizijski
kanal TVN24, u vlasnistvu americke kompanije Discovery, ¢ime se pokuSao zaobi¢i strani
kapital i oslabiti jedan od poslednjih velikih nezavisnih medijskih glasova u zemlji***. lako je
zakon na kraju povucen pod pritiskom EU i SAD, slu¢aj je pokazao potencijal politickog
mesSanja u vlasnicku strukturu i slobodu medija.315 Poljska takode ima ozbiljne probleme sa
zaStitom novinara, izvestaji Freedom House-a i OSCE beleze slucajeve zastraSivanja, SLAPP
tuzbi 1 pokusaja digitalnog nadzora®'®. Pojedini novinari istraziva¢i navode da su bili meta
prisluskivanja Spijunskim softverima poput Pegasusa, Sto je dodatno erodiralo poverenje u
institucije. EU monitoring mehanizmi u slucaju Poljske funkcioni$u slicnim modelom kao
kod Madarske, godisnji izvestaji Evropske komisije o vladavini prava konstatuju pad slobode
medija, ali konkretna reakcija Cesto izostaje. Medutim, u slu¢aju spornog ,lex TVN* zakona,
reakcija medunarodne zajednice, narocito SAD bila je klju¢na za povlacenje predloga, Sto
pokazuje da kombinovani politi¢ki pritisci i javna diplomatska reakcija mogu imati efekta®’.
U svetlu EMFA uredbe, Poljska bi morala da napravi korake ka depolitizaciji javnih medija i
jacanju regulatorne nezavisnosti. Klju¢ni izazovi ostaju u pravnoj kulturi i u politickoj volji da
se obezbedi istinska autonomija regulatornih tela 1 vlasnicka transparentnost. Bez toga, EMFA
bi mogla ostati deklarativna uloga u kontekstu hibridnog rezima.

Bugarska: iako c¢lanica Evropske unije od 2007. godine, belezi dugotrajan problem sa
slobodom medija, koji se manifestuje kroz nisku transparentnost vlasnistva, koncentraciju
medijske moci i sistemsko koris¢enje medija za politicke i ekonomske interese elita. U
brojnim izvesStajima medunarodnih organizacija navodi se da Bugarska ima jedan od najlosijih
rejtinga u pogledu medijskih sloboda u EU*'®. Veliki deo problema potie iz netransparentnog
finansiranja medija, naroCito kroz oglasavanje javnih preduzeca i raspodelu EU fondova
putem klijentelistickih mreza. Prema izveStaju Reportera bez granica (RSF), mediji Cesto
zavise od drZavnog novca, Sto ih ¢ini ranjivim na politicke uticajeglg. Na primer, deo
istrazivanja Evropske komisije iz 2023. godine ukazuje da su sredstva iz EU strukturnih
fondova koriS¢ena selektivno kao vid kontrole medijskog izveStavanja, a ne podrske
pluralizmu®*®.Drugi ozbiljan izazov je meanje polititko-ekonomskih aktera u uredivacku
politiku, najceS¢e putem netransparentnih medijskih konglomerata. Bugarski biznismen

11 Freedom House. (2024). Nations in Transit 2024: Poland.
#12 Eyropean Commission. (2023). Rule of Law Report — Poland.
%13 RSF. (2023). World Press Freedom Index — Poland.
%4 OSCE. (2021). Concerns over Media Law Reform in Poland.
1> MFRR. (2023). SLAPPs and Pressures on Polish Journalists.
31 Amnesty International. (2022). Poland: Pegasus Spyware Used Against Journalists.
317 politico Europe. (2021). US Pressures Poland Over Media Freedom Law.
%18 RSF. (2024). World Press Freedom Index — Bulgaria.
%19 Freedom House. (2024). Nations in Transit: Bulgaria.
$20Eyropean Commission. (2023). Rule of Law Report — Bulgaria.
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Deljan Peevski, bivsi politicar 1 vlasnik viSe medija, simbol je tog problema iako formalno
viSe nije vlasnik medija, brojne analize ukazuju da i dalje zadrzava veliki uticaj u sektoru®?,
Javna televizija BNT i dalje trpi pritiske i suoava se sa optuzbama za autocenzuru, dok
privatni mediji retko otvaraju prostor za kriticko izveStavanje o vlasti. Prema MFRR i
Freedom House-u, novinari u Bugarskoj ¢esto su izloZeni zastraSivanju, verbalnim napadima,
a zabeleZeni su i slucajevi fizickog nasilja.lako Evropska komisija belezi ove pojave u svojim
godisnjim izvestajima, mehanizmi sankcionisanja ostaju ogranic¢eni. Uvodenje EMFA uredbe
moglo bi predstavljati priliku da se uvedu obavezni kriterijumi u vezi sa transparentnoscu
vlasni$tva, nezavisno$¢u regulatornih tela i zaStitom novinara. Medutim, njena efikasnost
zavisi¢e od politicke volje bugarskih vlasti da se suoce sa dubokim strukturama klijentelizma 1
medijske koncentracije®. Bugarski sludaj pokazuje da ¢ak i u &lanicama EU sa formalno
demokratskim institucijama, medijska scena moze funkcionisati kao produzena ruka moci.
Monitoring mehanizmi EU u ovom slucaju daju vredne uvide, ali nedostatak mehanizama za
primenu ostaje kljucna prepreka reformama.

Rusija: predstavlja jedan od najozbiljnijih primera hibridnog rezima u pogledu medijskih
sloboda, gde su mediji gotovo u potpunosti pod drzavnom kontrolom i koriste se kao mocan
alat za politicku manipulaciju i oblikovanje javnog mnjenja. U poslednjoj deceniji, ruska vlast
je sustavno sprovodila mere kojima je ograniCavala rad nezavisnih medija, koristeci
zakonodavne i regulatorne instrumente, finansijske pritiske, kao i direktne represivne akcije.
Znafajan deo medijskog prostora zauzimaju drzavni mediji koji promoviSu zvanicnu
propagandu i marginalizuju ili diskredituju kriticke i opozicione glasove®?*. Kljuéni zakon
koji je u tom procesu odigrao centralnu ulogu jeste tzv. ,,Zakon o stranim agentima* koji je
uveden 2012. godine, a zatim proSiren na medijske organizacije, novinare i nevladine
organizacije koje primaju sredstva iz inostranstva. Ovaj zakon funkcioniSe kao pravni
instrument za oznaCavanje i diskreditaciju nezavisnih aktera u medijskom prostoru, a
istovremeno otvara prostor za administrativne i pravne pritiske koji dovode do zatvaranja ili
samocenzure. Brojni nezavisni mediji su pritisnuti na zatvaranje ili su primorani da presele
svoje sediste u inostranstvo, §to dodatno oteZava pristup §iroj publici unutar Rusije®**,
Nezavisne medijske ku¢e poput “Meduza”, “Dozd” i “Novaja Gazeta” predstavljaju retke
primere istrajnog novinarstva u Rusiji. Medutim, njihov rad je ograni¢en zbog razli¢itih
prepreka: od pravnih zabrana emitovanja unutar zemlje do ciljanih kampanja diskreditacije i
pritisaka na zaposlene novinare. Narocito je teSko raditi u takvom okruZenju jer je sloboda
1zraZzavanja ozbiljno ugrozena, a novinari se ¢esto suocavaju sa pretnjama, zastraSivanjem ili
Gak fizickim nasiljem®”®. EU monitoring mehanizmi, iako nemaju direktan uticaj na
unutraS$nju politiku Rusije, imaju vaznu ulogu u medunarodnom pracenju i dokumentovanju
stanja medijskih sloboda. Izvestaji 1 analize Evropske komisije, Reportera bez granica i drugih
relevantnih tela osvetljavaju ozbiljne zloupotrebe 1 krSenja prava u medijskoj sferi, ¢ime se
podstice medunarodni pritisak na ruske vlasti. Takode, ovi monitoring izvori omogucéavaju
medunarodnoj zajednici da kreira adekvatne politike 1 mere, ukljucujuéi sankcije 1
diplomatske akcije, koje ciljaju na elite odgovorne za guSenje medijskih sloboda®?®. Posebno
vazan segment EU strategije odnosi se na podrS§ku nezavisnim medijima u egzilu, koji nastoje
da svojim sadrzajem dopru do publike unutar Rusije preko digitalnih platformi i satelitskih
kanala. Ova podrska je klju¢na za odrzavanje pluralizma informacija i borbu protiv drzavne
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propagande, mada i dalje postoji veliki izazov u obezbedivanju Siroke dostupnosti i poverenja
medu ruskim gradanima327. Iako je uticaj EU u samoj Rusiji ograni¢en, monitoring
mehanizmi i medunarodni pritisak sluze kao vazan simbol i potencijalni katalizator promena.
Slucaj Rusije naglasava koliko je tesko primeniti evropske standarde u autoritarnim sistemima
i ukazuje na potrebu za kontinuiranim inovacijama u podrSci slobodi medija, narocito u
digitalnom dobu gde tradicionalni mehanizmi ¢esto nisu dovoljni.

Turska: predstavlja jedan od najozbiljnijih primera hibridnog reZima u savremenom svetu, sa
znacajnim ograni¢enjima medijskih sloboda i1 ozbiljnim pritiscima na nezavisne novinare i
medijske kuce. Posle neuspelog vojnog puca 2016. godine, vlasti su pokrenule masovnu
¢istku u medijima, koja je ukljucivala zatvaranje preko 150 medijskih organizacija i hapSenje
stotina novinara, urednika i drugih medijskih radnika pod optuzbama za terorizam i
ugroZavanje nacionalne bezbednosti**®.Ovaj dogadaj je obelezio pocetak intenzivne kontrole
drzave nad medijskim prostorom i ogranicavanja pluralizma u informisanju. Zakonodavni
okvir u Turskoj omogucava vlastima da koriste Sirok spektar pravnih alata za suzbijanje
slobode medija. Krivicni zakoni o “terorizmu” i “nacionalnoj bezbednosti” cesto se
zloupotrebljavaju da bi se utiSali kriticki glasovi, dok sudski sistem pokazuje znake
pristrasnosti prema medijima koji nisu lojalni vladajuéoj partiji®®®. Takode, regulacija
digitalnog prostora postaje sve stroza, sa Cestim blokadama nezavisnih portala, cenzurom
drustvenih mreza i nadzorom komunikacija. Zabrinutost za slobodu izrazavanja dodatno
pojacavaju restrikcije u pogledu pristupa informacijama i pritisci na oglasivace da ne saraduju
sa nezavisnim medijima. Monitoring mehanizmi Evropske unije, kao $to su izvestaji Evropske
komisije, kao i nezavisnih organizacija poput Reportera bez granica i Freedom House-a,
dosledno upozoravaju na kontinuirani pad medijskih sloboda u Turskoj. EU je, u okviru
procesa pregovora o pridruzivanju, naglasavala potrebu reformi koje bi garantovale
nezavisnost regulatornih tela, slobodu izrazavanja i sigurnost novinara. Medutim, politicka
situacija u Turskoj 1 opSti autoritarni trendovi ¢ine primenu ovih preporuka izuzetno
izazovnom®*®. EU monitoring ima kljuénu ulogu u dokumentovanju krienja medijskih
sloboda 1 pruzanju medunarodne vidljivosti za probleme u Turskoj. Ipak, konkretne akcije
koje bi dovele do poboljSanja su Cesto ograni¢ene zbog geopolitike, strateSkih interesa EU i
unutras$njih otpora vlasti u Ankari. Stoga je podrSka nezavisnim medijima ¢esto usmerena na
osiguranje bezbednog prostora za rad novinara, ukljuujuéi one u egzilu, kao 1 na razvoj
digitalnih platformi koje omoguéavaju slobodno Sirenje informacija®!. Za Srbiju, situacija u
Turskoj je opomena o rizicima koji nastaju kada medijska nezavisnost nije pravno i
institucionalno zaSti¢ena. Slabost regulatornih tela, politi¢ka kontrola medija i nedostatak
transparentnosti vlasniStva su klju¢ni izazovi koje treba adresirati. EU monitoring mehanizmi
mogu da budu snazniji instrument promene ako se njihovi nalazi iskoriste kao osnova za
uslovljavanje daljih pregovora 1 finansijske pomo¢i, ¢ime bi se ojacao pritisak na vlasti da
sprovedu neophodne reforme. Turska takode pokazuje koliko je vaZzno balansirati izmedu
medunarodnog pritiska 1 poStovanja suvereniteta, jer greterana spoljaSnja intervencija moze
biti iskoriS¢ena kao argument za dodatnu represiju33 . Stoga je klju¢no da EU nastavi da
razvija efikasne, ciljne mehanizme podrSke za novinare i medijske slobode unutar hibridnih
rezima kao $to je Turska, a Srbija ima priliku da uci iz ovih primera kako bi unapredila svoj
medijski sistem.

.....

svojoj novijoj istoriji, Sto direktno uti¢e na stanje medijskih sloboda 1 funkcionisanje
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medijskog sistema. Od 2014. godine, zemlja je u konfliktu sa Rusijom, $to je rezultiralo
aneksijom Krima i sukobima u isto¢nim regionima Donbasa. Ove okolnosti znacajno su
uticale na medijski pejzaz, dovodeéi ga u stanje koje karakteriSu izazovi hibridnog rezima,
istovremeno sa teznjom za evrointegracijama i demokratskim vrednostima, ali 1 sa prisustvom
autoritarnih i ratnih praksi koje ograni¢avaju slobodu medija***. U pravnom smislu, Ukrajina
je preduzela niz koraka kako bi uskladila svoje medijsko zakonodavstvo sa evropskim
standardima. Usvojene su reforme koje ukljucuju uspostavljanje nezavisnih regulatornih tela,
kao $to je Nacionalna komisija za televiziju i radio, sa ciljem kontrole i regulacije medijskog
sadrzaja, kao i zastite pluralizma. Ipak, implementacija ovih reformi ¢esto nailazi na prepreke
zbog politickih pritisaka, korupcije i nedostatka institucionalnih kapaciteta334. Politicka klima
u Ukrajini i dalje je napeta, Sto se reflektuje i na medije. Tokom izbornih ciklusa i politicki
osetljivih perioda, mediji su podlozni pritiscima, a njihova urednicka nezavisnost je Cesto
kompromitovana. Kontrola i uticaj politickih elita nad odredenim medijima rezultiraju
ograni¢enim pluralizmom 1 samo-cenzurom. Osim toga, sukob u istoénim regionima
onemogucava slobodan pristup informacijama i bezbedan rad novinara, koji su ¢esto izlozeni
pretnjama, zastraSivanju i nasilju, kako od strane proruskih snaga, tako i od ukrajinskih
bezbednosnih struktura®®. Digitalni mediji i internet predstavljaju kljuéni prostor za
izrazavanje slobode govora u Ukrajini, ali su i posebno ranjivi na sajber-napade,
dezinformacione kampanje i propagandu. Proruskih i drugih hibridnih aktera koriste digitalni
prostor za Sirenje laznih vesti i manipulaciju javnim mnjenjem, $to dodatno komplikuje
napore vlasti i nezavisnih organizacija u odrzavanju informacione bezbednosti. Ukrajina je
pokusala da uvede zakonske mere za regulaciju digitalnih medija i zastitu od sajber-pritisaka,
ali je praksa primene jos uvek nedovoljno razvijena i nesistematiéna®®. Evropski monitoring
mehanizmi imaju vaznu ulogu u prate¢im procesima medijske reforme u Ukrajini. Izvestaji
Evropske komisije, Freedom House-a i Reportera bez granica redovno ukazuju na kljuéne
probleme, ali i daju preporuke za dalji razvoj**’. EU podrzava Ukrajinu kroz finansijske i
tehnicke programe usmerene na jacanje nezavisnih medija, zaStitu novinara i uspostavljanje
transparentnih regulatornih sistema. Medutim, ratni uslovi, politicka nestabilnost i duboke
drustvene  podele otezavaju brzu i efikasnu  primenu ovih  preporuka®®,
Za Srbiju, iskustvo Ukrajine mozZe biti znafajan pokazatelj potreba i izazova u procesu
medijske reforme unutar hibridnog rezima. Ukazuje se na neophodnost jacanja institucionalne
otpornosti medijskog sektora, zastite urednicke nezavisnosti i bezbednosti novinara, posebno
u digitalnom okruzenju koje je podloZnije manipulacijama i pritiscima. EU monitoring
mehanizmi u tom kontekstu predstavljaju klju¢ni alat za podizanje svesti, pracenje napretka 1
insistiranje na reformama koje garantuju pluralizam i slobodu medija.

Albanija: je zemlja koja se nalazi u fazi politickih 1 druStvenih transformacija, sa jasno
izrazenim ambicijama za pristupanje Evropskoj uniji. Medutim, proces evropskih integracija
suoCava se sa brojnim izazovima u oblasti medijskih sloboda i pluralizma, narocito u
kontekstu prisutnosti elemenata hibridnog rezima. lako je formalno usvojila mnoge zakonske
okvire u skladu sa evropskim standardima, stvarna implementacija i efekti tih normi su i dalje
nedovoljni 1 cCesto optereCeni politiCkim pritiscima 1 nedostatkom institucionalne
nezavisnosti**®. Zakonodavni okvir u Albaniji ukljuuje odredbe o zaititi slobode medija,
nezavisnosti regulatornih tela i transparentnosti vlasniStva medija. Regulatorno telo,
Audiovizuelni medijski autoritet (AMA) formalno ima zadatak da nadgleda i reguliSe
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medijski sektor, ali se u praksi suocava sa kritikama zbog nedostatka nezavisnosti i politickog
uticaja®*. Analize nezavisnih organizacija ukazuju da je AMA &esto pod pritiskom vladaju¢ih
struktura, $to se odrazava na slabiju kontrolu medijskog pluralizma i efikasnost u borbi protiv
govora mrznje i laznih vesti**!. Pored formalnih regulatornih problema, vlasnicka struktura
medija u Albaniji je nedovoljno transparentna, a koncentracija medijskih vlasniStava u
rukama nekoliko uticajnih poslovnih 1 politickih aktera ogranicava stvarnu slobodu
izrazavanja i uredivacku autonomiju. Ovakva situacija favorizuje medijsko okruzenje
podloznom autocenzuri i zavisnosti od finansijskih 1 politickih interesa, §to negativno uti¢e na
kvalitet i raznovrsnost informacija dostupnih gradanima®*. Digitalni mediji i internet
predstavljaju za Albaniju prostor sa potencijalom za razvoj pluralizma i slobode govora, ali i
sa znacajnim rizicima. Propaganda, dezinformacije i politicke manipulacije na druStvenim
mrezama su u porastu, a postojeCe pravne mere za regulaciju digitalnog prostora i1 zastitu
novinara nisu jo§ uvek adekvatne ni efikasne®*®. Novinari se suoavaju sa pritiscima, pa &ak i
pretnjama, narocito oni koji istrazuju korupciju i zloupotrebu vlasti, dok institucije ¢esto ne
reaguju adekvatno na ovakve incidente®**. Evropski monitoring mehanizmi su u sluaju
Albanije od posebnog znacaja jer pruzaju nepristrasnu analizu i preporuke za dalju reformu.
Izvestaji Evropske komisije, kao i nezavisnih organizacija poput Reportera bez granica i
Freedom House-a, kontinuirano ukazuju na potrebu jacanja institucionalne nezavisnosti,
postovanja urednitke autonomije i stvaranja sigurnog okruZenja za rad novinara®*®. EU kroz
svoje pristupne instrumente nastoji da podrzi te procese, ali politicka volja i1 kapaciteti za
reforme ostaju glavni izazovi**®. Za Srbiju, iskustvo Albanije moZe sluZiti kao primer
slozenosti uskladivanja sa evropskim medijskim standardima u kontekstu hibridnih reZima.
Potreban je snazan fokus na povecanje transparentnosti, jacanje regulatornih tela, te
osnazivanje zastite novinara i pluralizma, S§to moze biti dodatno osnaZeno kroz ciljani pritisak
i podrsku EU monitoring mehanizama.

Gruzija: 1ako geografski 1 politicki izvan Evropske unije, se ¢esto posmatra kroz prizmu
evropskih integracija i procesa demokratizacije, narocito u kontekstu medijskih sloboda i
pluralizma. Kao zemlja koja se suo¢ava sa unutrasnjim politickim previranjima i pritiscima sa
spolja, Gruzija predstavlja zanimljiv primer hibridnog rezima gde formalne slobode postoje,
ali su Cesto ugrozene prakti¢nim problemima i kontrolom vlasti nad medijima®’. Medijska
scena Gruzije karakteriSe visok stepen polarizacije, pri ¢emu politicke elite koriste medije kao
instrumente za ostvarivanje svojih interesa. lako je ustavom i zakonima zagarantovana
sloboda medija i nezavisnost regulatornih tela, stvarnost je komplikovanija**®. Regulatorno
telo, Nacionalna komisija za komunikacije (GNCC) formalno funkcioniSe, ali se Cesto
suoCava sa kritikama zbog nedostatka efikasnosti 1 uticaja politike, naroCito u periodima
politi¢kih kriza®*®, Transparentnost vlasniStva medija u Gruziji je relativno slaba, sa brojnim
primerima nejasnih ili netransparentnih vlasnickih struktura koje ometaju istinski pluralizam i
uredivacku nezavisnost. Ovo stvara prostor za pritiske 1 potencijalne zloupotrebe, dok
medijske kuce Cesto odrazavaju stavove svojih vlasnika i politickih sponzora, umesto da sluze
javnom interesu®*°. Situacija novinara u Gruziji je izazovna, sa brojnim slu¢ajevima pritisaka,
zastraSivanja 1 fizickih napada, posebno na one koji izvestavaju o korupciji, organizovanom
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kriminalu ili kritikuju vlast. lako postoje zakonski okviri za zastitu novinara, implementacija
tih zakona je nedosledna 1 institucije ¢esto ne uspevaju da procesuiraju napade na novinare na
efikasan na¢in®'. Digitalni prostor u Gruziji, kao i u drugim hibridnim reZimima, predstavlja
dvosekli mac, sa jedne strane nudi mogucnosti za razvoj slobode izrazavanja i1 pristup
informacijama, dok sa druge strane sluzi kao platforma za dezinformacije, propagandu i
politicke manipulacije. Regulatorni okvir za digitalne medije je jo§ u razvoju, sa jasnim
potrebama za unapredenje zastite od digitalnih pritisaka i zloupotreba®?. Evropski monitoring
mehanizmi igraju vaznu ulogu u prikupljanju podataka i pruzanju nezavisnih analiza o stanju
medijskih sloboda u Gruziji. Izvestaji Evropske komisije i medunarodnih organizacija
ukazuju na potrebu za daljim reformama, naro¢ito u pogledu jacanja nezavisnosti regulatornih
tela, transparentnosti vlasniStva i zasStite novinara. Klju¢no je da EU nastavi da koristi svoj
uticaj 1 pruza tehniCku 1 politicku podrSku Gruziji u procesu priblizavanja evropskim
standardima®?®. Za Srbiju, iskustvo Gruzije pokazuje koliko je vazno ne samo usvajati zakone
1 formalne standarde, ve¢ 1 obezbediti njihovu doslednu primenu i nezavisnost institucija, sto
je izazov koji karakteri$e hibridne rezime u regionu.

Moldavija: se nalazi u slozenom politickom i medijskom okruZenju, sa ambicijama da se
integriSe u evropske strukture, ali i sa brojnim izazovima koji prate tranziciju iz hibridnog
rezima. Medijske slobode u zemlji su formalno zasticene zakonodavstvom koje je u velikoj
meri uskladeno sa evropskim standardima, ali praksa ¢esto odrazava suprotno stanje, visoku
polarizaciju i kontrolu medija od strane politickih i ekonomskih elita®*. Jedan od glavnih
problema u moldavskom medijskom sistemu jeste koncentracija vlasni$tva u rukama nekoliko
moc¢nih grupa koje su povezane sa dominantnim politickim silama. Ovakav medijski pejzaz
ograni¢ava pluralizam i narusava uredivacku nezavisnost, jer mediji funkcioniSu kao
produzena ruka odredenih interesa, umesto kao nezavisni izvori informacija. Ovo predstavlja
znacajan izazov za implementaciju evropskih standarda, koji zahtevaju transparentnost
vlasnistva i zaStitu uredni¢ke autonomije®°. Regulatorno telo za medije, Nacionalna
audiovizuelna komisija (CNA), suocCava se sa nizom problema koji ukljucuju nedostatak
nezavisnosti, politicke pritiske 1 ograni¢ene resurse. Kritike se odnose 1 na netransparentnost u
donoSenju odluka, S$to dodatno podriva poverenje javnosti u regulatorni sistem. Bez
funkcionalnog i nezavisnog regulatora, sprovodenje zakona i EU direktiva ostaje nedovoljno
efikasno, a zloupotrebe u medijskom sektoru neadekvatno sankcionisane®®. Situacija sa
zaStitom novinara takode je zabrinjavajuca. Pored redovnih slucajeva pritisaka i1 zastraSivanja,
novinari koji istrazuju teme kao $to su korugcija, zloupotrebe vlasti ili organizovani kriminal
Gesto se suoavaju sa pretnjama i napadima>'. Insistiranje na neprocesuiranju ovih slu¢ajeva
Salje poruku nekaZnjivosti 1 obeshrabruje profesionalno i nezavisno novinarstvo. U tom
kontekstu, postoji potreba za jacanjem pravnog okvira i mehanizama za zaStitu slobode
izrazavanja 1 bezbednosti novinara>>®. Digitalni medijski prostor, iako sve vazniji za
informisanje gradana, u Moldaviji je jo$ uvek slabo regulisan. Pove¢ana dostupnost interneta 1
druStvenih mreZza donosi nove izazove, ukljuCuju¢i Sirenje dezinformacija, laznih vesti 1
digitalnih manipulacija koje uticu na politicki dijalog i poverenje u institucije. Zakonodavstvo
koje se bavi digitalnom bezbednos¢u i slobodom izraZavanja na internetu je neadekvatno, $to
otezava borbu protiv ovih pojava i ugrozava medijske slobode®®. Uloga EU monitoring
mehanizama u Moldaviji je od klju¢nog znacaja. Redovni izvestaji Evropske komisije, kao i
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izvestaji medunarodnih organizacija, pruzaju sveobuhvatnu sliku o stanju u medijskoj sferi,
ukazujuci na oblasti koje zahtevaju hitnu reformu®®. Posebno se istice potreba za jaCanjem
nezavisnosti regulatornih tela, povecanjem transparentnosti vlasniStva medija, te
obezbedivanjem bolje zaStite 1 uslova rada za novinare. Ove preporuke su klju¢ne za
unapredenje medijskih sloboda i uskladivanje Moldavije sa evropskim standardima®’.
Iskustvo Moldavije pokazuje koliko je proces reformi medijskog sektora kompleksan,
narocito u uslovima politickih pritisaka, ekonomske zavisnosti medija i slabih institucija. Ove
okolnosti su slicne onima sa kojima se suocavaju i druge zemlje u regionu, ukljucujuci Srbiju.
Iz tog razloga, analiza moldavskog slu¢aja moze pruziti korisne lekcije za ja¢anje uloge EU
monitoring mehanizama i dizajn efektivnih preporuka koje ¢e pomoci u prevazilazenju
prepreka na putu ka demokratskoj i pluralistickoj medijskoj sferi.

Bosna i Hercegovina: predstavlja slozen i izazovan medijski pejzaz, u kojem politicke podele,
etnicke tenzije i institucionalna fragmentacija znacajno uticu na stanje medijskih sloboda i
pluralizma. Kao zemlja kandidat za EU, BiH je formalno prihvatila obaveze uskladivanja sa
evropskim standardima, ali implementacija tih normi u praksi i dalje nailazi na brojne
prepreke®®. Jedan od osnovnih problema jeste snazan uticaj politickih partija na medije, koji
se ogleda kroz vlasni¢ku koncentraciju i uredivacku kontrolu. Politicke elite ¢esto koriste
medije kao instrumente za jacanje svojih pozicija, Sto rezultira polarizacijom medijskog
sadrzaja 1 ogranicavanjem objektivnog informisanja. Takvo stanje direktno ugrozava princip
pluralizma 1 urednicke nezavisnosti, koji su klju¢ni elementi EU regulative, ukljucujuéi 1
EMFA i AVMSD direktive®®. Regulatorno telo za medije, Regulatorna agencija za
komunikacije (RAK), suocava se sa izazovima u ouvanju nezavisnosti i efikasnosti. Politic¢ki
pritisci na ¢lanove regulatornog tela i manjak transparentnosti u donosenju odluka dovode do
gubitka poverenja javnosti i medijske zajednice. Nedostatak dosledne primene zakona i
selektivnost u sankcionisanju krSenja dodatno otezavaju stvaranje ambijenta za slobodne i
profesionalne medije®®. Situacija sa bezbedno$¢u novinara u BiH takode je alarmantna.
Novinari koji istrazuju osetljive teme, poput korupcije, zloupotrebe vlasti ili medunacionalnih
sukoba, &esto su izloZeni pretnjama, pritiscima i Gak fizickim napadima®®. Insistiranje na
neprocesuiranju ovih slucajeva Salje jasnu poruku nekaznjivosti 1 obeshrabruje nezavisno
novinarstvo, §to ima negativne posledice na ukupnu slobodu medija®®. Digitalni prostor u
BiH se brzo razvija, ali nije dovoljno regulisan. Pojava dezinformacija, laznih vesti 1 govora
mrznje na internetu postaje sve izrazeniji problem koji ugroZzava medijsku pismenost i
politi¢ki dijalog. Trenutno ne postoje efikasni zakonski mehanizmi za borbu protiv ovih
pojava, Sto otezava primenu evropskih standarda o slobodi izraZzavanja i bezbednosti na
internetu®®’. EU monitoring mehanizmi u BiH igraju klju¢nu ulogu u identifikovanju
problema i usmeravanju reformskih procesa. Izvestaji Evropske komisije, zajedno sa
analizama medunarodnih nevladinih organizacija, konstantno ukazuju na potrebu jacanja
nezavisnosti regulatornih tela, transparentnosti vlasniStva medija i zaStite novinara®®, Poseban
naglasak stavljen je na potrebu unapredenja institucionalnih kapaciteta i politicke volje za
sprovodenje reformi koje ¢e osigurati odrzivu medijsku slobodu i pluralizam%g. Iskustvo
Bosne 1 Hercegovine oslikava Siroke izazove sa kojima se suo€avaju hibridni reZimi u regionu
u procesu uskladivanja sa evropskim medijskim standardima. Ovaj slu¢aj pruza vredne uvide
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u potrebu sinergije izmedu medunarodnog pritiska, unutrasnjih reformi i angazmana civilnog
drustva kao kljucnih faktora za ostvarenje pune medijske transformacije.

Srbija: se nalazi u specifi¢noj poziciji kada je re¢ o slobodi medija i primeni evropskih
standarda, jer kao zemlja kandidat za ¢lanstvo u EU formalno prihvata obavezu uskladivanja
sa pravnom tekovinom Unije, ukljucujuci i oblasti medijske regulacije, ali se u praksi suocava
sa ozbiljnim strukturnim izazovima. Karakteristike hibridnog rezima>", koje podrazumevaju
kombinaciju demokratskih institucija sa autoritarnim praksama, u velikoj meri oblikuju stanje
u medijskom sektoru*!. U tom kontekstu, institucionalna slabost i politicka
instrumentalizacija medija ostaju klju¢ne prepreke za ostvarenje slobode izrazavanja i
uredniCke autonomije Regulatorno telo za elektronske medije (REM) formalno ispunjava
uslove nezavisnog organa, ali brojni izve$taji medunarodnih i domaéih organizacija®’?,
ukljudujuéi CRTA®®, Reportere bez granica i Evropsku komisiju, ukazuju na duboko
ukorenjen politicki uticaj na njegovo funkcionisanje®”*. Clanovi REM-a &esto se biraju po
politickoj liniji, a njihove odluke, posebno u vezi sa monitoringom kampanja 1 delovanjem
javnih servisa, izazivaju sumnje u nepristrasnost i profesionalnost®”®. S obzirom na to, Srbija
ne uspeva da ispuni osnovne zahteve iz AVMSD direktive i EMFA uredbe®”®, koje
naglaSavaju vaznost nezavisnih i transparentnih regulatornih tela kao temelja funkcionalnog
medijskog sistema®”’. Medijska scena Srbije karakterie se visokom koncentracijom
vlasniStva, nedovoljnom transparentno$¢u i snaznim uticajem izvrSne vlasti. lako postoje
zakonske obaveze za objavljivanje vlasnicke strukture medija, u praksi se pravi vlasnici cesto
skrivaju iza povezanih lica i firmi, ¢ime se onemogucava javna kontrola i podstice
klijentelisticka struktura®®. Javne nabavke i oglasavanje iz budzeta Cesto se usmeravaju ka
provladinim medijima, $to dodatno naruava trzisnu konkurenciju i pluralizam®”®. Ovakva
praksa direktno je suprotna odredbama EMFA, koje zahtevaju fer raspodelu drzavne pomoc¢i 1
potpunu transparentnost u vezi sa finansijskim tokovima®®°. U pogledu bezbednosti novinara,
situacija u Srbiji ostaje ozbiljno zabrinjavajuc¢a. Novinari su izlozeni verbalnim napadima,
pretnjama, a u nekim sluc¢ajevima i fizickom nasilju, narocito kada izvestavaju o korupciji,
organizovanom kriminalu ili politi¢kim zloupotrebama381. Brojni slucajevi nisu adekvatno
istrazeni niti procesuirani, Sto stvara atmosferu nekaznjivosti 1 straha. Evropska komisija je u
viSe navrata istakla da zaStita novinara mora biti prioritet u reformama koje Srbija sprovodi u
okviru procesa pristupanja®®2. U digitalnom prostoru, Srbija je suoena sa Sirenjem
dezinformacija, koordinisanim kampanjama protiv kritickih medija i novinara, kao i
manipulacijom sadrZaja na druStvenim mrezama. lako su doneti odredeni propisi koji reguliSu
govor mrznje 1 zastitu podataka, oni se retko primenjuju u slu¢ajevima koji uklju€uju politicki
motivisane napade®®. U tom pogledu, Srbija zaostaje za EU normama predvidenim EMFA i
AVMSD direktivom, koje l:)repoznaju vaznost digitalne bezbednosti 1 borbe protiv
informacionih manipulacija®®'. EU monitoring mehanizmi u Srbiji igraju vaznu, ali
ograni¢enu ulogu. Izvestaji Evropske komisije, kao i evaluacije nevladinih organizacija, sluze
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kao osnov za medunarodni pritisak i zagovaranje reformi, ali bez konkretnih instrumenata
sankcionisanja, njihov domet ostaje simboli¢an®. Srbija pokazuje formalnu spremnost za
uskladivanje sa EU standardima, ali se implementacija ¢esto svodi na kozmeticke promene
bez sustinske institucionalne transformacije386. Iskustvo Srbije potvrduje kompleksnost
transformacije medijskog sektora u hibridnim rezimima i ukazuje na nuznost kombinovanja
spoljnog pritiska sa unutrasnjim reformskim kapacitetima. Jacanje nezavisnosti regulatornih
tela, zaStita novinara, transparentnost vlasnistva i depolitizacija javnih servisa ostaju kljucni
izazovi. Bez njihove dosledne realizacije, uskladivanje sa evropskim zakonodavstvom o
medijima ostaée deklarativno, bez stvarnog uticaja na kvalitet javne sfere i demokratski
dijalog u zemlji.

Analiza implementacije evropskih medijskih regulativa i monitoring mehanizama u razli¢itim
politickim 1 institucionalnim kontekstima jasno pokazuje da je napredak u jacanju medijskih
sloboda uslovljen ne samo formalnim uskladivanjem zakonodavstva, ve¢ i stvarnom
politickom voljom 1 institucionalnom nezavisnoS¢u. Hibridni rezimi, kao Sto su Srbija,
Madarska, Rusija, Turska i druge analizirane zemlje, Cesto koriste medije kao instrument
kontrole, ¢ime otezavaju punu primenu evropskih standarda.

EU monitoring mehanizmi pruzaju dragocenu dijagnosticku podrSku i postaju vazan
instrument medunarodnog pritiska, ali njihova efikasnost u podsticanju konkretnih promena
zavisi od jacine politickih mehanizama sankcionisanja i podrske reformama. Iskustva iz
regiona ukazuju na potrebu povezivanja izveStaja o stanju medijskih sloboda sa
uslovljavanjem pristupa evropskim fondovima i drugim vidovima podrske.

Za Srbiju, kao zemlju u procesu pristupanja EU, kljucno je da prepozna znacaj uspostavljanja
nezavisnih 1 transparentnih regulatornih tela, efikasne zaStite novinara, kao i otkrivanja
stvarnih vlasnika medija. Reformama koje ciljaju na jacanje pluralizma, depolitizaciju
medijskog prostora i doslednu primenu zakona mogucée je ostvariti znatan pomak ka
uskladivanju sa evropskim standardima.

Zakljucno, punu transformaciju medijskog sistema u hibridnim rezZimima mogu omogucditi
samo sinergija evropskih pravnih okvira, kontinuiran monitoring, strateSka podrska i,
najvaznije, politicka volja unutar samih zemalja. Ove promene su neophodne ne samo za
evropsku integraciju, ve¢ i za jacanje demokratskih procesa i1 slobode izraZzavanja u regionu.
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3. REGULACIJA MEDIJA IZMEDU DEMOKRATIJE 1 HIBRIDNOSTI:
KOMPARATIVNI UVOD U NEMACKU, BUGARSKU I SRBIJU

3.1. Uvodno razmatranje

U savremenim politickim sistemima, medijska sloboda i nezavisnost regulatornih tela
predstavljaju kljuéne pokazatelje kvaliteta demokratije. Medutim, stepen demokratije
znacajno varira medu zemljama, S$to se odraZzava na funkciju i1 autonomiju medijskih
regulatornih tela. Ovo poglavlje ima za cilj da paralelno analizira tri zemlje razli¢itih
rezimskih karakteristika: Nemacku kao konsolidovanu demokratiju, Bugarsku kao polu-
hibridni rezim, i Srbiju kao hibridni rezim u tranziciji. Kroz ovu komparativnu studiju
ispitacemo kako politi¢ki kontekst uti¢e na nezavisnost regulatornih tela, pluralizam medija i
primenu evropskih medijskih standarda. Razumevanje ovog odnosa klju¢no je za
identifikaciju prepreka i mogucnosti za unapredenje medijskih sloboda, posebno u zemljama
sa slozenim politiCkim sistemima poput Srbije i Bugarske. Analiza ¢e biti zasnovana na
teorijskoj osnovi koja definiSe demokratske, polu-hibridne i hibridne rezime, te na postoje¢im
istrazivanjima o ulozi i ranjivosti regulatornih tela u razli¢itim sistemima vlasti.

Demokratija se u teoriji naj¢eSce definiSe kao sistem u kojem su osnovna gradanska prava i
slobode zasticeni, dok institucije funkcioniSu nezavisno od politiCkog uticaja. Takav
institucionalni poredak omoguc¢ava efektivnu kontrolu vlasti i odgovornost kroz mehanizme
javne deliberacije i medijskog nadzora®®’. Medijska sloboda u tom kontekstu nije samo pitanje
tehnicke regulacije, ve¢ jedan od stubova demokratskog poretka jer omogucava pluralizam
misljenja, informisanu javnost i odgovornost politi¢kih elita®®, Klju¢nu ulogu u odrzavanju
tih vrednosti imaju nezavisna regulatorna tela, koja su zaduzena za primenu zakona u
audiovizuelnoj sferi, zaStitu javnog interesa, obezbedivanje fer konkurencije i nadzor nad
politickim balansom u medijima®®. Nasuprot tome, u hibridnim politickim rezimima, koji
kombinuju formalne institucije demokratije s autoritarnim praksama, nezavisnost regulatornih
tela Cesto je samo nominalna. Takvi rezimi formalno zadrzavaju institucije kao Sto su izbori 1
medijski regulatori, ali ih politicki instrumentalizuju radi kontrole nad javnom sferom i
Smanjenja politicke konkurencije390. U tom kontekstu, medijska regulatorna tela esto postaju
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instrumenti partijske ili izvrSne mo¢i, Sto direktno podriva osnovne demokratske standarde,

ukljucujuéi slobodu izrazavanja 1 medijski pluralizam3gl.

Komparativna analiza Srbije, Bugarske i Nemacke omogucava dublje razumevanje uticaja
politickog rezima na funkcionisanje medijskih regulatora i implementaciju evropskih
standarda, poput onih propisanih Direktivom EU 2018/1808 i Evropskim zakonom o slobodi
medija (EMFA). Dok se Nemacka posmatra kao stabilna liberalna demokratija sa
institucionalno jakim i nezavisnim regulatorima, Srbija i Bugarska, kao zemlje sa elementima
hibridnosti, pokazuju razli¢ite nivoe formalne i stvarne uskladenosti sa evropskim
principima®*. U slu¢aju Srbije, REM (Regulatorno telo za elektronske medije) se Sesto nalazi
pod sumnjom da je politicki instrumentalizovano, dok u Bugarskoj medijska regulatorna tela
funkcioniSu u kontekstu zarobljenih institucija i problema s koncentracijom vlasniStva. Ova
poredenja pruzaju vazne uvide u to da li evropski standardi uopste mogu biti efikasni u
okruzenjima sa slabim demokratskim kapacitetima, ili ostaju puka formalnost bez stvarnog
uticaja na stanje medijskih sloboda. Ova analiza ima prakticnu vrednost za zemlje poput
Srbije koje su u procesu evropskih integracija i reformi. Prepoznavanje razli€itih modela i
faktora koji uti¢u na nezavisnost regulatornih tela i medijskih sloboda pomaze u identifikaciji
strategija i politika koje bi mogle unaprediti stanje slobode medija i demokratizaciju u
regionu.

3.2. Regulatorna tela u uslovima hibridne demokratije

U savremenim politickim sistemima, stepen demokratskog razvoja neposredno se odrazava na
stanje medijskih sloboda i funkcionisanje regulatornih tela. U stabilnim demokratijama, poput
Nemacke, medijski sistemi pocivaju na Cvrstim institucionalnim okvirima u kojima su
osnovna prava gradana zastiCena, a regulatorna tela deluju nezavisno od politickog uticaja.
Medijska sloboda se u tom kontekstu posmatra kao kljuéna za ocuvanje pluralizma,
odgovornosti vlasti i informisanosti javnosti. Regulisanje medijskog sektora u takvim
drZzavama oslanja se na profesionalne, transparentne i funkcionalno autonomne institucije koje
imaju legitimitet da Stite javni interes 1 nadgledaju ravnoteZzu medu medijskim akterima.
Suprotno tome, u hibridnim i polu-hibridnim rezimima, u koje spadaju Srbija i Bugarska, i
dalje je prisutna formalna posvecenost demokratskim principima, ali u praksi dominiraju
autoritarne tendencije. Ovi sistemi karakteri$u politicka instrumentalizacija regulatornih tela,
selektivna primena zakona i snaZna kontrola nad javnim 1 privatnim medijima. U takvim
uslovima, nezavisnost regulatornih tela Cesto je dovedena u pitanje, a mehanizmi zastite
medijskih sloboda ostaju slabi ili neefikasni. Koncentracija vlasnistva, netransparentni procesi
odlucivanja 1 politicki pritisci dodatno urusavaju profesionalne standarde i pluralizam u javnoj
sferi. Poredenjem ovih sistema moguce je analizirati kako konkretni politicki konteksti
oblikuju institucionalni kapacitet za zastitu medijskih sloboda i sprovodenje evropskih normi.
Posebno u procesu evropskih integracija, uloga nezavisnih regulatornih tela postaje klju¢na
mera napretka u pravcu uskladivanja sa zakonodavnim okvirom Evropske unije. Ovakva
komparativna analiza osvetljava izazove sa kojima se suocavaju hibridni reZzimi u tranziciji,
ali 1 nudi uvid u institucionalne prakse koje doprinose uspe$noj regulaciji i demokratizaciji
medijskog prostora.

Nemacka je primer konsolidovane demokratije sa dugom tradicijom zastite slobode medija i

snaznim institucionalnim okvirima. Kao jedna od najuticajnijih zemalja EU, njen model

¥ Diamond, L. (2002). “Thinking About Hybrid Regimes.” Journal of Democracy, 13(2), 21-35.
%2 Cianetti, L., Dawson, J., & Hanley, S. (2018). “Rethinking ‘Democratic Backsliding’ in Central and Eastern
Europe.” East European Politics, 34(3), 243-256.

87



funkcionalnih i nezavisnih regulatornih tela sluzi kao standard za ostale zemlje koje nastoje da
unaprede svoje medijske sisteme. Nemacka medijska regulatorna tela deluju u okviru
stabilnog pravnog sistema i relativno su zasSti¢ena od politickih pritisaka, $to omogucava
transparentno i profesionalno regulisanje medija®*®. Analiza nemackog modela pruza uvid u to
kako demokratske drzave odrzavaju balans izmedu slobode izrazavanja i odgovornosti
medija, Sto je od velike vrednosti za zemlje u tranziciji koje nastoje da uspostave slicne
standarde.

Bugarska predstavlja polu-hibridni rezim sa formalnim demokratskim institucijama koje su,
medutim, podlozne znacajnim pritiscima i politickom uticaju. Ova zemlja je vazan studijski
sluc¢aj jer ilustruje kako klijentelisticki odnosi i politicka instrumentalizacija medijskih
regulatora mogu dovesti do ograni¢avanja pluralizma i smanjenja poverenja javnosti u
nezavisnost institucija®®*. Bugarska je ¢lanica EU, $to znadi da je podloZzna monitoring
mehanizmima i pritiscima da uskladi zakonodavstvo sa evropskim standardima, ali njena
iskustva pokazuju da formalna uskladenost ne garantuje i stvarnu nezavisnost medija. Ovo je
posebno relevantno za zemlje koje se nalaze u prelaznoj fazi, jer pruza upozorenja o
potencijalnim preprekama na putu ka demokratskoj konsolidaciji.

Srbija kao zemlja sa hibridnim rezimom, nalazi se u specifi¢noj poziciji izmedu formalne
integracije u evropske strukture i prisutnih autoritarnih praksi koje ogranicavaju medijske
slobode. Srbija je primer zemlje u kojoj regulatorna tela za medije Cesto funkcioniSu pod
direktnim ili indirektnim politiCkim uticajem, §to onemogucava efikasnu zastitu pluralizma i
nezavisnosti medija®*. Ovo je klju¢no za razumevanje izazova sa kojima se suo&avaju
hibridni reZimi u implementaciji evropskih direktiva i standarda, kao 1 prepreka koje postoje u
procesu demokratskih reformi. Analiza Srbije pruza dragocene uvide u kompleksnost
tranzicije 1 ulogu medijskih regulatora u takvom kontekstu. Razumevanje razlika izmedu ovih
zemalja doprinosi Sirem shvatanju kako politicki reZim 1 institucionalni kapaciteti oblikuju
stanje medijskih sloboda i funkcionisanje regulatornih tela. Dok Nemacka predstavlja
idealizovani model za medijsku regulaciju u demokratskom okruZenju, Bugarska i Srbija
demonstriraju varijante ogranicene nezavisnosti 1 izazove koji proizilaze iz politickih
pritisaka, klijentelizma i autoritarnih tendencija®®. Pored same strukture regulatornih tela,
ovaj komparativni pristup ukazuje i na vaznost druStvenog i politickog konteksta u kojem ta
tela deluju. U hibridnim i polu-hibridnim rezimima, pravni okvir i demokratske norme ¢esto
nisu dovoljno snazni da obezbede stvarnu autonomiju i funkcionalnost regulatornih tela, Sto
vodi do ograni¢ene primene evropskih standarda i daljeg uruSavanja medijskih sloboda®’.
Nemacka je jedna od najstabilnijih i najrazvijenijih liberalnih demokratija u Evropi i svetu.
Diamond definiSe liberalnu demokratiju kao reZzim sa jakim institucijama, nezavisnim
pravosudem, slobodnim medijima, poStovanjem ljudskih prava i vladavinom prava.
Demokratija nije samo odrzavanje izbora, ve¢ i efikasna zaStita sloboda. ,Liberalna
demokratija podrazumeva ne samo redovne i1 slobodne izbore, ve¢ 1 vladavinu prava,
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%% CRTA. (2023). Analiza nezavisnosti REM-a u Srbiji.
BIRN. (2023). Medijski zakoni na ¢ekanju.
%% RSF. (2023). World Press Freedom Index.
¥7 Diamond, L. (2002). Thinking About Hybrid Regimes. Journal of Democracy.
88



odgovornost vlasti, i postovanje sloboda izrazavanja i udruiivanja“398.1ma visepartijski
sistem, nezavisno pravosude, slobodne i fer izbore, te visok nivo zastite ljudskih prava i
sloboda. Zbog toga je korisna kao kontrastni primer u analizi hibridnih rezima. Levitsky i
Way primenjuju ovaj okvir tako Sto jasno razlikuju liberalne demokratije od hibridnih rezima i
autokratija. ,,Liberalne demokratije imaju institucionalne i politicke mehanizme koji
sprecavaju  autoritarne  tendencije 1  osiguravaju ravnopravnost u  politicCkom
takmidenju**.Nakon ponovnog ujedinjenja  1990. godine, zemlja je uspostavila
institucionalni okvir zasnovan na saveznom parlamentarnom sistemu, nezavisnom sudstvu i
slobodnim medijima.*®® Izborni sistem zasnovan je na proporcionalnoj reprezentaciji, §to
doprinosi Sirokoj politickoj participaciji i pluralizmu. lako postoje izazovi, kao §to su rast
desnicarskih pokreta i pitanja integracije migranata, nemacki politicki sistem se ne moze
smatrati hibridnim reZimom. Demokratski mehanizmi funkcioniSu efikasno, a nezavisne
institucije deluju kao &uvari demokratije.*” Prema Levitskyju i Wayu, hibridni rezimi
kombinuju elemente formalne demokratije sa autoritarnim praksama koje podrivaju osnovne
principe slobodnih i fer izbora.*®® Schedler isti¢e da su slobodni i fer izbori temelj liberalne
demokratije, Sto Nemacka dosledno odrzava. Nemacka, sa svojim snaznim institucionalnim
kapacitetima i nezavisnim regulatornim telima, ne ispunjava ove kriterijume. Diamondova
konceptualizacija demokratske regresije takode ne detektuje zabrinjavajuce trendove koji bi
upucivali na hibridni rezim u Nemackoj.

Sledi Tabela indikatora hibridnog rezima koja dokazuje da Nemacka to nije.

Indikatori hibridnog rezima u Nemackoj

Indikator Ocena Objasnjenje
Sloboda izbora zglsl(.) Ok)a Slobodni, fer izbori sa viSestranac¢kim sistemom.
. Visok
Nezavisnost sudstva (S;/S](_) O)a Sudstvo nezavisno od izvrsne vlasti.
Sloboda medija Visoka I‘?azt]ovrsr-]i mediji,  pluralizam, sloboda
(9/10) izrazavanja.
Visoka

PoStovanje ljudskih prava Zasti¢ena prava manjina i pojedinaca.

(9/10)

Kontrola nad civilnim

y Niska (2/10) Aktivno civilno drustvo bez vecih ograniéenja.
druStvom

Zarobljavanje drzave Nisko (1/10) Transparentni odnosi vlasti i biznisa.

%% Diamond, L. (2019). Il Winds: Saving Democracy from Russian Rage, Chinese Ambition, and American
Complacency.
%9 | evitsky, Steven, and Lucan Way. Competitive Authoritarianism: Hybrid Regimes after the Cold War.
Cambridge: Cambridge University Press, 2010.
% Bundeszentrale fiir politische Bildung. “Das politische System Deutschlands.” bpb.de, pristupljeno 2025.
https://www.bpb.de
% Freedom House. Freedom in the World 2023: Germany.
%02 _evitsky, Steven, and Lucan Way. Competitive Authoritarianism: Hybrid Regimes after the Cold War.
Cambridge: Cambridge University Press, 2010.

89



Tabela 13. Indikatori hibridnog rezima u Nemackoj

Analiza klju¢nih indikatora pokazuje da Nemacka ne ispunjava kriterijume hibridnog rezima,
ve¢ funkcioniSe kao konsolidovana liberalna demokratija. Sloboda izbora, nezavisnost
sudstva, sloboda medija i poStovanje ljudskih prava ocenjeni su vrlo visoko, dok su
pokazatelji zarobljavanja drzave i kontrole nad civilnim druStvom izuzetno niski, Sto znaci da
nema znacajnog politickog uticaja na institucije ili ograni¢avanja sloboda. Nemacka
predstavlja stabilan demokratski sistem u kome regulatorna tela, pravosude i mediji deluju u
skladu s evropskim standardima i bez politicke instrumentalizacije, te moze posluziti kao
referentni model za zemlje s hibridnim karakteristikama poput Srbije ili Bugarske.

U nastavku sledi tabela prikazuje klju¢ne medunarodne indikatore za procenu demokratskog
kvaliteta u Nemackoj tokom 2024. godine. Cilj je da se na osnovu podataka o slobodi,
integritetu i institucionalnoj snazi potvrdi status Nemacke kao konsolidovane demokratije.

Indikator Podaci (2024) Izvor Komentar

Freedom House skor 93/100 (slobodna) Freedom Visok nivo slobode i

House demokratije
Reporters Without Vrlo visok skor (oko RSF Sloboda medija na
Borders 15/180) visokom nivou
Transparency Indeks integriteta oko : .
International 81/100 T Niska korupcija
Economist  Intelligence Indeks demokratije . .
Unit 8.9/10 EIU Liberalna demokratija
V-Dem Liberal Visok nivo liberalne \V-Dem Snazne demokratske
Democracy Index demokratije institucije

Tabela 14. Klju¢ni indikatori demokratske konsolidacije u Nemackoj (2024)

Tabela prikazuje relevantne medunarodne indikatore za procenu stanja demokratije, slobode
medija i institucionalnog integriteta u Nemackoj za 2024. godinu. Ovi pokazatelji obuhvataju
procene uglednih organizacija kao $to su Freedom House, Reporters Without Borders (RSF),
Transparency International, Economist Intelligence Unit i V-Dem. Njihova svrha je da pruze
celovitu sliku o stepenu demokratskog razvoja, medijskih sloboda i borbe protiv korupcije u
zemlji. Rezultati Nemacke, prikazani u tabeli, potvrduju da je re¢ o konsolidovanoj
demokratiji sa snaznim i funkcionalnim institucijama, ¢ime se jasno razlikuje od hibridnih
rezima. Nemacka predstavlja paradigmatski model liberalne demokratije bez elemenata
hibridnosti. Institucije su ¢vrste 1 otpornosti na autoritarne tendencije su visoke, $to se ogleda
kroz nezavisno pravosude, slobodu medija 1 fer izbore. Takode, aktivno civilno drustvo i
transparentnost doprinose demokratizaciji i kontroli vlasti. Nemacka je klasi¢an primer
liberalne demokratije sa stabilnim institucijama, transparentnim procesima i visokim nivoom
politickih sloboda. Ovaj model sluZi kao referentna tacka u analizi hibridnih reZima, ¢ime se
jasno uocavaju odstupanja u zemljama koje pokazuju autoritarne tendencije.

90



Na osnovu analize klju¢nih indikatora i teorijskih okvira, Nemacka nije hibridni rezim. Njena
demokratska stabilnost, efektivno funkcionisanje institucija i poStovanje osnovnih sloboda
potvrduju njenu pripadnost grupi konsolidovanih demokratija. Ova zemlja predstavlja primer

u Evropi gde demokratski standardi funkcioniSu uz minimalne autoritarne tendencije403.

Bugarska se cesto percipira kao clanica Evropske unije s formalno funkcionalnim
demokratskim institucijama, ali sa izraZenim autoritarnim elementima koji ugrozavaju kvalitet
njene demokratije. Uprkos ¢lanstvu u EU od 2007. godine, problemi poput politickog uticaja
na pravosude, slabosti regulatornih tela i1 politizacije medijskog prostora pozicioniraju
Bugarsku kao hibridni rezim u terminologiji savremene komparativne politike. Koris¢enjem
teorijskih pristupa Larryja Diamonda, Stevena Levitskyja, Lucana Waya i Andreasa
Schedlera, ova analiza ima za cilj da utvrdi gde se Bugarska nalazi na kontinuumu
demokratija—autokratija. Diamond smatra da ,,izopa¢ene demokratije” odrzavaju osnovne
demokratske institucije, ali da je njihov kvalitet kompromitovan zbog prekomernog uticaja
politicke elite, slabih institucija i klijentelistickih odnosa*®. U slucaju Bugarske, iako postoje
viSestranacki izbori 1 formalne slobode, korupcija, zarobljene institucije 1 politizovani mediji
predstavljaju ozbiljne nedostatke. Bugarska se uklapa u ovaj okvir jer njene institucije
funkcionisu formalno, ali su Cesto zloupotrebljene za ocuvanje politicke moci vlasti. Levitsky
1 Way definiSu kompetitivne autokratije kao reZime u kojima izbori postoje, ali vladajuce elite
koriste drzavne resurse, kontrolu medija i institucija da bi zadrzale vlast*®™. U Bugarskoj se
ovo vidi u na¢inu na koji politi¢ki akteri, ukljucujuci bivSu stranku GERB, koriste regulatorna
tela kao instrumente politicke kontrole. Medijski pluralizam je ugrozen, a regulatorna tela,
kao sto je Savet za elektronske medije (CEM), Cesto ne reaguju na politicke pritiske i
neregularnosti, §to odgovara ovoj definiciji. Schedler identifikuje rezime u kojima izbori
postoje, ali bez stvarne konkurencije’®. lako su izbori u Bugarskoj tehnicki slobodni,
obeleZeni su manipulacijama, pristrasnim medijskim izveStavanjem i zloupotrebom resursa,
posebno u lokalnim sredinama. Zavisnost institucija i regulatora od politickih interesa oteZava
stvaranje ravnopravnog politickog takmicenja

Nakon pada komunizma, Bugarska je krenula putem demokratizacije i evropskih integracija.
Ulazak u EU 2007. godine doveo je do formalnog uskladivanja sa evropskim
zakonodavstvom, ali ne i1 do suStinskog unapredenja institucionalne nezavisnosti. Dominacija
politi¢kih stranaka nad medijima i regulatorima nastavila se i u eri evropskih fondova i
monitoringa. Neki kljuéni problemi ukljuéuju®®’;

-Zavisnost pravosuda: i pored reformi, sudski sistem 1 dalje trpi politicke pritiske, posebno u
slucajevima koji se ticu korupcije i medija.

- Slabosti regulatornih tela: CEM se Cesto optuZuje za pasivnost i politi€ku pristrasnost, kao
Sto je bio slu€aj s nereagovanjem na propagandni narativ u vezi s ratom u Ukrajini 2023.
godine.

%% Diamond, Larry. “Facing up to the Democratic Recession.” Journal of Democracy 26, no. 1 (2015): 141-55.
% Diamond, L. (2002). Thinking About Hybrid Regimes. Journal of Democracy, 13(2), 21-35.
% Levitsky, S., & Way, L. (2010). Competitive Authoritarianism: Hybrid Regimes after the Cold War.
Cambridge University Press.
% Schedler, A. (2006). Electoral Authoritarianism: The Dynamics of Unfree Competition. Lynne Rienner
Publishers.
“7 European Commission. (2024). Rule of Law Report: Country Chapter on Bulgaria. Brussels.
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- Uticaj politickih 1 ekonomskih elita: medijski sektor je snazno povezan s politiCkim
strukturama, a vlasniS$tvo nad medijima Cesto je netransparentno i koncentrisano.

- Evropski monitoring bez jaceg efekta: lako je Bugarska podvrgnuta Mehanizmu za saradnju
1 verifikaciju (CVM), efekti na depolitizaciju institucija ostaju ograniceni.

Bugarska se prema dominantnim teorijskim okvirima o hibridnim rezimima moze
Kklasifikovati kao , kompetitivna autokratija“ sa elementima ,,izborne autokratije“. Prisustvo
demokratskih institucija ne garantuje njihovu efektivnu funkciju. Regulatorna tela, koja bi u
teoriji trebalo da Stite javni interes, u praksi ¢esto deluju kao instrumenti politickog uticaja.
Ova analiza ukazuje na potrebu dublje reforme politickih institucija i mehanizama kontrole
kako bi evropski standardi u oblasti slobode medija i vladavine prava zaZziveli u praksi.

U nastavku sledi tabela koja pokazuje relevantne indikatore politicke i medijske slobode u
Bugarskoj za 2024. godinu, prema pet medunarodno priznatih izvora. Ovi podaci pomazu u
razumevanju konteksta u kojem deluje bugarsko regulatorno telo za medije (CEM), i
osvetljavaju faktore koji uticu na njegovu (ne)efikasnost.

Indikator Podaci (2024) Izvor Komentar

Demokratija formalno postoji,

Freedom  House 79/100 (delimicno o jo iouse®™®  ali su prisutne  hibridne

I n .
skor slobodna) karakteristike
: Problemi liticki
Reporters Without 59. plasman od 180 RSF — World Press r.o. eml S.a bo l.lvc .
. a9  pritiskom 1 vlasnickom
Borders zemalja Freedom Index .
koncentracijom
45/100 (CPI skor — Visok nivo korupcije u javnoj
Transparency . Transparency .. o
. percepcija . 410 upravi 1 medu medijskim
International .. International .
korupcije) akterima
) Zemlja  klasifikovana  kao
Economist 6.54/10 (flawed EIU Democracy ,, J e
. . 411 nepotpuna demokratija”, sa
Intelligence Unit  democracy) Index e
slaboS¢u institucija
. Ukazuje na slabu liberalnu
V-Dem Liberal . .. . .
0.52 (skala0-1)  V-Dem Institute*? demokratiju i politizaciju

Democracy Index .
y institucija

Tabela 15. Indikatori i empirijski podaci - Bugarska (2024)

U tabeli jasno vidio sledec¢e ocene:

-Freedom House (79/100 delimi¢no slobodna). Ovaj skor ukazuje na formalno postojanje
demokratskih institucija, ali i na postojanje ozbiljnih slabosti u praksi, posebno u domenu
pravne drzave, kontrole vlasti i slobode izrazavanja. U kontekstu CEM-a, to znac¢i da

“%8 Freedom House (2024). Nations in Transit — Bulgaria. https://freedomhouse.org
%% Reporters Without Borders (2024). World Press Freedom Index — Bulgaria. https:/rsf.org/en/bulgaria
19 Transparency International (2024). Corruption Perceptions Index. https://transparency.org
“11 Economist Intelligence Unit (2024). Democracy Index 2024 — Bulgaria Country Report. https://eiu.com
12 \/.Dem Institute (2024). Varieties of Democracy — Country Profile: Bulgaria. https://v-dem.net
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regulatorno telo funkcioniSe unutar sistema koji dozvoljava politicki uticaj na medije,
posebno kroz postavljenje ¢lanova i pritiske na uredivacke politike413.

-Reporters Without Borders (RSF 59. mesto/180). Relativno losa pozicija na Svetskom
indeksu slobode medija dodatno ukazuje na narusenu nezavisnost medija 1 regulatora.
Bugarska je u poslednjim godinama bila pogodena aferama vezanim za vlasnicku
koncentraciju, netransparentne promene urednic¢ke politike (npr. slucajevi bTV i Nova), kao i
direktne politi¢ke izjave zvani¢nika CEM-a koje potkopavaju njegov kredibilitet***.
-Transparency International (CPI 45/100). Ovaj rezultat ukazuje na visoku percepciju
korupcije, ukljucujuci u sektoru medija i javne uprave. Visoka korupcija Cesto omogucava
neformalni uticaj politi¢kih i ekonomskih centara mo¢i na regulatorna tela, $to u bugarskom
slu¢aju dovodi do selektivnog reagovanja CEM-a i tolerisanja politi¢ki podobnih medija*'®.

- Economist Intelligence Unit (6.54/10 flawed democracy). Bugarska je klasifikovana kao
,hepotpuna demokratija“, Sto znaci da su izbori relativno slobodni, ali su institucije slabe,
Cesto politizovane, a javni nadzor 1 kontrolni mehanizmi ograni¢eni. Ovo ima direktan efekat
na rad CEM-a, koji nominalno ima nezavisnost, ali u praksi deluje u okvirima politi¢kih
pritisaka i normativne nejasnoc¢e*.

-V-Dem Liberal Democracy Index (0.52/1). Relativno nizak rezultat potvrduje da je liberalni
institucionalni okvir oslabljen, sto ukljucuje slabe garancije za slobodu izrazavanja, nezavisne
medije 1 kontrolu izvrS$ne vlasti. Ova slika dodatno osvetljava ograni¢enu sposobnost CEM-a
da zatiti urednicku autonomiju i reaguje u slugajevima zloupotrebe moéi*'’.

Ukupno gledano, Bugarska se prema ovim indikatorima nalazi na granici izmedu hibridnog
rezima i slabe demokratije, sa jasnim institucionalnim deficitima. Regulatorno telo CEM
funkcioniSe u politickom okruzenju koje formalno prihvata evropske standarde, ali ih u
praksi cesto Kkrsi kroz partijske nominacije, nereagovanje na pristrasno izveStavanje i
tolerisanje propagandnog sadrzaja. Ova situacija jasno pokazuje da normativno uskladivanje
sa EU zakonodavstvom (Direktiva 2018/1808, EMFA) nije dovoljno ako institucije nisu
politi¢ki i operativno nezavisne.

U nastavku sledi tabela identifikuje Sest kljucnih indikatora za procenu hibridnog reZzima u

Bugarskoj.

Indikator Ocena Objasnjenje

Izbori su formalno slobodni, ali podloZni politi€kom pritisku,

418

Sloboda izb 7/10 TOREREY
oboda 1zbora posebno kroz medije i partijske mreze™".

Prisutni su institucionalni mehanizmi nezavisnosti, ali postoji

419

Nezavisnost sudstva  6/10 et e ot .
politi¢ki uticaj na tuZzilastvo i sudski savet™ .

Postoji pluralizam, ali je ugroZen koncentracijom vlasnistva,

420

Sloboda medija 5/10 oy o .. .
politi¢kim uticajem i slaba$nim regulatorima™".

3 Freedom House (2024). Nations in Transit — Bulgaria. https://freedomhouse.org
14 Reporters Without Borders (2024). World Press Freedom Index — Bulgaria. https:/rsf.org/en/bulgaria
1> Transparency International (2024). Corruption Perceptions Index. https://transparency.org
1% Economist Intelligence Unit (2024). Democracy Index 2024 — Bulgaria Country Report. https://eiu.com
“7\/-Dem Institute (2024). Varieties of Democracy — Country Profile: Bulgaria. https://v-dem.net
8 OSCE/ODIHR. (2023). Final Report: Early Parliamentary Elections in Bulgaria.
9 Eyropean Commission. (2024). Rule of Law Report — Country Chapter: Bulgaria.
%20 Reporters Without Borders (RSF). (2024). World Press Freedom Index: Bulgaria.
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Indikator Ocena ObjasSnjenje

Postovanje  ljudskih Prava su zakonski zastiCena, ali postoje problemi sa

7110 . . . .
prava slobodom izrazavanja i pravima manjina**".
Kontrola nad civilnim 6/10 Civilno drustvo deluje, ali trpi politicki pritisak, narocito kod
dru$tvom kritike vlasti i u medijskom prostoru®?,

Veze izmedu politickih elita i biznisa su prisutne; regulatorna

.. v v - . 423
tela 1 javna nabavka ¢esto su podlozni uticajima™".

Tabela 16. Indikatori hibridnog rezima u Bugarskoj (2024)

Zarobljavanje drzave 5/10

Tabela identifikuje Sest klju¢nih indikatora za procenu hibridnog rezima u Bugarskoj:
-Sloboda izbora (7/10): iako se izbori sprovode redovno i uz formalnu konkurenciju, oni su
podlozni politickom pritisku kroz zloupotrebu medija i partijskih mreza, Sto ogranicava
ravnopravnost uéesnika*?*.

-Nezavisnost sudstva (6/10): sudstvo pokazuje odredenu institucionalnu autonomiju, ali visoki
politi¢ki uticaj na tuZzilaStvo 1 izbor clanova Sudskog saveta ugrozava njegovu stvarnu
nezavisnost'?,

- Sloboda medija (5/10): medijski pluralizam formalno postoji, ali su mediji podlozni
politickom 1 ekonomskom pritisku, a regulatorna tela, poput CEM-a, Cesto ne reaguju
adekvatno na krSenja profesionalnih standarda*?®.

Postovanje ljudskih prava (7/10): ljudska prava su zakonski zasti¢ena, ali u praksi postoje
ogranic¢enja slobode izrazavanja i diskriminacija manjinskih grupa, narocito Roma i LGBTI+
zajednice*”’.

-Kontrola nad civilnim druStvom (6/10):civilni sektor je aktivan, ali organizacije koje
kritikuju vlast suoCene su s diskreditacijom i pokusajima delegitimizacije u javnom
prostoru*.

- Zarobljavanje drzave (5/10): veze izmedu politickih elita 1 biznisa su Ceste, narocito u
sektoru javnih nabavki i medija. Regulatorna tela i institucije ¢esto ne funkcioni$u nezavisno,
Sto dovodi do percepcije institucionalne zarobljenosti429.

Na osnovu analize klju¢nih indikatora, Bugarska se ne moZe smatrati konsolidovanom
demokratijom. lako postoje formalne demokratske institucije, brojni su pokazatelji, posebno u
medije, pravosude 1 regulatorna tela. To Bugarsku pozicionira kao polukonsolidovani ili
hibridni reZzim, gde su demokratske norme oslabljene autoritarnim praksama. Posebno
zabrinjava stanje slobode medija i neefikasnost tela poput CEM-a, §to negativno uti¢e na
javnu odgovornost 1 politi¢ki pluralizam.

U cilju preciznijeg sagledavanja povezanosti izmedu politickih rezima 1 stepena
funkcionalnosti medijskih regulatornih tela, sledeca tabela pruza komparativni pregled

%21 Amnesty International. (2024). Human Rights Report: Bulgaria.
%22 Amnesty International. (2024). Human Rights Report: Bulgaria.
%23 CIVICUS. (2024). Monitor: Civic Space in Bulgaria.
24 OSCE/ODIHR. (2023). Final Report: Early Parliamentary Elections in Bulgaria.
“2> European Commission. (2024). Rule of Law Report — Country Chapter: Bulgaria.
%26 Reporters Without Borders (RSF). (2024). World Press Freedom Index: Bulgaria.
27 Amnesty International. (2024). Human Rights Report: Bulgaria.
%28 CIVICUS. (2024). Monitor: Civic Space in Bulgaria.
*2% Transparency International. (2024). Corruption Perceptions Index: Bulgaria.
94



Nemacke, Bugarske i Srbije. Ove tri zemlje predstavljaju ilustrativne primere demokratskog,
polu-hibridnog i hibridnog sistema, S§to omogucava diferencirano razumevanje
institucionalnih kapaciteta u =zaStiti medijskih sloboda. Tabela sintetizuje kljucne
karakteristike politickog okvira, status regulatornih tela, stepen njihove nezavisnosti,
transparentnost u odluc¢ivanju i odnos prema medijskim slobodama. Ovaj sistematizovani
prikaz sluzi kao osnova za dalju dubinsku analizu svake zemlje pojedinacno, sa posebnim
fokusom na praksu i izazove u sprovodenju evropskih medijskih standarda.

«i STATUS GLAVNI  I1ZAZOVI |
Lga M PO LICKD REGULATORNIH TELAUTICAJI NA~ MEDIJSKU
MEDIJA SLOBODU

Visok nivo institucionalne
stabilnosti 1 pravne zastite

Nezavisna,  profesionalna . . -
nezavisnosti medija; regulatorna

Konsolidovana institucija sa  jasnim

¢ - X . | fikasna 1 n lozn
Nemacka demokratija mandatom i pravnlmtea. Sy chikasha | .epOd ozna
.. . .430 politickom uticaju, Sto
garantijama nezavisnosti™". Y : . .
doprinosi™. pluralizmu i slobodi
medija.

. Nedovoljna primena zakona i

Formalno nezavisna vo: oex
. neadekvatna zaStita od politicke

. ... regulatorna tela, ali sa. e

Polu-hibridni o ...« . Instrumentalizacije; regulatorna

Bugarska L. znacajnim politickim y .
rezim . . .. . tela su Cesto pod uticajem
prltlsc1ma 1 ogranicenim T v .
. a3 vladaju¢ih struktura S§to slabi
kapacitetima™-. . - i Amd33
medijsku slobodu i pluralizam™.
Politicka kontrola i
Regulatorna tela su instrumentalizacija regulatornih
formalno uspostavljena, ali tela uticu na ogranicenje slobode
Srbija Hibridni rezim pod direktnim politickim medija; slab kapacitet i niska
kontrolama i niskom nezavisnost onemogucéavaju
transparentnoéc’u434. efikasnu  zastitu g)luralizma 1

43

novinarskih prava™.

Tabela 17. Politicki rezim, nezavisnost regulatornih tela i medijske slobode u Nemackoj,
Bugarskoj i Srbiji

Analiza prikazane tabele ukazuje na kljuénu povezanost izmedu tipa politickog reZima i
funkcionalnosti regulatornih tela medija, Sto direktno uti¢e na nivo medijskih sloboda i
pluralizma u drustvu. Teorijski, medijska nezavisnost je jedan od stubova demokratskih
sistema, jer omoguc¢ava slobodan protok informacija, pluralizam misljenja i zastitu novinara
od politickih pritisaka. S druge strane, hibridni rezimi i polu-hibridni sistemi ¢esto karakteriSu
instrumentalizacija medija kao alata moc¢i, Sto se reflektuje i kroz kontrolu regulatornih tela.

0 Eyropean Commission. (2024). Media Freedom Report: Germany.

! Council of Europe. (2023). Independent Regulatory Authorities in EU Member States.
%2 Freedom House. (2024). Nations in Transit: Bulgaria.

*%3 Reporters Without Borders. (2024). World Press Freedom Index: Bulgaria.

% CRTA. (2023). Analiza nezavisnosti regulatornih tela u Srbiji

“%5 European Commission. (2024). Serbia 2024 Report.

95



Nemacka predstavlja model konsolidovane demokratije sa visokim stepenom institucionalne
stabilnosti 1 efikasnim pravnim sistemom. Nezavisnost regulatornih tela, kao Sto je Komisija
za medije (Medienanstalten), garantovana je zakonski i organizaciono, §to omogucava njihov
profesionalni rad bez uticaja izvrSne vlasti ili drugih politickih aktera. Ova nezavisnost je
klju¢na za ocuvanje medijskih sloboda jer osigurava nepristrasan nadzor nad postovanjem
medijskih standarda, sprecava zloupotrebe i omogucava ravnopravne uslove za sve medijske
aktere. U teorijskom okviru demokratske teorije medija, nezavisna regulatorna tela sluze kao
balansa mo¢i izmedu drzave, medija i javnosti, ¢ime doprinose jacanju pluralizma i
demokratije. U Nemackoj je ovaj princip dobro primenjen, Sto se reflektuje u visokom
stepenu slobode medija i otpornosti na politi¢ke pritiske.

Bugarska spada u polu-hibridne rezime gde formalni demokratski instituciji postoje, ali se
suocavaju sa ozbiljnim izazovima u praksi. Regulatorna tela, iako formalno nezavisna, ¢esto
podlezu politickim pritiscima i1 ograni¢enjima koja dolaze iz vrha vlasti. Ovakva situacija je
tipicna za polu-hibridne sisteme gde demokratske procedure koegzistiraju sa autoritarnim
praksama, posebno u sferi medija. Teorijski, polu-hibridni rezimi karakteriSu se pojmovima
kao Sto su “izborna autokratija” i “kontrolisani pluralizam”, gde je sloboda medija formalno
zagarantovana, ali u praksi ograni¢ena kroz kontrolu nad vlasniStvom medija, pritiske na
novinare i nedovoljnu nezavisnost regulatornih tela. U Bugarskoj, ovaj problem se
manifestuje kroz manjak transparentnosti, nedovoljnu pravnu zaStitu 1 politicku
instrumentalizaciju medija, $to dodatno slabi poverenje javnosti i doprinosi politickoj
polarizaciji.

Situacija u Srbiji predstavlja paradigmu hibridnog rezima, u kome formalne demokratske
institucije postoje, ali su one u velikoj meri instrumentalizovane za odrzavanje politicke
kontrole i ograni¢avanje pluralizma. Regulatorna tela medija, kao §to je REM, su formalno
uspostavljena, ali su pod direktnim politickim uticajima i ¢esto deluju kao produzena ruka
vladajuce elite. Ovo rezultira neefikasnom regulacijom, slabom zaStitom medijskih sloboda 1
ograni¢enim prostorom za nezavisno novinarstvo.

Naredna tabela daje sazet pregled uspesnosti regulatornih tela u Nemackoj, Bugarskoj i Srbiji,
ukazujuéi na razlike u stepenu institucionalne nezavisnosti, efikasnosti u zastiti medijskih
sloboda 1 otpornosti na politicke pritiske. Ovaj prikaz pruza osnovu za dalju analizu odnosa
izmedu politickog rezima i funkcionisanja regulatornih mehanizama u svakoj od zemalja.

Status Nezavisnost gsg;sno“
Zemlja povl}tnckog regulatornih regulatornih Opis
reZima tela
tela
Regulatorna tela u Nemackoj
funkcioniSu uz  visok nivo
institucionalne nezavisnosti,
... Konsolidovana . ,. y stabilno finansiranje i
Nemacka demokratija Visoka Uspesan transparentne procedure. Njihova

delotvornost doprinosi ocuvanju

pluralizma 1 zaStiti novinarskih

sloboda*®®,

“%¢ European Commission. (2024). Media Freedom Report: Germany.
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Uspesnost

Status Nezavisnost rada
Zemlja  politickog regulatornih . Opis
v regulatornih
rezima tela
tela
lako zakonski postoji okvir za
nezavisnost, regulatorna tela su
e . C izloZzena politickim pritiscima 1
Polu-hibridni  Formalna, ali Delimi¢no . P L P .
Bugarska .. . y Cesto ne wuspevaju da deluju
rezim ogranicena ncuspesan v -
autonomno, sto otezava
sprovodenje standarda o slobodi
medija*®’.

Regulatorna tela su pod snaznim
uticajem izvr$ne vlasti, sa slabim
kapacitetima i netransparentnim

Srbija  Hibridni rezim Niska Neuspesan postupcima, Sto rezultira
favorizovanjem provladinih
medija i erozijom poverenja u
regulatorni sistem*®,

Tabela 18. Uporedni pregled funkcionalnosti regulatornih tela u Nemackoj, Bugarskoj i Srbiji

Tabela jasno prikazuje odnos izmedu politickog rezima jedne zemlje i nivoa nezavisnosti,
odnosno uspesnosti regulatornih tela u oblasti medija. U konsolidovanim demokratijama,
poput Nemacke, institucionalna nezavisnost i profesionalna kompetentnost omogucavaju
regulatornim telima da funkcionisu efikasno, u skladu s demokratskim standardima. Njihov
rad doprinosi o€uvanju pluralizma, medijske raznolikosti i zaStiti javnog interesa, bez
direktnog politickog uplitanja. Suprotno tome, u polu-hibridnim reZimima kao Sto je
Bugarska, iako formalno postoje demokratski mehanizmi i institucije, regulatorna tela ¢esto
funkcioniSu pod politickim pritiscima. Ograni€ena nezavisnost, neefikasna implementacija
zakona i selektivno delovanje dovode do slabijeg nadzora nad medijskim prostorom i
neujednacene zastite slobode izrazavanja. U slucaju Srbije, koja se klasifikuje kao hibridni
rezim, regulatorna tela su izrazito podloZna politickoj kontroli, Sto ih ¢ini gotovo neefikasnim
u zastiti osnovnih demokratskih normi u medijima. Politizacija, manjak transparentnosti i
nepostojanje institucionalne autonomije rezultiraju slabim odgovorima na pritiske, cenzuru i
krSenje medijskih prava, ¢ime se dodatno produbljuje kriza poverenja u institucije 1 slobodu
izrazavanja. Tabela tako osvetljava kako kvalitet demokratskog poretka direktno odreduje
kapacitet regulatornih tela da ispunjavaju svoju funkciju, kao cCuvari nezavisnosti,
profesionalnosti i pluralizma u medijskom prostoru.

1z prikazane analize jasno je da politicki rezim znacajno oblikuje funkcionalnost i nezavisnost
regulatornih tela medija, Sto ima direktan uticaj na stanje medijskih sloboda i pluralizma u
drustvu. Nemacka, kao konsolidovana demokratija, poseduje efikasne 1 nezavisne regulatorne
institucije koje Stite medijske slobode i1 omogucavaju pluralizam, c¢ime doprinosi
demokratskoj stabilnosti i kvalitetu javnog diskursa. Bugarska, kao polu-hibridni rezim,
pokazuje kompromisno stanje gde formalna nezavisnost regulatornih tela postoji, ali su
pritisci 1 politicka instrumentalizacija znacajni, Sto ograni¢ava punu funkcionalnost tih
institucija i ugrozava medijske slobode. Srbija, kao hibridni rezim, predstavlja primer gde je
politicka kontrola nad regulatornim telima izraZenija, $to se reflektuje u ogranicenjima

7 Reporters Without Borders. (2024). World Press Freedom Index: Bulgaria.
8 CRTA. (2023). Analiza nezavisnosti regulatornih tela u Srbiji
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medijskog pluralizma i slobode izrazavanja. Ova tri modela jasno pokazuju da samo
institucionalna nezavisnost i pravna zastita regulatornih tela mogu biti efikasni oslonac
slobodnim medijima i demokratiji. U suprotnom, regulatorna tela postaju instrument kontrole
i ograniCenja, $to vodi ka stagnaciji ili nazadovanju u razvoju medijskih sloboda. Stoga, za
zemlje u tranziciji i hibridnim rezimima, kljuéni zadatak je jacanje institucionalne
nezavisnosti i transparentnosti regulatornih tela kako bi se omogucila istinska medijska
sloboda i pluralizam.

Tabela u nastavku prikazuje komparativne podatke o broju zalbi koje gradani i medijski akteri
godisnje upucuju regulatornim telima u Nemackoj, Bugarskoj i Srbiji, kao i stopu njihovog
uspesnog resavanja. Ovi pokazatelji sluze kao empirijska ilustracija kapaciteta i efikasnosti
regulatornih institucija u razli¢itim politickim kontekstima, od konsolidovanih demokratija do
hibridnih rezima. Razlike u broju i ishodu Zalbi ukazuju na nivo poverenja u institucije, stepen
institucionalne autonomije i funkcionalnost mehanizama zastite medijskih prava.

Dryava Broj zalbi godiSnje Procenat uspesno L2VOri
(pribliZno) reSenih Zalbi (%)
. i 00,439 Bundeszentrale  fiir  politische
Nemacka 4,500 - 5,000 85-90% Bildung
i (104,440 Bulgarian Council for Electronic
Bugarska 1,200 - 1,500 40-50% Media Reports
Srbija 700 - 900 20-30%** European Commission

Tabela 19. Broj zalbi koje gradani i medijski akteri godi$nje upuéuju regulatornim telima u
Nemackoj, Bugarskoj 1 Srbiji

Tabela pokazuje da Nemacka ima visok broj Zalbi jer je sistem transparentan i gradani imaju
poverenja u regulatorno telo (Komisija za medije - Medienanstalten), $to motivise podnoSenje
prituzbi. Visoka stopa reSavanja odraZava efikasnost i nezavisnost regulatora442. Bugarska
belezi znatno manji broj zalbi, Sto moze biti posledica nizeg poverenja gradana u institucije.
Stopu resavanja od 40-50% ograniavaju politi¢ki pritisci i slab kapacitet REM-a***. Srbija
ima najmanji broj zalbi u odnosu na populaciju, Sto ukazuje na slabu percepciju regulatora
kao nezavisnog i efikasnog tela. Niska stopa reSavanja posledica je politickog uticaja i
ogranicenih kapaciteta REM-a**.

Analiza nezavisnosti regulatornih tela u tri izabrane zemlje Nemackoj, Bugarskoj 1 Srbiji
osvetljava kljucne razlike u demokratskim sistemima i njihovim sposobnostima da obezbede
pluralizam medija i zaStitu slobode izrazavanja. Nemacka, kao konsolidovana demokratija sa
snaznim institucionalnim kapacitetima, predstavlja model uspeSne regulacije gde su
nezavisnost regulatornih tela i transparentnost imenovanja kljucni stubovi koji omogucavaju
funkcionalan medijski sistem. Njena sposobnost da se prilagodi novim digitalnim izazovima,
uprkos prisustvu mo¢nih platformi, pokazuje koliko institucionalna otpornost i pravna jasnoca

% Bundeszentrale fiir politische Bildung. (2023). Medienregulierung in Deutschland.
0 Bulgarian Council for Electronic Media Reports (2022).
“! European Commission. (2024). Serbia Progress Report.
2 Bundeszentrale fiir politische Bildung. (2023). Medienregulierung in Deutschland.
3 Freedom House. (2024). Bulgaria Media Freedom Report.
4“4 CRTA. (2023). Analysis of Media Regulatory Independence in Serbia
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mogu doprineti ofuvanju javnog interesa i demokratije**. Bugarska, s druge strane, iako
formalno c¢lanica EU, funkcioniSe u okviru polu-hibridnog rezima gde institucionalni
kapaciteti postoje, ali su znacajno kompromitovani politickim uticajima i nedovoljnom
transparentno$éu*®. Politicka instrumentalizacija regulatornih tela i selektivna primena
medijskih zakona smanjuju pluralizam 1 oslabljuju slobodu izrazavanja, Sto otezava
sprovodenje evropskih standarda. Ovaj slucaj ilustruje koliko formalna zakonska regulativa
nije dovoljna bez snazne politicke volje i drustvene svesti za stvarnu primenu i poStovanje
pravila447. Srpski slucaj istiCe joS izrazenije probleme tipicne za hibridne rezime, gde
institucije formalno postoje, ali njihova nezavisnost i profesionalizam su ozbiljno ugrozeni
direktnim politickim pritiscima. Regulatorno telo REM pokazuje nisku otpornost na politicke
uticaje, $to dovodi do kontrole medija i ograniavanja pluralizma®*®. Ova situacija ne samo da
sprecava Srbiju da ispuni obaveze iz EU direktiva i1 regulativa, ve¢ ozbiljno narusava osnovne
principe slobode medija i demokratskog pluralizma. Izazovi digitalne transformacije dodatno
istiu potrebu za reformama koje bi ojacale nezavisnost i efikasnost regulatornih tela, kako bi
se medijski prostor oslobodio politicke instrumentalizacije i doprineo demokratskom
razvoju*®.

Ova komparativna analiza pokazuje da je nezavisnost regulatornih tela usko povezana sa
Sirim politickim kontekstom i1 stanjem demokratije u datoj zemlji. Institucionalne reforme,
koje podrazumevaju transparentne procedure, profesionalizaciju i mehanizme odgovornosti,
mogu imati veliki efekat samo ako postoje i1 politi¢ka volja i javna podrSka. Bez takvog
ambijenta, regulatorna tela lako postaju sredstvo za odrzavanje statusa quo, Sto se vidi u
slu¢aju Srbije 1, u manjoj meri, Bugarske.

Zakljucno, jasno je da je za uspesnu implementaciju evropskih medijskih standarda klju¢no ne
samo uskladivanje zakonodavstva, ve¢ 1 stvaranje okruzenja u kojem nezavisna i
profesionalna regulatorna tela zaista mogu delovati. Ovaj zakljucak postavlja temelj za dalju
analizu preporuka i moguénosti unapredenja koje ¢e biti razmatrane u narednim delovima
rada, s posebnim fokusom na specificnosti hibridnog rezima u Srbiji i lekcije koje se mogu
izvuci iz iskustava Nemacke i Bugarske.

U nastavku sledi detaljnija analiza svake zemlje posebno, sa primerima uspe$ne i neuspesne
prakse u radu njihovih regulatornih tela, kako bismo dodatno osvetlili specifi¢nosti 1 izazove u
razli¢itim politiCkim 1 institucionalnim okruzenjima. Srbija ¢e dodatno biti razmatrana u
narednom poglavlju.

3.3. Analiza regulatornih tela za elektronske medije u Saveznoj Republici Nemackoj

Savezna Republika Nemacka (za razliku od Srbije) ima decentralizovan javni 1 komercijalni
sistem emitovanje. Razvoj regulatornog sistema za elektronske medije u Nemackoj duboko je
ukorenjen u istorijskom iskustvu zloupotrebe medija tokom nacistickog perioda. Nakon
Drugog svetskog rata, saveznici su svesno konstruisali decentralizovani medijski sistem u
Zapadnoj Nemackoj, kao zaStitu od potencijalne koncentracije medijske mo¢i i drzavne
propagande. Ova decentralizacija postala je temelj nemackog pristupa regulaciji medija, koji
do danas neguje federalni model sa snaZznim regionalnim institucijama 1 pluralizmom
nadzora®™®. Sistem regulacije elektronskih medija u Nemackoj odrazava federalni karakter
drzave 1 visoke demokratske standarde u pogledu institucionalne nezavisnosti,

> Medienanstalten Annual Report (2023).

0 Bylgarian Council for Electronic Media Reports (2022).

“7 European Commission. (2023). Rule of Law Report Bulgaria.

8 REM Serbia Annual Report (2023).

9 European Commission. (2024). Serbia Progress Report.

%0 Holznagel, B. (2018). Media Pluralism and Democracy in Germany. Journal of Media Law, 10(2), 121-142.
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transparentnosti i profesionalizma. Za razliku od centralizovanih modela prisutnih u hibridnim
rezimima, Nemacka primenjuje decentralizovani pristup, koji omogucava snaznu lokalnu
kontrolu i participaciju u regulaciji medijskog sektora. Ova raspodela moéi garantuje
nezavisne medije, omogucavaju¢i gradanima da formiraju sopstvena misljenja, cuvajuci
kontrolnu funkciju medija. Drzavni ugovor o radiodifuziji i telemediji*‘od 31. avgusta 1991.
godine u verziji dvadesetog drzavnog ugovora o izmenama i dopunama drzavnih ugovora o
radiodifuziji (dvadeseti amandman drzavnog ugovora o radiodifuziji) ima najvisi prioritet od
1. septembra 2017. U SR Nemackoj postoji devet drzavnih emitera. Drzavne radio-televizije
su emiteri prema javnom pravu koji deluju za jednu ili vise nemackih saveznih drzava i vrSe
organizaciju radija i televizije. Javni servis ima organizaciju koja je regulisana zakonom.
Mora se napraviti razlika izmedu gore pomenutih emitera i javnih emitera koji nude programe
za celu Nemacku, nacionalne programe. To su Druga nemacka televizija (ZDF), Deutsche
Velle i Deutschlandradio. Drzavne radiodifuzne korporacije koje ¢ine udruzenje ARD, ZDF i
Deutschlandradio donece statute ili direktive kojima se detaljno propisuje izvrSavanje
njihovih nadleznosti, i preciziraju procedure koje ureduju razvoj koncepta ponude i postupak
za nove ili modifikovane telemedije. Statuti ili direktive takode sadrze pravila o
obezbedivanju nezavisnosti saveta za radiodifuziju u njihovom donosenju odluka. Statuti ili
direktive se objavljuju u sluzbenim glasilima drzava**. NadleZnost za regulaciju elektronskih
medija nije koncentrisana na nacionalnom nivou, ve¢ pripada pokrajinama (Lander). Svaka od
16 saveznih pokrajina ima svoje pokrajinsko regulatorno telo za medije
(Landesmedienanstalt), koje je odgovorno za izdavanje dozvola emiterima, nadzor nad
sadrzajem, kontrolu oglaSavanja, zaStitu maloletnika, regulaciju digitalnih platformi i
sprovodenje medijske politike u okviru svoje teritorije*>. Svaka savezna pokrajina u
Nemackoj ima svoje regulatorno telo, koje deluje u skladu sa pokrajinskim zakonodavstvom,
ali sve =zajedno funkcioniSu u okviru Medudrzavnog ugovora o medijima
(Medienstaatsvertrag) glavnog pravnog akta koji obezbeduje jedinstvene standarde i
koordinaciju na nacionalnom nivou*“. Radi osiguravanja koherentnosti i jedinstvene primene
regulative Sirom zemlje, regulatorna tela saraduju kroz zajednicku platformu Die
Medienanstalten, koja sluzi kao koordinaciono telo za zajednicke inicijative, izradu izvestaja i
standardizaciju praksi*®°. Nemacka ima dvostruki sistem emitovanja, koji ukljutuje programe
javnog servisa i privatne televizijske i radio kanale. Privatni programi se finansiraju
oglasavanjem. Javne RTV korporacije ARD i ZDF primaju novac od taksi za dozvole za
emitovanje programa. 14 drzavnih medijskih vlasti radi zajedno pod krovnim brendom “Die
Medienanstalten™®. Unutar ove strukture funkcionise i Komisija za dozvole i nadzor (ZAK —
Kommission fiir Zulassung und Aufsicht), koja donosi klju¢ne odluke o nacionalnim
dozvolama, nadzoru nad programskim standardima i reSavanju meduregionalnih sporova®’.
Posebno se istiCe visok stepen institucionalne i finansijske nezavisnosti ovih tela. Njihovo
finansiranje dolazi iz doprinosa koje placaju korisnici javnog servisa (GEZ), ¢ime se izbegava
zavisnost od politickih ili komercijalnih izvora®®. Takode, proces imenovanja &lanova

%81 1. Germany, "Staatsvertrag fur Rundfunk und Telemedien (Rundfunkstaatsvertrag - RStV)," last modified
May 1, 2019, Die Medienanstalten, https://www.die-
medienanstalten.de/fileadmin/user_upload/Rechtsgrundlagen/Gesetze _Staatsvertraege/RStV_22_nichtamtliche_
Fassung_medienanstalten_final_web.pdf.

%2 Medijski drzavni ugovor (MStV) — konsolidovan 30. juna 2022, &lan 31.

3 Die Medienanstalten. (2023). https://www.die-medienanstalten.de

% Medienstaatsvertrag (2020). Medudrzavni ugovor o medijima u Saveznoj Republici Nemagkoj.

> Die Medienanstalten (2023). https://www.die-medienanstalten.de

%% pregled zakonskih odredbi relevantnih za regulaciju radiodifuzije dostupan je na

na veb stranici ,,Die Medienanstalten®.

7 pyppis, M. (2010). Media regulation in small states. International Communication Gazette, 72(1), 7-17.
*8Schulz, W., & Held, T. (2004). Regulated Self-Regulation as a Form of Modern Government. Hans-Bredow-
Institut.
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upravnih tela definiSe se kroz transparentne procedure koje ukljucuju razlic¢ite drustvene
aktere, akademsku zajednicu, gradanski sektor i parlamentarne odbore, ¢ime se minimizira
moguénost politicke instrumentalizacije*®. Kao deo svog svakodnevnog rada, nemacka
regulatorna tela sprovode kontinuirani nadzor nad programima, ukljucujuéi zastitu od govora
mrznje, dezinformacija, prikrivenog oglasavanja i krSenja pravila o uravnotezenosti. Takode
imaju mandat za nadgledanje koncentracije medijskog vlasniStva, ¢ime aktivno Stite
pluralizam na trzistu medija*®’. Ove institucije redovno objavljuju javne izvestaje, organizuju
javne konsultacije i1 saraduju sa nevladinim sektorom, ¢ime dodatno potvrduju svoju
transparentnost i odgovornost prema gradanima*®’. U poredenju sa regulatorima u hibridnim
rezimima, tela u Nemackoj funkcionisu kao efikasni, strucni 1 javnosti odgovorni akteri, koji
ne samo da primenjuju postojeée zakone, ve¢ i aktivno ucestvuju u njihovom razvoju i
prilagodavanju novim izazovima digitalnog doba. Njihov rad doprinosi ofuvanju visokog
nivoa medijskih sloboda, poverenja javnosti i demokratske kontrole nad medijskim sistemom.
Zajednic¢ke komisije (GVK, KEK, KIM i ZAK) su ujednacene Sirom zemlje po pitanjima
odobrenja, odluc¢ujuce su za nadzor programa, koncentraciju medija i zaStitu medija mladih.
Nadlezni organ je nadlezni drzavni medijski organ svake nemacke drzave, ¢ije odgovornosti
osim nadzora obuhvataju davanje ovlaséenja i dodeljivanje prenosnih kapaciteta. Oni takode
imaju Sirok spektar ovlas¢enja za nadzor emitera, poput upozorenja, zabrana ili oduzimanja
dozvola. Drzavni medijski organi rade zajedno u odboru koji se odnosi na licenciranje i
nadzor, kao i na razvoju privatnog emitovanja u osnovnim pitanjima, prvenstveno u cilju
jednakog tretmana privatnih TV i radio emitera. Ciljevi ove saradnje navedeni su u Ugovoru o
saradnji medijskih vlasti u Saveznoj Republici Nemackoj od 20. novembra 2013. Fokus je na
promovisanju programske raznolikosti, a time i slobode informisanja i misljenja na privatnoj
televiziji 1 oblasti radia. Ovo ukljucuje, pored kontrole mo¢i medija putem ograni¢enja
licenciranja i pracenja licenci, promociju medijske pismenosti medu gledaocima i sluSaocima.
DrZzavni mediji su takode odgovorni za uskladenost privatnih TV i radio programa sa
osnovnim programskim principima. Oni nadziru poStovanje propisa, ogranicenja oglaSavanja,
zaStitu maloletnika i zastitu pluralizma. Njihove zadatke obavlja nekoliko odbora.

U Saveznoj Republici Nemackoj, regulatorna tela/komisije zaduZena za medije su:

1. Komisija za licenciranje i nadzor*® - Kommission fur Zulassung und Aufsicht,
(ZAK)

2.Konferencija predsedavajucih Saveta za donoSenje odluka*® -
Gremienvorsitzendenkonferenz (GVK)

3. Komisija za za§titu maloletnih lica u medijima*® - Die Kommission fir

Jugendmedienschutz (KJM)

4 Komisija za utvrdivanje koncentracije u medijima®
Konzentration im Medienbereich (KEK)

Direktorska konferencija drzavnih vlasti za medije*® - Direktorenkonferenz der
Landesmedienanstalten (DLM) je jo§ jedan unutrasnji organ gde se odvija priprema za
postavljanje kursa medijske politike.

Njihove nadleznosti su sledece:

1. Komisija za licenciranje i nadzor (ZAK — Kommission fur Zulassung und Aufsicht). ZAK je
zaduzen za licenciranje privatnih emitera na nacionalnom nivou i nadzor nad poStovanjem

6 . Kommission zur Ermittlung der

“9 1. Richter, C. (2017). Germany’s dual broadcasting system. In: Donders, K. et al. (eds.), Private Television in
Western Europe. Palgrave Macmillan.
%80 just, N. (2009). Measuring media concentration and diversity. Media, Culture & Society, 31(1), 97-117
“®1 Holznagel, B. (2018). Media Pluralism and Democracy in Germany. Journal of Media Law, 10(2), 121-142.
%62 Commission on Licensing and Supervision
%83 Conference of Chairpersons of the Decision Making Councils
%84 Commission for the Protection of Minors in the Media
%65 Commission on Concentration in the Media
%66 Conference of Directors of the Media Authorities
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zakonskih odredbi u pogledu sadrzaja, oglaSavanja, politickog balansa i1 zaStite potroSaca.
Takode, donosi odluke o dozvolama za emitovanje, proverava uskladenost sa pravilima
pluralizma i sprovodi nadzor u saradnji sa pojedinaénim pokrajinskim telima*’. ZAK &ine
direktori svih 14 pokrajinskih medijskih tela (Landesmedienanstalten), S$to omogucava
koordinisano delovanje i o¢uvanje ujednacenih standarda u svim delovima zemlje. Primer
nadleZnosti predstavljaju odluke o dodeli frekvencija za nove digitalne servise ili ukidanje
dozvola za emitere koji prekrSe Zakon o drzavhom medijskom ugovoru
(Medienstaatsvertrag)“®®.

2. Konferencija predsedavaju¢ih Saveta (GVK — Gremienvorsitzendenkonferenz). GVK
predstavlja politicko-druStveno telo sastavljeno od predsedavajuc¢ih pokrajinskih saveta
medijskih regulatora. Za razliku od ZAK-a koji donosi operativne odluke, GVK razmatra
eticka 1 programska pitanja, preporuke za javni interes i usmerava diskusiju o pluralizmu
sadrZaja, zastupljenosti manjina i pristupu medijima*®. GVK ima savetodavnu ulogu i deluje
kao forumi za uskladivanje demokratskih i etickih standarda u emitovanju, sa ciljem oCuvanja
raznolikosti miljenja*’°.

3. Komisija za zastitu maloletnika u medijima (KJM — Kommission fiir Jugendmedienschutz).
KJM je telo specijalizovano za nadzor sadrzaja koji je potencijalno Stetan po decu i mlade,
kako u televiziji, tako i u online i digitalnim servisima. Komisija ocenjuje da li su odredeni
programi, oglasi ili digitalni sadrzaji u skladu sa Zakonom o zaStiti maloletnika
(Jugendmedienschutz-Staatsvertrag) i, po potrebi, nalaze zabrane ili premeStanje sadrzaja u
kasnije termine*’".

KJM blisko saraduje sa organizacijama za samoregulaciju (npr. FSM 1 FSK), ¢ime se stvara
fleksibilniji i efikasniji sistem zagtite dece, posebno na internetu®’?.

4. Komisija za utvrdivanje koncentracije u medijima (KEK — Kommission zur Ermittlung der
Konzentration im Medienbereich). KEK ima kljuénu ulogu u spreCavanju medijske
koncentracije i o€uvanju pluralizma vlasnistva. Analizira vlasni¢ku strukturu medijskih kuca,
njihove medusobne povezanosti i trzisni udeo, i odlucuje da li neka spajanja ili kupovine
predstavljaju pretnju za raznolikost javnog mnjenja*”. KEK redovno objavljuje
Medienkonzentrationsbericht, koji ukljucuje informacije o najuticajnijim akterima na trzistu 1
njihovu medijsku mo¢. Takode, donosi obavezujuce odluke kada se utvrdi da koncentracija
prelazi zakonski dozvoljene granice*™.

5. Direktorska konferencija (DLM — Direktorenkonferenz der Landesmedienanstalten). DLM
je izvrsni koordinacioni organ sastavljen od direktora svih pokrajinskih medijskih regulatora.
Glavna funkcija ovog tela je stratesko planiranje 1 zajedni¢ko usmeravanje politike regulacije
medija, u skladu sa tehnoloskim i drustvenim promenama. DLM zastupa interese regulatornih
tela pred Bundestagom, Evropskom komisijom i drugim relevantnim institucijama®"™.

Kroz DLM se obezbeduje uskladenost sa EU propisima, razvijaju se nove smernice za
digitalne medije, streaming servise, i koordinira nadzor nad novim platformama (YouTube,

TikTok, itd.)*"®. U nastavku sledi tabelarni prikaz:

%87 K ommission fiir Zulassung und Aufsicht (ZAK). Landesmedienanstalten. www.die-medienanstalten.de
“%8 DLLM. (2022). Tatigkeitsbericht 2021/22.
9 DILM. (2021). Medienordnung 2021.
0 KEK. (2022). Gremienarbeit in der Landesmedienanstalten.
1 KIM. (2023). Jugendschutzbericht 2022.
2 ESM — Freiwillige Selbstkontrolle Multimedia-Diensteanbieter. www.fsm.de
"% KEK. (2023). Medienkonzentrationsbericht 2023.
™ Schulz, W., & Held, T. (2004). Regulierung der Medienkonzentration in Deutschland.
*"> Direktorenkonferenz der Landesmedienanstalten (DLM). Positionspapiere und Strategien.
4% Medienanstalten. (2023). Regulierung digitaler Plattformen.
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Znacajna uloga /
Napomena

Izdavanje licenci, nadzor Koordinira sve savezne
ZAK (Kommission fiir Zulassung und nad emitovanjem, kontrola medijske  agencije  —

Regulatorno telo Glavne nadleZnosti

Aufsicht) oglaSavanja 1 poStovanja centralni stub operativne
zakona regulacije
Savetodavna funkcija, y
cticka pitanja, osi urarjl'e Odrzava demokratsku
GVK (Gremienvorsitzendenkonferenz) pranja, EUTaNC o vnotezu u sadrzajima
zastupljenosti razli¢itih emitera

drustvenih grupa
Zastita maloletnika od U saradnji sa industrijom

Stetnih sadrzaja na TV-u irazvija  smernice  za
internetu digitalne platforme

Nadzor nad vlasnic¢kom

KIM (Kommission flr
Jugendmedienschutz)

KEK (Kommission zur Ermittlung der koncentracijom yPrati - tzisni - utica)
S . . y . medijskih  grupa radi
Konzentration im Medienbereich) medijima, spreavanje . :
ocuvanja pluralizma
monopola
Inicira prilagodavanja
Stratesko planiranje, zakona novim
DLM  (Direktorenkonferenz  der digitalna regulacija, tehnologijama i
Landesmedienanstalten) zastupanje pred EU iplatformama (YouTube,

saveznim institucijama TikTok)

Tabela 20. Regulatorna tela za medije u Nemackoj - kljuéni akteri i njihove nadleZnosti

Glavni regulator u oblasti telekomunikacija je savezni zakonodavac zbog svoje nadleznosti U
pogledu postanskog sistema 1 telekomunikacija. VaZni savezni zakoni u oblasti
telekomunikacija su Nemacki zakon o telekomunikacijama (TKG)*" i, za telemedijske
usluge, Nemacki zakon o telemedijima (TMG)*"®. Na nacionalnog zakonodavca snazno uticu
direktive Evropske unije, propisi EU, kao i odluke Evropskog suda pravde (CJEU) i Saveznog
suda pravde (FCJ), te snazan uticaj na zakon u informaciono-komunikacionom sektoru.
Zajednicki rad pokrajinskih tela zasniva se na MedudrZavnom ugovoru o medijima
(Medienstaatsvertrag), koji je stupio na snagu 2020. godine, zameniv$i prethodni
Rundfunkstaatsvertrag. Ovaj dokument predstavlja pravnu osnovu za koordinaciju medijske
regulacije Sirom Nemacke, posebno u kontekstu digitalizacije, streaming servisa i novih
oblika emitovanja*’®. Medienstaatsvertrag regulise:

-pravila za dobijanje dozvola i prijavu servisa;

-zaStitu pluralizma misljenja;

-pravila o oglasavanju;

-regulaciju online platformi, video-sharing servisa i drustvenih mreza;

nadleZnosti 1 koordinaciju regulatornih tela*®.

Regulatorna tela u Nemackoj funkcioniSu na principima nezavisnosti, strucnosti, javne
odgovornosti i institucionalne stabilnosti. Nezavisnost se ogleda u:

" Telekommunikationsgesetz 1. Germany, "Telekommunikationsgesetz (TKG)," last modified May 6, 2024,
Gesetze im Internet, https://www.gesetze-im-internet.de/tkg_2021/TKG.pdf.
*® Telemediengesetz 1. Germany, "Telemediengesetz (TMG)," last modified May 6, 2024, Gesetze im Internet,
https://www.gesetze-im-internet.de/tmg/TMG.pdf.
"% Medienstaatsvertrag. (2020).
“80 pyppis, M. (2010). Media regulation in small states. International Communication Gazette, 72(1), 7-17.
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-finansiranju putem medijskog doprinosa (Rundfunkbeitrag) — gradani placaju fiksni iznos
koji omoguc¢ava finansijsku autonomiju javnog servisa i regulatornih tela, bez direktnog
uticaja drzavnog budzeta®®";

-transparentnom 1 pluralistickom procesu imenovanja c¢lanova — imenovanja ukljucuju
predstavnike iz politickih institucija, civilnog drustva, akademske zajednice i drugih
relevantnih sektora, ¢ime se minimizuje partijska dominacij a*®%;

-stalnoj obavezi javnog izveStavanja — tela redovno objavljuju izvesStaje o svom radu,
analizama trziSta, Zzalbama i nadzorima, $to jaca poverenje javnosti483.

Jedna od Kljuénih uloga regulatornih tela jeste zastita pluralizma, kako u programskom
smislu, tako i u strukturi vlasniStva. KEK ima nadleznost da spreci koncentraciju medijskog
trziSta tako Sto prati vlasnicke veze izmedu razliCitih emitera i moze spreciti spajanja ili
akvizicije koje bi narusile raznolikost miéljenja484. Takode, tela nadziru posStovanje pravila o
nepristrasnom izvestavanju, govoru mrznje, diskriminaciji, dezinformacijama i drugim
oblicima krSenja zakonskih normi. Gradani mogu podnositi zalbe, koje se efikasno reSavaju:
stope uspesnog resavanja krecu se izmedu 85 1 90%, uz transparentne postupke i obrazlozenja
odluka®®. Nemacki regulatorni sistem se kontinuirano modernizuje kako bi odgovorio na
izazove digitalne komunikacije. Medienstaatsvertrag prepoznaje digitalne platforme kao
relevantne aktere, obavezuje ih na poStovanje principa uravnotezenosti i transparentnosti
algoritama, kao i na saradnju sa regulatornim telima. Ovim 6pristupom Nemacka demonstrira
proaktivnost u zastiti javnog interesa u digitalnom prostoru*®®,

Nemacka je primer stabilne demokratije sa razvijenim sistemom medijske regulacije, koji
predstavlja jedan od najsnaznijih u Evropskoj uniji. Regulatorna tela u Nemackoj, poznata
kao ,,Landesmedienanstalten* (regionalne medijske uprave), imaju klju¢nu ulogu u ocuvanju
pluralizma, nezavisnosti i kvaliteta medijskog prostora. Njihova struktura i funkcionalnost
predstavljaju  model transparentnosti i profesionalnosti u regulisanju  medija.
U Nemackoj se godiSnje podnosi izmedu 4,500 i1 5,000 Zalbi regulatornim telima, Sto
odrazava visok stepen angazovanosti gradana i poverenje u institucije. Stopa reSavanja ovih
7albi kreée se oko 85-90%, §to jasno pokazuje efikasnost i kredibilitet regulatora®®’. Ovaj nivo
uspeha rezultat je kombinacije pravne osnove, institucionalne nezavisnosti i tehnicke
Spremnosti488. Kljuéni faktor uspeha nemackih regulatornih tela jeste njihova pravna
nezavisnost, koja je zakonski jasno definisana 1 institucionalno  zasticena.
,Landesmedienanstalten® funkcioniSu nezavisno od direktnih politickih uticaja, iako su deo
federalnog sistema, S$to omogucava balans izmedu nacionalnih i1 regionalnih interesa®®®.
Regulatori su finansijski stabilni 1 obezbeduju im se resursi potrebni za efikasan rad*®. To im
omogucava da angazuju stru¢njake razli¢itih profila, pravnike, medijske eksperte, tehnicare,
koji zajedniCki rade na reSavanju Zalbi, pracenju primene zakona i sprovodenju medijskih
standarda*®. Nemacka regulatorna tela redovno objavljuju izvesStaje o svom radu, S§to
doprinosi transparentnosti i odgovornosti prema javnosti. Takode, imaju uspostavljene

“81 Schulz, W., & Held, T. (2004). Regulated Self-Regulation as a Form of Modern Government. Hans-Bredow-
Institut.
%21, Richter, C. (2017). Germany’s dual broadcasting system. In: Donders, K. et al. (eds.), Private Television
in Western Europe. Palgrave Macmillan.

%83 |_andesmedienanstalt NRW. (2022). Jahresbericht 2021.

84 KEK — Kommission zur Ermittlung der Konzentration im Medienbereich. https://www.kek-online.de

“®> Die Medienanstalten. (2022). Beschwerdeberichte 2020-2022.

*® Dreyer, A., & Kiefer, M. (2021). Digital regulation and platform accountability in Germany. Medienpolitik
International.

87 Medienanstalten Annual Report. (2023). Zahl der Beschwerden und Bearbeitungsquoten.

“88 Bundeszentrale fiir politische Bildung. (2023). Medienregulierung in Deutschland.

*® Rundfunkstaatsvertrag (Interstate Broadcasting Treaty). (2020).

% Eyropean Audiovisual Observatory. (2023). Media Regulatory Authorities in Europe.

1 Bundesministerium fiir Gesundheit und Medien. (2023). Finanzierung der Medienaufsicht.
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efikasne kanale komunikacije s gradanima, Sto poveéava poverenje i podsti¢e aktivno ucesce
u procesu regulacije’®®. Efikasno i nezavisno regulisanje medija u Nemackoj doprinosi
oc¢uvanju pluralizma i slobode izrazavanja, $to su klju¢ni elementi demokratskog drustva.
Regulativa uspesno balansira izmedu slobode medija i zastite E;]'avnog interesa, Sto ukljucuje
zadtitu od dezinformacija i poStovanje etickih standarda®?. lako je nemacki sistem
regulatornih tela uspeSan, postoje izazovi u vezi sa digitalnom transformacijom medija i
pojavom novih oblika sadrzaja na internetu’®. Regulatori moraju kontinuirano da
prilagodavaju svoje mehanizme kako bi efikasno odgovorili na digitalne pretnje 1 oCuvali
integritet medijskog prostora u eri drustvenih mreza*®.

U nastavku sledi konkretan primer koji ilustruje kako funkcioniSu regulatorna tela za medije u
Saveznoj Republici Nemackoj u praksi. Na osnovu stvarnog slucaja iz 2024. godine, biée
prikazano kako nadlezni organi reaguju na pokusaje zaobilaZzenja zakonskih normi putem
saradnje sa problemati¢nim akterima, i na koji nacin se kroz institucionalni okvir osigurava
ocuvanje demokratskih standarda, politicke neutralnosti i profesionalizma u medijskom
prostoru.

3.3.1. Sluéaj ,,Schwarz Rot Gold TV i distribucija programa kanala Auf1*“

U januaru 2024. SRGT (SchwarzRot Gold TV), nemacka komercijalna TV stanica s
nacionalnom pokrivenos$¢u, sklopila je sumnjiv ugovor s austrijskim kanalom Aufl o zakupu
programskih termina. Aufl, inace prepoznatljiv po propagiranju teorija zavere i otvorenoj
podrici radikalno desnim protestnim grupama poput AfD i FPO, u$ao je u SRGT programsku
Semu, da bi Sirili sadrzaj koji je u Nemackoj zabranjen kao ekstremisticki i dezinformativan.
Ubrzo nakon pocetka emitovanja, vise prijava gradana i organizacija za zaStitu medijskih
sloboda stiglo je do nemackih medijskih regulatora, menjajuéi slucaj iz pitanja komercijalnog
dogovora u alarm za javni poredak. Dana 7. marta 2024., nemacka medijska regulatorna
komisija izrekla je kaznu od oko 200.000 € televizijskoj stanici Schwarz Rot Gold TV
(SRGT). Razlog: SRGT je prodao svoje programske termine austrijskom kanalu Aufl, dobro
poznatom po objavljivanju teorija zavere i otvorenoj povezanosti s radikalno desnicarskim
partijama poput AfD i FPO*®. Ovaj slu¢aj odrazava promptnu i odluénu reakciju nemackog
sistema na emisiju sadrzaja koji direktno ugrozavaju pluralizam, objektivnost 1 zaStitu javnog
interesa. Prema ¢lanu 79 stav 1-2 Zakona o medijima (Medienstaatsvertrag — MStV),
nadleZnost ima regulatorno telo pokrajine u kojoj je emiter formalno registrovan — bilo da se
radi o sedi§tu, registru ili imenovanom predstavniku®®’. U slu¢aju SRGT-Aufl, i pored
austrijske veze, nadleznost je ostala u rukama nemacke pokrajine, jer je SRGT formalno
registrovan u Nemackoj pruZajuéi operativhu osnovu za sankciju. Nakon utvrdivanja
nadleZnosti, pokrajinsko telo prosleduje slucaj ZAK-u, koji okuplja direktore svih 14
pokrajinskih agencija. ZAK preispituje licencu i upotrebu uticajnih termina, proverava da li je
ugrozen javni interes i, ako se potvrdi nepravilnost, donosi zavrinu odluku®®. U skladu sa
Clanom 79 MStV, primarna nadleznost pripada pokrajini u kojoj je SRGT registrovan,
pokrajini Sjeverna Rajna-Vestfalija (NRW). Ovo regulatorno telo inicijalno vodi proces,
pregledava ugovore i sadrzaj, te odlucuje o prosledivanju ZAK (Komisiji za licenciranje i
nadzor) radi dalje obrade po ¢lanu 105 MStV*®®. Za ovu fazu kljucan je ¢lan 105. stav 1,

%2 Medienanstalten. (2023). Jahresbericht und Transparenzbericht.
*% Hallin, D.C., Mancini, P. (2004). Comparing Media Systems: Three Models of Media and Politics.
% European Commission. (2023). Digital Media and Regulatory Challenges.
% Mayer, V. (2022). Digitalization and Media Regulation in Germany.
% 7DF Magazin Royale. (2024). Fallbericht SRGT und Auf1.
7 Medienstaatsvertrag (MStV), ¢l. 79 — definicija nadleznosti.
“% Die Medienanstalten. (2022). ZAK und ihre Rolle im foderalen System.
99 Deutschlandfunk Kultur. (2024). Strafmaf fiir SRGT und Aufl-Ubertragung.
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kojim je jasno definisano da ZAK ima poslednju re¢ u sankcijama, a odluka mora uzeti u
obzir i eventualne implikacije za vlasnistvo 1 koncentraciju medija u konsultaciji s KEK i
KIM, 3to legitimno ukljuéuje i ove aktere u proces™”’. ZAK analizira dokumentaciju, poziva
obe strane na sasluSanje, ukljucuje izvestaj KEK-a (u slu¢aju pitanja o koncentraciji prava) i,
ukoliko se potvrdi da je emitovanje politicki motivisanog teorijskog sadrzaja u nezakonitoj,
neadekvatnoj formi, donosi formalni akt o sankciji*®}. Dana 7. marta 2024., ZAK izri¢e kaznu
od 200.000€ SRGT-u. Razlog: krSenje zakonskih odredbi o politickoj neutralnosti
programskog prostora, zabrane ekstremistickog govora i nedovoljne =zaStite gledalaca,
naroCito segmentskih grupa poput manjina i mladih. Kazna predstavlja preinac¢enu meru
izmedu finansijske sankcije i1 realne pretnje gubitkom dozvole. UvaZena je priroda situacije
(pokusaj komercijalne saradnje), ali 1 ozbiljan prekrSaj zbog politicke prirode sadrzaja.
Konacno naredenje da SRGT "zavrSi distribuciju Aufl na terminima" usledi¢e 1. aprila
2024°%. Nakon odluke o kazni, usledio je korak zabrane emitovanja: SRGT je prestao da
bude distribuisan od 1. aprila 2024. godine. Ovaj potez pokazuje da nemacki sistem ne
o¢ekuje dugotrajne Zalbe, ve¢ odluéno interveniSe protiv potencijalno opasnog sadrzaja®®.
Takode, indikator je efikasnosti decentralizovanog sistema koji se brzo aktivira protiv stranih
dezinformatorskih kanala. SRGT se formalno zalio ZAK-u, potom i direktoratu DLM, tvrdeci
da je ugovor zasnovan na legitimitetu komercijalne razmene i da sadrzaj navodno ne
predstavlja ekstremisticku propagandu, ve¢ alternativni stav, $to, po njihovoj tvrdnji, Stiti
slobodu izrazavanja. Pritom su tvrdili da je kazna prekomerna, neproporcionalna i da
narusava investicioni poslovni model malih emitera. Aufl je, uz poredenje s medijskim
represijama, izneo optuzbe o "cenzurnom pritisku" 1 tvrdio da je ovo znak da Nemacka gusi
desnicarske stavove. Uprkos tome, nemacki mediji 1 gradanski pokreti ocenili su odluku kao
primer doslednog reagovanja regulatora. SRGT je formalno wulozio zalbu organu
Oberlandesgericht Diisseldorf, navode¢i proceduralne greske i kontekstualno pravo na
slobodu miSljenja. Sud je prihvatio Zzalbu u formi revizije oko 23. aprila 2024., utvrdivsi da je
kazna, iako osnovana, nepotpuno obrazlozena, narocito u pogledu visine finansijske kazne.
ZAK je, suocen s ovom revizijom, smanjio kaznu na 150.000 € i potvrdio zabranu emitovanja.
Uplata je izvrSena krajem maja. SRGT nije dalje Zalio odluku, a Aufl nikada nije uspostavio
distributivni ugovor s drugim nemackim emiterima.

U nastavku sledi tabela Rezime i efekti slu¢aja SRGT—Aufl (2024)

Klju¢ni element Ishod i implikacija

Kazna Izre_é_ena prema proceduri; balans izmedu sankcije 1 opomene za
emisionu praksu

Sudski efekat Kazna je delimi¢no ublazena, ali zabrana emitovanja je ostala na snazi

Regulatorna Jasno pokazano da finansijski model ne $titi od odgovornosti prema

poucnost medijskim zakonima

Sistem integrisanih Saradnja ZAK-KEK-KJM-DLM potvrdila efikasnost savezno

tela koordinisanog regulatornog sistema

Javna Objavljena odluka i obrazlozenje pojacali poverenje u nezavisnost

transparentnost regulatornog procesa

Deterrencijski Ostali emiteri su povukli slicne dogovore, izbegavajuéi moguce

efekat sankcije u buduénosti

%00 MStV, ¢1. 105 — Proces odludivanja i registracije.
%01 Medienkonzentrationsbericht 2023 — KEK, Berlin.
%2 Dje Medienanstalten. (2024). ZAK-Bericht zur Aufl Entscheidung.
%03 | andesanstalt fiir Medien NRW. (2023). Koordination in medienrechtlichen Streitfallen.
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Kljuéni element Ishod i implikacija

Tabela 21. Rezime i efekti slucaja SRGT-Aufl (2024)

Slucaj Schvarz Rot Gold TV (SRGT) ima S$iri pravni i drustveni znacaj koji nadilazi
pojedina¢nu odluku o sankcionisanju. Pre svega, pokazao je efikasnost nemackog modela
koordinisane medijske regulacije, u kojem tela poput ZAK, KEK, KJM i DLM funkcioni$u
kao osovina demokratskog nadzora nad medijskim sistemom. Ova institucionalna mreza
omogucava doslednu primenu zakona i reagovanje u skladu sa javnim interesom, potvrdujuéi
model kao odrZiv u zastiti pluralizma i integriteta medija®®. Pored institucionalne snage,
proces je obelezila i visoka transparentnost. Javni emiter ARD/MDR objavio je transkripte
saslusanja i1 zvani¢ne sudske reakcije, ¢ime je omogucena Siroka dostupnost informacija i
ukljucivanje gradana u uvid u regulatorne mehanizme, $to dodatno ucvrscuje poverenje u
sistem. Slucaj je imao 1 izraZen odvracajuci (deterrencijski) efekat: drugi komercijalni emiteri
su, prema dostupnim informacijama, odmah revidirali sopstvene ugovorne prakse,
izbegavajuéi sliéne aranZmane sa spornim sadrzajima ili partnerima. Na medunarodnom
nivou, ovaj slucaj je zabelezen kao relevantan primer odgovora na Sirenje digitalnog
ekstremizma, Evropska platforma regulatornih tela (EPRA) istakla ga je kao ilustraciju
proaktivne zaStite demokratskog prostora od politicki motivisanih dezinformacija i
radikalizacije putem alternativnih kanala®®.

Nemacki model nastao je kao direktan odgovor na zloupotrebe propagande tokom nacizma i
SED reZima, uspostavljen je da decentralizacija =zaStiti pluralizam 1 individualnu
odgovornost®®. Sudar izmedu pokrajine i ZAK-a omoguéava balans izmedu lokalnih potreba
i nacionalnih standarda, $to ja¢a demokratski okvir. Slu¢aj SRGT—-Aufl pokazuje da se taj
mehanizam uspesno aktivira i u digitalnoj eri. Kazne, poput pomenute, $alju jasne poruke:
nemacka regulatorna politika nefe dozvoliti Sirenje ekstremistickih i1 dezinformacionih
sadrzaja. U poredenju sa hibridnim sistemima poput Srbije 1 Bugarske, ovaj slucaj
reprezentuje nemerljivo viSi nivo institucionalnog integriteta, zakon je iznad politike,
transparentnost i pluralizam su prioriteti. Ova praksa pokazuje da regulatorni mehanizmi
mogu biti ne samo reaktivni, ve¢ i preventivni.

Slu¢aj SRGT-Aufl potvrduje da nemacki regulatorni sistem nije inertan, ve¢ aktivna
struktura s jasno definisanim instrumentima za suzbijanje ekstremistickih i dezinformativnih
sadrzaja. Decentralizovana, ali koordinisana mreza regulatornih tela predstavlja efikasan
mehanizam za odrzavanje pluralizma i zastitu demokratije, ¢ak i u digitalnom dobu. Sistem
sluzi kao model efektivne medijske regulacije, a njegova struktura 1 transparentnost pruzaju
kljuéne smernice za zemlje koje nastoje da reformiSu medijski sektor u pravcu vece
autonomnosti, odgovornosti i javne kontrole.

Regulatorna tela za elektronske medije u Nemackoj funkcionisu kao stabilni, nezavisni i
funkcionalni mehanizmi demokratskog nadzora, osmiSljeni da osiguraju slobodu medija,
zaStitu pluralizma i1 odgovornost emitera. Njihova efikasnost rezultat je ne samo jasnog
pravnog okvira, ve¢ 1 istorijske svesti o opasnostima politicke kontrole nad medijima. U
poredenju sa zemljama sa hibridnim rezimima, nemacki model nudi primer visokog
institucionalnog integriteta, koji moze posluziti kao referenca za reforme u tranzicionim
drustvima. Nemacka poseduje slozen, ali funkcionalan sistem regulatornih tela, koji je
rezultat istorijskog razvoja, decentralizacije i visoke svesti o vaznosti zastite pluralizma i
demokratskih vrednosti u medijima. lako se regulatorna tela formalno razlikuju po

% KEK, KIM & ZAK Reports on Cross-Media Regulation (2023).
%% Eyropean Platform of Regulatory Authorities (EPRA), Annual Summary Report (2024).
%% Holznagel, B. (2018). Media Pluralism and Democracy in Germany. Journal of Media Law.
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funkcijama, njihova medusobna saradnja obezbeduje sveobuhvatan nadzor, visoku stru¢nost i
institucionalnu stabilnost, Sto Nemacku svrstava medu najuspesnije zemlje u oblasti medijske
regulacije.

3.4. Analiza regulatornih tela za elektronske medije u Bugarskoj

Bugarska je nakon pada komunizma 1989. godine zapocela tranziciju ka demokratiji, uz
uvodenje visSepartijskog sistema, slobodnih izbora 1 liberalizacije medijskog prostora. Tokom
1990-ih, politicka nestabilnost, ¢este smene vlasti i slab institucionalni kapacitet uticali su na
sporu izgradnju demokratskih institucija, uklju¢ujuéi regulatorna tela. Prvi zakonski okvir za
elektronske medije formiran je tek krajem 1990-ih, a CEM (Council for Electronic Media)
osnovan je 2001. godine sa zadatkom da obezbedi nezavisnost i pluralizam u audiovizuelnom
sektoru®’. Zakon o radiodifuziji (usvojen 1998, vise puta dopunjavan) uspostavio je SEM kao
nezavisno telo nadlezno za regulaciju radijskog i televizijskog sektora, kao i za nadzor nad
javnim servisom BNT (Bugarska nacionalna televizija) i BNR (Bugarski nacionalni radio)>.
Ulazak Bugarske u Evropsku uniju 2007. godine doneo je pojacani spoljnopoliticki pritisak da
se ojaCaju institucije, medijske slobode i pravna drzava. Medutim, uprkos formalnom
usvajanju evropskih direktiva, ukljucujuéi i Direktivu 2010/13 (Audio-visual Media Services
Directive), a kasnije i delimi¢nu implementaciju njene izmenjene verzije iz 2018. godine
(Direktiva 2018/1808), pritisci na medije i regulatorno telo ostali su prisutni®®®. U Bugarskoj,
nadzor nad elektronskim medijima poveren je Savetu za elektronske medije (CwbBeT 3a
enektpoHHu Meaun — SEM), koji funkcioniSe kao nezavisna institucija u skladu sa Zakonom o
radiodifuziji (Radio and Television Act). lako SEM ima jasan institucionalni okvir i formalnu
autonomiju, praksa pokazuje znacajne izazove u pogledu njegove stvarne nezavisnosti,
kapaciteta i otpornosti na politicke uticaje®®. Najnoviji amandmani bugarskog Zakona o
radio-televiziji oblikuje savremenu strukturu bugarskog medijskog prava™'. Zakonom o
radio-televiziji ureduje se radio i televizijska delatnost na teritoriji Republike Bugarske.
Radijska i televizijska delatnost sastoji se od proizvodnje radio i televizijskih programa, i
dodatnih informacija, u svrhu emitovanja putem zemaljskog programa radio prenosa,
kablovskim, satelitskim ili drugim tehnickim sredstvima, kodiranim ili nekodiranim,
namenjenim za neposredan prijem kod neodredenog broja lica®'?. Savet za elektronske medije
je regulatorna agencija Bugarske koja je odgovorna za elektronske komunikacije, posebno za
emitovanje radija i televizije. On reguliSe emitovanje postavljajuci standarde 1 propise kojih se
operateri moraju pridrzavati. Takode arbitrira u sporovima, S§titi slobode potroSaca i
promoviSe fer konkurenciju u industriji. Savet za elektronske medije ima 5 ¢lanova, od kojih
3 bira Narodna skupgtina, a 2 imenuje predsednik Republike®*®. SEM je pravno definisan kao
nezavisno kolegijalno telo, koje je odgovorno Narodnoj skupstini, ali ne podleze izvrSnoj
vlasti. Ipak, problem nastaje zbog nacina im enovanja ¢lanova, kao i politi¢kih pritisaka koji
podrivaju njegovu funkcionalnu autonomiju®**. Savet za elektronske medije ima pet ¢lanova,

%07 Spassov, O. (2013). “Bulgaria: Media Between Freedom and Capture.” In: Media Freedom and Pluralism in
the EU, CEU Press.

%08 Radio and Television Act (Bulgaria), 1998, amended 2020.

% Eyropean Commission (2023). Rule of Law Report — Bulgaria.

*19 gpassov, O. (2018). Media and Power in Bulgaria. Friedrich Ebert Stiftung.

1 George Dimitrov i Veneta Donova, “Bulgaria,” Media Law International, dostupno na:
https://www.medialawinternational.com/, 33.

*12 Opste odredbe Zakona o radio i televiziji Republike Bugarske Zakon o radio i televiziji Republike Bugarske,
dostupno na: https://www.cem.bg/files/1684834811 radio_and_television_act.pdf.

%13 Clan 24.

%4 Radio and Television Act (Bulgaria), 1998, amended 2020.
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od kojih dve imenuje predsednik Republike, a tri Narodna skupstina. Mandat ¢lanova traje
Sest godina, a reizbor je mogu¢. Ovaj sistem imenovanja, iako formalno balansiran, u praksi
cesto vodi ]CB)artijskorn uticaju na odluke tela, jer izbori zavise od politicke vecine u
parlamentu51 . Glavne nadleznosti SEM-a ukljuéuju516:

-lzdavanje i oduzimanje licenci elektronskim medijima;

-Pracenje poStovanja zakonskih 1 etickih standarda u programu;

Nadzor nad objektivnoséu i pluralizmom informacija;

Pracenje rada javnih medijskih servisa (BNT i BNR);

Upravni nadzor nad sadrzajima koji mogu ugroziti javni interes, ukljucuju¢i govor mrznje,
diskriminaciju i dezinformacije®'’.

Iako SEM uziva odredeni stepen formalne autonomije, u praksi trpi znacajne politicke i
institucionalne pritiske, Sto umanjuje njegovu efikasnost i kredibilitet. Brojne analize ukazuju
na to da su klju¢ni problemi:

- Politizovanost procesa imenovanja: izbor ¢lanova Cesto se oslanja na partijsku pripadnost,
$to kompromituje neutralnost;

- Finansijska zavisnost: iako SEM ima budZet koji formalno dolazi iz drZzavnog finansiranja,
alokacija sredstava nije uvek predvidiva i moZe zavisiti od aktuelnih politi¢kih odnosa?;

- Slabi kapaciteti i kadrovska neadekvatnost: SEM se suoCava sa nedostatkom stru¢nih
kadrova, modernih analiti¢kih alata i mogucnosti za digitalni monitoring*®;

- Nedostatak transparentnosti i javne komunikacije: javni izvestaji se ne objavljuju redovno, a
postupci resavanja zalbi nisu uvek transparentni ili efikasni.

lako je CEM formalno nezavisan organ, brojni nezavisni izvestaji i monitoring organizacije,
poput Reportera bez granica i Evropske komisije, isticu da je ovaj regulator pod snaznim
politickim pritiscimaszo. Postoji Sirok konsenzus da su politicki akteri sposobni da uti€u na
izbor ¢lanova regulatora, Sto direktno podkopava profesionalizam i nepristrasnost odluka.
Ovakva situacija se posebno ogleda u sluc¢aju predmeta koji se odnose na kritiku vladaju¢ih
struktura, gde regulator deluje selektivno ili sporo®®!. Bugarski regulator se suofava i sa
zna€ajnim finansijskim izazovima. Ograniceni budZeti i nedovoljna institucionalna godréka
znacajno otezavaju sprovodenje monitoring aktivnosti i donogenje efikasnih sankcija®**. Pored
toga, nepostojanje jasno definisanih pravnih procedura za kaZnjavanje medija koji krSe
propise dodatno smanjuje uticaj regulatornog tela na unapredenje medijskog standarda®®.
Jedan od klju¢nih problema jeste i nedovoljna transparentnost rada CEM. Retko se objavljuju
detaljni izvesStaji o broju 1 prirodi Zalbi, kao 1 o merama koje su preduzete. Nedostatak redovne
1 jasne komunikacije sa gradanima dodatno smanjuje poverenje u rad regulatora i oteZava
participaciju javnosti u pracenju stanja u medijima524. Politicki uticaji na regulatorna tela
Bugarske direktno uticu i na stanje medijskog pluralizma. Medijska scena je u velikoj meri
koncentrisana u rukama nekoliko velikih konglomerata koji su blisko povezani sa politi¢kim i
poslovnim elitama. To dovodi do autocenzure, 5jednosmernih informacija 1 ograni¢enog
prostora za nezavisne i krititke glasove u medijima®?°.

*15 Reporters Without Borders (2023). World Press Freedom Index: Bulgaria.
%18 Council for Electronic Media (SEM). https://www.cem.bg

517

Isto.
*18 Media Pluralism Monitor (2022). Country Report: Bulgaria. Centre for Media Pluralism and Media Freedom
(CMPF), EUL.

*% Todorov, A. (2019). Political Influence on Media Regulation in Bulgaria. Bulgarian Journal of Political
Science, 22(1).
20 Eyropean Parliament. (2022). Media Freedom and Independence in Bulgaria.
>2! Institute for Public Environment Development. (2023). Political Influence in Bulgarian Media.
°22 Transparency International Bulgaria. (2023). Corruption and Media Regulation.
°2% Bulgarian Helsinki Committee. (2023). Media Regulation Transparency Report.
%24 Bylgarian Council for Electronic Media. (2022). Annual Activity Overview.
%25 European Audiovisual Observatory. (2023). Media Ownership in Bulgaria.
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Bugarska je u poslednjoj deceniji prepoznata kao drzava u okviru EU sa izraZzenim
problemima u oblasti medijskih sloboda i nezavisnosti regulatornih tela, §to je posledica
politi¢kih pritisaka i uticaja na medijski sektor. Premda je ¢lanica Evropske unije od 2007.
godine i formalno obavezna da poStuje evropske standarde u oblasti medija, praksa ukazuje na
to da Bugarska spada u tzv. hibridne rezime, gde formalni demokratski okviri postoje, ali je
njihova primena narufena znacajnim autoritarnim elementima®?®. Kroz poslednje dve
decenije, Bugarska se ¢esto klasifikuje kao polu-konsolidovana demokratija ili ¢ak hibridni
rezim zbog fenomena tzv. zarobljene drzave, gde politicko-ekonomske elite uticu na
nezavisne institucije kroz klijentelistitke mreZe i kontrolu nad medijima®?’.

U tom kontekstu, CEM je trpeo ozbiljne kritike zbog nedostatka institucionalne autonomije,
pasivnosti u nadzoru nad vlasnickom koncentracijom i ignorisanja politickog pritiska na
novinar’®®, Jedan od kljucnih problema bio je netransparentan proces imenovanja clanova
CEM-a, gde je deo imenovan od strane Narodne skupstine (Cesto pod uticajem vladajuce
partije), a deo od predsednika drzave, §to je omogucilo stranacko kadrovanje i slabljenje
regulatorne nezavisnosti®*®. Takode, CEM je u vide navrata izostao da reaguje na o¢igledne
sluc¢ajeve politickog pritiska na novinare, ukljucujuéi fizicke napade i verbalne pretnje, Sto je
dovelo do kontinuiranog pada Bugarske na svetskim indeksima medijskih sloboda (RSF,
Freedom House)>*.

Uprkos formalnom usvajanju evropskih propisa, stanje u praksi ostaje problemati¢no. Do
danas, Bugarska nije u potpunosti implementirala EMFA uredbu (2024/1083), dok primena
Direktive 2018/1808 i dalje nailazi na prepreke, posebno u oblastima nadzora nad
platformama i zastite urednicke autonomije®*. Studije pokazuje da reava uspesno tek oko
40-50% zalbi, a proces odlu¢ivanja je Cesto spor i neefikasan®*. Ovo podsti¢e percepciju da
je telo slab mehanizam zaStite medijskih sloboda. Podaci Nacionalnog saveta za radio 1
televiziju (Council for Electronic Media CEM) pokazuju da se godi$nje u Bugarskoj podnese
izmedu 1,200 1 1,500 Zalbi koje se odnose na razlicite aspekte medijskog sadrzaja, od krSenja
profesionalnih i eti¢kih standarda, preko politicke pristrasnosti do Sirenja govora mrnje".
Ipak, stopa uspeSnog reSavanja tih Zalbi je relativno niska i kreée se izmedu 40-50%, Sto
ukazuje na ogranicen kapacitet, a pre svega na ograni¢enu nezavisnost regulatornog tela da
sprovodi mere®*,

U kontekstu regulatornih tela u hibridnim reZimima poput Bugarske (ali 1 Srbije), ishod
konkretnih slucajeva, da 1i ¢e biti reSeni ili ne, zavisi od viSe klju¢nih faktora. NajvaZzniji
faktor je stvarni stepen nezavisnosti regulatornog tela od izvrSne vlasti. lako je formalno
propisana zakonom, nezavisnost moZe biti naruSena politickim imenovanjima, pristrasnim
odlukama i partijskim uticajem. U sluc¢ajevima kada je telo politicki instrumentalizovano, ono
retko pokrece postupke g)rotiv velikih medijskih aktera bliskih vlastima, ili ih vodi formalno i
bez konkretnih sankcija>**. Kada telo, kao §to je bugarski CEM u nekim retkim slucajevima,
pokaze volju da se suprotstavi politickom pritisku, povecava se verovatnoa reSavanja
slu¢aja®®® Snazan pritisak nevladinih organizacija, profesionalnih udruZenja novinara i

%26 Freedom House. (2024). Nations in Transit 2024: Bulgaria.
%27 Cianetti, L., Dawson, J., & Hanley, S. (2018). “Rethinking Democratic Backsliding.” East European Politics,
34(3), 243-256.
%28 OSCE (2021). Statement on Media Freedom in Bulgaria.
%29 Reporters Without Borders (2023). Bulgaria Country Profile.
>% Freedom House (2023). Nations in Transit: Bulgaria.
>31 European Parliament (2024). Implementation of EMFA and AVMSD in Member States.
°%2 Reporters Without Borders (2023). World Press Freedom Index: Bulgaria.
*% Bulgarian Council for Electronic Media (CEM). (2023). Annual Complaint Report.
> European Commission. (2023). Country Report Bulgaria.
% Levitsky, S. & Way, L. A. (2010). Competitive Authoritarianism: Hybrid Regimes after the Cold War.
Cambridge University Press.
%% European Commission. (2024). Rule of Law Report — Country Chapter on Bulgaria. Brussels.
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medunarodnih aktera (npr. EU, Reporteri bez granica) moze uticati na odluke regulatora.
Kada su slucajevi visoko medijski eksponirani i prati ih organizovana javna debata, raste
institucionalna odgovornost i regulatorna tela su pod veéim pritiskom da reaguju, makar
simboli¢no®®’.

Efikasnost resavanja slucajeva zavisi i od jasnoce i snage zakonskog okvira. Ako zakoni ne
propisuju precizno koje vrste sadrzaja predstavljaju krsenje pravila (npr. govor mrznje,
pristrasno izvestavanje, skriveno oglasavanje), regulator ima veéi prostor za izbegavanje
postupanja. Takode, neuskladenost sa evropskim direktivama dodatno otezava sankcionisanje
problemati¢nih praksiS38. U hibridnim rezimima, ¢lanovi regulatornih tela Cesto dolaze iz
kvota koje imenuje parlament, vlada ili predsednik, Sto ih ¢ini politicki obojenim. Kada je
sastav tela balansiran i ukljuuje nezavisne profesionalce, veca je verovatnoca za pravedno
reSavanje sluéajeva53g. U zemljama kandidatima za clanstvo u EU, kao Sto su Srbija i
Bugarska, izvestaji o vladavini prava i medijskim slobodama vr$e dodatni nadzor. Kada EU u
svojim dokumentima eksplicitno ukaze na propuste, lokalna regulatorna tela su u tezoj
poziciji da ignoridu slucajeve, jer neuspeh u reSavanju moZe uticati na tok pregovora®* .U
hibridnim rezimima reSavanje medijskih sporova od strane regulatornih tela retko zavisi samo
od zakona, ve¢ od kombinacije politicke volje, javnog pritiska, profesionalnog integriteta i
evropskih mehanizama nadzora.

Jedan primer uspesne intervencije bugarskog Saveta za elektronske medije (CEM) dogodio se
krajem 2023. godine, kada je CEM reagovao na seriju prituzbi protiv Nova Broadcasting
Group zbog nepostovanja pravila o objektivnom izveStavanju i1 zloupotrebi medijskog
prostora za politicku propagandu®*'. Krajem 2023. godine, Savet za elektronske medije
Bugarske (CEM) suocio se sa nizom formalnih prituzbi koje su stigle od nevladinih
organizacija, gradana i medijskih radnika protiv Nova Broadcasting Group, jedne od najvecih
medijskih ku¢a u zemlji. Prituzbe su se odnosile na ucestalo krSenje pravila o objektivnosti 1
nepristrasnom izvesStavanju, kao i1 na zloupotrebu medijskog prostora za politicku propagandu
i favorizovanje odredenih politickih snaga. Nakon pokretanja formalne istrage, CEM je
detaljno analizirao emitovane sadrzaje i potvrdio postojanje ozbiljnih nepravilnosti u skladu
sa zakonskim odredbama i evropskim standardima regulacije medija, naro€ito onima koje se
ti¢u medijske pluralnosti i urednicke nezavisnosti. Na osnovu nalaza istrage, CEM je doneo
odluku da izrekne novc¢ane sankcije prema Nova Broadcasting Group 1 naredio televiziji da
javno objavi ispravke netacnih ili pristrasnih informacija, ¢ime je regulator pokazao
spremnost da deluje u zaStitu javnog interesa 1 medijskog pluralizma. Ova odluka je imala
znaajan odjek u bugarskoj javnosti 1 pokazala da, uprkos cestim kritikama o politi¢koj
pristrasnosti i slaboj nezavisnosti, CEM poseduje institucionalne kapacitete da reaguje na
ozbiljne povrede medijskih standarda. Takode, ovaj primer je posluZzio kao podsetnik
medijskim ku¢ama da su zakonske odredbe o medijskoj regulaciji obavezujuce, a regulator
nije samo formalni organ ve¢ institucija koja moze i treba da interveniSe u cilju ouvanja
slobode medija i demokratije®*®. Za Srbiju, ovaj slu¢aj moze predstavljati dobar model kako
regulatorna tela, ¢ak i1 u politicki osetljivim uslovima, mogu i moraju da se bore za
nepristrasno sprovodenje zakona, uz podrsku transparentnosti i ukljucenosti civilnog drustva.
Jasna 1 dosledna primena pravnih normi jaca poverenje u institucije i moze spreciti dalju
politi¢ku instrumentalizaciju medijskih tela.

%37 Jakubowicz, K. (2007). Public Service Broadcasting in the 21st Century. In Lowe, G.F. & Bardoel, J. (eds),
From Public Service Broadcasting to Public Service Media. Nordicom.
>% Eyropean Commission. (2024). Rule of Law Report — Country Chapter on Bulgaria. Brussels.
% Centre for Media Pluralism and Media Freedom (CMPF). (2023). Media Pluralism Monitor — Bulgaria
Country Report. European University Institute.
>0 Council of Europe. (2022). Recommendation CM/Rec(2022)1 on the protection of journalism and the safety
of journalists and other media actors.
! Eyropean Commission, Rule of Law Report 2024 — Country Chapter on Bulgaria, Brussels, 2024.
%2 Reporters Without Borders, Media Freedom in Bulgaria: Challenges and Progress, 2024.
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U poslednje dve godine, bugarsko medijsko regulatorno telo, CEM pokazalo je niz slabosti
koje su karakteristicne za hibridne rezime, uprkos formalnoj obavezi uskladivanja sa
evropskim standardima:

- Prvo: Bugarska nije sprovela preporuke Evropske komisije iz 2021. o zastiti novinara, iako
su 2024. godine pretnje novinarima, naro¢ito onima koji se bave istrazivackim novinarstvom,
postale sve ucestalije. CEM nije osnovao nikakve zastitne mehanizme niti je javno reagovao u
kljuénim slucajevima, ¢ime je dodatno ugrozio slobodu izrazavanja i bezbednost medijskih
radnika. Prema izvestaju EU objavljenom 3. maja 2024, CEM nije preduzeo nijednu meru ka
tome. lako je EU identifikovala ucestale pretnje, i online i offline, CEM nije osnovao
mehanizme za brzu zagtitu i reakciju, §to ostavlja novinare ranjivim>*,

- Drugo, u slucaju sve veé¢e medijske koncentracije (poput vlasnickih promena u bTV i Nova
TV), CEM nije pokazao proaktivnost u nadzoru transparentnosti vlasniStva 1 zastiti
uredivacke autonomije. lako bi CEM trebao regulisati vlasnicku strukturu medija, uskratio je
reakciju na procese koncentracije, poput afera oko bTV Media Group i Nova Broadcasting
Group, gde su promene u uredivackoj politici sprovedene bez transparentnih procedura.
Evropska komisija i OSCE su kritikovali nedostatnu efikasnost CEM-a u sprovodenju propisa
iz Direktive 2018/1808, pogotovo u pogledu transparentnosti vlasniStva i uredivacke
nezavisnosti>**. lako su evropski dokumenti jasno naglasili potrebu za nezavisnim
regulatornim telima, u praksi je izostala institucionalna reakcija, §to je potvrdeno i u Izvestaju
Evropske komisije o vladavini prava za 2024. godinu.

- Trece, sama politicka pristrasnost unutar CEM-a bila je predmet ozbiljne kritike. U julu
2023. predsednica CEM-a Sonya Momchilova javno je osporavala ratne zlo¢ine u Ukrajini,
§to je ocenjeno kao nespojivo s evropskim standardima objektivnosti i nepristrasnosti
regulatora>®. Predsednica CEM-a Sonya Momchilova izjavila je da su izve$taji o ruskim
ratnim zlo¢inima u Budi ,,ukrajinska propaganda®, $to je izazvalo negodovanje i ozbiljno
potkopalo poverenje u nepristrasnost regulatora. Ovaj skandal dodatno je naglasio politicku
instrumentalizaciju tela i kriticki je ocenjen u EU Izvestaju o vladavini prava (juli 2024)>*.
Ovaj incident dodatno je potkopao kredibilitet tela i otvorio pitanje njegove depolitizacije.

3.4.1. Sluc¢aj bTV Media Group i Nova Broadcasting Group (Bugarska, 2023-2024)

U toku 2023. i 2024. godine, Bugarska je svedo€ila znafajnim promenama u medijskom
pejzazu koje su izazvale zabrinutost u vezi sa nezavisno$¢u medija i ulogom regulatornog tela
(CEM). U februaru 2024. godine, bugarska Komisija za zaStitu konkurencije (CPC) odobrila
je spajanje dve najuticajnije medijske kuce: bTV Media Group (u vlasnistvu PPF/Telenor) 1
Nova Broadcasting Group (u vlasnistvu United Group/Vivacom) >*'. Neposredno nakon tih
transakcija, izmenjena je uprava obe kompanije: Nova TV je promenila rukovoditelje i
otpusteni su klju¢no istrazivacki novinari bTV je neplanirano promenio urednika vesti.
Alarmantan je nadin na koji su menadzeri prisilno odvsceni iz zgrada (prate ih
“obezbedenje”); ovi potezi su sprovedeni bez transparentnih procedura i javnog obavestenja,
Sto je izazvalo strah od politickog 1 komercijalnog pritiska na editorialni tim. Nakon
odobrenja koncentracije vlasnistva izmedu dve najvece privatne televizijske kuc¢e, bTV Media
Group (u vlasniStvu Ceske PPF grupe) i Nova Broadcasting Group (u vlasniStvu United
Group), doslo je do naglih promena u njihovoj uredivackoj politici. Promene su ukljucivale

>3 RCMediaFreedom (2024). 2024 Rule of Law Report — Country Chapter: Bulgaria; Freedom
> 2024 Rule of Law Report — Country Chapter Bulgaria, Evropska komisija, jul 2024 Media Freedom Resource
Centre OBCT
> Media Capture Monitoring Report on Bulgaria 2024.
>0 Isto.
%7 2024 Rule of Law Report — Country Chapter Bulgaria, Evropska komisija, jul 2024 Media Freedom Resource
Centre OBCT
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smene glavnih urednika, ukidanje politickih emisija sa kritickim tonom, i marginalizaciju
istrazivackih novinara®®. Ove odluke donete su bez prethodne javne rasprave, obavestenja
CEM-a, niti transparentne regulatorne procedure. Uprkos jasnim obavezama iz Direktive
2018/1808 i novousvojene EMFA uredbe (2024/1083) koje zahtevaju transparentnost
vlasniStva i zaStitu uredni¢ke autonomije, CEM nije reagovao niti dao javno objasnjenje.
Prema Direktivama EU, uklju¢uju¢i AVMSD 2018/1808, kao i EMFA uredbu 2024/1083,
CEM je obavezan da obezbedi transparentnost vlasnistva, depolitizaciju uredivackih struktura
1 hitne reakcije protiv pritisaka na novinare i uredni¢ku autonomiju. Greske u ovoj oblasti
direktno ugrozavaju osnovne demokratske standarde i narusavaju poverenje u regulator kao
nezavisnu instituciju®*®. Medutim, u ovom slu¢aju CEM nije pokrenuo nikakvu istragu o
transparentnosti procesa promene rukovodstva, nije reagovao na pritiske i navodna
zastraSivanja i nije objavio nikakvo objaSnjenje niti sankcije prema akterima Kkoji stoje iza
ovih promena. CPC je formalno odobriu transakciju, ali CEM nije izvrS$io svoje nadzorne
duznosti 1 pruzio objasnjenje javnosti, iako su ti dogadaji imali direktan uticaj na uredivacku
politiku i pluralizam strokovnih misljenja u Bugarskoj. Ovaj slucaj ilustruje Siri problem u
hibridnim reZimima: i kada su formalni zakonski standardi o nezavisnosti regulatora usvojeni
(npr. kroz Direktivu 2018/1808 ili EMFA uredbu), njihova operativha primena izostaje,
naroCito u situacijama kada je politicki interes u sukobu sa profesionalnim standardima.
Umesto da postupa prema preporukama EU i domacih zakona o medijima, CEM je ostao
pasivan, ¢ime je potvrdio da nema kapacitete, ili politicku volju, da $§titi vrednosti koje bi po
definiciji trebalo da brani: pluralizam, objektivnost i javni interes.

Takvo ponaSanje ukazuje na institucionalnu pasivnost i nesposobnost regulatora da deluje kao
nezavisan nadzorni organ, $to je karakteristicno za hibridne rezime u kojima regulatorna tela
funkcioni$u formalno, ali ne 1 sustinski. Zabrinutost je dodatno pojacana ¢injenicom da nije
bilo ni pravnog ni politickog pritiska da se ova koncentracija vlasniStva preispita u kontekstu
zastite medijskog pluralizma, ¢ime se jo$ jednom pokazalo da regulatorni okvir postoji, ali
bez stvarne operativne primene. Ponovljeni propusti CEM-a, od ignorisanja preporuka EU, do
neadekvatnog reagovanja na koncentraciju medija i izjava politi¢ke pristrasnosti, ukazuju na
ozbiljne manjkavosti u funkciji regulatora. Umesto da Stiti medijske slobode, CEM se
pokazuje kao deo hibridnog rezima, gde formalni zakonski okviri sluze za zadrzavanje
kontrole nad javnim narativom, a ne za istinsku zastitu javnog interesa.

3.4.2.Politi¢ka pristrasnost predsednice CEM-a i institucionalna pasivnost (Bugarska,
2023-2024)

Jedan od najozbiljnijih primera narusavanja standarda nepristrasnosti medijskog regulatornog
tela u Bugarskoj dogodio se u julu 2023. godine, kada je Sonya Momchilova, predsednica
Saveta za elektronske medije (CEM), u viSe javnih nastupa osporila izvestaje o ruskim ratnim
zlo¢inima u ukrajinskom gradu Buca, nazivaju¢i ih ,,ukrajinskom propagandom“550. Ova
izjava nije predstavljala samo li¢ni politi¢ki stav, ve¢ i otvoreno krSenje principa politicke
neutralnosti i profesionalne odgovornosti, koji se zahtevaju od rukovodilaca regulatornih tela
prema evropskim standardima. Ono $to je dodatno produbilo krizu poverenja jeste Cinjenica
da CEM, kao institucija, nije preduzeo nikakvu unutrasnju proceduru ili javnu reakciju u vezi
sa ovim incidentom. Nije sprovedena nikakva disciplinska provera, nisu pokrenuti mehanizmi
eticke odgovornosti, niti je dat signal javnosti da institucija razume ozbiljnost situacije. Time

>8 IPI — International Press Institute. Media Capture in Bulgaria: Ownership Concentration and Regulatory
Paralysis. Vienna: IPI, 2024.
9 House (2024). Nations in Transit — Bulgaria; IPl (2024). Media Capture Monitoring Report on Bulgaria;
CIVICUS Monitor (2024); The Sofia Globe, 3. maj 2024.
%%0 Bulgarian National Radio (BNR). Momchilova: Reports on Bucha Are Ukrainian Propaganda. Sofia, July
2023.
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je jasno pokazano da regulatorno telo nije u stanju da se odbrani od politicke
instrumentalizacije ¢ak ni kada dode do otvorenog narusavanja njegovog javnog ugleda i
poverenja gradana>'. Evropska komisija je ovaj sludaj eksplicitno pomenula u Izvestaju o
vladavini prava za 2024. godinu, navode¢i da ovakve izjave ,narusavaju percepciju
nepristrasnosti regulatora” 1 ,,dovode u pitanje efikasnost mehanizama institucionalne
odgovornosti“552. U istom dokumentu je izrazena zabrinutost zbog nedostatka unutraS$njih
procedura u CEM-u koje bi mogle da ogranic¢e politicki uticaj ili preispitaju neprimereno
ponasanje visokih funkcionera. Komitet za civilna 1 politicka prava bugarskog parlamenta
takode je izneo kritiku da ,,odsustvo reakcije CEM-a potvrduje duboku politizaciju tela Cija je
osnovna funkcija da obezbedi ravnotezu i integritet u medijskom prostoru“ssg.

Ovaj slucaj predstavlja ozbiljan izazov za evropske standarde nepristrasnosti regulatornih tela
1 otkriva duboki problem njihove politicke instrumentalizacije Uprkos reakcijama domace i
medunarodne javnosti, unutar samog CEM-a nije bilo nikakve institucionalne reakcije,
sankcije, niti zvanicne osude ove izjave. Ovaj izostanak odgovora ukazuje na nedostatak
internih mehanizama odgovornosti i otvara pitanje funkcionalne nezavisnosti regulatornog
tela. Takva praksa ima ozbiljne posledice i za kredibilitet Bugarske u okviru EU, narocito u
kontekstu evropskih izvestaja o vladavini prava. U Rule of Law Report Evropske komisije za
2024. godinu, ovaj incident je naveden kao negativan primer koji potkopava standarde
urednicke autonomije i nepristrasnosti koje propisuje EMFA uredba>*. Evropska komisija je
posebno naglasila da ¢lanovi regulatornih tela ne smeju ucestvovati u politickom diskursu na
nacin koji kompromituje javno poverenje. Izjava Momchilove je ocenjena kao nespojiva sa
standardima EU, §to dodatno pojacava pritisak na bugarsku vlast da ojaca unutraSnje kontrole
u radu CEM-a.

Za Srbiju, kao zemlju kandidata i hibridni rezim sa sli¢énim problemima u radu REM-a, ovaj
slucaj je vazna lekcija. Ukoliko se dozvoli da ¢lanovi regulatornih tela javno izrazavaju
politicke stavove bez sankcija, to vodi ka daljoj delegitimizaciji institucije 1 ugroZava celu
infrastrukturu zatite medijskih sloboda®®. S obzirom na sliénu pasivnost REM-a u
sluajevima propagande, Sirenja dezinformacija ili politicke pristrasnosti u medijima,
bugarsko iskustvo ukazuje na potrebu za: uvodenjem etickog kodeksa i disciplinskog nadzora
nad ¢lanovima REM-a; ve¢im institucionalnim kapacitetima za reagovanje; i proaktivnijom
ulogom civilnog sektora 1 medunarodnih aktera.

Evropska komisija i medunarodne organizacije poput Reportera bez granica, OSCE-a i Saveta
Evrope redovno izraZzavaju zabrinutost zbog nedovoljne funkcionalne nezavisnosti SEM-a. U
izveStajima Evropske komisije za Bugarsku (posebno u kontekstu Mehanizma za saradnju i
verifikaciju), konstantno se istiCe potreba za depolitizacijom regulatornih tela i jaGanjem
njihove uloge kao zastitnika pluralizma556. Uprkos €lanstvu u EU, bugarski medijski sistem
pokazuje karakteristike ,,delegirane autoritarne kontrole®, fenomen u kojem demokratske
institucije postoje formalno, ali su funkcionalno slabe i1 instrumentalizovane u korist politi¢kih
elita. Bugarska kao clanica EU predstavlja vazan test efektivnosti evropskih monitoring
mehanizama. Njeno iskustvo pokazuje koliko je tesko ostvariti pune standarde slobode medija
1 nezavisnosti regulatornih tela u zemljama gde hibridni reZimi postoje ispod formalnih
demokratskih institucija. Istovremeno, slab rad regulatora i njihova podloZnost politickom

%1 Association of European Journalists (AEJ). Statement on the CEM’s Failure to React to Political Partiality.
AEJ Bulgaria, August 2023.
2 Eyropean Commission. Rule of Law Report 2024 — Country Chapter on Bulgaria. Brussels: Publications
Office of the European Union, 2024.
%3 Association of European Journalists (AEJ). Statement on the CEM’s Failure to React to Political Partiality.
AEJ Bulgaria, August 2023.
" EMFA — Regulation (EU) 2024/1083 of the European Parliament and of the Council of 11 April 2024 on
establishing a common framework for media services in the internal market.
%% BIRN, REM pod politi¢kim pritiskom: analiza institucionalne pasivnosti, Beograd, 2023.
%% European Commission (2023). Rule of Law Report — Bulgaria Country Chapter.
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pritisku naruSavaju kredibilitet ne samo na nacionalnom, veé¢ i na evropskom nivou®'. Za
prevazilazenje ovih problema neophodne su ozbiljne reforme koje ¢e obezbediti potpunu
nezavisnost regulatornih tela, njihovu finansijsku stabilnost i veci stepen transparentnosti.
Takode je klju¢no uvesti stroZze mehanizme kontrole vlasniStva medija, kao 1 osigurati pravnu
i institucionalnu zastitu za novinare i urednike®®. Pored toga, saradnja sa medunarodnim
organizacijama i institucijama EU moze pomo¢i u primeni dobrih praksi 1 povecanju pritiska
na politi¢ke aktere da ne me$aju u rad regulatornih tela>”.

Bugarski Savet za elektronske medije predstavlja primer institucionalno zamisljenog, ali
politi¢ki ranjivog tela. Iako zakonski okviri nude zastitu nezavisnosti i jasno definiSu njegove
nadleZnosti, stvarnost pokazuje niz problema: od politizacije do nedostatka kapaciteta i
transparentnosti. To SEM ¢ini slabim faktorom u zastiti pluralizma i slobode izrazavanja,
¢ime doprinosi odrzavanju polu-konsolidovanog demokratskog rezima u Bugarskoj. Primer
Bugarske isti¢e vaznost ne samo institucionalnog dizajna, ve¢ i politicke volje za njegovo
stvarno postovanje.

3. 5. Zakljuéna razmatranja: Regulatorna tela u hibridnim rezimima

Nezavisnost regulatornih tela u oblasti medija je Cesto ogledalo Sireg politickog sistema i
njegovih demokratskih standarda. Ova tela treba da funkcioniSu kao autonomni cuvari
medijskih sloboda, osiguravaju¢i poStovanje zakonskih normi, fer konkurenciju,
transparentnost vlasniStva 1 zastitu od zloupotreba, poput cenzure 1 politickog pritiska560. U
konsolidovanim demokratijama poput Nemacke, postoje viSeslojni mehanizmi koji Stite
nezavisnost regulatornih tela. Pravni okvir jasno definiSe njihovu autonomiju, a proces
imenovanja je transparentan i ukljuduje nezavisne institucije®®’. Finansijska nezavisnost
regulatora dodatno sprefava politicku instrumentalizaciju. Regulatore karakteriSe i visoka
strucnost, institucionalna stabilnost i otvorenost prema javnosti. Sve to omogucava efikasno
pracenje 1 regulisanje medijskog prostora, zastitu pluralizma i1 slobode izraZavanja, ali i
prilagodavanje izazovima digitalnog doba®®.

U nastavku sledi uporedna tabele regulatornih tela za medije u Nemackoj, Bugarskoj i Srbiji,
koja prikazuje njihove kljune karakteristike i funkcionalne razlike u kontekstu demokratske
konsolidacije:

Element Nemacka Bugarska Srbija

Die Landesmedienanstalten CLECT 32 e1eKTDOHHI Regulatorno telo za
Naziv tela (pokrajinske medijske p elektronske medije

agencije) meman (CEM) (REM)
) Formalno nezavisno, Formalno  nezavisno,
ﬁt(:-)azgjvsisnosti i\/ZIZil;rﬁn(‘:]]Zrantovan Ustavom ali podlozno ali fakticki pod

politickom uticaju ~ politickom kontrolom

7 Eyropean Commission. (2024). Recommendations for Bulgaria.

> Council of Europe. (2023). Monitoring Media Freedom in Bulgaria.

> Open Society Foundations. (2023). Media Reform in Eastern Europe.
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McQuail, D. (2010). McQuail’s Mass Communication Theory (6th ed.). Sage Publications.

%1 CMPF (2023). Media Pluralism Monitor — Germany Country Report. Centre for Media Pluralism and Media
Freedom, European University Institute.

%2 Holznagel, B. (2013). Media Law in Germany. Kluwer Law International.
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Element Nemacka Bugarska Srbija

- . . . Delimi¢no politi¢ki — Politicki — SkupStina
Nacin  izbora Transparentan, ukljucuje | . . . . y
9 . bira ih  Narodno bira veéinu ¢lanova,
¢lanova parlament i ekspertske savete .
sobranje bez konsenzusa
Finansiranie Stabilno, iz doprinosa medija Mesovito, ali ¢esto Netransparentno i ¢esto
! I javnih sredstava pod uticajem vlade  politicki usmereno
Uloga  tokom Aktivan monitoring i brzo Pasivna kontrola i Ngrquovanje _na
izbora reagovanje spora reakcija kr.sen)a’ .Selektlvna
primena pravila
i _ —30)0,
Efikasnost — \scoka — 85-90% regenih Ogranicena — 40— 202 20-30%
Zalbenog v o . o » . uspesno reSenih
X zalbi u korist gradana 50% uspesnosti .
mehanizma slucajeva
?132?% 58 Autonomna kontrola, ceste Ograniten utica; Politicki  pritisak 1
javiin analize & J kontrola nad RTS
servisima
Politizacija e :
. ) . . . . Politizacija, pasivnost,
Kritike i izazovi PnlagOd.avanJe digitalnom Imenovanja institucionalna
okruzenju nedostatak . .
. disfunkcija
transparentnosti

Tabela 22. Uporedna analiza regulatornih tela za elektronske medije

Tabela jasno pokazuje da postoji direktna veza izmedu politickog sistema i funkcionalnosti
regulatornih tela za medije. Nemacka, kao konsolidovana demokratija, poseduje
decentralizovan, profesionalan i odgovoran regulatorni sistem koji sluZi interesima javnosti i
pluralizma. Bugarska, iako ¢lanica EU, i dalje se suocava sa problemima politickog uticaja 1
neefikasnosti u radu regulatora. Srbija, kao hibridni rezim, prikazuje najnizi nivo
institucionalne autonomije, gde REM cesto deluje kao instrument vladajuce elite, a ne kao
cuvar medijskih sloboda.

U zemljama sa polu-hibridnim rezimima kao §to je Bugarska, nezavisnost regulatornih tela
postoji vise formalno nego u praksi. Ovi sistemi su ¢esto oznaceni kao ,,delegirana autoritarna
kontrola®, gde vlast koristi formalne institucije da stvori privid demokratije, dok u isto vreme
ograni¢ava njihovu stvarnu autonomiju563. U ovom kontekstu, regulatorna tela se suoc¢avaju sa
pritiscima koji dolaze iz izvr$ne vlasti, kao i sa nedostatkom politi¢ke podrske za reforme koje
bi ojacale medijski pluralizam. Ovakav model dovodi do toga da medijski pejzaz dominiraju
politi¢ki povezani vlasnici medija, a regulatorne institucije funkcioni$u kao }groduiene ruke
vlasti, §to umanjuje poverenje gradana u njihovu nepristrasnost i efikasnost®**. U hibridnim
reZimima poput Srbije, nezavisnost regulatornih tela gotovo ne postoji. Ovi rezimi se
karakteriSu kombinacijom formalnih demokratskih institucija sa autoritarnim praksama u sferi
kontrole medija i javnog diskursa®®. Regulatorne institucije Cesto ne ispunjavaju svoje
funkcije jer su pod direktnom kontrolom politickih elita, koje ih koriste da manipuliSu
informacijama, uticu na medijski sadrzaj i1 eliminiSu kriticke glasove. Slaba pravna zastita,
netransparentni procesi imenovanja i nedostatak kapaciteta rezultiraju niskim nivoom
poverenja u regulatorna tela, a samim tim 1 u medije kao kljucne stubove demokratije.

%3 OSCE (2021). Assessment of Media Regulatory Authorities in South East Europe. OSCE Mission to Serbia.
%% Spassov, O., & Milosheva, D. (2018). The Shrinking Space for Independent Journalism in Bulgaria. Sofia:
Friedrich Ebert Stiftung.
%5 BIRN (2022). Soft Censorship and Media Capture in Serbia. Balkan Investigative Reporting Network.
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Ovakvo stanje ozbiljno ugrozava pluralizam, slobodu izrazavanja i pravo gradana na
nepristrasne informacije.

Uloga medunarodnih organizacija i EU monitoring mehanizama u jacanju nezavisnosti
regulatornih tela i medijskih sloboda u ovim kontekstima je znacajna, ali ograni¢ena. Dok u
konsolidovanim demokratijama EU standardi i nadzor doprinose kontinuiranom unapredenju,
u polu-hibridnim i hibridnim rezimima oni ¢esto nailaze na otpor i selektivnu primenusse. U
tim sistemima, monitoring izvestaji i preporuke sluze pre svega kao pritisak i medunarodna
osuda, ali bez jasnih mehanizama za sprovodenje preporuka, njihov efekat ostaje ograniden®®’.
Za zemlje poput Srbije, koje teZze punoj integraciji u EU, uskladivanje sa evropskim
standardima u oblasti medija i regulatorne nezavisnosti je uslov politickog legitimiteta i
pristupnih pregovora. Medutim, za uspe$nu implementaciju potrebno je i jaanje unutrasnje
politicke volje, gradanske svesti i institucionalnih kapaciteta, Sto predstavlja jedan od najvec¢ih
izazova>®.

Slu¢aj sankcionisanja nemackog emitera Schwarz Rot Gold TV zbog saradnje sa
kontroverznim austrijskim kanalom Aufl predstavlja vazan orijentir za zemlje poput Srbije i
Bugarske, koje se suocavaju sa hroni¢énim problemima u medijskoj regulaciji i nezavisnosti
regulatornih tela. Njegova znacajnost ogleda se u vise aspekata, pravnom, institucionalnom i
druStvenom te moze posluziti kao ogledalo i model za promene u hibridnim i poluhibridnim
rezimima. Prvenstveno, ovaj slucaj pokazuje kako efikasan sistem institucionalno nezavisnih,
ali medusobno povezanih regulatornih tela moze pravovremeno reagovati na rizike koji
ugrozavaju javni interes. U Nemackoj, iako se radi o zemlji sa konsolidovanom
demokratijom, nadleZzne institucije nisu zanemarile pokuSaj zaobilaZenja pravila putem
»iznajmljivanja“ prostora medijima povezanim sa ekstremistiCkim i politicki motivisanim
narativima. Upravo ova odlu¢nost 1 jasna granica izmedu slobode izraZavanja i zloupotrebe
medijskog prostora ono je Sto Srbiji i Bugarskoj ¢esto nedostaje. U Srbiji i Bugarskoj, gde su
regulatorna tela Cesto pod politickim uticajem i gde sankcionisanje ozbiljnih povreda
medijskih pravila gotovo da ne postoji ili se sprovodi selektivno, primer SRGT pokazuje da
nezavisnost nije samo tehnicki ideal ve¢ i uslov za zaStitu demokratskog poretka. Pitanje
nadzora nad sadrzajem, posebno u doba digitalne radikalizacije, zahteva institucionalnu
hrabrost i1 kapacitet, koji u ovim zemljama jo§ uvek nije izgraden. Slucaj ilustruje kako jasno
normirana procedura, od identifikacije prekrSaja, preko utvrdivanja nadleznosti, do
sprovodenja kazne 1 javnog objasnjenja odluke moZze spreciti Sirenje propagandnog sadrZaja i
ucvrstiti poverenje u medijski sistem. Dodatno, vazna lekcija odnosi se na preventivnu
funkciju regulacije. U Nemackoj, sama kazna nije jedini cilj ve¢ i poruka da pravna rupa u
poslovnim modelima ne oslobada odgovornosti. U kontekstu Srbije, gde REM cesto ne
reaguje ni na otvorene slucajeve medijskih zloupotreba, i Bugarske, gde se regulatorna tela
suoCavaju sa pasivnoS¢u 1 kompromitovanim autoritetom, jasno je da bez sistemske
odgovornosti 1 doslednosti pravila ne moze postojati funkcionalna zastita pluralizma.

Na kraju, simbolic¢ki znacaj ovog slucaja ogleda se u ¢injenici da je postao referentna tacka u
evropskim krugovima, ¢ime pokazuje da nacionalne odluke u oblasti medija imaju 1 Siri
medunarodni odjek. Za zemlje koje teze EU integracijama, poput Srbije, ili koje su ve¢ deo
EU ali sa upitnim demokratskim standardima, kao $to je Bugarska, ovaj slucaj podseca da se
demokratija ne meri samo zakonima na papiru, ve¢ kapacitetom da se oni primene
nepristrasno, transparentno i u korist javnosti.

%% Eyropean Commission. (2023). Media Freedom and Pluralism in Candidate Countries.
%7 OSCE. (2023). Media Freedom Monitoring Reports.
%8 BIRN Serbia. (2023). Political Influence in Serbian Media.
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4. REM, REGULATORNO TELO ZA ELEKTRONSKE MEDIJE U SRBIJI
4.1. Uvodno razmatranje

Srbija predstavlja kompleksan slu¢aj u savremenim studijama hibridnih rezima, jer formalno
poseduje demokratske institucije (viSestranacki sistem, ustavne garancije ljudskih prava,
redovne izbore), dok se u isto vreme odlikuje brojnim autoritarnim praksama koje umanjuju
kvalitet demokratije 1 dovode do klasifikacije kao hibridni rezim. U ovom poglavlju, kao i u
prethodnim, koristim klju¢ne teorijske pristupe iz politicke nauke, pre svega radove Larryja
Diamonda, Stevena Levitskyja i Lucana Waya, kao i Andreasa Schedlera, da bih precizno
definisala poziciju Srbije u kontinuumu demokratskih i autoritarnih reZima.

Diamond (2002) definiSe ,,izopaCene demokratije* (flawed democracies) kao reZime u kojima
postoje redovni izbori i osnovne slobode, ali su institucije slabije razvijene, a pritisci na
slobode i vladavinu prava prisutni. 1z njegove perspektive, izopacena demokratija je hibridni
oblik rezima koji se nalazi izmedu pune liberalne demokratije i autoritarizma. ,,Izopacene
demokratije odrzavaju formalne institucije demokratije, ali one su pod pritiskom od strane
dominantnih politickih aktera, a ¢esto ih prati kontrola medija i korupcij a569.“LeVitsky & Way
(2010) uvode koncept ,,kompetitivne autokratije* (competitive authoritarianism) kao rezima u
kojima postoje izbori i formalne institucije demokratije, ali vlast ozbiljno ogranicava
opoziciju kroz institucionalne i neformalne mehanizme. Ovi reZimi funkcioniSu na principu
dominacije vlasti koja zloupotrebljava resurse i kontrolu nad medijima da bi obezbedila
ostanak na vlasti. ,,U kompetitivnim autokratijama, izabrani lideri zloupotrebljavaju drzavni
aparat kako bi postigli dominaciju u politickom sistemu, dok opozicija nije u potpunosti

%9 Diamond, L. (2002). Thinking About Hybrid Regimes. Journal of Democracy.
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izbadena, ali nema ravnopravne uslove za takmiGenje®¢. Schedler obraduje koncept

»1zbornog autokratizma“ gde izbori i dalje postoje, ali nisu slobodni i fer, zbog manipulacija,
pritisaka i ograni¢avanja opozicije. Izborni proces je formalni okvir za autoritarnu vlast.
»Izborni autokratizam podrazumeva rezime u kojima su izbori glavni mehanizam odrzavanja
vlasti, ali su izborni uslovi izrazito neregularni i obesmiljeni®*. Srbija se uklapa u sve tri
teorijske definicije hibridnih rezima koje nude Diamond, Levitsky & Way i Schedler, pri
cemu svaki pristup osvetljava razliite aspekte srpske politicke stvarnosti. Prema Larryju
Diamondu, Srbija funkcioniSe kao ,izopaCena demokratija“ jer zadrzava osnovne
demokratske institucije, viSestranacke izbore, parlamentarni sistem i formalne garancije prava
i sloboda, ali su one u praksi oslabljene pod pritiskom politicke mo¢i. Mediji su koncentrisani,
regulatorna tela poput REM-a ne funkcioniSu nezavisno, a korupcija i klijentelisticke mreze
ugrozavaju integritet institucija. Ova izopacenost je posebno vidljiva u selektivnoj primeni
zakona 1 ociglednoj politickoj zastiti odredenih aktera, ¢ime se podriva poverenje u institucije.
Po Levitskyju i Wayu, Srbija se sve viSe uklapa u model ,,kompetitivne autokratije®. lako
izbori formalno postoje, uslovi za politicko takmicenje nisu ravnopravni: opozicija je medijski
marginalizovana, javni resursi se zloupotrebljavaju u kampanjama, a institucije se
instrumentalizuju za odrzanje vlasti. REM ovde ima klju¢nu ulogu, njegovim neselektivnim
delovanjem omoguéava se dominacija vlasti u elektronskim medijima, ¢ime se fakticki
neutraliSe osnovna funkcija politicke konkurencije u demokratskom sistemu. Na kraju,
Schedlerova ideja ,,izbornog autokratizma® takode osvetljava stanje u Srbiji. lako izbori
postoje 1 obavljaju se redovno, njihova sloboda i pravi¢nost su ozbiljno dovedeni u pitanje
zbog brojnih manipulacija: od pritisaka na birate i1 kontrole medijskog prostora, do
administrativnih opstrukcija opozicije. Sam izborni proces tako postaje fasada, mehanizam
koji legitimizuje postojecu vlast, a ne istinski izraz demokratske volje gradana.

Dakle, Srbija nije jednostavno ,,nedovoljno razvijena demokratija“, ve¢ kompleksan hibridni
rezim u kojem autoritarne prakse postaju sistemske. Sve tri teorije ukazuju na to da su kljucne
demokratske institucije (uklju¢uju¢i REM) formalno ocuvane, ali sustinski kompromitovane,
¢ime se ugroZava sama ideja vladavine prava i politi€¢kog pluralizma.

Ono §to ovu analizu izdvaja jeste poseban fokus na Regulatorno telo za elektronske medije
(REM), koje u teoriji predstavlja kljuénu instituciju za ofuvanje medijskog pluralizma i
zastitu javnog interesa. Medutim, REM u Srbiji ne ispunjava tu funkciju, ne zbog nedostatka
zakonskih ovlas¢enja, ve¢ zbog duboke politi¢ke instrumentalizacije. Njegova personalna
struktura, na¢in odlucivanja i selektivna (ne)reakcija na medijske zloupotrebe ukazuju da je
REM prestao da bude nezavisno telo 1 da se fakticki ponasa kao produZena ruka izvr$ne vlasti.
REM-ovo sistematsko ignorisanje predizbornog medijskog disbalansa, nepostupanje po
prituzbama, kao i1 nereagovanje na sadrZaje koji krSe pravila profesionalne etike i govora
mrznje, ne mogu se objasniti neefikasnos¢u ve¢ jasno ukazuju na politicku kontrolu. Ovaj
slu€aj je paradigmatican za hibridne rezime: institucije postoje, ali su “zarobljene” i1 koriste se
za legitimisanje postojec¢ih struktura moéi, umesto da sluze kao korektiv. U tom smislu, REM
je idealan primer kako formalne demokratske forme mogu biti ispraznjene od suStine i
pretvorene u instrumente autoritarne stabilnosti.

Zato se u ovoj analizi REM ne posmatra samo kao regulatorno telo, ve¢ kao ogledalo
politickog rezima, njegova pasivnost, selektivnost i pristrasnost odrazavaju sistemsku prirodu
srpske hibridne stvarnosti. Cilj ovog rada je da se kroz slu¢aj REM-a osvetli §iri problem
erozije demokratskih institucija i ukazivanja na potrebu njihove stvarne, a ne samo formalne,
nezavisnosti. REM, iako nominalno regulatorno telo zaduzeno za nadzor elektronskih medija,
u praksi funkcioniSe kao zarobljena institucija, €ije je delovanje pod snaZznim politickim

0 | evitsky, S., & Way, L. (2010). Competitive Authoritarianism: Hybrid Regimes after the Cold War.
Cambridge University Press.
% Schedler, A. (2006). Electoral Authoritarianism: The Dynamics of Unfree Competition. Lynne Rienner
Publishers.
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uticajem dominantne stranke. Umesto da $titi javni interes i osigurava ravnopravan pristup
medijskom prostoru, REM ¢esto zanemaruje zakonske obaveze, selektivno primenjuje propise
i legitimi$e dominaciju vladajuce elite u medijima. Time postaje primer kako institucije, iako
ustavno definisane kao nezavisne, mogu postati instrument politicke kontrole kljuc¢na
karakteristika hibridnih i izborno-autokratskih rezima. Kroz analizu rada REM-a moguce je
uociti mehanizme ,,zarobljavanja drzave* u srpskom kontekstu, §to dodatno potvrduje potrebu
za dubinskom reformom institucija, a ne pukim proceduralnim promenama.

4.2. Pravni okvir Regulatornog tela za elektronske medije

Regulatorno telo za elektronske medije (REM) predstavlja jedno od klju¢nih nezavisnih tela u
institucionalnom sistemu Republike Srbije, ¢ija je osnovna funkcija regulacija elektronskih
medija u skladu sa zakonom, profesionalnim standardima i javnim interesom. Imaju¢i u vidu
rastu¢u vaznost medija u demokratskom drustvu i njihovu sposobnost da oblikuju javno
mnjenje, delotvorna i nepristrasna regulacija medijskog prostora postaje od presudnog znacaja
za ocuvanje pluralizma, slobode izrazavanja i transparentnosti u informisanju gradana. REM,
kao regulator, ima zadatak da uspostavi ravnotezu izmedu prava medija na slobodno
izveStavanje 1 zaStite javnog interesa, Sto podrazumeva pracenje postovanja profesionalnih i
etickih standarda u radu elektronskih medija. Uloga REM-a je posebno znaajna u
predizbornim periodima, kada mediji imaju potencijal da uti¢u na formiranje politickih
stavova gradana. Upravo tada je neophodna dosledna i1 objektivna primena zakonskih odredbi
koje reguliSu ravnomernu zastupljenost izbornih aktera i fer tretman svih ucesnika u
politickom procesu. Svrha ovog poglavlja jeste da se, izvan pukog navodenja zakonskih
odredaba, analiticki sagleda pravni okvir u kojem REM deluje, kao i da se preispita u kojoj
meri taj okvir omogucava ostvarenje njegove regulatorne funkcije. Na taj nacin, paznja ¢e biti
posvecéena ne samo normativnim osnovama njegovog postojanja i nadleznosti, ve¢ i kontekstu
u kojem REM funkcioniSe, potencijalnim manjkavostima i izazovima koji proistiu iz pravne
regulative 1 politicke prakse. [ako Zakon o elektronskim medij ima®" ¢ini osnovu za rad REM-
a, sve visSe se u akademskim 1 stru¢nim analizama naglasava potreba da se regulatorno telo ne
posmatra samo kao institucija koja primenjuje zakon, ve¢ kao subjekt koji aktivno doprinosi
oblikovanju medijskog pejzaza kroz svoje interpretacije, praksu i javne stavove® . Pitanje
nezavisnosti REM-a i njegove stvarne autonomije od politickih uticaja jedan je od klju¢nih
izazova u razmatranju njegovog funkcionisanja. Pored formalno definisanih nadleZnosti,
znacajno je ispitati i praksu odlu¢ivanja ovog tela, nacin imenovanja ¢lanova Saveta REM-a,
kao 1 transparentnost njegovog rada. Takode, REM je institucija koja ima mo¢ da izri¢e mere
medijskim pruzaocima usluga, uklju¢uju¢i opomene, zabrane emitovanja sadrzaja i
oduzimanje dozvola. Kori§¢enje ovih ovla$¢enja u praksi ¢esto je predmet kritike javnosti i
organizacija civilnog drustva, koje ukazuju na moguce politicke pritiske 1 selektivnu primenu
sankcija. Stoga, razumevanje pravnog okvira REM-a ne moze biti odvojeno od analize
institucionalne kulture, medijske scene i stanja demokratije u Srbiji. U tom smislu, u ovom
poglavlju se polazi od stava da je razumevanje pravnog okvira REM-a moguée samo ako se
uzmu u obzir Siri druStveni, politicki i institucionalni aspekti u kojima to telo funkcioniSe.
Pravni akti, iako formalno precizni, ne garantuju efikasnost ukoliko nisu podrzani
odgovaraju¢im mehanizmima kontrole, javnosti u radu i1 profesionalnim integritetom ¢lanova
tela. Stoga ¢e se u narednim poglavljima detaljnije analizirati pravni osnov REM-a, njegove
nadleznosti, institucionalna povezanost sa drugim organima, kao i izazovi u njegovom
svakodnevnom radu.

°"2 Zakon o elektronskim medijima, "Sluzbeni glasnik RS", br. 83/2014, 6/2016 - dr. zakon i 129/2021.
*3 Radojkovié, M. (2017). Mediji i regulatorna tela: izmedu nezavisnosti i politicke instrumentalizacije, u:
Kultura, br. 155, str. 129-141.
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Regulatorno telo za elektronske medije (REM) osnovano je kao pravni naslednik ranijeg
Republickog radiodifuznog saveta, u skladu sa modernizacijom zakonskog okvira i potrebom
uskladivanja sa evropskim pravnim standardima u oblasti medija. Osnivanje REM-a uredeno
je Zakonom o elektronskim medijima, koji je usvojen 2014. godine, a koji je, izmedu ostalog,
imao cilj da unapredi nezavisnost i efikasnost regulatornog tela u skladu sa praksom Evropske
unije i preporukama Saveta Evrope®’*. Ovim zakonom REM je formalno konstituisan kao
samostalna, nezavisna regulatorna organizacija, koja ima javna ovlaS¢enja u oblasti
elektronskih medija®®. Pored osnovnog zakona, REM-ovo delovanje je utemeljeno i u
Zakonu o javnim medijskim servisima i Zakonu o oglaSavanju, a delimi¢no se naslanja i na
Ustav Republike Srbije, narocito u pogledu zastite slobode izrazavanja, prava na informisanje
i zastite ljudskih prava u medijima. Zakon o elektronskim medijima REM-u eksplicitno
priznaje status pravnog lica, sa jasno definisanim nadleznostima koje obuhvataju izdavanje
dozvola za emitovanje, nadzor nad radom pruzalaca medijskih usluga, kao 1 izricanje mera u
slucaju krsenja zakonskih obaveza. REM takode donosi opSte akte koji blize ureduju
ponasanje elektronskih medija, ukljucujuéi pravilnike o zastiti maloletnika, pra¢enju izborne
kampanje, 1 oglaSavanju u medijima. Telo ¢ini Savet REM-a, koji ima devet ¢lanova, a cije
imenovanje formalno vrs$i Narodna skupstina Republike Srbije na osnovu predloga ovlas¢enih
predlagaca (akademske zajednice, nevladinog sektora, novinarskih udruZenja i drugih
relevantnih institucija). lako zakon nalaze da Savet treba da bude nezavistan i sastavljen od
strunjaka iz oblasti medija, u praksi je proces izbora viSe puta bio predmet kritike zbog
nedovoljne transparentnosti i politickog upliva®’®. Pravni osnov REM-a takode treba
posmatrati u Sirem kontekstu evropskog zakonodavstva, naroc¢ito u svetlu Direktive o
audiovizuelnim medijskim uslugama EU (AVMSD), koja propisuje osnovne principe rada
regulatornih tela, nezavisnost, odgovornost, transparentnost i efikasnost. lako Srbija nije
¢lanica EU, njen zakonodavni okvir u oblasti medija nastoji da bude uskladen sa ovim
direktivama, $to je deo pregovaradkog poglavlja 10 (informaciono drustvo i mediji)®>’’. U tom
pogledu, REM bi trebalo da ima institucionalne i finansijske garancije nezavisnosti, ali i
mehanizme koji omogucavaju nadzor njegovog rada bez ugroZavanja autonomije. Ipak,
domaca i medunarodna posmatranja ukazuju na nedovoljno razvijene garancije stvarne
nezavisnosti, narocito u kontekstu budZetske kontrole i uticaja izvrSne vlasti®™®. lako je
zakonski okvir formalno u skladu sa mnogim evropskim standardima, u praksi postoje brojni
izazovi. Na primer, zakon ne sadrzi jasne odredbe o obaveznoj transparentnosti odlu¢ivanja
Saveta REM-a, niti o redovnom podnosenju izvestaja koji su lako dostupni javnosti. Takode,
postoji nedovoljno precizna regulativa kada je re¢ o delotvornosti izre¢enih mera protiv
medija koji kontinuirano krSe eticke 1 zakonske norme. Uoceno je i da zakon ne predvida
efikasan sistem zalbi protiv odluka REM-a, §to moZe ograniCiti pravnu zaStitu medijskih
subjekata i javnosti°’’. Pored toga, REM-ova obaveza da reguliie izveStavanje U izbornim
kampanjama, iako propisana pravilnicima koje telo samo donosi, ¢esto biva predmet
osporavanja zbog selektivne primene i izostanka adekvatnog sankcionisanja neravnopravne
medijske zastupljenosti politi¢kih aktera. Time se dovodi u pitanje osnovna funkcija REM-a
da Stiti javni interes, a zakonske odredbe ostaju bez pravog efekta ako nisu podrZane
nezavisnim i odgovornim delovanjem institucije.

Uloga REM-a kao regulatornog tela za elektronske medije u Republici Srbiji odredena je
nizom pravnih akata koji zajedno ¢ine njegov normativni okvir. Ovi propisi, kako zakonski

°"* Zakon o elektronskim medijima, "Sluzbeni glasnik RS", br. 83/2014, 6/2016 - dr. zakon i 129/2021.
"> 7akon o elektronskim medijima
>’® Banjanin, D. (2020). REM: Izmedu zakona i politike. Beograd: Fondacija za otvoreno druitvo.
> European Commission. (2020). Serbia 2020 Report. SWD(2020) 352 final.
>’8 Reporters Without Borders. (2022). Press Freedom Index — Serbia.
*% Nenadié¢, N. (2019). "Regulacija medija u Srbiji: izmedu zakonskih normi i polititke prakse", Analitika —
Centar za drustvena istrazivanja, str. 7-13.
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tako 1 podzakonski, postavljaju temelje za njegovu institucionalnu strukturu, nadleznosti,
mehanizme odlucivanja i odnose sa drugim akterima u medijskom sistemu. Razumevanje
ovih izvora prava neophodno je za sagledavanje kako formalnih ovlaséenja REM-a, tako i
ogranicenja koja proizlaze iz pravne i politicke prakse. Tabela koja sledi prikazuje pregled
kljuénih pravnih akata koji ¢ine osnovu za rad REM-a, uz kratko objasnjenje njihove sadrzine
1 znacaja. Ovakav sistematizovan prikaz omogucava lakSe razumevanje regulatorne uloge
REM-a, kao i uvida u kompleksnost njegovog institucionalnog polozaja u okviru Sireg
pravnog sistema Republike Srbije.

Godina
Naziv propisa donosenja / Klju¢ne odredbe za REM Znacaj za REM
izmena

Osnovni zakon zarad i
organizaciju REM-a.
Definise njegovu ulogu u

Uspostavlja REM kao
Zakon o : :

elektronskim 2014, Izmene nezavisno regulatorno telo,
580 2016. 1 2021. odreduje nadleznosti,

medijima . . regulaciji elektronskih
postupke i ovlaséenja. ..
medija.
Zakon o iavnim Definise obaveze javnih REM ima nadzor nad radom
medi'skign 2014, izmena servisa (RTS i RTV) u javnih servisa u skladu sa
I 2016. odnosu na REM i obavezu  profesionalnim i etickim
servisima : . .
ravnomerne zastupljenosti.  standardima.
. . y . REM kontrolise da li
Propisuje pravila oglasavanja y .
Zakon o . vy e oglasavanje u medijima
oglasavanju®® 2016 i oglasivacke sadrzaje u oStuje zakon 1 §titi javni
glasavanju elektronskim medijima. POStU) ]
Interes.
Odnosi se na prava korisnika
Zakon o zastiti 2014, izmena meflljvsl<'1h"sa}drzaja3 . R]%M.posrec}n(v) ucestvuje u
¥ %582 ukljucujuéi informisanost i zastiti potrosaca kroz nadzor
potrosaca 2021. e . . .
zaStitu od obmanjujuceg nad programskim sadrZajem.

sadrzaja.

Regulise ponasanje medijau REM ima posebne obaveze
predizbornim kampanjama, za praenje ravnomernosti i
propisuje ulogu REM-a u fer tretmana politi¢kih aktera
kontroli izvestavanja. u kampaniji.

Garantuje slobodu
1zraZzavanja, pristup

Zakon oizboru  ViSe izmena,
narodnih poslednja
poslanika® 2022.

Ustav Republike Ustavna osnova za postojanje

Srbije®® 2006 informacijama i nezavisnost n{?szg',a\/lsmh tela poput REM-
regulatornih tela.

Podzakonski akti Detaljno ureduju tehnicke ~ REM sam donosi pravilnike
R Razlicite - . LR
(Pravilnici REM- odine standarde, dozvole, koji operacionalizuju njegov
a)°%° g monitoring, programske rad u skladu sa zakonom>®'.

%80 7akon o elektronskim medijima, "Sluzbeni glasnik RS", br. 83/2014, 6/2016 — dr. zakon i 129/2021.

%81 7akon o oglasavanju, "Sluzbeni glasnik RS", br. 6/2016.

%82 7akon o zastiti potrogaca, "Sluzbeni glasnik RS", br. 62/2014, 6/2016, 44/2018 i 88/2021.

%8 7akon o izboru narodnih poslanika, "SluZbeni glasnik RS", br. 35/2000, 57/2003 — odluka US, 72/2003 — dr.
zakon, 18/2004, 85/2005 — dr. zakon, 101/2005 — dr. zakon, 104/2009, 28/2011 — odluka US, 36/2011 i 14/2022.
%% Ustav Republike Srbije, "Sluzbeni glasnik RS", br. 98/2006.

*% Na osnovu ¢lana 73 Ustava RS, nezavisna regulatorna tela Stite slobodu izrazavanja (vidi: Popovié, 2015, str.
412).

%86 REM — Pravilnik o pruzanju medijskih usluga, dostupno na: www.rem.rs (pristup 2025).
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Godina
Naziv propisa donosenja / Klju¢ne odredbe za REM Znacaj za REM
izmena

standarde itd.

Tabela 23. Pravni okvir REM-a

Tabela prikazuje kljuéne pravne akte koji ¢ine osnovu za funkcionisanje REM-a kao
nezavisnog regulatornog tela. Svaki od navedenih zakona doprinosi razli¢itim aspektima
njegovog delovanja, od osnovnog zakona koji ureduje njegovu strukturu i nadleznosti, do
zakona koji ureduju ponasanje medija u specifi¢nim situacijama, kao §to su izborni periodi,
oglasavanje i zaStita potrosaca.

Poseban znacaj ima Zakon o elektronskim medijima, koji direktno definiSe pravni status
REM-a, nacin izbora ¢lanova Saveta, nadleznosti i ovlaséenja. Medutim, delovanje REM-a je
povezano 1 sa nizom drugih zakona koji reguliSu Siri medijski 1 demokratski kontekst,
ukljucujuci izborne procese i javno informisanje. Zakon o izboru narodnih poslanika daje
REM-u posebnu ulogu tokom izbornih kampanja, kada postaje klju¢no telo za nadzor nad
ravnomernom zastupljenos¢u politickih aktera u medijima. Takode, Ustav Republike Srbije
pruza najviSu normativahu osnovu za zaStitu slobode izrazavanja i postojanje nezavisnih
regulatornih tela, ali u praksi, kako se vidi iz kritika stru¢ne i stru¢njake javnosti, formalne
odredbe Cesto ne garantuju i stvarnu institucionalnu autonomiju. Podzakonski akti, koje REM
donosi samostalno, sluze kao operativna sredstva za primenu zakona u praksi. Ipak, pitanje
njihove dosledne i nepristrasne primene ostaje predmet javne i strucne debate. Zajedno
posmatrani, ovi propisi ¢ine slozen i viSeslojan pravni okvir ¢ije razumevanje je klju¢no za
ocenu realnog regulatornog kapaciteta REM-a, posebno u uslovima politickih pritisaka i
funkcionalne nesamostalnosti, o ¢emu c¢e biti viSe reci u narednim delovima rada.

Pravni okvir koji reguliSe rad Regulatornog tela za elektronske medije u Srbiji formalno je
razraden 1 naizgled obezbeduje sve potrebne instrumente za nezavisno i profesionalno
delovanje ovog tela. REM je normativno utemeljen u viSe zakona i podzakonskih akata, a
njegovo postojanje podrZano je 1 na najviSem ustavnom nivou. Medutim, analiza pokazuje da
se izmedu formalne pravne osnove i stvarne institucionalne prakse otvara znacajan jaz.

REM funkcioniSe u kontekstu politickog sistema koji nosi karakteristike hibridnog reZima,
gde pravne norme Cesto bivaju relativizovane politickim interesima, a nezavisne institucije
instrumentalizovane. lako REM poseduje nadleznosti koje mu omogucavaju da S§titi javni
interes, promoviSe medijski pluralizam i obezbeduje ravnoteZu u izveStavanju, njegova
institucionalna slabost proizilazi iz nadina imenovanja c¢lanova Saveta, nedostatka
odgovornosti 1 ogranicene transparentnosti u radu. Tabela prikazana u ovom poglavlju
ukazuje na kompleksnost pravnog okvira 1 osvetljava klju¢ne zakonske izvore koji ¢ine
osnovu regulatorne funkcije REM-a. Medutim, bez jacanja institucionalne nezavisnosti,
osnazivanja kontrolnih mehanizama i1 dosledne primene zakona, ovaj okvir ostaje nedovoljno
efikasan u zastiti demokratskih vrednosti i medijskih sloboda. REM, kao telo koje bi trebalo
da bude zastitnik javnog interesa u sferi medija, sve CeS¢e postaje simbol ,,otete institucije,
regulatornog mehanizma koji funkcioniSe pod uticajem politi¢kih struktura. Upravo zbog
toga, dalja razmatranja u slede¢em poglavlju bi¢e usmerena na pitanje kako i zbog ¢ega REM
gubi svoju autonomiju, te koje posledice to ostavlja po demokratske procese u Srbiji.

REM ima klju¢nu ulogu u ostvarivanju medijskog pluralizma, kontrole nad postovanjem
profesionalnih standarda i zaStite prava gradana na objektivno informisanje. Njegove
nadleZnosti su precizno definisane Zakonom o elektronskim medijima, ali 1 dodatno razradene

%7 Uprkos zakonskoj utemeljenosti, REM je Eesto percipiran kao telo pod politickim uticajem (vidi: Radojkovié,
2017, str. 135).
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kroz pravilnike koje donosi samo telo. Ova poglavlja propisuju postupke izdavanja dozvola,
pracenja sadrzaja, reagovanja na nepravilnosti, i izricanja mera, ali takode obuhvataju i
delovanje REM-a u vanrednim okolnostima, kao §to su izborni procesi.

REM izdaje dozvole za emitovanje elektronskih medija, Sto podrazumeva javne konkurse i
odlu¢ivanje na osnovu zakonom propisanih kriterijuma: programski sadrzaj, tehnicki
kapaciteti, finansijska sposobnost i doprinos pluralizmu. REM takode vodi registar medijskih
usluga, u kojem su evidentirani svi mediji koji ispunjavaju uslove za rad. Ova funkcija
predstavlja temeljnu pretpostavku za pravno regulisano medijsko trziste®®®, Medutim, u praksi
su zabelezene kritike u vezi sa transparentno$¢u postupka dodele dozvola. Vise puta su
organizacije civilnog drustva ukazivale na netransparentne konkurse, nedovoljno obrazlozene
odluke i sumnje u politicki uticaj na dodelu nacionalnih frekvencija®®. Jedna od osnovnih
funkcija REM-a je kontinuiran nadzor nad sadrzajem koji emituju elektronski mediji. Telo
ima pravo da prikuplja dokaze, vrSi monitoring programa i ocenjuje uskladenost sadrzaja sa
zakonima 1 pravilnicima. Monitoring obuhvata pracenje poStovanja pravila o zastiti
maloletnika, zabrani govora mrznje, objektivnosti informisanja i jasnoé¢i programske $eme®®.
U izbornim kampanjama, REM je zaduZen za posebnu vrstu nadzora, kako bi obezbedio
ravnomernu zastupljenost politickih aktera. U tom kontekstu REM izraduje izvestaje o
zastupljenosti kandidata i stranaka u programima, ali su ti izveStaji ¢esto okarakterisani kao
formalni i nedelotvorni, jer ne sadrze jasne posledice po prekrsioce pravila®®’. Ukoliko REM
utvrdi da je pruzalac medijske usluge prekrSio zakon, ima ovlas¢enja da izrekne upozorenje,
opomenu, priviemenu zabranu emitovanja ili da predlozi oduzimanje dozvole®?. Ipak,
primena ovih mera u praksi se pokazala kao problematicna zbog selektivnog pristupa
sankcionisanju. Neki mediji koji kontinuirano krSe propise retko bivaju kaznjeni, dok se
prema drugima sprovodi oStra regulacija. Ovde se otvara pitanje pravne sigurnosti i jednakosti
pred zakonom, jer selektivna primena ovlaséenja moze stvoriti utisak politicki motivisanog
regulisanja medijskog prostora. Kao resenje, eksperti predlazu uspostavljanje mehanizama
nezavisnog nadzora nad radom REM-a i uvodenje ¢vrscih pravila o obaveznom obrazlozenju
odluka. REM ima normativna ovlas¢enja da donosi pravilnike kojima se blize ureduju oblasti
rada elektronskih medija. Medu najznacajnijim su: Pravilnik o ponaSanju pruzalaca medijskih
usluga tokom izbornih kampanja, Pravilnik o zastiti prava maloletnika, kao i Pravilnik o
audiovizuelnoj komercijalnoj komunikaciji. Ovi pravilnici imaju snagu podzakonskih akata i
predstavljaju pravne alate za tumacenje i primenu zakona u praksi. Ipak, u stru¢noj javnosti
postoji kritika da REM retko koristi ovu nadleZnost na proaktivan nacin, te da se normativna
aktivnost najcesce pokrece reaktivno, pod pritiskom dogadaja ili politi¢kih okolnosti, ¢ime se
gubi preventivna funkcija regulacije®®. REM je duzan da objavljuje izvestaje o svom radu,
odluke Saveta, i da omogu¢i uvid u javne sednice. Ipak, brojna istrazivanja ukazuju da praksa
objavljivanja informacija nije dosledna, a kljuéni podaci, poput obrazloZenja odluka, Cesto
ostaju nedostupni. Ovo direktno uti¢e na poverenje javnosti i otvara prostor za sumnje u
politi¢ku pristrasnost. U skladu sa evropskim preporukama, nezavisna regulatorna tela moraju
da ispunjavaju visoke standarde transparentnosti i odgovornosti. U tom kontekstu, REM mora
da unapredi mehanizme javne kontrole, kao $to su javne rasprave, ucestaliji izveStaji i

institucionalni dijalog sa civilnim drustvom®®.

%88 7akon o elektronskim medijima, "Sluzbeni glasnik RS", br. 83/2014, 6/2016 - dr. zakon i 129/2021.
*% Transparentnost Srbija. (2021). Analiza dodele frekvencija elektronskim medijima. Beograd: TS.
%% 7akon o elektronskim medijima.
% Crta. (2022). Izbori pod kontrolom: monitoring medijskog izvestavanja tokom kampanje. Beograd: CRTA.
%% 7akon o elektronskim medijima
%% Nenadié¢, N. (2019). "Regulacija medija u Srbiji: izmedu zakonskih normi i politicke prakse", Analitika, str.
14-19.
%% Savet Evrope. (2018). Standardi za nezavisna regulatorna tela u oblasti medija.
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Jedna od osnovnih pretpostavki za efikasno funkcionisanje REM-a kao regulatornog tela jeste
njegova nezavisnost, kako od izvrSne vlasti, tako 1 od politickih i ekonomskih centara mo¢i.
lako je u Zakonu o elektronskim medijima formalno propisana kao nezavisna institucija,
brojne analize i izveStaji ukazuju na to da REM u praksi ne funkcioniSe u potpunosti
autonomno. Ova diskrepanca izmedu pravnog okvira i stvarnog delovanja REM-a otvara niz
pitanja o mehanizmima kontrole, na¢inu izbora ¢lanova Saveta i politickom pritisku koji utice
na njegove odluke. Zakon o elektronskim medijima (¢lan 5) jasno propisuje da je REM
nezavisan u vrsenju svojih nadleznosti, te da ne moze primati uputstva od drzavnih organa ili
drugih pravnih i fizi¢kih lica u vezi sa svojim radom.>® Takode, &lanovi Saveta REM-a duzni
su da postupaju iskljucivo u skladu sa zakonom i sopstvenom stru¢no$¢u i saveséu. Medutim,
zakon istovremeno ostavlja prostor za politicku instrumentalizaciju REM-a kroz nacin izbora
¢lanova Saveta, Sto se smatra klju¢nom slabom tackom njegove nezavisnosti. Saveta REM-a
ima devet ¢lanova, koji se biraju na predlog razli¢itih druStvenih aktera, od stru¢nih udruzenja
do univerziteta 1 civilnog drustva. Ipak, izbornu proceduru sprovodi Narodna skupstina, Sto
znadi da parlamentarna veéina ima odluujuéi uticaj na konadan sastav Saveta™. U praksi se
deSava da se predlozi organizacija i institucija zanemaruju ili se ne poStuje predlozeni
redosled kandidata, Sto dovodi do sumnji u politicku selekciju i postavljanje lojalnih kadrova.
Takva praksa ugrozava kredibilitet REM-a, naroito u periodima politickih tenzija i
predizbornih kampanja. Pored personalnog sastava, funkcionalna nezavisnost REM-a zavisi i
od njegovih finansijskih i organizacionih kapaciteta. lako REM ima sopstveni budzet koji se
delimi¢no finansira iz naknada za dozvole i druge usluge, znacajan deo sredstava i dalje
dolazi iz drzavnog budzeta. To otvara moguénost indirektnog uticaja vlasti kroz finansijska
ogranienja ili favorizovanje odredenih programa i aktivnosti>>’. Takode, u organizacionom
smislu, REM nema dovoljan broj struénog i tehnickog osoblja, §to direktno uti¢e na kvalitet i
obim monitoring aktivnosti, analize sadrzaja i reakcije na krSenje zakona. Jedan od
najociglednijih pokazatelja politicke (ne)zavisnosti REM-a jeste sadrzaj i obrazloZenje
njegovih odluka. U vise slucajeva, REM je izostajao da reaguje na ocigledna krSenja zakona
poput govora mrznje, neobjektivnog izveStavanja ili neravnomerne zastupljenosti aktera u
kampanji, §to je izazivalo sumnje u selektivnost i politiCku pristrasnost. Posebnu paznju
javnosti izazivaju situacije kada REM ne objavljuje izvesStaje na vreme ili izostaje iz javnih
debata o medijskoj situaciji. U nekim slucajevima, odluke REM-a bile su donete bez
kvoruma, bez obrazloZenja ili su potpuno suprotne prethodnim praksama istog tela, Sto
ukazuje na ozbiljan deficit u institucionalnoj kulturi i odgovornosti®®. Evropska unija i Savet
Evrope viSe puta su u svojim izveStajima o napretku Srbije isticali vaZnost jaCanja
nezavisnosti REM-a. U izvestaju Evropske komisije iz 2023. godine, ukazuje se da ,,REM i
dalje ne funkcioniSe kao potpuno nezavisno telo, narocito u kontekstu izbornog nadzora i
kontrole medijskog pluralizma“>*®. Uprkos tome, institucionalni odgovori na ove preporuke
ostali su ograni¢eni. Nedostaje reforma procedura izbora ¢lanova Saveta, kao i mehanizmi
spoljne kontrole i ocene uc¢inka REM-a. Jedan od predloga jeste uspostavljanje nezavisnog
tela za nadzor nad radom REM-a, koje bi ¢inili predstavnici akademske zajednice, civilnog
drustva 1 medunarodnih organizacija.

Izborni proces u Srbiji odvija se u okviru slozenog politi¢kog sistema koji se ¢esto opisuje kao
hibridni rezim, sistem koji formalno poseduje elemente demokratije, poput izbora 1 nezavisnih
institucija, ali u praksi karakteriSu ograniena sloboda medija, kontrola nad klju¢nim
institucijama 1 politicka instrumentalizacija tela koja bi trebalo da budu nezavisna. REM kao

%% 7akon o elektronskim medijima, ¢lan 5, "Sluzbeni glasnik RS", br. 83/2014, 6/2016 - dr. zakon i 129/2021.
% Mati¢, J. (2020). ,Politicka zavisnost REM-a i njene posledice po medijski pluralizam u Srbiji“. CM:
Communication and Media, br. 1, str. 12-24.
7 BIRN. (2021). REM — izmedu zakona i politi¢ke prakse. Beograd: Balkanska istrazivatka mreza.
% TS, (2022). REM pod lupom: analiza odlu&ivanja i javnog rada. Beograd: Transparentnost Srbija.
%% European Commission. (2023). Serbia 2023 Report. Brussels.
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regulatorno telo elektronskih medija ima formalnu ulogu cuvara medijskog pluralizma i
pravi¢nosti u izbornom izvesStavanju, ali njegova pozicija unutar ovog hibridnog sistema c¢esto
je kompromitovana. lzborni proces predstavlja jedno od najzahtevnijih perioda za rad
Regulatornog tela za elektronske medije, jer mediji u tom trenutku imaju znacajnu ulogu u
oblikovanju politickih stavova i donoSenju odluka biraca. REM, kao nezavisni regulator, ima
kljucnu funkciju da obezbedi pravicnu i ravnomernu zastupljenost svih izbornih aktera, da
prati i sankcioniSe nepravilnosti u medijskom izveStavanju i da doprinese transparentnosti
celokupnog procesa. Zakonska regulativa u Srbiji precizno definise obaveze REM-a u
izbornoj kampanji. Prema Zakonu o elektronskim medijima, REM je duzan da obezbedi
ravnomernu zastupljenost politickih subjekata u programu elektronskih medija, Sto ukljucuje i
vremensko ogranienje i kvalitet reprezentacije politickih aktera.’® REM prati postovanje
pravila tokom celog trajanja kampanje 1 moZze intervenisati ukoliko se primete zloupotrebe,
poput neobjektivnog izvestavanja ili diskriminatornog tretmana. Pored toga, Zakon o izboru
narodnih poslanika i drugi izborni propisi sadrze dodatne odredbe koje se odnose na medijski
prostor i rad REM-a, §to stvara kompleksan pravni okvir za regulaciju tokom izbornog
perioda. Jedna od klju¢nih aktivnosti REM-a u izborima jeste kontinuirani monitoring
medijskog sadrzaja. REM koristi razli¢ite metodologije za pra¢enje vremena emitovanja
izbornih aktera, sadrzinske analize 1 pracenje potencijalnih zloupotreba. Na osnovu
prikupljenih podataka REM izraduje redovne izvestaje koje dostavlja Narodnoj skupstini,
medijima i javnosti. Ipak, analize izborne kampanje 2022. i 2023. godine pokazale su da REM
Cesto reaguje sa zakasnjenjem, a njegove preporuke i mere retko dovode do efikasnih
sankcija. Time se dovodi u pitanje njegova efektivnost i stvarni uticaj na poStenost i
transparentnost izbornog procesa®’. Zakonski, REM moze izreéi sankcije za krienja pravila
tokom kampanje, uklju¢ujuéi upozorenja, nov€ane kazne i predloge za zabranu emitovanja.
Medutim, praksa je pokazala da se kazne Cesto ne sprovode dosledno, narocito prema
mo¢nijim medijima ili onima bliskim politi¢kim strukturama. Ova selektivnost doprinosi
stvaranju nejednakih uslova za sve ucesnike izbora. Takode, REM ne poseduje direktna
ovlaS¢enja za momentalno zaustavljanje neprimerenih programa, $to umanjuje njegovu
preventivhu mo¢ 1 otvara prostor za zloupotrebe tokom vaznih izbornih momenata®”. U
izbornom periodu, REM nije jedino telo nadleZzno za nadzor medija i izborne kampanje.
Koordinacija sa Republickom izbornom komisijom (RIK), Ministarstvom za kulturu 1
informisanje, kao i drugim drzavnim i nevladinim organizacijama, od sustinskog je znacaja za
pravovremenu 1 efikasnu reakciju na nepravilnosti. Medutim, u praksi, saradnja medu ovim
institucijama cCesto je slaba ili neadekvatna, S$to smanjuje ukupni kapacitet sistema za
regulaciju medijskog izbornog prostora®®. U svetlu navedenih izazova, stru¢na javnost i
medunarodne organizacije predlazu niz mera za jacanje uloge i nezavisnosti REM-a tokom
izbora. To ukljucuje reformu procedura izbora ¢lanova REM-a, uvodenje obaveznih rokova za
donoSenje odluka, transparentnije i javno dostupne izvestaje, kao i Sirenje ovlaS¢enja za hitno
reagovanje na krSenja zakona. Takode, preporucuje se jacanje saradnje REM-a sa civilnim
sektorom kroz partnerstva za monitoring i obrazovne kam]ganje koje bi povecale medijsku
pismenost gradana i svest o pravima u izbornoj komunikaciji 04,

Pravni okvir koji definiSe rad Regulatornog tela za elektronske medije (REM) u Srbiji
formalno obezbeduje nezavisnost i Siroke nadleznosti ovog tela. Medutim, u praksi, REM
funkcioniSe unutar specifi¢nog politickog konteksta hibridnog rezima, gde se demokratski

%% Zakon o elektronskim medijima, ¢lan 48-51, "Sluzbeni glasnik RS", br. 83/2014, 6/2016 - dr. zakon i
129/2021.
801 CRTA. (2023). Mediji i izbori: analiza izbornog izvestavanja 2022/2023. Beograd.
%92 Eyropean Commission. (2023). Serbia 2023 Report. Brussels.
8% Mati¢, J. (2023). , Institucionalni izazovi koordinacije u izbornim procesima®, CM: Communication and
Media, br. 3, str. 45-59.
804 European Commission. (2023). Serbia 2023 Report. Brussels.
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elementi ispreplicu sa autoritarnim praksama. U takvom sistemu, REM je Cesto percipiran i
prakticno tretiran kao ,,oteta institucija®, telo ¢ija nezavisnost i autonomija bivaju naruseni
kroz politicke pritiske, mehanizme imenovanja i selektivnu primenu zakona. Ova ,,otetost™
REM-a ne samo da ograniava njegovu sposobnost da delotvorno reguliSe medijski prostor i
Stiti javni interes, ve¢ i ugrozava poverenje gradana u pravni sistem i demokratske procese u
celini. lako zakonski mehanizmi za njegov rad postoje, politicke interferencije i
institucionalni izazovi ¢esto umanjuju njihovu efikasnost.

Detaljnija analiza razloga zbog kojih je REM postao ,,oteta institucija®, kao i posledica koje to
ima na medijsku scenu i demokratski sistem Srbije, bi¢e obradena u narednom podpoglavlju.
Tamo ¢e se razmotriti konkretni mehanizmi politicke instrumentalizacije 1 njihove implikacije
na funkciju i kredibilitet ovog regulatornog tela u hibridnom rezimu Srbije.

4.3. REM kao ,,oteta institucija“

Hibridni rezimi predstavljaju politicke sisteme koji kombinuju elemente demokratskih i
autoritarnih rezima. Formalno imaju institucije demokratije (izborne procedure, ustave,
parlament), ali u praksi vladajuée elite Cesto koriste nedemokratske metode kao §to su
kontrola medija, ograni¢avanje opozicije, manipulacija izborima i narusavanje vladavine
prava. Srbija je primer drZave sa formalno demokratskim institucijama, ali u kojoj postoje
ozbiljni problemi u slobodi medija, nezavisnosti sudstva i pritiscima na opoziciju. Prema
Diamondu, to je ,izopacena demokratija®, dok Levitsky i Way ukazuju na ,kontrolisanu
demokratiju” gde vlast koristi nedemokratske taktike da bi odrzala dominaciju. Izborni
procesi su uglavnom redovni, ali nisu u potpunosti fer i slobodni. Srbija predstavlja
kompleksan slu¢aj u savremenim studijama hibridnih rezima, jer formalno poseduje
demokratske institucije (viSestranacki sistem, ustavne garancije ljudskih prava, redovne
izbore), dok se u isto vreme odlikuje brojnim autoritarnim praksama koje umanjuju kvalitet
demokratije 1 dovode do klasifikacije kao hibridni rezim. U ovom poglavlju, kao i u svakom
do sada, koristim kljucne teorijske pristupe iz politicke nauke, pre svega radove Larryja
Diamonda, Stevena Levitskyja i Lucana Waya, kao i Andreasa Schedlera, da bi precizno
definisala poziciju Srbije u kontinuumu demokratskih 1 autoritarnih rezima. U hibridnim
reZzimima, iako formalno postoje nezavisni mediji 1 regulatorna tela, u praksi se ¢esto deSava
da ta tela postaju sredstva kontrole i instrumenti zarobljene drzave. Neslobode u oblasti
medija manifestuju se kroz politicke pritiske, kontrolu nad vlasniStvom medija, cenzuru, kao 1
kroz selektivnu primenu zakona i sankcija od strane regulatornih tela. Regulatorna tela, kao
Sto su komisije ili saveti za elektronske medije, u demokratskim druStvima funkcioniSu kao
garant slobode medija, ali u hibridnim rezimima postaju deo mehanizma kontrole,
zloupotrebljavajuci svoj poloZaj da favorizuju vlast i marginalizuju kriticke glasove.

Ova teorijska osnova posebno je vazna za razumevanje polozaja 1 funkcije Regulatornog tela
za elektronske medije (REM), koje je, iako formalno nezavisno, u praksi izgubilo
institucionalnu autonomiju i1 postalo mehanizam u sluzbi izvrSne vlasti. REM danas ne
funkcioniSe kao Cuvar javnog interesa niti kao neutralni regulator trziSta, ve¢ kao sredstvo
politicke kontrole nad medijskim prostorom i sluzi kao klju¢an primer institucionalnog
zarobljavanja. lako formalno nezavisno, REM ne ispunjava svoju zakonsku funkciju u
obezbedivanju ravnomernog pristupa medijima u izbornom procesu. Opozicija redovno
ukazuje na to da su TV stanice sa nacionalnom frekvencijom pod kontrolom rezima, §to se
reflektuje 1 u izveStajima medunarodnih organizacijaGOS. REM u praksi ne sankcioniSe
propagandno ponaSanje provladinih medija, ne sprovodi nadzor nad izbornim programom i ne
postuje rokove zakazane za reagovanje. Time postaje simbol “demokratske fasade” u kojoj

805 1 OSCE/ODIHR. (2020). Election Observation Mission Final Report: Serbia 2020 Parliamentary Elections.
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institucije postoje, ali ne funkcioni$u. Upravo to, zarobljavanje regulatornog tela jedan je od
institucije koje bi morale biti brana politickoj dominaciji. Kroz ovu analizu pokazac¢u kako je
REM postao oteta institucija, kakve su posledice tog otmicanja za medijski pluralizam, i zasto
je to kljucno pitanje za procenu stepena demokrati¢nosti u Srbiji.

Od pocetka demokratske tranzicije 2000. godine, Srbija je ostvarila odredene pomake u
izgradnji demokratskih institucija, uspostavljanju vladavine prava i slobodnih izbora.
Medutim, od 2012. godine, sa dolaskom Srpske napredne stranke (SNS) 1 Aleksandra Vucic¢a
na vlast, zapocinje kontinuiran proces nazadovanja u gotovo svim kljuénim indikatorima
demokratije. Ovaj regresijski trend potvrduju brojni medunarodni izvestaji, koji Srbiju sve
Gedce svrstavaju u kategoriju hibridnih rezima ili izbornih autokratija®®. Politicka dominacija
se ostvaruje kroz vise sistemskih mehanizama:

- Kontrola medija: nakon 2012. godine dolazi do znacajnog slabljenja pluralizma u
medijskom prostoru. Najuticajniji elektronski mediji su pod direktnom ili indirektnom
kontrolom vlasti, kroz mehanizme vlasni¢kih povezanosti, pritisaka na oglasivace, kao i
selektivnog dodeljivanja dozvola i drzavnih subvencija®®’. REM, kao formalno nezavisno
regulatorno telo, redovno zanemaruje neravnomernu zastupljenost politickih aktera i ne
sprovodi sankcije za odigledna krSenja Zakona o elektronskim medijima. Time se podriva
sloboda izrazavanja, a gradani ostaju uskraéeni za objektivne i raznovrsne informacije®®®.

- Pravosude: iako su postojale formalne reforme pravosuda, njihova sustinska svrha, jacanje
nezavisnosti i integriteta sudstva, nije ostvarena. Umesto toga, tuzilastvo i Visoki savet
sudstva ostaju pod politi€¢kim pritiskom, a postupci imenovanja i razreSenja sudija Cesto su
netransparentni. Predmeti od visokog politickog znacaja retko bivaju procesuirani, dok su
kriti¢ari rezima Gesto meta selektivne pravne represije®®.

- Izborni proces: iako su izbori redovni i viSestranacki, oni nisu ni fer ni slobodni u
sustinskom smislu. Organizacija za evropsku bezbednost 1 saradnju (OEBS) je u viSe navrata
ukazala da izborni proces karakteriSu nepraviéni uslovi, zloupotreba javnih resursa, pritisci na
zaposlene u javnom sektoru i medijska neravnoteza®®. Ovakvi obrasci urugavaju osnovni
demokratski princip ravnopravnog politickog nadmetanja.

-Opozicija: opozicione partije funkcioniSu u izrazito nepovoljnom okruZzenju. Pored
ogranienog pristupa medijima, suoCene su sa fizickim 1 verbalnim napadima, pravnim
pretnjama, targetiranjem njihovih ¢lanova 1 aktivista, kao i pokuSajima kooptacije ili
razbijanja njihovih redova. Sve to vodi ka marginalizaciji opozicionih aktera i smanjenju
njihove legitimnosti u javnom diskursu®.

U celini, ovi faktori ukazuju da Srbija viSe ne funkcioni$e kao konsolidovana demokratija, vec¢
kao kompetitivna autokratija, u kojoj su demokratske institucije samo formalno oc¢uvane, ali u
sustini podredene interesima vladajuce elite. U tom kontekstu, REM postaje paradigmatski
primer zarobljene institucije koja umesto javnog interesa sprovodi politicku agendu vlasti.

U nastavku sledi tabela koja prikazuje kljuéne pokazatelje demokratskog stanja u Srbiji za
2024. godinu, prema pet medunarodno priznatih izvora. Ovi indikatori pruZaju uvid u nivo
slobode, transparentnosti i funkcionalnosti demokratskih institucija u zemlji. Posebno su
zna€ajni u kontekstu razumevanja sloZenog polozaja Srbije kao hibridnog rezima, gde
formalni demokratski okviri koegzistiraju sa autoritarnim praksama. Prikazani podaci
omogucavaju dublju analizu faktora koji uti€u na nezavisnost institucija, ukljucujuci
regulatorno telo za medije (REM), pravosude, medijski pluralizam i borbu protiv korupcije.

%% Freedom House. (2024). Nations in Transit — Serbia Report.

87 BIRODI. (2023). Monitoring medijskog sadrzaja u izbornim kampanjama.

%% Reporteri bez granica. (2024). World Press Freedom Index — Serbia.

%99 Eyropean Commission. (2023). Serbia 2023 Country Report.

810 OSCE/ODIHR. (2022). Final Report on the Early Parliamentary Elections in Serbia.
811 CRTA. (2023). Zavrini izvedtaj o nepravilnostima tokom izbornog procesa u Srbiji.
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Razumevanje ovih pokazatelja klju¢no je za procenu demokratskog razvoja Srbije i1
identifikaciju prepreka koje oteZzavaju uspostavljanje pune vladavine prava i medijske
slobode.

Indikator Podaci (2024)  lzvor Komentar

Ereedom House 63/100 Sloboda ogranic¢ena kroz politicke
(delimi¢no Freedom House  pritiske, posebno na medije i

skor ) TR
slobodna) nezavisnost institucija.

Reporters 70/180 (iska RSF — World Mediji pod jakim pritiskom vlasti, sa

Press Freedom ograni¢enim pluralizmom i brojnim
Index slucajevima autocenzure.

Visoka percepcija korupcije u javnom
sektoru, $to slabi poverenje u drzavne
institucije i pravnu drzavu.

. 5.5/10 Demokratski procesi formalno
Economist EIU Democracy Lo R .
postoje, ali su institucije slabe i

- .. (1zopacena
Intelligence Unit demokratija) Index podlozZne uticajima vlasti.

Slabiji nivo liberalne demokratije, sa
ograni¢enom zastitom osnovnih
sloboda 1 politickom dominacijom
vladajuce elite.

Without Borders sloboda medija)

Transparency 38/100 (visok  Transparency
International nivo korupcije) International

V-Dem Liberal

Nizi srednji nivo V-Dem Institute
Democracy Index

Tabela 24. Indikatori i empirijski podaci - Srbija (2024)

Iz tabele vidimo da IzveStaj Freedom in the World ukazuje na Srbiju kao zemlju sa
ograni¢enim slobodama, gde politicki pritisci na medije 1 institucije umanjuju kvalitet
demokratije. Kontrola i uticaj vlasti na regulatorna tela, poput REM-a, direktno doprinose
smanjenju medijske pluralnosti i nezavisnosti javnog prostora®. Srbija se nalazi visoko na
listi zemalja sa ograni¢enom slobodom medija, usled pritisaka, politicke instrumentalizacije
medija 1 slabe zaStite novinara. REM je Cesto kritikovan kao zarobljena institucija koja ne $titi
slobodu izrazavanja nego sluZi interesima vladajuce koalicije®. Skor korupcije ukazuje na
duboke probleme sa nepristrasnos¢u 1 integritetom u javnoj upravi i drzavnim institucijama,
Sto ima direktan uticaj i na rad regulatornih tela kao Sto je REM, koje su Cesto predmet
politickih dogovora i pritisaka®*. EIU Democracy Index klasifikuje Srbiju kao izopatenu
demokratiju, Sto znaci da su izbori formalno slobodni, ali su klju¢ne institucije slabije
razvijene 1 pod politickim pritiskom. To se jasno vidi u funkcionisanju REM-a i drugim
kljuénim organima vlasti®®. VV-Dem podaci ukazuju na slabiju liberalnu demokratiju, gde su
osnovne politicke slobode ograni¢ene, a institucije nedovoljno zaSti¢ene od politicke
dominacije. Ovakav okvir omogucava funkcionalnu zarobljenost institucija poput REM-a i
ograni¢ava njihovu ulogu u zastiti medijskih sloboda®®.

Ukupno gledano, Srbija se prema ovim indikatorima nalazi u grupi zemalja sa hibridnim
rezimom 1 znacajnim izazovima u funkcionisanju demokratskih institucija. Regulatorna tela,
posebno REM, deluju u uslovima politicke zavisnosti i ograni¢ene nezavisnosti, Sto direktno
ugrozava slobodu medija i demokratski kvalitet drustva.

®12 Freedom House. Freedom in the World 2024. Freedom House, 2024
%13 Reporters Without Borders. World Press Freedom Index 2024. RSF, 2024
%14 Transparency International. Corruption Perceptions Index 2024. Transparency International, 2024
815 Economist Intelligence Unit. Democracy Index 2024. EIU, 2024.
816 \/.Dem Institute. V-Dem Liberal Democracy Report 2024. \-Dem, 2024.
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Sledi tabela sa Sest klju¢nih indikatora za procenu hibridnog rezima u Srbiji za 2024. godini:

Indikator

Sloboda izbora 6/10

Nezavisnost sudstva 4/10

Ocena Objasnjenje

Izbori su formalno viSestranacki i redovni, ali optereceni
pritiscima, zloupotrebom resursa i medijskom dominacijom

vlasti®’,

Sudstvo formalno postoji, ali je snazno pod politickim uticajem 1
pritiscima izvrSne vlasti, Sto kompromituje pravdu i vladavinu
prava®®

Medijski pluralizam je ograni¢en zbog kontrole vlasti nad

Sloboda medija 4/10  drzavnim i velikim privatnim medijima, kao i politicke

instrumentalizacije regulatora®®.
Postovanje ljudskih 6/10 Zakonska zaStita prava postoji, ali se u praksi beleze pritisci na
prava slobodu izrazavanja, udruzivanje i prava manjina®%.

Civilno drustvo je aktivno, ali ¢esto podlozeno pritiscima,
Kontrola nad TN oy e . e

- » 5/10 marginalizaciji i ograni¢enjima u pristupu medijima i

civilnim drustvom - s 671

finansiranju™-".

Postoje jake veze izmedu politickih elita i ekonomskih interesa,
Zarobljavanje 5/10 dok regulatorna tela ¢esto sluze za politi¢ku kontrolu i

622

drzave zloupotrebu resursa™.

Tabela 25. Indikatori hibridnog rezima u Srbiji (2024)

Ova tabela osvetljava osnovne karakteristike hibridnog rezima u Srbiji, politicki sistem koji
kombinuje formalne demokratske institucije sa autoritarnim praksama u upravljanju,
medijima 1 pravosudu:

- Sloboda izbora 6/ 10. Iako su izbori u Srbiji redovni i viSestranacki, proces je ozbiljno
kompromitovan. Postoji rasirena praksa zloupotrebe javnih resursa za kampanju vladajuce
partije, ;)ritisci na zaposlene u javnom sektoru i klijentelisticke mreZe koje uticu na volju
biraca®®. Medijska dominacija vlasti takode oblikuje javno mnjenje, smanjuju¢i mogucnost
ravnopravne izborne konkurencije. Ove prakse pretvaraju izbore iz mehanizma odgovornosti
u sredstvo odrzavanja politicke dominacije.

- Nezavisnost sudstva4/10. Sudska vlast je formalno nezavisna, ali su politicki uticaji duboko
ukorenjeni. IzvrSna vlast ¢esto neformalno uti¢e na tuzilastvo, sudske odluke i izbor sudija,
Sto se vidi kroz selektivno procesuiranje korupcijskih afera i izostanak kazni za politicki
bliske aktere®®*. Reforme pravosuda se &esto odlazu ili sprovode selektivno, §to dodatno
podriva poverenje javnosti u vladavinu prava.

- Sloboda medija 4/10. lako postoji zakonski okvir za slobodu medija, u praksi dominira
politicki uticaj. Vlast kontroliSe javne servise (RTS, RTV) i1 ima indirektan uticaj na privatne
medije kroz vlasniCke strukture, reklamne budZete i regulatorna tela kao Sto je REM®®

817 Freedom House, Freedom in the World 2024 Report, Freedom House, 2024.
%18 Eyropean Commission, Serbia 2024 Report on the Rule of Law and Judiciary, European Union, 2024.
819 Reporters Without Borders, World Press Freedom Index 2024, RSF, 2024.
620 Human Rights Watch, Serbia: Report 2024, HRW, 2024.
621 CIVICUS Monitor, Civic Space in Serbia, CIVICUS, 2024.
%22 Transparency International, Corruption Perceptions Index 2024, Tl, 2024.
%23 Freedom House, Freedom in the World 2024 Report, Freedom House, 2024.
824 European Commission, Serbia 2024 Report on the Rule of Law and Judiciary, European Union, 2024.
625 Reporters Without Borders, World Press Freedom Index 2024, RSF, 2024.
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Kriticki mediji su cesto marginalizovani, izloZeni pritiscima i1 diskreditacijama, dok se
prorezimski mediji koriste za propagandno informisanje, ¢ime se naruSava pluralizam 1 pravo
gradana na objektivno informisanje.

- Postovanje ljudskih prava 6/10. Srbija ima solidan zakonodavni okvir kada je re¢ o ljudskim
pravima, ali njegovo sprovodenje je selektivno i zavisi od politikog konteksta®”®. Sloboda
izrazavanja i okupljanja se Cesto ugrozava, posebno za kriticke glasove, opozicione politiCare,
aktiviste 1 manjinske zajednice. Poseban izazov predstavljaju govor mrznje i nekaznjeni
napadi na novinare i civilne aktere.

- Kontrola nad civilnim drustvom 5/10. Nevladine organizacije i aktivistiCke grupe
funkcionisu, ali se suocavaju sa brojnim izazovima. Vladajuce strukture Cesto delegitimizuju
organizacije koje se bave vladavinom prava, korupcijom i ljudskim pravima, nazivajuéi ih
,stranim pla¢enicima® ili ,,unutra$njim neprijateljima® ®*’. Istovremeno, pristup finansijama,
medijskom prostoru i institucionalnom dijalogu je ograniCen, S§to smanjuje uticaj civilnog
sektora na javne politike.

- Zarobljavanje drzave 5/10. Postoji jasan obrazac simbioze politicke i ekonomske moci.
Veliki broj poslovnih subjekata zavisi od povezanosti sa vladaju¢im strukturama kroz javne
nabavke, subvencije i regulatorne privilegije®®. Regulatorna tela su &esto partijski
instrumentalizovana (npr. REM, Agencija za sprecavanje korupcije), ¢ime se dodatno gubi
institucionalna neutralnost i poveéava neformalni uticaj politike na sve sfere drustva.
Relevantni domaci i medunarodni izvestaji potvrduju da su demokratski mehanizmi u zemlji u
zna€ajnoj meri kompromitovani. Freedom House belezi kontinuirani pad u kategorijama
politickih prava i gradanskih sloboda, dok Evropski parlament i OEBS ukazuju na sve
izrazeniju koncentraciju moci i sistemsku marginalizaciju opozicionih glasova. Paralelno s
tim, organizacije poput Reportera bez granica ukazuju na drasticno pogorsanje slobode medija
I sve prisutniju propagandnu ulogu koju mediji imaju u korist vladajuce elite. Analiza ovih
procesa zahteva viSedimenzionalan pristup. Hibridni rezimi ne mogu se ocenjivati isklju¢ivo
kroz rezultate izbora ili postojanje formalnih zakona, ve¢ je potrebno posmatrati konkretne
oblike pritiska na institucije, mehanizme kontrole nad drustvom i nacine na koje se sistem
odrzava kroz manipulaciju procedurama, a ne njithovim posStovanjem.

U nastavku sledi tabela sa Sest klju¢nih indikatora, koji obuhvataju najrelevantnije dimenzije
za razumevanje funkcionisanja hibridnog reZima u Srbiji. Svaki indikator ocenjuje se
kvalitativno i kvantitativno, uz kratak opis koji osvetljava kako se hominalna demokratija u
praksi pretvara u mehanizam politicke kontrole. Poseban akcenat stavlja se na ulogu medija i
Regulatornog tela za elektronske medije (REM), koje, iako formalno nezavisno, u praksi
funkcioniSe kao instrument politicke kontrole 1 kljuéni mehanizam odrzavanja hibridnog
reZzima kroz manipulaciju informacijama, selektivnu regulaciju i marginalizaciju kritickog
diskursa Analize ukazuju na sledece klju¢ne karakteristike koje Srbiju svrstavaju u kategoriju
hibridnog rezima:

1. Formalno odrzavanje demokratskih procedura: Srbija organizuje redovne izbore, postoji
viSestranacje 1 formalno nezavisni sudovi, ali su ti mehanizmi ¢esto kompromitovani kroz
kontrolu ili pritiske koje vrsi izvrina vlast®?.

2. Konsolidacija mo¢i u rukama izvr$ne vlasti: predsednik i vlada imaju dominantnu ulogu u
politickom sistemu, dok opozicija 1 kriticki mediji trpe sistematske prepreke i
marginalizaciju®®.

3. Politicka instrumentalizacija institucija: institucije poput pravosuda, policije i regulatornih
tela su Eesto zloupotrebljene u cilju ostvarivanja politickih interesa vladajuée elite®*.

626 Human Rights Watch, Serbia: Report 2024, HRW, 2024.
827 CIVICUS Monitor, Civic Space in Serbia, CIVICUS, 2024.
%28 Transparency International, Corruption Perceptions Index 2024, Tl, 2024.
829 Freedom House. (2023). Nations in Transit 2023: Serbia.
830 Evropski parlament. (2022). Izvestaj o napretku Srbije u pristupanju EU.
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4. Kontrola i1 pritisak na medije: mediji, posebno elektronski, nalaze se pod snaznim
politickim i ekonomskim pritiskom, $to ugrozava njihovu nezavisnost i pluralizamssz.

Iz navedenog je jasno zakljuciti da se mediji u Srbiji suocavaju se sa slozenim i viseslojnim
pritiscima koji ukljucuju:

- Politicki uticaj na vlasnisStvo i finansiranje medija: na primer, televizija Pink, koja je jedan
od najgledanijih privatnih kanala u Srbiji, ¢esto se dovodi u vezu sa bliskim vezama sa
vladaju¢om strankom SNS. Finansiranje i kontrola sadrzaja usmeravaju medijsku naraciju u
korist aktuelne vlasti, dok kriticki mediji kao Sto su ,,Danas* 1,,N1* trpe finansijske i politicke
pritiske®®*,

- Pravni i administrativni pritisci: u maju 2023. godine, televiziji N1 je viSestruko otezan rad
kroz napade na njihove novinare i pokusaje Pritisaka od strane vlasti, ukljucujuci i opstrukciju
rada REM-a u vezi sa njihovim zahtevima®*.

- Diskreditacija i napadi na novinare: Novinarka Maja Nikoli¢, poznata po istrazivatkom
novinarstvu, viSe puta je bila meta pretnji i javnih diskreditacija koje su pokrenute iz
politickih krugova, §to je dovelo do poveéanog rizika za slobodu izraZavanja®®.

- Uloga REM-a kao regulatornog tela: REM je ¢esto kritikovan zbog nedostatka nezavisnosti.
Na primer, u periodu 2018-2023, REM je bio predmet kritika zbog selektivnog pristupa
kontroli medijskog sadrzaja, posebno u vezi sa prenosom izbornih kampanja. Prema izvestaju
Evropskog parlamenta iz 2023, imenovanja ¢lanova REM-a se obavljaju pod snaznim
uticajem vladajuce vecine, ¢ime se ugroZava njegova neutralnost®®.

Status REM-a kao zarobljene, ,,otete institucije proizilazi iz nekoliko povezanih fenomena
karakteristi¢nih za hibridne rezime. Prvo, politi¢ka kontrola nad institucijama omogucéava
vladajucoj veéini da utiCe na sastav i rad REM-a kroz partijsko imenovanje c¢lanova
regulatornog tela. Ovi €lanovi Cesto nisu profesionalno nezavisni eksperti, ve¢ politicki
podobni kadrovi koji deluju u interesu vladajuée stranke®®’. Time REM gubi kapacitet da
deluje kao autonomni ¢uvar medijskih standarda, ve¢ postaje produzena ruka vlasti u kontroli
i selektivnoj primeni medijskih zakona. Drugo, instrumentalisanje REM-a dovodi do
selektivnog pristupa regulaciji: mediji koji su bliski vladajuéem rezimu bivaju posStedeni
sankcija ili dobijaju povoljne uslove, dok se mediji sa kritickim stavovima ili opozicionom
uredivatkom politikom sistematski kaZnjavaju ili im se otezava rad®®. Ovakav model
»dvostrukih standarda®“ dodatno uruSava poverenje javnosti u REM kao objektivnog
regulatora i doprinosi polarizaciji medijskog prostora. Trece, ova ,,zarobljenost regulatornog
tela ima Siri uticaj na slobodu izraZavanja 1 pluralizam medija u Srbiji. Umesto da medijski
prostor bude mesto otvorene debate i razmene razlicitih politickih stavova, on postaje sredstvo
polititke dominacije i kontrole javnog mnjenja®*. To vodi ka smanjenju moguénosti za razvoj
nezavisnih 1 kriti¢kih medija, $to je jedan od temelja kvalitetne demokratije.

Ovakva situacija je simptom dubljih institucionalnih problema karakteristicnih za hibridne
rezime, gde formalna demokratija postoji samo na papiru, dok je stvarna vlast koncentrisana i
kontrolisana kroz mehanizme pritiska i manipulacije institucijama. REM, kao regulatorno
telo, simbolizuje ovu institucionalnu zarobljenost: njegova nominalna nezavisnost sluzi za

831 OSCE. (2021). Izveitaj o medijskim slobodama i izborima u Srbiji.
632 Reporteri bez granica. (2023). Izvestaj o slobodi medija u Srbiji.
%33 Freedom House. (2023). Nations in Transit 2023: Serbia.
834 OSCE. (2021). Izvestaj o medijskim slobodama i izborima u Srbiji.
8% Reporteri bez granica. (2023). Izvestaj o slobodi medija u Srbiji.
8% Evropski parlament. (2022). Izvestaj o napretku Srbije u pristupanju EU.
837 Aleksandar Vugi¢ (2020). Politicka kontrola institucija u Srbiji: slu¢aj REM-a. Beograd: Institut za politicke
studije
%8 Danijela Markovi¢ (2021). Regulatorna tela i sloboda medija u hibridnim rezimima. Journal of Media and
Politics, 8(2), 34-52.
839 Milica Jovanovié¢ (2019). Medijski pluralizam i institucionalna zarobljenost u Srbiji. Beograd: Beogradski
centar za demokratiju i ljudska prava.
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legitimizaciju spoljnog izgleda demokratije, dok se u praksi koristi za gusenje slobode medija
1 odrzavanje politicCke dominacije. Zbog svega navedenog, REM u Srbiji se Cesto naziva
,otetom institucijom®, institucijom ¢iji su profesionalni i demokratski kapaciteti uguSeni, a
koju vlast koristi kao sredstvo za kontrolu medijskog prostora, umesto da bude njegov
zaStitnik. Ovaj fenomen jasno pokazuje kako erozija demokratskih principa i pritisak na
nezavisnost institucija direktno ugrozavaju slobodu medija i demokratiju u zemlji.

REM predstavlja jedan od klju¢nih primera zarobljavanja nezavisnih institucija u savremenim
hibridnim rezimima, kakav je i1 politicki sistem Srbije. lako REM formalno ima zadatak da
obezbedi profesionalne standarde u elektronskim medijima, njegova stvarna funkcija sve vise
odrazava interese vladajuce politicke elite, ¢cime se gubi institucionalna autonomija i narusava
demokratski poredak. U cilju ilustracije ovog procesa, u nastavku ¢e biti predstavljena cetiri
klju¢na primera koji ukazuju na sistemsko podrivanje nezavisnosti REM-a: politicka kontrola
imenovanja ¢lanova Saveta REM-a, selektivna primena sankcija prema medijima (iako REM
ima formalnu ulogu da reguliSe i nadzire rad elektronskih medija u skladu sa zakonskim
propisima i standardima slobode izrazavanja, u praksi se ta kontrola Cesto primenjuje na
nejednak 1 politicki motivisan nacin), pritisci na novinare i1 uredivacku politiku kroz
necinjenje REM-a, 1 uticaj na pravni okvir i udaljavanje od evropskih standarda u regulaciji
medija. Ovi primeri zajedno osvetljavaju nacin na koji REM funkcioniSe kao ,oteta
institucija“ u sluzbi odrzavanja politicke moc¢i.

4.3.1. Politicka kontrola imenovanja u REM-u

Jedan od najociglednijih primera zarobljavanja Regulatornog tela za elektronske medije
(REM) jeste nacin na koji se sprovodi izbor ¢lanova Saveta REM-a, §to direktno ilustruje
model ,otete institucije* u hibridnim rezimima. lako Zakon o elektronskim medijima
predvida da ¢lanove REM-a imenuju Narodna skupstina i druge institucije (npr. ombudsman,
univerziteti, nevladin sektor) na osnovu profesionalnih i etickih kriterijuma, u praksi se taj
mehanizam sistematski kompromituje politickim uticajem®. Naime, veéina lanova REM-a
dolazi iz kvota koje kontroliSe vladajuca stranka ili su njihova imenovanja rezultat politi¢kih
dogovora koji zaobilaze nezavisne procedure. Na primer, u viSe navrata su u Savet imenovani
kandidati koji su javno podrzavali politiku Srpske napredne stranke (SNS), a neki od njih nisu
imali relevantne reference iz oblasti medija, prava ili etike, ¢ime je doveden u pitanje sam
osnov stru¢nosti®**. Pritom, javni konkursi i javne rasprave o kandidatima su ili potpuno
izostali ili su svedeni na formalnost, bez mogucnosti stvarne kontrole ili otpora iz stru¢ne
javnosti. Narocito od 2012. godine, ¢lanovi REM-a imenovani su bez transparentnih i stru¢nih
kriterijjuma, ve¢ pretezno po partijskom kljucu. Proces imenovanja ¢lanova Saveta REM-a u
Srbiji godinama je pod Zestokom kritikom zbog izrazene politicke instrumentalizacije i
odsustva meritokratskih kriterijjuma. Umesto da funkcioniSe kao nezavisno 1 profesionalno
regulatorno telo, REM se sve viSe doZivljava kao produZena ruka vladajuce elite, koja koristi
institucionalne mehanizme kako bi zadrzala dominaciju nad medijskim prostorom®*. U
analizi organizacije BIRODI (Biro za druStvena istrazivanja), navodi se da su svi ¢lanovi koje
je Skupstina Srbije imenovala u prethodnim sazivima REM-a izabrani bez transparentnih
procedura, a kandidati su Cesto imali politicke ili partijske veze, bez odgovarajuce stru¢nosti
iz oblasti medijskog prava, novinarstva ili etike®*. BIRODI je upozorio da Skupstina ignorise
zakonsku obavezu da prilikom imenovanja konsultuje javnost i relevantne strukovne

%9 CRTA. (2023). Analiza nezavisnosti REM-a u Srbiji. Beograd: CRTA.
1 BIRN Srbija. (2023). Media Ownership and Political Influence in Serbia. Beograd: BIRN.
%42 BIRODI (2021). Analiza institucionalnog integriteta REM-a: imenovanja &lanova i politicki uticaji. Beograd.
®3 BIRODI (2023). Transparentnost i zakonitost postupka izbora &lanova REM-a. Interni izvestaj.
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organizacije, ¢ime se obesmisljava uloga REM-a kao javnog servisnog tela®*. Sli¢no

zakljucuje 1 CRTA, u svojim izvestajima o izbornim uslovima i funkcionisanju institucija.
Prema CRTA-I, imenovanja u REM-u ,,pokazuju jasan obrazac partijske lojalnosti®, a ne
profesionalnog integriteta. ZabeleZeni su sluéajevi u kojima kandidati nisu pro$li nikakve
provere niti su prosli kroz javne rasprave, a njihova prethodna delovanja jasno ukazuju na
afinitet prema vladajucoj stranci®®. Jedan od konkretnih primera je izbor Olivere Zekic, bivse
novinarke Pinka, za predsednicu Saveta REM-a, iako je poznata po pristrasnim i polemi¢nim
istupima u medijima i otvorenoj odbrani vlasti. Njeno imenovanje dodatno je kompromitovalo
percepciju REM-a kao nepristrasne institucije®*. Takode, REM godinama ne popunjava sve
zakonom propisane pozicije u Savetu, ¢ime se dodatno omogucava koncentracija moc¢i u
rukama lojalnih kadrova®’. Ovakva praksa nije u skladu sa standardima Saveta Evrope®*®,
koji u vise svojih dokumenata istice da regulatorna tela moraju biti institucionalno, politicki 1
funkcionalno nezavisna, a njihovi ¢lanovi birani kroz transparentne, kompetitivne i inkluzivne
procese649. Ovakav naCin imenovanja ima visSestruke negativne posledice. Pre svega,
ugrozava se legitimitet i nezavisnost REM-a kao regulatornog tela. Bez nezavisnih ¢lanova,
REM ne moze efikasno da sprovodi zakonske norme, Sto znac¢i da su medijski propisi
selektivno primenjivani u korist polititkih interesa®™°. Ovo dovodi do gubitka poverenja
gradana i medijskih profesionalaca u REM kao instituciju. Kada javnost percipira regulatorno
telo kao politicki podredeno, legitimitet celokupnog sistema medijske regulacije biva doveden
u pitanje. To dovodi do sve vefeg osecaja nesigurnosti medu novinarima i urednicima, $to
uti¢e na slobodu izrazavanja i pluralizam informacija®™". Clanovi Saveta, umesto da deluju u
interesu javnosti, ponaSaju se kao partijski lojalisti koji ignoriSu ocigledne medijske
zloupotrebe i polititku propagandu, naroito tokom izbornih kampanja®™2. Na taj nadin se
REM pretvara u regulator koji funkcioniSe pod politiCkim nadzorom, a ne kao nezavisna
institucija u sluzbi gradana i demokratskih standarda. Ova praksa jasno kr$i preporuke
Evropske unije, posebno Direktive 2018/1808 o audiovizuelnim medijskim uslugama, koja
zahteva da regulatorna tela budu pravno i funkcionalno nezavisna, sto REM u trenutnoj
konstelaciji ne ispunjava®®. Time se kompromituje proces evropskih integracija i dodatno
podriva poverenje gradana u institucije koje bi trebalo da garantuju fer i pluralisticki medijski
ambijent. Sli¢ni obrasci politi¢ke instrumentalizacije regulatornih tela u medijskoj sferi nisu
retkost u hibridnim reZimima, $to potvrduju i teorijski radovi Schedlera 1 Levitskyja 1 Waya.
Oni isti¢u da hibridni rezimi ¢esto koriste formalne institucije kao fasade demokratije, dok u
stvarnosti ove institucije sluze za konsolidaciju mo¢i vladajuée elite. Srbija predstavlja
klasi¢an primer tog fenomena kroz praksu imenovanja u REM-u. Izvestaji medunarodnih
organizacija takode potvrduju ovu praksu. Freedom House, u svojim izvestajima o Srbiji,
isti¢e da su parlamentarne procedure za imenovanje ¢lanova REM-a ,,u velikoj meri pod
kontrolom vladajuée veéine, §to dovodi do politike zavisnosti regulatora“®®*. Evropska
komisija u poslednjim izvestajima poziva na depolitizaciju regulatornih tela i uspostavljanje

844 CRTA (2022). Institucije pod pritiskom: REM kao politi¢ki instrument. Beograd: Centar za istraZivanje,
transparentnost i odgovornost.
845 CRTA (2023). Izbori pod pritiskom: Analiza regulatornih tela tokom kampanja 2022—-2023. Beograd.
86 CINS — Centar za istrazivatko novinarstvo Srbije (2021). REM: Telo koje ne reguliSe. Preuzeto sa:
WWW.CINS.rs
7 NUNS — Nezavisno udruenje novinara Srbije (2022). REM pod partijskom kontrolom — analiza stanja.
Beograd.
%8 (npr. Recommendation CM/Rec(2000)23)
%9 Council of Europe (2000). Recommendation CM/Rec(2000)23 on the independence and functions of
regulatory authorities for the broadcasting sector.
%0 Marko Markovi¢. (2021). Medijski pritisci i selektivna represija u Srbiji. Beograd: Medijski centar.
%1 CRTA. (2023). Analiza nezavisnosti REM-a u Srbiji. Beograd: CRTA.
22 European Commission. (2023). Serbia 2023 Progress Report.
Isto.
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transparentnijih i nezavisnijih procedura imenovanja®>. U Srbiji se ovi standardi sistematski
zanemaruju, Sto ukazuje na dublju patologiju zarobljavanja institucija.

4.3.2. Selektivna primena sankcija prema medijima

Mediji koji su bliski vladajucoj Srpskoj naprednoj stranci ili koji podrzavaju njenu politiku
gotovo nikada ne podlezu sankcijama, ¢ak i kada postoje ocigledni prekrSaji, kao Sto su
Sirenje dezinformacija, propagandni sadrzaji ili krSenje pravila o ravnotezi u informisanju.
Suprotno tome, nezavisni i opozicioni mediji redovno bivaju predmet pritisaka REM-a,
slucaj televizije N1, koja je tokom poslednjih godina nekoliko puta bila predmet razlicitih
kontrola i postupaka od strane REM-a, ¢esto po optuzbama za navodne tehni¢ke propuste ili
krSenja zakona o medijima. Medutim, kriticari tvrde da se ove kontrole i sankcije koriste kao
sredstvo pritiska na urednicku politiku koja nije naklonjena vlasti®®. Nasuprot tome, televizije
koje se smatraju prorezimskim, poput Pink TV ili Hepi TV, uprkos brojnim prituzbama zbog
Sirenja dezinformacija i propagandnog sadrZaja, retko kada budu sankcionisane od strane
REM-a®’. Ova selektivnost u primeni zakona stvara ambijent u kome se medijski prostor
polarizuje 1 suStinski naruSava princip slobode izraZavanja i pluralizma miSljenja. Ovakva
praksa dovodi do stvaranja medijskog monopola vladajuce elite, gde nezavisni mediji
funkcioniSu pod stalnim pritiskom 1 nejednakim uslovima. Osecaj nepravde i1 politicke
pristrasnosti REM-a negativno uti¢e na profesionalni rad novinara i urednika, koji se Cesto
samocenzuriSu kako bi izbegli sankcije ili druge oblike pritiska®®. Stavige, selektivna
represija doprinosi jacanju polarizacije drustva i potkopava poverenje gradana u medijske
institucije 1 Sire u demokratski sistem. Gradani su izloZeni filtriranim informacijama koje
potvrduju dominantnu politi¢ku naraciju, dok kriti¢ki glasovi bivaju marginalizovani®®. Ovaj
fenomen se moze objasniti kroz prizmu teorije ,kompetitivne autokratije” Levitskyja i
Waya®®, gde vlast odrzava formalni viSestranacki sistem i institucije, ali koristi instrumente
kontrole i selektivne represije kako bi eliminisala stvarnu konkurenciju i odrzala hegemoniju.
Sli¢ne prakse selektivne represije regulatornih tela mogu se pronaci i u drugim hibridnim
rezimima, gde se formalne institucije koriste za legitimizaciju vlasti, dok istovremeno sluze
kao mehanizmi pritiska na opozicione i nezavisne medije®”. Selekcija i represija medija od
strane REM-a jasno ilustruju njegovu ulogu kao ,,zarobljene institucije* koja ne funkcionise
kao nezavisni 1 pravi regulator, ve¢ kao produzena ruka politiCke vlasti. Ovakva praksa
direktno ugrozava slobodu medija i pluralizam misljenja, $to su temelji demokratskog drustva.

4.3.3. Pritisci na novinare i uredivacku politiku kroz necinjenje REM-a

U savremenim hibridnim reZimima, represija nad novinarima ¢esto se ne sprovodi direktnim
zabranama, ve¢ sofisticiranijim metodama: kroz verbalne napade, ekonomske pritiske,
ignorisanje Zalbi i zloupotrebu institucija. Regulatorno telo za elektronske medije (REM) ima
zakonsku obavezu da reaguje na krSenja etickih i profesionalnih normi u medijima, ali
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njegovo sistematsko ne€injenje u slucajevima napada na novinare pokazuje da je re€ o ,,otetoj
instituciji*“ koja viSe sluzi kao $tit za politicke interese nego kao zastita medijskih sloboda. U
okviru mehanizama zarobljavanja nezavisnih institucija, REM se ¢esto pokazuje pasivan u
trenucima kada bi trebalo intervenisati u zastitu novinarske autonomije. Umesto toga, ostaje
pasivan, izbegavajuéi pokretanje postupaka ¢ak i pri oiglednom politickom pritisku. Na
primer, u poslednje dve godine zabelezeni su brojni slucajevi u kojima su novinari bili
izlozeni javnim kritikama, diskreditaciji ili ¢ak direktnim pretnjama putem drzavnih i
paradrzavnih aktera, a REM nije pokrenuo nijedan postupak sankcionisanja emitovanja
sadrZaja koji je direktno podrivao profesionalne standarde i bezbednost medijskih radnika®®.
Ovakvim necinjenjem, REM efektivno omogucava politicarima, pre svega onima bliskim
vladajucoj Srpskoj naprednoj stranci (SNS) da oblikuju uredivacku politiku medija bez
nadzora. Institucija se prebacuje sa aktivnog regulatora na pasivnog pristalice rezima, $to
odvija nezavisnost medijskog polja i stvara “otetu instituciju” - fenomen koji Levitsky i Way
opisuju kao jedan od klju¢nih elemenata hibridnog rezima, gde su formalne institucije
prisutne ali su deformisane u cilju odrzanja politiCke dominacije**. Teorijska osnova ovih
praksi oslonjena je na model ,otete institucije“ u okviru koncepta kompetitivnog
autoritarizma, koji su razvili Levitsky i Way. Oni navode da hibridni rezimi odrzavaju
demokratski izgled (izbori, institucije), ali istovremeno sistematski zloupotrebljavaju drzavne
organe, ukljucuju¢i regulatorna tela, da bi sakrili stvarne autoritarne prakse iza facade
demokratskog pluralizma. Posmatrano kroz taj okvir, REM-ovo nedelovanje je tipic¢an oblik
,meke represije”, umesto otvorene zabrane, regulator se koristi za legitimizaciju jednog
narativa i ignorisanje svih potencijalnih prepreka sistemskom uticaju®®®. Sedler dodaje da se
hibridni rezimi oslanjaju se upravo na selektivnu primenu zakona i institucionalnu pasivnost
kako bi kontrolisali javni prostor, a da formalne procedure ostanu netaknute na papiru®*. U
srpskom kontekstu, REM-ovo izgovaranje ,,nedostatkom nadleZznosti“ ili prebacivanje
odgovornosti na sudove ili Ministarstvo kulture predstavlja klasiCan primer te strategije:
institucija nominalno postoji, ali ne deluje kada je to politicki nepozeljno.

U nastavku sledi kratak pregled pet konkretnih slucajeva koji ilustruju raznovrsne oblike
pritisaka na novinare u Srbiji. Ovi slu¢ajevi obuhvataju 1 fizicke 1 digitalne napade, kao 1
institucionalno necinjenje, ¢ime se jasno ukazuje na urusavanje medijskih sloboda i pasivnu
ili selektivnhu ulogu Regulatornog tela za elektronske medije (REM). Prikazani primeri
dodatno potvrduju tezu o REM-u kao "otetoj instituciji" u okviru hibridnog rezima. Prvi
slucaj podrazumeva Hakovanje novinara BIRN-a softverom ,,Pegasus® (2025) gde su dvojica
istrazivackih novinara iz BIRN-a bili su meta é]gijunskog softvera Pegasus, potvrdeno od
strane organizacija Access Now i Amnesty Tech®®. Ovaj potez se smatra direktnim napadom
na novinarsku autonomiju®®. REM nije komentarisao, niti pokrenuo istragu o tome kako je
narusena bezbednost novinara koji izveStavaju o temama od javnog znacaja. Drugi slucaj
predstavlja napade na na novinare tokom protesta protiv vlasti (2023-2024). Tokom
masovnih protesta u Beogradu i1 drugim gradovima, zabeleZeni su brojni incidenti u kojima su
novinari fizicki napadani, dobijali pretnje ili im je onemogucéavan rad. Medu njima su
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novinari N1, Nova S, i Insajdera®’. REM nije izdao nijedno saopstenje niti sankcionisao

medije koji su promovisali nasilnu retoriku protiv novinara. Trec¢i slu¢aj je kampanja blacenja
protiv Tamare Skrozza (2023). Urednica i medijska analiticarka Tamara Skrozza bila je vise
puta meta televizije Pink i tabloida, nazivana ,,izdajnikom* 1 ,,stranim plaéenikom“%s. | pored
brojnih prijava gradana i organizacija civilnog druStva, REM nije pokrenuo nadzorni postupak
niti izrekao meru protiv medija koji su objavljivali te sadrzaje. Cetvrti slu¢aj predstavlja
diskriminatorno dodeljivanje nacionalnih frekvencija (REM — 2023) o ¢emu ¢e kasnije
detaljnije biti re¢i. REM je u julu 2023. dodelio nacionalnu frekvenciju televiziji Informer,
poznatoj po tabloidnom sadrzaju i napadima na novinare i opoziciju. Mediji poput N1 i Nova
S, koji imaju visok profesionalni rejting, nisu dobili licencu, iako su ispunjavali sve uslove®®.
Time je REM nagradio provladine medije i ignorisao profesionalne standarde. Poslednji
primer predstavlja ¢utanje REM-a na ,,soft repression® tabloida. Tabloidi poput Informera,
Srpskog telegrafa i Vecernjih novosti redovno vode kampanje protiv nezavisnih novinara,
istrazivaCkih portala i kritickih glasova. Etiketiranje kao ,strani agenti®, ,nacisti ili
,unutra$nji neprijatelji je ucestalo,’” ali REM ne reaguje ni po sluzbenoj duznosti, iako
Zakon o elektronskim medijima to omogucava.

Poslednji primer osvetljava kako politicka kontrola REM-a u Srbiji dovodi do selektivne
primene medijskih zakona, §to dodatno podriva poverenje u instituciju i medijski pluralizam.

4.3.4. Uticaj na pravni okvir i udaljavanje od evropskih standarda u regulaciji medija

Jedan od kljuénih pokazatelja zarobljenosti REM-a jeste aktivno uestvovanje u kreiranju i
sprovodenju zakonodavnih promena koje udaljavaju Srbiju od evropskih standarda u oblasti
medijskih sloboda. Tokom 2023. godine usvojene su izmene Zakona o elektronskim
medijima, koje su dodatno oslabile nezavisnost REM-a, omogucile veéi politicki uticaj na
izbor Clanova Saveta REM-a, te smanjile transparentnost procesa odlu¢ivanja. Ove izmene
naiSle su na oStre kritike domace i medunarodne stru¢ne javnosti, ukljucujué¢i Evropsku
komisiju 1 Mrezu za brzo reagovanje u zastiti slobode medija (MFRR), koji su ocenili da
REM ne funkcionise u skladu sa preporukama Venecijanske komisije ni principima Evropske
povelje o audiovizuelnim medijskim uslugama®*. Kao konkretan primer moZe se navesti i
REM-ovo odbijanje da sprovede preporuke civilnog drustva o uvodenju strozih kriterijuma za
dodelu frekvencija i nadzor nad govorom mrznje u elektronskim medijima. Umesto toga,
REM je ucvrstio status kvota u kojima dominiraju grovladini mediji 1 zadrZao postoje¢i model
odlu¢ivanja bez javnog uvida ili mogucnosti Zalbe 2. Time REM ne samo da ne §titi medijski
pluralizam, ve¢ aktivno ucestvuje u njegovoj eroziji, ¢cime potvrduje svoju transformaciju iz
regulatornog tela u politicki instrument.
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Kada regulatorno telo, koje bi trebalo da §titi slobodu izrazavanja i pluralizam medija, postane
»oteta institucija® pod politickom kontrolom, to ima dalekosezne posledice po poverenje
javnosti 1 kvalitet demokratije. Istrazivanja pokazuju da gradani Srbije imaju nisko poverenje
u nezavisnost REM-a i medijskih regulatora uop$te. Na primer, istrazivanje Centra za
slobodne izbore i demokratiju (CeSID) iz 2023. godine pokazalo je da vise od 60% ispitanika
smatra da REM nije nezavisan i da je pod uticajem vladajuce stranke®”®. Ovo naruseno
poverenje dodatno otezava efektivnu regulaciju medijskog prostora, jer gradani ne veruju u
legitimnost mera koje REM preduzima. Instrumentalizacija REM-a doprinosi eroziji
demokratske kulture, jer se gubi osnovna funkcija regulatora da obezbedi ravnopravne uslove
za sve medijske aktere. Kada REM favorizuje odredene politicke interese, nezavisni 1 kritic¢ki
glasovi bivaju marginalizovani, $to dovodi do smanjenja medijskog pluralizma i javne
debate®™. Evropska komisija i drugi medunarodni akteri u vise izveStaja isticu da je
nezavisnost regulatornih tela za medije jedan od klju¢nih uslova za priblizavanje Srbije EU.
Medutim, stanje u praksi pokazuje suprotno, politicka kontrola REM-a direktno kontrira ovim
zahtevima®".

Clanovi REM-a &esto dolaze iz politi¢kih krugova vezanih za vladajuéu stranku, $to vodi do
toga da odluke regulatora reflektuju politicke interese, a ne principe pravde i nezavisnosti.
Ovakav nacin funkcionisanja narusava kredibilitet REM-a kao nezavisnog tela koje bi trebalo
da obezbedi fer i jednako tretiranje svih medijskih aktera.Praksa selektivnosti u sankcijama
vodi do polarizacije medijskog prostora, gde dominira pro-vladina propaganda, dok su kriticki
mediji marginalizovani i izloZeni pritiscima. Takva situacija ograni¢ava slobodu izrazavanja i
spreCava razvoj demokratske javne sfere, gde bi razliciti glasovi mogli ravnopravno da budu
predstavljeni. Selektivna primena zakona i dvostruki standardi REM-a ukazuju na njegovu
instrumentalizaciju kao politickog alata. Ovakvo stanje dodatno ugroZava demokratske
vrednosti 1 pravnu drzavu u Srbiji, istovremeno povecéavajuci druStvenu polarizaciju i
smanjuju¢i poverenje gradana u medijske 1 politicke institucije.Ova praksa je u skladu sa
opisom , kompetitivne autokratije” Levitskyja i Waya, gde formalno postoje demokratske
procedure, ali je igra nefer zbog kontrole klju¢nih institucija od strane vladajuce elite. REM
kao institucija postaje sredstvo za odrzavanje medijskog monopola i kontrole javnog narativa,
¢ime se obezbeduje dugotrajna dominacija vlasti.

4.4. Nepravilnosti i propusti u radu REM-a

Regulatorno telo za elektronske medije (REM) predstavlja kljuéni stub medijske regulative u
Republici Srbiji, sa zadatkom da osigura poStovanje zakonskih propisa, profesionalnih
standarda i etickih normi u elektronskim medijima. U teoriji, REM je zamisljen kao nezavisna
institucija koja $titi javni interes, ravnopravnost svih aktera u medijskom prostoru i doprinosi
razvoju pluralisti¢kog 1 demokratski orijentisanog medijskog okruzenja. Medutim, praksa rada
REM-a u poslednjem periodu pokazuje znacajne nepravilnosti i propuste, koji ukazuju na
sistemske probleme u funkcionisanju ovog regulatornog tela. Ovo podpoglavlje posveceno je
detaljnoj analizi najznacajnijih sluc¢ajeva u kojima je REM pokazao ozbiljne manjkavosti ili
propuste u obavljanju svoje regulatorne funkcije. Posebna paznja bice posvecena procesu
dodele frekvencija 2022. godine, Kkoji je izazvao brojne kontroverze i sumnje u
transparentnost 1 zakonitost postupka. Ovaj sluc¢aj osvetljava nacin na koji politicki interesi i
netransparentne procedure mogu narusiti Kredibilitet regulatora i otvoriti prostor za

678 Centar za slobodne izbore i demokratiju (CeSID). (2023). IstraZivanje poverenja gradana u medijske

institucije u Srbiji. Beograd: CeSID.
87 Jovanovi¢, M. (2019). Uticaj politi¢kih pritisaka na uredivacku politiku nezavisnih medija u Srbiji. Beograd:
Centar za demokratiju i medije.
875 European Commission. (2023). Serbia 2023 Report. Brussels: European Commission.
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zloupotrebe u medijskom sektoru. Dalje, bi¢e razmatrani slu¢ajevi medijskih kuca poput Pink
1 Hepi, koje su Cesto predmet kritika zbog emitovanja sadrzaja koji su u suprotnosti sa
zakonskim odredbama i profesionalnim standardima. Konkretno, analiza ¢e se fokusirati na
reakcije (ili njihov izostanak) REM-a u odnosu na rijaliti programe i druge sadrZaje koji ¢esto
ukljucuju elemente govora mrznje, nasilja ili naruSavanja javnog morala. Propusti u reakciji
regulatora na ovakve pojave ukazuju na selektivnu primenu zakona i nedostatak efikasnosti u
zaStiti javnog interesa. Zatim obradujemo proteste u Srbiji i nain na koji REM tretira
medijsko izveStavanje o ovim dogadajima. Protesti su klju¢ni momenti izrazavanja gradanske
volje i testovi demokratskih kapaciteta drustva. Uloga REM-a u ovom kontekstu je posebno
vazna, jer objektivno, pravicno i pluralisticko izveStavanje moze doprineti smirivanju tenzija i
povecanju poverenja u institucije. Ipak, praksa pokazuje da REM cesto ne uspeva da ispuni
ovu funkciju, doprinose¢i dodatnoj polarizaciji 1 naruSavanju poverenja gradana u medije i
drzavu. Ova analiza ima za cilj da prikaZze ne samo pravne i proceduralne propuste REM-a,
ve¢ 1 dublje institucionalne 1 politicke uzroke koji dovode do njegovog loSeg funkcionisanja.
REM, kao institucija u okviru hibridnog rezima, cesto je predmet kritika kao telo koje je
,»oteto® 1 instrumentalizovano za odrzavanje postojeceg reZima moci, $to znac¢ajno umanjuje
njegovu sposobnost da bude nezavisan ¢uvar medijskih prava i sloboda. Kroz proucavanje
konkretnih primera i kriticku analizu regulatornih postupaka, ovo poglavlje nastoji da
doprinese boljem razumevanju slozenosti problema sa kojima se REM suocava, kao i da
ukaze na neophodne pravce reformi 1 ja¢anja njegove nezavisnosti i kredibiliteta. Samo takav
REM moze biti efikasan akter u zastiti javnog interesa i u unapredenju demokratskih procesa
u Srbiji.

4.4.1. Dodela nacionalnih frekvencija 2022. godine

Dodela nacionalnih frekvencija elektronskim medijima u julu 2022. godine predstavljala je
jedan od najznacajnijih i najkontroverznijih poteza REM-a u poslednjoj deceniji. Ovaj
postupak je, umesto da doprinese demokratizaciji medijskog pejzaza i postovanju zakonskih i
profesionalnih standarda, dodatno produbio sumnje u politicku instrumentalizaciju REM-a.
Uprkos brojnim upozorenjima domace i medunarodne javnosti o degradaciji medijskog
pluralizma 1 govoru mrznje koji dominira na pojedinim televizijama, REM je ve¢ postojece
koncesionare, ukljucuju¢i televizije sa brojnim prekrSajima, ponovo nagradio nacionalnim
dozvolama.

Sledeca tabela daje analiticki pregled postupka dodele nacionalnih frekvencija, sa fokusom na
osnovne informacije o aplikantima, kljuénim ocenama REM-a i sporovima u vezi sa
kona¢nom odlukom.

Broj zabeleZenih Utestvovanie

Naziv Status pre prekrSaja<br>(prema J Kontroverze i

. . .U konkursu Ishod o,

medija konkursa podacima REM-a i kritike
L 2022
civilnog sektora)

Ignorisanje

Vise od 50 prekrsaja etickih i

TV Nacionalna (8ovormrznje, poBILA  Z3Konskin

. .. promovisanje nasilja, Da .. prekrsaja;

Pink  frekvencija .. ... ; frekvenciju o
rijalitiji sa vulgarnim zanemarivanje
sadrzajem)®’® javnog interesa;

medij otvoreno

876 BIRN Srbija. (2022). Analiza rada televizija sa nacionalnom frekvencijom. Dostupno na: birn.rs
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Broj zabeleZenih Utestvovanie
Naziv Status pre prekrSaja<br>(prema vovan Kontroverze i
. . .u  konkursu Ishod -
medija konkursa podacima REM-a i kritike
L 2022
civilnog sektora)

proruski i
provladin®”’
SnaZne kritike
NUNS-a, CRTE
Preko 30 prekrsaja; i medunarodnih
TV Nacionalna neprimeren sadrzaj, Da DOBILA  organizacija;
Hepi  frekvencija rijalitiji, politi¢ka frekvenciju direktna politicka
propaganda®’® povezanost
vlasnika sa
vlaséu
Manje
Umereni broj prekrsaja; kontroverzi, ali
TV Nacionalna |1 ro) prexrsaja, DOBILA  nedovoljno
..~ komercijalno Da .
Prva frekvencija o 679 frekvenciju kulturno-
orijentisana .
edukativnog
sadrzaja
Nekada kriticki Zgg&;ﬁiﬁgog
TV Nacionalna orijentisana, sada poBILA P J
. o\ } Da .. nekada
B92  frekvencija depolitizovana; promene frekvenciju .
o nezavisnog
vlasniStva ..
medija
REM ignorisao
standarde;
Eaanb;fz’ggz' Bez ozbiljnih prekrsaja; iy
NovaS . najvisi profesionalni Da ODBIJENA POIHexu
nacionalne -680 motivaciju;
..~ standardi S -
frekvencije) jedini opoziciono
orijentisan
ucesnik
Cablovsi iSOk profesionalni (B 2bog sumnje U
N1 standardi, clan CNN Leestvo - g J
kanal . 681 (nije regularnost
mreze .
konkurisala) konkursa

Tabela 26. Dodela nacionalnih frekvencija 2022. godine, analiza postupka REM-a

Ova tabela ukazuje na jasan obrazac selektivnosti i ignorisanja profesionalnih i zakonskih
kriterijuma prilikom dodele nacionalnih frekvencija. REM je odlucio da zadrzi postojeci
status quo, nagraduju¢i medije koji su 1 ranije Cinili prekrSaje Zakona o elektronskim
medijima, emitovali sadrzaje koji su u suprotnosti sa zaStitom maloletnika, ljudskog

®77 Reporteri bez granica (RSF). (2022). Serbia: Media captured by political elites.
%78 CRTA. (2022). REM i dodela frekvencija: Transparentnost bez smisla.
®7% Savet REM-a. (2021). Godisnji izvestaj o radu.
880 NUNS — Nezavisno udruzenje novinara Srbije. (2022). Komentar na odluku REM-a o frekvencijama.
881 EWB. (2022). Nova S i profesionalni standardi: REM ignorise kvalitet u korist lojalnosti.
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dostojanstva i javnog interesa. Mediji koji su prepoznati kao profesionalni, nepristrasni i
objektivni, poput Nove S ostali su bez nacionalne frekvencije, $to je dodatno uc¢vrstilo narativ
0 ,,otetim institucijama® i politizovanosti REM-a. Odluka REM-a naisla je na ostre reakcije
strucne javnosti, organizacija civilnog drustva i medunarodnih tela, ukljucuju¢i Evropsku
komisiju i Reportere bez granica. Istaknuto je da je REM postupao suprotno vlastitim
izveStajima o prekrSajima, zanemarujuci javne konsultacije i ulogu Saveta REM-a kao
garantora zakonitosti i nepristrasnosti.

lako je ovaj proces trebao da predstavlja transparentno i kompetitivno nadmetanje u cilju
unapredenja medijskog pluralizma i profesionalnih standarda, REM je ponovo dodelio
nacionalne frekvencije istim emiterima koji su ve¢ godinama predmet ozbiljne stru¢ne 1 javne
kritike: Pink, Happy, Prva i B92. REM je sproveo konkurs za dodelu dozvola u skladu sa
¢lanom 102. Zakona o elektronskim medijima, kojim se propisuje da se dozvola moze dodeliti
pravnom licu koje ispunjava uslove u pogledu programske koncepcije, tehnickih kapaciteta,
vlasniCke strukture i finansijske stabilnosti®®?. Medutim, konkurs iz 2022. godine razotkrio je
niz ozbiljnih problema, od netransparentnog Kkriterijuma ocenjivanja, preko ignorisanja
programske prakse prethodnih korisnika dozvola, pa sve do neodgovaranja REM-a na javne
primedbe. Prema zakonu, jedan od kljucnih kriterijuma prilikom dodele dozvola jeste
doprinos medijskom pluralizmu i zastita javnog interesa. Uprkos tome, REM je odlu¢io da
ignoriSe viSegodiSnje dokumentovane prekrSaje i Stetan sadrzaj koji su emitovale televizije
Pink i Happy, ukljucujuéi nasilne rijalitije, govor mrznje, politicku propagandu bez oznaka,
kao 1 konstantno krSenje profesionalnih standarda. Posebnu paznju izazvalo je ignorisanje
kandidature TV Nova S, koja je predala tehnicki i programski superiornu dokumentaciju, ali
nije usla ni u uzi izbor. Gradanske inicijative, medijska udruzenja (NUNS, NDNV), domaci
eksperti, kao i medunarodne institucije poput Evropske komisije i OEBS-a, izrazili su
zabrinutost zbog nacina sprovodenja konkursa i njegove sustine. U svom godiSnjem izvestaju
za 2022. godinu, Evropska komisija je istakla da ,,REM nije pokazao dovoljnu nezavisnost u
dodeli dozvola, $to je uticalo na pluralizam medija u Srbiji“®®*. Sama transparentnost
postupka bila je problematicna. REM nije objasnio metodologiju bodovanja prijava, a
zapisnici sa sednica Saveta REM-a bili su delimicni i objavljeni sa zakaSnjenjem. Ovakav
pristup dodatno je pojacao percepciju da REM ne postupa kao nezavisno regulatorno telo, ve¢
kao servis politickih struktura koje kontroliSu medijski prostor. Dodela frekvencija iz 2022.
godine ostaje paradigmatski primer formalno zakonite, ali sustinski sporne prakse REM-a.
Time je potvrdeno da institucija, iako pokrivena zakonskom formom, ne deluje u skladu sa
svrhom zakona niti u interesu javnosti. REM je propustio priliku da obnovi poverenje gradana
i unapredi kvalitet medijskog pejzaza u Srbiji, ¢ime je dodatno ulvrstio svoj status otete
institucije u okviru hibridnog reZima.

4.4.2. Slucaj televizije Pink

TV Pink, kao jedan od najgledanijih komercijalnih medija sa nacionalnom frekvencijom, vec¢
dugi niz godina predmet je kritike stru¢ne 1 Sire javnosti zbog nacina izveStavanja,
programskih sadrZaja i odnosa prema zakonskim i etickim normama. REM kao regulatorno
telo ima zakonsku obavezu da reaguje na prekrSaje medija, posebno kada je re¢ o sadrzajima
koji ukljucuju govor mrznje, promovisanje nasilja, diskriminaciju i krSenje prava maloletnika.
Ipak, analiza pokazuje da REM u slucaju TV Pink retko koristi svoja zakonska ovlas¢enja,
¢ime otvara prostor za zakljucak o selektivnoj primeni zakona i politickoj instrumentalizaciji
regulatora. U nastavku, tabela prikazuje najznacajnije slucajeve, institucionalni odgovor i

882 7Zakon o elektronskim medijima, "SluZbeni glasnik RS", br. 83/2014, &l. 102.
%83 Evropska komisija (2022). Izvestaj o Srbiji za 2022. godinu, str. 25-26. Dostupno na: ec.europa.eu
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reakcije javnosti, kako bi se sistematizovalo razumevanje pasivne regulatorne uloge REM-a u
odnosu na Pink.

Kategorija Podaci / Opis Napomene i izvori
Uprkos prekrsajima, dobila

Status Nacionalna frekvencija od 2006. godine, )
frekvencije obnovljena 2022 novu dozvolu na jos 8
' godina
Y e Rijaliti programi (Zadruga), Krsenje etickih standarda,
Sadrzaji u . . ey . . .
fokusy senza(flonahzar_n,_ _po}ltlck_a propaganda, govora mrznje 16<élsegrada01ja
napadi na opoziciju i novinare javnog diskursa
ZabeleZeni Vise od 50 evidentiranih prekiSaja izmedu . o0atiama BIRN-a,
v s 2017-2022. (vulgarnost, diskriminacija, . 686
prekrsaji " . T . NUNS-a i1 CRTE
zaStita maloletnika, neistiniti navodi)
REM-ove Pretezno izostanak sankcija; retke opomene U 2021. izre¢ene samo 2 mere,
reakcije bez daljih mera i to simboli¢ne prirode®®’
Povezanost sa Otvoreno provladin narativ, prisustvo Dokumentovano u izves$tajima
1a&é funkcionera vlasti u programima, posmatraca izbora i nezavisnih
viaseu favorizovanje SNS tela®®®
Medunarodne RSF, Evropska komisija, Freedom House  Pink identifikovan kao glavni
reakcije ukazuju na zarobljene medije i ulogu Pink-a promoter vlasti®®

Tabela 27. Slucaj televizije Pink, prekrsaji, nadzor REM-a i reakcije

Slucaj televizije Pink pruza paradigmatski primer selektivne primene regulatornog okvira u
Srbiji. Uprkos brojnim i dokumentovanim prekrSajima Zakona o elektronskim medijima,
Zakona o oglasavanju 1 Pravilnika o zastiti [judskih prava u programima, REM nije sproveo
delotvorne postupke protiv ovog medija. Umesto toga, dodeljena mu je nova nacionalna
frekvencija 2022. godine, ¢ime je prakti¢no nagraden za kontinuirano krSenje profesionalnih
normi 1 o€iglednu politi¢ku pristrasnost. Sadrzaji kao Sto su rijaliti programi sa eksplicitnim
nasiljem i1 govorom mrZnje, ucestalo targetiranje politickih protivnika i neistinite informacije
u informativnim emisijama predstavljaju ozbiljno ugrozavanje javnog interesa, a posebno
prava gradana na istinito i objektivno informisanje. Reakcije REM-a, ukoliko ih je uopste
bilo, bile su minimalne i formalisti¢ke, §to ukazuje na odsustvo politicke volje da se Pink
tretira kao i ostali mediji.

Televizija Pink ve¢ godinama zauzima dominantnu poziciju na srpskom medijskom trzistu,
narocito zahvaljujué¢i popularnim rijaliti programima koji privlace veliku gledanost. Medu
najpoznatijim emisijama je ,,Zadruga®, ¢iji je sadrzaj Cesto predmet kritika zbog visokog
stepena nasilja, seksizma, vulgarnih scena i neprimerenog govora, Sto izaziva ozbiljnu
zabrinutost stru¢njaka i roditelja. Pravni okvir koji reguliSe rad REM-a jasno definiSe obaveze
regulatornog tela u vezi sa zaStitom javnog interesa, naroCito maloletnih gledalaca. Zakon o
elektronskim medijima, u ¢lanu 58, kao i Pravilnik REM-a o zastiti maloletnika, preciziraju
zabranu emitovanja sadrzaja koji mogu Stetiti psiholoskom i moralnom razvoju dece i

%84 REM — Odluka o dodeli frekvencija, jul 2022.
%85 BIRN. (2021). Rijaliti programi i granice zakona: Studija sluaja Zadruga.
88 NUNS. (2022). Medijska slika Srbije: Kontrola bez odgovornosti.
%7 CRTA. (2022). REM: Regulator bez regulatorne funkcije.
%88 CRTA & Transparentnost Srbija. (2022). I1zborna kampanja i medijska zastupljenost aktera.
%89 RSF — Reporteri bez granica. (2023). World Press Freedom Index — Serbia.
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omladine®®. Medutim, praksa pokazuje da REM u sluéaju televizije Pink nije adekvatno

sprovodio ove odredbe, ve¢ je uglavnom pribegavao blazim merama, poput izdavanja
opomena, koje nisu imale vidljiv efekat na programsku politiku. Ovakav pristup regulatora
moze se posmatrati kroz prizmu politickih 1 ekonomskih pritisaka kojima je REM izlozen u
okviru hibridnog rezima u Srbiji. Pink je medijska kuca sa izrazitim vezama prema politic¢kim
elitama, Sto dodatno otezava nepristrasnu kontrolu njihovog sadrzaja. Stru¢njaci i analiticari
isticu da REM svojim nedelovanjem na primeru Pink televizije zapravo legitimiSe sadrzaje
koji ne samo da krSe zakon, ve¢ 1 narusavaju drustvene vrednosti i Stete javnom dobru.
Organizacije civilnog drustva, poput NUNS-a, CRTA-¢e i Transparentnosti Srbije, viSe puta su
ukazivale na problem selektivne primene zakona i neefikasnost REM-a u zastiti standarda.
Prijave gradana na sadrzaje emitovane u rijaliti programima Pink televizije stotine su puta
ignorisane ili su zavrSavale bez adekvatnih sankcij a®*. Osim §to je REM propustio priliku da
jasno stane u odbranu javnog interesa, ovakav nemar je doprineo Sirenju negativnih
drustvenih pojava, poput normalizacije agresivnog ponasanja i degradacije etiCkih normi u
javnoj komunikaciji. U svojoj ulozi zastitnika prava maloletnih, Zastitnik gradana Srbije je u
nekoliko izvestaja apelovao na REM da aktivngje interveniSe 1 preduzme neophodne mere
kako bi se spreéilo emitovanje tetnog sadrzaja®®?. Medutim, i pored ovih upozorenja, REM
nije pokazao znacajne pomake u praksi. Ocigledna je razlika izmedu formalnih zakonskih
normi i stvarne regulatorne prakse, $to jasno ukazuje na institucionalni problem. Takode,
treba napomenuti da programska politika Pink televizije nije izolovan slucaj, ve¢ deo Sireg
fenomena u kojem dominantni komercijalni mediji favorizuju senzacionalizam i kontroverzne
sadrzaje na Stetu profesionalnog novinarstva i kvalitetnog programa. REM, umesto da deluje
kao korektiv, u ovom kontekstu deluje kao pasivni posmatrac, §to dodatno potkopava njegov
ugled i legitimitet. Ovaj primer pokazuje kako institucija koja je formalno opremljena
zakonima 1 pravilnicima u praksi moze da postane sredstvo politicke kontrole i zloupotrebe,
umesto da $titi javni interes 1 promovise medijski pluralizam. Analiza slucaja televizije Pink
potvrduje osnovnu tezu da REM funkcioni$e kao zarobljena institucija u hibridnom rezimu.
Umesto da obezbedi poStovanje zakona 1 zastitu javnog interesa, REM selektivno koristi svoje
nadleznosti u korist politicki podobnih medija, medu kojima Pink zauzima centralno mesto.
Ova praksa ne samo da kompromituje legitimitet regulatora, ve¢ i podriva temelje
demokratske javne sfere u Srbiji. Slucaj Pink bi, sam za sebe, bio dovoljan indikator potrebe
za dubinskom reformom REM-a i oslobadanjem institucija od politickog uticaja.Neadekvatna
reakcija na problematiku sadrzaja Pink televizije simbol je dubljih strukturalnih problema u
radu REM-a i njegovoj poziciji u okviru medijskog sistema Srbije.

4.4.3. Slucaj televizije Happy

TV Happy, jedan od nosilaca nacionalne frekvencije, godinama unazad izaziva paznju stru¢ne
javnosti 1 civilnog sektora zbog neetickog novinarstva, politicke propagande 1 krSenja
profesionalnih standarda. U svojim programima, posebno jutarnjim i politickim emisijama,
Hepi ¢esto promovise narative bliske vlastima, uz istovremeno targetiranje opozicije, civilnog
drustva i1 novinara. REM, kao institucija nadlezna za nadzor, nije pokazao spremnost da se
sistematski 1 nepristrasno pozabavi ovim problemima, i pored brojnih dokaza o krSenju
od strane TV Hepi, kao i izostanak adekvatne reakcije REM-a, §to dodatno osvetljava ulogu
ovog tela u postoje¢em hibridnom medijskom sistemu.

89 Zakon o elektronskim medijima, ,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 83/2014, ¢l. 58 i Pravilnik o zastiti maloletnika u
emitovanju, REM, 2018.

1 Radojkovié, M. (2017). ,Mediji i regulatorna tela: izmedu nezavisnosti i politicke instrumentalizacije®,
Kultura, br. 155, str. 134-138.

892 Izvestaj Zastitnika gradana Srbije o pravima maloletnih u medijima, 2021.
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Kategorija Podaci / Opis Napomene i izvori

Odlukom REM-a ponovo dobila
pravo emitovanja, uprkos
osporavanjima®™”

Politicki intervjui, emisije sa Cesto sadrze govor mrznje,
govornicima bliskim vlastima, napadi mizoginiju i promovisanje

Status Nacionalna frekvencija, obnovljena
frekvencije 2022.

Sadrzaji u

fokusu na opoziciju, reality sadrZaji (,,Parovi*) nasilja®
Broj i tip Vise od 30 slucajeva govora mrznje i Zabelezeno od strane BIRN-a,
prekrsaja krSenja prava maloletnika (2017-2022) Saveta za Stampu i CRTE*®

. ) . .. REM nije Kkoristio instrumente
REMjpva Uglavnom pasivnost; nekoliko blagih poput zabrane emisije il
reakcija opomena

oduzimanja dozvole®®

Direktor i glavni urednik povezan sa  Politi¢ka promocija je svakodnevna
Povezanost sa

« x vladaju¢om partijom; gosti ¢esto U jutarnjem i vecernjem
vlaséu s : . . 697
visoki funkcioneri vlasti programu
U konkurenciji sa medijima sa znatho REM zanemario relevantne
Kontroverze

viSim standardima (npr. Nova S), ipak kriterijume (pluralizam, sadrzaj,

oko konkursa  y;hija frekvenciu profesionalnost)**

Tabela 28. Slucaj televizije Hepi, analiza prekrsaja i postupanja REM-a

Slu¢aj TV Happy isti¢e se po kontinuiranoj zloupotrebi nacionalne frekvencije u politicke i
propagandne svrhe. Emisije u kojima se promovisu teorije zavere, vreda opozicija i podstice
mrznja prema pojedinim grupama redovno prolaze bez ozbiljnije intervencije REM-a.
Posebnu paZnju izaziva jutarnji program, koji se koristi kao direktna platforma za promociju
vlasti 1 diskreditaciju kritickih glasova u druStvu. Pored politi¢kih poruka, Happy televizija je
poznata po produkciji rijalitija Parovi, koji su sadrzavali elemente nasilja, seksualno
eksplicitnih scena, vulgarnosti 1 mizoginije, uz ucestvo krSenje prava maloletnika. lako se
REM viSe puta formalno oglasavao o ovim sadrZajima, konkretne sankcije su izostale, §to
pokazuje dubinsku disfunkcionalnost regulatora.

Televizija Happy, kao jedan od znacajnih komercijalnih emitera u Srbiji, od pocetka svog
rada privla¢i paznju ne samo visokom gledanos¢u ve¢ i1 kontroverznim sadrzajem koji
emituje. Sli¢an fenomen kao 1 kod TV Pink, Happy televizija Cesto je predmet kritika zbog
plasiranja rijaliti programa i drugih formata u kojima dominiraju senzacionalizam, vulgaran
jezik, neprikladno ponaSanje i eksplicitni sadrzaji. Iako zakon i regulatorni okviri jasno
propisuju obavezu zastite maloletnih i zabranu emitovanja Stetnih sadrzaja, praksa REM-a u
slucaju Happy televizije ukazuje na brojne propuste i zanemarivanje ove obaveze. Prema
Zakonu o elektronskim medijima, regulator je duzan da kontroliSe poStovanje zakonskih
odredbi i profesionalnih standarda, a posebno da $titi maloletne gledaoce od sadrzaja koji
mogu §tetno uticati na njihov razvoj i vaspitanje®®®. Uprkos brojnim prigovorima gledalaca i
organizacija civilnog drustva, REM nije preduzeo adekvatne mere sankcionisanja u odnosu na
problemati¢ne sadrzaje koje emituje Happy televizija. U mnogim slucajevima izricane su

%% REM. (2022). Zapisnik sa sednice Saveta o dodeli frekvencija.
%% BIRN Srbija. (2021). Programski sadrZaji televizije Hepi i njihova uskladenost sa zakonima.
%% Savet za stampu. (2022). Monitoring televizija sa nacionalnom frekvencijom.
%% CRTA. (2022). REM i selektivna kontrola — slugaj Hepi.
897 NUNS. (2023). Zarobljeni mediji: Hepi kao politicki alat.
6% RSF. (2023). Izveitaj o medijskim slobodama u Srbiji.
89 Zakon o elektronskim medijima, ,,Sluzbeni glasnik RS, br. 83/2014, ¢l. 58
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samo opomene ili simbolicne nov¢ane kazne koje nisu imale nikakvog efekta na promenu
programskog koncepta. Jo§ vazniji problem ogleda se u netransparentnosti rada regulatora.
Postupci nadzora i donosSenja odluka uglavnom su sprovodeni bez ukljucivanja javnosti i bez
detaljnog obrazlaganja razloga za ili protiv izricanja mera. Takva praksa ne samo da umanjuje
poverenje gradana u REM, ve¢ i otvara prostor za spekulacije o mogucim uticajima politickih
1 ekonomskih interesa na donoSenje odluka. Televizija Happy, ¢iji vlasnic¢ki i1 finansijski
odnosi nisu potpuno transparentni, vazno je medijsko glasilo koge se ¢esto dovodi u vezu sa
bliskim vezama prema odredenim politickim centrima mo¢i’®. Pored formalnog pravnog
okvira, postoje i brojne profesionalne i eticke norme koje REM treba da §titi i promovise,
ukljucujué¢i i Kodeks ponaSanja novinara Srbije i medunarodne standarde o zastiti prava
gledalaca. Medutim, praksa u sluc¢aju Happy televizije pokazuje da se ove norme uglavnom
ignoriSu, S§to dodatno narusava medijski pluralizam 1 kvalitet medijskog sadrzaja u Srbiji.

Neprijavljivanje ili slaba reakcija REM-a na ozbiljne zloupotrebe u programskoj politici
Happy televizije takode vodi ka opstoj eroziji poverenja u regulatorni sistem. Gradani se sve
ceS¢e oseCaju obespravljeno i nemaju adekvatne mehanizme da zaStite svoja prava na
informisanje i kvalitetan medijski sadrzaj. Ovo dodatno osnazuje dominantne medijske kuce,
koje, bez obzira na potencijalno $tetne posledice, nastavljaju da plasiraju sadrzaje koji sluze
senzacionalizmu 1 manipulaciji. Analize nezavisnih medijskih posmatra¢a i nevladinih
organizacija, poput NUNS-a i CRTA-e, jasno ukazuju da se REM u ovim slu¢ajevima ne
ponasa kao nezavisno regulatorno telo, ve¢ da Cesto ,,gleda kroz prste velikim emiterskim
kuéama sa politickom podrskom’®. Takav model ponasanja REM-a ne samo da podstice
kontinuirane zloupotrebe u medijskom prostoru, ve¢ i1 umanjuje Sanse za stvaranje
transparentnog, pluralistickog i profesionalnog medijskog okruzenja. Sluc¢aj Happy televizije
predstavlja jasnu ilustraciju sistemske slabosti REM-a kao regulatornog tela. Umesto da
funkcioniSe kao nepristrasni ¢uvar medijskih standarda i javnog interesa, REM se u ovom
kontekstu pokazuje kao institucija ¢ija je efikasnost umanjena pod pritiskom politi¢kih i
ekonomskih uticaja. Ovaj problem dodatno podcrtava neophodnost dubinskih reformi u radu
regulatornog tela, koje bi trebalo da osiguraju stvarnu nezavisnost i efikasnost u sprovodenju
medijskih zakona 1 zaStiti prava gradana. U proteklih nekoliko godina, na primeru ove
televizije zabelezeni su brojni incidenti, pored ve¢ pomenutih, koji ukljucuju emitovanje
neprimerenog sadrzaja, ukljucujuci senzacionalisti¢ke i neproverene informacije, kao i emisije
koje podsti€u netoleranciju i govor mrznje. Takvi sadrZaji ne samo da su u sukobu sa
Zakonom o elektronskim medijima, koji propisuje zabranu emitovanja govornih sadrzaja koji
mogu Stetiti druStvenoj zajednici i podsticati diskriminaciju, ve¢ i sa opStim principima
profesionalne novinarske etike’®. Uprkos ovim ozbiljnim problemima, REM je u slucaju
Happy televizije retko preduzimao znaajnije mere, a u mnogim sluc¢ajevima potpuno je
izostala reakcija. Ovakvo stanje moze se objasniti nedovoljnom politickom voljom da se
propiSe stroga kontrola nad sadrZajima koji dolaze iz medija bliskih odredenim politickim
centrima mo¢i. Odsustvo efektivnog nadzora 1 sankcija dovodi do percepcije da je REM,
umesto zastitnika javnog interesa, postao telo koje zanemaruje svoje regulatorne obaveze.
Vazno je ista¢i 1 da su gradani i organizacije civilnog druStva redovno podnosili prituzbe i
zahteve za intervenisanje REM-a zbog sadrzaja na Heppy televiziji koji su Cesto izazivali
drustvene tenzije. Ipak, u vecini slucajeva, odgovor regulatora je bio neadekvatan ili nije
postojao, S§to dodatno potvrduje tezu o selektivnoj primeni zakona i odsustvu nezavisnosti u
radu REM-a"*. Ovaj slucaj, zajedno sa prethodno analiziranim problemima vezanim za Pink 1
Happy televiziju, ukazuje na sistemski problem u funkcionisanju REM-a kao regulatornog

%0 17vestaj NUNS-a 0 stanju medija u Srbiji, 2022.
! Isto
92 7akon o elektronskim medijima, ,,Sluzbeni glasnik RS, br. 83/2014, ¢l. 61.
73 Izvestaj CRTA o medijskoj sceni Srbije, 2023.
"% Prituzbe gradana upu¢ene REM-u, dostupne u arhivi REM-a, 2021-2023.
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tela u Srbiji. Ne samo da institucija ne ispunjava svoju osnovnu ulogu zastite javnog interesa,
ve¢ svojim pasivnim pristupom doprinosi daljoj eroziji medijskog pluralizma i kvaliteta
informisanja. Slucaj televizije Happy potvrduje obrazac ponasanja REM-a u hibridnom
rezimu Srbije, selektivna i1 politicki motivisana primena zakona. lako su dokazi o krSenju
etickih 1 zakonskih normi brojni i lako dostupni, REM je odlucio da ovoj televiziji ponovo
dodeli nacionalnu frekvenciju. To jasno pokazuje da se odluke REM-a ne temelje na
profesionalnim kriterijumima, ve¢ na politickoj lojalnosti i propagandnoj vrednosti koju
pojedini mediji imaju za rezim. Happy, kao i Pink, sluzi kao instrument vlasti, dok REM
svojom pasivno$c¢u potvrduje status ,,otete institucije. Primer Happy televizije jasno ilustruje
kako REM, kao nezavisno telo u teoriji, u praksi Cesto postaje poluga u rukama politickih
elita, Sto ugrozava kredibilitet i osnovne funkcije regulatora u demokratskom drustvu.
Neophodno je da se ovakve pojave temeljno istraze i adresiraju kroz konkretne reforme, kako
bi REM ponovo postao efikasan i nepristrasan akter u srpskom medijskom sistemu.

4.4.4. REM | medijsko izvestavanje o protestima u Srbiji

U demokratskim drustvima, uloga regulatornih tela poput REM-a podrazumeva zastitu javnog
interesa, pluralizma i objektivnog informisanja, posebno u periodima povecanih politickih
tenzija, poput masovnih protesta. Medutim, u Srbiji je REM u viSe navrata, naroc¢ito tokom
protesta ,,Srbija protiv nasilja“ (2023-2024) i ranijih talasa demonstracija (npr. ,,1 od 5
miliona“, ekoloski protesti), pokazao institucionalnu pasivnost, ignorisuci ocigledne primere
pristrasnog izvestavanja, govora mrznje, dezinformacija i targetiranja demonstranata u
medijima sa nacionalnom frekvencijom. S obzirom na to da su upravo televizije sa
nacionalnom pokrivenos¢u (TV Pink, Hepi, RTS, Prva) bile klju¢ni akteri u oblikovanju javne
percepcije protesta, njihovo izveStavanje trebalo je da bude predmet pazljivog nadzora i
sankcija od strane REM-a. Medutim, takva reakcija je izostala. U tabeli je predstavljen
uporedni prikaz razliitih protesta, naCina na koji su mediji izveStavali, broja prijava I
izostanka reakcija REM-a, $to ukazuje na njegovu pasivnost i politicku instrumentalizaciju.

Protest 'Srbija protiv Protesti "1 od 5 Ekoloski protesti

Kriterijum nasilja" (2023) miliona™ (2019) (2021)
raz:;‘.?rir;t;]; harativ U Diskreditacija u€esnika, Omalovazavanje, Ignorisanje,
naci ojnalnom optuzbe za destabilizaciju, etiketiranje kao minimalno
.. promocija teorija zavere’® "politicki inZenjering" izveStavanje
frekvencijom
Uglavnom
Prikaz Kao ,,placenici®, Kao ,,neradnici®, precutani ili
demonstranata ,hasilnici®, ,strani agenti*! ,jizdajnici* negativno
oznaceni
REI\/IV-(?va reakcija na Potpuno |zost§_la u%gos Bez reakcije® Bez reagovanja
sadrzaje desetinama prijava
Vise od 100 prijava
R radana i organizacija oy
Broj prijava g > .. Vise od 40
upuéenih REM-u civilnog drustva (CRTA, Oko 60 prijava prijava®

NUNS, Gradanske
inicijative)’”’

%5 BIRN. (2023). Kako su mediji izvestavali o protestima "Srbija protiv nasilja".
7% CRTA. (2019). Monitoring medija tokom protesta "1 od 5 miliona".
97 Gradanske inicijative. (2023). Analiza prijava REM-u tokom protesta.
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Kriteriium Protest "Srbija protiv Protesti "1 od 5 EkoloSki protesti
] nasilja™* (2023) miliona’ (2019) (2021)

Analiza poStovanja T
P L Krsenje ¢lanova o

Zakona o A ) ;
. istinitom i nepristrasnom  Isto Isto
elektronskim . L 708
informisanju (¢l. 47-50)
medijima
REM-ova »Nema krSenja zakona®, ..
argumentacija za sloboda urednicke Identi¢no Nije Javno
. 709 komentarisano
nereagovanje politike

Reakcije strucne
javnosti i
organizacija

Osuda pasivnosti REM-a,

i Manje izrazeno ali
zahtevi za ostavke’ Sliéno \

prisutno

Jacanje ekoloskih
1 gradanskih
inicijativa’™

JaCanje autoritarnih Konsolidacija rezima

Politicki kontekst trendova i polarizacijam nakon izbora™?

Tabela 29. REM i medijsko izveStavanje o protestima u Srbiji

Tabela prikazuje jasan obrazac: §to je veci politicki znaCaj protesta, to je izrazenija
pristrasnost u medijskom izvestavanju i veca pasivnost REM-a. Regulatorno telo se u svim
navedenim slucajevima povlacilo iz svoje zakonske 1 institucionalne uloge, izbegavajuéi ¢ak i
osnovne oblike nadzora ili upozorenja. Ovo se tumaci kao deo Sire strategije delegitimizacije
protesta i kontrolisanja javne sfere putem medijskih narativa, u kojoj REM igra ulogu
»institucionalnog saputnika vlasti‘.

Protesti u Srbiji poslednjih godina predstavljaju kljucni pokazatelj stanja demokratije 1
slobode medija u zemlji. U demokratskim sistemima, nezavisni mediji i regulatorna tela kao
Sto je Regulatorno telo za elektronske medije (REM) imaju vitalnu ulogu u osiguravanju
objektivnog 1 ravnopravnog izvesStavanja o ovakvim druStvenim 1 politickim dogadajima.
Njihova duZnost je da omoguce javnosti pristup pouzdanim informacijama, kao i da zastite
pluralizam misljenja 1 prava na slobodu izrazavanja. Ipak, praksa u Srbiji pokazuje znacajne
slabosti u ovom segmentu, posebno u odnosu na nacin na koji REM tretira medijsko
izveStavanje tokom protesta. Medijsko izveStavanje o protestima u Srbiji ¢esto je obelezeno
jasnom podelom i polarizacijom, gde su mediji povezani sa vlastima ili rezimom davali
disproporcionalan prostor narativima koje favorizuju drzavne ili reZzimske interese, dok su
mediji nezavisne ili opozicione orijentacije bili marginalizovani ili predmetom pritisaka i
sankcija’*. U tom kontekstu, uloga REM-a kao regulatora je od sustinskog znacaja, jer treba
da osigura posStovanje zakonskih normi i principa fer i nepristrasnog izvestavanja, posebno u
osetljivim drustvenim momentima. Medutim, analiza konkretnih slucajeva 1 izvestaja civilnog
sektora 1 medijskih posmatraa ukazuje na to da REM nije uspevao da obezbedi ovakav
standard. Umesto da deluje kao nezavisno i profesionalno telo koje balansira medijske
interesc;1 51 Stiti javni interes, regulator je Cesto pokazivao inertnost ili selektivhu primenu
pravila'™.

708 Zakon o elektronskim medijima, "Sluzbeni glasnik RS", br. 83/2014, 6/2016 i 129/2021.
% 1 REM - zvani¢na saopstenja, dostupna na www.rem.rs (pristupljeno jula 2025).
9 Radojkovié, M. (2022). Mediji u sluzbi rezima: regulatorna mimikrija.
"1 Freedom House. (2023). Nations in Transit: Serbia.
2 sto
3 pavlovi¢, D. (2022). Hibridni rezim u Srbiji i uloga gradanskog drustva. Beograd: Fakultet politi¢kih nauka.
4 Reporters Without Borders (RSF), World Press Freedom Index 2023.
™5 Freedom House, Nations in Transit 2023: Serbia Report.
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Ova selektivnost moze se tumaciti kao posledica politi¢kih pritisaka kojima je REM izloZen,
Sto je tipi¢no za hibridne rezime gde formalna nezavisnost institucija ne prati i stvarna
autonomija u radu. U periodima kada su se odrzavali masovni protesti, REM nije
pravovremeno reagovao na brojne prigovore i Zalbe gradana koji su ukazivali na pristrasno
izveStavanje i Sirenje dezinformacija od strane odredenih medijskih ku¢a’*®. U mnogim
slucajevima, mediji su dozvoljavali da se kroz njih plasiraju netacne informacije, govor
mrznje ili sadria;i koji su dodatno polarizovali drustvo i naruSavali javni red i mir, $to zakon
jasno zabranjuje’’. Nedostatak transparentnosti u radu REM-a dodatno oteZava situaciju.
Postupci nadzora i donoSenja odluka su ¢esto vodeni bez uklju¢ivanja javnosti i bez jasnih
obrazloZenja, §to podriva poverenje gradana u regulatorno telo’™®. Odsustvo odgovornosti i
mehanizama kontrole unutar same institucije omogucava da se odredene politike ili pritisci
politickih centara mo¢i realizuju bez adekvatnog nadzora. Stru¢njaci za medijsko pravo i
demokratiju isti¢u da takvo stanje predstavlja direktan izazov za razvoj slobodnih i nezavisnih
medija u Srbiji, kao i za odrzavanje demokratskih standarda uopste’*. REM, kao telo koje bi
trebalo da bude garant primene zakona i etickih normi, u ovakvim uslovima Cesto postaje
samo formalni akter, bez stvarnog uticaja na promene u medijskoj praksi i bez moguénosti da
zastiti prava gradana. Ovaj problem ne treba posmatrati izolovano. On je sastavni deo Sireg
fenomena ,,zarobljavanja institucija® u hibridnim rezimima, gde formalna institucionalna
struktura postoji, ali je sustinska funkcionalnost ugrozena pod pritiskom politidkih interesa’®.
REM kao ,,oteta” institucija gubi svoj regulatorni kapacitet, §to dovodi do erozije demokratije
i povecanja druStvenih tenzija. Za prevazilaZzenje ovih problema neophodne su dubinske
reforme koje ¢e osigurati stvarnu nezavisnost i odgovornost REM-a. To ukljucuje
transparentno imenovanje clanova, veée ukljucivanje javnosti u rad regulatora, jacanje
profesionalnih kapaciteta, kao i uspostavljanje efikasnih mehanizama za sankcionisanje
nepravilnosti i zloupotreba u medijima’®. Tek tada REM moZe zaista postati oslonac
demokratskog drustva i1 Cuvar prava gradana na slobodno, ta¢no i pluralisti¢ko informisanje,
Sto je osnovni preduslov za razvoj gradanske svesti 1 funkcionalnih institucija.

Analiza nepravilnosti i propusta u radu Regulatornog tela za elektronske medije (REM) jasno
osvetljava duboke institucionalne 1 sistemske izazove sa kojima se suocava ovaj regulator u
Srbiji. Konkretni slu¢ajevi poput dodele frekvencija 2022. godine, selektivnog pristupa prema
medijima Pink i Happy, kao i nedovoljne reakcije na problemati¢ne sadrzaje i medijsko
izveStavanje tokom protesta, ukazuju na ozbiljne manjkavosti u transparentnosti, nezavisnosti
i odgovornosti REM-a. Ovi propusti nisu uslovljeni samo tehni¢kim ili proceduralnim
greSkama, ve¢ proizilaze iz Sireg politickog konteksta u kome REM deluje, hibridnog reZzima
u Srbiji, gde formalna institucionalna struktura ne garantuje stvarnu autonomiju institucija.
REM je postao, u sustini, ,,oteta institucija, instrumentalizovana za ocuvanje dominantnih
politickih interesa, Cime se uruSava njegova funkcija nezavisnog regulatora medijskog
prostora. Takvo stanje dovodi do brojnih negativnih posledica: smanjenja poverenja gradana u
medijske institucije, naruSavanja pluralizma i objektivnosti u izveStavanju, kao i
produbljivanja druStvenih podela. Nedostatak dosledne i nepristrasne regulacije omogucava
Sirenje dezinformacija, govor mrznje i naruSavanje osnovnih profesionalnih standarda, Sto
dodatno ugrozava demokratske procese i prava gradana na slobodno i istinito informisanje. S
obzirom na to, neophodno je da REM prode kroz sustinske reforme koje ¢e mu omogucditi da
povrati svoj legitimitet i funkcionalnost. Transparentnost u radu, profesionalizacija, zastita od
politickih uticaja 1 ukljuc¢ivanje javnosti u nadzor nad radom regulatora kljucni su koraci ka

1 CEPRIS, Izvestaj o medijima i protestima u Srbiji, 2023.
"7 7akon o elektronskim medijima, ,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 83/2014, ¢l. 62.
8 Transparency International Srbija, Analiza transparentnosti rada REM-a, 2022.
9 Radojkovié, M. (2019). Medijska nezavisnost u hibridnim rezimima, Beograd: Medijski centar.
20| evitsky, S. & Way, L. (2010). Competitive Authoritarianism: Hybrid Regimes After the Cold War.
721 CRTA, Preporuke za reformu REM-a, 2023.
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tome. Samo nezavisno i odgovorno regulatorno telo moZze biti garant pluralizma, zaStite
javnog interesa i demokratskog razvoja druStva. Izostanak reakcije REM-a na ocigledna
krSenja zakona tokom velikih gradanskih protesta dodatno potvrduje da ovo telo ne deluje kao
nezavisni regulator, ve¢ kao sau¢esnik u kontrolisanju javnog diskursa u korist rezima. Dok su
televizije sa nacionalnom frekvencijom svesno targetirale ucesnike protesta, Sirile
dezinformacije i potpirivale politicku polarizaciju, REM je ostajao nem, i time zapravo davao
institucionalni legitimitet tom narativu. Ova institucionalna tiSina REM-a ne moze se
posmatrati kao slucajna, ona je sistematska, predvidiva i politicki funkcionalna. U hibridnim
rezimima, poput Srbije, takva tiSina nije neutralna, ona je oblik aktivnog delovanja u interesu
vladajuce elite. Zakljucno, nepravilnosti u radu REM-a predstavljaju simptom Sireg problema
institucionalnog zarobljavanja u Srbiji, koji se ne moze reSiti bez Sireg demokratskog
preuredenja. Pravi izazov za buducénost jeste stvaranje uslova u kojima ¢e REM, ali 1 druge
institucije, mo¢i da funkcioniSu kao autentiCni zaStitnici prava gradana, nezavisni od
politi¢kih pritisaka i spremni da u svakom trenutku Stite temelje demokratije i slobode medija.

4.5. Kritike stru¢ne i zainteresovane javnosti na racun rada REM-a

U politickom sistemu koji nominalno funkcioniSe kao parlamentarna demokratija, institucije
sa regulatornim i nadzornim ovlas¢enjima igraju kljuénu ulogu u obezbedivanju ravnoteze
mo¢i, vladavine prava i zaStite javnog interesa. Regulatorno telo za elektronske medije REM,
kao pravni naslednik nekadaSnjeg Saveta Republicke radiodifuzne agencije, ima mandat da
obezbedi medijski pluralizam, postovanje zakonskih i eti¢kih normi u elektronskim medijima
i ravnotezu u pristupu politickim subjektima tokom izbornih procesa. Medutim, u
savremenom politickom i medijskom kontekstu Srbije, REM se sve ¢eS¢e percipira kao
institucija koja ne samo da ne ispunjava svoju regulatornu funkciju, ve¢ aktivno doprinosi
eroziji demokratskih standarda u javnoj sferi. REM je postao simbol krize institucionalne
nezavisnosti u Srbiji, oli¢enje ,,zarobljenih instituci%'a“ 1 primer regulatornog tela koje
funkcionise ispod minimuma demokratskih standarda’®’. U ovom podpoglavlju analiziraéemo
klju¢ne kritike stru¢ne i zainteresovane javnosti na ra¢un rada REM-a, kroz nekoliko celina:
regulacija 1 nadzor izborne kampanje; monitoring medijskog sadrzaja; (ne)reakcija na
politicki pristrasne sadrZaje; netransparentnost u radu; personalni sastav 1 politizacija Saveta
REM-a; institucionalna pasivnost u kriznim situacijama; i odnos prema gradanskom drustvu i
nezavisnim akterima. Cilj analize je da se kroz relevantne izvore, izvestaje i dokumentovane
primere prikaZze u kojoj meri REM ispunjava svoju zakonsku i javnu funkciju u kontekstu
demokratskih standarda.

Iako formalno predstavlja nezavisno regulatorno telo, brojna istraZzivanja pokazuju da REM u
praksi deluje kao deo Sireg mehanizma politicke kontrole nad medijima. Civilno drustvo,
struéna javnost 1 medunarodni posmatraci ukazuju na zabrinjavajué¢i obrazac: REM se
oglasava selektivno, Cesto izbegava odlucivanje u slucajevima koji bi mogli kompromitovati
vladajuéu strukturu, a istovremeno pokazuje pasivnost u najvaznijim momentima za
funkcionisanje demokratskog sistema, kao $to su izborni ciklusi ili slucajevi ekstremnog
krSenja medijskih normi’%. Na primer, istrazivanje organizacije CRTA iz 2022. godine, koje
je obuhvatilo rad nezavisnih tela u Srbiji, pokazalo je da REM ima izuzetno nisku vidljivost i
poverenje u javnosti. Vise od 60% ispitanika nije znalo koja je uloga REM-a, dok je svega
12% smatralo da REM efikasno §titi javni interes’?*. Sli¢ne nalaze beleZi i Biro za drustvena
istrazivanja (BIRODI), koji je u viSe navrata istakao da REM nema transparentne procedure

722 Freedom House (2024). Nations in Transit: Serbia. str. 5.
2 BIRN (2023). REM i ignorisanje funkcije nadzora u predizbornom periodu.
724 CRTA (2022). REM pod lupom: Nezavisna tela i izborni proces, str. 4.
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odlucivanja, da se €lanovi Saveta REM-a Cesto biraju bez javnog konkursa ili bez jasnih
kriterijuma, 1 da se ve¢ina odluka donosi iza zatvorenih vrata’>.

Izvestaji medunarodnih aktera poput Evropske komisije i Freedom House-a takode upucuju
na ozbiljne sumnje u stvarnu nezavisnost REM-a. U izvestaju Evropske komisije za 2023.
godinu navodi se da ,,REM nije pokazao kapacitet da obezbedi uravnotezeno izvestavanje i
politicki pluralizam u elektronskim medijima“, te da ,izostaje efikasan institucionalni
odgovor na prituzbe koje dolaze iz redova opozicije i civilnog sektora“’?®,

REM se stoga sve ¢eS¢e pojavljuje u javnoj debati kao institucija ¢iji mandat postoji samo na
papiru, dok je u praksi sveden na formalnost. Postoji gotovo konsenzus medu struénjacima da
je regulatorna funkcija REM-a ozbiljno ugroZena politickom instrumentalizacijom i
nedostatkom institucionalne autonomije’?’. Zanimljivo je da REM &esto koristi ,,tehnicki
diskurs kako bi opravdao nepostupanje, pozivajuéi se na proceduralne prepreke, nedostatak
nadleznosti ili formalne greske u podnetim prituzbama. Medutim, stru¢na javnost prepoznaje
ovaj obrazac kao oblik institucionalne pasivnosti koji u konacnici Steti demokratskoj kulturi i
omogucava dalje Sirenje politicke dominacije nad javnim prostorom’?®. Ovo narogito dolazi
do izrazaja tokom izbornih kampanja, kada REM ne uspeva da uspostavi ravnotezu u pristupu
politickih aktera medijskom prostoru, niti da reaguje na ocigledne zloupotrebe u etru, $to
¢emo detaljno razmotriti u nastavku. Ovakva pozicija REM-a kao formalno nezavisne, ali
fakticki politicki uslovljene institucije, u znacajnoj meri doprinosi uruSavanju poverenja
gradana u demokratske institucije 1 medijski sistem u celini. Uprkos viSe javnih apela,
otvorenih pisama i konkretnih predloga za reformu, REM ostaje jedno od najmanje
transparentnih 1 najmanje proaktivnih tela u institucionalnoj arhitekturi Republike Srbije®.
Kriticari istiu da je REM gotovo u potpunosti izgubio legitimitet u o¢ima javnosti, i to iz tri
osnovna razloga, naruSena nezavisnost, nedostatak transparentnosti i pasivnost u kritiénim
momentima. Organizacije civilnog druStva, nezavisni novinari i medunarodni posmatraci
dosledno ukazuju na to da REM ne deluje kao korektivni faktor u medijskom sistemu, ve¢ kao
pasivni svedok ili ¢ak saucesnik u politickoj kontroli nad medijima’®®.

U izvestaju organizacije Freedom House za 2024. godinu, REM se eksplicitno navodi kao
primer tela koje formalno postoji, ali ne ispunjava svoju demokratsku funkciju. REM je
oznacen kao ,,neaktivno regulatorno telo koje svojim ne€injenjem doprinosi eroziji slobode
medija 1 politiCkog pluralizma‘®. Evropska komisija je u izvestaju iz 2023. izrazila ,,0zbiljnu
zabrinutost* zbog Cinjenice da REM ne ispunjava ulogu posmatraca u izbornim procesima,
niti reaguje na sistematske prituzbe opozicionih aktera o neravnomernoj medijskoj
zastupljenosti’®. U tom smislu, REM je vise nego samo institucija. On je indikator stanja
politicke kontrole nad regulatornim sistemima u Srbiji, 1 sve ¢eS¢e se u domacim 1
medunarodnim analizama navodi kao jedan od klju¢nih faktora demokratskog nazadovanja
zemlje. Njegovo ponaSanje u prethodnim izbornim ciklusima, nereagovanje na govor mrznje,
selektivno sankcionisanje medija i ignorisanje poziva za reformu ¢ine ga paradigmatskim
primerom zarobljenih institucija u hibridnim rezimima’'. REM je u o&ima struéne i
zainteresovane javnosti preSao put od tela koje je trebalo da Stiti demokratski poredak i
profesionalne standarde, do tela Cije se postojanje sve ¢eS¢e dovodi u pitanje. To zahteva
temeljnu reviziju zakonskog okvira, nacina izbora ¢lanova Saveta, jacanje transparentnosti i
uspostavljanje mehanizama javne kontrole $to su sve zahtevi koji se ve¢ godinama iznose, ali
bez institucionalnog odgovora.

72> BIRODI (2023). Analiza funkcionisanja REM-a u izbornom ciklusu 2022-2023, str. 9-11.
726 Evropska komisija (2023). Serbia 2023 Progress Report. Brussels.
Z; Transparentnost Srbija (2022). Nadzor nad politickim oglasavanjem i uloga REM-a, str. 7.
Isto 8-10.
29 BIRODI (2023). Indeks institucionalne pasivnosti REM-a 20202023, str. 8.
%0 Freedom House (2024). Isto, str. 10.
31 Vukovié, D. (2023). Regulatorne institucije u zarobljenim demokratijama: REM kao studija slucaja, str. 4.
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4.5.1. Strucne kritike civilnog druStva i nezavisnih organizacija na racun REM-a

REM je tokom prethodne decenije bio predmet stalnih i temeljnih kritika domacih i
medunarodnih organizacija civilnog drustva koje se bave slobodom medija, transparentnoséu
vlasti i stanjem demokratije. Te kritike ukazuju na REM-ovu sistemsku pasivnost,
selektivnost u radu, ignorisanje zakonskih ovlaséenja, kao i politicku pristrasnost koja
podsti¢e narusavanje osnovnih demokratskih standarda. Organizacije poput CRTA, BIRODI,
Transparentnost Srbija i NUNS ukazuju da REM ne koristi svoja zakonska ovlaséenja kako bi
obezbedio fer uslove u izbornim kampanjama. Posebno se istiCe odsustvo reagovanja na
neravnomernu zastupljenost politickih aktera u elektronskim medijima; zloupotrebu javnih
resursa; pojavu funkcionerske kampanje; sponzorisane sadrzaje bez obelezavanja; targetiranje
opozicije i gradanskog drutva u emisijama s nacionalnom frekvencijom’>?.

CRTA u izvestaju iz 2022. konstatuje da REM ni u jednom trenutku tokom izborne kampanje
za parlamentarne 1 predsednic¢ke izbore nije pokrenuo postupke protiv medija koji su
ocigledno favorizovali jednu stranu: ,lako su zabeleZeni jasni pokazatelji neravnopravne
zastupljenosti, REM nije javno reagovao niti pokrenuo mehanizme sankcionisanja. Time je
prekrsio 1 duh i slovo Zakona o elektronskim medijima“733. Slicno, BIRODI belezi da REM u
predizbornim periodima vise funkcioniSe kao statistiCar (koji prikuplja podatke), nego kao
regulator koji interveniSe. Prema njihovim analizama, REM je u periodu 2020-2023.
reagovao u svega 3% slucajeva kada je imao osnov za pokretanje postupka’*. Kritike
organizacija idu 1 dublje, na sam nacin izbora ¢lanova REM Saveta, koji je prema mnogima u
potpunosti politicki instrumentalizovan. Na to ukazuju odbacivanje kandidata koje predlazu
novinarska i1 medijska udruZenja (npr. NUNS, NDNV, ANEM), imenovanja osoba sa jasnim
politickim afinitetima i odsustvo javnih rasprava i transparentnosti prilikom izbora’®.
Organizacija NUNS u svom izvestaju iz 2023. pise: ,,REM ne moze biti nezavisan regulator
ako je Savet REM-a sastavljen po stranackom kljucu. Posledn;ji saziv pokazuje tendenciju da
se politicki bliski pogedinci postavljaju na mesta odlucivanja bez ikakve odgovornosti prema
profesiji i javnosti’*®¢. Ovaj proces dodatno je kritikovan i od strane Koalicije za slobodu
medija, koja je pozvala na izmenu zakonskog okvira i uvodenje javne kontrole nad izborom
¢lanova REM-a"®".

REM je viSe puta optuzivan za selektivnu primenu zakonskih normi, narocito u vezi sa
govorom mrznje, neprofesionalnim sadrzajem 1 krSenjem etickih standarda u informativnom
programu. Tipi¢no je da REM ne reaguje na propagandne emisije koje targetiraju opoziciju,
novinare 1 aktiviste, Ggovor mrZznje 1 uvredljiv sadrzaj u tabloidnim televizijama s
nacionalnom frekvencijom 1 neistinito i tendenciozno izveétavanje738. Prema CRTA-i i
NUNS-u, uocljivo je da se REM uglavnom ne oglasava kada je re¢ o medijima bliskim
vlastima, dok su reakcije prema nezavisnim medijima ¢eSce 1 stroZe. Ovaj dvostruki standard
ozbiljno podriva poverenje u REM kao nepristrasnog regulatora’*®.

REM se takode kritikuje zbog zatvorenosti za javnost, §to ukljucuje odbijanje da se redovno
objavljuju zapisnici sa sednica Saveta, nedostupnost podataka 0 odlucivanju i glasanju
¢lanova, otezan pristup dokumentima i analizama koje proizvodi REM'®. Transparentnost
Srbija je 2022. godine ukazala da REM krsi Zakon o slobodnom pristupu informacijama od

32 BIRODI (2023). Pasivnost REM-a u izbornim kampanjama, str. 4.
3 CRTA (2022). REM pod lupom: Nezavisna tela i izborni proces, str. 9.
" BIRODI (2023). Isto, str. 5.
% NUNS (2023). REM izmedu kontrole i ignorisanja, str. 7.
% |sto str. 9.
¥ Koalicija za slobodu medija (2023). Za nezavisan REM.
738 CRTA (2023). Monitoring medijskog sadrzaja tokom kampanja, str. 6-8.
% NUNS (2022). Monitoring REM-ove selektivnosti, str. 11.
0 Transparentnost Srbija (2022). REM i pravo na informacije, str. 3.
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javnog znacaja tako $to institucijama i organizacijama uskracuje informacije koje bi morale
biti javne: ,,Postoji obrazac izbegavanja objavljivanja klju¢nih podataka o radu REM-a, ¢ime
se dodatno naruSava legitimitet ove institucije ™.

Regulatorno telo REM ima zakonsku obavezu da tokom izbornih ciklusa obezbedi
ravnomernu zastupljenost svih politickih aktera u elektronskim medijima, uz poStovanje
profesionalnih i etickih standarda. Medutim, brojni izvestaji i monitorinzi pokazuju da REM
tu ulogu sistematski izbegava, ignoriSe ocigledne nepravilnosti i dopusta dominaciju
vladaju¢e stranke u medijskom prostoru cesto pod sopstvenim nadzorom. U predizbornoj
kampanji za parlamentarne izbore 2020. godine, REM se prvi put oglasio s tzv. ,,analizom
zastupljenosti politickih aktera®, ali bez ikakvih zaklju¢aka, preporuka ili reagovanja na
oc¢igledno naruSavanje ravnoteze. Podaci su pokazali da je SNS i predsednik Vuci¢ bio
zastupljen viSe od 65% ukupnog vremena u informativnim emisijama televizija s nacionalnom
frekvencijom™?,  Opozicija je dobila ispod 10% vremena, od &ega je vecina prikazana u
negativnom kontekstu, REM je odbio da objavi evaluaciju sadrzaja, navode¢i da to ,,nije u
njihovom mandatu“’*. Organizacija CRTA je zaklju¢ila da REM svojom pasivnodéu
legitimiSe neravnopravne izborne uslove, ¢ime se naruSava osnovni princip demokratskih
izbora: ,,REM je odbio da tumaci sopstvene podatke, ¢ime je u potpunosti obesmislio ideju
regulatornog nadzora i time svesno prihvatio ulogu statistiara mo¢i“’**. Kampanja iz 2022.
godine dodatno je produbila sumnje u politicku pristrasnost REM-a. Posmatracke misije
(CRTA, OEBS, BIRODI) zabelezile su ekstremnu dominaciju predsednika Vucica i SNS-a u
programima RTS-a, TV Pink, Happy i Prva TV, pojavu funkcionerske kampanje, gde su se
javni funkcioneri kontinuirano pojavljivali u medijima promovisu¢i drzavne projekte i
upotrebu javnih resursa (npr. posete bolnicama, otvaranja fabrika, donacije) kao deo
predizborne promocije vlasti’*®. REM je, uprkos velikom broju prijava i analiza, nije izrekao
nijednu meru protiv emitera, niti je podneo bilo kakve prijave za krSenje pravila ravnopravne
zastupljenosti. Misija ODIHR-a (OEBS) u svom izvestaju za 2022. Konstatuje da ,,REM nije
ispunio svoju regulatornu ulogu da obezbedi ravnopravnu izbornu utakmicu. Njegova
neaktivnost dodatno je podstakla nejednakost medijskog predstavljanja“’“®. Tokom kampanje
za izbore u decembru 2023, REM se ponovo nasao pod Zestokom kritikom zbog tolerisanja
potpune dominacije jedne politicke opcije. Prema monitoringu CRTA-e, u periodu od 1. do
15. Decembra SNS i nosilac liste Aleksandar Vuci¢ su bili prisutni u vise od 80% sadrzaja
informativnog programa na nacionalnim televizijama’’, REM je objavio dnevne izvestaje o
zastupljenosti, ali bez ikakve ocene konteksta (pozitivno/negativno) ili iniciranja sankcija,
Emiteri su nastavili s praksom emitovanja sponzorisanih sadrzaja bez obelezavanja, §to je
direktno protivzakonito’®. BIRODI je upozorio da REM ,objavljuje suve podatke o
minutima®, bez ikakve regulatorne funkcije: ,,Objavljivanjem tabela bez konteksta i bez
reakcije na ocigledne povrede zakona, REM zapravo radi protiv zakonske svrhe svog
postojanja“749. Pored medijske dominacije, REM je ignorisao i druge ozbiljne prekriaje koji
su dokumentovani, paralelni spiskovi biraca, prevoz glasaca 1 kampanja sa pozicije vlasti bez
ikakve ocene od strane REM-a" te pristrasno izvestavanje tokom emisija na PINK i Happy
TV, opozicioni lideri su redovno targetirani 1 vredani, a REM nije pokrenuo nijedan

™ |sto str. 4.

742 CRTA (2020). Monitoring medijskog sadrzaja tokom izborne kampanje, str. 12

™3 REM (2020). Izvestaj o zastupljenosti politickih aktera — saopstenje bez evaluacije

4 CRTA (2020). Izbori 2020 — nepravi¢na utakmica, str. 16

> CRTA (2022). Izbori pod znakom nepoverenja, str. 22
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™7 CRTA (2023). Monitoring kampanje za izbore decembra 2023, str. 9
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postupak™". U sva tri poslednja izborna ciklusa, REM je delovao kao pasivan, statisticki i
politicki oportunisticki organ, koji ne koristi regulatorna ovlas¢enja kako bi obezbedio fer
izborne uslove. Zakon o elektronskim medijima daje REM-u znacajne moguénosti za nadzor i
sankcionisanje, ali je ovaj organ odustao od svoje institucionalne svrhe. Time direktno
doprinosi eroziji izbornih standarda i demokratije u Srbiji.

4.5.2. Izvestaji medunarodnih organizacija o radu REM-a

REM je poslednjih godina sve ¢eS¢e predmet kritike medunarodnih aktera zbog izostanka
efektivnog regulatornog delovanja, naro¢ito tokom izbornih ciklusa. U zajedni¢kom narativu
medunarodnih posmatraca i organizacija prepoznaje se nekoliko kljucnih obrazaca: izostanak
nezavisnosti, pasivnost u pra¢enju sadrzaja, odsustvo reakcija na ocigledna krSenja pravila i
povlacenje iz institucionalne odgovornosti.

Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava (ODIHR), koja deluje pri OEBS-u, u
svojim izvesStajima za izbore 2020, 2022. i 2023. godine sistematski ukazuje na ozbiljne
nedostatke u radu REM-a. Izbori 2020. Godine, ODIHR navodi da je REM, iako zakonski
zaduzen za nadzor, ,,zauzeo pasivan pristup i nije sproveo nijednu istragu povodom mogucih
nepravilnosti u medijskom izveétavanju“752. Izbori 2022. godine, u izvestaju se isti¢e da je
REM ,,odbijao da analizira ton izveStavanja, §to je omogucilo neravnomernu i pristrasnu
medijsku pokrivenost’>, U praksi, REM je dozvolio vladaju¢im strukturama da dominiraju
medijskim prostorom bez ikakvih ogranicenja. Izbori 2023. godine, ODIHR primecuje
,0zbiljnu disproporciju u zastupljenosti kandidata i lista na nacionalnim televizijama®, uz
napomenu da je REM ,jignorirao sopstvene nalaze™ i nije sproveo nijednu meru uprkos
evidentnim kr$enjima pravila™®. ODIHR je u viSe navrata preporudio jadanje regulatornih
kapaciteta REM-a i njegovo osamostaljivanje od politickih uticaja.

U svojim godi$njim izvestajima o slobodama i demokratiji u Srbiji, Freedom House ocenjuje
REM kao telo koje je ,,zarobljeno*, odnosno pod faktickom kontrolom izvrSne vlasti, Sto
direktno doprinosi padu demokratskih standarda™:REM nije ispunio ulogu neutralnog
arbitra, raspodela ¢lanova REM-a pokazuje politicku pristrasnost, ve¢inu u Savetu REM-a
¢ine predstavnici bliski vlasti, odluke REM-a Cesto prate politicku logiku umesto pravne ili
profesionalne etike. U izveStaju za 2024. Freedom House piSe da ,,REM ne sprovodi
regulatorne funkcije u skladu sa zakonom. Njegovo institucionalno necinjenje je kljucni
mehanizam koji omogucava koncentraciju medijske moc¢i u rukama vlasti«"®

Organizacija Reporteri bez granica (RSF) u vise navrata je ukazivala da REM ne reaguje na
kampanje targetiranja novinara i govora mrznje na televizijama sa nacionalnom frekvencijom,
ignoriSe tuzbe 1 prijave o govoru mrznje i laZznim informacijama te odluke donosi
netransparentno i bez javnog obrazlozenja. U izvestaju RSF-a za 2023. godinu navodi se da

,» je REM saucesnik u naruSavanju medijskog pluralizma jer ne koristi zakonska ovlas¢éenja da
zaititi javni interes“’>’. Takode, RSF ocenjuje da REM ,sistematski ignoride upozorenja i
prituzbe koje dolaze iz sektora nezavisnog novinarstva“.U izveStajima o napretku Srbije ka
EU, Evropska komisija dosledno navodi REM kao instituciju s ograni¢enim efektivnim
kapacitetom, ¢ija uloga ne zadovoljava standarde EU u pogledu Nezavisnosti regulatornog

1 NUNS (2023). REM i medijski govor mrznje, str. 7
2 ODIHR/OSCE (2020). Republic of Serbia Parliamentary Elections: Final Report, str. 18
3 ODIHR/OSCE (2022). Final Report: Serbia Presidential and Parliamentary Elections, str. 13
> ODIHR/OSCE (2023). Preliminary Findings and Conclusions — Local Elections in Serbia, str. 8
> Ereedom House (2023). Nations in Transit — Serbia Country Report, str. 7
56 Freedom House (2024). Freedom in the World: Serbia, str. 6.
®7 RSF (2023). World Press Freedom Index: Serbia Country Profile, str. 2.
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tela, Transparentnosti odlucivanja, i aktivne zastite slobode medija. U izvestaju iz oktobra
2023. godine, Komisija konstatuje da ,nadzorna funkcija REM-a ostaje slaba, a njegove
odluke cesto deluju proizvoljno i nedosledno, bez primene mehanizama za sankcionisanje
nepravilnosti“758. Uprkos formalnim izvestajima koje REM objavljuje, Komisija ukazuje da je
njihov sadrzaj ,,statisticki, ali ne i normativno relevantan®, sto zna¢i da REM ne koristi zakon
da bi sprovodio pravdu, ve¢ samo da bi dokumentovao neravnotezu’™".

REM je u o¢ima medunarodne zajednice izgubio legitimitet kao nezavisno regulatorno telo. U
viSe uzastopnih izbornih ciklusa, medunarodni akteri dosledno zaklju¢uju da REM: ne koristi
regulatorne alate da obezbedi ravnopravnu medijsku zastupljenost, ignoriSe ocigledne
Zloupotrebe medijskog prostora i d eluje pod uticajem politickih struktura, a ne javnog
interesa. Ova percepcija direktno utic¢e na ukupne ocene stanja demokratije i vladavine prava
u Srbiji, kao i na evropski put zemlje.

4.5.3. Nezavisni nadzori i alternativne analize medijskog prostora (CRTA, BIRODI,
Transparentnost Srbija)

U odsustvu delotvorne i nepristrasne medijske kontrole od strane REM-a, brojne nezavisne
organizacije civilnog drustva preuzele su ulogu pracenja i analiziranja stanja u medijima,
posebno tokom izbornih procesa. Njihovi nalazi redovno potvrduju neaktivnost REM-a i
ukazuju na strukturnu neravnotezu, zlopotrebu javnih resursa, medijsku pristrasnost i
kampanje targetiranja kriticara rezima.

CRTA (Centar za istrazivanje, transparentnost i odgovornost) redovno objavljuje detaljne
izvestaje o izbornim procesima, medijskoj pokrivenosti i politi¢koj ravnotezi u informativnim
programima televizija sa nacionalnom frekvencijom. U izveStaju za izbore 2022. godine,
CRTA konstatuje da je ,,REM nastavio praksu ignorisanja ociglednih primera zloupotrebe
javnih resursa i medigske neravnopravnosti, 1 nije iskoristio mehanizme koje zakon predvida
da bi intervenisao“’®. CRTA je dokumentovala da je vlastima u udarnim terminima javnih
servisa i nacionalnih komercijalnih TV stanica posveceno preko 85% ukupnog vremena,
REM nije reagovao na funkcionerske kampanje, iako su bile masovno zabelezene 1 REM je
odbio da primeni sankcije na emitere koji su kontinuirano promovisali samo jednu politicku
opciju.

U izvestaju iz 2023. navodi se da: ,,REM viSe ne funkcioniSe kao regulator, ve¢ kao pasivni
posmatra¢. Time direktno doprinosi urusavanju poverenja u izborni proces*’°".

Beogradski institut za istraZzivanje medija i druStva (BIRODI) fokusira se na kvalitativne 1
kvantitativne analize medijskog sadrzaja. Njihovi izvestaji ukazuju na to da REM sistematski
ne obavestava javnost o stanju u medijima, objavljuje Sture izveStaje bez analiticke vrednosti 1
ne koristi ¢ak ni svoje interne podatke za pokretanje postupaka. BIRODI u svom izvestaju iz
2021. Navodi da ,,REM funkcionise kao sistem koji pomaze legitimaciju postojece vlasti, a ne
kao regulator koji §titi gradane i demokratski poredak*’®’. BIRODI je takode vise puta
zahtevao da se REM obaveze na redovno objavljivanje monitoringa medija u predizbornim
periodima, Sto REM dosledno ignoriSe.

Organizacija Transparentnost Srbija, koja se fokusira na borbu protiv korupcije, istice da
REM ne reaguje ni kada su zloupotrebe ocigledne 1 dokumentovane navodeci primere gde
funkcioneri otvaraju skole, bolnice i fabrike tokom kampanje nisu registrovani kao problem
od strane REM-a, REM ne reaguje na kori$¢enje drzavnih medija za politicku promociju, iako
se to kosi sa Zakonom o elektronskim medijima. U analizi iz 2022. Transparentnost Srbija

8 European Commission (2023). Serbia 2023 Report — Enlargement Package, str. 29.
759
Isto.
780 CRTA (2022). Parlamentarni i predsednicki izbori 2022: Zavrini izvestaj o monitoringu, str. 18.
761 CRTA (2023). Monitoring izbora 2023: Analiza medijskog izvestavanja i ponasanja REM-a, str. 22.
762 BIRODI (2021). REM kao instrument politi¢kog legitimiteta: Analiza uloga i ne¢injenja, str. 7.
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pise: ,,REM ne koristi nadzorne ovlasti da bi se suprotstavio o€iglednim zloupotrebama.
Njegovo nepostupanje predstavlja ozbiljan institucionalni propust“’®. Ova organizacija
takode podseca da je REM c¢lan Saveta za borbu protiv korupcije pri Vladi, ali nema nikakvu
aktivnu ulogu u tom telu.

Uloga REM-a u regulaciji medijskog prostora, prema analizama domacih nezavisnih tela,
ocenjuje se kao neadekvatna, politicki pristrasna i u suprotnosti sa zakonskom obavezom
zaStite javnog interesa. Gradanske organizacije ne samo da su zabelezile i dokumentovale
njegove propuste, ve¢ su razvile sopstvene metodologije nadzora koje REM odbija da prizna
ili uvazi. Zahvaljujuéi upravo ovim izveStajima, stvorena je alternativna osnova znanja o
stanju demokratije i medija u Srbiji, bez koje bi REM-ovo institucionalno ¢utanje ostalo bez
protuteze u javnosti.

4.5.4. Pravne i institucionalne manjkavosti u radu REM-a

U brojnim analizama rada Regulatornog tela za elektronske medije (REM) identifikuju se
sistemski problemi koji prevazilaze pojedinac¢ne propuste i ukazuju na duboku institucionalnu
krizu ovog tela. Ove manjkavosti obuhvataju nejasnu i protivrecnu zakonsku regulativu,
politicki uticaj na izbor ¢lanova Saveta REM-a, izostanak odgovornosti i nadzora nad radom
REM-a, i odsustvo efikasnih mehanizama za sprovodenje odluka. Ove slabosti nisu samo
tehniCke ili organizacione prirode. one imaju direktne politicke posledice i omogucéavaju da
REM funkcionise kao pasivni saucesnik u eroziji medijskih sloboda i demokratskih standarda.
Zakon o elektronskim medijima predvida da REM bude nezavisno regulatorno telo, ali pravni
okvir u praksi ne obezbeduje dovoljno mehanizama za zaStitu njegove autonomije. Prema
izvestaju Saveta Evrope iz 2022. godine ,,nema garancije da ¢e izbor ¢lanova REM-a biti
osloboden partijskog uticaja, jer je proces imenovanja nejasno definisan i u potpunosti
politiéki“764. Clanove Saveta REM-a bira Narodna skupstina, §to u praksi zna¢i da vladajuéa
veéina ima odlucujudi uticaj. Time se gubi sustinski princip regulatorne nezavisnosti. Pored
toga, zakon ne predvida jasne kriterijjume za razreSenje Clanova Saveta, obavezu javnog
izvestavanja o radu REM-a, mogucnost nezavisne revizije odluka koje REM donosi ili ne
donosi. REM funkcioniSe kao samostalno pravno lice, ali u praksi ima ogranicene kapacitete.
Prema analizi organizacije Transparentnost Srbija, REM nema dovoljno stru¢nog osoblja za
pracenje sadrzaja elektronskih medija, ne koristi moderne alate za automatizovano pracenje
programa;, ne objavljuje redovne i sveobuhvatne izvestaje o sprovodenju zakona'*”.
Organizacija BIRODI dodatno navodi da REM nema efektivne instrumente za izvrSenje
sopstvenih odluka u slucaju da sankcioniSe medijskog emitera, postupak moZe trajati
mesecima, a mnogi emiteri produ nekaznjeno zbog administrativnih nedoslednosti’®,

Savet REM-a, kao najvaznije telo unutar regulatora, ima devet ¢lanova koje bira parlament.
Njegov rad Cesto je netransparentan, a odluke se donose bez javnih rasprava. Prema CRTA-i
»REM donosi klju¢ne odluke bez javnog uvida, i to ¢esto u goslednjem trenutku, kao Sto je
bio slu¢aj sa dodelom frekvencija televizijama 2022. godine*’®’,

Gradanske inicijative (GI) 1 Ne davimo Beograd isticu da se izbor ¢lanova Saveta REM-a
odvija bez objavljenih biografija, nepoznati su kriterijumi za dodelu nacionalnih frekvencija, a
zasedanja Saveta se odrzavaju iza zatvorenih vrata bez mehanizama javne kontrole. REM je
formalno odgovoran Narodnoj skupstini, ali ovaj nadzor ostaje proceduralan i politicki
uslovljen, skupstina nikada nije organizovala tematske sednice o radu regulatora, niti se
razmatraju njihovi izvestaji, ¢ime se u praksi oslabljuje i nema stvarne javne evaluacije ili

783 Transparentnost Srbija (2022). Zloupotreba javnih resursa i nepostupanje REM-a tokom kampanje, str. 5.
%% Savet Evrope (2022). Media regulatory frameworks in Serbia: Independence and accountability, str. 10.
"®Transparentnost Srbija (2022). REM i institucionalna nemo¢: Pravni i funkcionalni aspekti, str. 6.
766 BIRODI (2021). Analiza kapaciteta REM-a za monitoring i reagovanije, str. 4.
67 CRTA (2022). Zavrini izvestaj o radu REM-a u izbornom kontekstu, str. 15.
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sankcija za propuste’®. Skupstina nema obavezu da razmatra izvestaje REM-a, niti su ikada
organizovane tematske sednice 0 njegovom radu. U praksi to zna¢i da REM ne podleze javnoj
evaluaciji, nema sankcija za propuste u radu, i ne postoji nezavisno telo koje moze nadgledati
ili korigovati njegov rad.

Upravna i pravna konstrukcija REM-a formalno odgovara definiciji nezavisnog regulatornog
tela, ali sustinski ne funkcioniSe kao takvo. Kombinacija loSeg zakonodavstva, politickog
uticaja i institucionalne neefikasnosti ¢ini REM disfunkcionalnim. Njegova nesposobnost (ili
nespremnost) da reguliSe medije u skladu sa zakonom direktno podriva demokratske procese i
slobodu informisanja. REM postoji, ali ne ispunjava ni osnovne zadatke zbog kojih je
formiran.

4.5.5. Zakljuéci strucne javnosti o nefunkcionalnosti REM-a i predlozima reforme

Tokom prethodne decenije, brojni domaci i medunarodni akteri iz oblasti medija, pravosuda,
politicke nauke i civilnog drustva ukazivali su na sistemske slabosti REM-a i iznosili
konkretne predloge reforme. U ovom poglavlju analiziramo najznaajnije ocene i preporuke
koje se mogu grupisati u tri kategorije: normativne promene (izmene zakona i pravila),
institucionalne reforme (profesionalizacija i depolitizacija), i mehanizmi javnog nadzora i
transparentnosti.

Skoro sve relevantne organizacije slazu se da REM u postoje¢em obliku ne ispunjava osnovne
regulatorne funkcije. Kako se navodi u zajedni¢kom izvestaju organizacija NUNS, Nezavisno
drustvo novinara Vojvodine, CRTA, BIRODI i Transparentnost Srbija, ,,REM je telo koje
postoji u zakonu, ali ne funkcioniSe u praksi. Niti Stiti javni interes, niti obezbeduje
konkurentno i pluralisti¢ko medijsko trziste“’®. Kao posebno problematicne oblasti izdvajaju
se: dodela frekvencija bez obrazlozenja, nepostojanje nadzora nad radom komercijalnih
medija, ¢utanje pred sistematskim krSenjem kodeksa novinara i zakona, nepostupanje po
prigovorima gradana i organizacija. OSCE u svom izvestaju iz 2023. godine o izbornim
uslovima u Srbiji iznosi oStru ocenu da ,,REM nije uspeo da osigura ravnopravne uslove u
medijskom izveStavanju tokom kampanje. Njegov rad je bio selektivan, nepravovremen i
politicki pristrasan“770.

Vise organizacija i stru¢njaka ponudilo je konkretne predloge za reformu rada REM-a.
Najzastupljeniji su slede¢i zahtevi: izmena zakona o elektronskim medijima, uvodenje
preciznih kriterijuma za izbor ¢lanova Saveta REM-a uz ukljucivanje stru¢nih 1 civilnih aktera
u izborni proces, jasna podela nadleznosti REM-a i1 drugih tela (npr. Agencije za spreavanje
korupcije) kako bi se izbegla preklapanja i odgovornost prebacivala s jednih na druge i
obavezna izveStavanja REM-a Skupstini na Sestomese¢nom nivou, uz javnu raspravu. Ove
preporuke formulisala je i Radna grupa za slobodu medija formirana tokom pregovora vlasti i
opozicije pod pokroviteljstvom EU 2019-2021""*. U analizi organizacije CRTA navodi se da
je ,,Potrebno redefinisati koncept Saveta REM-a tako da bude istinski predstavni¢ko telo
javnog interesa, a ne politicki servis vlasti“’’2. Kandidature za &lanove Saveta REM-a treba da
predlazu strukovna i nezavisna tela, a ne iskljucivo politicke partije, ¢lanovima treba zabraniti
Clanstvo u politickim organizacijama tokom i neposredno pre mandata, uspostavljanje
Konkursa sa jasnim Kriterijumima za izbor (struka, iskustvo, nezavisnost). Transparentnost
Srbija navodi da ,,dok REM ostaje zatvoreno i neodgovorno telo, nema stvarne kontrole nad

%8 Gradanske inicijative, “Gradanske inicijative: Skupstina i Vlada da prekinu manipulacije kod izbora &lanova
Saveta REM-a,” Danas, 17. januar 2025, https://www.danas.rs/vesti/drustvo/gradjanske-inicijative-skupstina-i-
vlada-da-prekinu-manipulacije-kod-izbora-clanova-saveta-rem-a/.

%9 NUNS, NDNV, CRTA, Transparentnost Srbija, BIRODI (2023). Zajednicki apel za reformu REM-a

" OSCE/ODIHR (2023). Serbia: Early Parliamentary Elections - Final Report, str. 15.

' Radna grupa za slobodu medija (2021). Preporuke za unapredenje rada REM-a, Beograd.

2 CRTA (2022). REM pod lupom: analiza regulatornog kapaciteta, str. 9
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koncentracijom medijske moéi i manipulacijom javnosti“. Sto se ti€e otvorenosti i
odgovornost prema javnosti REM mora objavljivati kompletne zapisnike sa sednica, kao i
rezultate glasanja Clanova Saveta, prigovori gradana moraju biti javna informacija sa
transparentnim rokovima reSavanja, medijski monitoring REM-a tokom izbornih kampanja
mora biti kontinuiran, pravovremen i sveobuhvatan’”.

Analiza brojnih domacih 1 medunarodnih izvora pokazuje da REM ve¢ duzi niz godina ne
uspeva da ispuni svoju osnovnu regulatornu funkciju, zastitu javnog interesa, obezbedivanje
pluralizma i1 nadzor nad poStovanjem medijskih i demokratskih standarda. Umesto toga, REM
se percipira kao pasivni ili selektivni akter, ¢esto u funkciji vladajucih struktura, ¢ime se
dodatno produbljuje demokratski deficit i1 kriza poverenja u institucije. Struc¢na i
zainteresovana javnost ukljucuju¢i organizacije civilnog drustva, novinarske asocijacije,
nezavisne institucije, medunarodne organizacije i pojedine akademske autore ukazuju na
strukturne slabosti REM-a, od nacina izbora c¢lanova Saveta, preko nedostatka
transparentnosti i odgovornosti, do nepostupanja po zakonskim obavezama. U gotovo svim
analizama se insistira na potrebi za potpunom depolitizacijom i profesionalizacijom Saveta
REM-a, otvorenim i merljivim kriterijumima za dodelu dozvola i nadzor nad radom medija, i
aktivnijom ulogom REM-a u zastiti demokratskog javnog prostora, naro¢ito u periodima
izbornih kampanja. REM je u trenutnoj formi institucionalno kompromitovano telo, ¢iji rad
izaziva S§irok 1 argumentovan konsenzus kritike struéne i zainteresovane javnosti.
Reformisanje REM-a vise nije pitanje volje, ve¢ demokratske nuznosti. Bez temeljne
transformacije u nacinu izbora, funkcionisanju i odgovornosti REM-a, nema stvarnog
napretka u oblasti slobode medija i izbornih uslova u Srbiji. Zato se reforma REM-a u
analizama sve ¢eS¢e ne posmatra kao tehnicka ili regulatorna tema, ve¢ kao jedno od klju¢nih
politickih pitanja za ocuvanje demokratskog poretka u zemlji. Bez ovih reformi, REM ¢e
ostati institucija koja formalno postoji, ali realno ne funkcionise, ¢ime ne samo da propusta da
za$titi javni interes, ve¢ direktno doprinosi koncentraciji mo¢i, informativnoj manipulaciji i
slabljenju demokratskih procesa u Srbiji.

4.6. Zaklju¢no razmatranje: REM kao ,,oteta institucija“

Analiza regulatornog tela za elektronske medije (REM) u Srbiji kroz prizmu teorija hibridnih
rezima jasno pokazuje koliko je duboko politicko zarobljavanje institucija ugrozilo temeljne
principe demokratije i slobode medija u zemlji. Srbija formalno poseduje sve institucije
neophodne za demokratsko funkcionisanje, viSestranacki sistem, redovne izbore, nezavisno
pravosude i regulatorna tela kao $to je REM. Medutim, praksa pokazuje da su ove institucije
Cesto instrumentalizovane od strane dominantne politicke elite, narocito Srpske napredne
stranke 1 njenog lidera Aleksandra Vucic¢a, Sto ih svodi na puki okvir bez stvarne mo¢i 1
nezavisnosti. REM bi trebalo da bude nezavisno telo koje stiti medijski pluralizam i poStuje
slobodu izraZavanja, ali u praksi nailazimo na nekoliko problema. Prvi problem predstavlja
politicku kontrolu nad imenovanjem ¢lanova REM-a. Vecina ¢lanova REM-a dolazi na
predlog politickih stranaka, Sto stvara ambijent pogodan za politicku instrumentalizaciju,
zatim nedostatak transparentnosti i odgovornosti gde odluke REM-a cesto nisu detaljno
obrazloZene, a javnost ima ogranicen pristup informacijama o radu tela i pasivnost u
reagovanju na pritiske i zloupotrebe gde REM retko kaznjava medije bliske vlastima za
pristrasno izvestavanje, dok kriticki mediji trpe restrikcije. Kontrola medija 1 politizacija
institucija poput REM-a ogranicavaju kvalitet informisanja gradana i umanjuju moguénost
demokratske kontrole vlasti. Analiza studija slucaja i izveStaja domacéih i medunarodnih
organizacija potvrduje da su sloboda medija i nezavisnost regulatornih tela ugroZeni, Sto

™ Transparentnost Srbija (2023). REM: zatvorenost i neodgovornost, str. 12
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direktno utie na kvalitet demokratskog sistema u Srbiji. Instrumentalizacija REM-a, kao
kljucnog tela za medijsku regulaciju, nije samo pitanje unutrasnje medijske politike, ve¢ ima
Sire implikacije za drustvenu stabilnost i1 politicku klimu u Srbiji. Ogranicavanje pluralizma i
slobode medija direktno uti¢e na informisanost gradana i njihov pristup razli¢itim politickim
stavovima, $to je kamen temeljac svake zdrave demokratije. U uslovima kada regulatorno telo
postaje produZzetak vlasti, gradani gube poverenje u demokratske institucije i procese, Sto vodi
ka povecanoj polarizaciji i drustvenim tenzijama. Vec receno, politicko imenovanje ¢lanova
odreduje dalji tok medijskog i demokratskog razvoja. Kada clanovi regulatornog tela dolaze
na pozicije zahvaljujuci partijskim dogovorima, a ne stru¢nim i nezavisnim kriterijumima, to
vodi ka neefikasnom i pristrasnom regulisanju medijskog prostora. Rezultat je sistematska
selektivna primena medijskih propisa, gde mediji bliski vlasti prolaze nekaznjeno, dok se
kriticki glasovi marginalizuju ili direktno pritiskaju. Ovakva dinamika potvrduje Levitskyjevu
1 Way tezu o ,.,kompetitivnoj autokratiji®, u kojoj formalni mehanizmi demokratije postoje, ali
su kompromitovani u korist odrzavanja vlasti dominantne elite.

Ukupno gledano, slu¢aj REM-a u Srbiji ilustrira Siri problem hibridnog reZima u kojem
demokratske institucije postoje formalno, ali su u praksi zarobljene i zloupotrebljene. To
znacli da Srbija ne samo da nije na putu ka konsolidaciji liberalne demokratije, ve¢ se suocava
sa ozbiljnim regresom koji preti da trajno oslabi demokratiju i slobodu izrazavanja. Da bi se
prevaziSla ova situacija, neophodno je sprovesti reforme koje ¢e garantovati stvarnu
nezavisnost regulatornih tela, depolitizaciju medijske sfere i jatanje demokratskih standarda,
¢ime bi Srbija mogla da obnovi poverenje gradana u institucije i nastavi put ka punopravnoj
demokratiji.

S obzirom na evropski kontekst i aspiracije Srbije ka ¢lanstvu u Evropskoj uniji, stanje u
kojem REM funkcioniSe kao ,oteta institucija®“ predstavlja ozbiljnu prepreku evropskim
integracijama. Evropska komisija u svojim izveStajima kontinuirano ukazuje na potrebu
jaCanja nezavisnosti regulatornih tela, poStovanja medijskih sloboda i vladavine prava. Bez
stvarne, a ne samo formalne, nezavisnosti REM-a, Srbija ne moze ispuniti klju¢ne kriterijume
za Clanstvo 1 time dodatno usporava proces svoje evropske perspektive.

Ukupna slika Srbije u 2024. godini prema ovim indikatorima jasno ukazuje na stanje
hibridnog rezima, gde formalni demokratski mehanizmi postoje, ali su u praksi ozbiljno
kompromitovani politickim pritiscima 1 instrumentalizacijom institucija. Institucije formalno
funkcioniSu, ali su iznutra oslabljene politickim uplivima. Demokratija je vise procedura nego
sustina, postoji, ali ne garantuje ravnoteZu moci, transparentnost ni odgovornost.
NajugrozZenije oblasti su nezavisnost sudstva i sloboda medija, §to jasno ukazuje na dubinsko
institucionalno zarobljavanje. Takvo stanje ugroZzava demokratizaciju, usporava evropske
integracije 1 stvara drustveni ambijent u kojem su politicka dominacija, informacijska kontrola
1 institucionalna pasivnost normalizovane. Ovaj sistem onemogucava stvarnu politic¢ku
konkurenciju, nezavisno pravosude, slobodne medije 1 aktivno civilno drustvo, Sto direktno
ugrozava razvoj demokratskih vrednosti i vladavinu prava. Za dalju demokratizaciju Srbije
neophodno je radikalno unapredenje nezavisnosti institucija, transparentnosti izbora, slobode
medija 1 zaStite ljudskih prava. Za prevazilaZzenje ovih izazova neophodne su ne samo
tehnicke reforme, ve¢ i duboka politicka volja da se uspostavi vladavina prava, nezavisni
regulatorni mehanizmi i pluralisticki medijski pejzaz. Bez toga, Srbija ¢e ostati u zacaranom
krugu hibridnog poretka, demokratska po formi, ali autoritarna po sadrzaju. Ukoliko se
postojece tendencije nastave, postoji rizik od daljeg autoritarizacije i udaljavanja od evropskih
standarda, §to moze negativno uticati 1 na proces evropskih integracija
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ZAKLJUCAK

Analiza Regulatornog tela za elektronske medije u Srbiji potvrduje osnovnu tezu da u
savremenim hibridnim reZimima klju¢ne institucije, iako formalno zadrzavaju demokratske
oblike i nadleznosti, u praksi bivaju instrumentalizovane u funkciji ouvanja politicke moc¢i.
REM je paradigmati¢an primer ,,otete institucije®, ¢ija nominalna nezavisnost ne odgovara
njenoj stvarnoj ulozi u savremenoj politickoj stvarnosti Srbije. Umesto da bude garant
pluralizma 1 slobode izrazavanja, REM funkcionise kao mehanizam kontrole nad medijskim
prostorom, ¢ime aktivno doprinosi o€uvanju i reprodukciji hibridnog rezima.

Teorijski okvir koji se zasniva na radovima Levitskog i Waya (2010), Diamonda (2008, 2015)
i Schedlera (2006) pruza preciznu analiticku mapu za razumevanje ove pojave. Koncept
kompetitivnog autoritarizma (Levitsky i Way), kao rezima u kojem se demokratske institucije
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formalno odrzavaju, ali se sistematski potkopavaju u praksi, u potpunosti se ogleda u ulozi
REM-a koji ne Stiti javni interes, ve¢ interese vlasti. Diamondova ideja “demokratskog
nazadovanja” i “pseudo-demokratije”, u kojoj institucije zadrzavaju formu ali gube sustinu,
jasno se reflektuje u nacinu na koji REM ignoriSe svoje zakonske obaveze i dopusta
normalizaciju autoritarnog diskursa u medijima. Schedlerova teza o zarobljavanju institucija u
elektoralnim autokratijama objasnjava kako REM postaje klju¢na tacka politicke kontrole nad
javnom sferom, ¢ime se podriva mogucnost autenti¢ne politicke konkurencije.

Empirijski nalazi koji potvrduju ovaj teorijski okvir obuhvataju kontinuirane ocene
medunarodnih organizacijaukljucujuc¢i Freedom House, Reportere bez granica i Evropsku
komisiju, koje konstatuju pad slobode medija, politi¢ke pristrasnosti regulatornih tela i eroziju
institucionalne odgovornosti. REM, kao regulatorno telo koje bi trebalo da funkcioniSe u
skladu sa Ustavom 1 zakonima, uporno ne ispunjava svoju ulogu, ¢ime aktivno ucestvuje u
degradaciji demokratskih normi i mehanizama zastite slobode izrazavanja.

Sva Cetiri postavljena istrazivacka pravca i hipoteze u radu nalaze potvrdu: REM ne deluje u
skladu sa svojim zakonskim okvirom, ve¢ u interesu politickih aktera na vlasti, stepen
demokratizacije rezima direktno je povezan sa funkcionalnom ulogom REM-a, kroz
oblikovanje medijskog sadrzaja i selektivne regulative, REM uti¢e na demokratiju i kulturu,
REM je aktivni instrument politickog ouvanja rezima, a ne neutralni regulator, uloga REM-a
u Srbiji pokazuje kako hibridni rezimi koriste institucionalni aparat za simulaciju
demokratskog poretka, dok istovremeno potkopavaju njegove temelje. Ovakva praksa ne
predstavlja samo izopaCenje funkcije regulatornih tela, ve¢ 1 simptom dublje krize
demokratije, u kojoj se institucije pretvaraju u alate politickog opstanka, a sloboda medija
biva svedena na formalnost bez suStine. Time REM ne predstavlja samo simbol
nefunkcionalne demokratije, ve¢ aktivni mehanizam autoritarne konsolidacije, u c¢ijem
sredi§tu se nalazi usmerena kontrola nad informacijama, interpretacijom stvarnosti i
formiranjem javnog mnjenja. Ovaj obrazac delovanja REM-a, posmatran kroz prizmu teorija
hibridnih rezima, ukazuje da demokratija u Srbiji nije samo oslabljena, ve¢ strukturirano
obesmisljena kroz otete institucije 1 selektivno sprovodenje zakona.

U prvom poglavlju postavljen je teorijsko-analiticki temelj za razumevanje savremenih
hibridnih reZima, sa posebnim osvrtom na stanje demokratije u Republici Srbiji. Kroz razradu
klju¢nih termina, od opstih definicija hibridnih rezima, preko modela defektne demokratije i
kompetitivnog autoritarizma, pa do pojmova informativne nesigurnosti i institucionalne
dezorganizacije uspostavljena je konceptualna osnova za sagledavanje savremenih politickih
poredaka koji funkcioni$u na granici izmedu autoritarizma i demokratije. Pokazano je da
hibridni reZimi ne predstavljaju prelazne oblike ka demokratskoj konsolidaciji, veé
samoodrzive sisteme u kojima se demokratske institucije formalno ocuvavaju, ali bivaju
sustinski obesmisljene kroz mehanizme politicke kontrole, kooptacije i zarobljavanja. U tom
smislu, hibridni reZim se ne moZe posmatrati kao manjkava demokratija ve¢ kao specificno
dizajnirani sistem politicke dominacije koji koristi demokratiju kao legitimizuju¢u formu, dok
istovremeno gusi sustinske principe politicke konkurencije, slobodnih medija i institucionalne
autonomije. U okviru razmatranja medijskih sistema u hibridnim rezimima, utvrdeno je da
informativna nesigurnost i kontrola nad komunikacijskim kanalima predstavljaju kljucni
element vladavine. Mediji u ovim sistemima gube svoju korektivnu ulogu i postaju
instrumenti politicke propagande, dok se regulatorna tela, koja bi trebalo da obezbede fer i
pluralisticki medijski prostor, transformiSu u mehanizme politicke posluSnosti. U tom okviru,
Regulatorno telo za elektronske medije (REM) se javlja kao institucionalni indikator stanja
demokratije 1 kao simptom Sireg procesa otmice institucija. Poseban deo ovog poglavlja bio je
posvecen razgrani¢enju pojmova poput otetih institucija i zarobljene drzave (state capture), uz
jasno mapiranje nacina na koje politicke elite prisvajaju formalne institucije zarad oCuvanja
vlasti, privatnih interesa i kontrole nad javnim resursima. REM je, u ovom kontekstu, vise
nego paradigmatski primer takve prakse. lako formalno nezavisan i utemeljen u
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zakonodavnom okviru koji garantuje nepristrasnost, REM u praksi funkcioniSe kao
institucionalni nastavak volje izvrSne vlasti, selektivno primenjujuci zakon i ignoriSuci svoje
osnovne regulatorne obaveze. Ova pojava nije izuzetak, ve¢ pravilo u sistemu koji je hibridan
po dizajnu. Konacno, kroz analizu politickog sistema Republike Srbije pokazano je da ona
ve¢ duzi niz godina ispunjava kljuéne kriterijume hibridnog rezima. Slobodni izbori postoje,
ali su uslovi politicke utakmice duboko neravnopravni; mediji formalno funkcionisu, ali pod
snaznom politickom i ekonomskom kontrolom; institucije nominalno deluju nezavisno, ali su
u sustini zarobljene 1 kooptirane. REM, kao klju¢ni regulatorni akter u domenu medija,
predstavlja ogledalo tog procesa i bi¢e u sredistu daljih analiza u narednim poglavljima
doktorskog rada. Zato se zakljuCak ovog poglavlja ne nalazi u njegovom kraju, ve¢ u
njegovom nastavku, odnosno da bismo razumeli kako hibridni rezimi funkcioniSu, moramo
pratiti njihovu institucionalnu praksu, a ne samo njihove zakonske okvire. A praksa REM-a u
Srbiji pokazuje kako se zarobljavanjem jedne institucije moZe zarobiti Citav javni prostor,
oblikovati politicka stvarnost i ucvrstiti poredak koji jeste demokratski po izgledu, ali
autoritaran po svojoj logici delovanja.

U drugom poglavlju, uprkos normativno snaznoj, ali politicki ograni¢enoj regulativi
Evropske unije u oblasti medija, hibridni rezimi pokazuju visok stepen otpornosti na
transformativne pritiske spolja. Evropski standardi, iako jasno definisani kroz dokumente
poput Direktive o audiovizuelnim medijskim uslugama, Evropske konvencije o ljudskim
pravima 1 preporuka Saveta Evrope, Cesto ostaju na nivou deklarativne uskladenosti u
drzavama u kojima su kljucne institucije pod politickom kontrolom. U takvom kontekstu,
sloboda medija ne zavisi samo od sadrzaja zakona, ve¢ pre svega od politicke volje da se oni
primene, kao i od snage i nezavisnosti regulatornih tela. Analizom deset zemalja, Srbije,
Madarske, Poljske, Rusije, Turske, Ukrajine, Albanije, Gruzije, Moldavije i Bosne i
Hercegovine, potvrdeno je da postoji obrazac u kojem su demokratski i evropski standardi u
oblasti medija formalno prihvaceni, ali suStinski oslabljeni kroz politicku instrumentalizaciju
institucija, netransparentnost rada regulatornih tela i nedostatak efektivnog nadzora nad
vlasni¢kom strukturom i uredivackom politikom medija. U veéini ovih zemalja, zajednicka
karakteristika jeste postojanje nominalno nezavisnih, ali fakticki zarobljenih regulatornih tela,
Sto otezava delotvornu primenu evropskih normi. U slu¢aju Srbije, vidljivo je da se proces
evropskih integracija koristi selektivno kao instrument legitimizacije vlasti pred
medunarodnom zajednicom, dok se u praksi sprovode politike koje direktno podrivaju
principe pluralizma 1 slobode izrazavanja. REM, kao klju¢no regulatorno telo u sferi
elektronskih medija, predstavlja paradigmu institucionalnog hibrida formiranog po evropskom
modelu, ali operativno integrisanog u politicki sistem koji zloupotrebljava medije za odrzanje
mo¢i. Ova situacija nije jedinstvena za Srbiju jer sli¢ne obrasce nalazimo i u Madarskoj, gde
se regulatorno telo NMHH koristi za guSenje kritickih medija, ili u Poljskoj, gde je javni
servis pretvoren u instrument partijske propagande. Komparativni uvid u praksu drugih
zemalja pokazuje da ni Clanstvo u EU (npr. Madarska, Poljska), niti aspiracija ka njemu (npr.
Srbija, Albanija, Gruzija) nije garancija poStovanja medijskih sloboda ukoliko unutrasnje
politi¢ke strukture nisu istinski posveéene demokratskim principima. Stavise, u autoritarnim i
poluautoritarnim rezimima (npr. Rusija, Turska), regulatorna tela su otvoreno podredena
1zvr$noj vlasti, dok se zakonski okvir koristi za legitimisanje represivnih mera pod izgovorom
borbe protiv dezinformacija i zastite nacionalne bezbednosti. Zato je neophodno preispitati ne
samo kapacitet EU da utie na medijske politike zemalja u tranziciji, ve¢ 1 same mehanizme
uslovljavanja, koji sve ¢eS¢e podlezu politickom pragmatizmu. U situaciji kada evropski
standardi bivaju implementirani bez stvarne institucionalne promene, potrebno je otvoriti
pitanje nove strategije, one koja ¢e se fokusirati ne samo na pravnu uskladenost, ve¢ i na
izgradnju otpornih, nezavisnih 1 profesionalnih institucija, koje ¢e mo¢i da funkcioniSu i u
neprijateljskom politickom okruzenju. Ova saznanja direktno vode ka narednim analizama u
okviru rada, koje se bave konkretnim primerima otetih institucija i zarobljenih regulatornih
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tela sa posebnim osvrtom na REM u Srbiji kao klju¢nim indikatorom transformacije formalno
demokratskih sistema u stabilizovane hibridne rezime.

U treéem poglavlju, analiza regulatornih tela za elektronske medije u Nemackoj, Bugarskoj 1
Srbiji jasno osvetljava duboku povezanost izmedu stepena demokratske konsolidacije i
funkcionisanja institucija nadleznih za nadzor medijskog prostora. Kroz uporedni okvir tri
drzave, u ovom poglavlju su identifikovane klju¢ne razlike u institucionalnom dizajnu,
stepenu operativne nezavisnosti, transparentnosti i javnoj odgovornosti regulatornih tela koje
u velikoj meri reflektuju ukupno stanje vladavine prava i politiCke kulture u analiziranim
drustvima. U sluaju Savezne Republike Nemacke, regulatorna tela poput Die
Landesmedienanstalten  (pokrajinskih  medijskih  agencija) pokazuju visok nivo
profesionalizma, decentralizacije i institucionalne stabilnosti. Njihova struktura i nacin
funkcionisanja svedoce o duboko ukorenjenim demokratskim normama, medu kojima su
nezavisnost od politickih centara mo¢i, transparentnost rada i postojanje mehanizama kontrole
koji omogucavaju javni uvid i struénu evaluaciju. Nemacka, kao uzor stabilne liberalne
demokratije, pokazuje da efikasna regulacija medija zavisi pre svega od politicke volje da se
zaStite osnovne vrednosti pluralizma, slobode i odgovornosti. S druge strane, Bugarska, iako
¢lanica Evropske unije, oslikava kompleksan slu¢aj zemlje u kojoj su demokratske forme
institucionalizovane, ali se u praksi regulatorna tela nalaze pod znafajnim politickim i
ekonomskim pritiscima. Slu¢aj Bugarske pokazuje da integracija u evropski pravni okvir nije
dovoljna ukoliko ne postoji snazna unutrasnja politicka volja za sprovodenje reformi i zastitu
nezavisnosti institucija. lako je bugarski Savet za elektronske medije formalno nezavisan,
praksa pokazuje da politi¢ki uticaj, netransparentno odlu¢ivanje i partijska kadrovska politika
ugrozavaju njegovu funkciju u zaStiti javnog interesa 1 medijskog pluralizma.
funkcioniSe u kontekstu hibridnog rezima, u kojem su institucije formalno uspostavljene, ali
fakticki zarobljene. REM je dobar primer ,,otete institucije®, koja sluzi legitimaciji autoritarne
kontrole nad medijima, umesto da bude garant njihove autonomije. Mehanizmi imenovanja
Clanova Saveta REM-a, selektivna primena zakona, netransparentno odlucivanje, kao 1
pasivnost u odnosu na ocigledne prekrSaje medijskih kuca bliskih vlastima, ukazuju na
duboku disfunkcionalnost ovog tela. Srbija tako osvetljava obrazac politicke
instrumentalizacije regulatornih mehanizama u cilju odrZzanja hegemonije nad javnim
diskursom. Uporedna analiza ovih triju drzava potvrduje tezu da regulatorna tela za medije ne
mogu biti posmatrana samo kao tehnic¢ka i apoliti¢na tela, ve¢ kao izraz Sireg institucionalnog
poretka 1 politicke volje. U demokratijama, one predstavljaju oslonac slobodnog drustva, dok
u hibridnim rezimima ¢esto postaju instrumenti kontrole, cenzure i propagande. U tom smislu,
postojanje zakonskog okvira i formalne nezavisnosti nisu dovoljni pokazatelji efektivnosti ve¢
je presudna stvarna sposobnost institucije da funkcioniSe bez politickog tutorstva, da reaguje
na prekrSaje u skladu sa zakonom, i da u svom delovanju ima poverenje javnosti. Na kraju,
ovo poglavlje postavlja vazno pitanje: kako je mogucée reformisati regulatorna tela u
hibridnim reZimima 1 vratiti ih pod okrilje javnog interesa? Odgovor se ne moZe svesti na
tehnicka reSenja, ve¢ zahteva Siru politicku promenu, demokratizaciju institucija i druStveni
pritisak za odgovornost. Komparativni okvir koji ukljucuje Nemacku kao idealni tip liberalne
demokratije, 1 Bugarsku i Srbiju kao drzave sa razli¢itim nivoima demokratizacije, pomaze u
osvetljavanju puteva reforme i identifikaciji institucionalnih praksi koje mogu posluziti kao
modeli za buducu rekonstrukciju medijskog regulatornog sistema u Srbiji.

U poslednjem, ¢etvrtom poglavlju, analiza Regulatornog tela za elektronske medije (REM) u
ovom poglavlju pokazala je da u savremenim hibridnim rezimima, zarobljavanje i
deformisanje nezavisnih regulatornih institucija ne predstavlja izuzetak, ve¢ pravilo. REM,
koji bi po svojoj zakonskoj definiciji trebalo da bude nezavisno telo koje S§titi javni interes,
unapreduje slobodu medija i osigurava profesionalne standarde elektronskih medija, u praksi
je postao kljucna karika u lancu politicke kontrole nad medijskim prostorom. Ovaj paradoks
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gde nezavisno telo funkcioniSe kao produzena ruka politicke moci osvetljava jedan od
najsuptilnijih 1 najopasnijih mehanizama hibridnog rezima. REM danas ne moze biti
posmatran kao pasivan akter Kkoji ne uspeva da reaguje, naprotiv, njegovo sistemsko
necinjenje, selektivna primena zakona, institucionalna nevidljivost i izostanak sankcionisanja
oc¢iglednih krSenja etickih i zakonskih normi, predstavljaju aktivne oblike saucesniStva u
degradaciji medijskog pejzaza Srbije. Kroz mehanizme politickog imenovanja ¢lanova Saveta
REM-a, kroz selektivhu dodelu nacionalnih frekvencija i kroz tolerisanje sadrzaja koji
otvoreno naruSavaju profesionalna pravila i promovisu politicku propagandu, REM ne deluje
u interesu gradana, ve¢ u interesu politickog statusa kvo. Studije slucaja, dodela nacionalnih
frekvencija 2022. godine, tolerisanje sadrzaja na televizijama Pink 1 Happy, kao i
nereagovanje na izveStavanje o masovnim protestima potvrduju da REM ne samo da ne
koristi svoja zakonska ovlaS¢enja, ve¢ ih aktivno ignoriSe onda kada bi njihova primena
ugrozila interese politiCke elite. Na taj na¢in, REM ne funkcioniSe kao institucionalna
korektivna sila, ve¢ kao Cuvar neravnoteze, osiguravajuci da politicki pozeljni narativi ostanu
dominantni u javnom prostoru. Kroz analizu nekoliko tematskih oblasti u kojima se najéesce
formuliSu kritike struéne i zainteresovane javnosti prema REM-u, pokazalo se da Regulatorno
telo za elektronske medije sistematski propusta da izvrSava svoje zakonom definisane
nadleZnosti u skladu s principima nezavisnosti, transparentnosti i javnog interesa. UoCena je
dominantna tendencija institucionalne pasivnosti, politicke pristrasnosti i ignorisanja
regulatorne uloge, narocito u kontekstu izbornih procesa, medijskog pluralizma i zaStite
demokratskih standarda. Time REM ne samo da ne doprinosi unapredenju slobode medija,
ve¢ se svojim delovanjem ili nedelovanjem, pozicionira kao jedan od klju¢nih ¢inilaca u
ocuvanju postoje¢ih neravnopravnih odnosa u medijskom prostoru hibridnog rezima.U Sirem
institucionalnom kontekstu, REM je simptom i posledica fenomena otetih institucija, gde se
mehanizmi koji bi trebalo da funkcioniSu kao garant demokratije i javnog interesa
transformiSu u fasadu institucionalnosti iza koje se krije koncentracija moc¢i. U hibridnim
rezimima, kao S$to je slucaj Srbije, institucije poput REM-a postoje upravo zato da bi
legitimisale demokratski deficit: kroz formalno postojanje procedura, nadleznosti i zakona,
dok se sustinski odluke donose prema politickoj koristi, a ne javnom dobru. REM u tom
smislu viSe nije samo regulatorni problem, ve¢ indikator Sire patologije politi¢kog sistema.
Njegova pasivnost u zastiti pluralizma, tolerisanje nasilnih i propagandnih medijskih sadrzaja,
kao 1 ignorisanje zahteva civilnog drustva, univerzitetske zajednice i medunarodnih
organizacija, pokazuju duboko ukorenjenu otpornost na promene koje bi vodile
demokratizaciji medijskog sistema. Umesto toga, REM doprinosi institucionalizaciji
hibridnog rezima, ¢ime postaje jedan od njegovih najvaznijih stubova. Pored unutrasnjih
problema, ne moZe se zanemariti ni medunarodni kontekst, posebno u svetlu evropskih
integracija. lako Evropska unija godinama u svojim izvestajima konstatuje nizak nivo
poverenja u REM, njegovu nedelotvornost i politi€¢ku instrumentalizaciju, izostaje snazniji
pritisak na promenu regulatorne prakse 1 unapredenje institucionalne nezavisnosti. To dodatno
ilustruje slozenost delovanja hibridnih rezima — oni su sposobni da formalno zadovolje
osnovne zahteve procesa evropskih integracija, dok sustinski zadrzavaju netransparentnost,
autoritarnost i partijsko-poslovne veze koje im omogucavaju opstanak na vlasti. Na kraju,
REM nije samo simbol politicke kontrole nad medijima, ve¢ primer sistemske otmice javnih
institucija, koje viSe ne sluze gradanima, ve¢ su instrumenti vlasti. REM je telo koje u praksi
ne Stiti ustavna prava gradana, ve¢ ih podriva, ¢ime doprinosi slabljenju politicke deliberacije,
urusavanju poverenja u institucije i degradaciji kvaliteta javne sfere. Time REM postaje
idealna studija slucaja za razumevanje na¢ina na koji se hibridni reZimi stabilizuju 1 Sire svoj
uticaj, ne kroz brutalnu represiju, ve¢ kroz zarobljavanje onih institucija koje bi trebalo da
budu njihovi prirodni korektivi. Ovo poglavlje zakljucuje analiti¢ki okvir u kojem REM nije
posmatran kao pojedinacna devijacija, ve¢ kao strukturni element hibridne politicke
konfiguracije Srbije. Ovakav pristup omogucava dublje razumevanje Sire slike o tome kako
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zarobljene institucije odrzavaju iluziju demokratskih procedura dok u osnovi deluju kao
cuvari politickog monopola.
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U3jaBibyjem

J1a je TOKTOpCKa AMCepTallyja moj HacJIOBOM

Regulatorna tela za elektronske medije kao institucije zarobljene drzave
u hibridnim rezimima

* pe3yJITaT COIICTBEHOT UCTPAXKUBAUKOT Paja;

* 1a IMCepTalMja y LEeTUHU HU Y IeJIOBUMa HUje Ouiia MpeioskeHa 3a CTULakhe Ipyre
JUIIIOME TIpeMa CTY/IMjCKUM MPOrpaMuMa JPyruX BUCOKOUIKOJICKUX yCTaHOBA;

* J1a Cy pe3yaTaTu KOPEKTHO HAaBEJEHU U

* J]a HUCaM KPIIMO/JIa ayTOPCKa MpaBa U KOPUCTHO/JIa MHTEJIEKTYaIHY CBOJHHY IPYTHX

Tuna.

[Tornuc ayropa
VY Beorpaay, 10.09.2025. Sofija
Bouhs

o6pa3au I/I3jaBe O UCTOBCTHOCTU LITaMIIaHC U CIICKTPOHCKEC BCPSI/Ije JOKTOPCKOT paJia

M3jaBa 0 HCTOBETHOCTH IITAMIIAHE U eJIEKTPOHCKE Bep3Hje
JTOKTOPCKOT pajaa
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Wwme u npe3ume ayropa Sofija Bouhs

Bbpoj unpekca 18/18

Crynujcku nporpam Kultura i mediji

HacnoB pana Regulatorna tela za elektronske medije kao institucije zarobljene
drzave

u hibridnim rezimima

Mentop Prof.Dejan Milenkovi¢

U3jaBibyjemM aa je mrammnana Bep3uja MOT JTIOKTOPCKOT pajia UCTOBETHA EJIEKTPOHCKO]
BEP3UjH KOjy caM Ipeao/iia paju NoxpamuBama y JJUruTalHoM perno3uToOpHjyMy
Yuusep3urera y beorpany.

Jlo3BoJbaBaMm Jia ce 00jaBe MOjU JIMYHU TIOJIAIU BE3aHU 32 JIOOHjamhe akaIeMCKOT Ha3uBa
JIOKTOpa HayKa, Kao IITO CYy MME U IPe3uMe, TOJIMHA K MECTO poljerba U JaTyM oJi0paHe paja.
OBM JIMYHU MOAALM MOTY c€ 00jaBUTH Ha MPEXKHUM CTpaHHIIaMa IUTHTAIHE ONOJIMOTEKE, Y

€JIEKTPOHCKOM KaTajory u y nybnukanujama YHuBep3utera y beorpany.

[Tornuc ayropa

VY Beorpany, 10.09.2025. Sofija
Bouhs

o0pa3sarl u3jaBe o Kopuihewy

N3jaBa o kopuihemwy

Osnanthyjem YHuBep3uTeTcKy Oubmuorexy ,,Cserozap MapkoBuh® na y Jlururamiu
peno3utopujyMm YHuBep3utTeTa y beorpany yHece Mojy JOKTOPCKY AUCEPTAIH]y MO
HaCJIOBOM:
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u hibridnim rezimima

KOja je MOje ayTOPCKO Jeo.

JlucepTaiyjy ca CBUM MPUIIO3UMA MIPEIA0/Ia caM y IeKTPOHCKOM GopMaTy OTOTHOM 32
TPajHO apXUBUPAIHE.
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cazapikaHe y omabpanom Ty surenine Kpearusue 3ajeanuie (Creative Commons) 3a kojy
caMm ce OJITy4uo/Ja.

1. Ayropctso (CC BY)

2. AyropctBo — Hekomepimjaiao (CC BY-NC)

3. AyropctBo — HekoMepiujaHo — 6e3 npepaaa (CC BY-NC-ND)

4. AyTopCcTBO — HEKOMEPIHMjaIHO — neiauTu o uctum yciaosuma (CC BY-NC-SA)
5. AyropctBo — 6¢3 npepaaa (CC BY-ND)

6. AyropctBo — menuty noja uctum yeaosuma (CC BY-SA)

(MoauMo A2 3a0KPYKHUTE CaMO JeIHY OJ1 IIeCT NOHVHEHUX JIMLIEHIIH.
Kparak ormic JHUIIEHIIH j€ CaCTaBHU JIE0 OBE H3jaBe).

[Tornuc ayropa
Sofija Bouhs

VY Beorpany, 10.09.2025.
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