28. 07. 2009.

PRAVNA ANALIZA PREDLOGA ZAKONA O IZMENAMA ZAKONA O JAVNOM INFORMISANJU REPUBLIKE SRBIJE IZ 2003. GODINE
Ova pravna analiza ispituje da li su predložene izmene Zakona o javnom informisanju iz 2003. godine zasnovane na pravnim normama koje regulišu slobodu izražavanja. Ona zaključuje da bi predloženim izmenama bila osnovana organizacija za registraciju medija koja bi nametala mehanizme nadzora i imala potencijal obustavljanja izdavačkih aktivnosti. Izmenama bi se takođe znatno povećale kazne izrečene izdavačima bez odgovarajućih smernica ili standarda. Shodno tome, izmene nisu u skladu sa srpskim i međunarodnim normama koje naglašavaju suštinski značaj slobodne i žive štampe.

I. 
ISTORIJAT: PREDLOG IZMENA IZ 2009. GODINE
Zakon o javnom informisanju iz 2003. godine (u daljem tekstu: “Zakon”) generalno obezbeđuje slobodu medija, pod izvesnim ograničenjima. Predlog zakona o izmenama Zakona o javnom informisanju iz 2009. godine (u daljem tekstu: “Predlog zakona”) unosi dve glavne izmene. Prvo, njime se zahteva upis medijskih organizacija u Registar javnih glasila. Drugo, njime se drastično povećavaju iznosi novčanih kazni izrečenih u slučaju kršenja zakona.

A.   Zahtev u pogledu upisa u registar
Vlada navodi da je novi zahtev u pogledu upisa u Registar namenjen povećavanju mogućnosti nadzora i primene zakona. Vlada navodi da se Zakon iz 2003. godine neefikasno sprovodi, i da javna glasila izbegavaju odgovornost zahvaljujući ovakvoj neefikasnoj primeni i nejasnoćama sadržanim u Zakonu. Predlog Zakona je zato namenjen da ispravi ove greške.


Predlog Zakona pre svega zahteva da javno glasilo bude upisano u Registar javnih glasila. (Pogledati Amandman 1 Predloga zakona). Upis služi dvostrukoj svrsi: omogućava Vladi da pažljivo prati izvesne medijske organizacije i istovremeno olakšava izricanje kazni medijskim organizacijama u slučaju bilo kog privrednog prestupa. Izostanak upisa u registar predstavlja prvi od ovih prestupa: “(U) slučaju izdavanja javnog glasila koje nije upisano u Registar javnih glasila, nadležni javni tužilac dužan je da bez odlaganja pokrene postupak za privredni prestup pred nadležnim sudom i zatraži izricanje mere privremene obustave delatnosti izdavanja javnog glasila“. (Pogledati  Amandman 2 Predloga Zakona). Na taj način, kazna za javna glasila koja nisu upisana u registar postaje dvostruka: izdavanje može biti obustavljeno i može biti izrečena novčana kazna u skladu sa novim Članom 92a.  

Upis javnih glasila u Registar omogućava Vladi veći pristup informacijama o osnivačima javnih glasila i dodatni mehanizam namenjen izricanju kazne medijskoj organizaciji ili obustavljaju izdavačkih aktivnosti. Predloženi Član 14v navodi da Registar javnih glasila “podnosi mesečni izveštaj…sa podacima o osnivačima javnog glasila” na zahtev “Republičke administrativne agencije zadužene za poslove javnog informisanja” (Predlog zakona, Član 2). Ukoliko je račun osnivača blokiran tokom perioda dužeg od 90 dana tokom prethodne poslovne godine, i ukoliko osnivač nije svojevoljno prekinuo izdavačke aktivnosti, te informacije mogu da se upotrebe u cilju pokretanja postupka protiv izdavača i obustavljanja izdavačkih aktivnosti. Zahtev u pogledu upisa i nova obaveza koju uvodi Predlog zakona predstavljaju teško opterećenje za medije.
Izmene takođe regulišu da osnivač javnog glasila “ne sme da prenese ili na drugi način otuđi pravo na javno glasilo ili pravo na izdavanje javnog glasila” (predloženi Član 14a, Predlog zakona, Član 2). Ovaj stav otežava investiranje u javna glasila zato što investirani iznosi ne mogu da se isplate u budućnosti; Vlada ne objašnjava njegovu svrhu.

B. Novčane kazne

Predlog izmena Zakona ustanovljava novčane kazne za novouvedene prestupe, kao što je neupisivanje u Registar, a takođe znatno povećava kazne predviđene za postojeće prestupe.  
Novčane kazne za novouvedene prestupe uključuju kazne za neupisivanje u Registar, upis u Registar javnog glasila pod istim ili sličnim imenom kao neko postojeće javno glasilo, i u slučaju neobustavljanja izdavačkih aktivnosti u slučaju da je osnivačev račun bio blokiran duže od 90 dana tokom prethodne poslovne godine. (Pogledati Amandman 3 Predloga zakona). Za svaki od ova tri prekršaja, osnivaču će biti izrečena kazna u visini od jednog miliona do dvadeset miliona dinara. Uz to, “odgovornom licu” u osnivaču će biti izrečena kazna u visini od dve stotine hiljada do dva miliona dinara.
Predlogom Zakona se takođe povećavaju kazne za postojeće prekršaje. U slučaju kršenja odredbi Člana 37, koji sprečava da javno glasilo objavi da je neko lice izvršilo neko krivično delo pre nego što je to i dokazano, osnivaču će biti izrečena kazna u iznosu od “25% do 100% zbirne vrednosti publikacije isporučene  distributerima na dan objavljivanja informacije i oglasnog prostora prodatog za to izdanje”. Dodatna kazna u visini od 200.000 dinara će biti izrečena odgovornom licu u osnvaču, kao i glavnom i odgovornom uredniku. Kršenje Člana 41, kojim se štite maloletna lica, za posledicu ima izricanje iste novčane kazne. Članovi 93 i 95, kao i niz kazni koje se izriču osnivačima za razne navedene prestupe, povećane su od 100.000-1.000.000 na 1.000.000-10,000,000 i od 30.000-200.000 na 1.000.000-10.000.000 dinara. (pogledati Amamdmane 4 i 5 Predloga zakona). Novčane kazne za druge prestupe, kao što su distribuiranje pornografskog sadržaja koji nije jasno naznačen kao takav, kao što je navedeno u Članu 96. nisu povećane na isti način. Nije ponuđeno nikakvo opšte obrazloženje zašto su neke novčane kazne povećne dok druge ostaju na istom nivou, i nije navedeno nikakvo opšte obrazloženje zašto su novčane kazne tako drastično povećane.

II.PRAVNA ANALIZA
A.
Standardi srpskih zakona 
Srbija je vezana Ustavom Republike Srbije iz 2006. godine (“Ustav Republike Srbije”). Njegove odredbe garantuju slobodu izražavanja, mogućnost primanja informacija u pisanom vidu, slobodu medija, i slobodu od cenzure:

1. “Sloboda misli i izražavanja je garantovana, kao i sloboda traženja, primanja i davanja informacija usmeno, pisano, kroz umetnost ili na bilo koji drugi način” Član 46

2. “Svako ima slobodu da osniva novine ili neki drugi oblik javnog glasila bez prethodnog traženja dozvole i na način naveden zakonom.”  Član 50.

3. “Nadležni sud može da spreči širenje informacija putem javnih glasila samo kada to postane neophodno u demokratskom društvu u cilju sprečavanja navođenja na nasilno rušenje sistema uspostavljenog Ustavom ili sprečavanja narušavanja teritorijalnog intergiteta Republike Srbije, sprečavanja propagiranja rata ili navođenja na direktno nasilje, ili u cilju sprečavanja zagovaranja rasne, etničke ili verske mržnje koja podstiče diskriminaciju, neprijateljstvo ili nasilje.”  

Član 50.
Ustav Republike Srbije takođe daje test za ocenu ustavnosti svih ograničenja u pogledu ljudskih prava. On zahteva da “svi državni organi, a posebno sudovi” “uzmu u obzir suštinu ograničenog prava, umesnost ograničenja, prirodu i opseg ograničenja, odnos između ograničenja i njegove svrhe, i mogućnost postizanja svrhe ograničenja manje restriktivnim sredstvima” (Član 20). S obzirom na to da bi opterećujuće odredbe Predloga zakona po svoj prilici sprečile ulazak nekih nezavisnih štampanih medija na tržište, sud Republike Srbije bi najverovatnije ocenio Predlog zakona kao ograničenje koje treba da bude podvrgnuto ispitivanju ustavnosti.
Ustav Republike Srbije takođe jasno navodi da su međunarodni zakoni primenljivi u nacionalnim sudovima. Kada Srbija prihvati neku međunarodnu obavezu, to pravilo postaje automatski primenljivo u nacionalnim sudovima. Posebno, “opšteprihvaćena pravila međunarodnih zakona (npr., jus cogens) i ratifikovani međunarodni ugovori moraju biti sastavni deo pravnog sistema Republike Srbije i kao takvi moraju da se direktno primenjuju.” (Član 16. Kurziv dodat). Štaviše, sudovi su obavezani Ustavom Republike Srbije i “ratifikovanim međunarodinm sporazumima i propisima donesenim na osnovu Zakona” (Član 145). Ustav Republike Srbije takođe obavezuje “spoljnu politiku Republike Srbije” “pravilima međunarodnih zakona” (Član 16).  
B. Evropska Konvencija o ljudskim pravima
Evropska Konvencija o ljudskim pravima (u daljem tekstu “EKLJP”) garantuje pravo na izražavanje, uključujući pravo dobijanja informacija preko svih medija. U Članu 10 EKLJP navodi se sledeće:

1) Svako ima pravo na slobodu izražavanja. Ovo pravo uključuje slobodu istrajavanja u sopstvenom mišljenju i slobodu primanja i saopštavanja ideja bez ometanja od strane javnih vlasti i bez obzira na granice. Ovaj Član ne sme da sprečava Države da zahtevaju licenciranje radio-difuznih, televizijskih ili bioskoskih firmi.
2) Pošto uživanje ovih sloboda uključuje obaveze i odgovornosti, ono može biti predmet formalnosti, uslova, ograničenja ili kazni predviđenih zakonom, neophodnih u demokratskom društvu u interesu nacionalne bezbednosti, teritorijalnog integriteta i javne bezbednosti, radi sprečavanja nemira i krvičnih dela, u cilju zaštite zdravlja i morala, zaštite ugleda i prava drugih, u cilju sprečavanja otkrivanja informacija datih u poverenju, ili u cilju očuvanja autoriteta i nepristrasnosti sudstva.

Na taj način, deo (1) garantuje ova osnovna prava koja su povezana sa slobodom izražavanja, dok deo (2) definiše izvesna ograničenja koja dolaze sa ovim pravima.
Evropski Sud za ljudska prava smatra da sloboda izražavanja “predstavlja jedan od osnovnih temelja demokratskog društva, kao i jedan od osnovnih uslova za njegovo napredovanje, i samoispunjenje svakog pojedinca unutar njega. U skladu sa stavom (2) Člana 10, to se ne primenjuje isključivo na “informacije” ili “ideje” koje nailaze na povoljan prijem ili se smatraju neuvredljivim ili nebitnim, već i na one koje vređaju, šokiraju ili uznemiravaju. To su zahtevi pluralizma, tolerancije i širokogrudosti bez kojih “demokratsko društvo” ne može da postoji.”  Pogledati Handyside v. United Kingdom, 1 Eur. H.R. Rep. 737, stav 49

(1976). Ova sloboda je predmet izuzetaka kao što je navedeno u Članu 10(2); međutim, ova ograničenja moraju biti strogo doslovno tumačena. Štaviše, potreba za ograničenjima mora biti ubedljivo zasnovana.  Pogledati, npr. Karhuvaara i drugi v. Finland, Eur. Ct. H. R. 53678/00, stav 37(2004); Nilsen & Johnsen v. Norway, Eur. Ct. H. R. 23118/93, stav 43 (1999); Lingens v.Austria, Eur. Ct. H. R. 9815/82, stav 41 (1986).
Iz tog razloga, Član 10 nameće veliki teret vladama koje žele da ometaju pravo na slobodu izražavanja. Svako takvo uplitanje mora da bude u skladu sa sledećim kriterijumima: (1) Mora biti propisano zakonom; (2) Mora imati legitiman cilj u skladu sa Članom 10, odeljak 2; i (3) konkretno ograničenje mora biti “neophodno za demokratsko društvo” da bi se postigao taj cilj. Pogledati, npr. The Sunday Times v. United Kingdom, Series A, No. 217, 14 Eur. H.R. Rep.229, stav 45 (1992).

1. Propisano zakonom
Evropski Sud je protumačio prvu odredbu - da svako uplitanje mora biti propisano zakonom – sa značenjem da pravni zahtevi moraju biti dostupni i da pravne posledice moraju biti predvidljive u razumnim okvirima kako bi građani bili u mogućnosti da upravljaju svojim aktivnostima. Pogledati The Sunday Times, stav 49.  Na taj način, zakon povređuje Član 10 pošto je nejasan u toj meri da ne pruža građanima dovoljne smernice u pogledu granica zakonitog ponašanja.
Zahtevi u pogledu upisa u Registar su jasno navedeni, tako da pružaju dovoljne smernice onima koji žele da postupaju u skladu s njim. Međutim, Predlog Zakona navodi da Ministar za medije nakon donošenja Zakona donosi Pravilnik o vođenju Registra. Ukoliko ovaj Pravilnik utiče na način na koji osnivači i druga odgovorna lica u medijskim organizacijama postupaju u pogledu upisivanja u Registar, onda to mora biti navedeno dovoljno jasno kao zahtev u pogledu poštovanja pravnih propisa. Pošto Predlog zakona ne sadrži nikakve smernice, moguće je da bi Pravilnik bio previše nejasan da bi građani mogli da postupaju u skladu sa poštovanjem pravnih propisa. Dodatni mehanizmi za sprovođenje zakona koji mogu biti propisani takođe mogu biti predmet zloupotrebe. Pravila koja donosi Ministar moraju biti predmet istog zahteva u pogledu jasnoće.
Međutim, novčane kazne su nejasne i nisu pogodne da budu propisane u zakonu. Mnoge od ovih novčanih kazni – pošto su sada tako drastično povećane – se kreću u ogromnom rasponu između najmanje i najveće kazne koja može biti izrečena (pogledati, npr. Amandman 3 Predloga Zakona (kojim se propisuje kazna od najmanje million a najviše dvadeset miliona dinara). Ovo je namenjeno kako bi sudovi koji izriču novčane kazne imali veće diskreciono pravo. Međutim, daljnji propisi ne sadrže daljnje smernice u pogledu faktora koje će sudovi uzimati u obzir i kojima će biti vođeni prilikom donošenja odluke. Raspon od devetnaest miliona dinara - što je daleko veće od bilo kog drugog raspona pod postojećim Zakonom – na taj način predstavlja minsko polje za potencijalne prekršioce koji ne mogu da znaju da li će biti kažnjeni najmanjom ili najvišom kaznom. Tako veliki raspon može da predstavlja kršenje odredbe da pravne posledice moraju biti razumno predvidljive. Ne postoji način na koji može da se utvrdi da li će lice koje je počinilo prestup biti kažnjeno najvišom ili najnižom kaznom  - a niko ne može da predvidi kako bi budući, manje demokratski režimi mogli da zloupotrebe diskreciono pravo koje su stekli u određivanju gde treba smestiti ponašanje nekog konkretnog lica. Bez daljnjih smernica, razlika između minimalne i maksimalne kazne ne zadovoljava zahteve ove odredbe.  

2.Svrha legitimnog cilja u skladu sa Članom 10
Zahtev u pogledu upisa u Registar, kao ni znatne kazne, nisu usmereni na postizanje cilja koje Član 10 smatra legitimnim. Član 10, stav 2 EKLJP opisuje takve ciljeve kao ciljeve “u interesu nacionalne bezbednosti, teritorijalnog integriteta ili javne bezbednosti, u cilju prevencije nemira i kriminala, radi zaštite zdravlja ili morala, u cilju zaštite ugleda i prava drugih, u cilju sprečavanja otkrivanja informacija datih u poverenju, ili u cilju održavanja autoriteta i nepristrasnosti sudstva.”  
Vlada tvrdi da uvođenjem zahteva za upis u Registar nastoji da unapredi efikasnost u sprovođenju Zakona i omogući bolji način za pozivanje osnivača koji krše zakon na odgovornost. Ovaj cilj se uklapa sa ciljevima navedenim u stavu 2.  
Međutim, olakšavanje Vladi da sprovodi zakone nije legitiman cilj. Upis u Registar javnih glasila neće olakšati praćenje medija pošto već postoji zahtev da mediji u svakoj publikaciji navedu izvesne informacije koje se odnose na identitet. Umesto toga, to predstavlja samo još jedan mehanizam nadzora koji Vladi pruža mogućnost da prati aktivnosti medijskih organizacija na nametljiv način.
Izgleda da ne postoji slično obrazloženje koje bi bilo ponuđeno za povećane novčane kazne za slučaj prekršaja. Ova proizvoljnost samo naglašava da nove odredbe nisu namenjene postizanju legitimnih ciljeva. Zašto su neke kazne povećane geometrijskom progresijom dok druge nisu? Zašto se uvodi ogromna novčana kazna za objavljivanje materijala koji bi mogao da naruši intelektualni i socijalni razvoj maloletnika, a ne za objavljivanje pornografskog sadržaja koji nije odgovarajuće označen? Iako motivi Vlade u ovom pogledu nisu jasni, jasno je da ovakve proizvoljne izmene zakona bez ikakvog obrazloženja ne mogu da se smatraju dopustivim uplitanjem u slobodu izražavanja, pošto izmene nisu namenjene postizanju legitimnih ciljeva kao što je navedeno u Članu 10. stav 2

3.Neophodno u demokratskom društvu
Zahtev u pogledu upisa u Registar i novčane kazne takođe odudaraju od najvažnijeg zahteva Člana 10 – da sve mere moraju biti “neophodne u demokratskom društvu”. Evropski Sud naglašava da izuzeci od slobode izražavanja “moraju biti usko tumačeni i da mora postojati ubedljiva neophodnost svakog ograničenja”. The Observer and the Guardian v. United Kingdom, Series A, No. 216, 14 Eur. H.R. Rep. 153, stav 59 (1992).  Na taj način, da bi ograničenje govora postalo “neophodno u demokratskom društvu”, vlada mora da dokaže: (1) postojanje hitne društvene potrebe; (2) postojanje proporcionalnog odnosa između ograničenja, uključujući i kazne, i svrhe koja treba da bude postignuta; i (3) da su razlozi za ograničenje važni i dovoljni u skladu sa Članom 10, odeljak 2.  Pogledati, npr., The Sunday Times v. United Kingdom, Series A, No. 217, 14 Eur. H.R. Rep. 229, stav 62 (1992); takođe pogledati Tolstoy Miloslavsky v. United Kingdom, Series A, No. 323, 20 Eur. H.R. Rep. 442, stav 51 (1995).
Prva odredba zahteva da “uplitanje…odgovara društvenoj potrebi u dovoljnoj meri, i da se nameće potreba da ono prevagne nad javnim interesom u slobodi izražavanja.”  Pogledati The SundayTimes v. United Kingdom, 2 Eur. H.R. Rep. 245, stav 67 (1979). Ovde to nije slučaj. Na osnovu obrazloženja koje je pružila Vlada – lakoća, efikasnost i odgovornost – odredbe Predloga zakona ne odražavaju takvu potrebu. Iako to može biti tako, kao što Vlada tvrdi, da primena prethodnog zakona nije bila sasvim efikasna, to ne stvara “hitnu društvenu potrebu” koja bi mogla da prevagne nad slobodom izražavanja. To što Vlada ima probleme sa sprovođenjem odredbi zakona iz 2003. godine ne daje joj dozvolu da sprovodi zahteve koji bi bez svake sumnje zamrzli slobodu govora. Štaviše, pošto su ove slobode iznad svih drugih, potreba za ograničenjima mora biti ubedljivo postavljena; vlada snosi veliki teret. Taj teret se ovde ne vidi. Čak i ako se obrazloženja Vlade uzmu zdravo za gotovo, objašnjenje nije toliko ubedljivo da bi potreba za ograničenjima postala očigledna.
 Druga odredba, kojom se zahteva proporcionalan odnos između ograničenja i svrhe koja treba da se postigne, je na sličan način neispunjena. U dugim slučajevima, proporcionalnost se posmatra u svetlu novčanih kazni zaprećenih za druga krivična dela.  Merenje nekog krivičnog dela i zaprećene kazne i drugog krivičnog dela i zaprećene kazne stvara dobru predstavu o tome da li kazna odgovara prekršaju. Na primer, primećeno je da maksimalna novčana kazna za počinioce ozbiljnih krivičnih dela koja treba da bude isplaćena žrtvama u proseku iznosi 16.819 EUR. Karhuvaara and another v. Finland, Eur. Ct. H. R. 53678/00, stav 37 (2004).  To je otpilike u iznosu od 1,387 miliona dinara. Za razliku od toga, u skladu sa Predlogom zakona, iznos maksimalne novčane kazme za neupisivanje javnog glasila u Registar javnih glasila, ili za upisivanje javnog glasila pod istim imenom kao postojeće javno glasilo, iznosi 20 miliona dinara. Pogledati Amandman 3 to Predloga Zakona. To iznosi 242.484 evra, što je više od 14 puta više od iznosa koji se isplaćuje žrtvama ozbiljnih krivičnih dela. To je previše. Moraju postojati i drugi načini da se medijske organizacije navedu da sprovode zakone a da to nisu nametljivi zahtevi za upisivanje u Registar, što bi dovelo do državne kontrole i uplitanja. To su suviše ekstremne mere da bi bile primenjene imajući u vidu navedene ciljeve. Tako, zahtev u pogledu proporcionalnosti nije ispunjen.

Treći zahtev takođe nije ispunjen. Nove odredbe u Predlogu zakona nisu važne i dovoljne u skladu sa Članom 10, odeljak 2. One nisu usko namenjene postizanju Vladinih ciljeva, za koje se čak postavlja pitanje da li su legitimni. Zahtev u pogledu upisa u Registar predstavlja opterećenje. Slično tome, kazne su preterane. A možda je najgora kazna u duhu Člana 10 to što za svako kršenje novih odredbi medijska organizacija mora da prekine izdavačke aktivnosti ili dobrovoljno, ili pod prisilom. Čak i ukoliko je obustava izdavačkih aktivnosti privremene prirode, ona može imati efekat vodopada, čime će druge medijske organizacije početi da se brinu u pogledu kazni, i početi da se zbog toga bez pitanja ponašaju u skladu sa zahtevima. Ovo neće imati dobre posledice u budućnosti; postupanje u skladu sa zahtevima bez ikakvog pitanja će svakako uticati na slobodu izražavanja i slobodu govora u Srbiji.  
Velike novčane kazne za izdavačke aktivnosti suprotno odredbama Člana 37 takođe predstavljaju preveliko ograničenje slobode štampe. Član 37 zabranjuje medijskim organizacijama da “neko lice proglase krivim ili odgovornim za neko krivično delo pre nego što presuda koju donosi sud ili neki drugi nadležni organ postane punovažna”, Zakon o javnom informisanju, Službeni Glasnik RS RS 43/03, Član XXXVII (22. 04. 2003.). Nove i uvećane novčane kazne za kršenje odredbi ovog odeljka su posebno teške: osnivaču se naplaćuje novčana kazna u iznosu od 25% do 100% “zbirne vrednosti publikacije isporučene distributerima na dan objavljivanja informacije i vrednosti oglasnog prostora prodatog u tom izdanju”. Pogledati Amandman 3 Predloga Zakona (kojim se menja Član 4 Predloga Zakona i uvodi Član 42v). Ukoliko se tvrdnja objavi na naslovnoj strani publikacije, izdavač se suočava sa novčanom kaznom u zbirnoj vrednosti ukupnog tiraža isporučenog distributerima kao i vrednosti prodatog oglasnog prostora  za period od sedam dana počev od dana objavljivanja publikacije. Dodatni iznos od 200.000 do 2.000.000 dinara se izriče odgovornom licu u osnivaču kao i glasom i odgovornom uredniku medija. Na taj način, medijska organizacija će biti kažnjena za taj prekršaj na nekoliko načina, a novčane kazne su veoma visoke.  

Štaviše, nisu ponuđene nikakve smernice u pogledu načina na koji se donosi odluka o tome da li je došlo do kršenja odredbi Člana 37. Zabrana da se neko lice proglasi “odgovornim za” neko krivično delo pre nego što sud donese presudu o tome je veoma nejasna. Moglo bi biti objavljeno da je to lice odgovorno za krivično delo u širem smislu, a da to lice ne bude optuženo da je počinilo krivično delo. Na primer, moglo bi se reći da je vlada odgovorna za nemire i pobune pošto ne služi svom narodu. Pa ipak, to ne znači da se vlada optužuje za nemire. Slično tome, ukoliko publikacija ukazuje na mišljenje nekog drugog lica ili publikacije da je navodni počinilac počinio krivično delo pre nego što je to i dokazano, da li i to treba da se tretira kao kršenje zakona? U kom trenutku procena vrednosti novinara prelazi granicu tako da to predstavlja kršenje zakona? Nejasnoće u Zakonu ne daju nikakve smernice.  
Nove novčane kazne naglašavaju ovaj problem. One su mnogostruke i ogromne. Osnivač, odgovorno lice i glavni i odgovorni urednik se suočavaju sa ogromnim novčanim kaznama. Raspon novčane kazne za osnivača se povećava sa 25% na 100%. Raspon novčanih kazni za odgovorno lice i glavnog i odgovornog urednika se kreće od 200.000 do 2.000.000 dinara. To su veoma veliki rasponi, i, opet, ne postoje objašnjenja. Ponuđeno je obrazloženje, da se sudu omogući diskreciono pravo da odluči o okolnostima svakog slučaja – ali diskreciono pravo nije uvek dobra stvar. Ukoliko može da se koristi da bi se izrekle maksimalne kazne u slučaju da se sudu – ili vladi – jednostavno ne sviđa to što je publikacija imala da kaže, to znači da se diskreciono pravo koristi da bi se kažnjavao govor, što predstavlja kršenje Člana 10. Praktična posledica ovih odredbi će biti gušenje medija, kao i sve veća tendencija ka autocenzuri od strane medija koji nikako ne mogu da priušte plaćanje kazni koje bi im bile izrečene po donošenju Amandmana. Mediji koji razmišljaju o objavljivanju mišljenja za koja sud odluči da predstavljaju kršenje zakona mogu otići pod stečaj. Mediji koji razmišljaju o objavljivanju mišljenja koja mogu predstavljati kršenje zakona će se sami cenzurisati iz straha da će biti tuženi i otići pod stečaj. Ovo je preveliko ograničenje za slobodu štampe.
Zahtev u pogledu upisa u Registar će takođe rezultirati prevelikim uplitanjem u nezavisnost medijske scene. Priznat je Međunarodni Zakon koji zahteva da medijske organizacije moraju biti nezavisne od državne kontrole. Pogledati Global Campaign for Free Expression, član 19,COMMENTS ON THE DRAFT BROADCASTING ACT OF THE REPUBLIC OF SERBIA, pod 5, dostupno na http://www.article19.org/pdfs/analysis/serbia.bro.01.pdf (“Kampanja za slobodu izražavanja”). Iako sami mediji možda ne bi došli pod direktnu kontrolu od strane države u skladu sa Predlogom zakona, praktična posledica predloženog Člana 14 u velikoj meri umanjuje nezavisnost medija. Član 14 zahteva upis javnih glasila u registar, podnošenje mesečnog izveštaja sa podacima o osnivačima medija, na zahtev “Republičke administrativne agencije zadužene za poslove javnog informisanja”. (Predlog zakona, Član II) Pošto je ova agencija okarakterisana kao Republička i pošto se na njenom čelu nalazi Ministar, nju po svoj prilici vodi država. Tako informacije mogu da se koriste za pokretanje postupka protiv osnivača i obustavljanje izdavačkih aktivnosti; na taj način, čak i ukoliko registar javnih glasila održava neko nezavisno telo, njega može da koristi država da bi se uplitala u slobodu izražavanja i ograničavala je.  
Štaviše, ni sam registar javnih glasila nije dovoljno nezavisan. Bez obzira na to ko zaista vodi registar, on je predmet kontrole od strane Vlade. Jedan od predloženih amandmana zahteva da Ministar zadužen za poslove javnog informisanja donese Pravilnik o vođenju registra javnih glasila. Pogledati Amandman 6 Predloga Zakona (kojim se menja Član VII Predloga Zakona).  Nema daljnjih smernica; na taj način, Ministar dobija ogromno diskreciono pravo. Ovo diskreciono pravo stvara potencijal za zloupotrebe i još veću državnu kontrolu, naročito u slučaju medija koji izveštavaju o aktivnostima Vlade. Vlada bi mogla da poriče upis ili da povuče upis u registar prema bilo kojoj odredbi takvog Pravilnika, čime bi kontrolisala šta se štampa tako što bi dozvoljavala izdavačke aktivnosti samo odobrenim medijima. Ovo svakako nije neophodno u demokratskom društvu, a nije ni poželjno. 
Štaviše, kao opšte pitanje, važno je koncentrisati se na posledice zahteva za upis u registar. Evropski Sud često i dosledno naglašava značaj slobodne i žive štampe. Jersild v. Denmark, Series A, No. 298, 19 Eur. H.R. Rep. 1, 31 (1995). Nezavisnost i živahnost štampe će biti podriveni odredbama koje omogućavaju Vladi sticanje novih moći da gasi publikacije ili nameće novčane kazne koje mogu dovesti do propasti. To je još izraženije ukoliko Vlada predlaže nove odredbe u nastojanju da speči potencijalno kršenje zakona. Čak i ukoliko neka publikacija nije prekršila ni jednu odredbu Zakona, ukoliko su njen osnivač ili urednici zabrinuti u pogledu te mogućnosti, i ukoliko je za kršenje zakona predviđena veoma visoka kazna, to će dovesti do autocenzure. Mediji će postati previše oprezni kako bi izbegli kršenje zakona. Iz tih razloga, nove odredbe Predloga zakona nisu u skladu sa Međunarodnim normama navedenim u Članu 10 Evropske Konvencije o ljudskim pravima.

C. Opšta usklađenost sa evropskim normama
Takođe je važno primetiti da zahtev u pogledu upisa u registar koji može da navede medije da prekinu izdavačke aktivnosti takođe nije u skladu sa normama drugih evropskih država.  Pogledati Organizacija za evropsku bezbednost i saradnju (OEBS), SPECIAL REPORT ON REGISTRATION OF PRINT MEDIA IN THE OSCE AREA (March 29, 2006) (“Specijalni izveštaj OEBS-a”). Izborom sistema upisa u registar umesto osnovnog obaveštenja, država sebi daje “diskreciono pravo odlučivanja u pogledu postojanja nekih novina” ili “oblikovanja i profilisanja celokupnog medijskog prostora”. Id. Posledica toga je da upis u registar omogućava Vladi da proizvoljno odbije upis u registar, na osnovu ličnih ili političkih razloga.
Ukoliko Srbija počne sa sprovođenjem Predloga zakona, pridružiće se samo Uzbekistanu, Tadžikistanu, Belorusiji, Kazahstanu, i Ruskoj Federaciji u zahtevu da se štampani mediji registruju na ovako suštinski način koji bi mogao da dovede do gubitka prava na izdavačke aktivnosti. U Uzbekistanu i Kazahstanu, na primer, svi mediji moraju da prilože pojedinosti o mediju, ciljnoj publici, zadacima, ciljevima, dobavljačima opreme i izvorima finansija, i moraju da dostave dodatne dokumente o samim osnivačkim aktima. Zakon u Belorusiji zahteva da nevladine medijske organizacije ponove celokupnu proceduru registracije svaki put kada dođe do nekih promena u pojedinostima koje se odnose na publikaciju. Zahtev u pogledu informacija koji predstavlja opterećenje ne bi samo sprečio mnoge nezavisne medije da se uopšte registruju, već bi njime takođe bilo ukinuto mnoštvo medija koji već postoje na tržištu posle neznatnih promena u njihovoj strukturi ili ciljnoj publici. Tadžikistan dozvoljava vlastma zaduženim za upis u registar da primenjuju visinu taksi od slučaja do slučaja, na osnovu drugih nacionalnih zakona. Ova proizvoljna, subjektivna šema regulisanja otvara vrata vladinoj diskriminaciji protiv nezavisnih medija iz bilo kog razloga. Procedura upisa u registar u Uzbekistanu zahteva plaćanje promenljivog iznosa koji može da iznosi 50-struku vrednost minimalnog ličnog dohotka na nacionalnom nivou.Videti Specijalni Izveštaj OEBS-a pod 7 (gde se naglašava da neograničene ili neproporcionalno visoke takse same po sebi predstavljaju diskriminaciju).  
U drugim državama, štampani mediji moraju da obaveste nezavisno vladino telo o tome da su se pojavili na tržištu. U Bugarskoj, na primer, novi štampani mediji šalju obaveštenje lokalnim sudovima. Pogledati isto pod 4. Crna Gora omogućava štampanim medijima da budu “osnovani osnivačkim aktom, slobodno i bez ikakvog odobrenja, što će biti uneseno u evidenciju medija. Isto pod 3.  Na isti način, štampani mediji u Francuskoj imaju samo obavezu obaveštavanja državnog tužioca o svom postojanju i ne moraju da čekaju odobrenje pre objavljivanja informacija. Pogledati isto pod 3. Isto tako, Azarbejdžan zahteva da se dokumenti o obaveštenju  pošalju Ministarstvu pravde i dozvoljavaju kontakt Vlade sa medijskom organizacijom samo ukoliko se u dokumentima pojave neslaganja. Pogledati isto pod 3.  Švedska kancelarija za patente i registraciju je zadužena za prijem obaveštenja o novim medijima u Švedskoj, dok u Hrvatskoj istu funkciju ima Privredna komora Hrvatske. Pogledati isto pod 4. Mađarska i Velika Britanija naplaćuju samo nominalne takse za obaveštenje ili registraciju štampanih medija. (bez takse i 50 penija, zasebno).  Pogledati isto pod 7.  
Sve u svemu, zahtev u pogledu upisa u registar sadržan u Predlogu zakona, kombinovan sa drastično povećanim novčanim kaznama i mogućnošću obustavljanja izdavačkih aktivnosti od strane Vlade bi predstavljalo toliko opterećenje za nezavisne medije da bi njima Srbija bila jasno stavljena na restriktivniji kraj evropskog regulatornog spektra.   
ZAKLJUČAK
Obaveza upisa u Registar koju uvodi Predlog zakona kao i drastično uvećane osnovice i obimi novčanih kazni se po svoj prilici ne uklapaju u zakon Republike Srbije, kao ni u Evropsku Konvenciju o ljudskim pravima. Uspostavljanjem registra koji ne bi bio u dovoljnoj meri nezavisan od države, što bi rezultiralo nametanjem nadzora nad medijima, i propuštanjem da se navedu smernice u pogledu pojedinosti koje bi se odnosile na sprovođenje zakona i određivanje kazne, kao i propustom u pogledu navođenja bilo kakvog ubedljivog razloga za ovakav postupak, ovi amandmani nepropisno i bez ikakve potrebe ometaju pravo medija na slobodu izražavanja.  
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