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PRIPOMBE
k izbranim členom Zakona o Radioteleviziji Slovenija (ZRTVS-2)

Uvod
Pričujoče pripombe, ki so bile pripravljene na pobudo Mirovnega inštituta iz Ljubljane, se osredotočajo na določbe Zakona o Radioteleviziji Slovenija, ki so povzročila spore in zahteve za izvedbo zakonodajnega referenduma.

Splošne ugotovitve
Pričujoči zakon predstavlja bistven napredek v primerjavi z Zakonom o Radioteleviziji Slovenija, ki je bil obravnavan in sprejet leta 2005. Gre za bolj demokratičen, bolj skrbno spisan zakon, ki je bolj skladen s standardi Evropske unije. Zdi se, da so številne kritike, ki se nanašajo nanj, ustvarjene zaradi zunanjih razlogov.
Še vedno pa se zdi, da sta z zakonom povezana dva sklopa težav. Prvič, zakon ustvarja zelo kompleksen sistem vodenja in nadzora nad RTV Slovenija z oblikovanjem številnih teles, čigar področja pristojnosti se med seboj prekrivajo ter s tem prinašajo možnost za medsebojno blokado. V najboljšem primeru bi to lahko pomenilo, da bo potrebno veliko časa za sprejem kakršnekoli pomembne odločitve – stanje, ki si ga radiotelevizija na konkurenčnem trgu, ki zahteva hitro odzivanje na vedno nove okoliščine, le težko privošči. V najslabšem primeru pa bi to pomenilo paralizo procesov vodenja in sprejemanja odločitev.

Drugič, v zakonu je preveč stvari, ki ohranjajo ali ustvarjajo odprte možnosti za politično ali administrativno vmešavanje v delovanje RTV Slovenija – pri tem so razlogi zanje, njihov obseg in trajanje neopredeljeni, prinašajo pa tudi neznane posledice za samo organizacijo. Zunanje politične delitve in spori bi se na podlagi teh nedorečenosti lahko prenesli na samo organizacijo in bi potencialno imeli resne posledice. Do izkoriščanja teh nedorečenosti lahko pride ali pa tudi ne, vendar jih zakon sploh ne bi smel ustvariti.

Pravna oblika in status Radiotelevizije Slovenija
Opredeljeni pravni status RTV Slovenija je hibrid med javnim zavodom in gospodarsko družbo. Takšna »korporativnost« javnih radiotelevizij ni neobičajna in ima ponavadi dvojni namen. Po eni strani služi zagotavljanju distance med njimi in javno upravo (čeprav se zdi, da obstoječi zakon dopušča nekatere vezi med enim in drugim – glej spodaj) ter hkrati uvaja oblike upravljanja, ki naj bi zagotovile večjo stroškovno učinkovitost in racionalizacijo finančnega upravljanja (javne radiotelevizije so znane po svojem upiranju notranjim reformam, tako da morajo te priti od zunaj – in tudi tega ni nikakor mogoče preprosto udejaniti). Takšna rešitev običajno povzroča dva sklopa pomislekov:
· da bi to lahko pripeljalo do komercializacije javne radiotelevizije, ker bo njeno delo ovrednoteno z vidika poslovnih in finančnih rezultatov, hkrati pa bi zanjo v določeni meri veljalo gospodarsko pravo;

· in da bi to lahko bil prvi korak v smeri prodaje premoženja ali privatizacije radia in televizije.

V tem primeru bi bili takšni pomisleki, če bi jih kdo zares izrazil, neutemeljeni, vendar le če so  izpolnjeni nekateri pogoji.

Ni pravna oblika radiotelevizije sama po sebi to, kar vodi h komercializaciji programske politike, temveč je to lahko bodisi poudarek na maksimiranju dobička ali pa nezadostno javno financiranje, ki sili javno radiotelevizijo, da se v vse večji meri opira na oglaševanje in druge komercialne prihodke. V primeru tega zakona pa 10. odstavek 2. člena predpisuje, da je RTV Slovenija dolžna vse ustvarjene presežke nameniti za opravljanje svoje dejavnosti. Zato je, vse dokler je javno financiranje zadostno, izključena možnost, da bi dobičkonostnost bila prevladujoči motiv in imela prevladujoči vpliv na programsko politiko ali posamezne odločitve.

Kar pa zadeva kakršno koli prodajo premoženja ali privatizacijo bi lahko 14. odstavek 2. člena teoretično privedel do tveganja, da bi izjemno slabo gospodarjenje ali izgube, ki bi pomenile veliko zadolženost, ustanovo lahko pripeljale do stečaja ali dezinvestiranja zaradi potreb po pokrivanju primanjkljaja. Vendar pa to nevarnost preprečujejo določila 12. in 13. odstavka 2. člena, ki uvajajo varnostne ukrepe, namenjene preprečevanju takšnega položaja, dokler vlada ravna v duhu tega zakona in zavrača (kot je to opredeljeno v 13. odstavku 2. člena) izdajo soglasja za odprodajo ali drugačno odtujitev sredstev, ki bi lahko ogrozila obstoj RTV Slovenija kot javne radiotelevizije
. Čeprav bi, sodeč po sami dikciji zakona, vlada imela možnost sprejeti takšne ukrepe.
Status zaposlenih RTV Slovenija
V 17. odstavku 2. člena je navedeno, da »zaposleni na RTV Slovenija niso javni uslužbenci«. Temu se v nekaterih krogih upirajo, vendar je treba to zadevo podpreti, saj je logično skladna z ločevanjem javne radiotelevizije od javne uprave ter zagotavljanjem njene institucionalne avtonomije. V Dodatku k Priporočilu Sveta Evrope štev. R (96) 10 o zagotavljanju neodvisnosti javne radiotelevizije, je navedeno:

Pravni okvir, ki opredeljuje organizacije javne radiotelevizije, bi moral jasno določati, da zaposleni v teh organizacijah ne smejo sprejemati nikakršnih navodil od posameznikov ali organov izven organizacije, kjer so zaposleni, brez soglasja uprave organizacije, ki ima pristojnosti nazornega organa.

Kot “javni uslužbenci” bi lahko bili zaposleni na RTV Slovenija predmet sprejemanja navodil državnih organov. To je s formalnega vidika zdaj  s tem zakonom preprečeno.

Obveznosti RTV Slovenija glede zagotavljanja programov za manjšine iz nekdanje Jugoslavije (2. odst. 2. člena).

Odločitev o zagotavljanju programov v okviru RTV Slovenija za avtohtoni italijansko in madžarsko narodno skupnost, skupnost Romov, pripadnike narodnih skupnosti republik nekdanje Jugoslavije (Albancev, Bošnjakov, Črnogorcev, Hrvatov, Makedoncev in Srbov) ter pripadnike drugih narodnih in etničnih skupnosti, ki živijo v Republiki Sloveniji, je povsem v skladu z 9. členom Okvirne konvencije o varstvu narodnih manjšin ter 11. členom Evropske listine o regionalnih  in manjšinskih jezikih (Slovenija je ratificirala obe omenjeni konvenciji Sveta Evrope). V izjavi, ki jo je v vzezi z Evropsko listino Svetu Evrope posredovala Republika Slovenija, je navedeno, da »sta italijanski in madžarski jezik na področju Republike Slovenije priznana kot regionalna ali manjšinska jezika v pomenu, ki ga določa Evropska listina o regionalnih in manjšinskih jezikih«. S tem zakonom je Slovenija presegla dane mednarodne zaveze, čeprav je treba priznati, da zakon ne navaja, da bodo programi za vsako od omenjenih skupnosti potekali v njihovih jezikih. V vsakem primeru je odločitev treba pohvaliti, saj bo prispevala k dvojnem namenu, in sicer k zadovoljevanju kulturnih potreb različnih manjšin in hkrati tudi spodbujanju njihove integracije v slovensko družbo. To je v celoti v skladu z 2. odstavkom (h), 6. člena Konvencije Unesca o zaščiti in spodbujanju raznolikosti kulturnega izražanja.
Volilne kampanje 
Zakon predvideva enakopravno dodelitev programskega časa kandidatom na vseh volitvah, razen v primerih, obravnavanih v 4. odstavku 12. člena, ki navaja, da 
Politične stranke, ki pred volitvami v državni zbor niso zastopane v državnem zboru oziroma pred volitvami v Evropski parlament v Evropskem parlamentu in neodvisni kandidati, morajo imeti skupaj na razpolago dve tretjini skupnega časa ali prostora, ki ga RTV Slovenija določi za politične stranke, ki so pred volitvami v državni zbor zastopane v državnem zboru oziroma pred volitvami v Evropski parlament v Evropskem parlamentu.

Takšno ureditev je mogoče obravnavati kot diskriminatorno dejanje do strank, ki niso zastopane v telesih, za katera potekajo volitve.
Dodelitev brezplačnega časa za volilne oddaje temelji v različnih državah na različnih načelih, vendar je v večini primerov čas razporejen proporcionalno.
“Mednarodni mehanizmi za spodbujanje svobode izražanja”
 v “Skupni izjavi o medijih in volitvah”, objavljeni leta 2009, navajajo, da “morajo vsi mediji v javni lasti, vključno z javnimi radiotelevizijami, v času volilnih kampanj izpolnjevati naslednje obveznosti (…) Omogočiti vsem strankam in kandidatom pravičen dostop do medijev, da preko njih obveščajo javnost o svojih programih, bodisi brezplačno ali po subvencionirani ceni. Pravičen dostop pomeni pošten in nediskriminatoren dostop, dodeljen v skladu z objektivnimi merili za merjenje splošne ravni podpore in vključuje dejavnike kot so časovna razporeditev dostopa in kakršnakoli plačila«.

Zadeva je podrobneje pojasnjena v priročniku Sveta Evrope o medijih in volitvah:

Večina zahodnoevropskih držav zagotavlja proporcionalni dostop. Razdelitev običajno temelji na številu sedežev v parlamentu ob določenem minimumu za stranke, ki v njem niso zastopane. V državah srednje in vzhodne Evrope ter državah nekdanje Sovjetske zveze je bila začetna ideja zagotoviti vsaki stranki ali kandidatu enak čas. To je bilo logično, saj ni bilo meril, na katerih bi lahko temeljila proporcionalna razdelitev. V odsotnosti takšnih meril je bilo izenačeno brezplačno politično oglaševanje videti kot poštena poteza. Danes so številne države v srednji in vzhodni Evropi to spremenile v proporcionalni dostop (npr. Bolgarija, Poljska). ... Če je dostop proporcionalen, lahko pravila temeljijo na merilu kot je doseženo število glasov na zadnjih volitvah in/ali število pridobljenih sedežev, ob tem pa se dodeli minimum brezplačneg časa novim političnim strankam
.

S tem zakonom naj bi RTV Slovenija uvedla mešan sistem: enako dodelitev časa vsem strankam in kandidatom, vendar proporcionalna v primeru tistih, ki še niso zastopane v telesih, za katere potekajo volitve.

Dodelitev programskega časa na podlagi ravni podpore bi upravičila metodo, ki jo opredeljuje zakon.
Zaradi tega in zaradi odsotnosti učinkovitih in hitrih pravil, ki bi se uveljavila kot mednarodni standard, zakonskim rešitvam ni mogoče oporekati na načelni podlagi, čeprav se je vedno mogoče pogovarjati o dejanskem deležu časa, dodeljenem različnim kategorijam kandidatov.

Vodenje, upravljanje in nadzor
Ta del zakona zbuja najbolj resne pomisleke, saj ustvarja pet ravni upravljanja, vključno z (1) Upravo, (2) Nadzornim svetom, (3) Svetom, (4) zunanjimi organi (Računsko sodišče RS) in (5) Vlado, ki je v skladu s 3. odstavkom 46. člena »pooblaščena uveljavljati odgovornost članov upravljanja in nadzora«. Poleg tega obstajajo še različni programski odbori, ki imajo vlogo svetovalnega organa.

Na splošno takšna obilica vodstvenih in nadzornih teles lahko vodi v paralizo procesov vodenja in sprejemanja odločitev, še zlasti v pogojih političnih ali drugih sporov in velikih delitev znotraj RTV Slovenija ali v javnosti.

Ta vodstvena in nadzorna telesa na kratko obravnavamo v nadaljevanju.
Uprava
Ni jasno, kakšna logika je vodila k uvedbi kolektivnega vodstvenega organa poleg generalnega direktorja, ki je doslej samostojno vodil organizacijo. Generalni direktor predseduje Upravi in predlaga kandidate za člane Uprave, ki jih imenuje Svet. To kaže na prednostni položaj generalnega direktorja. Čeprav dejansko temu ni tako, saj imajo vsi člani Uprave enak status. Generalni direktor nima nikakršnih lastnih pooblastil ali področij pristojnosti, Uprava naj bi vedno delovala kot kolektivni organ (26. člen) ter sprejemala odločitve z glasovanjem. Drugi člani Uprave lahko vedno preglasujejo generalnega direktorja.
V vsaki demokraciji, še zlasti pa v mladi demokraciji, tovrstni kolektivni organ vedno zbuja skušnjave po imenovanju njegovih članov po partijski liniji. To lahko prinaša strukturne spore v sami upravi in v organizaciji kot celoti, saj si posamezni člani uprave prizadevajo nadzorovati posamezne oddelke in jih izkoriščati kot bazo za uveljavljanje svoje moči. V ekstremnih primerih lahko to vodi v delitev organizacije po političnih strankah.

Pooblastila Uprave, ki so navedena v 26. členu, vključujejo »organiziranje in vodenje dela ter poslovanja RTV Slovenija”, vendar razmeroma malo drugih nalog povsem vodstvene narave; gre bolj za številne administrativne zadolžitve in papirne zadeve z malo prave moči za odločanje, z druge strani pa z odgovornostjo posredovati večino odločitev bodisi Nadzornemu svetu ali Svetu.
Nadzorni svet
Kljub njegovemu imenu bi bilo mogoče Nadzorni svet opisati kot dejanski Upravni odbor s pooblastili za vodenje in sprejemanje odločitev, ki celo presegajo pooblastila Uprave. Štiri izmed sedmih članov lahko imenuje vladna koalicija (tri Državni zbor, enega Vlada, brez zahteve, da morajo osebe, ki jih imenuje Državni zbor, kandidati različnih parlamentarnih strank). Jasno je, da je lahko ta ureditev priložnost za neposreden politični nadzor nad RTV Slovenija – še zlasti ker 5. odstavek 32. člena določa, da ima Nadzorni svet »pravico in dolžnost, da ob ugotovljenih nepravilnostih predlaga pristojnim organom ukrepe iz njihove pristojnosti«. Narava »nepravilnosti«, ki bi bile razlog za poseg »pristojnih organov«, in pristojnosti omenjenih organov za sprejem nenavedenih ukrepov zoper RTV Slovenija niso opredeljene. To določilo lahko pomeni odprta vrata za zunanje vmešavanje v RTV Slovenija, kar bi lahko ogrozilo njeno neodvisnost.
Svet
Svet je pristojen za imenovanje in razrešitev Uprave in nekaterih članov Nadzornega sveta ter za sprejem »letnega programsko-poslovnega načrta« in »programskih shem«. Gre za strateške pristojnosti, vendar pa razen tega Svet nima veliko dejanskih pristojnosti, čeprav je edini dejanski predstavnik družbe v okviru RTV Slovenija.
Zunanji organi
Številne države so uvedle prakso, po kateri računovodske izkaze javnih radiotelevizij revidirajo nacionalni revizijski organi. Vendar pa ima Računsko sodišče Republike Slovenije s tem zakonom široka in neopredeljena pooblastila, ki segajo daleč preko samega revidiranja. Računsko sodišče naj bi bilo namreč »pristojno za nadzor nad pravilnostjo in smotrnostjo poslovanja, revidiranje aktov o poslovanju in aktov o načrtovanem poslovanju RTV Slovenija«. Povedano drugače, namesto izvajanja preproste finančne revizije, lahko sodišče uporabi svojo pristojnost ocenjevanja katerihkoli vidikov delovanja RTV Slovenija v preteklosti in prihodnosti na podlagi bistvenih meril. Nejasna opredelitev tega določila in pomanjkanje informacij, kakšne bi bile posledice, če bi Računsko sodišče odločilo, da dejavnosti organizacije ali načrti niso »prikladni« ali kako bi bilo to združljivo z njeno neodvisnostjo, znova navdajata z mislijo, da bi bila s takšno ureditvijo odprta možnost političnega ali administrativnega nadzora nad RTV Slovenija.
Vlada
V skladu s 3. odstavkom 46. člena je Vlada pooblaščena (po pravni poti) zahtevati odgovornost članov upravnih in nadzornih organov, kadar so ti povzročili škodo RTV Slovenija. Pravni in institucionalni okvir, znotraj katerega je mogoče izvajati omenjene pristojnosti, ni jasno opredeljen. V skladu s 4. odstavkom 2. člena je Republika Slovenija »ustanovitelj in lastnik RTV Slovenija«. To določilo zagotavlja legitimnost omenjenega posega s strani vlade, če ne bi bilo dejstva, da je po zakonu RTV Slovenija »neodvisna pravna oseba« in da »pravice ustanovitelja« znotraj RTV Slovenija izvaja Svet. Zato bi morala biti prav vloga Sveta sprožiti takšne postopke. Zakon to lahko dejansko zagotavlja, saj ima Vlada možnost izvajati to pristojnost »poleg oseb, pooblaščenih na podlagi Zakona«.

Zdi se, da omenjeno določilo daje Vladi pravico do posega in zahteve po presojanju odgovornosti članov upravnih in nadzornih organov po lastni presoji kadarkoli in ne glede na to, kaj v zvezi s tem morda počnejo drugi organi RTV Slovenija. Takšno pristojnost je mogoče zlorabiti, zato zakon ne bi smel dopuščati takšnih možnosti.

Če povzamemo, je videti, da obstaja izrazito nasprotje med skrbno pripravo začetnih delov zakona ter nejasno in neopredeljeno naravo nekaterih določil, še zlasti zglede formalnega pravnega statusa
 in zunanjega nadzora nad delovanjem RTV Slovenija. To zbuja resne dvome, ali 1. odstavek 52. člena (»Z dnem uveljavitve tega zakona se javni zavod Radiotelevizija Slovenija preoblikuje v neodvisno pravno osebo javnega prava po tem zakonu.«) v celoti odraža dejanski položaj.

Plače in nagrade
47. členu se očita kontroverznost, ker da zagotavlja možnosti za visoke plače in zajetne nagrade zaposlenim in članom upravnih ter nadzornih organov RTV Slovenija (Upravi in Nadzornemu svetu). Vendar se zdi, da ima 47. člen vgrajene mehanizme, ki bi preprečevali dodelitev takšnih nagrad posameznikom ali organom, ki si tega ne bi zaslužili. 

Ta določila so videti kot poskus najti rešitev za težavo, s katero se soočajo številne javne radiotelevizije: kako pritegniti in zadržati najbolj nadarjene programske kadre in najboljše vodstvene kadre na konkurenčnem trgu, kjer jim komercialni mediji lahko ponudijo bistveno višja plačila. RTV Slovenija mora biti konkurenčna tudi v tem pogledu: neprilagodljivi plačni razredi in omejitve maksimalnih zneskov, kar je zelo značilno za javne ustanove, lahko privedejo do odhajanja izobraženih in nadarjenih kadrov h komercialnim tekmecem.
� Z namenom izrecno preprečiti kakršnokoli možnost privatizacije je v 1. odstavku 26. člena poljskega zakona o elektronskih medijih navedeno:”Javni radiotelevizijski mediji delujejo izključno v obliki delniških družb z enim lastnikom - državnim zakladom”. 


� Posebni poročevalec ZN za svobodo mišljenja in izražanja, predstavnik OVSE za svobodo medijev, posebni poročevalec ZAD za svobodo izražanja in posebni poročevalec ACHPR (Afriška komisija za človekove pravice in pravice narodov) za svobodo izražanja in dostop do informacij,


� Yasha Lange, Mediji in volitve. Priročnik. Strasbourg: Objave Sveta Evrope, 1999.





� Primer drugačnega pristopa prinaša poljski Zakon o elektronskih medijih, ki natančno opredeljuje pravno obliko poljskih javnih medijev (glej 1. opombo zgoraj), prav tako pa je jasen glede pravnega okvirja, ki se nanaša nanje. Ne samo, da določa, da vsi elektronski mediji delujejo v skladu z zakonom o elektronskih medijih in z zakonom o medijih, temveč v 4. odstavku 26. člena v zvezi z javnimi radiotelevizijami določa: »Določila Zakona o gospodarskih družbah, razen 313. in 369. člena veljajo za družbe, kot je to opredeljeno v 2. in 3. odstavku [tj. za javne radiotelevizije – KJ] ob pridržku od 27. – 30. člena tega Zakona«.
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