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Slobodan pristup informacijama u Srbiji: iskustva, problemi i perspektive

Pravo na slobodan pristup informacijama kao posebno pravo, koje se vremenom
izdvojilo iz slobode izraZzavanja, prava na privatnost (privatni i porodicni Zivot) i prava
na pravi¢no sudenje kao fundamentalnih ljudskih prava, nastalo je kao rezultat
razvoja savremene pravne drzave i participativhe demokratije, u kojoj gradanin
postaje ,Cetvrta vlast” i aktivni uéesnik u drustvenim procesimal.

Ovo pravo kao ustavno ili zakonsko pravo danas poznaje preko sto zemalja. Ono je
ugradeno i u mnoge znacajne medunarodne dokumente.

Pravo na pristup informacijama je u Srbiji bilo prvi put priznato kao takvo Poveljom
o ljudskim i manjinskim pravima, koja je €inila deo ustavnog aranZmana nekadasnje
Drzavne Zajednice Srbija i Crna Gora?. Zakon o slobodnom pristupu informacijama
od javnog znacaja (ZOSPI) usvojen je u Srbiji novembra 2004. Tome su prethodile
viSegodiSnje kampanje organizacija civilnog drustva i znacajno angaZovanje OEBS i
Saveta Evrope. Glavni akteri civilnog sektora na ovom polju su od 2004. delovali, i
imali mnoge uspehe u promociji novog zakonskog prava, kroz Koaliciju za pristup
informacijama, koju je originalno Cinilo Sest organizacija iz Beograda i Sest iz drugih
gradova Srbije®. Usvojeni zakonski tekst bio je zasnovan na Modelu koji je 2002.
izradila jedna od tih organizacija, Centar za unapredivanje pravnih studija (CUPS)*.

Postoji opSta saglasnost u domacoj stru¢noj javnosti da je Srbija tako dobila
kvalitetan zakon, u znacajnoj meri uskladen sa medunarodnim standardima u ovoj
oblasti. Kvalitet zakonskih resenja priznat je i u medunarodnim okvirima, nalazima
istraZivanja organizacije Access Info iz 2012°. | danas, $est godina kasnije, srpski

1 Dr Dejan Milenkovié, Priruénik za primenu Zakona o slobodnom pristupu informacijama
od javnog znacaja, Beograd, 2011.

2 Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama, “Sl. list SCG”, br.
6/2003, http://mojustav.rs/wp-content/uploads/2013/04/Povelja-o-ljudskim-i-manjinskim-
pravima.pdf.

3 Videti: http://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/list/156.

4 Model Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javhog zna&aja, Centar za
unapredenje pravnih studija, jul 2002, https://cups.rs/wp-
content/uploads/2018/08/Model-Zakona-o-slobodnom-pristupu-informacijama-od-javnog-
znacaja.pdf.

5 Videti: https://www.rti-rating.org/.
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pravni okvir u ovoj oblasti se smatra tre¢im najboljim na svetu, sa 135 od mogudih
150 poena kojima se meri usaglasenost sa medunarodnim standardima i dobrom
praksom. Glavne vrednosti tog pravnog okvira se mogu prepoznati u ¢injenici da
Zakon ne poznaje apsolutne izuzetke, ve¢ nalaze organima vlasti da u svakom
konkretnom slucéaju utvrde da li postoji drugi opravdani i pretezniji interes, zasnovan
na Ustavu i zakonu, zbog kojeg je u demokratskom drustvu neophodno da se uskrati
pravo javnosti da zna.

Takode su u tom pogledu bitne Cinjenice da je pravo na pristup informacijama
garantovano bez diskriminacije u pogledu trazZioca, da se od njih ne trazi da dokazuju
postojanje interesa da traze informacije niti razloge zbog kojih to ¢ine. Nista manje
vazno je i to Sto je ostvarivanje prava na pristup informacijama u nacelu besplatno i
$to se mogu naplatiti samo nuzni troskovi umnozavanja i upucivanja dokumenata, a
u privilegovanim slu¢ajevima (npr. zahtevi medija, novinara i organizacija za zastitu
ljudskih prava) ¢ak ni to. Najzad, bitan element zakonskog resenja je to Sto je na
oshovu njega uspostavljen nezavisni drzavni organ (Poverenik), koji resava po
Zalbama nezadovoljnih trazZilaca informacija, ali i na drugi nacdin promovise
ostvarivanje ovog prava (npr. kroz proaktivno objavljivanje informacija).

Da bi pravo na pristup informacijama moglo delotvorno da se ostvaruje, od velikog
znacaja su i drugi propisi. Pre svega, to je postojanje ustavne garancije, kako pravo
ne bi bilo ukinuto ili umanjeno odlukom trenutnog zakonodavca. Dalje, neophodno
je da postoji jedinstvo pravnog poretka. To jedinstvo se najbolje obezbeduje time
Sto se odredbe Zakona o slobodnom pristupu informacijama primenjuju uvek kada
je rec o ostvarivanju ovog prava, bez moguénosti da se drugim zakonom propise
zabrana traZzenja neke informacija u posedu organa vlasti ili obaveza organa da takav
zahtev odbije. NiSta manje znacajne su procesne i kaznene norme koje se nalaze u
drugim propisima. Od kvaliteta i usaglasenosti tih normi Cesto u praksi zavisi
funkcionisanje sistema izvrSenja odluka kojima se nalaze omogucavanje pristupa
informacijama.

Obim ostvarivanja prava na pristup informacijama zavisi od odredaba brojnih drugih
propisa koji utvrduju krug i kvalitet informacija koje organi vlasti moraju da stvore,
pravila o tome u kojem obliku se informacije moraju saciniti i koliko dugo ¢e se
Cuvati. Na obim i efikasnost ostvarivanja ovog prava bitno uticu i norme drugih
propisa, pre svega onih koji se odnose na tajne podatke i zastitu podataka o licnosti.
Najzad, bitni su i svi drugi propisi koji stvaraju pretpostavke za rad drzavnih organa
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(budzet, moguénost zaposljavanja kvalifikovanog osoblja, nezavisnost od politickih i
drugih uticaja i drugo).

Pravo na pristup informacijama je zasnovano na nekoliko pretpostavki. Prva je da su
drzavni organii svako kome je od naroda, neposredno ili posredno, povereno da vrsi
javna ovlaséenja, takvo poverenje dobili radi ostvarenja opSteg boljitka, te da su
duzZni da svoj rad podvrgnu nadzoru gradana. Jedan od vidova nadzora predstavlja
pravo da se dobiju podaci koji su u posedu organa vlasti. Osim toga, ovi organi
upravljaju javnim sredstvima pa su i informacije do kojih dodu plod koriséenja javnih
sredstava i predstavljaju javno dobro.

Pravo na pristup informacijama ostvaruje se upudivanjem zahteva ili neposrednim
uvidom u podatke koje su organi vlasti objavili unapred, ne ¢ekajuci na pojedinacne
zahteve, bilo da su na to obavezni zakonom ili ne.

O primeni Zakona u praksi i problemima najbolje svedole godisnji izvestaji
Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, publikacije
i periodi¢na obracanja predstavnika ove institucije. Takode, zna¢ajan uvid u pogledu
ovih pitanja daju nalazi istraZivanja nevladinih organizacija®, medija koji se koriste
ovim pravom, kao i stavovi medunarodnih organizacija.

Poverenik za informacije je podneo trinaest godisnjih izvestaja Narodnoj skupstini
Republike Srbije. Kako se konstatuje u izvestaju podnetom 20187, prethodna godina
je ,verovatno je bila najtezZa za rad institucije”. Problem kapaciteta i uslova za rad je

6 1zmedu ostalog, ova institucija je obuhvaéena ,Institucionalnim barometrom”, koji je
objavila koalicija prEUgovor decembra 2018, http://preugovor.org/Institucionalni-
barometri/1480/Institucionalni-barometar.shtml.
7 Poverenik za informacije od javhog znadaja i zastitu podataka o liénosti, lzvestaj o
sprovodenju Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja i Zakona o
zastiti podataka o linosti za 2017. godinu, https://www.poverenik.rs/sr-yu/izvetaji-
poverenika.html.
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tokom godina rada ove institucije smanjen, ali su i dalje prisutni slu¢ajevi drasti¢nog
ometanja®.

Tokom 2017. godine procenat uspesnih intervencija Poverenika bio je preko 93%, ali
to ,ne mozZe biti razlog za zadovoljstvo”®. Postupci su u 61% slucajeva okonéani
obustavom, jer organ i bez formalnog resenja Poverenika daje prethodno uskracenu
informaciju ¢im dobije Zalbu na izjasnjenje i suoCi se sa Cinjenicom da je trazilac
potraZzio pravnu zastitu. S druge strane, u slucajevima kada Poverenik donese
reSenje kojim nalaZe da se omogudi pristup informacijama, procenat izvrSenja je u
2017. bio svega 78%. To, prema oceni Poverenika ,govori o potpuno svesnom,

namernom ignorisanju zakonskih obaveza od strane organa vlasti”*.

Taj problem se ,u najvecoj meri mora objasnjavati odsustvom podrske koju su
Povereniku bili duzni da pruze drugi drzavni organi”. Naime, ,,ni Upravna inspekcija
u sastavu Ministarstva drzavne uprave i lokalne samouprave, nadlezna za pokretanje
prekrsajnih postupaka protiv prekrsilaca zakona, ni pravosudni organi nisu imali ni
izbliza adekvatan odnos prema Cinjenici da se zakon masovno krsi”. Tako su,
,prekrsajni postupci pokretani u broju visestruko manjem od broja realno
pocinjenih, retko i selektivno, a okon&avani u najveéem broju slu¢ajeva nastupanjem
zastarelosti”. Poverenik kao ,bizaran” ocenjuje podatak da je u godini ,,u kojoj je
pocinjeno bar nekoliko hiljada prekrsaja zakona, Upravna inspekcija pokrenula 11
postupaka, a da su gradani, u svojstvu osteéenih, pokrenuli 401 postupak”?®.

Isto tako, ,,Vlada Srbije se potpuno neodgovorno odnosila prema zakonskoj obavezi
da u slucaju potrebe, ako Poverenik ne moZe sprovesti svoje reSenje primenom
raspoloZivih mera, ona obezbedi izvrSenje reSenja neposrednom prinudom”.
Poverenik je to od Vlade zahtevao 43 puta tokom 2017, svaki put bez rezultata®?.

8 Kao jedan od primera se navodi situacija s kraja 2017, kada je ,Ministarstvo finansija
pripremilo, Vlada predlozila a Narodna skupstina utvrdila budZzet u kome su sredstva za
plate zaposlenih u Sluzbi Poverenika utvrdena u iznosu koji je nedovoljan za vec¢ postojeci
broj zaposlenih”.

° Ibid.

10 1bid.

11 jbid.

12 1pid.
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Narodna skupstina, koja bi mogla da utice na to da se ovo stanje popravi, vec Cetiri
godine zaredom suprotno zakonu i sopstvenom poslovniku, ne razmatra godisnje
izveStaje Poverenika. Ove izvesStaje vec tri godine nije razmatrao ni skupstinski
Odbor za kulturu i informisanje, koji bi trebalo da pripremi predlog zaklju¢aka za
Narodnu skupstinu.

Poverenik kao ,vrlo zabrinjavajuce” istice , odrzavanje hroni¢nih problema u vezi sa
ostvarivanjem prava javnosti na informacije o krupnim ekonomskim potezima
drzave, odnosno organa vlasti, o raspolaganju velikim finansijskim ili materijalnim
resursima”.

Nasuprot razumnim ocekivanjima da ¢e se vremenom sve veéi broj dokumenata
objavljivati proaktivno i da ¢e za to zainteresovana lica morati da podnose manje
zahteva kako bi ostvarila pravo na pristup informacijama, broj zahteva i dalje raste.
Takode, ocekivanja da bi uspostavljeni sistem pravne zastite i poveéano znanje
unutar organa vlasti mogli voditi ka tome da se smaniji broj Zalbi zbog nemoguénosti
gradana da ostvare pravo u prvom stepenu, kod organa vlasti, ne smanjuje se ni
njihov broj.

Dok je u pocetnoj, 2005. godini organima vlasti bilo upu¢eno oko dve hiljade
zahteva, taj broj je premasio 31.000 u 2017. godini. Medutim, treba imati u vidu da
ovi podaci ne pruzaju celovitu sliku, jer se zasnivaju na podacima koje Povereniku
dostavljaju sami organi vlasti, a da je u poslednjoj posmatranoj godini svega 786 od
ukupno 2906 organa vlasti dostavilo takve izveStaje. MoZe se ipak pretpostaviti da
broj registrovanih zahteva za pristup informacijama nije drasti¢cno manji od broja
ukupnih zahteva, buduci da se medu organima koji podnose izvestaje nalaze oni koji,
sudeci po drugim parametrima (npr. broj primljenih Zalbi), dobijaju najveci broj
zahteva.

Zbog povrede prava je u 2017. godini podneto za 5,5% vise Zalbi u odnosu na

prethodnu godinu, ukupno 3680. Ovako veliki broj Zalbi Poverenik ispravno tumaci
kao potvrdu zakljucka ,,da se pravo na pristup informacijama u velikoj meri ostvaruje
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tesko bez podnosenja Zalbe i angaZzovanja Poverenika”, a ujedno i kao , potvrdu

poverenja gradana u rad ovog nezavisnog drZzavnog organa”®3.

Pored toga Sto problem predstavlja poveéanje broja slu¢ajeva u kojima se pravo na
pristup informacijama ne moze ostvariti bez upucivanja zZalbe, zabrinjava i to sto je
prestao pozitivan trend zapaZzen u periodu 2004-2015. da traZioci nakon ulaganja
Zalbe ipak ostvare svoje pravo. Dok je u 2015. godini udeo takvih slu¢ajeva iznosio
95,8%, u 2017. je opao na 93%.

Najzastupljeniji vid uskracivanja prava jeste nezakonito ignorisanje zahteva, sa kojim
se moZe izjednaciti i davanje negativnih odgovora koji nisu argumentovani niti
praceni donosenjem obaveznih re$enja kojima se uskracuje pravo. Cak 85,4%
ukupnog Zalbi koje je Poverenik reSio u 2017. godini, odnosi se upravo na takve
slucajeve, a svega 13,6% na situacije kada organi vlasti uskracuju pravo reSenjem ili
zakljuékom. S tim u vezi je i podatak prema kojem su zZalbe gradana uglavnom
osnovane — u 86,4% slucajeva. Medu razlozima za uskracivanje u reSenjima su
najéesce tajnost i moguéa povreda privatnosti.

U 2017. godini je prinudno izvrSenje reSenja Poverenika postalo nesprovodivo. Do
toga je doslo zbog negiranja nadleZnosti i uskradivanja saradnje drugih organa u
dostavljanju podataka neophodnih za sprovodenje izvrSenja ili zbog tumacenja
zakonskih odredaba. Ovaj problem je u vezi sa odredbama Zakona o opsStem
upravnom postupku (ZoUP), kako ranijeg, tako i novog, koji se primenjuje od 1. juna
2017. godine'.

Po ranijim pravilima, Poverenik je zakljuckom izricao organima vlasti kazne, u iznosu
od dvadeset do dvesta hiljada dinara. Te kazne su ,davale odredene efekte”, ,iako

ni njih nije bilo moguce naplatiti ukoliko organ to ne uéini dobrovoljno”*°.

Medutim, kako je prolazilo vreme, svi potencijalno nadlezni organi za sprovodenje
izvrSenja ili za naplatu javnih prihoda su se oglasavali nenadleZznim za naplatu

13 Ibid.
14 7akon o op3tem upravnom postupku, ,,SI. glasnik RS”, broj 18/2016, Zakon o opstem
upravnom postupku, ,,SI. list SRJ”, br. 33/1997i31/2001 i ,,SI. glasnik RS”, broj 30/2010.
5 1bid.
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novéanih kazni koje izri¢e Poverenik. To je u€inila Poreska uprava'®, Narodna banka
Srbije’’, Prekr$ajni sud u Beogradu®, redovni sudovi, kao i Komora javnih
izvritelja’®. Tako je ovaj vid zakonske prinude postao nesprovodiv.

Nakon pocetka primene aktuelnog Zakona o opStem upravnom postupku, 1. juna
2017. godine, promenjen je nacin utvrdivanja osnovice za obracun novcanih kazni u
postupku upravnog izvrsenja, sto bi u najve¢em broju sluéajeva trebalo da dovede
do njihovog drasticnog uveéanja. Naime, te kazne se sada kre¢u u rasponu od
polovine mesecnih prihoda pravnog lica do deset procenata godisnjih prihoda koje
je pravno lice ostvarilo u Republici Srbiji u prethodnoj godini.

Umesto da pretnja izricanjem ovakvih novc¢anih kazni uti¢e pozitivno na postupanje
organa, nova zakonska resenja su u potpunosti onemogudila cak i donosenje resenja.
Problem je ovaj put nastao kod utvrdivanja osnovice za kaznu. Ministarstvo finansija
je odbilo da Povereniku dostavi podatke o ,godisnjem prihodu organa za prethodnu
godinu”. Dok je Uprava za Trezor ovog Ministarstva upudivala na Ministarstvo®, jer
,ne raspolaze tim podacima”, Ministarstvo je u februaru 2018. odgovorilo da ,takvi
podaci ne postoje”, i da ,Zakonom o budZetskom sistemu nije definisan pojam
ukupnog prihoda korisnika budzetskih sredstava”. Ova krupna manjkavost u sistemu
moZe da se odrazi i na primenu drugih zakona, pa bi je Sto pre trebalo otkloniti.

Vlada, prema clanu 28. stav 4. Zakona o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja, u slucaju potrebe obezbeduje izvrSenje reSenja Poverenika. Prema
podacima Poverenika od 2010. do 2017. Vladi su upucena 173 zahteva da obezbedi
izvrSenje resenja, ali Vlada to nije ucinila ni u jednom slucaju. Izmedu ostalog, tako
je trebalo u¢initi dostupnim ugovore koje je JP ,Zeleznica Srbije” zakljuéila u periodu
2011-2013. u vezi sa uslugama marketinga, reklamiranja, oglasavanja, odnosa sa
javnoscu, sponzorstava i donatorstva; informacije iz ugovora i aneksa ugovora o
nabavci sirovina koje je ,Zelezara Smederevo d.0.0.” zaklju¢ila sa jednom
kompanijom u 2013. i 2015. godini i informacije o izvrSenim pla¢anjima; informacije

16 Dopis Poreske uprave Ministarstva finansija, br. 037-00089/2010-08 od 27. 1. 2011.
godine.
17 Dopis Narodne banke Srbije, br. 1X-1353/17 od 24. 8. 2017. godine.
18 Dopis Prekrdajnog suda u Beogradu, VIII Su. br. 1/2017-1568 od 26. 9. 2017. godine.
19 Bele$ka br. 07-00-1/2017-04/71 od 18. 9. 2017. godine.
20 Dopis Ministarstva finansija — Uprave za trezor, br. 401-00-788-2/2017-001-007 od 31.
10. 2017. godine.
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Agencije za borbu protiv korupcije u vezi sa kontrolom imovine i prihoda
gradonacelnika Grada Beograda tokom 2016. godine; informacije iz ugovora o
javnim nabavkama JP ,,Srbijagas” zaklju¢ene sa jednim privrednim drustvom.

Kao vid drasti¢nog krsenja Zakona istiCu se i slucajevi kada je Povereniku uskracena
mogucénost da za potrebe donosenja odluke po Zalbi koristi ovlaséenje iz ¢lana 26.
Zakona i da kod organa vlasti ostvari uvid u dokumente. Ovo ovlas¢enje Poverenik
je prethodnih godina bez vecih problema sprovodio tako $to su mu organi vlasti, na
njegov zahtev, dostavljali na uvid, traZzene dokumente radi utvrdivanja Cinjeni¢nog
stanja neophodnog za donosenje odluke po zalbi. Izuzetak je bio slu¢aj ugovora o
upravljanju Zelezarom Smederevo?!, kada je Ministarstvo privrede odbilo da ispuni
zakonsku obavezu, $to je proslo bez posledica. Medutim, u 2017. godini ¢ak Sest
organa vlasti je odbilo da Povereniku dostavi zatrazenu dokumentaciju. To su bili
Agencija za borbu protiv korupcije, Pravni fakultet u Novom Sadu, Ministarstvo
spoljnih poslova, Ministarstvo rudarstva i energetike, JP ,Jugoimport SDPR” i
Ministarstvo odbrane — Vojnobezbednosna agencija.

Poverenik ocenjuje da ,,odsustvo prekrsajne i druge odgovornosti za povredu ovog
prava, nesumnjivo ohrabruje odgovorne u organima vlasti da to ¢ine i dalje, u
uverenju da nece snositi nikakve posledice.” To se smatra i glavnim razlogom za
veliki broj Zalbi Povereniku. S druge strane , objektivha nemogucnost Poverenika da
sve Zalbe reSava u zakonskom roku, ¢esto opravdano izaziva nezadovoljstvo gradana

i dodatno optereduje rad sluzbe Poverenika.”??

Kada je rec o sudskom gonjenju, problem su neujednacena praksa i kaznena politika.
To se posebno odnosi na pitanje aktivne legitimacije oStecenih da podnesu zahtev
za pokretanje prekrsajnog postupka, narocito kada nisu prethodno u upravnom
postupku koristili institut Zalbe Povereniku, gde su neki prekrsajni sudovi zauzeli
neutemeljeni stav da se takvi zahtevi odbijaju i pored stava koji je tim povodom

21 Detaljnije opisano u lzvestaju Poverenika za 2016. godinu:
https://www.poverenik.rs/images/stories/dokumentacija-
nova/izvestajiPoverenika/2016/latizvestaj2016.docx.
22 |zvedtaj Poverenika za 2017. godinu.
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zauzeo Vrhovni kasacioni sud 6. 12. 2016. godine®. Prema ovom stavu Suda,
uskracivanje adekvatnog odgovora traziocu informacija predstavlja povredu licnog
prava. Zbog toga trazilac informacije ima svojstvo ,,oStecenog”, pa je na osnovu toga
ovlaséen da sam podnese zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka. Pored
ostecenog, takve zahteve mogu da podnose javni tuZioci i organi koji vrse nadzor
nad primenom zakona koji je prekrsen.

Na ovom mestu podseéamo na to da Zakon ne daje Povereniku opste ovlaséenje da
nadzire njegovu primenu. To se, izmedu ostalog, negativho odrazava i kod
kaznjavanja slucajeva kada se zakon krsi, jer institucija koja ima najviSe saznanja o
pocinjenim prekrsajima nije ovlaséena da pokrene postupak u kojem se oni mogu
kazniti.

IzreCene kazne su uglavnom bile blizu zakonskog minimuma, a vrlo Cesto je u
postupku po Zalbi dolazilo je do obustave postupka zbog zastarelosti?.

Dva skupstinska odbora®® su poslednji put 2014. formulisala zakljucke, koje je
Narodna skupstina prihvatila. U tim zakljuécima se konstatuje ,da je lzvestaj o
sprovodenju Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja za
2013. godinu analiticki, kao i ranijih godina, ukazao na stanje u oblasti slobodnog
pristupa informacijama od javnog znacaja, ocenjujuc¢i da su ostvareni znacajni
rezultati na polju zastite i afirmacije prava na slobodan pristup informacijama od
javnog znacaja”. U zakljuccima drugog odbora su pozdravljeni rezultati , kojima je
Poverenik doprineo ostvarivanju demokratske kontrole vlasti od strane javnosti.”

Imajuci u vidu, medutim, da Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o li¢nosti pritom ocenjuje da je klju¢ni uslov daljeg napretka u ostvarivanju
prava gradana promena prakse sporog i pasivnog odnosa nadleznih drZavnih organa
i imalaca javnih ovlaséenja prema zahtevima gradana, Narodna skupstina je pozvala
nadleZne organe i imaoce javnih ovlaséenja da preduzmu potrebne mere za

231 Su-17157-16.

24 |zvedtaj Poverenika za 2017. godinu.

25 U pitanju su Odbor za ljudska i manjinska prava i Odbor za pravosude i upravu.
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realizaciju preporuka Poverenika, na koje se u izvestajima Poverenika iz godine u
godinu ukazuje.

Narodna skupstina, je, dalje, te 2014. godine, polazeéi od ocena Poverenika,
,pozvala Vladu da preispita vazeéa i predlozi nova resenja iz Zakona o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja, u cilju efikasne primene nacela” iz tog
zakona. ,Potrebno je urediti mehanizam obaveznog pribavljanja misljenja
Poverenika u postupku donoSenja propisa, uskladiti kazne za prekrsaje sa zakonom
kojim se prekrsaji ureduju i ujednacavanjem stavova spreciti praksu razlicitog
tumacenja pojedinih zakonskih odredaba.” Drugi odbor takode ukazuje na to da
,Ppostoji prostor za unapredivanje propisa o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja”.

Narodna skupstina je konstatovala da je ,Vlada duzna da, u skladu sa odgovarajuéim
zakonskim odredbama, obezbedi prinudno izvrSsavanje konacnih, izvrSnih i
obavezujucih resenja Poverenika i da, koristeéi postoje¢e zakonske mehanizme,
preko nadleznog ministarstva, primenjuje mere iz svoje nadleznosti, pokretanjem
postupka za utvrdivanje odgovornosti za propuste u radu drzavnih organa, kao i
odgovornosti funkcionera koji nisu izvrSavali obaveze u skladu sa zakonom.”

Sli¢no, u zaklju¢ku koji je potekao od drugog odbora, ,,Narodna skupstina konstatuje
da je neophodno da svi nadlezni drzavni organi preduzmu neophodne mere u cilju
Sto potpunije realizacije preporuka Poverenika, a narocito kako bi se izbeglo tzv.
’¢utanje administracije’ i neopravdano pozivanje na poverljivost informacija, Sto su,
prema izvestaju Poverenika, najcesc¢i razlozi za Zalbe upucene Povereniku u oblasti
pristupa informacijama od javnog znacaja.”

Vladi je takode ukazano na ,,obavezu da donosenjem podzakonskih propisa sto pre
obezbedi sprovodenje zakona kojim se ureduje tajnost podataka o li¢nosti, jer je bez
tih propisa ovaj zakon neprimenljiv.” U zakljucku drugog odbora kaZe se da su i ranije
bile date preporuke za donosSenje ovih podzakonskih akata ali da do toga nije doslo.

Sama Narodna skupstina se obavezala da ¢e,,u cilju stvaranja konzistentnog pravnog
sistema u oblasti slobodnog pristupa informacijama od javnog znacaja, u svojoj
zakonodavnoj aktivnosti nastojati da se u pogledu predloZenih pojedinacnih resenja
zakona obezbedi postovanje osnovnih nacela slobodnog pristupa informacijama od
javnog znacaja, posebno kada na to ukaze Poverenik”. Takode se obavezala i da ¢e
,»u okviru kontrolne funkcije nad radom Vlade doprinositi doslednom sprovodenju
zakona iz ove oblasti”.
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Skupstina je podsetila Vladu na obavezu da ,Sto pre stvori uslove za punu
samostalnost u radu Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka
o liénosti, obezbedivanjem odgovarajucih prostornih i drugih materijalnih uslova”
kako bi ova institucija mogla da vrsi svoja ovlaséenja u punom kapacitetu.

Skupstina je nacelno podrzala ,napore i aktivnosti Poverenika za informacije od
javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti u ostvarivanju i daljem unapredivanju
prava na slobodan pristup informacijama”.

Vlada je ovim zakljuckom obavezana da u roku od Sest meseci, podnese Narodnoj
skupstini izvestaj o sprovodenju ovih zaklju¢aka. Ova odluka je inace doneta na
sednici od 5. juna 2014%, ali o njihovoj primeni Vlada nije izvestila do 5. decembra
te godine, a, koliko je poznato, ni kasnije.

Transparentnost Srbija je ove zaklju¢ke ocenila?’ kao najpotpunije i dalekosezZne,
ukazavsi pri tome na to da je odsustvo pracenja bio glavni razlog Sto je Skupstina
ponovila neke od zakljucaka iz ranijih godina. Inace, Nacionalna strategija za borbu
protiv korupcije prepoznala je zna¢aj ovog pitanja i predvidela uvodenje zakonske
obaveze Vlade da izvestava o sprovodenju ovih skupstinskih zakljucaka, sa rokom do
maja 2015%,

Situacija se drasticno pogorsala samo godinu dana kasnije. Umesto dotadasnje
gotovo plebiscitarne podrske sprovodenju Zakona o slobodnom pristupu
informacijama, pojavili su se razli¢iti predlozi. Rezultat su bili besmisleni zakljucci
skupstinskog Odbora za kulturu i informisanje, koji su pokazali odsustvo Zelje da se
vri nadzor izvr$ne vlasti. Zakljuéci o kojima se raspravljalo®® potekli su od
(opozicione) predsednice tog Odbora, kao i jedne narodne poslanice koja takode

26 7aklju&ci br. 42 i 43 iz 2014, od 5. juna 2014.
27 Transparency Serbia, “Annual reports of independent bodies — first test for the
Parliament”, Beograd, 30. maj 2014. godine,
http://www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/saoptenja/6549-.
28 Akcioni plan za sprovodenje Strategije — mera 4.7.1.,
http://www.acas.rs/images/stories/Akcioni_plan_za_sprovodjenje_Strategije.pdf.
29
http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Odgovor_Transparentnos
ti_Srbija-Predlozi_zakljucaka_sa_26. sednice_Odbora_za_kulturu__ 26.5.15.pdf.
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dolazi iz reda opozicije. Medutim, nijedan od ta dva predloga nije prihvacen, vec
verzija koju su predloZili narodni poslanici iz vladajuce stranke.

Odbor je tako, u tacéci 2, konstatovao ,da je duznost organa izvrsne vlasti da
sprovode zakonske odredbe u vezi sa obezbedivanjem prava na slobodan pristup
informacijama od javnog znacaja”. Ovo se ¢ini kao nepotrebno — zakonske obaveze
su vec propisane, pa neée postati niSta snaznije ako se to istakne u skupstinskom
zakljuéku, pogotovo ako se formulisu na ovako apstraktan nacin.

Prvobitni predlog zakljucaka je, nasuprot tome, predvidao da Narodna skupstina
konstatuje duznost ,nadleZnih organa izvrsne vlasti” (u stvari se misli na upravnu
inspekciju Ministarstva drzavne uprave i lokalne samouprave) da ,dosledno
preduzimaju zakonske mere u pogledu sankcionisanja prekrSaja koje ucine
odgovorna lica u vezi sa obezbedivanjem prava na slobodan pristup informacijama
od javnog znacaja” i da je ,, duznost drzavnih organa i nosilaca javnih ovlaséenja da,
u skladu sa svojim nadleZnostima, postuju preporuke, kao i da izvrSavaju konacne i
obavezujuce odluke Poverenika”.

Zakljucak je trebalo da posluZi resavanju dva ozbiljna problema — situaciji u kojoj
svake godine Zakon o slobodnom pristupu informacijama bude prekrSen
mnogostruko viSe puta nego Sto uopste bude pokrenuto preksrajnih postupaka i
situacija u kojoj, i pored toga Sto su resenja Poverenika obavezujuca, konacna i
izvrsna, u nekim sluc¢ajevima ona ostaju neizvrSena godinama.

Odbor je preporucio Vladi da Narodnoj skupstini dostavlja podatke o broju
preporuka koje je Poverenik uputio organima, broju izvrSenih i broju neizvrsenih
preporuka, kao i o razlozima za nepostupanje po preporukama Poverenika. S druge
strane, prvobitni predlog zaklju¢aka sadriao je zaduZenje Vlade da Narodnu
skupstinu svakih Sest meseci izvestava o tom pitanju.

U potpunosti je nestala tacka iz prvobitnog predloga predsednice Odbora —
preporuka Vladi ,da u sto skorije vreme predloZi izmene i dopune Zakona o
slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, koje treba da obezbede: da
se primena Zakona prosiri na fizicka lica kojima je povereno vrsenje javnih ovlasc¢enja
(ukljuéujuéi javne beleznike i izvrsitelje); da se ustanovi ovlaséenje Poverenika za
davanje misljenja u postupku donosenja propisa i za podnosSenje zahteva za
pokretanje prekrSajnog postupka zbog povrede prava na slobodan pristup
informacijama od javnog znacaja; da se propise nacin prinudnog izvrSenja odluka
Poverenika”.
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Ni ovako ,razvodnjen” zaklju¢ak nije usvojen, od 22. maja 2015. do danas®.

Ova pojava predstavlja deo Sireg odnosa Skupstine prema kontrolorima vlasti, mada
je primetno da je odnos prema instituciji Poverenika medu najgorima. Ni u jednom
slu¢aju Skupstina nije raspravljala o sprovodenju svojih zaklju¢aka povodom ranijih
izvestaja, ni onda kada je Vlada bila obavezana da takav izvestaj podnese (2014).
Izvestaji pojedinih nezavisnih organa za 2015. godinu razmatrani su na sednicama
odbora krajem septembra 2016. godine. Odbori su predlozili zakljucke samo za
pojedine godiSnje izvestaje (koje su podneli Fiskalni savet, Drzavna revizorska
institucija, RATEL i Agencija za energetiku), ali to nisu ucinili za vecinu nezavisnih
nadzornih tela. Izvestaji za 2016. godinu takode su razmatrani selektivno.

Odbori su predlozZili zakljucke za pojedine organe i tela, i to za RATEL (septembar
2017), BIA (avgust 2017), Republi¢ku komisiju za zastitu prava u postupcima javnih
nabavki i Fiskalni savet (jul 2017). Zakljuc¢ak koji je predloZen za izvestaj Drzavne
revizorske institucije sadrzi nekoliko korisnih preporuka, ali bez obaveze za Vladu da
izveStava o njegovom sprovodenju. S druge strane, u periodu od aprila do
septembra 2018. godine, Odbor za finansije, republicki budzZet i kontrolu trosenja
javnih sredstava usvojio je zakljuc¢ke u kojima je predloZio da Skupstina prihvati dva
godiSnja izvestaja o radu Agencije za borbu protiv korupcije — za 2016. i 2017.
godinu, kao i Godisnji izvestaj o radu Republicke komisije za zaStitu prava u
postupcima javnih nabavki — za 2017. godinu. Ni ove zakljucke Skupstina jo$ uvek
nije razmatrala na plenarnim sednicama3Z.

Dugogodisnji predsednik jednog od skupstinskih odbora koji je redovno razmatrao
izve$taje Poverenika®, ¢ak i pre nego 5to je uvedena takva obaveza u Poslovniku

30 |zvedtaj Odbora za kulturu i informisanje Narodne skupstine Republike Srbije, 01 br. 02-
861/15, 21. maj 2015. godine,
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/lat/pdf/akta_procedura/2015/1416-
15.pdf.
31 prEUgovor, “lzvestaj koalicije prEUgovor o napretku Srbije u poglavljima 23 i 24 -
septembar 2018”, October 25, 2018 http://preugovor.org/Alarm-izvestaji/1459/lzvestaj-
koalicije-prEUgovor-o-napretku-Srbije-u.shtml.
32 Meho Omerovi¢, raniji predsednik Odbora za ljudska i manjinska prava.
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Narodne skupstine, ocenjuje da Srbija ima generalno dobro uredeno zakonodavstvo
kada je re¢ o ovoj oblasti. ,Sve $to smo kroz proces prikljucivanja EU bili u obavezi
da uskladimo kada je u pitanju ova oblast, mi smo uradili”. Medutim, problemi su u
sprovodeniju. ,,Cesto, ni oni koji bi trebalo da sprovode zakone, ne znaju o kakvim

pravima je re¢”, ili ,opstruisu sprovodenje zakona”33.

On konstatuje da ,,svaki odbor najvise zavisi od predsednika” i ocenjuje da ,,postojedi
ne Zeli da se mesa u svoj posao, nece da rade ono $to im je u opisu posla, ono sto je
jasno napisano u Poslovniku o radu”. Problem vidi u ¢injenici da poslanici uopste ne
koriste svoju najvazniju polugu — mo¢ koju su im dali zakon i poslovnik, a to je
kontrola izvrSne vlasti. Oni bi morali ,poslovnicki obavezati ministre da dolaze na
sednice odbora”, jer ée u suprotnom tim sednicama prisustvovati predstavnici
ministarstva koji nemaju mandat da bilo Sta prihvate. ,Rasprave na odborima bi
morale da budu konkretnije, da se vodi stvarni dijalog, da se reaguje na aktuelna
deSavanja, a ne samo da se ceka neki zakon iz ove oblasti, pa onda poslanici
vladajuce veéine daju kvorum, uglavnom éute i glasaju kako im se naredi.”

,Predstavnici vlasti, vladajuce koalicije, nikako da shvate da su nezavisni organi u
stvari njima najvazniji saveznici u onome Sto stalno ponavljaju da rade u interesu
gradana, a to je kontrola sprovodenja zakona.”

Problem u vezi sa nezavisnim drZavnim organima predstavlja i neujednacenost
nacina izbora i razreSenja Celnih ljudi ovih organa, trajanje mandata, razli¢ita
ovlasc¢enja i plate, Sto je nelogi¢no. Bivsi predsednik skupstinskog odbora sumnja da
bi konkurs resio problem politickog izbora, jer bi politi¢ari bili ti koji biraju konkursnu
komisiju. Resenje bi ,,moZda bilo da se promene predlagaci”, da to ne budu samo
poslanicke grupe. ,,Zasto recimo ne bi nosioci tih organa kojima istice mandat mogli
da imaju pravo predloga? Ovako, sve se svodi na snagu politickih partija i njihovu
moc¢ da proguraju nekog svog.”

33|z intervjua radenog za potrebe ovog istraZivanja sa M. Omeroviéem.
16



Slobodan pristup informacijama u Srbiji: iskustva, problemi i perspektive

Postupak izmena Zakona se odvija neocekivano i nepotrebno dugo. Potreba da se
pojedine odredbe u tekstu ZOSPIlizmene jasno je uocena jos prilikom javnih rasprava
koje su odrzane u leto 2003, kada je prvi put predstavljen nacrt Zakona, i u leto 2004,
kada je obnovljen rad na njemu. Jedan od nedostataka, koji je izazvao najvise
diskusija u doba usvajanja zakona, i koji nije otklonjen ni do danasnjeg dana, i pored
toga Sto je postojao amandman i podrska resornog odbora da se on prihvati, jeste
odredba ¢lana 22. stav 2. Zakona. Tom odredbom je isklju¢ena moguénost da se
nezadovoljni trazilac informacija obrati Povereniku nakon $to mu pravo uskrati neki
od Sest najvisih organa vlasti (Narodna skupstina, Vlada, Vrhovni sud, Republicki
tuZilac, Ustavni sud, Predsednik Republike). Stavide, postoji teznja da se broj organa
protiv kojih Zalba nije dozvoljena prosiri za jos jedan — Narodnu banku Srbije3*.

U skupstinskoj proceduri se veé duze od deset godina nalazi predlog izmena i dopuna
ZOSPI koji je pripremila grupa nevladinih organizacija, a svojim potpisima podrzalo
35.870 gradana.®® Ovaj predlog zakona predat je Narodnoj skupstini 22. novembra
2007, ali nije nikada uvrsten na dnevni red zakonodavnog tela. Neki od predloga iz
toga akta nasli su se u docnijim izmenama zakona koje predlozila Vlada. Medutim,
pojedini predlozi su i danas aktuelni, poput ve¢ pomenutog, da se brise ¢lan 22. stav
2.

Sveobuhvatniji pokusaj izmena zakonskih normi koje su prepoznate kao najveci
problemi u praksi i za koje je postojala politicka volja, makar na nivou resornog
ministarstva, dogodio se tokom 2011. i 2012. Tada je u proceduru usao predlog
izmena i dopuna zakona®®. Medutim, pre nego $to je Narodna skupstina stigla da

34

http://www.transparentnost.org.rs/images/stories/inicijativeianalize/mduls%20novi%20na
crt%20izmena%20zakona%200%20slobodnom%20pristupu%20informacijama%20dec%202
018.pdf.
35 predlog zakona o izmenama i dopunama zakona o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja,
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/predlozi_zakona/3872-07.zip.
36
http://www.srbija.gov.rs/extfile/sr/166823/pz_informacije_od_javnog_znacaja00595_cyr.z
ip.
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raspravlja o njemu, raspisani su izbori, nakon visemesecnih pregovora je doslo do
formiranja nove vlade, pa je predlog zakona po automatizmu povucen. lako niko iz
nove vlade nije javno ukazao da u tom predlogu zakona ima necéega spornog, on nije
vraéen u proceduru.

Ako se ima u vidu postojanje ovog kvalitetnog predloga, izmene zakona su mogle da
se obave brzo. Umesto toga, one su planirane u strateskim antikorupcijskim aktima
iz 2013, a zatim i Akcionim planom za Poglavlje 23 u pregovorima Republike Srbije
sa Evropskom unijom iz 2016. Rokovi za izmenu zakona su u tim aktima bili predugi
od pocetka, a posle su krseni i odlagani. lzmene ovog zakona su bile planirane ili
pominjane i u drugim strateskim dokumentima Republike Srbije, u vezi sa reformom
javne uprave i Partnerstvom za otvorenu upravu.

Pored odlaganja zakonske reforme, dodatan problem je to $to su njeni ciljevi
postavljeni preusko. Naime, u preporuci koja je dosla iz Evropske komisije, za koju
se trazio odgovor u Akcionom planu za Poglavlje 23%, uolen je problem pristupa
informacijama, ali ne kao opsti, ve¢ kao nesto Sto je vezano samo za pojedine oblasti.
Pored toga, neke od oblasti u kojima pristup informacijama nije dovoljno ostvaren
pogresno su identifikovane kao najproblematicnije. Takvi su, na primer, podaci o
prilozima koje dobijaju politicke stranke iz inostranstva. Naime, kada su ti prilozi
prijavljeni, oni se mogu naci na sajtu Agencije za borbu protiv korupcije. Kada nisu
prijavljeni u zvani¢nim izveStajima, oni su u posedu politickih stranaka, koje nemaju
status ,,organa vlasti”.

Medutim, znacajniji je problem to $to su glavne aktivnosti usmerene na promenu
Zakona, iako je glavni problem odsustvo spremnosti da se on primeni. Taj nedostatak
Kada organ vlasti ne postupi po obavezujuc¢oj odluci Poverenika za informacije,
jedino Sto preostaje jeste da Vlada Srbije, u skladu sa Zakonom, ,obezbedi
izvrsenje”, ali se to do sada nikada nije dogodilo. Ukoliko i organi vlasti i Vlada
zakazu, postoji moguénost da Narodna skupstina deluje svojim autoritetom i na

37 pregovaracka grupa za Poglavlje 23, ,,Akcioni plan za Poglavlje 23“, septembar 2015,
https://www.mpravde.gov.rs/tekst/9849/finalna-verzija-akcionog-plana-za-pregovaranje-
poglavlja-23-koja-je-usaglasena-sa-poslednjim-preporukama-i-potvrdjena-od-strane-
evropske-komisije-u-briselu-.php.
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osnovu mogucnosti da pokrene postupak za utvrdivanje odgovornosti funkcionera
koji krse svoje zakonske obaveze. Ta mogucnost se javlja kad god skupstinski odbori
razmatraju godisnji izveStaj Poverenika za informacije, na osnovu kojih treba da se
definisu zakljucci, a zatim organizuje i njihovo praéenje. Ni kada su Odbori definisali
korisne zakljucke, a Skupstina ih usvojila (2014), nije bilo efekata. SkupStina nije
pratila ni na elementarnom nivou ispunjavanje datih preporuka od strane Vlade i
drugih tela, niti je sama postupala u skladu sa njima.

Ni na normativhom nivou se Akcionim planovima ne predvidaju sveobuhvatne
promene. Ciljevi reforme su usko definisani, ¢ak i za sam Zakon o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja, a uopste se ne pominje potreba za
izmenama i dopunama drugih propisa koji imaju uticaja na ostvarivanje prava za
pristup informacijama®,

Obaveze iz Akcionog plana nisu u potpunosti postovane ni u pogledu rokova, ni u
pogledu drugih pitanja. Trebalo bi da izradi nacrta prethodi analiza primene normiu
pojedinim situacijama (u vezi sa javnim nabavkama, privatizacijom itd.). Medutim,
Ministarstvo pravde, zaduzeno za ovu aktivnost, pribavilo je tu analizu tek nakon Sto
je nacrt prakti¢no veé bio pripremljen (2018), a zatim ju je dostavilo Ministarstvu
drzavne uprave i lokalne samouprave, kao organu koji je zaduZen za narednu
aktivnost — pripremu nacrta izmena i dopuna zakona. Analiza se ne bavi svim
aspektima primene Zakona, niti pokriva sva pitanja koja su izri¢ito pomenuta u
Akcionom planu za Poglavlje 23.% Rok za izradu analize je bio treéi kvartal 2016.
godine.

Proces izrade zakona je takode trajao neobi¢no dugo. Tako je, na primer,
Transparentnost Srbija bila pozvana od predstavnika Ministarstva drZzavne uprave i
lokalne samouprave da svoje komentare predstavi u novembru 2015, daleko pre

38 Transparentnost Srbija, Antikorupcijske reforme i njihovi efekti — ostvarivanje preporuka
za borbu protiv korupcije u okviru Poglavlja 23 evropskih integracija, Beograd, mart 2018,
http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Transparentnost-Srbija-
izvestaj-o-monitoringu-AP-23-mart-2018.pdf.
39 Transparentnost Srbija, Komentari i predlozi za javnu raspravu o nacrtu Zakona o
slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, mart 2018,
http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/TS_komentari_za_javnu_r
aspravu_o_slobodnom_pristupu_informacijama_april_2018.docx.
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nego Sto je radna grupa uopste bila formirana. Prema podacima Ministarstva, radna
grupa je formirana 2. novembra 2016, pred sam istek roka za usvajanje izmena
zakona (poslednji kvartal 2016). Tokom 2017. godine se sastajala osam puta, a zatim
je odrzala konsultacije sa Poverenikom za informacije. U periodu od 5. do 15.
februara 2018. bio je objavljen koncept zakona, to jest nacrt glavnih izmena koje se
planiraju bez prateéeg obrazloZenja. O tom dokumentu su organizovane konsultacije
u skladu sa dobrom praksom da se rasprava povede veé o konceptu zakona, a pre
izrade nacrta konkretnih redenja®.

Veliki broj ucesnika dao je predloge i komentare za poboljSanje nacrta zakona.
Veéina komentara potice od ucesnika u masovnoj uspesnoj akciji organizacija
civilnog drustva preko platforme ,,Srbija do informacija”. Civilno drustvo je naime
formulisalo ,,crvene linije” — odredbe Nacrta koje ne bi smele da se nadu u
izmenjenom Zakonu, zatim odredbe koje bi morale da se nadu u Nacrtu®!, kao i niz
konkretnih predloga za izmenu i dopunu Nacrta. Ministarstvo za drZavnu upravu i
lokalnu samoupravu je po isteku perioda javne rasprave objavilo izvestaj, postujudi
rok za izradu takvog izve$taja predviden Poslovnikom Vlade.*? Medutim, sadrZajno,
ovaj izvestaj ne obuhvata sva pitanja koja bi trebalo da budu obradena. Naime, plod
javne rasprave bi trebalo da bude prihvatanje, odnosno argumentovano odbijanje
datih predloga i formulisanje teksta koji ¢e biti iznet na razmatranje Vladi, ili pak
izrada novog nacrta zakona, za koji bi bila organizovana nova javna rasprava®.

40 Videti:
http://www.mduls.gov.rs/doc/POLAZNE%200SNOVE%20ZA%20IZRADU%20NACRTA%20ZA
KONA%200%201ZMENAMA%201%20DOPUNAMA%20ZAKONA%200%20SLOBODNOM%20P
RISTUPU%20INFORMACIJAMA%200D%20JAVNOG%20ZNACAJA.docx.
4 videti: https://srbijadoinformacija.rs/zahtevi-2/.
42 videti: http://www.mduls.gov.rs/doc/rasprave/220318/Izvestaj.docx.
3 Prema ovom izvestaju, ,komentari kojima se unapreduje zakonski tekst u jezitkom i
pravno-tehnickom smislu su prihvaceni”. Nakon $to su izlistani ¢lanovi Nacrta oko kojih se
vodilo najviSe rasprave, na kraju izvestaja se daje sledec¢a konstatacija: ,lako je pristigao
znacajan broj sugestija i predloga, analiza je pokazala da se oni mogu grupisati oko
odredenog broja ¢lanova odnosno predloZenih reSenja. Uvazavajuéi znacaj ovog zakona u
narednom periodu pristigli komentari bi¢e detaljno razmotreni u pisanoj ili neposrednoj
komunikaciji sa ucesnicima javne rasprave.”
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U meduvremenu, predstavnici Ministarstva najavljivali su da ¢e Nacrt uskoro postati
predlog, ali do toga jo$ uvek nije doslo, iako su prosli najavljeni rokovi*. 1z pojedinih
izjava predstavnika Ministarstva, moze se zakljuciti da su neke od najspornijih tacaka
u postojecem Nacrtu u njega unete na predlog ili insistiranje drugih organa ili
»politickog vrha”. Tokom decembra 2018. se saznalo da je Ministarstvo pripremilo
novi Nacrt i zatrazZilo mi$ljenje drugih organa o njemu®.

Nacrt zakona, koji se prema planovima donosi kako bi unapredio javnost rada organa
vlasti i ostvarivanje prava na pristup informacijama, sadrzi i neka resenja koja ¢e
suziti obim tog prava i usporiti njegovo ostvarivanje. To otvara mogucénost
osporavanja odredaba i sa stanovista ustavnosti. Naime, u ¢lanu 20. stav 2. Ustava
Republike Srbije stoji da se , dostignuti nivo ljudskih i manjinskih prava ne moze
smanjivati”. Jedno od ljudskih prava je ,pravo na obavestenost” iz ¢lana 51. stav 2.
Ustava, prema kojem ,svako ima pravo na pristup podacima koji su u posedu
drZavnih organa i organizacija kojima su poverena javna ovlas¢enja, u skladu sa
zakonom.” To pravo je operacionalizovano upravo kroz Zakon o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja.

S druge strane, Nacrt sadrZi i pojedina dobra reSenja. Medutim, takvih promena je
manje nego 5to ih je bilo u dokumentu koji je bio polazna osnova za izradu teksta
(predlog iz 2012. godine). Pored toga, ocito je da u postupku izrade Nacrta nisu
postovane ni sve preporuke relevantnih medunarodnih organizacija — preliminarni
komentari, koje je na nega dala SIGMA?®,

4 “Ostaje najspornija odredba novog Zakona o slobodnom pristupu informacija”, Danas,

28. novembar 2018, https://www.danas.rs/drustvo/najspornija-odredba-novog-zakona-o-

slobodnom-pristupu-informacija-ostaje/.

4 Transparentnost Srbija, Komentar izmenjenog nacrta izmena Zakona o slobodnom

pristupu informacijama od javnog znacaja, Beograd, januar 2019,

http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Komentar_decembarskog

_nacrta_izmena_zakona_o_slobodnom_pristupu_informacijama_TS.pdf.

46 Eksperti ove organizacije su izneli veoma ostre kritike na okruglom stolu 27. marta 2018.
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Promene u definiciji ,organa vlasti” su delimi¢no pozitivne, jer olakSavaju
ostvarivanje prava ili ga prosiruju na subjekte koji trenutno ne podlezu Zakonu. U
takva reSenja se moze uvrstiti: to Sto ée sada izri¢ito biti pomenute kao subjekti
obaveza gradske opstine, fizicka lica koja imaju javna ovlaséenja (npr. notari), te
fizicka i pravna lica kojima je povereno obavljanje ,delatnosti od opsteg interesa”
(npr. komunalni poslovi). Najvaznija pozitivna promena jeste to Sto se ukida
distinkcija izmedu kategorije drzavnih organa i drugih organa vlasti. Usled te
promene, izmedu ostalog, svi organi vlasti bi¢e u obavezi da izrade, objave i aZuriraju
informator o radu.

S druge strane, pravo je suZeno na viSe nacina. Kada je re¢ o nosiocima javnih
ovlaséenja, ukoliko se usvoji sadasnji tekst, bilo bi moguce traziti samo informacije
koje su u vezi sa vrSenjem tih ovlasé¢enja, a ne i druge informacije koje se odnose na
njihov rad. lako je promena opravdana, javiée se mnoge dileme kada treba utvrditi
da li se neki dokumenti koji se odnose na opste poslovanje privrednih subjekata
odnose takode i na vrSenje njihovih javnih ovlaséenja.

Nacrt takode iskljuCuje iz primene politicke stranke i verske zajednice, Sto bi se
mozda moglo opravdati odredenim specificnostima rada ovih organizacija.
Medutim, nacin na koji je to uc¢injeno u obrazloZenju nacrta zakona nije u potpunosti
opravdan.

Najstetnija je odredba prema kojoj se pod organima vlasti ne bi podrazumevala
drustva kapitala ,koja posluju na trZistu u skladu sa propisima o privrednim
drustvima”, ¢ak ni kada je drzava clan ili akcionar takvog preduzeéa. Tako bi se iz
obaveze da omogude pristup informacijama izuzela brojna preduzeca koja raspolazu
znacajnom javnom imovinom samo zbog toga Sto su u nekom trenutku promenila
pravni oblik organizovanja. Najcesée je rec o prelasku iz statusa javnog preduzeda u
drustvo kapitala, radi otvaranja mogucénosti privatizacije i dokapitalizacije. Kao
primer mogu da se navedu preduzeéa poput , Telekom Srbija”, , Air Serbia”, DIPOS i
,Zeleznice Srbije”. Odluka o tome koja ée preduzeéa promeniti svojinski oblik
uglavnom je diskreciona. Ona zavisi od slobodne procene Vlade Srbije i lokalne
skupstine o tome da li je celishodno da se promeni oblik organizovanja preduzeca.
Nakon promene oblika organizovanja, preduzece mozZe ostati u potpunom ili
preteznom vlasnistvu drZave neograniCeno dugo. Samim tim, izuzimanje ove
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kategorije preduzeéa u drzavnom vlasnistvu dovelo bi do drastichog umanjenja
transparentnosti rada javnog sektora, a na osnovu diskrecionih politi¢kih odluka.

Sa stanovisSta zadovoljenja javnog interesa, kad je re¢ o preduzeéima u vlasnistvu
drzave, zakonska reforma bi trebalo da ide u obrnutom pravcu. Naime, postoje
mnoga preduzeca u kojima je drZava samo manjinski vlasnik, ali koja raspolazu
znacajnim javnim resursima ili za koje drZzava i lokalne samouprave garantuju za
kredite. Samim tim, poslovanje tih preduzeéa, bez obzira na vlasnicki udeo drzave,
moze direktno uticati na ostvarivanje javnog interesa u mnogo ve¢em obimu nego
poslovanje brojnih privrednih subjekata koja su u drzavnom vlasnistvu.

Kao argument za ovo suZavanje prava na pristup informacijama®’, i nakon izno3enja
svih argumenata civilnog drustva, krajem novembra 2018. resorni ministar RuZi¢
navodi sledece: ,Ako Ustav garantuje ravnopravnost u poslovanju svim
preduzeéima, pa i onim gde je drzava, autonomna pokrajina i lokalna samouprava
deo akcionarskog drustva, zasto bi drzava sada svojim zakonom prakti¢no ‘pucala
sebi u nogu’ tako Sto bi objavljivala osetljive poslovne informacije.

U vezi sa ovim argumentom, treba napomenuti da u postojeéem Zakonu o
slobodnom pristupu informacijama ve¢ postoje mogucnosti da se zastite legitimni
interesi drZzavnih preduzeca koja posluju na trZistu kada oni mogu biti ugroZeni
obelodanjivanjem informacija za koje su zainteresovani i njihovi konkurenti.
Potrebno je samo da ti interesi budu valjano obrazloZeni i da budu zasnovani na
pravnim osnovima koje je zakonodavac prepoznao. ObrazloZenje da se izuzimanjem
iz obaveze omogucavanja pristupa informacijama Stiti Ustavom garantovana
jednakost poslovanja preduzeca nije opravdano ni sa stanovista jedinstva pravnog
sistema. Naime, za pojedina drustva kapitala u drzavnom vlasnistvu su u drugim
zakonima predvidena posebna pravila (npr. primena pojedinih odredaba Zakona o
javnim preduzeéima) koja ne vaZe za privatna preduzeca. Ukoliko postoji problem
ustavnosti, on je mogao biti ispitan u proteklih 12 godina, od kada je ZOSPI na snazi.
Medutim, nijedan drZavni organ nije pokrenuo takav postupak. Najzad, sve i da
postoji neka ustavna smetnja, postoje i druga ustavna nacela, poput prava na

47 “Ostaje najspornija odredba novog Zakona o slobodnom pristupu informacija”, Danas,

28. novembar 2018, https://www.danas.rs/drustvo/najspornija-odredba-novog-zakona-o-
slobodnom-pristupu-informacija-ostaje/
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obavestenost i zabrane smanjivanja dostignutog nivoa ljudskih prava, koja se takode
moraju postovati.

U predloZenim izmenama i dopunama ¢lana 3. nalazi se i koristan predlog da se kao
organi vlasti tretiraju i ona lica koja ,,obavljaju delatnosti od opsteg interesa”. Ova
norma je precizirana u nacrtu iz decembra 2018. tako da otkloni bojazni koje su se
javile u delu javnosti zbog moguénosti pogresnog tumacdenja“.

Protiv najspornijih resenja iz Nacrta zakona, izjasnili su se tokom pripreme Nacrta, a
zatim i u ponovljenom misljenju iz novembra 2018. eksperti organizacije SIGMA®.
Kada je re€ o izmenama ¢lana 3. Zakona,a koji utvrduje pojam organa javne vlasti,
prema njihovom misljenju, ,odredena poboljSanja su postignuta i vidljiva”, jer se
,prosiruje krug subjekata koji su obuhvaceni pojmom organa javne vlasti”.
,Medutim, zbog reSenja po kome su privredna drustva sa vecinskim ili potpunim
uceSc¢em drzavnog kapitala isklju¢ena iz definicije organa javne vlasti, ovaj ¢lan
potpuno odudara od skoro svih zakonskih resenja u uporednom pravu, smanjuje
dosadasniji nivo prava na pristup informacijama u Republici Srbiji, otvara mogucnost
zloupotreba i potencijalno prikrivanje nezakonitosti u radu ovih privrednih drustava,
i u suprotnosti je na nacelom otvorenosti i transparentnosti evropskog upravnog
prostora, ¢ijem ispunjenju Republika Srbija teZi na putu ka punopravnom ¢lanstvu u
Evropskoj uniji. Zato ovo reSenje treba u celosti iskljuciti iz Nacrta”.

Nacrt iz marta 2018. predvidao je dopunu ¢lana 27. koja bi omogudila organima
vlasti da povedu upravni spor protiv Poverenikovog reSenja. Ovo pravilo bi bitno
ugrozilo ostvarivanje prava na pristup informacijama od javnog znacaja i ne bi ga
trebalo prihvatiti, ni kada bi se utvrdilo da je ono u skladu sa Ustavom®’, sa drugim
propisima, sa namerama originalnog zakonopisca ili praksom drugih zemalja, kao sto

%8 “Civilno drustvo: Stetne odredbe Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog
znacaja”, Danas, 30. mart 2018, https://www.danas.rs/drustvo/civilno-drustvo-stetne-
odredbe-zakona-o-slobodnom-pristupu-informacijama-od-javnog-znacaja/.
4 Treéi preliminarni Nacrt zakona o izmenama i dopunama srpskog Zakona o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja (2018), Organi vlasti obuhvacéeni Zakonom, Zalba
Upravnom sudu i IzvrSenje odluka Poverenika, Komentari SIGMA, 13. novembar 2018,
neobjavljeni dokument.
50 Sto su osporili predstavnici Upravnog suda na javnoj raspravi o izmenama ZOSPI.
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se ponegde tvrdi.>! Izmenjeni Nacrt iz decembra ne sadrzi tu novelu. U vezi sa ovim
valja podsetiti da se pojedini organi vlasti obracaju Republickom javhom tuziocu koji
je uvek nadlezan da pokrene upravni spor radi zastite javnog interesa. Upravni sud
ove tuzilaCke zahteve obi¢no ne prihvata, a ni republicki javni tuZilac ne prihvata
uvek argumente organa vlasti za pokretanje tuzbe.

U ¢lanovima 28. i 28a predvidaju se norme o upravnom izvrsenju koje bi sigurno
poboljsale situaciju u odnosu na sadasnje stanje, ali ne bi u potpunosti resile
probleme. Nacrt, koji sadrzi neka resenja po uzoru na ranije odredbe ZoUP, moZda
bi omogudio da se kazne ipak izricu, Sto do sada nije slucaj. Takav zakljucak je ipak
upitan bududi da reSenje u Nacrtu nije uskladeno sa odredbama ¢lana 198. (novog)
Zakona o opstem upravnom postupku, a u obrazloZenju se ne govori nista o tom
pitanju. Naime, pomenuti ¢lan ZoUP, za razliku od odredaba o izvrSenju nenovcanih
obaveza iz ranijih propisa, vezuje kazne zbog nepostupanja za visinu zarade/prihoda,
a ne za nominalne novcane iznose. Takode, ¢lan 198. ZoUP ne poznaje vise
ogranicenja u pogledu maksimalnog iznosa kazne koji se moze izreéi.

Sam koncept kazni koje pogadaju (makar u prvi mah) organ vlasti, odnosno
budZetska i druga javna sredstva, nije dobar, makar dok se u praksi ne obezbedi da
protiv odgovornih lica u svakom konkretnom slucaju budu podnete regresne tuzbe
za naknadu Stete organu koji plati takvu kaznu.

Na sli¢an nacin razmisljaju i eksperti SIGMA®2: ,Po3to samo nov&ano kaZnjavanje
organa javne vlasti nije celishodno sa stanovista njihovog finansiranja iz budzeta, a
kako ni ranije resSenje nije dovelo do izvrSenja resenja Poverenika, uzimajudi u obzir
specifican poloZaj Poverenika kao sui generis organa, vredi razmisljati o drugim
mehanizmima, koji bi mogli biti uvedeni umesto onog koji je predloZen u ¢lanu 28a.

51 Takvo videnje je izneo profesor Sa$a Gajin u neobjavljenoj Analizi primene ZOSPI sa
pocetka 2018, kao i na okruglom stolu odrzanom u okviru javne rasprave o izmeni zakona.
Pomenuta analiza je predstavljena u izveStajima kao realizacija aktivnosti iz tacke 2.2.5.1.
Akcionog plana za pregovaracko poglavlje 23, a obveznik te aktivnosti je bilo Ministarstvo
pravde.
52 Treéi preliminarni Nacrt zakona o izmenama i dopunama srpskog Zakona o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja (2018), Organi vlasti obuhvaéeni Zakonom, Zalba
Upravnom sudu i IzvrSenje odluka Poverenika, Komentari SIGMA, 13. novembar 2018,
neobjavljeni dokument.
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U sludaju da ovako reSenje ostane, postoji potreba za zakonskim odredivanjem
organa koji bi bio nadlezan za izvrSenje naplate nov¢ane kazne”.

Sa zaljenjem se konstatuje da Nacrt nije razmotrio moguénost promene ¢lana 45.
vazeceg Zakona kojim bi Povereniku bilo povereno vrsenje inspekcijskog nadzora
(kao Sto ga ima u slucaju zasStite podataka o licnosti) ili bar prava da neposredno
podnosi zahtev za pokretanje prekr$ajnog postupka i da ne koristi Upravnu
inspekciju kao posrednicko telo, tako da ¢e sadasnji mehanizam ostati u buducnosti,
iako ne funkcionise u praksi”.

Korisno je to sto bi Poverenik, u ¢lanu 25. dobio novu nadleznost, da ,7) daje
misljenje na nacrte zakona, ako se njima ureduju pitanja koja su od znacaja za
ostvarivanje prava na pristup informacijama od javnog znacaja”. Medutim, ova
promena je nedovoljna. Naime, u praksi se desavalo da Nacrt zakona bude znacajno
izmenjen tokom rada na njemu i da se pojave opasnosti po ostvarivanje prava na
pristup informacijama koje nisu postojale u inicijalnom nacrtu koji je Povereniku
dostavljen na misljenje. Takode, neki predlozi zakona nikada i ne budu u fazi
,hacrta”, vec ih direktno predlaZzu narodni poslanici i drugi ovlaséenih predlagadi.

U praksi se pokazalo da se kroz pojedine podzakonske akte takode teii
ograni¢avanju prava na pristup informacijama. Cak i kada ne uti¢u na resenja
nadleznih organa u konkretnom slucaju, ovakve norme podzakonskih akata mogu
znacajno da obeshrabre traZioce informacija. U vezi sa tim treba podsetiti da su
intervencije ovog organa bile korisne i da su doprinele u nekoliko situacija da se iz
uredbi i pravilnika izbace norme koje su neosnovano ogranicavale pravo na pristup
informacijama.

Medu drugim planiranim izmenama Zakona ima i pozitivnih i onih koje mogu imati i
negativne posledice. Kao najpozitivnije treba istaéi promene u vezi sa nacinom
objavljivanja informatora o radu (podaci u otvorenom formatu).

lako su poboljsana, pravila o ,,zloupotrebi prava” traZilaca su takva da ih sami organi
vlasti i dalje mogu zloupotrebiti.
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Norme o razdvajanju informacija (npr. u slucaju kada je deo trazenog dokumenta
poverljive prirode), nisu dovoljno precizne, jer se ne navodi duznost organa vlasti da
donese resenje kojim se (delimi¢no) uskracuje pristup informaciji.

Neki od mogucih osnova za odbijanje zahteva se mogu presiroko ili neprimereno
tumacditi. To je, na primer, slucaj sa ,komercijalnim interesima” (bilo cijim), na Sta se
organ vlasti moze pozvati kada uskraéuje ovo ustavno pravo gradana.

Vec je pomenuta namera da se proSiri krug organa protiv Cijih reSenja se ne moze
podneti Zalba Povereniku. lzuzimanje Narodne banke Srbije nije ni logi¢no ni
opravdano. Naime, postoje i drugi drzavni organi, pomenuti u Ustavu, protiv Cijih se
odluka moZe podneti Zalba. Takode, okolnost da se na reSenja iz pitanja o kojima
NBS odlucuje kao nadlezni organ (npr. u vezi sa davanjem dozvola za rad bankama)
ne moze podneti zalba nije uporediva sa primenom ZOSPI, gde NBS postupa kao bilo
koji organ vlasti, a ne u pitanjima za koja je jedino Narodna banka kompetentna da
prosudi koja je odluka ispravna.

Poverenik je upozorio i na opasnosti koje bi donelo ograni¢avanje mogucénosti da
ovaj organ izvrsi uvid u €injeniéno stanje kada je reé¢ o tajnim podacima®.

Zakon o slobodnom pristupu informacijama iz 2004. predvideo je, kao krupnu
novinu, da se institucionalni sistem Srbije dogradi uspostavljanjem novog drZavnog
organa, Poverenika za informacije od javnog znacaja. Poverenik je definisan kao
,samostalan drzavni organ, nezavisan u vrSenju svoje nadleznosti”. Organ je
uspostavljen ,radi ostvarivanja prava na pristup informacijama od javnog znacaja

kojima raspolaZu organi javne vlasti”.>

lako danas, nakon 14 godina, postojanje ovakve institucije moze izgledati kao stvar
koja se podrazumeva, to uopste nije bila sveprisutna praksa u svetu. Naime, u

53 Transparentnost Srbija, Komentar izmenjenog nacrta izmena Zakona o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja, Beograd, januar 2019,
http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/Komentar_decembarskog
_nacrta_izmena_zakona_o_slobodnom_pristupu_informacijama_TS.pdf.
54 ZOSPI, ¢lan 1. stav 2.
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mnogim drzavama zastitu prava na pristup informacijama pruzaju sudovi ili
nezavisni organi koji imaju i druge nadleznosti u zastiti prava gradana (npr.
ombudsman). JoS manje se postojanje nezavisnih drzavnih organa, van kruga onih
koje je definisao sam Ustav, podrazumevalo u Srbiji. U doba kada je Republika Srbija
dobila prvog poverenika, ona jo$ uvek nije imala institucije iz ,Cetvrte grane vlasti”
koje se daleko ¢es¢e mogu nadi u drugim drzavama, kao sto su ombudsman i drzavna
revizija.

Kada je re¢ o uslovima za izbor, nacinu izbora, razlozima i proceduri razreSenja
poverenika za informacije, Zakon je postavio pravila slicna onima koja vaze za vecinu
drugih funkcionera koje bira Narodna skupstina. Tako se, u ¢lanu 30, predvida da ¢e
poverenika izabrati Narodna skupstina Republike Srbije i da se taj izbor vrsi ve¢inom
glasova svih narodnih poslanika. Vecéina kojom se bira poverenik nije bila definisana
u originalnom tekstu®.

Zakonom je odreden samo jedan predlagac buduceg poverenika — skupstinski odbor
nadlezan za informisanje. Predlaganje od strane radnog tela Narodne skupstine je
jedno od dva uobicajena reSenja u pravnom sistemu Srbije za ovakve situacije. Drugo
uobicajeno resenje je da kandidata za funkciju predlaze Narodnoj skupstini neki
drugi organ — npr. Visoki savet sudstva sudije koje se prvi put biraju na funkciju,
Predsednik Republike mandatara za sastav nove Vlade.

Zakon o slobodnom pristupu informacijama je mogao da ode korak dalje u razradi
nacina izbora rukovodioca institucije Poverenika tako $to bi blize uredio postupak
kroz koji ¢e skupstinski odbor dodi do najboljeg kandidata. Takva pravila su godinu
dana ranije (2003) bila postavljena za predlaganje pojedinih ¢lanova Republicke
radiodifuzne agencije®®.

55 Nakon $to je u Ustav iz 2006. uneta norma prema kojoj se svi funkcioneri u Skupstini
biraju ve¢inom glasova ukupnog broja narodnih poslanika, takva norma je (nepotrebno)
uneta 2007. i u sam zakon.
56 Medutim, postoji i bitna razlika. Clanovi Saveta bivie RRA, koje je skupstinski odbor birao
na predlog pojedinih ovlaséenih predlagaca, prepoznati su kao kandidati odredene grupe
zainteresovanih lica (npr. novinarskih i medijskih udruzZenja). S druge strane, deo ¢lanova
Saveta RRA biran je na predlog drZavnih organa. Cilj je bio da se obezbede
reprezentativnost i ravnoteZa u sastavu kolektivnog tela izmedu kandidata koje predlazu
drZavni organi i onih koji dolaze na predlog nedrzavnih subjekata. Takode, Poverenik je
inokosni organ i ne zastupa interese nijedne druge institucije ili druStvene grupe, pasui
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Deceniju kasnije, pravni sistem Srbije dobio je primer bolje prakse za izbor najboljeg
kandidata na funkciju. Naime, Zakon o javnim nabavkama iz 2012°7, donet na talasu
antikorupcijskih obecanja novovladajuée Srpske napredne stranke, usvojen na
predlog poslani¢ke grupe te partije, predvideo je krupnu novinu — izbor clanova
nezavisnog drzavnog organa na konkursu koji sprovodi resorni skupstinski odbor.
ReC je o predsedniku i osam clanova Republicke komisije za zastitu prava u
postupcima javnih nabavki, rukovodiocima nezavisnog organa, koji, kao i Poverenik,
reSava po zalbama. Nakon $to sprovede konkurs, nadlezni odbor Narodne skupstine
utvrduje predlog, a o njemu se na kraju izjasSnjavaju svi poslanici.

Uslovi koji su postavljeni pred kandidate za izbor na mesto poverenika u ¢lanu 30.
ZOSPI su sledeci:

priznati ugled i stru¢nost u oblasti zastite i unapredenja ljudskih prava;
ispunjavanje uslova za rad u drzavnim organima;

zavrseni pravni fakultet;

najmanje deset godina radnog iskustva.

Negativni uslovi su obavljanje funkcije ili radni odnos u drugom drzavnom organu ili
u politi¢koj stranci. Izbor se vrsi na sedam godina, najvise dva puta.

Propisani uslovi su uobicajeni u pogledu godina radnog iskustva za ovakvu poziciju,
a zahtev za stru¢nos¢u u oblasti prava je takode opravdan kada se ima u vidu vrsta
odluka koju Poverenik donosi. Jedini specifi¢ni uslovi za izbor, koji bi mogli biti glavni
kriterijum za odlucivanje ukoliko bi proces bio kompetitivan, jesu priznati ugled i
struc¢nost u oblasti zastite i unapredenja ljudskih prava.

Ovom se uslovu moZe prigovoriti nedovoljna odredenost pojma ,priznata
stru¢nost”, koja podleze tumacenju Odbora. Ipak, ovo nije jedinstven primer
postavljanja takvog ili slicnog uslova za izbor nekog funkcionera, a zakonodavac bi
imao teskoce da precizno propiSe sve bitne aspekte za ocenu ispunjenosti ovog

razlozi zbog kojih bi trebalo prosiriti krug predlagaca drugaciji — smanjenje politickog uticaja
i obezbedivanje Sireg kruga kvalitetnih kandidata.
57 Zakon o javnim nabavkama, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 124/2012, 14/2015 i 68/2015.

29



Radni izvestaj

uslova, sve i kada bi postojala Zelja da se smanji prostor za diskreciju. Glavna
opasnost i nelogi¢nost zakonskog resenja leze u Cinjenici da ljudi koji utvrduju da li
je neko priznati struénjak sami nisu struc¢njaci u toj oblasti.

Jos spornije je to Sto se trazi specifi¢na struénost u oblasti zastite ljudskih prava. S
jedne strane, Poverenik zaista Stiti neka ljudska prava prepoznata u medunarodnim
konvencijama, Ustavu Srbije i zakonima. Medutim, to ne znaci da ée iskustvo u zastiti
bilo kojeg ljudskog prava biti jednako relevantno za vrSenje ove funkcije. S druge
strane, postavljanje ovog uslova onemogucéava da se za poverenika izabere osoba
koja ima specifi¢na iskustva u nekim drugim oblastima koje su veoma relevantne za
rad ove institucije, kao $to je, na primer, postupanje sa tajnim podacima ili javnost
rada drzavnih organa.

Stvar se usloZnjava nakon dono3enja Zakona o zastiti podataka o li¢nosti®®. Naime,
od 2008, Poverenik je dobio novi krug nadleznosti u vezi sa zastitom podataka o
licnosti. U clanu 58. tog zakona je propisano da se ,na sediSte, izbor, prestanak
mandata, postupak razresenja, polozaj Poverenika, zamenika poverenika, stru¢nu
sluzbu, finansiranje i podnosenje izvestaja primenjuju odredbe Zakona o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja”. Drugim recima, s obzirom na to da su
nadleZnosti u zastiti podataka o li¢nosti , pridruzene Povereniku, nisu postavljeni
dodatni uslovi u pogledu specifi¢ne stru¢nosti za tu oblast”.

Medutim, novi zakon, usvojen 2018, sadrzi i dodatni, specifi¢niji uslov: u ¢lanu 75.
se traZi da, pored uslova za izbor poverenika propisanih zakonom kojim se ureduje
slobodan pristup informacijama od javnog znacaja, ,poverenik mora da ima
potrebno stru¢no znanje i iskustvo u oblasti zastite podataka o li¢nosti”.

Zahtev specificne strucnosti predstavlja logi¢an razvoj normative. Naime, 2004,
odnosno 2008, godine kada su bili donoseni prvi zakoni u dve oblasti za koje je
nadlezan Poverenik, nije bilo realno postaviti kao uslov specificnu strucnost za
ostvarivanje prava koja do tada nisu bila uopste uredenaiili su bila uredena zakonima
koji se u stvarnosti nisu primenjivali. Sada, medutim, viSe od deceniju kasnije,
stvoren je Sirok krug lica koja su stekla stru¢nost u vezi sa pravom na pristup
informacijama i zastitom podataka o li¢nosti, prvenstveno unutar same institucije

58 Zakon o zastiti podataka o li¢nosti, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 97/2008, 104/2009 — dr.
zakon, 68/2012 — odluka US i 107/2012. Re¢ je o Zakonu koji bi trebalo da vazi do 20. 8.
2019. godine, nakon ¢ega bi poceo da se primenjuje novi Zakon o zastiti podataka o li¢nosti
(,,SluZbeni glasnik RS”, broj 87/2018).
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Poverenika, a zatim i u drugim drZzavnim organima, koja imaju duznosti na osnovu
odredaba ova dva zakona, u aktivhom nevladinom sektoru, medu pravnim
zastupnicima stranaka i unutar akademske zajednice. Stoga bi jedino logi¢no resenje
bilo da se, i sa stanoviSta zaStite prava na pristup informacijama, postavi uslov
specificne strucnosti, kao sto je to ucinjeno u oblasti zastite podataka o licnosti.

U sadasnjem pravnom okviru, na osnovu c¢lana 31. ZOSPI, povereniku duznost
prestaje istekom mandata, na licni zahtev, kad navrsi Sezdeset pet godina Zivota i
razreSenjem. Odluku o prestanku duznosti poverenika donosi Narodna skupstina,
takode natpolovicnom veéinom ukupnog broja poslanika. Poverenik se razresava
duZnosti ako bude osuden za krivicno delo na kaznu zatvora, ako trajno izgubi radnu
sposobnost, ako obavlja funkciju ili je zaposlen u drugom drzavnom organu il
politickoj stranci, ako izgubi drzavljanstvo Republike Srbije ili ako nestrucno i
nesavesno obavlja posao.

Postupak za razreSenje poverenika pokrecde se na inicijativu jedne treéine narodnih
poslanika. Odbor Narodne skupstine nadlezan za informisanje utvrduje da li postoje
razlozi za razreSenje i o tome obavestava Narodnu skupstinu. Iz ovih odredaba
proizlazi da je postupak razreSenja nesto teZi nego postupak izbora. Dok je za izbor
dovoljno da u prvoj fazi vecina clanova jednog skupstinskog odbora podrii
kandidata, za razreSenje se pre toga moraju izjasniti najmanje 84 narodnih
poslanika.

Odbor Narodne skupstine nadleZan za informisanje takode obaveStava Narodnu
skupstinu o zahtevu poverenika da mu prestane duznost, kao i o ispunjenju uslova
za prestanak duZnosti zbog godina Zivota. Ako o zahtevu za prestanak duZnosti
Narodna skupstina ne odluci u roku od 60 dana, smatra se da je istekom tog roka
povereniku prestala duznost. U ostalim slucajevima povereniku duZnost prestaje
onog dana koji Narodna skupstina navede u svojoj odluci.

Nacrt izmena i dopuna Zakona o slobodnom pristupu informacijama iz marta 2018.
predvida promene i u vezi sa postupkom izbora i razreSenjem poverenika.

Tako se za ¢lan 30. predlaZu potencijalno Stetna pravila. Naime, predvida se u novim
st. 2113, da ,kandidata za poverenika odboru ima pravo da predlozi svaka poslanicka
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grupa u Narodnoj skupstini, a vise poslanickih grupa mogu da predlozZe zajednickog
kandidata”, te da ,predlog za izbor poverenika utvrduje se veéinom glasova od
ukupnog broja ¢lanova odbora”.

Nesporno je da upravo poslanicke grupe imaju glavnu rec¢ prilikom predlaganja
kandidata za izbor na ovu funkciju, tako da se Cini da preciziranje samo podrzava
nesto Sto je i inaCe praksa, i da se na taj nacin popunjava pravna praznina —
nepostojanje procedure na osnovu koje Odbor za kulturu i informisanje dolazi do
kandidata za funkciju poverenika.

Medutim, izricito navodenje poslanic¢kih grupa kao predlagaca moze se tumacditi i
tako da niko drugi nije ovlaséen da predlozi kandidata Odboru. lako ¢e krajnja odluka
u svakom slucaju biti plod politicke volje vecine ili politicke saglasnosti svih aktera
(veéina ¢lanova Odbora), nema razloga da se ogranic¢i mogucénost da Odbor sazna za
kvalitetne kandidate i na drugi nacin, a ne samo od poslani¢kih grupa.®®

Nacrt izmena Zakona iz 2018, sadrzi neke sporne tacke i u vezi sa razreSenjem
poverenika. U ¢lanu 31. sporan je stav 6, a u vezi sa utvrdivanjem ,nestruc¢nog i
nesavesnog rada”, sto je jedan od mogucih razloga za razreSenje. Odredba predvida
da Odbor ve¢inom ukupnog broja ¢lanova utvrduje da li postoje razlozi za razresenje.
Ako utvrdi da ih nema, o tome obavestava Narodnu skupstinu. Ako utvrdi da ih ima,
podnosi predlog odluke o razresenju Narodnoj skupstini. U stavu 7. se predvida da
poverenik ima pravo da se obrati narodnim poslanicima na sednici Odbora i Narodne
skupstine na kojoj se razmatra predlog za njegovo razreSenje.

lako krajnja odluka o razreSenju poverenika nesumnjivo pripada narodnim
poslanicima, trebalo bi obezbediti da poslanici dobiju adekvatne informacije o
tvrdnjama kako Poverenik nestru¢no obavlja svoj posao. U suprotnom, oni ¢e svoju
odluku zasnovati iskljucivo na tekstu predloga za razresenje i izjavi poverenika. Zbog
toga bi bilo smisleno da se u vezi sa ovim pitanjima uvek organizuje javno slusanje,
na kojem bi svoje misljenje mogli da izraze stru¢njaci za oblast pristupa
informacijama iz Srbije i medunarodnih organizacija koje se bave ovim pitanjima, a

%9 Transparentnost Srbija, Komentari i predlozi za javnu raspravu o nacrtu Zakona o
slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja — mart 2018, mart 2018,
http://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/TS_komentari_za_javnu_r
aspravu_o_slobodnom_pristupu_informacijama_april_2018.pdf.
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moZda i predstavnici relevantnih institucija. To je u ovom sluéaju Upravni sud, organ
koji je nadlezan da preispituje odluke Poverenika u konkretnim predmetima. | inace,
bilo bi bolje razloge nestru¢nosti i nesavesnosti vezati za neke opipljivije pokazatelje,
kao Sto su odluke nadleznih sudova ili drugih kontrolnih organa koje ukazuju na
postojanje takvih okolnosti. To, naravno, ne znaci da bi svaka njihova odluka mogla
biti dovoljna da se utvrdi da je rad osobe koja je na Celu institucije Poverenika
,hestrucan” ili ,nesavestan”.

Drugi sedmogodidnji mandat poverenika Rodoljuba Sabica, koji rukovodi ovom
institucijom od osnivanja, istekao je 22. decembra 2018. godine. Postupak izbora
novog poverenika nije zapoceo na vreme, i pored pravovremenih poziva nosioca te
funkcije.®°

Grupa od preko 60 organizacija civilnog drustva®® uputila je u novembru 2018.
otvoreno pismo ¢lanovima Odbora za kulturu i informisanje. U pismu se organizacije
pozivaju na losa iskustva iz proslosti i Stetne posledice za rad drzavnih organa kada
se kasni sa izborom njihovih rukovodilaca, sto se dogodilo sa mnogim nezavisnim
drzavnim organima do sada. Najdrasticniji slucaj je verovatno bio onaj Agencije za
borbu protiv korupcije, koja je jedno vreme imala svega dva od 9 zakonom
propisanih ¢lanova Odbora, a istovremeno nije imala ni direktora ni zamenika
direktora. Opasnosti po funkcionisanje institucije Poverenika su u ovom trenutku
ipak manje, budué¢i da postoji jedan (od dva predvidena) zamenika. Drugi
sedmogodisnji mandat aktuelne zamenice poverenika zapoceo je, naime, aprila
2013,

Organizacije civilnog drustva su pozvale Odbor Narodne skupstine Republike Srbije
za kulturu i informisanje:

da Sto pre otpocne postupak izbora novog poverenika;

80 https://twitter.com/RodoljubSabic/status/1054635716486029312
61 “Transparentnim procesom za izbor novog Poverenika do najboljeg kandidata”, Srbija do
informacija, https://srbijadoinformacija.rs/2018/11/23/transparentnim-procesom-za-izbor-
novog-poverenika-do-najboljeg-kandidata/
62 videti: https://www.poverenik.rs/sr-yu/o-
nama/%D0%BE%D1%80%D0%B3%D0%B0%D0%BD%D0%B8%D0%B7%D0%B0%D1%86%D0
%B8%D1%98%D0%B0-2/54-0stalo/biografije-lat/91-stanojla-mandi.html
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da postupak izbora najboljeg kandidata za ovu funkciju ucini otvorenim, po
uzoru na zakonska reSenja za izbor predsednika i ¢lanova Republicke komisije
za zaStitu prava u postupcima javnih nabavki, tako Sto ée javno pozvati sva
zainteresovana lica koja ispunjavaju uslove da dostave dokaze o svojoj
kvalifikovanosti, razmotriti prispele prijave i objaviti rezultate tog razmatranja;
da precizira zakonske uslove za izbor tako Sto ¢e, pored opste struénosti i
iskustva u zastiti i unapredeniju ljudskih prava, prednost dati kandidatima koji
imaju specificnu strucnost i iskustvo u vezi sa zastitom i unapredenjem oba
ljudska prava za Cciju zaStitu je Poverenik nadleZan (pravo na pristup
informacijama i pravo na zastitu podataka o li¢nosti);

da, radi donosSenja argumentovane odluke o predlogu koji ¢e biti upucen
Narodnoj skupstini, obavi razgovor sa najboljim kandidatima na sednici koja
¢e biti otvorena za javnost;

da predlog odluke o izboru najboljeg kandidata obrazloZi prema svakom od
postavljenih uslova.

Inicijatori su naknadno predlozili i kriterijume za proces izbora poverenika i
obezbedivanje uée$éa javnosti u njemu®.

Ovaj predlog je naiSao na odziv pojedinih narodnih poslanika, ¢lanova Odbora, a
jedna od ¢lanica je uputila i formalni predlog da se izbor poverenika stavi na dnevni
red uz pozitivnhe ocene o radu aktuelnog poverenika i ove institucije uopste®*. Taj
predlog nije prihvacden, jer je za njega glasalo samo pet od prisutnih 13 ¢lanova
Odbora, dok ostali nisu Zeleli da uzmu uceséa u glasanju. Na samom kraju sednice
Odbora od 26. novembra 2018%, njegov predsednik se obratio &lanovima slede¢im
re¢ima: ,Pre nego Sto zaklju¢im sednicu, samo ¢u vam reci da zaista jeste nasa

63 Videti: https://srbijadoinformacija.rs/wp-content/uploads/2018/12/Kriterijumi-za-izbor-
kandidata-za-Poverenika-za-informacije-od-javnog-zna%C4%8Daja-i-za%C5%A1titu-
podataka-0-1i%C4%8Dnosti.pdf.
54 Narodna poslanica Branka Stamenkovié, &ije se izlaganje, kao i postupak glasanja o
predlogu moze preslusati ovde (u prvih pet minuta):
http://www.parlament.gov.rs/22. sednica_Odbora_za_kulturu_i_informisanje.35335.941.
html.
55 predsednik Odbora, Mirko Krli¢, audio-video snimak, poslednji minut:
http://www.parlament.gov.rs/22. sednica_Odbora_za_kulturu_i_informisanje.35335.941.
html.
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obaveza da pokrenemo proceduru izbora poverenika, da éemo to uraditi u
razumnom roku i na zakonski nacin. A samim tim S$to su predstavnici opozicije, sto
su protiv ovog pravila izbornog, kojim je izabran prethodni poverenik, pokazuje da
se slazemo oko toga da je on uZasno radio svoj posao, to pokazuje da procedurom
kojom je izabran nije funkcionisao onako kako treba, ne moZete reéi da ste njime
zadovoljni.”

Na prvi pogled je oCigledno da je predsednik Odbora ,,zamenio teze”. Naime, ocene
narodnih poslanika, ai velikog dela javnosti jesu da je aktuelni poverenik dobro radio
svoj posao. S obzirom na to da sam postupak izbora na funkciju ne daje dovoljno
garancija za izbor najboljeg kandidata, moze se izvesti zaklju¢ak da je poverenik
dobro radio, uprkos tome sto zakonom uredeni nacin izbora ne obezbeduje zastitu
od politi¢kih uticaja, a ne zahvaljujuéi njemu.

Isto tako, oCigledno je da se iz Cinjenice da je zakonska procedura za izbor poverenika
nedovoljno razradena i dobra ne moze izvlaciti nikakav zaklju¢ak o tome kako je
poverenik zaista radio u praksi. O tome mogu da pruze informacije godisnji izvestaji
o radu ove institucije, koje bi, izmedu ostalih, trebalo da razmatra i Odbor za kulturu
i informisanje. U prethodnim godinama skupstinski odbori nikada nisu utvrdili
manjkavosti u ovim izvestajima, niti su narodni poslanici pokretali postupak zbog
navodnog loSeg rada poverenika. Naprotiv, izvestaji Poverenika su, kada god su bili
razmatrani, dobili podrsku skupstinskog odbora i Narodne skupstine u celini.

S tim u vezi, valja na kraju podsetiti na zapaZzanje iz Poverenikovog izvestaja za 2017.
godinu: ,,Uz odrzavanje svih hroni¢no postojecih problema, rad Poverenika bio je
posebno dodatno otezan cinjenicom da su aktivnosti Poverenika koje nisu bile
afirmativne za organe vlasti, odnosno zakonske mere koje je po tom osnovu
preduzimao, veoma Ccesto izazivale potpuno neosnovane kritike na racun
Poverenika, nedostojne insinuacije, ¢ak i oCigledne lazi ili su, Sto je jos gore, nadlezni
organi odbijanjem saradnje sa Poverenikom onemogucdavali da on preduzima mere

propisane zakonom.”®

66 Kao primer u lzvestaju Poverenika navodi se da su prilikom razmatranja izvestaja Poverenika za 2016.
na sednici Odbora za ljudska prava, institucija Poverenika i poverenik licno bili izloZeni negativnoj kampanji
povodom iskonstruisane navodne kandidature poverenika za gradonacelnika Beograda. Takode,
predsednica Skupstine je tokom sednice iznela i ponovila netacan podatak o plati poverenika,
udvostrucivsi njen iznos, uprkos Cinjenici da je taj iznos propisan zakonom, da resenje o plati donosi sama
Skupstina, odnosno nadlezni odbor i da je taj podatak dostupan na internet prezentaciji Poverenika.
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