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SAZETAK U radu se razmatra normativni okvir uredenja izborne kampanje (promidzbe) u Republici
Hrvatskoj, napose s obzirom na poveci broj propisa koji ureduju ovu materiju te cinjenicu da ne postoji
Jjedinstven izborni zakon koji ureduje ovo pitanje. Analizom niza zakona, drugih propisa i akata kojima se
ureduje izborna kampanja za parlamentarne, predsjednicke i lokalne izbore te za izbore ¢lanova u Europ-
ski parlament iz Republike Hrvatske, nastoji se ispitati koherentnost tog okvira. Nakon nekoliko opcenitih
napomena o normativnom okviru, rad donosi pregled uredenja izborne kampanje nakon 1990. te ana-
lizira vazeca rjeSenja. Zaklju¢eno je da su vaZeca rjesenja postupno oblikovana, ali i da ima prostora za
njihovo unaprjedenje te je potvrdena polazisna teza da vaZeci normativni okvir uredenja izborne kam-

panje nije koherentan.

KLJUCNE RUJECI
1ZBORNA KAMPANJA, IZBORNA PROMIDZBA, IZBORNO ZAKONODAVSTVO, NORMATIVNI OKVIR, HRVATSKA

Biljeska o autoru
Gordan Struic :: savjetnik u Hrvatskom saboru i doktorski kandidat na Fakultetu politickih
znanosti Sveucilista u Zagrebu :: gordan.struic@gmail.com



G. Struic:

PREGLEDNIRAD /DOI: 10.20901/ms.9.17.5 / PRIMLJENO: 22.03.2018.

UVODNA RAZMATRANJA

lako se ideja izborne kampanje javila jos potkraj 18. stolje¢a u SAD-u, odnosno u prvoj
polovici 19. stolje¢a u Europi, do njezina evoluiranja u suvremenu, organiziranu aktivnost
doslo je tek sredinom 20. stoljeca, koristenjem televizije za vrijeme americkih predsjednic-
kih izbora (Kustec Lipicer, 2007; Norris, 2004; Tomi¢, 2017). U politoloskoj literaturi postoje
brojne definicije izborne kampanje. Mirjana Kasapovic (2003: 134) tako navodi da je rijec
o planiranoj i organiziranoj politickoj djelatnosti ,kojom izborni akteri nastoje dobiti sto
vecu potporu biraca za vlastite politicke opcije i tako osvojiti vlast ili steci sto veci udio
u vlasti, tj. maksimirati izbornu dobit”. Slicno tome, DraZen Lali¢ i Suzana Kunac (2005:
38) odreduju izbornu kampanju kao organiziranu i planiranu komunikacijsko-marketinsku
saktivnost politi¢kih stranaka i kandidata kojoj je cilj osiguranje potpore (dijela) javnosti
potrebne za odrzanje na vlasti, osvajanje vlasti ili utjecanje na vlast”. Na sli¢can nacin i Zo-
ran Tomi¢ (2012: 240) izbornu kampanju definira kao ,aktivnost politickih stranaka i kan-
didata u vrijeme (pred)izborne kampanje”, ciji je cilj primjenom integrirane marketinske
komunikacije ,predstaviti kandidate i program, izgraditi pozitivan stranacki i osobni ima-
ge, a zatim pridobiti biraCe za postizanje planiranog izbornog cilja”. Polazeci od politi¢ko-
pragmati¢nog pristupa, mogu se uoditi tri osnovna cilja izborne kampanje: prvo, mobili-
zacija biraca (radi njihove izborne participacije u sto vec¢em broju); drugo, predstavljanje
kandidata, stranaka i njihovih politickih programa biracima; trece, prikupljanje novcanih
sredstava i regrutiranje aktivista za kampanju; gledano iz komunikolo$ko-dijaloske per-
spektive izborna se kampanja odreduje kao ,poglavito komunikacijski proces u kojemu
kandidati i stranke odasilju poruke bira¢ima kako biim na dan izbora dali svoj glas” (Kasa-
povic¢, 2003: 134).

U pravnoj literaturi preferira se koristenje zakonskog izraza ,izborna promidzba“ te se
pod njome opcenito razumijeva ,djelatnost politickih stranaka i kandidata, u razdoblju
od dana raspisivanja izbora ili dana objave kandidacijskih lista do odredenog dana pri-
je izbora, kojom se birackom tijelu prezentira izborni program u nastojanju da pridobiju
podrsku sto veceg broja birac¢a” (Vidakovi¢ Muki¢, 2015: 423). Medutim, zamjetno je kako
vecina autora uobicajeno naglasava (tek) njezin proceduralni znacaj, isti¢uci da je rije¢ o
wvrlo vaznoj fazi izbornog postupka” (Smerdel i Sokol, 2009: 263), vremenskom razdoblju
,U kojem se kandidati (...) predstavljaju svojim izbornim programima (...) svojim bira¢ima”
(Jelusi¢, 2004: 4) te da ona ,pocinje danom objave zbirnih lista izbornih jedinica, a zavr3a-
va 24 sata prije dana odrzavanja izbora” (Smerdel, 2013: 357) — bez poblizeg odredivanja
samog sadrzaja i komunikolosko-dijaloskog pristupa odredenju toga pojma. Bez obzira
na navedenu razliku, u ovom radu oba izraza koriste se ravnopravno.

Polaze¢i od shvacanja Craiga A. Smitha (1990: 108, prema Siber, 2003) da je za razumije-
vanje izborne kampanje nuzna analiza, inter alia, izbornih pravila, odnosno izbornih propi-
sa i pravila koja predvidaju uvjete i vrijeme kandidiranja, nacin financiranja kampanje itd.,
u radu se razmatra normativni (pravni) okvir njezina uredenja radi istrazivanja koheren-
tnosti tog okvira, napose s obzirom na poveci broj propisa koji ureduju ovu materiju, kao
i to da ne postoji jedinstven izborni zakon. lako o temi izbornih kampanja postoji izrazito
bogata literatura, kako u Hrvatskoj, tako i u svijetu, analizi normativnog okvira uredenja
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izborne kampanje dosad se u literaturi, posebice hrvatskoj, posvecivala premala pozor-
nost. Ovim se radom nastoji to promijeniti: nakon uvodnog dijela i opéenitih napomena
o normativnom okviru uredenja izborne kampanje u drugom dijelu, u tre¢em dijelu rada
pristupa se pregledu nacina uredenja izborne kampanje u Hrvatskoj nakon 1990., dok se
u Cetvrtom, sredisnjem dijelu rada razmatraju relevantne odredbe niza vazecih propisa
kojima se ureduju pojedina pitanja izborne kampanje'. Kona¢no, u petom, zavrsnom dijelu
rada donose se zaklju¢na razmatranja.

OPCENITE NAPOMENE O NORMATIVNOM OKVIRU

S obzirom na to da je demokratska kontrola cjelokupnoga izbornog procesa, pa tako
i kampanje, jedan od temelja na kojima pocivaju izbori u svakoj ,ustavno-demokratskoj
drzavi liberalnopluralisticke provenijencije” (Baci¢, 2000: 155), normativni okvir uredenja
izbora treba biti jasno i razumljivo strukturiran kako ne bi ostavljao mjesta dvojbi i treba
»Obuhvatiti sve komponente izbornog sustava nuzne za osiguravanje demokratskih izbo-
ra” (International IDEA, 2002: 11). U arhitekturi pravnog okvira uredenja izbora postoji niz
potkategorija koje ¢ine predmet pobliZzeg istraZivanja, poput izbornog sustava, izbornog
menadZmenta, granica izbornih okruga, registracije biraca, izborne kampanje, organizi-
ranja i financiranja politickih stranaka i kandidata, glasovanja i utvrdivanja rezultata gla-
sovanja, nacina rjeSavanja izbornih sporova, edukacije biraca, promatraca izbora, uloge
medija, kao i koristenja tehnologije u izborima (ACE Electoral Knowledge Network, 2012).
Kao $to je uvodno spomenuto, u radu ¢e biti razmotren samo onaj dio normativnog okvira
uredenja izbora koji se odnosi na izborne kampanje u Hrvatskoj. Prije nego $to se tome
pristupi, potrebno je ukazati na one njezine elemente koji mozda i nisu toliko znacajni iz
perspektive istrazivackog pitanja ovog rada, ali su koristan alat u buduc¢im istraZivanjima
ove teme — primjerice, njezine komparativne perspektive — pa ih u tom kontekstu treba
ukratko izloziti.

Pri istrazivanju uredenja izborne kampanje u komparativnoj perspektivi prisutno je
nastojanje da se izborna kampanja promatra kroz njezina cetiri elementa: prvi element
¢ine akteri izborne kampanje, drugi vremensko razdoblje njezina trajanja, treci njezino
financiranje i Cetvrti sloboda izborne kampanje (ibid.: 97-102). Kada je rije¢ o akterima iz-
borne kampanje, iako u usporednom izbornom pravu postoje razlicita rje$enja, normativ-
ni okvir uvijek treba jasno predvidjeti u izbornom ili kaznenom zakonu kakvo postupanje
nece biti dopusteno tijekom izborne kampanje; takve odredbe ne bi trebale biti odvec
restriktivne, ve¢ omoguciti ,aktivnu i otvorenu kampanju, oslobodenu od utjecaja” vlasti
(International IDEA, 2002: 56). Pritom kodeksi ponasanja politickih stranaka i kandidata
u izbornoj kampanji ne moraju nuzno biti uklju¢eni u normativni okvir, ve¢ mogu ¢initi
dobrovoljni sporazum, kako je to, primjerice, slucaj u Indiji, Indoneziji, Keniji i Liberiji (Catt
idr., 2014: 81).

1 Jako se izborna kampanja spominje i u nizu medunarodnih dokumenata, uzimajuéi u obzir da je njihov zna¢aj u nastojanju
oblikovanja op¢ih nacela na medunarodnoj razini, poput razumne ravnoteZe javnog i privatnog financiranja, po$tenih
kriterija raspodjele drzavnih davanja strankama itd., koja, pak, ,ne treba mijesati s mjerama koje poduzimaju pojedine
zemlje“ (Kregar, 2007: 97), u ovom se radu na njih ne¢e posebno osvrtati.
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Izuzev rijetkih primjera drzava koje previdaju nesto duze trajanje izborne kampanje,
poput Meksika, u kojemu izborna kampanja za predsjednicke izbore traje duze od cetiri
mjeseca, u najve¢em broju drzava ona uobicajeno traje od dva do cetiri tjedna (ACE Elec-
toral Knowledge Network, 2012: 98). Ujedno, za razliku od drzava anglosaksonskoga prav-
nog sustava u kojima izborna Sutnja nije predvidena, ¢ak ni na pojmovnoj razini, postoji
niz drzava u kojima je njezino trajanje odredeno zakonom (poput Bugarske, Slovenije,
Madarske, Rusije i Albanije, u kojima izborna sutnja pocinje 24 sata prije dana odrzavanja
izbora, dok u Ceskoj, Slovackoj i Rumunjskoj ona traje 48 sati), no postoje i drzave, poput
Svedske, u kojima je dostatan samo dzentlmenski sporazum glavnih politi¢kih opcija ko-
jim se obvezuju pridrzavati izborne kampanje prema stanovitim standardima, kao i suzdr-
Zati se od nje prije dana odrzavanja izbora (Musiat-Karg, 2013: 101-102).

Kod uredivanja nacina financiranja izborne kampanje treba imati u vidu da postoje
javni i privatni izvori te da razlike u pristupu drzava u normiranju proizlaze iz politicke tra-
dicije, prevladavajuce politicke kulture i nacina na koji se oblikuju i provode njihove javne
politike (Matakovi¢ i Petak, 2010: 86-87). Primjerice, u drzavama anglosaksonskoga prav-
nog sustava prevladava financiranje iz privatnih izvora (npr. donacije korporacija), dok u
drzavama kontinentalnoga pravnog sustava - uz rijetke izuzetke, poput Nizozemske u
kojoj je primarno financiranje iz privatnih izvora - prevladava financiranje iz javnih izvora
(ibid.). Zanimljivo je da pojedine drzave (npr. Svicarska) nemaju poseban propis koji bi ure-
divao financiranje politickih aktivnostii izborne kampanje (van Biezen, 2004; Piccio, 2016).

Cetvrti element izborne kampanje ¢ini njezina sloboda koja ujedno sadrzi i zahtjev
za pridrzavanjem niza srodnih prava i sloboda, poput izrazavanja, udruzivanja, okuplja-
nja i kretanja, pa normativni okvir uredenja izborne kampanje treba obuhvacati pravo na
otvorenu i postenu kampanju, ali i omoguciti pravodobno i djelotvorno pravno sredstvo
u slucajevima povrede prava ili primjene ,nerazumnih ograni¢enja” (ACE Electoral Knowl-
edge Network, 2012: 101).

U usporednoj studiji o uredenju izborne kampanje u 18 drzava Latinske Amerike (INE/
UNDP, 2014), koju su proveli meksicki Nacionalni institut za izbore i Program Ujedinjenih
naroda za razvoj, takoder se isticu Cetiri elementa izborne kampanje. lako se sadrzajno
vecina njih poklapa s prethodno navedenim - akterima kampanje, aktivnostima koje su
usmjerene na realizaciju cilja kampanje (koju bi se moglo podvesti pod opisani element
slobode kampanje) i razdobljem u kojemu su te aktivnosti dopustene - u spomenutoj
studiji financiranje kampanja izdvojeno je u zasebnu kategoriju, dok se kao element izbor-
ne kampanje navodi njezin cilj, odnosno svrha koja se uobicajeno svodi na pridobivanje
glasova biraca (ibid.: 19-20). Tako se navodi da od ukupno 18 drzava Latinske Amerike njih
14 zakonom izrijekom i relativno jasno propisuje cilj, odnosno svrhu, poput Argentine, Bo-
livije, Cilea, Kolumbije, Meksika itd., dok u izbornom zakonodavstvu &etiriju drzava (Brazil,
Peru, Urugvaj i Salvador) nije nadena takva odredba (ibid.: 22, 118).

Iz dosad izloZzenog slijedi da postoje razliciti pristupi u uredenju izborne kampanje, sto
proizlaziiz slobode svake drzave da odluc¢uje o nacinu na koji ¢e urediti svoj izborni sustav,
ali i da pritom normativni okvir uredenja izbora, a time i izborne kampanje u pojedinoj
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drzavi, treba biti jasno i razumljivo strukturiran, kako ne bi ostavljao mjesta eventualnim
dvojbama pri interpretaciji izbornih pravila, bez kojih, kako primjec¢uju Mala Htun i Bing-
ham G. Powell (2013: 1), ,predstavni¢ka demokracija nije odrziva“.

IZBORNA KAMPANJA U REPUBLICI HRVATSKOJ NAKON 1990.

Pri razmatranju normativnog okvira uredenja izborne kampanje najprije vrijedi pri-
mijetiti da je jo§ Zakonom o izboru i opozivu odbornika i zastupnika iz 1989. (Narodne no-
vine, 55/89) prvi put propisano kako predlozeni kandidati imaju ,pod jednakim uvjetima
pravo na iznoSenje i obrazlaganje svojih programa” (¢l. 27. st. 2.), a vec sljedeée godine
donesen je Zakon o izboru i opozivu odbornika i zastupnika (Narodne novine, 7/90) kojim
je uveden izraz ,(pred)izborna kampanja®, ali bez odredivanja njezina sadrzaja. Njime je
bilo propisano da Republi¢ki odbor za nadzor izbora upozorava na ,postupke sredsta-
va informiranja, politickih i drugih organizacija, organa uprave ili kandidata koji ometaju
korektnost izborne kampanje i ugrozavaju jednakost prava svih kandidata u njoj”. Ako je
bilo koji sudionik (pred)izborne kampanje pozivao na nasilje, Sirio vjersku ili rasnu mrznju
ili, pak, poticao neravnopravnost spolova, isti je odbor inicirao pokretanje postupka kod
nadleznih drzavnih tijela.

Zakonom o izborima zastupnika u Sabor Republike Hrvatske iz 1992. (Narodne novine,
22/92) uveden je izraz ,izborna promicba” te je prvi put izrijekom propisano da od dana
objave lista kandidata izbornih jedinica i zbirne liste drzavnih lista pa do 24 sata prije dana
odrzavanja izbora ,svi kandidati za zastupnike i sve politicke stranke, koje su predlozile
kandidate, imaju pod jednakim uvjetima pravo na iznosenje i obrazlaganje svojih izbor-
nih programa te izbornu promicbu” (¢l. 18.). Tijekom tog razdoblja Hrvatska radiotelevizija
bila je obvezna u okviru svojih programa svim politickim strankama i manjinskim zajed-
nicama odredenima zakonom, koje su sudjelovale na izborima za zastupnike, omoguciti
da u jednakom vremenu izloze svoj izborni program. Takoder, sva sredstva javnog pri-
opcavanja morala su ,politickim strankama i manjinskim zajednicama (...) i kandidatima
za zastupnike (...) omoguciti da pod jednakim uvjetima izlazu svoj program i obavljaju
izbornu promicbu” (¢l. 19.). Na dan izbora, kao i 24 sata prije dana odrzavanja izbora, bila
je zabranjena svaka ,promicba” i svako objavljivanje prethodnih rezultata ili procjena re-
zultata izbora. Njezinu pravilnost isprva je nadzirala Izborna komisija Republike Hrvatske,
a nakon Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika u Sabor Republike
Hrvatske iz 1993. (Narodne novine, 1/93) i Zupanijska izborna komisija. Vaze¢i izraz ,izbor-
na promidzba” prvi put koristen je tek u Zakonu o izmjenama i dopunama Zakona o izbo-
rima zastupnika u Sabor Republike Hrvatske iz 1995. (Narodne novine, 68/95), no sve do
donosenja Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski drzavni sabor iz 1999. (Narodne novine,
116/99) nije bilo znacajnijih izmjena i dopuna navedenih odredbi.

Gotovo identi¢ne zakonske odredbe iz 1992. o ,izbornoj promicbi” bile su ugradene
i u Zakon o izboru predsjednika Republike Hrvatske iz 1992. (Narodne novine, 22/92) te su
ostale na snazi do Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o izboru predsjednika Republike

2 Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski drzavni sabor (Narodne novine, 53/03) naziv tog
zakona izmijenjen je u Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski sabor.
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Hrvatske iz 2014. (Narodne novine, 128/14). Sli¢an pristup zakonodavca moze se uociti i u
Zakonu o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne samouprave i uprave iz 1992.
(Narodne novine, 90/92). Vazedi zakonski izraz ,izborna promidzba” uveden je Zakonom
o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave iz
2001. (Narodne novine, 33/01), koji je svim politickim strankama koje su predlozile liste,
nositeljima ili drugim predstavnicima nezavisnih lista davao pravo na iznoSenje i obra-
zlaganje svojih izbornih programa i izbornu promidzbu pod jednakim uvjetima, i to od
dana objave zbirne kandidacijske liste pa do 24 sata prije dana odrzavanja izbora, a lokalna
sredstva javnog informiranja bila su im pod jednakim uvjetima obvezna omoguciti izno-
Senje i obrazlaganje izbornih programa te ,nesmetano obavljanje izborne promidzbe”.
Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o izboru ¢lanova predstavnickih tijela jedinica
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave iz 2005. (Narodne novine, 40/05) odredeno je
da je na dan koji prethodi danu odrzavanja izbora, kao i na sam dan odrzavanja izbora, sve
do zatvaranja biralista u 19 sati, zabranjena svaka izborna promidzba i objavljivanje pri-
vremenih rezultata ili njihovih procjena. Ispitivanje javnog mnijenja i opredjeljenja biraca
o glasovanju bilo je dopusteno i za vrijeme trajanja izbora, a rezultati ispitivanja nisu se
smjeli objavljivati do zatvaranja biralista. Navedene odredbe potom su preuzete u Zakon
o0 izborima opcinskih nacelnika, gradonacelnika, Zupana i gradonacelnika Grada Zagreba iz
2007. (Narodne novine, 109/07) te su ostale na snazi sve do vazeceg Zakona o lokalnim
izborima. Stupanjem na snagu Zakona o financiranju politickih aktivnosti i izborne promidz-
be iz 2011. (dalje: ZoFPAIP; Narodne novine, 24/11) prestali su vaziti Zakon o financiranju
politickih stranaka, nezavisnih lista i kandidata (Narodne novine, 1/07) i Zakon o financiranju
izborne promidzbe za izbor predsjednika Republike Hrvatske (Narodne novine, 105/04).

VAZECA NORMATIVNA RJESENJA

Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski sabor

Zakonom o izborima zastupnika u Hrvatski sabor (dalje: ZolZHS; Narodne novine, 116/99,
109/00, 53/03, 167/03, 44/06, 19/07, 20/09, 145/10, 24/11, 93/11, 120/11, 19/15, 104/15, 48/18)
odredeno je da izborna promidzba zapocinje ,danom objave zbirnih lista izbornih jedini-
ca, a zavrsava 24 sata prije dana odrzavanja izbora”. Od dana odrzavanja izbora pa sve do
zatvaranja biralista, kao i 24 sata koja prethode danu odrZavanja izbora, zabranjena je ,sva-
ka izborna promidzba, objavljivanje procjena izbornih rezultata, kao i objavljivanje pret-
hodnih, nesluzbenih rezultata izbora, objavljivanje fotografija u sredstvima javnog priop-
cavanja, izjava i intervjua kandidata, te navodenje njihovih izjava ili pisanih djela” (¢l. 28.).

Nakon $to su vise od 15 godina od dono3enja ZolZHS-a (1999.) na snazi bile odredbe
prema kojima su sve politicke stranke koje su predlozile kandidacijske liste u vrijeme iz-
borne promidzbe pod jednakim uvjetima imale pravo na iznosenje i obrazlaganje svojih
izbornih programa te na izbornu promidzbu, a sva sredstva javnog priopc¢avanja obvezu
da u svom djelovanju omoguce ostvarivanje tog prava, Zakonom o izmjenama i dopunama
Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor iz 2015. (Narodne novine, 19/15) u ¢l. 29. pro-
pisano je da su Hrvatska televizija i Hrvatski radio duzni ,pratiti izbornu promidzbu te (...)
u razdoblju izborne promidzbe svim sudionicima u izborima duzni omoguditi iznosenje i
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obrazlaganje njihovih izbornih programa. Nakladnici ostalih medija samostalno odlucuju
hoce li i u kojoj mjeri pratiti izbornu promidzbu”. Smisao takvog pristupa valja pronaci
u Konacnom prijedlogu zakona o izmjenama i dopunama Zakona o izboru zastupnika u Hr-
vatski sabor, P. Z. br. 722 od 4. veljace 2015. (Hrvatski sabor, 2015a) u kojemu se istice da se
time ,uvazava realnost da danas postoji ¢itav niz medija koji u svojem programu imaju
minimum ili uopc¢e nemaju politicke sadrzaje”, realiziraju preporuke iz Konacnog izvjes¢a
Ogranicene misije za promatranje parlamentarnih izbora OESS/ODIHR-a (OSCE, 2012) odr-
zanih 4. prosinca 2011. te omogucuje kvalitetno i sustavno pracenje izborne promidzbe.

Izmjenama i dopunama ZolZHS-a iz 2015. propisana je obveza nakladnika svih medija
da u pracenju izborne promidzbe i predstavljanju izbornih aktivnosti kandidata u izbori-
ma jamce novinarsku neovisnost, profesionalnost i stru¢nost, dosljedno postivanje no-
vinarskoga kodeksa te posebno temeljnog nacela slobode izrazavanja propisanog u ¢l.
38. Ustava Republike Hrvatske (dalje: Ustav; Narodne novine, 56/90, 135/97, 8/98, 113/00,
124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 5/14), ¢l. 10. Konvencije za zastitu ljudskih prava i
temeljnih sloboda (Narodne novine — Medunarodni ugovori, 18/97, 6/99, 8/99, 14/02, 1/06,
2/10, 13/17) i &l. 11. Povelje Europske unije o temeljnim pravima (Sluzbeni list EU, C 202/389
od 7. lipnja 2016.), vodedi se interesima javnosti. Cilj ovih izmjena treba pronadi u moderni-
zaciji i racionalizaciji pravila u postupanju elektroni¢kih medija tijekom izborne promidz-
be radi boljeg utvrdivanja oblika i vremena pracenja izborne promidzbe svih sudionika
izbora. Njima se sudionicima izbora jam¢i jednak tretman, a urednicima i novinarima no-
vinarska neovisnost, profesionalnost i stru¢nost te, posebice, postivanje nacela slobode
izrazavanja.

Pravila o postupanju elektronickih medija s nacionalnom koncesijom u Republici

Hrvatskoj tijekom izborne promidzbe

Radi ostvarenja pravi¢ne zastupljenosti sudionika u izborima koji su istaknuli liste, pra-
vi¢ne mogucnosti predstavljanja programa i vodenja izborne promidzbe, temeljem ¢l. 30.
ZolZHS-a, Hrvatski sabor donio je Pravila o postupanju elektronic¢kih medija s nacionalnom
koncesijom u Republici Hrvatskoj tiiekom izborne promidzbe (dalje: Pravila o postupanju; Na-
rodne novine, 118/14). Njima je predvideno da ¢e ,Hrvatska radiotelevizija i drugi elek-
troni¢ki mediji s nacionalnom koncesijom (...) u razdoblju izborne promidzbe za izbore
zastupnika u Hrvatski sabor, pocevsi od dana objave zbirnih lista izbornih jedinica pa do
24 sata prije dana odrzavanja izbora”, omoguciti sudionicima (,politickim strankama, od-
nosno stranackim i neovisnim listama te kandidatima za zastupnike pripadnike nacional-
nih manjina“) da predstave sebe i svoje programe u emisijama nakladnika elektronickih
medija. Medutim, valja naglasiti da se odredbe Pravila o postupanju primjenjuju iskljucivo
na postupanje elektroni¢kih medija s nacionalnom koncesijom, dok postupanja ostalih
medija (poput tiskanih medija) tijekom istog razdoblja njima nisu obuhvacéena. Zbog toga
su u praksi vec¢ zabiljeZzene odredene primjedbe, poput one kada naziv jednog od sudi-
onika na izborima za zastupnike u Hrvatske sabor 2016. nije bio naveden u jednim dnev-
nim novinama pri predstavljanju predlozene liste, ali — unatoc¢ tome sto se radilo o oc¢itom
postupanju koje nije bilo u skladu s izbornim pravilima — Drzavno izborno povjerenstvo
Republike Hrvatske (dalje: DIP), zbog nepostojanja odredbe kojom bi bili obuhvaceni i
ostali mediji, nije moglo zatraziti da se to ispravi (vidi npr. DIP, 2016).
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Nacela kojih se nakladnici elektroni¢kih medija s nacionalnom koncesijom (dalje: na-
kladnici) moraju pridrzavati u predstavljanju izbornih aktivnosti identi¢na su nacelima iz
¢l. 29. ZolZHS-a. Hrvatska televizija i Hrvatski radio moraju osigurati najmanje pet minuta
za predstavljanje politickih programa za sve sudionike izbora, a nakladnici internim pravi-
lima moraju urediti mjesto i vrijeme snimanja, vrijeme osigurano za predstavljanje progra-
ma, vrijeme i nacin prikazivanja programa, pravila za suceljavanje u izborima i objavljiva-
nje politickih programa sudionika izbora. Navedena pravila moraju biti javno objavljena u
roku od sedam dana od dana raspisivanja izbora.

Nakladnici imaju pravo organizirati suceljavanja kandidata u izborima, a oblik politi¢-
kog predstavljanja ureduju svojim internim pravilima, $to im ostavlja vrlo Sirok prostor
diskrecije u njihovu oblikovanju. Naime, s obzirom na to da su spomenuta pravila vrlo
opcenita, postoji mogucnost da budu nejasna i otvore prostor razli¢itim interpretacijama,
o ¢emu svjedoce primjeri izbora za zastupnike u Hrvatski sabor 2016., kada programska
pravila jednog nakladnika za pracenje izborne promidzbe na tim izborima nisu bila jasno
odredena u pogledu nacina organiziranja suceljavanja (ibid.). Drzavni duznosnici i duzno-
snici lokalne i podrucne (regionalne) samouprave koji su ujedno sudionici izbora ne smiju
imati povlasteni polozaj prema drugim sudionicima i njihove redovite aktivnosti ne smi-
ju biti koristene radi izborne promidzbe. Informiranje o njihovim redovitim aktivnostima
dopusteno je u okviru informativnih programa nakladnika, bez navodenja njihove kandi-
dature na izborima, ako te aktivnosti proizlaze iz zakonom utvrdenog djelokruga tijela u
kojima obnasaju duznost. Uslijed prigovora sudionika izbora na nacin njihova predstav-
lijanja, odnosno zastupljenosti ili u¢estalosti njihova pojavljivanja u emisijama nakladnika,
o zahtjevu podnositelja prigovora odlucuje DIP. Medutim, nije posve jasno kako bi u tom
slu¢aju DIP trebao postupiti, napose jer ne raspolaze mehanizmom za izricanje sankcija,
na sto je ukazivao i sam DIP (Hrvatski sabor, 2014), pa bi u perspektivi unaprjedenja ove
materije valjalo razmotriti i mogucnost jasnijeg definiranja njegovih ovlasti kod postupa-
nja koje je u suprotnosti s odredbama o izbornoj promidzbi.

Pravila o postupanju predvidaju obvezu nakladnika da svim sudionicima izbora pod
jednakim uvjetima omoguce objavljivanje placenih oglasa izborne promidzbe i usto osi-
guraju njihovu jasnu odvojenost od preostalog programa tako da javnost moze razluciti
da je rije¢ o plac¢enim oglasima izborne promidzbe. Medutim, oglasavanje izborne pro-
midzbe ne ubraja se u trajanje spotova za oglasavanje prema Zakonu o elektronickim me-
dijima (dalje: ZoEM; Narodne novine, 153/09, 84/11, 94/13, 136/13)* i Zakonu o Hrvatskoj
radioteleviziji (dalje: ZoHRT; Narodne novine, 137/10, 76/12,78/16, 46/17,73/17)*. Pritom vri-
jedi spomenuti da je Agencija za elektroni¢ke medije podnijela Ustavnom sudu Republi-
ke Hrvatske (dalje: Ustavni sud) prijedlog za pokretanje postupka za ocjenu suglasnosti s
Ustavom i zakonom odredbi Pravila o postupanju o oglasavanju izborne promidzbe, navo-
deci, medu ostalim, da te odredbe nisu suglasne s ¢l. 5. st. 1. Ustava (o suglasnosti zakona s
Ustavom), kao i s €l. 32. st. 1. ZoEM-a te ¢l. 37. st. 1. i 2. ZoHRT-a te da se osporene odredbe

3 Prema¢l. 32. st. 1. ZoEM-a kratki televizijski oglasi i kratki oglasi za teletrgovinu unutar pojedinog sata, izuzev televizijskih
programskih kanala isklju¢ivo posvecenih oglasavanju i teletrgovini te samopromidzbi, ne smiju trajati dulje od 12 minuta.

4 Prema ¢l. 37.st. 1.i 2. ZoHRT-a promid#bene poruke u svakom programu HRT-a u radijskim programskim kanalima ne smiju
trajati dulje od 9 minuta u jednom satu programa, a promidzbene poruke u svakom programu HRT-a u op¢im televizijskim
programskim kanalima dulje od 9 minuta u jednom satu programa, s tim da od 18 do 22 sata ne smiju trajati dulje od 4 minute
ujednom satu programa.
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odnose samo na nakladnike na nacionalnoj razini, ¢ime se stavljaju u nejednak polozaj
ostali nakladnici (na regionalnoj i lokalnoj razini). Medutim, Rjesenjem Ustavnog suda Re-
publike Hrvatske broj: U-1I-7673/2014 od 14. travnja 2015. (Narodne novine, 46/15) utvrdeno
je da razrada obveza nakladnika tijekom promidzbe nije u nesuglasju s Ustavom i navede-
nim zakonima jer se na izbornu promidzbu ,ne odnose odredbe drugih zakona (ZoEM-a
i ZoHRT-a) kojima je uredena promidzba i trajanje promidzbenih poruka u druge, komer-
cijalne svrhe”. Ustavni sud utvrdio je da se odredba na temelju koje su donesena Pravila
o postupanju odnosi iskljucivo na elektronicke medije s nacionalnom koncesijom i uputio
na stajaliSte izraZzeno u Rjesenju Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-11-3432/2003 od
11. srpnja 2007. (Ustavni sud, 2007). U njemu se, uz ostalo, navodi da Pravila o postupanju
¢ine razliku izmedu javne i privatnih televizija, $to ,pokazuje da je donositelj Pravila vodio
racuna o specificnom, drugacijem polozaju komercijalnih elektronickih medija u odnosu
na javnu televiziju”. U tom Rjesenju, koje se odnosilo na Pravila o postupanju elektronickih
medija s nacionalnom koncesijom u Republici Hrvatskoj tijekom izborne promidZzbe iz 2003.
(Narodne novine, 165/03, 105/07), isti¢e se ustavnosudsko stajaliSte da ,cjelina Pravila i
svih njegovih odredbi previse podrobno razraduju obveze svih nakladnika elektronickih
medija u predstavljanju stranaka i kandidata u izborima za zastupnike u Hrvatski sabor”
i da sustav pracenja promidzbe nije svrhovit u cjelini sa stajalista sudionika u izborima i
gledatelja koji prate te emisije jer su po ,trajanju i strukturi obveznih pitanja i izlaganja
kandidata u osnovi suprotne njihovoj svrsi”.

Izborni eti¢ki kodeks

ZolZHS-om iz 1999. prvi je put bilo propisano osnivanje Etickog povjerenstva kao nad-
stranackog tijela ,opcepriznatoga javnog ugleda koje priopéenjima i upozorenjima dje-
luje na promicanje i ostvarivanje eti¢kih i demokratskih nacela u izborima” te ,ocjenjuje
ponasanje sudionika izbora tijekom izborne promidzbe i samog postupka izbora i provodi
izvanupravni nadzor izborne promidzbe” (¢l. 103.). Njegove ¢lanove, po prijedlogu parla-
mentarnih stranaka, imenuje Ustavni sud iz reda istaknutih javnih osoba koje nisu kandi-
dati na izborima i nisu ¢lanovi politickih stranaka, a predsjednik HAZU-a po polozaju je
predsjednik tog povjerenstva. Nakon objave odluke o raspisivanju izbora, a prije pocetka
promidzbe, Eti¢ko povjerenstvo donosi i objavljuje Izborni eticki kodeks koji ¢ini sustav pra-
vila o ponasanju pojedinaca i politickih stranaka u izbornoj promidzbi i izbornom postup-
ku, no prije njegova donosenja mora zatraziti misljenje parlamentarnih stranaka (¢l. 106.).

Izborni eticki kodeks (dalje: Kodeks; Narodne novine, 75/16) predvida temeljne vrijed-
nosti, ponasanje sudionika izbora i promatraca izbornog postupka, ravnopravnost i jed-
nakost u sredstvima javnog priopc¢avanja, jednakost svih u moguénostima predizbornog
predstavljanja. Bira¢ima je omoguceno dobivanje objektivnih informacija koje se odnose
na stranke i kandidate u svim sredstvima javnog priopcavanja, dok su strankama i kandi-
datima omoguceni jednaki uvjeti za predizborno nadmetanje. U tom cilju, Kodeks pred-
vida u t. Ill. st. 1. potrebu ravnopravnog polozaja svih stranaka u predstavljanju njihovih
programa i kandidata, kao i dostupnost vremena pod jednakim uvjetima, u skladu s Pravi-
lima o postupanju. Takoder, Kodeksom se u t. lll. st. 2. 3. ocekuje ,od elektroni¢kih medija
s nacionalnom koncesijom da u svojim emisijama, koje nisu vezane uz predstavljanje iz-
bornih stranackih programa i kandidata, ne koriste sadrzaje koji bi se mogli tumaciti kao
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izborna promidzba“, dok se od komercijalnih medija ,o¢ekuje postovanje nacela jednakog
pristupa plac¢enoj politickoj promidzbi svih stranaka i kandidata te objektivno, nepristra-
no i uravnotezeno informiranje o izbornoj kampaniji”. Pritom, vrijedi primijetiti da se u Ko-
deksu koriste oba izraza - i ,izborna kampanja” i ,izborna promidzba®“.

lako Kodeks predstavlja sustav pravila o ponasanju pojedinaca i politickih stranaka u
izbornoj promidzbi i izbornom postupku, potrebno je naglasiti da je rijec o aktu koji u biti
ne predvida sankcije, ve¢ se za stranke i pojedince koji su postupili protivno Kodeksu tije-
kom izborne promidzbe i postupka izbora samo ocekuje da ce se javno ispricati.

Zakon o izboru predsjednika Republike Hrvatske

U usporedbi sa ZolZHS-om, Zakon o izboru predsjednika Republike Hrvatske (dalje: Zol-
PRH; Narodne novine, 22/92,42/92, 71/97,69/04, 99/04, 44/06, 24/11, 128/14) sadrzi gotovo
identi¢ne odredbe o trajanju izborne promidzbe, pravu kandidata na iznosenje i obrazla-
ganje izbornih programa, obvezi Hrvatske televizije i Hrvatskog radija na pracenje izborne
promidzbe i omogucavanje iznosenja i obrazlaganje izbornih programa te o samostalnoj
odluci nakladnika ostalih medija hoce li i u kojoj mjeri pratiti izbornu promidzbu, kao i
odredbe o izbornoj Sutnji (¢l. 13.-15.). Nacela kojih su se nakladnici svih medija duzni pri-
drzavati u pracenju izborne promidzbe i predstavljanju izbornih aktivnosti identi¢na su
nacelima iz ¢l. 29. ZolZHS-a, a na pracenje izborne promidzbe na odgovarajuci nacin pri-
mjenjuju se Pravila o postupanju pa bi i ovdje valjalo podcrtati nedostatke spomenute pri
razmatranju primjene Pravila o postupanju na izbore za zastupnike u Hrvatski sabor. Uz
navedene odredbe, koje su propisane izmjenama i dopunama ZolPRH-a iz 2014., potrebno
je spomenuti da je ZolPRH-om izrijekom propisano da u slu¢aju ponavljanja izbora, u vre-
menu od dana prvoga glasovanja pa do 24 sata prije dana ponovljenih izbora, kandidati
za predsjednika imaju sva prava na iznosenje izbornih programa i ,izbornu promicbu” (¢l.
19.) te da DIP nadgzire pravilnost ,izborne promicbe” (¢l. 22. st. 1.t. 6.)°.

Zakon o izboru ¢lanova u Europski parlament iz Republike Hrvatske

Zakon o izboru ¢lanova u Europski parlament iz Republike Hrvatske (dalje: ZolCEPRH;
Narodne novine, 92/10, 23/13, 143/13) sadrzi gotovo identi¢ne odredbe o trajanju izbor-
ne promidzbe, izbornoj Sutnji i Etickom povjerenstvu kao i ZolZHS. Medutim, za razliku
od ZolZHS-a, ZolCEPRH-om je propisano da u vrijeme izborne promidzbe sve politicke
stranke koje su predlozile liste kandidata i kandidati kandidacijske liste grupe biraca pod
jednakim uvjetima imaju pravo na iznosenje stavova te izbornu promidzbu, a sva sredstva
javnog priopc¢avanja moraju u svom djelovanju omoguciti ostvarivanje njihovih prava su-
kladno Pravilima o postupanju (¢l. 22.). Stoga, i ovdje vrijede napomene o nedostacima
koji su prethodno spomenuti pri razmatranju primjene Pravila o postupanju na izbore za
zastupnike u Hrvatski sabor, kao i na predsjednicke izbore. Nadalje, istim zakonom izrije-
kom je odredeno da DIP nadzire pravilnostizborne promidzbe (¢l. 19.t.8.), ali i da politicke
stranke, biraci koji su predlozili kandidacijske liste grupe birac¢a, nevladine udruge, medu-
narodne organizacije koje djeluju u Hrvatskoj imaju pravo, izmedu ostalog, pratiti izbornu
promidzbu (¢l. 72.).

5 U navedenim ¢lancima nije uskladena terminologija s novijim izbornim zakonima.
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Zakon o lokalnim izborima

Zarazliku od ZolZHS-a, ZolPRH-a i ZoICEPRH-a, koji ne odreduju sadrzaj izborne pro-
midzbe, Zakon o lokalnim izborima (dalje: ZoLIl, Narodne novine, 144/12, 121/16) izbornu
promidzbu definira kao skup radnji koje poduzimaju sudionici izborne promidzbe radi
javnog predstavljanja i obrazlaganja svojih izbornih programa bira¢ima (¢l. 32.). Pritom
se kao sudionici izborne promidzbe navode kandidati, nositelji kandidacijskih lista grupe
biraca, politicke stranke, odnosno dvije ili vise politickih stranaka, naznaceni na objavlje-
noj listi kandidata i zbirnoj listi, a svi oni imaju pravo na izbornu promidzbu pod jednakim
uvjetima (¢l. 33.), uz obvezu da je vode slobodno, otvoreno, javno i argumentirano, dok
suprotstavljanje i suceljavanje treba biti obrazlozeno i utemeljeno na ¢injenicama. Na
tom temelju, svi sudionici imaju jednake uvjete predizbornog nadmetanja i ravnopravan
polozaj u predstavljanju u svim lokalnim medijima, koji u svojim emisijama ili ¢lancima
u tiskanim medijima, a koji nisu vezani uz predstavljanje izbornih programa, ne smiju
koristiti sadrzaje koji se mogu tumaciti kao izborna promidzba. Usto, elektroni¢ki me-
diji moraju postivati nacelo jednakog pristupa pla¢enoj politi¢koj promidzbi sudionika
izborne promidzbe i nacelo objektivnog, nepristranog i uravnotezenog informiranja o
izbornoj promidzbi.

Izborna promidzba pocinje danom objave zbirnih lista, a prestaje 24 sata prije dana
odrzavanja izbora. Medutim, unato¢ jasnom odredenju trenutka pocetka izborne pro-
midzbe, u praksi lokalnih izbora zabiljeZene su nedoumice oko dopustenosti oglasava-
nja potencijalnih sudionika na internetskim stranicama, plakatima, letcima ili u tisku prije
sluzbenog pocetka izborne promidzbe. DIP je na upite odgovarao da ZoLl ne predvida
zabranu takvog oglasavanja, ali da ZoEM propisuje zabranu oglasavanja politickih strana-
ka, koalicija i nezavisnih zastupnika predstavnickih tijela putem radija i televizije i zabranu
politickim strankama i koalicijama da sponzoriraju audiovizualni ili radijski program, izu-
zev u vrijeme izborne promidzbe, tumacedi da DIP, Zupanijska, gradska i op¢inska izborna
povjerenstva nisu ovlasteni ,nadzirati pravilnost oglasavanja potencijalnih izbornih sudi-
onika u razdoblju prije sluzbenog pocetka izborne promidzbe, jer se takvo oglasavanje
(...) ne moze smatrati izbornom promidzbom” (DIP, 2017: 13). No, imajuci u vidu da pita-
nje dopustenosti oglasavanja prije sluzbenog pocetka promidzbe izaziva nedoumice u
praksi, valjalo bi razmotriti moguénost da se i ono jasno zakonski uredi. Protekom izborne
promidzbe zapocinje razdoblje izborne Sutnje koje traje do dana odrzavanja izbora (do 19
sati), tijekom kojeg je prema ¢l. 35. st. 3. zabranjeno ,javno predstavljanje i obrazlaganje
izbornih programa sudionika birac¢ima, nagovaranje biraca da glasuju za odredenu kan-
didacijsku listu ili kandidata, objavljivanje procjena izbornih rezultata kao i prethodnih,
nesluzbenih rezultata izbora, izjava i intervjua sudionika izborne promidzbe te navodenje
njihovih izjava ili pisanih djela”, a optuzni prijedlog za prekrsaje koji bi povredom ove za-
brane bili pocinjeni podnosi nadlezno izborno povjerenstvo, sukladno ¢l. 134. st. 6. Ipak, s
obzirom na to da se opcinsko, gradsko i Zupanijsko izborno povjerenstvo ne bi mogli sma-
trati stalnim tijelima, trebalo bi poblize zakonski razjasniti pitanje njihove stranacke spo-
sobnosti u tom postupku pa u tom svjetlu vrijedi istaknuti prijedlog DIP-a da se propise
ovlast DrZzavnog odvjetnistva Republike Hrvatske za pokretanje prekrsajnog postupka po
obavijesti koju o povredi odredbi o izbornoj Sutnji zaprimi od nadleZznoga izbornog povje-
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renstva (ibid.: 14). Sto se ti¢e izborne promidzbe za izbor op¢inskih nacelnika, gradonacel-
nika i Zupana te njihovih zamjenika u drugom, odnosno tre¢em krugu izbora, ona pocinje
sljedeceg dana od dana proglasenja rezultata prethodnog kruga, a prestaje 24 sata prije
dana novog kruga izbora. Nadzor pravilnosti izborne promidzbe provode nadlezna izbor-
na povjerenstva (Zupanijsko, gradsko i opcinsko te izborno povjerenstvo Grada Zagreba).

Zanimljivo je da Zoll izrijekom propisuje da se na sudionike na odgovarajuci nacin
primjenjuju odredbe zakona kojima se ureduje zastita osobnih podataka (¢l. 36.) te da
se troskovi izborne promidzbe i prava na naknadu ureduju posebnim zakonom (¢l. 34.),
dok se u ZolZHS-u, ZoIPRH-u i ZoICEPRH-u to explicite ne navodi, iako se i na njih mutatis
mutandis primjenjuju odredbe tih zakona.

Zakon o financiranju politickih aktivnosti i izborne promidzbe

Kao $to je spomenuto u kratkom prikazu uredenja izborne kampanje u Hrvatskoj na-
kon 1990., stupanjem na snagu ZoFPAIP-a (Narodne novine, 24/11,61/11, 27/13, 2/14,96/16,
70/17) prestali su vaziti zakoni, odnosno odredbe zakona kojima je financiranje izborne
promidzbe do tada bilo regulirano na necjelovit i nejedinstven nacin. Naime, ZoFPAIP-om
je odredeno da se njegove odredbe primjenjuju na financiranje izborne promidzbe poli-
tickih stranaka, nezavisnih lista, odnosno lista grupa biraca i kandidata na svim izborima
- za predsjednika Republike Hrvatske, zastupnike u Hrvatski sabor, ¢lanove za Europski
parlament, opcinske nacelnike, gradonacelnike, Zupane i gradonacelnika Grada Zagreba
te ¢lanove predstavnickih tijela jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave iza-
brane s liste grupe biraca (¢l. 1. st. 2.). Politicke stranke, kandidati i nezavisne liste, odnosno
grupe bira¢a mogu financirati izbornu promidzbu iz donacija i vlastitih sredstava i imaju
pravo na naknadu troskova izborne promidzbe iz drzavnog proracuna, odnosno proracu-
na jedinice lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, na nacin i pod uvjetima utvrdeni-
ma ZoFPAIP-om (u ¢l. 18.-21.). Pritom vrijedi primijetiti kako ni ZoFPAIP®, bas kao ni ZolZHS,
ZolPRH i ZoICEPRH, ne definira izbornu promidzbu, odnosno ne precizira njezin sadrzaj.

Na temelju ¢l. 16. ZoFPAIP-a sredstva prikupljena za financiranje izborne promidzbe
mogu se koristiti samo za aktivnostiizborne promidzbe te je zabranjeno njihovo koristenje
za podmirenje osobnih troskova kandidata, poput troskova za osobnu odjecu, otplatu du-
govanja i drugih troskova koji nisu izravno povezani s izbornom promidzbom za duznost
na koju se kandidat kandidira.” Usto, ZoFPAIP propisuje ograni¢enje ukupnog iznosa
troskova izborne promidzbe, zabranu financiranja i pogodovanja, obvezu objavljivanja
podataka o donacijama i troskovima izborne promidzbe, nadzor nad postivanjem njego-
vih odredbi o izbornoj promidzbi® te administrativne sankcije i nov¢ane kazne. Medutim,

6 Prijedlog zakona o financiranju politickih aktivnosti, izborne promidzbe i referenduma, P. Z. br. 53 od 29. travnja 2016. (Hrvatski
sabor 2016a), nastojao je otkloniti taj nedostatak odredbom prema kojoj je izborna promidzba , skup radnji koje poduzimaju
sudionici izborne promidzbe, koje se odnose na vlastito javno predstavljanje te javno predstavljanje i obrazlaganje svojih
izbornih programa, u svrhu uvjeravanja biraca da glasuju za njih“. Medutim, u 8. sazivu Hrvatskoga sabora, ni kasnije, taj
prijedlog nije raspravljen.

7 Takoder, precizirano je da je za potrebe izborne promidzbe zabranjeno koristiti sredstva drzavnog proratuna ili prorauna
jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave koja kandidati, kao drzavni duznosnici ili ovla$teni lokalni duznosnici,
koriste u obavljanju svojih duznosti te koriStenje uredskih prostorija, sluzbenih vozila i uredske opreme drzavnih tijela i
jedinica lokalne i podruéne (regionalne) samouprave, izuzev osobama na koje se odnose posebni propisi o §ticenim osobama.
8Rijetje o &l. 27.-39. ZoFPAIP-a. Nadzor provodi DIP, i to od dana otvaranja posebnih ra¢una za financiranje izborne promidbe
do zavrsetka transakcija na tim ra¢unima.
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uvid u GONG-ov izvjestaj o lokalnim izborima 2017. otkriva neke od primjedbi na primjenu
zakonskih odredbi u praksi, poput one da se DIP ,tesko aktivira kako bi pokrenuo nadzor,
a kamoli javno reagiraju bar nekim upozorenjem” [sic] (GONG, 2017: 7) te da se provodi tek
formalni nadzor i ne ispituju pojedinac¢ni sluc¢ajevi koji bi mozda mogli otkriti neke teze
povrede zakonskih odredbi (ibid.: 6). Na istom tragu vrijedi izdvojiti Konacno izvjes¢e OESS/
UDILJP-ove Misije za procjenu parlamentarnih izbora odrzanih 8. studenoga 2015. u kojemu
je istaknuto da je nekoliko sugovornika Misije za procjenu izbora Ureda za demokratske
institucije i ljudska prava pri OESS-u na izborima za zastupnike u Hrvatski sabor spomenu-
lo DIP-ov manjak ljudskih resursa, uz sumnju da DIP moze provesti primjereni nadzor,
zbog ¢ega je u tom izvjescu sugerirano da bi u cilju dodatnog jacanja transparentnosti
i povjerenja javnosti trebalo ,razmotriti mogu¢nost objavljivanja prijelaznih i konaénih
izvjesc¢a na stranicama DIP-a” (OSCE, 2016: 14). Opcenito, pitanje provedbe nadzora finan-
ciranja izborne promidzbe i sankcija za povredu zakonskih odredbi spominjala su i ranija
izvje$¢a OESS/ODIHR-ovih misija (npr. OSCE, 2008 i 2012). Njihovu vaznost niposto ne tre-
ba zanemariti, napose ima li se u vidu da se izvjes¢a promatrackih misija mogu upotrijebiti
i kao dokazi, odnosno argumenti u predmetima koji se doticu ljudskih prava (npr. Markku,
2016), nalazedi svoju potvrdu u jurisprudenciji Europskog suda za ljudska prava (npr. Kras-
nov and Skuratov v. Russia, ECHR, 2007 ili Riza and others v. Bulgaria, ECHR, 2015)

Ostali propisi koji ureduju pojedina pitanja izborne kampanje

Medu ostalim propisima koji ureduju samo pojedina pitanja izborne kampanje valja
izdvojiti Zakon o medijima (Narodne novine, 59/04, 84/11,81/13), koji u ¢l. 42. st. 2. odreduje
da u vrijeme izborne promidzbe ispravak (objavljene informacije) mora biti objavljen u pr-
vom izdanju, odnosno programskom sadrzaju medija nakon primitka ispravka, a u slucaju
pocinjenja kaznenih djela protiv ¢asti i ugleda ili, primjerice, protiv biratkog prava, primi-
jenit ce se relevantne odredbe Kaznenog zakona (Narodne novine, 125/11, 144/12, 56/15,
61/15, 101/17). lako se upravo u izborno vrijeme u medijima aktualiziraju pojedina pitanja
vezana uz kaznena djela protiv birackog prava, ona se u praksi svode na teme u kojima je
rije¢ ,0 manipuliranju demografskim podacima u pograni¢nim podru¢jima, odnosno 'uvo-
zu' biracaili 'glasovanju mrtvih™ (Sokanovic i Getos Kalac, 2017: 169), no uz njih se u praksi
posebice veze problem teskog dokazivanja njihova pocinjenja. Sto se ti¢e kaznenih djela
protiv Casti i ugleda, unato¢ nastojanjima za njihovu dekriminalizaciju, koja smjeraju vecoj
slobodi izraZzavanja (Hrvatsko novinarsko drustvo, 2014; Novoselec, 2016), zakonodavac je
zadrzao kaznenu odgovornost zbog povrede ¢asti i ugleda nalazeci uporiste u ¢l. 10. st.
2. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, kojim je omoguceno podvrgava-
nje slobode izrazavanja kaznama propisanima zakonom koje su nuzne u demokratskom
drustvu, uz ostalo, radi zastite ugleda ili prava drugih. Stovise, Petar Novoselec (2016: 444)
istice ukorijenjenost kaznenopravne zastite Casti u europskom kontinentalnom pravu.
Usto, pojasnjavajuci jedno od tih djela, klevetu, koja predstavlja kvalificirani oblik teskog
sramocenja kod kojeg se od pocinitelja zahtijeva i da bude svjestan svih obiljezja djelai da
hoce njihovo ostvarenje, isti autor tumaci da namjeru pocinitelja ,ne iskljucuje okolnost
da je tvrdnju iznio u predizbornoj kampaniji (...)" (ibid.: 466). Istovremeno, vrijedi imati u
vidu stajaliste Europskog suda za ljudska prava u predmetu Lingens v. Austria (ECHR, 1986)
prema kojemu su ,granice prihvatljive kritike Sire kad je rije¢ o politi¢aru nego o privatnoj
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osobi” jer ,za razliku od privatne osobe, politi¢ar se neizbjezno i svjesno izlaze detaljnom
proucavanju svake njegove rijeci i postupka, kako od novinara, tako i od javnosti u cjelini,
i stoga mora pokazati visi stupanj snosljivosti”.

Prema ZoEM-u nije dopusteno oglasavanje politickih stranaka, koalicija i nezavisnih
zastupnika predstavnickih tijela, osim za vrijeme izborne promidzbe sukladno posebnom
zakonu (€. 30. st. 3.), a politicke stranke i koalicije ne smiju biti sponzori audiovizualnog ili
radijskog programa, osim u vrijeme izborne promidzbe sukladno posebnom zakonu (¢l.
35.). Takoder, u vrijeme izborne promidzbe nakladnik televizije i/ili radija mora omoguciti
svim politi¢ckim strankama promidzbu pod jednakim uvjetima, sukladno izbornim propi-
sima i uputama nadleznog tijela koje nadzire ili provodiizbore (¢l. 36. st. 8.). Usto, valja pri-
mijetiti da je prema €l. 21. ZoHRT-a i &l. 15. Statuta Hrvatske radiotelevizije (Narodne novine,
14/13) glavni ravnatelj HRT-a donio Programska pravila Hrvatske radiotelevizije za pracenje
izbora zastupnika u Hrvatski sabor 2016. (HRT, 2016), kojima je uredeno postupanje HRT-
a tijekom izborne promidzbe za parlamentarne izbore 2016. lako potonja pravila sadrze
precizan kriterij pozivanja na suceljavanje (u anketi HRT-a izborni sudionici moraju osvojiti
najmanje 4 % glasova u uzorku od 1000 ispitanika u najmanje jednoj izbornoj jedinici), u
praksi izbora zastupnika u Hrvatski sabor 2016. zabiljezene su primjedbe na njihovu pri-
mjenu zbog organiziranja suceljavanja i prije sluzbenog pocetka izborne promidzbe (vidi
npr. DIP, 2016: 12).

lako se u Zakonu o zastiti osobnih podataka® (Narodne novine, 103/03, 118/06, 41/08,
130/11, 106/12) ne navodi pojam izborne promidzbe, odredbe tog zakona primjenjuju se u
slucaju prikupljanja i obrade osobnih podataka gradana u svrhe izborne promidzbe. Nai-
me, osobni podaci smiju se prikupljati i dalje obradivati isklju¢ivo uz privolu ispitanika, i to
isklju¢ivo u onu svrhu za koju je ispitanik dao privolu i u drugim zakonom odredenim slu-
¢ajevima, aispitanik ima pravo usprotiviti se obradi osobnih podataka u svrhe marketinga
te se osobni podaci koji se na njega odnose u tu svrhu tada ne smiju obradivati. Voditelj
zbirke osobnih podataka ispitanika mora unaprijed obavijestiti o namjeravanoj obradi
osobnih podataka u svrhe marketinga i o pravu da se usprotivi takvoj obradi. Ipak, u praksi
su zabiljezeni primjeri postupanja protivno spomenutoj odredbi, poput onog kada je je-
dan od izbornih sudionika na izborima za zastupnike u Hrvatski sabor 2016. uputio pismo
biracu na njegovo ime i ku¢nu adresu, a da mu bira¢ prethodno nije dao svoju privolu.
Agencija za zastitu osobnih podataka reagirala je tada preporukom izbornom sudioniku
da nema pravo upudivanja personaliziranog pisma biracu isklju¢ivo po spoznaji da je rijec
o biracu koji se smatra njegovim simpatizerom, ve¢ da mora ,nedvojbeno utvrditi posto-
janje privole biraca na takvu radnju” (DIP, 2016: 14).

9 Iako je Zakon o zastiti osobnih podataka bio na snazi u trenutku zavr$etka pisanja ovog rada, kao i njegova zaprimanja (22.
ozujka 2018.), taj zakon prestao je vaziti stupanjem na snagu Zakona o provedbi Opce uredbe o zastiti podataka (Narodne
novine, 42/18) 25. svibnja 2018., kojim se osigurava provedba Uredbe (EU) 2016/679 Europskog parlamenta i Vijeca od 27.
travnja 2016. o zastiti pojedinaca u vezi s obradom osobnih podataka i o slobodnom kretanju takvih podataka te o stavljanju izvan
snage Direktive 95/46/EZ (Opca uredba o zastiti podataka) (Sluzbenilist EU, L 119/1 od 4. svibnja 2016.). U kontekstu ovog rada
treba spomenuti, primjerice, ¢l. 21. potonje uredbe prema kojemu ispitanik u slu¢aju obrade osobnih podataka za potrebe
izravnog marketinga u svakom trenutku ima pravo prigovoriti takvoj obradi osobnih podataka koji se na njega odnose (st.
2.), s time da se osobni podaci ispitanika u slu¢aju njegova protivljenja viSe ne smiju obradivati u takve svrhe (st. 3.), kao i
¢l. 7. prema kojem ispitanik u svakom trenutku moze povuéi svoju privolu, s time da povlacenje privole mora biti ,jednako
jednostavno kao i njezino davanje“ (st. 3.).
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Zakon o zastiti potrosaca (Narodne novine, 41/14, 110/15) zabranjuje ostavljanje ogla-
snih poruka i materijala u ili na postanskim sanduci¢ima te na ku¢na vrata ili ispred kuc¢-
nih vrata potrosaca, ako je takva zabrana na njima jasno napisana (¢l. 17. st. 1.), a Zakon o
elektronickim komunikacijama (Narodne novine, 73/08, 90/11, 133/12, 80/13, 71/14, 72/17)
dopusta upotrebu automatskih pozivnih i komunikacijskih sustava bez ljudskog posredo-
vanja, telefaksa ili elektronicke poste, ukljuc¢ujuci SMS i MMS poruke, u svrhu izravne pro-
midzbe i prodaje samo uz prethodno pribavljenu privolu pretplatnika ili korisnika usluga
(€. 107. st. 1.). Unatoc takvoj zakonskoj odredbi na izborima za zastupnike u Hrvatski sabor
2016. zabiljezeno je vise primjedbi biraca upucenih DIP-u o zaprimanju poziva i SMS po-
ruka s nepoznatih brojeva s pozivom na (ne)glasovanje za odredenu politicku opciju koje
je DIP prosljedivao na postupanje Hrvatskoj regulatornoj agenciji za mrezne djelatnosti
(DIP, 2016), ali zbog nedostatka odgovaraju¢eg mehanizma DIP nije mogao izricati nika-
kve sankcije.

ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Razmatrajuci normativni okvir uredenja izborne kampanje od 1990. do danas, moze
se primijetiti postupno oblikovanje vaze¢ih normativnih rjeSenja, uz zamjetan prostor za
njihova moguca unaprjedenja. Kako bi se to potkrijepilo, sazeto se mogu izdvojiti razlike
u vazecim rjeSenjima: prvo, prekrsajnu sankciju za povredu izborne Sutnje propisuju samo
ZolLl i ZolCEPRH, dok je ostali zakoni ne predvidaju; drugo, Eticko povjerenstvo, unatoé
njegovoj vaznosti, propisuju tek ZolZHS i ZoICEPRH; trece, od svih izbornih zakona zastitu
osobnih podataka u izbornoj promidzbi izrijekom predvida samo Zoll; ¢etvrto, nijedan
izborni zakon, izuzev ZoLl-ja, nije predvidio definiciju izborne promidzbe; peto, pravo na
iznosenje izbornih programa i izbornu promidzbu kod ponavljanja izbora izrijekom odre-
duje samo ZolPRH; Sesto, ZolZHS-om nije izrijekom propisana nadleznost DIP-a da nadzire
pravilnost izborne promidzbe, premda takvu odredbu sadrze i ZolPRH i ZoICEPRH, a ZolLI
na razini opcinskog, gradskog i Zupanijskog izbornog povjerenstva i izbornog povjeren-
stva Grada Zagreba; sedmo, terminologija i dalje nije uskladena pa je, primjerice, u dvije
odredbe ZolPRH-a prisutan izraz ,promicba*“. Stoga, konkretni prijedlozi ponajprije bi tre-
bali biti usmjereni na otklanjanje navedenih nedostataka, i to od uskladivanja terminolo-
gije, definiranja izborne promidzbe i propisivanja nadleznosti DIP-a u ZolZHS-u da nadzire
pravilnost promidzbe po uzoru na ZolPRH i ZoICEPRH pa do ostalih izloZzenih neusklade-
nosti koje bi valjalo urediti, poput uredenja pitanja zastite osobnih podataka u izbornoj
promidzbi po uzoru na Zoll, ali i prekr3ajnih sankcija za povredu izborne Sutnje po uzoru
na ZoLl i ZoICEPRH te Etickog povjerenstva po uzoru na ZolZHS i ZoICEPRH.

lako iz dosad izloZzenog slijedi da je potvrdena polazisna teza ovog rada, tj. da vazeci
normativni okvir uredenja izborne kampanje nije koherentan, u nastojanju za unaprjede-
njem vazedih rjeSenja ukratko bi se valjalo osvrnuti na jos nekoliko vaznih pitanja u okviru
ove materije koja bi pri budu¢im izmjenama i/ili dopunama tih rjeSenja dodatno valjalo
razmotriti. Primjerice, imajuci u vidu da prema ZolZHS-u i ZoIPRH-u nakladnici ostalih me-
dija (za razliku od Hrvatske televizije i Hrvatskog radija) samostalno odlucuju hoce li pratiti
izbornu promidzbu, i u kojoj mjeri, te da takvo rjeSenje ne odreduje ,minimalne kriterije
ukljucivanja, niti dalje razraduje model predstavljanja na svim razinama izbora” (Grbesa,
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2014), doima se da bi ono vrlo lako moglo biti tocka prijepora i ,odvesti u favoriziranje
jedne politicke opcije ili ignoriranje pojedinih politickih opcija“ (Zeli¢, 2015). Stoga, trebalo
bi urediti navedeno pitanje propisivanjem spomenutih kriterija, ali i razmotriti neka druga
otvorena pitanja, poput regulacije ostalih medija na koje se ne primjenjuju Pravila o po-
stupanju, uspostave okvira za jasnija interna pravila nakladnika, jasnijeg definiranja ovlasti
DIP-a i formuliranja mehanizma za izricanje sankcija zbog povrede odredbi o izbornoj pro-
midzbi, kao $to je prethodno opisano.

Ne bi bilo naodmet ukazati i na mogu¢nost dijeljenja sluzbene izborne promidzbe u
nekoliko faza, sto je jedan od prijedloga GONG-a. Naime, u tom slucaju tijekom prve faze
svi kandidati, odnosno kandidacijske liste imali bi pravo na jednak pristup medijima, no
u daljnjim fazama uslijedilo bi suceljavanje kandidata, pri cemu bi objektivni kriterij za
izbor kandidata bili rezultati istrazivanja javnog mnijenja koje bi DIP putem javnog natje-
¢aja narucio od dvije agencije koje zadovoljavaju sve medunarodne standarde (ibid. vidi
i Berkovi¢ i dr., 2014). Takav pristup ujedno bi odgovarao proporcionalnoj ravnopravnosti
stranaka i kandidata (koja se narocito odnosi na predstavljanje na radiju i televiziji) sadrza-
noj u Kodeksu dobre prakse u izbornim pitanjima Venecijanske komisije (Council of Europe,
2002),'° pa bi spomenuto rjesenje imalo snaznu podlogu u tom vaznom dokumentu na
koji se poziva i Ustavni sud, primjerice, u Rjesenju Ustavnog suda Republike Hrvatske broj:
U-1-4780/2014 od 24. rujna 2015. (Narodne novine, 104/15) i Odluci i Rjesenju Ustavnog suda
Republike Hrvatske broj: U-1-1397/2015 od 24. rujna 2015. (Narodne novine, 104/15).

S obzirom na to da nije propisana nadleznost za reguliranje tiskanih i internetskih me-
dija tijekom izborne promidzbe, valjalo bi skrenuti pozornost i na prijedloge GONG-a da
se regulatorne ovlasti dodijele novom ili reformiranom regulatornom tijelu radi nadzora
svih medijskih sadrzaja u svim vrstama medijima, a do njegova ustrojavanja ili reformira-
nja ovlasti nadzora medijskih sadrzaja imao bi DIP, uz obavezno stru¢no misljenje Vijeca
za elektronicke medije. Uz te prijedloge vrijedi uociti i one da ovlasti regulatornih tijela
jasno budu definirane i da postoje alati za sankcioniranje medija zbog povrede izbornih
pravila" (vidi Berkovic i dr., 2014). Potonji prijedlozi u biti slijede preporuke iz Konacnog
izvjes¢a Ogranicene misije za promatranje parlamentarnih izbora OESS/ODIHR-a odrzanih 4.
prosinca 2011. (OSCE, 2012), ali i Konacnog izvjes¢a OESS/UDILJP-ove Misije za procjenu par-
lamentarnih izbora odrzanih 8. studenoga 2015. (OSCE, 2016).

10 Europski sud za ljudska prava (dalje: ESLJP) u predmetu Communist Party of Russia v. Russia (ECHR, 2012), pozivajuéi se na
navedeni kodeks, isti¢e da Venecijanska komisija razlikuje dvije posebne obveze tijela vlasti u medijskoj pokrivenostiizborne
promidzbe - prvo, omoguéiti kandidatima i/ili politickim strankama ,dostatno uravnotezenu koli¢inu medijskog prostora i/
ili prostora za oglasavanje, uklju¢ujuéi onaj na kanalima drzavne televizije (‘obveza pristupa medijima’)” i, drugo, osigurati
,meutralni odnos’ tijela vlasti, posebno u odnosu na izbornu promidzbu i na pokrivenost u medijima u drzavnom vlasni$tvu
(‘obveza neutralnog odnosa’)“. Na tu presudu ESLJP-a Ustavni sud referirao se u Odluci i RjeSenju Ustavnog suda Republike
Hrvatske broj: U-1-1397/2015 od 24. rujna 2015. (Narodne novine, 104/15), ne prihvacajuéi prijedlog za pokretanje postupka za
ocjenu suglasnosti s Ustavom ¢l. 22. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o izborima zastupnika u Hrvatski sabor (Narodne
novine, 19/15), u kojemu se klju¢ni prigovor podnositeljice prijedloga svodio na to da je brisanjem rije¢i ,jednakost” iz ¢l. 30.
ZolZHS-a, odnosno zamjenom rije¢i ,jednakost” rije¢ju ,pravi¢nost”, ,naruseno ustavno nacelo jednakosti*“.

11y Konaénom izvjeséu Ogranicene misije za promatranje predsjednickih izbora OESS/ODIHR-a odrzanih 27. prosinca 2009. i 10.
sije¢nja 2010. (OSCE, 2010) tako se, primjerice, navodi da ,dionici izbora imaju ograni¢enu moguénost sluzbenog prigovora
na sve elemente izbornog procesa i odluke DIP-a o kampanji ne prolaze sudsku provjeru“. Nadalje, kada je rije¢ o lokalnim
izborima, u Rjesenju Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-VIl/3280/2013 od 10. lipnja 2013. (Ustavni sud, 2013) navedeno
je da,niti Ustavni zakon niti ZoLI ne propisuju pravno sredstvo protiv akata i drugih odgovarajué¢ih mjera nadlezZnogizbornog
povjerenstva donesenih u provedbi nadzora pravilnosti izborne promidzbe*“.
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Uz sve navedeno, nuzno je istaknuti referendumsku promidzbu koja nije regulirana ni
Zakonom o referendumu i drugim oblicima osobnog sudjelovanja u obavljanju drZzavne vlasti
i lokalne i podruéne (regionalne) samouprave (Narodne novine, 33/96, 92/01, 44/06, 58/06,
69/07, 38/09, 100/16, 73/17), ni drugim zakonom. Unato¢ pokusaju propisivanja referen-
dumske promidzbe, kao i obveze nakladnika svih medija da u pracenju i predstavljanju re-
ferendumske aktivnosti i referendumske promidzbe sudionika tih aktivnosti i promidzbe
jamce nacela koja su identi¢na onima iz ¢l. 29. ZolZHS-a i ¢l. 14. st. 2. ZolPRH-a, takav zakon
ipak nije donesen ni u 7. ni u 8. sazivu Hrvatskoga sabora (Hrvatski sabor, 2015b, Hrvatski
sabor, 2016b).

Na samom kraju, neovisno o tome odluci li se zakonodavac za unaprjedenje vazecega
normativnog okvira izradom jedinstvenoga izbornog zakona ili, pak, izmjenama i/ili dopu-
nama postojecih propisa, vodeci se zahtjevom vladavine prava, koja se ubraja medu najvise
vrednote ustavnog poretka iz ¢lanka 3. Ustava i predstavlja podlogu za tumacenje Ustava,
a posebice nacelom pravne sigurnosti, izvjesnosti i dosljednosti, izlozena rjesenja valjalo
bi regulirati tako da ne ostavljaju mjesta razli¢itim interpretacijama i dvojbama - kako na
strani onih koji propise primjenjuju, tako i na strani onih na koje se ti propisi primjenjuju.
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AND THE PROBLEM OF (NON)COHERENCE
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ABSTRACT The author examines the normative framework for the election campaign in the Republic
of Croatia, especially considering a number of regulations and the fact that there is no single electoral
law. By analyzing numerous laws, other regulations and acts regulating the election campaign for
parliamentary, presidential and local elections and for election of members of the European Parliament
from the Republic of Croatia, the author tries to answer the question of the coherence of its normative
framework. To this end, after a few general remarks about the normative framework, the author outlines
a brief overview of election campaign regulation since 1990 and examines the relevant provisions. On
this basis, the author concludes that the normative solutions were progressively shaped, although there is
still room for their further improvement, and the initial thesis is confirmed by the fact that the normative

framework for the election campaign in the Republic of Croatia is not coherent.
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