OD SLOBODNOG PRISTUPA INFORMACIIAMA

DO OTVORENIH INSTITUCLA

AN & TR A
NP N L EMOKRATSKU
TRANZICLU







Publikacija je nastala u okviru projekta ,,0d slobodnog pristupa informacijama do otvo-
renih institucija” koji je podrzalo Ministarstvo spoljnih poslova Velike Britanije posred-
stvom Britanske ambasade Podgorica.

Navodenje i koris¢enje materijala i informacija iz ovog izvjestaja u neprofitnim publi-
kacijama ili sredstvima javnog informisanja, a u svrhu informisanja gradana, kao i ko-
riS¢enje za druge nekomercijalne svrhe, dozvoljeno je, uz obavezno navodenje izvora i
vlasnika autorskog prava.

Koris¢enje materijala u bilo koje druge svrhe nije dopusteno bez prethodnog odobre-
nja vlasnika autorskog prava (Centar za demokratsku tranziciju — CDT).

CDT ne odgovara za naknadna tumacenja informacija objavljenih u ovom izvjestaju.
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SISTEMSKA ANALIZA ZAKONSKOG TEKSTA!

Proklamovani ciljevi crnogorskog ZOSPI jesu: transparentnosti rada organa vlasti, prava jav-
nosti da zna, ravnopravnost i jednakost (¢l. 2). Transparentnost u radu organa javne vlasti je zakonom
ustanovljena zbog podsticanja efikasnosti, djelotvornosti, odgovornosti i afirmacije integriteta i le-
gitimnosti organa vlasti (¢l. 4). Bez obzira na principe (ciljeve) koji su tekstom ZOSPI proklamovani,
osnovni cilj svakog Zakona o slobodnom pristupu informacijama jeste djelotvorna kontrola aparata
javne vlasti od strane gradana i civilnog sektora. Analiza ZOSPI koja slijedi ¢e tekst Zakona cijeniti u
prvom redu s obzirom na taj osnovni cilj.

Tekst ZOSPIli obrazloZzenje koje je Vlada dostavila parlamentu uz prijedlog zakona ne naglasavaju u
dovoljnoj mjeri da je rije¢ o zakonu koji ima za osnov normu ¢lana 51 Ustava Crne Gore kojim je usta-
novljeno pravo na pristup informacijama i kojim su ustanovljena ograni¢enja ovog prava.? Naprotiv,u
samom zakonu se insistira na pravu javnosti da zna, a ne na subjektivnom pravu koje podrazumjeva
pravo da se zahtjeva slobodan pristup informacijama, kao i pravo da se podigne tuzba u slucaju ne-
postovanja tog prava.

Kao jedan od razloga za donoSenje novog zakona u ovoj oblasti se u obrazloZenju Vlade navode
neophodnost “jedinstvene institucionalne zastite po Zalbama na prvostepena rjesenja i inspekcijskog
nadzora.” Udijelu koji se tice IzvjesStaja Agencije e biti pokazano da je u pogledu inspekcijskog nadzora
veoma malo ucinjeno od trenutka donosenja zakona, Sto zahvaljujuéi ne posStovanju zakonskih obaveza
od strane nadleZnih inspekcija, Sto zahvaljujuci kadrovskoj neopremljenosti Agencije.

Medunarodni dokumenti koji se u vezi sa zakonom pominju u obrazlozenju Vlade Crne Gore
prilikom podnosenja zakona na SkupsStinsku proceduru su:

e Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima (¢lan 19)?
e Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima (¢lan 19)*
e Evropska konvencija o ljudskim pravima (¢lan 10)°
e Preporuka Komiteta ministara o pristupu sluzbenim dokumentima rec(2002)2 od 21
februara 2002.°
e Preporuka br. R(2000)13 Odbora ministara ¢lanicama o evropskoj politici o dostupnosti
arhivske grade’
Upadljivo je da u obrazloZenju nije pomenuta Uredba 1049/2001 Evropskog parlamenta i
Vijec¢a od 30. maja 2001. o javhom pristupu dokumentima Evropskog parlamenta, Savjeta Evrope

1 Stupanjem na snagu ZOSPI, 9.08.2012 (SL, br. 44/12) prestao je da vazi ZOSPI od 15.11.2005. (SL, br. 68/05) koji je po ocjenama ranijih
CDT izvjeStaja bio neuspjesan u povecanju transparentnosti organa vlasti.U ovom izvjestaju nece biti rijeci o prethodnom ZOSPI.

2 Naglasavanje da je rijec o pravu koje se zakonom precizira je na odgovarajuci nacin uradeno u ZOPPI.

3 “Everyone has the right to freedom of opinion and expression; this right includes freedom to hold opinions without interference and
to seek, receive and impart information and ideas through any media and regardless of frontiers.” Dostupno na: http:/bit.ly/1e0ELb2

4 "1.Everyone shall have the right to hold opinions without interference. 2. Everyone shall have the right to freedom of expression; this
right shall include freedom to seek, receive and impart information and ideas of all kinds, regardless of frontiers, either orally, in writing or
in print, in the form of art, or through any other media of his choice. 3. The exercise of the rights provided for in paragraph 2 of this article
carries with it special duties and responsibilities. It may therefore be subject to certain restrictions, but these shall only be such as are
provided by law and are necessary: (a) For respect of the rights or reputations of others; (b) For the protection of national security or of
public order (ordre public), or of public health or morals”” Dostupno na: http:/bit.ly/Jz4HwZ

5 "1. Everyone has the right to freedom of expression. This right shall include freedom to hold opinions and to receive and impart
information and ideas without interference by public authority and regardless of frontiers. This Article shall not prevent States from
requiring the licensing of broadcasting, television or cinema enterprises. 2. The exercise of these freedoms, since it carries with it duties
and responsibilities, may be subject to such formalities, conditions, restrictions or penalties as are prescribed by law and are necessary
in a democratic society, in the interests of national security, territorial integrity or public safety, for the prevention of disorder or crime,
for the protection of health or morals, for the protection of the reputation or rights of others, for preventing the disclosure of information
received in confidence, or for maintaining the authority and impartiality of the judiciary.” Dostupno na: http:/bit.ly/1foTq0D.

6 Dostupno na: http:/bit.ly/TU10eY
7 Dostupno na: http:/bit.ly/1j30wKd



i Evropske Komisije,® koja je mogla da posluzi kao nomotehnicki uzor ZOSPI. Nije uzeta u obzir ni
Preporuka Direktiva 2003/98/EZ. Evropskog parlamenta i Savjeta Evrope od 17. novembra 2003. o
ponovnom koris¢enju informacija javnog sektora® koja je uklju¢ena u ZOPPI (¢l. 2), pa je za ocekivati
da ¢e zakon u narednom periodu pretrpjeti bar amandmanske promjene.

Clan 1 ZOSPI zakona potvrduje da je rije¢ o zakonu koji je po svom karakteru sistemski. Si-
stemski karakter podrazumjeva da je jedna oblast cjelovito regulisana zakonom koji je u pitanju, te
da se drugim zakonima ne mogu uskracivati prava i nametati obaveze u oblasti koja je vec¢ regulisa-
na sistemskim zakonom. Clanom je predvideno da se materija slobodnog pristupa informacijama u
posjedu organa vlasti moZe ostvariti i urediti samo ovim zakonom. Drugim se zakonom u principu
ne moze ograniciti ili urediti procedura ostvarivanja prava na pristup informacijama.'°Agencija u iz-
vjestaju navodi da je neprepoznavanje sistemskog karaktera zakona bio jedan od problema u radu
u toku prosle godine, s obzirom na to da su drZavni organi odbijali zahtjeve pozivajuéi se na druge
zakone.*Domet sistemskog karaktera zakona je ogranic¢en ¢injenicom da Ustavni sud ne cijeni uskla-
denost zakona sa drugim zakonom, te je u principu moguce donoSenje zakona koji umanjuje domet
slobodnog pristupa informacijama bez odgovarajuce sankcije za akt u okviru pravnog sistema Crne
Gore. Sistemski karakter zakona potvrduje i ¢lan 7 u kojem se naglasava da se pristup informacijama
“moze ograniciti samo radi zastite interesa propisanih ovim zakonom?”.

Teret dokazivanja da informaciju ne treba ustupiti jeste na drzavhom organu. Od lica koja
traze pristup informacijama se ne trazi argumentacija u prilog zahtjevu. U obrazloZenju predlagaca
zakona se izri¢ito navodi da je u ZOSPI “promovisan primat principa slobodnog pristupa informacija-
ma u odnosu na moguca ogranicenja, jer se sva ogranienja pristupa informacijama moraju predvi-
djeti u formi izuzetaka sa jasno prepoznatljivim kriterijumima u pogledu sadrZaja i proporcionalnosti
Stetnoguticaja”. RjeSenje je od posebnog znacaja za gradane koji zahtjevaju pristup informacijama
s obzirom na to da je drZavni organ obavezan da dostavi trazenu informaciju bez obzira na motive,
informisanost, status lica koje zahtjev podnosi i bez obzira na kvalitet i formu zahtjeva. Jasno postav-
ljena pravna pretpostavka opravdanosti zahtjeva je znacajna prednost ZOSPI u odnosu na neke od za-
kona u regionu. ZSPIJZ nomotehnicki sloZzeno utvrduje pretpostavku opravdanosti zahtjeva formula-
cijom iz ¢lana 4: “Smatra se da opravdani interes javnosti da zna, iz ¢lana 2. ovog zakona, postoji uvek
kada se radi o informacijama kojima raspolaZze organ vlasti koje se odnose na ugrotavanje, odnosno
zastitu zdravlja stanovniStva i Zivotne sredine, a ako se radi o drugim informacijama kojima raspolaze
organ vlasti, smatra se da opravdani interes javnosti da zna, iz ¢lana 2. ovog zakona postoji, osim ako
organ vlasti dokaze suprotno.” S obzirom na pravo na slobodan pristup informacijama koje je pred-
videno Ustavom Crne Gore, ustanovljena je pravna pretpostavka da je javnost uvijek zainteresovana
za informaciju, te da lice koje informaciju trazi ne mora dokazati zainteresovanost bilo koje vrste.
Pretpostavka je potvrdena i ¢lanom 3 ZOSPI: “Svako domade i strano fizicko i pravno lice ima pravo
na pristup informacijama, bez obaveze da navodi razloge i objasnjava interes trazenja informacija.”

Jedan od istaknutih kvaliteta koje ZOSPI ima (u odnosu na ZSP1JZ) jeste normiranje aktivnih
(ZOSPl i predlagac ih nazivaju “proaktivnim“) obaveza drzavnih organa u pogledu objavljivanja infor-
macija. Proaktivne obaveze drzavnih organa su istovremeno i oblast na kojoj se najvise mozZe uraditi
u smislu primjene ZOSPI, ali i oblast u kojoj ¢e biti potrebne izmjene i dopune ZOSPI s obzirom na ¢i-
njenicu da drZzavni organi u dosadasnjoj praksi nijesu pokazali visok stepen spremnosti da proaktivno

8 Dostupna na strani: http:/bit.ly/1dJwyTs
9 Dostupna na strani: http:/bit.ly/107B6at

10 Nota bene, to ne znaci da drugi zakoni ne mogu precizirati nacin utvrdivanja tajnosti podataka, ili nacin cuvanja podataka o licnosti. To
znadi da drugim zakonom ne mogu biti uskracena prava i uvedene obaveze u suprotnosti s ZOSPI.

11 Sve govori u prilog tome da su aktivne obaveze Agencije usko postavljene, i da bi ih trebalo prosiriti i na obuku drzavnih organa i
ovlaséenih lica u pogledu primjene ZOSPI.



ucine informacije dostupnim. To ¢e se svakako promjeniti nakon odredenog broja prekrsajnih prijava
protiv drzavnih organa i odgovornih lica, zasnovanih, dakako, na odredbama ZOSPI. Sam prekrsajni
postupak je u Crnoj Gori regulisan Zakonom o prekrsajima (SL, br. 1/2011, 6/2011 i 39/2011) koji u
¢lanu 111 kao ovlaséene podnosioce zahtjeva za pokretanje prekr$ajnog postupka navodi: ovlasée-
ni drzavni organ, oStecenog i okrivljenog. Zahtjeve za pokretanje prekrSajnog postupka zbog nepo-
Stovanja proaktivnih obaveza drzavnih organa u pogledu ZOSPI mozZe pokrenuti iskljucivo Agencija
(¢lan 39 ZOSPI), dok zahtjeve za pokretanje postupka zbog neispunjavanja obaveza moze pokrenuti
osteceno lice pod uslovima koji su predvideni Zakonom o prekrsajima. U drugom dijelu izvjestaja se
razmatra odsustvo prekrsajnih prijava od strane Agencije.

ZOSPI je u sistemskom pogledu u vezi s ZOZPL kao i sa ZTP, narocito s obzirom na cinjenicu
da ova dva zakona propisuju ograni¢enja prava na slobodan pristup informacijama. U ¢lanu 14 ZOSPI
predvida da je izuzetak od slobodnog pristupa informacijama “zastite privatnosti od objelodanjiva-
nja podataka predvidenih zakonom kojim se ureduje zastita podata kao licnosti“ kao i podataka u
oblastima: “bezbjednosti, odbrane, spoljnje, monetarne i ekonomske politike CrneGore, u skladu sa
propisima kojima se ureduje taj nostpodataka, oznacenistepenomtajnosti“.

Na osnovu ZOSPI iz 2005. godine koji je novim ZOSPI stavljen van snage, Vlada Crne Gore je
donjela Uredbu o naknadi troskova u postupku za pristup informacijama (SL, br. 02/07 od 29.10.2007)
koja je joS uvijek na snazi. TroSkovi postupka su sada uredeni ¢lanom 33 ZOSPI, pa je nomotehnicki
ova uredba zastarjela u tom smislu da se navodi da je donijeta na osnovu zakona ZOSPI iz 2005. Sa
stanovista predvidenih troskova Uredba jos uvijek vazi.

KOMPARATIVNA ANALIZA ZAKONA SLOBODNOM PRISTUPU INFORMACIJAMA

Komparativna analiza obuhvata ZOSPI, ZOPPIiZSPIJZ. Hrvatska'? je uzeta kao primjer zemlje
koja je nedavno dopunila ZOPPI (28. februara 2013) kako bi ga uskladila sa propisima Evropske unije
u ovoj oblasti, a Srbija je uzeta kao primjer zemlje koja je radila na normativnom okviru i praksi slo-
bodnog pristupa informacijama, ali koja je proces pregovora s Evropskom unijom pocela nakon Crne
Gore. Odredbe zakona u tabelama su nekada date u originalu, nekada su preformulisane da bi bile
jasnije, a nekada su u potpunosti zamjenjene krac¢im izrazom.

ZOSPI predvida najsiri krug lica koja su u obavezi da obezbjede slobodan pristup informacija-
ma na zahtjev gradana. Krug obavezanih lica je Siri i od kruga lica koji je predviden u ZOPPI s obzirom
na to su nedvosmisleno obuhvaéena i pravna lica koja se vecinski finansiraju iz drzavnih sredstava,
dok u hrvatskom zakonu to nije slucaj. Krug je, dakako, Siri i od kruga obavezanih lica na osnovu ZP1JZ
zbog toga Sto se naglasava obaveza lica koja vrie javna ovlascenja.

Dobro rjeSenje ZSPIJZ jeste Sto kao posebnu kategoriju organizacija i njihovih predstavnika
koji imaju pravo na Slobodan pristup informacijama ZSPIJZ navodi javna glasila. U ¢lanu 40 se pred-
vida Cak i obaveza naknade Stete javnom glasilu, u slu¢aju da mu drZavni organ neopravdano uskrati
pravo na slobodan pristup informacijama od javnog znacaja: “Organ vlasti odgovara za Stetu nastalu
time $to javno glasilo nije moglo da objavi informaciju poSto mu je neopravdano uskratio ili ogranicio
prava na pristup informacijama od javnog znacaja iz ¢lana 5. ovog zakona, odnosno time $to je novi-
nar ili javno glasilo stavljen u bolji polotzaj suprotno odredbi ¢lana 7. ovog Zakona.”

Uprkos moguénostima preciziranja zakonskih odredbi u pogledu pojedinih subjekata koji pot-
punije od ostalih ostvaruju pravo javnosti da zna (poglavito — javna glasila), nomotehnicki i sadrzinski
je u ovom pogledu najuspjesniji ZOSPI.

12 Analizaje vréena kada je u Hrvatskoj jos uvijek vazio Zakon o pravu na pristup informacijama iz 2013. godine.



AKTIVNE | PASIVNE OBAVEZE DRZAVNIH ORGANA

Najsiri krug aktivnih obaveza drzavnih organa u smislu zakona o slobodnom pristupu infor-
macijama je predviden u ZOPPI. S obzirom na postupak u vezi sa zahtjevima za slobodan pristup
informacijama, najsvrsishodnije bi bilo kada bi drZavni organi objavljivali proaktivno informacije na
internet stranicama. Sanse da se to ostvari ée se svakako poveéati s procesuiranjem prekrsajnih pri-
java protiv drzavnih organa zbog nepoStovanja obaveza iz ZOSPI. Jedna od korisnih stvari koja je
primje¢ena u proslogodisnjem CDT izvjeStaju jeste standardizacija internet stranica drzavnih organa
u pogledu osnovnih sastavnih djelova. Takvo postupanje bi olakSalo dostupnost informacija, ali bi i
sluZilo kao pravilo kojeg bi se drZzavni organi morali drzati prilikom izrade strane (slicna praksa postoji
u Velikoj Britaniji).

U ranijim izvjeStajima CDT-a (2013) je primje¢eno da hrvatski zakon traZi i odredni kvalitet
internet stranica (laka pretrazZljivost), a da to u Crnoj Gori nije slucaj. Agencija je u ovom smislu imala
mogucnost da posluzi kao primjer drzavnim organima (nije, doduse, imala zakonsku obavezu da to
ucini), ali tu mogucnost nije iskoristila.* ZOPPI takode sadrZi i ideju da je drZavni organ odgovoran
za aktivno obzebjedivanje Sto veéeg broja informacija u vezi sa svojim radom na internet stranama
drzavnog organa.

Rokovi za dostavljanje koje ZOSPI propisuje za ispunjavanje obaveza od strane drzavnih
organa su odgovarajuci (15 dana je rok za ispunjavanje aktivne obaveze objavljivanja novih in-
formacija) i onemogucavaju odugovlacenje postupka od strane drzavnog organa.'* U Srbiji je
drZzavni organ po zakonu (¢l. 43) obavezan da dostavi izvjestaj o ispunjavanju obaveza iz ZSP1JZ
Povereniku. ZSPIJZ predvida i to da ¢e informator biti standardizovan od strane Poverenika (¢l.
40). Sacinjavanje Vodica za pristup informacijama je po ZOSPI obaveza svakog drZzavnog organa
ponaosob, Sto predstavlja tradenje energije i vremena, s obzirom na jasne koristi od standardi-
zacije informatora. Nije jasno zasto su objavljivanje i izrada Vodica za pristup informacijama u
Crnoj Gori u potpunosti povjerene drzavnom organu. Svrsishodnije je obavezu izrade Sablona
vodica povjeriti Agenciji (u Srbiji je subjekat te obaveze Poverenik, ¢l. 37 ZSP1JZ), a propisati da je
drzavni organ u obavezi da vodic objavi na internet stranicama i da primjerak vodica, uz naknadu
troskova Stampe, ustupi zainteresovanim licima (¢l. 39 ZSPIJZ: “Drzavni organ ¢e zainteresova-
nom licu, bez naknade, omoguciti uvid u informator, odnosno dati mu primjerak informatora, uz
naknadu nuznih troskova”).

Kljuéna prednost ZOPPI se sastoji u propisivanju obaveze drzavhom organu da imenuje oso-
bu koja ¢e biti nadlezna (a time i odgovorna) za obavaljanje poslova u vezi sa slobodnim pristupom
informacijama. ZOSPI propisuje takvu obavezu, ali je ne reguliSe detaljnije, uprkos tome sSto predvida
individualne kazne za lica koja su odgovorna u okviru drzavnog organa. Uprkos tome $to je predvi-
deno imenovanje lica u drzavnom organu, odgovorno lice je uvijek starjesSina drzavnog organa, jer je
imenovano lice nadlezno iskljucivo za rjeSavanje zahtjeva. RjeSenje u pitanju je loSe i treba ga mije-
njati, jer njime nije rijeSen problem komunikacije drzavnog organa s javnos¢u i s Agencijom. | ZSP1JZ
i ZOPPI, naime, detaljno propisuju obaveze lica koje je u drZzavhom organu imenovano za obavljanje
poslova u vezi sa slobodnim pristupom informacijama, Sto u ZOSPI nije slucaj. ZSPIJZ garantuje i po-
lolozaj lica koje je odgovorno za davanje informacija, a propisuje i naknadu Stete od strane drzavnog
organa ukoliko se to lice neopravdano pozove na odgovornost. Sud autora ovog izvjestaja jeste da
je ovaj propust ZOSPI u odredenoj mjeri doveo do zanemarivanja obaveza organa vlasti da pruze
maksimalnu pomo¢ licima koja zahtjevaju slobodan pristup informacijama, te je to jedan od uzroka
da Agencija u godisnjem lzvjestaju zakljuci da do informacija o radu drZavnih organa u Crnoj Gori jos
uvijek “nije lako doci*“.

13 Napomene o internet stranicama Agencije su date u drugom dijelu ovog Izvjestaja.

14 Uprkos tome Sto su rokovi za postupanje drzavnih organa adekvatni, oni su duzi nego u prethodnom ZOSPI. Rokovi
za produZzenje donosenja rjeSenja od strane drzavnog organa je pak skracen.



ZOPPI i ZSPIJZ predvidaju i obavezu drZzavnih organa da sacine godisnji izvjestaj o radu i da taj
izvjestaj u odgovarajuc¢em roku podnesu Povjereniku/ Povereniku. ZOSPI ne poznaje takvu obavezu
drzavnih organa (izuzev u pogledu objavljivanja informacija na internet stranama drzavnog organa),
pa izgleda da su kako sa stanovista obaveza drzavnih organa, tako i sa stanovista obaveza Agencije
(kao Sto ¢e se u nastavku videti), zakonska rjesenja teZila Sto manjem opterecenju nadleznih tijela.
S obzirom na izvjeStaj Agencije u kojem se u nekoliko navrata govori o problemima sa kadrovskom
osposobljeno$éu drzavnih organa za omogucavanje slobodnog pristupa informacijama, ta rjeSenja su
razumljiva. Poseban problem koji se navodi i u izvjeStaju Agencije jeste taj Sto drzavni organi dostav-
ljaju agenciji informacije u Stampanom obliku (strana 11 izvjeStaja Agencije), Sto u znacajnoj mjeri
otezava unosenje informacija u informati¢ku bazu o kojoj se stara agencija. lzgleda da se elektronsko
dostavljanje mora normirati izri¢ito prilikom narednih izmjena zakona, uprkost tome $to se na osno-
vu ZOSPI obaveza drzavnih organa da informacije objave u elektronskom obliku, obaveza dostavljanja
Agenciji takode u elektronskom obliku prakti¢no podrazumjeva.

S obzirom na Siroki krug propisanih aktivnih obaveza, na obavezu imenovanja lica koje je
zaduZeno za slobodan pristup informacijama, kao i na kvalitete koji se od prezentacije informacija
zakonski traze, ZOPPl ima najbolja rjeSenja koja mogu sluZiti za primjer prilikom eventualnih izmjena
i dopuna ZOSPI.

Pasivne obaveze drzavnog organa su ujednacene u uporedenim zakonima, s napomenom da
realizacija ZOSPI mozZe zavisiti i od toga Sto nijesu jasno odredene obaveze lica koje se u okviru dr-
Zavnog organa bavi slobodnim pristupom informacijama. ZOSPI ne poznaje ni neka ograni¢enja koja
propisuje ZSPIJZ. Kvalitetna su rjeSenja po kojima drZavni organ ima obavezu da uputi podnosioca
zahtjeva i o informacijama koje su javno dostupne, a do kojih lice po pretpostavci nije doslo. Pasivna
obaveza o kojoj je rije¢ moze u principu navesti drzavni organ da Sto viSe informacija aktivno objavi
na internet stranama, kako bi smanjio broj zahtjeva za slobodan pristup informacijama. Podrazu-
mjeva se da se kontrolna uloga Agencije mora osnaZiti da bi do toga doslo, prije svega posredstvom
koris¢enja nadleZnosti za podnoSenje zahtjeva za pokretanjem prekrsajnog postupka.

Od posebnog je znacaja obaveza drzavnog organa da informaciju konvertuje iz analogne u elek-
tronsku formu i da omogudi podnosiocu zahtjeva pristup informaciji u onom obliku u kojem on zeli ukoliko
je to objektivno mogude. Tesko je povjerovati da drzavni organi ispunjavaju pomenute obaveze prema
podnosiocima zahtjeva, ako analogna dokumenta na zahtjev Agencije ne dostavljaju u elektronskoj formi.

NADLEZNOSTI AGENCIE/POVJERENIKA/POVERENIKA

Polozaj Agencije nije podrobno regulisan u ZOSPI, niti ima odredbe koja naglasava da ¢e se na
poloZaj Agencije shodno primjenjivati odredbe Zakona o zastiti podataka o liénosti Crne Gore kojim
je izbor i sastav Agencije detaljnije regulisan (Sluzbeni list Crne Gore, broj 79/2008 od 23.12.2008).
ZOZPL predvida da ce se direktor Agencije birati na 4 godine (Cl. 49 — ¢l. 64 regulisu izbor i sastav
Agencije).

Za razliku od ZOSPI polozaj Povjerenika/ Poverenika je podrobno regulisan u ZOPPI i ZSPIJS, a
odredbama ovih zakona se ustanovljavaju instrumenti za fakticku nezavisnost organa koji je nadlezan
u drugom stepenu (u Srbiji se Poverenik bira na period od 7, a u Hrvatskoj na period od 5 godina).
Rjesenje u ZOSPI je djelimi¢no posledica toga Sto se slobodan pristup informacijama povjerava Agen-
ciji, koja je ustanovljena prije svega radi zastite podataka o li¢nosti. lzvjestaj koji je Agencija podnijela
Skupstini Crne Gore navodi probleme u konsituisanju dijela Agencije koji bi trebalo da se bavi dostu-
pnosc¢u podaka, a istovremeno tvrdi da je odredba, kojom se istom organu povjeravaju oba posla,
odgovarajuca.



Karakteristicno je i to da ZOSPI ne propisuje obaveze agencije u odnosu prema javnosti, dok
ZOPPI i ZSPIJZ izri¢ito predvidaju da je duznost Povjerenika/ Poverenika obavestavanje javnosti o
razvoju dogadaja u ovoj oblasti. Drugim rije¢ima, po ZOSPI je aktivna uloga u ¢injenju informacija do-
stupnim rezervisana za drZzavne organe, dok Agencija nema aktivne obaveze vec je cjelokupna njena
djelatnost dostupna samo na zahtjev zainteresovanih lica. Posebno je primjetno i odsustvo nadlez-
nosti Agencije u pogledu informisanja i obuke sluzbenika u drZzavnim organima za primjenu ZOSPI.

ZOSPI pak naglasava da je Agencija nadlezna da vrsi inspekcijski nadzor u podledu primjene
nekih odredaba zakona. Nije jasno da li Agencija ima sluzbenike koji se bave iskljucivo inspekcijskim
nadzorom. Za postovanje ostalih odredaba ZOSPI Agencija je u skladu s nadleZznostima pokusavala
da angaZuje drZavne inspekcijske organe (Inspekciju za kancelarijsko poslovanje) koji su u potpunosti
odbijali saradnju (strana 77 izvjestaja Agencije).

ZOPPI i ZSPIJZ su u pogledu nadleZnosti, mandata, garancije nezavisnosti i neophodne detalj-
nosti regulisanja poloZaja tijela koje se stara o slobodnom pristupu informacijama ispred ZOSPI, te se
mogu smatrati kao primjeri dobre prakse.

OGRANICENJA SLOBODNOM PRISTUPU INFORMACIJAMA

ZOSPI, za razliku od ZSP1JZ i ZOPPI, predvida dva instituta kojima se u znacajnoj mjeri precizi-
ra obaveza drZavnog organa u vezi s omogucavanjem slobodnog pristupa informacijama. Instituti su
medusobno povezani i regulisani su ¢lanovima 16 i 17. Prvi institut propisuje obavezu drZzavnog or-
gana da u svakoj situaciji u kojoj namjerava da ogranici pravo na pristup informacijama sprovede test
Stetnosti.’® Dodatna podrazumjevana obaveza organa jeste da izvjesti o sprovedenom testu Stetnosti
u obrazlozZenju rjeSenja kojim se odbija zahtjev za pristup informacijama. Prvopomenuta obaveza
podrazumjeva da ¢e drzavni organ cijeniti da li ¢e objavljivanjem informacije izazvati Stetne posledice
(SP) koje su od veéeg znacaja u odnosu na interes javnosti da sazna informaciju (1J). Ako je SP>1J onda
drzavni organ ima mogucnost da uskrati pristup informaciju. U pojedinim situacijama ¢e ipak IJ uvijek
biti vece od SP. To su situacije koje su regulisane institutom “preovladujuceg javnog interesa.”

Drzavni organ nema obavezu da sprovede test Stetnosti u situaciji u kojoj je je zakonom pret-
postavljeno da je interes javnosti da zna ogranicen. Interesi koji uvijek imaju prednost u odnosu na
interes javnosti da zna jesu: 1) interes “zastite privatnosti od objelodanjivanja podataka predvidenih
zakonom kojim se ureduje zastita podataka o licnosti” i 2) interesi “bezbjednosti, odbrane, spoljnje,
monetarne i ekonomske politike Crne Gore, u skladu sa propisima kojima se ureduje tajnost podata-
ka, oznaceni stepenom tajnosti” (¢l. 14, tacka 1, al. 1i 2). U ovim situacijama je, sudeci po nomoteh-
nici ZOSPI, iskljuéen preovladujuci javni interes kao razlog za objavljivanje informacije.?” U praksi to

15 Test Stetnosti (€l. 16 ZOSPI): “Pristup informaciji ogranicice se ukoliko bi objelodanjivanje informacije znacajno ugrozilo interes iz
¢lana 14 ovog Zakona, odnosno ukoliko postoji mogucnost da bi objelodanjivanje informacije izazvalo Stetne posljedice po interes koji
je od veceg znacaja od interesa javnosti da zna tu informaciju, osim ako postoji preovladujuci javni interes propisan ¢lanom 17 ovog
Zakona. Test Stetnosti ne vrsi se za informacije iz ¢lana 14 tacka 1 al. 1i 2 ovog Zakona. O zahtjevu za pristup informaciji koja sadrzi
podatak koji je oznacen stepenom tajnosti organ vlasti rjeSava po prethodnoj saglasnosti organa vlasti koji je odredio tajnost podatka.
U slucaju iz stava 3 ovog ¢lana organ vlasti koji je odredio tajnost podatka duzan je da, u roku od 10 dana od dana prijema zahtjeva za
davanje saglasnosti, organu vlasti koji rjeSava o zahtjevu za pristup informaciji dostavi odgovarajuci akt. Za podatke sadrzane u infor-
maciji koja je od druge drzave ili medunarodne organizacije oznac¢ena stepenom tajnosti ne vrsi se test Stetnosti”’

16 Preovladujudijavni interes (€l. 17 ZOSPI):Preovladujuéi javni interes za objelodanjivanjem informacije ili njenog dijela postoji kada
trazena informacija sadrzi podatke koji osnovano ukazuju na: 1) korupciju, nepostovanje propisa, nezakonito koriscenje javnih sred-
stava ili zloupotrebu ovlascenja u vrsenju javne funkcije; 2) sumnju da je izvrseno krivicno djelo ili postojanje razloga za pobijanje sud-
ske odluke; 3) nezakonito dobijanje ili troSenje sredstava iz javnih prihoda; 4) ugrozavanje javne bezbjednosti; 5) ugrozavanje zivota; 6)
ugrozavanje javnog zdravlja; 7) ugrozavanje zivotne sredine. Organ vlasti duzan je da omoguci pristup informaciji ili dijelu informacije
iz ¢lana 14 ovog zakona kada postoji preovladujuci javni interes za njeno objelodanjivanje.

17 0Odnos izmedu preovladujuceg javnog interesa i nekih razloga za ogranicenje slobodnog pristupa informacijama je dvosmisleno

rijeSen u ZOSPI. Zakonska formulacija kaze da Ce drzavni organ sprovodeci test Stetnosti biti u obavezi da objavi i one informacije
u slucaju kojih je SP>lJ, ako su ispunjeni uslovi iz ¢lana koji regulise preovladujuci javni interes. Odmah se zatim navodi da se test
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znaci da bi javnost mogla biti uskra¢ena za npr. ugovor sa stranim investitorom ukoliko to zahtjevaju
interesi ekonomske politike, ¢ak i u slu¢aju da je ugovor Stetan po, recimo, javnu bezbjednost, zdrav-
lje stanovnika, vladavinu prava i slicno. Ogranicenje prava na slobodan pristup informacijama je u
ovom slucaju apsolutno s obzirom da se od drZavnog organa ne traZi sprovodenje testa Stetnosti, te
ni uzimanje u obzir preovladujuéeg javnog interesa.

Izricito predvidanje testa Stetnosti i preteZznog javnog interesa da je prednost ZOSPI u odnosu
na zakone s kojima je ovdje poreden. ZOPPI predvida institut “test razmjernosti i javnog interesa”
(¢l. 16; i naglasava da ¢e taj test sprovesti drzavni organ, $to je, s obzirom na izvjestaj crnogorske
Agencije, vjerovatno potrebno predvidjeti i u ZOSPI), ali kao pretezni zakonom odredeni javni interes
pominje samo dostupnost informacija o troSkovima. U tom je pogledu ZOSPI u nesumnjivoj predno-
sti u odnosu zakone s kojima je poreden.

PREKRSAJNE KAZNE ZA NEPOSTOVANJE ZAKONA

Donja granica novcane kazne je odredena visocije (2500 u odnosu na 500), dok je gornja gra-
nica nov¢ane kazne odredena nize u ZOPPI u odnosu na ZOSPI (10.000 u odnosu na 20.000). Rjesenja
u ZOSPI su preuzeta iz Zakona o prekrsajima, i tek se u praksi odlucivanja sudova na osnovu ZOSPI
moze vidjeti da li je neophodno dalje zakonski precizirati prekrSajne novcane kazne. S obzirom na
nedostatak prekrsajnih prijava u prethodnoj godini (po informacijama Agencije) nijesmo u posjedu
informacije o praksi sudova u pogledu odredivanja visine nov¢ane kazne. Vrijedi primjetiti da ZOPPI
ostavlja manji prostor za sudijsku diskreciju, a samim tim i za optuzbe da sud favorizuje odredene
drzavne organe (kazna od 500 eura se moZe pojaviti kao simboli¢na za centralne organe, dok kazna
od 20.000 se moZe pojaviti kao devastirajuca za organ lokalne samouprave).!®

Prekrsajni postupak je, pomenuto je ranije, regulisan Zakonom o prekrsajima Crne Gore, koji
predvida da se kao ovlasceni subjekti za pokretanje postupka mogu pojaviti: nadlezni drzavni organ,
osteceni i okrivljeni. Clan 112 predvida i neke dodatne uslove kada o$teéeni moze podnijeti zahtjev.
Neophodno je, naime, da a) nije izdat prekrsajni nalog i b) nije podnijet zahtjev za pokretanje pre-
krsajnog postupka, i da se zahtjev podnosi trideset dana nakon isteka roka za podnosenje zahtjeva
od 60 dana (vidi i ¢l. 153; izuzetak su slucajevi nasilja u porodici). Uzak krug ovlasc¢enih lica prakti¢no
onemogucdava da se nedostatak prekrsajnih prijava od strane Agencije nadomjesti djelovanjem nedr-
Zavnih subjekata koji nijesu direktno ukljuceni u postupak, pa je u razgovorima s Agencijom uputno
insistirati na doslednom postovanju nadleznosti predvidenih u ZOSPI.

Od posebnog je znacaja i to Sto ZOSPI predvida moguénost podnosenja zahtjeva za pokre-
tanje prekrsajnog postupka u slucaju neispunjavanja obaveze Agencije, kako u smislu njene funkcije
kao drugostepenog organa (ako ne postupi po Zalbi ili ako ne postupi u roku), tako i u smislu njene
obaveze da podnese izvjestaj Skupstini Crne Gore. Prethodno je pomenuto da prijave protiv Agencije
mogu podnijeti zainteresovana lica, tj. osteceni.

Uz odgovarajudu politiku odredevanja iznosa kazni od strane sudova, kao i uz poveéanje broja prekr-
Sajnih prijava, rjeSenja ZOSPI u pogledu kaznenih odredbi su sasvim odgovarajuca.

Stetnosti nece sprovoditi u sluc¢aju podataka o licnosti i podataka navedenih u trecoj alineji ¢lana 14. To navodi na zakljucak da je
preovladujuci javni interes neizostavno povezan sa sprovodenjem testa Stetnosti, te da ne moze postojati ako nema potrebe za
obavljanjem testa. Drugim rijeima, kao Sto je navedeno, izuzeci od slobodnog pristupa informacijama iz druge i trece lineje clana
14 ZOSPI djeluju apsolutno. Praksa presudivanja Upravnog suda u vezi s ovim pitanjima moze definitivno rijesiti pomenute dileme,
ali bi bilo svrsishodno da se prilikom izmjena zakona na ovo pitanje obrati posebna paznja.

18  ZSPIJZ ne predvida kazne za drzavni organ vec samo za odgovorno lice.



POSTUPAK OSTVARIVANJA PRAVA NA SLOBODAN PRISTUP INFORMACIJAMA PO ZOSPI19

S obzirom na pretpostavljenu dostupnost javnih infomacija koja je predvidena u zakonima koji se po-
rede, postupak za dobijanje informacije ¢e se u ovom izvjestaju cijeniti na osnovu kriterijuma jedno-
stavnosti i moguénosti ulaganja pravnog lijeka na rjeSenja prvostepenog i drugostepenog organa.

ZOSPI predvida da se pravo na slobodan pristupu informacijama ostvaruje na pisani ili usme-
ni (na zapisnik) zahtjev zainteresovanog lica, postom ili elektronski (¢l. 18). ZSPIJZ zahtjeva pisano
podnosenje zahtjeva i ne poznaje moguénost usmenog podnosenja. Forma zahtjeva: 1) naziv infor-
macije ili podatke na osnovu kojih se ona moZze identifikovati; 2) nacin na koji se Zeli ostvariti pristup
informaciji; 3) podatke o podnosiocu zahtjeva (ime, prezime i adresa fizickog lica, ili naziv i adresa
pravnog lica), odnosno njegovog zastupnika, predstavnika ili punomo¢énika. Organ vlasti moze propi-
sati obrazac zahtjeva za pristup informaciji, ali je duzan da postupi i po zahtjevu koji nije podnijet na
tom obrascu. Forma zahtjeva je teza i zahtjevnija u ZSP1JZ ali je drzavni organ kao i u ZOSPI duzan da
postupi po zahtjevu i kada ne ispunjava propisanu formu.

Postupak pred drzavnim organom: DrZavni organ je obavezan da pomogne zainteresovanom
licu (€l. 20). Drzavni organ postupa po pravilima opsSteg upravnog postupka ako u ZOSPI nije drugacije
uredeno. Zahtjev se odbacuje zaklju¢kom iskljucivo ako je nepotpun ili nerazumljiv, a podnosilac ne do-
puni zahtjev u roku od osam dana po pozivu nadleZznog organa. Zahtjev se odbija isklju¢ivo ako: 1) pri-
stup informaciji zahtijeva ili podrazumijeva sacinjavanje nove informacije; 2) je podnosiocu zahtjeva bio
omogucen pristup istoj informaciji u toku prethodnih Sest mjeseci; 3) postoji razlog za ogranicavanje
pristupa trazenoj informaciji. Razlozi za ogranic¢avanja su isklju¢ivo navedeni u ZOSPI, pa drZavni organ
ne moze odbiti zahtjev na osnovu nekog drugog zakona (¢l. 29). S obzirom na pretpostavljeno pravo da
se pristup informaciji ostvari, za ocekivati je da ¢e broj rjeSenja kojima se odbacuje ili odbija zahtjev biti
mali. RjeSenje kojim se zahtjev odbija mora sadrzati detaljno obrazloZenje koje ukljucuje i obrazloZzenje
testa Stetnosti, ako je sproveden (¢l. 30). Rok za odgovor drZavnog organa po zahtjevu je 15 dana, a za
situacije u kojima od informacije zavisi Zivot ili sloboda lica drZavni organ je duzan da odluci u roku od
48 sati. Rok od 15 dana se moZe izuzetno produZiti za 8 dana.

Zalba na rjeenje organa vlasti se ulaze Agenciji koja je u obavezi da odludi u roku od 15 dana.
Rok za odlutivanje je adekvatan i kradi je od roka predvidenog u ZSPIJZ (30 dana). Zalba na rjedenja
drzavnih organa i Agencije se moze podnijeti Upravnom sudu, $to je od narocitog znacaja s obzirom
na to da Upravni sud za razliku od Agencije, ima pravo da cijeni da li je neki podatak pravilno oznacen
stepenom tajnosti (¢lan 44).

Prednost ZSPIJZ jeste u tome Sto je drzavni organ duZan da Povjereniku proslijedi zahtjev
ukoliko ne posjeduje trazenu informaciju, a Poverenik je nakon provjere duzan da zahtjev proslijedi
odgovarajuéem drzavnom organu. DrZavni organ i Poverenik su obavezni da o tim radnjama obavje-
Stavaju lice koje je zahtjev podnijelo (¢l. 19, 20 ZSP1JZ). ZSPIJZ takode propisuje precizno i razloge za
podnosenje Zalbe Povereniku (¢l. 22 ZOSPI) sto u ZOSPI nije slucaj.

Trostepenost postupka, obaveze drzavnih organa i rokovi koji su previdene ¢ine ZOSPI kva-
litetnim rjeSenjem, te se problemi u pogledu ostvarivanja prava na slobodan pristup informacijama
mogu pojaviti samo kao posledica neispunjavanja zakonskih obaveza od strane drzavnih organa.

19  Zbog velikog broja odredbi koje regulisu postupak, kao i zbog relativno manje vaznosti postupka s obzirom na cilj ovog izvjestaja,
tabelarni prikaz je izostavljen.

n =
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KRATAK PREGLED PROAKTIVNIH OBAVEZA DRZAVNIH ORGANA U ZAKONIMA
O SLOBODNOM PRISTUPU INFORMACIJAMA U REGIONU

IzvjeStaj uzima u obzir i ostale zakone o slobodnom pristupu informacijama u regionu, ali ih
ne uporeduje detaljno sa ZOSPI, kao Sto je to bio sluc¢aj s ZOPPI i ZSPIJZ. U nastavku Ce biti predstav-
liena neka rjesenja iz analognih zakona Kosova, Makedonije, Slovenije i Bosne i Hercegovine, s nagla-
skom na proaktivnim obavezama drZzavnih organa i na moguce nomotehnicke i sadrzinske prednsoti
ovih zakona u odnosu na ZOSPI.

e KOSOVO

Proaktivna obaveza drzavnih organa da objavljuju dokumenta u vezi s njihovim radom je
regulisana ¢lanom 16 Zakona o pristupu javnim dokumentima (br. 03/L-215). Propisana je opsta oba-
veza da ¢e u elektronskom obliku i u sluzbenom listi proaktivno biti objavljeni sva dokumenta koja
ne podlijezu odredbama o tajnosti dokumenata, a koja se ti€u rada drzavnog organa. Istim ¢lanom
se propisuje i obavezan sadrzaj internet stranica drZzavnog organa i naglasava se da sadrzaj nece biti
ogranien samo na ono S$to je propisano zakonom. S obzirom na to da ZOSPI ne poznaje obavezu
standardizacije internet strana, kao ni obaveze pretpostavljene proaktivne odgovornosti za objavlji-
vanje svih informacija iz nadleznosti drzavnog organa, prilikom izmjena zakona Kosovo moze posluziti
kao primjer. Clan o proaktivnim obavezama se u nastavku navodi u cjelosti na engleskom jeziku:

Articlel6
Direct access in electronic form

1. The public institutions shall, according to this Law, be obliged, that in electronic form and
through the publication in Official Gazette of Republic of Kosovo, to publish all that can be
public, which are drafted by such institutions, in compliance with the Constitution and Law
on Official Gazette of Republic of Kosovo.

2. Web pages of the public institutions shall contain, including but not limited to:

2.1. the mission and functions of the public institution, including those of the subordinated
units thereof;

2.2. the organizational chart of the public institution, including that of the subordinated
units thereof;

2.3. the basic legislation on organization, functioning and functions of the institution con-
cerned;

2.4. the updated data on public activity of the institution concerned, policies, legal acts and
sub-legal acts;

2.5. the other policy strategies and documents adopted in line with the scope and functions
of the public institution;

2.6. the detailed list of services rendered to public by the institution concerned, such as
licenses, permits, authorizations, certificates, confirmations, other public documents or ser-
vices, including therein:

2.6.1. the procedures and conditions for their acquisition;
2.6.2. the necessary documentation and service cost;

2.6.3. the application form for any service and guidelines how to fill it;



2.6.4. the mandatory time limit to receive a reply to requested service;

2.6.5. the time limit and the authority, where an appeal can be filed in case of rejection to
reply or failing to render a service within the legal mandatory prescribed time limit;

3. All public institutions concerned shall make available an email address, especially for pu-
blic communication and shall assign a person to check the received information on regular
basis. This person may be responsible for updating, ensuring access and credibility of infor-
mation posted in the public institutions’ web pages.

4. The relevant Ministry of Public Administration shall, at last within six (6) months after en-
try into force of the Law, issue sub-legal acts on the form, view and other characteristics that
public institutions” web pages must have.

5. The Kosovo Government may define by a decision the additional content of the public
institutions’ web pages.

e MAKEDONIUA

Makedonski zakon (C/1 BecHuk, 13/2006, sa izmjenama od 14.07.2008, 15.01.2010 i
03.03.2014) u clanovimaod 9 do 11 reguliSe podrobno proaktivne obavezedrzavnih organa, rjese-
njem koje je loSije od zakona koje smo do sada obradili (izuzimajuéi ZSPIJZ koji ne predvida praoti-
vanpristup):

Ynen 9

MmaTtenuTe Ha MHGOPMALMK Ce AO/IKHU PEAOBHO A BOAAT M [a ja axypupaaT AnctaTa Ha
MHPOPMALMKM CO KO TUe pacnonaraaT U Aa rm objaByBaaT Ha HauyMH AOCTaNeH 3a jaBHOCTA
(MHTepHeT cTpaHuMua, ornacHa Tabna u apyro).

Ynen 10
(1) UmaTenoT Ha MHOPMALUM e AONKEH Aa ja UHGOPMMPA jaBHOCTA 3a:

- OCHOBHMTE NMOAATOLM 3@ KOHTAKT CO MMATeNoT Ha MHbOopMaLMjaTa U Toa: Ha3uB, agpeca,
TenedoHCcKM 6poj, 6poj Ha daKc, e-mann aapeca M agpecarta Ha Beb cTpaHMLaTa;

- HQYMHOT Ha NogHecCyBak€ Ha 6apa|-be 3a npucrtan oo VIHd)OpMaLI,MVI;

- MPOMNMCHK KOM Ce OAHEeCyBaaT Ha HaA/1eXHOCTa Ha MMaTeNo0T Ha MHGOoPMaLMK, MOBP3aHN CO
perucTapoT Ha nponucy objaBeHn Bo cay*Kb6eHOTo rnacuno;

- npeanor Ha nporpamu, nporpamu, Ctpatermmn, CtaBoBu, mncaera, Ctyammn n Apyrmn Cin4Hu
AOKYMEHTU KOU Cce ogHecyBaaT Ha HaaJ1eXXHOCTAa Ha MMaTeNoT Ha VIHd)OpMaLI,VIVI;

- CUTE NoBMLUM BO NOCTANKaTa 3a jaBHMTe HabaBKK n TeHAEPCKaTa ,CI,OKyMEHTaLI,Mja yTBpAEHU
CO 3aKOH:

- No4aToLun 3a HEroBuTe HagNEeXHOCTU YyTBPAEHU CO 3aKOH;

- OpraHusaumjaTa M TpowouuTe Ha paboTereTo, Kako 1 3a AaBarbeTo Ha YCAYrK Ha rpafaHuTe
BO yMpaBHaTa NnocTanka 1 3a CBOUTE aKTUBHOCTH;

- M34aBakbe Ha MHGOPMATUMBHM BUATEHUN U APYTM 06AMLM HA UHDOPMUPatbE;

- MHTEpHET cTpaHuuaTa 3a objaByBatbe Ha OAJIYKM, aKTU U MEPKM CO KOM Ce Baujae Ha
KMBOTOT M paboTaTta Ha rpafaHuTe u

- Apyrv MHbopmauMM Kou npounsneryBaaT o4 Hag/fieXHOCTa M paboTaTa Ha MMaTeNnoT Ha
nHdopmauuu.
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(2) CeKkoj mmaten Ha WHPoOpPMaUMM € [O/KEeH [a OBO3MOXKM 6ecniaTeH npucran Ao
nHpopmaumnmTe o cTaBoT (1) Ha 0BOj UNeH.

YneHn 11

OaroBopHUTE NMLA Kaj MmaTennte Ha MHbopmauumm 3a aa obesbenaTt cnoboaeH npuctan
[0 nHpopmauum ce goNKHM 3a bapaTenute ga obesbenat npocTopumm 3a yBuA Bo bapaHute
nHdopmaumnm, a cnykbeHute nnua 3a nocpeaysarbe co MHGOPMALUM Ce AOMKHU Aa UM
yKaxkyBaaT nomou npu bapaketo Ha MHGOPMaLMUTE BO COMTACHOCT CO OBOj U APYT 3aKOH.

Odgovorno lice u drzavnom organu je obavezno po ¢lanu 37 da jednom godisnje dostavi pot-
pun izvjestaj Komisiji koja se iskljucivo bavi slobodnim pristupom informacijama.

e SLOVENUA

Slovenacki Zakon o dostopu do informacij javnega znacaja (UradnilistRS, $t. 24-900/2003,
stran 2786)u ¢lanu 10 propisuje proaktivhu obavezu objavljivanja materijala na internet stranicama
drzavnog organa:

10.a ¢len (zbiranje in posredovanje informacij javnega znacaja v svetovni splet)

(1) Z namenom krepitve preglednosti in odgovornosti upravljanja s financnimi sredstvi, s
katerimi razpolagajo zavezanci po tem zakonu in zaradi prevladujocega javnega interesa za
razkritje podatkov o porabi teh sredstev, organ, pristojen za javna placila, ustanovljen v skla-
du z zakonom, ki ureja opravljanje placilnih storitev za prora¢unske uporabnike (v nadaljnjem
besedilu: organ, pristojen za javna placila), zbira podatke o stanju na racunih in placilnih
transakcijah, ki so bile izvrSene v breme racunov naslednjih skupin registriranih zavezancev
po tem zakonu:

e javnih gospodarskih zavodov;

e javnih podjetij v skladu z zakonom, ki ureja gospodarske javne sluzbe;

e tistih poslovnih subjektov iz prve alineje drugega odstavka 1.a ¢lena zakona, v katerih
je deleZ oseb javnega prava v osnovnem kapitalu, posamicno ali skupaj, 100 odstotkov.

(2) Organ, pristojen za javna placila, vzpostavi posebne evidencne racune o vseh placilnih
transakcijah, opravljenih v breme racunov registriranih zavezancev iz prejSnjega odstavka, ki
vsebuje naslednje podatke:

e racunvbreme,

e naziv ali firma placnika,

e sedez pravne osebe - placnika;

e referenca v breme,

e datum transakcije,

e znesek transakcije,

e oznaka valute transakcije,

e racun v dobro,

e ime, naziv ali firma prejemnika v dobro,

e sedez ali naslov prejemnika,

e referenca v dobro,

e namen placila,

e koda namena in druge identifikacijske oznake, uporabljene v plac¢ilnem nalogu ozi-
roma pri izvrsitvi placilne transakcije v skladu s predpisi in standardi na podrocju
placilnih storitev.



Kao $to je jasno iz ¢lana 10, stav 2, u slovenackom zakonu se poseban naglasak stavlja na pro-
aktivno objavljivanje troSkova drzavnog organa i finansijskih izvjestaja, sto je svakako primjer dobre
prakse. U zavisnosti od proaktivne prakse drzavnih organa u pogledu objavljivanja finansijskih izvjesta-
ja, prilikom promjene ZOSPI se moZe razmisljati o ukljucivanju odredbi koje se na to posebno odnose.

e BOSNA | HERCEGOVINA

Clan 20 Zakona o slobodi pristupa informacijama u Federaciji Bosne i Hercegovine praktivne
obaveze drzavnih organa propisuje u ¢lanu 20:

Javni organ duzan je da objavi:

Clan 20.

1) Vodic koji svakom licu omogucava pristup informacijama pod kontrolom javnog organa
i koji narocito ukljucuje: informacije potrebne za obrac¢anje javnhom organu i sluzbeniku za
informiranje; bitne elemente postupka, podnosenja zahtjeva, zajedno sa uzorkom za informi-
ranje, bitne elemente postupka podnosenja zahtjeva zajedno sa uzorkom zahtjeva u pisanoj
formi; informacije o vrstama izuzetaka, postupku pristupa informacija, troSkovima umnoza-
vanja, o pravnim lijekovima i svim bitnim rokovima. Vodi¢ upuduje i na indeks registar u skla-
du sa tackom 2) ovog ¢lana, kao i na nacin pristupa tom registru. Vodic se dostavlja ombud-
smenu, svakoj opstinskoj i pravnoj biblioteci u Federaciji i ako je to moguce, objavljuje putem
interneta, a dostupan je na zahtjev. Vodic je besplatan; 2) Indeks registar koji sadrzi vrste
informacija koje su pod kontrolom javnog organa, oblik u kojem su informacije dostupne, kao
i podatke o tome gdje se moZe pristupiti tim informacijama. Ovaj Indeks registar dostupan
je u skladu sa obavezama dostavljanja utvrdjenim u tacki 1) ovog ¢lana: 3) Tromjesecne po-
datke koji narocito ukljucuju: broj primljenih zahtjeva, vrstu trazenih informacija, utvrdjene
izuzetke, odluke donesene u toku postupka i konacne odluke. Ovi statisticki podaci dostav-
ljaju se Parlamentu Federacije i ombudsmenu, a dostupni su na zahtjev; 4) Godi$nji izvijestaj
koji sadrzi djelokrug, politiku, poslove, organizacionu strukturu i finansijske poslove javnog
organa, $to narocito uklju€uje predloZeni budzZet i godiSnje finansijski izvijestaj sa podacima
o ostvarenim prihodima i rashodima u prethodnoj godini.

Navedeni izvijestaj dostavlja se Parlamentu Federacije i dostupan je na zahtjev.

Jasno je da u BiH ne postoji obaveza objavljivanja informacija na internet stranicama, a ne
postoji ni proaktivna obaveza objavljivanja svih informacija koje posjedujedrzavni organ,izu-
zev onih koje su oznacene stepenom tajnosti ili predstavljaju podatke o liénosti.

U ranijim izvjestajima CDT-a obradeni su i neki zakoni koji regulisu slobodan pristup infor-
macijama, pretezno s obzirom na detaljnost regulacije materije proaktivnog obavjestavanja javnosti
o djelatnosti drzavnih organa. S obzirom na stepen informaticke osposobljenosti crnogorske javne
vlasti, nije za ocekivati da ¢e dodatni fond obaveza u ovom pogledu dovesti do kvalitetnijih nacina
pristupa informacijama.
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Crna Gora je sa ZOSPI dobila solidan zakon koji uz odredene nomotehnicke propuste omo-
gucava ispunjenje osnovnog cilja zakona ove vrste — Sto je, receno je u prvom poddijelu, kontrola
organa vlasti. Oblasti u kojima zakoni u regionu pokazuju jasne prednosti:

e Ciljevi ZOPPI su jasnije odredeni, a nacela su posebno definisana;
e Krug aktivnih obaveza koje imaju drZavni organi:
o Krug aktivnih obaveza je preciznije i jasnije odreden u ZOPPI;

o Aktivne obaveze drzavnih organa po ZOPPI olakSavaju pronalaZzenje svih informacija
koje se ti¢u rada drzavnog organa bez potrebe za podnosenjem zahtjeva za slobodan
pristup informacijama;

o Pretpostavljena proaktivna obaveza ovjavljivanja svih informacija Cije objavljivanje
nije zakonom iskljuc¢eno.

e Uredenje i obaveze organa koja se bavi slobodnim pristupom informacijama:

o Ustanovljavanje posebne institucije koja je isklju¢ivo opremljena za bavljenje poslo-
vima koji se ticu primjene zakona;

o Obaveza institucije da unaprijeduje rad drzavnih organa u pogledu slobodnog pristu-
pa informacijama;

o Obaveza institucije da komunicira s javnoscu;
o Organizacija obuka za drzavne sluzbenike;
o lzrada jedinstvenog obrasca vodica za slobodan pristup informacijama.

Najveca prednost ZOSPI jeste izriito propisano pretpostavljeno pravo javnosti da zna, koje
smo obrazlozili u analitickom dijelu izvjetaja. U Srbiji takvo pravo nije eksplicitno ustanovljeno. Clan
2 ZP1JZ Srbije propisuje da su informacije od javnog znacaja samo one informacije “koje javnost ima
opravdan interes da zna”, sto podrazumjeva da ée se opravdanost interesa cijeniti u svakom slucaju
u kojem se informacija zahtjeva. Nasuprot tome ZOSPICG propisuje javnost informacije kao pravilo,
a onemogucdavanje javnog uvida u informaciju koja je u posjedu organa koji su u smislu ZOSPI obave-
zani da informaciju stave na uvid, kao izuzetak koji se mora pravdati. ZOSPI stavlja teret dokazivanja
da postoje razlozi zbog kojih ovlaséeno lice ne moZe ostvariti uvid u informaciju u posjedu drzavnog
organa, na sam drzavnom organu. ZOSPI propisuje i odgovarajuci postupak i jako kratke rokove za

postupanje drzavnih organa.

Detaljna regulacija instituta testa Stetnosti i preovladujuceg javnog interesa jeste druga
prednost ZOSPI u odnosu na zakone u regionu. Nejasnost u vezi s ogranic¢enjima slobodnom pristupu
informacijama u vezi s preovladujuéim javnim interesom bi se mogla otkloniti promjenama zakona.
Instituti predvidaju formalnu proceduru koju drzavni organi moraju postovati prilikom osporavanja
koris¢enja prava na slobodan pristup informacijama. Od posebnog je znacaja to Sto pretpostavka
dostupnosti informacije podrazumjeva da negativno rjeSenje drzavnog organa po zahtjevu mora sa-
drzati detaljno obrazloZenje i izvjestaj o sprovedenom testu Stetnosti.

Na kraju komparativnog dijela se moze konstatovati da zakonodavna rjesenja u ZOSPI u dovoljnoj
mjeri omogucavaju ispunjavanje osnovnog cilja bilo kog zakona o slobodnom pristupu informacijama —
kontrolu javne vlasti od strane civilnog drustva, ali i da ima prostora za preciziranje i poboljSanje zakonskih
rjeSenja u oblastima koje su prethodno naznacene.



UOCENI NOMOTEHNICKI PROPUSTI

Suvisni ¢lanovi i djelovi ¢lanova:

e (lan 4;
e (lan5;
e (lan 7 stav 1.

U ¢lanu 9 se “informacija u posjedu organa vlasti” definise kao “fakti¢ko posjedovanje trazene infor-
macije ... bez obzira na osnov i nacin sticanja”. S obzirom na to da je nedopustivo da drzavni organ
ne posjeduje informaciju koju bi trebalo da posjeduje s obzirom na svoju nadleznost, ¢lan bi trebalo
izmjeniti na nacin da se iskljuci ideja faktickog posjedovanja informacije i ukljuci ideja pretpostavlje-
nog posjedovanja informacije s obzirom na nadleznost drzavnog organa.

Clan 13: “koju” umjesto “koji”.
Clan 20, stav 4: “i da o tome obavijesti podnosioca zahtjevu (sic!)”

Postoji mogucnost da ¢e se zakon jo$ jednom mijenjati da bi se uskladio s Direktivom 2003/98/EZ Eu-
ropskog parlamenta i Savjeta od 17. decembra 2003. o ponovnoj upotrebi informacija javnog sektora.

AKTIVNE OBAVEZE DRZAVNIH ORGANA | AKTIVNE OBAVEZE AGENCIJE

Drzavni organ koji je obavezan u smislu ZOSPIl ima obavezu da na internet stranama objavi:

1. vodic za pristup informacijama;
2. javne registre i javne evidencije;
a. Sam uvid u registre se ne odvija na internet stranama, vec u prostorijama drzavnog
organa (i to bez donosenja rjesenja; ¢l. 22 ZOSPI);

3. programe i planove rada;

4. izvjeStaje i druga dokumenta o radu i stanju u oblastima iz svoje nadleznosti;

5. nacrte, predloge i konacne tekstove strateskih dokumenata i planova i programa za njihovo sprovodenje;

6. nacrte i predloge zakona i drugih propisa, kao i misljenja eksperata na te propise;

7. pojedinacne akte i ugovore o raspolaganju finansijskim sredstvima iz javnih prihoda i drzav-
nom imovinom;

8. spisak drzavnih sluzbenika i namjestenika, sa njihovim sluzbenickim i namjestenickim zvanjima;

9. spisak javnih funkcionera i liste obra¢una njihovih zarada i drugih primanja i naknada u vezi

sa vrSenjem javne funkcije;
10. rjeSenja i druge pojedinacne akte koji su od znacaja za prava, obaveze i interese trecih lica;
11. informaciju kojoj je po zahtjevu pristup odobren.

Rok za objavljivanje svih ovih informacija jeste 15 dana od dana njihovog donosenja (ovo stvara
osnov za trajni monitoring ispunjavanja obaveza od strane drzavnih organa).

Za nepostovanje ovih obaveza je u Zakonu predvidena prekrsajna kazna u iznosu od 500 do 20.000
eura za pravno lice koje nije ispunilo obavezu i prekrsajna kazna od 200 do 2.000 eura za fizicko lice
koje je u pravnom licu bilo odgovorno za obavljanje aktivnih obaveza drzavnog organa.

Posebna proaktivna obaveza se sastoji u:

12. Imenovaniju lica koje ¢e se baviti ovim poslovima u drzavnom organu. Zakon CG naZalost ne
predvida lice koje ¢e se starati o slobodnom pristupu informacijama, veé samo lice koje ce
rjeSavati po zahtjevima za slobodan pristup informacijama.

17 =



MONITORING PRIMJENE PROAKTIVNOG PRISTUPA

18

METODOLOGIJA MONITORINGA

Metodologija monitoringa razvijena je u skladu sa zakonskim obavezama institucija vezanim
za proaktivno objavljivanje informacija na internet stranicama, kao i za sadrZaj Vodica za slobodan
pristup informacijama. Monitoring je raden tri puta i to u periodu: septembar — novembar 2014.
godine; mart — april 2015. godine i septembar — novembar 2015. godine.

Proaktivan pristup informacijama

Jedan od istaknutih kvaliteta koje ZOSPI ima jeste normiranje “proaktivnih” obaveza drzavnih
organa u pogledu objavljivanja informacija. Prema ¢lanu 12 ZOSPI drZavni organ ima obavezu da na
internet stranama objavi:

vodic za slobodan pristup informacijama;

javne registre i javne evidencije;

programe i planove rada;

izvjestaje i druga dokumenta o radu i stanju u oblastima iz svoje nadleznosti;

nacrte, predloge i konacne tekstove strateskih dokumenata i planova i programa za njihovo

sprovodenje;

nacrte i predloge zakona i drugih propisa, kao i misljenja eksperata na te propise;

7. pojedinacne akte i ugovore o raspolaganju finansijskim sredstvima iz javnih prihoda i drzav-
nom imovinom;

8. spisak drzavnih sluzbenika i namjestenika, sa njihovim sluzbenickim i namjestenickim zvanjima;

9. spisak javnih funkcionera i liste obra¢una njihovih zarada i drugih primanja i naknada u vezi
sa vrsenjem javne funkcije;

10. rjesenja i druge pojedinacne akte koji su od znacaja za prava, obaveze i interese trecih lica;

11. informaciju kojoj je po zahtjevu pristup odobren.

vk wn e

o

Proaktivne obaveze drZavnih organa su istovremeno i oblast na kojoj se, u okviru postojece
zakonske regulative, najviSe moZe uraditi u smislu primjene ZOSPI.

Vodici za slobodan pristup informacijama

Dodatna obaveza koju drzavni organi imaju propisana je clanom 11, kojim je ustanovljen oba-
vezni sadrzaj Vodica za slobodan pristup informacijama koji svaka institucija obuhvaéena zakonom
mora da sacini. ZOSPI propisuje da “vodic za pristup informacijama sadrZi katalog vrsta dokumenata,
ukljucujucii javne registre i javne evidencije, adresu i e-mail adresu za podnosSenje zahtjeva, kontakt
telefon, podatke o odgovornim licima, troSkovima pristupa informacijama i druge podatke koji su od
znacaja za ostvarivanje pristupa informacijama koje posjeduje organ vlasti.”

Obuhvat institucija

Monitoring, koji je CDT sproveo u dva navrata a u periodu septembar — novembar 2014. go-
dine i mart —april 2015. godine , obuhvatio je 16 ministarstava, 22 organa uprave u sastavu ministar-
stava i 17 samostalnih organa uprave (tabela 1.1). U periodu septembar — novembar 2015. godine
obuhvatili smo:

1. Ministarstva (16)
2. Organe uprave u sastavu ministarstava (22)



3. Samostalne organe uprave (17)

4. Univerzitet Crne Gore (21)

5. Skupstina Crne Gore

6. Generalni sekretarijat Vlade Crne Gore

Pored navedenih institucija, u junu mjesecu 2015. godine je raden monitoring tuzilastava — ukupno
16 drzavnih tuzilastava.

Indikatori i izvori podataka

Zarad utvrdivanja mjere u kojoj drZavni organi ispunjavaju obaveze iz ZOSPI, koje se ticu
proaktivnog objavljivanja informacija, nakon normativne i komparativne analize zakona formirani su
indikatori za procjenu uspjeha institucija u ovom pogledu.

Indikatori su formirani tokom mjeseca jula 2014. godine. Ukupno je formirano 18 indikatora
za svih 55 institucija koje su obuhvacene monitoringom. Za svih 18 indikatora koristi se skala od 0 do
1 bod (da/ne, zadovoljava/ne zadovoljava). Podaci su prikupljeni naprednim pretraZivanjem sluzbe-
nih internet stranica institucija koje su obuhva¢ene monitoringom.

Indikatori su podjeljeni u tri vazne grupe. Prva grupa obuhvata obavezu proaktivnog objavlji-
vanja informacija, druga grupa obuhvata obaveze koje su povezane s izradom i odrzavanjem Vodica za
slobodan pristup informacijama, dok se treca tie sistemati¢nog objavljivanja informacija.

Kako bi tokom poslednjeg monitoringa imali veci obuhvat institucija modifikovali smo broj
indikatora (izostavili smo one vezane za sadrZaj vodica) tako da ih je sada ukupno bilo 12 a fokusira-
ni su na obavezu proaktivnog objavljivanja informacija na internet stranicama. Takode, da bi mogli
napraviti komparaciju sa prethodnim monitorinzima prilagodili smo bazu sa tim podacima gdje smo

izostavili one indikatore koji su bili vezani za sadrzaj vodi¢a za slobodan pristup.

PROAKTIVNO OBJAVLJIVANJE INFORMACIJA

Da li se na sajtu nalaze javni registri i javne evidencije koji se nalaze u posjedu organa?

Da li se na sajtu nalazi program/plan rada za 2014. godinu?

Da li se na sajtu nalaze izvjestaji o radu i stanju u oblastima iz nadleznosti organa za 2013.
godinu?

Da li se na sajtu nalaze aktuelne strategije iz oblasti rada organa?

Da li se na sajtu objavljuju nacrti i predlozi zakona i drugih propisa?
Da li se na sajtu objavljuju misljenja eksperata na nacrte i predloge zakona i drugih propisa?

Da li se na sajtu nalaze pojedinacni akti i ugovori o raspolaganju finansijskim sredstvima iz
javnih prihoda i drzavnom imovinom?

Da li je na sajtu objavljen spisak drzavnih sluzbenika i namjestenika, sa njihovim sluzbenickim i
namjestenickim zvanjima?

Da li je na sajtu objavljen spisak javnih funkcionera i liste obracuna njihovih zarada i drugih
primanja i naknada u vezi sa vrSenjem njihove javne funkcije?

Da li se na sajtu nalaze rjeSenja i druga pojedinacna akta koja su od znacaja za prava, obaveze i
interese trecih lica?

Da li se na sajtu nalazi baza sa informacijama kojima je po zahtjevu odobren pristup? (februar
2013. - avgust 2014.)
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VODICI

Da li se na sajtu nalazi azuriran vodic za pristup informacijama?

Da li vodic sadrzi katalog vrsta dokumenata koji su u posjedu tog konkretnog organa vlasti?
Da li se u vodicu nalazi adresa i e-mail adresa na koju se zahtjev moze poslati?

Da li se u vodicu nalazi kontakt telefon?

Da li se u vodicu nalaze podaci o odgovornim licima?

Da li se u vodicu nalaze podaci o troskovima pristupa informacijama?

SISTEMATICNOST INFORMACIJA

Da li su informacije Cije je objavljivanje uredjeno ¢lan 12. Zakona o SPI objavljene na sistematizovan
nacin?

REZULTATI MONITORINGA

Septembar — novembar 2014. godine

Grafik 1: Rang lista — ministarstva

Ministarstvo adravlja 11%%
Ministarstvo kulture 1184
Ministarstvo ekonomije —— 220
Ministarstvo odbrane eessssssss—— 330
Ministarstve saobracajaipomorstva  S—— ——— s s— S0
Ministarstvo nauke S ———————— = 07
Ministarstvo vanjskih poslova i evrop skih... e—— 500
Ministarstvo prosvjete BT ——————— ] O
Ministarstve poljoprivrede i ruraln og ... —— 7 201,
Ministarstvo za ljudska i manjinska prava S —————— 7 50
Ministarstve cdrZivog razvoja i turizma  ——ses 5304
Ministarstvo finansija S — s —————————— 5 5 0
Ministarstvo unutragnjih poslova 83%
Ministarstvo rada i secijalnog staranja  ——— e ———— 5004,
Ministarstvo za informacono drsty o .. 5004,
Ministarstvo pmvde e e —————— s
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U prosjeku, ministarstva ispunjavaju 60% indikatora koji su u istraZivanju koriséeni. Ministarstva
su najazurnija u pogledu objavljivanja strategija koje se ticu njihovog rada (15 od 16, 94%). | u ovom
slucaju, ipak, Ministarstvo poljoprivrede i ruralnog razvoja nema objavljen strateski dokument na sajtu.

Nijedno ministarstvo ne objavljuje misljenja eksperata na nacrte i predloge zakona, sto je sa sta-
novista zakonodavnog procesa porazavajuci podatak, koji ukazuje na ¢injenicu da najvisi upravni organi
ne posvecuju dovoljno paznje razmatranju zakonskih prijedloga u okvirima naucne i stru¢ne zajednice.

U svega 50% slucajeva (8 od 16) ministarstva objavljuju spisak drzavnih sluzbenih lica koja su
radno angaZovana sa zvanjima. Polovina ministarstava ne objavljuje spiskove javnih funkcionera i njiho-
va pr manja kako po osnovu obavljanja javne funkcije tako i po drugim osnovima (9 od 16, 56% objavlju-
je). Time se efektivno komplikuje pristup informacijama o finansiranja naknada javnih funkcionera koje



se isplacuju novcem poreskih obveznika, a otezava se i uvid u njihovo imovno stanje koje moze ukazati
na zloupotrebe javne funkcije.

Sajtovi mahom ne sadrze javne registre i evidencije (6 od 16, 38% objavljuje informacije),
a planove i programe, kao i izvjeStaje o rezultatima rada objavljuju u svega 56% slucajeva (9 od 16).

Situacija je u odredenoj mjeri bolja kada je rije¢ o objavljivanju nacrta prijedloga zakona i
drugih propisa (11 od 16, 69% objavljuje), ali je s obzirom na izri¢ite obaveze, kao i na nesumnjivi
znacaj online objavljivanja radi javne rasprave i poboljSanja teksta zakona, taj rezultat los.

Bazu s informacijama kojima je pristup omogucéen imaju sajtovi 6 ministarstava (38%).

Kada je rije¢ o drugoj grupi indikatora koji se ticu Vodica za slobodan pristup informacijama,
ministarstva su u odredenoj mjeri azurnija. Tako 12 ministarstava ima objavljen aZzuran Vodic. Vodici
koji su dostupni mahom sadrZe sve one elemente koje zakon propisuje, kakvi su kontakt brojevi,
adrese, imena odgovornih lica i informacije o troSkovima. Ministarstvo odbrane, Ministarstvo kul-
ture, Ministarstvo ekonomije i Ministarstvo zdravlja nijesu obavili ovu osnovnu obavezu koju ZOSPI
propisuje, ni nakon objavljivanja prvog izvjeStaja CDT-a iz 2013. godine, pa se aktivnost u tom smjeru
moze ocekivati nakon odgovarajuéih upravnih i sudskih postupaka.

Istrazivanje je pokazalo da i onda kada veéinu informacija imamo na sajtovima, njihova orga-
nizacija i dostupnost su u najboljem slucaju problemati¢ne. U svega 9 ministarstava (56%) su podaci
koji su povezani s proaktivnim pristupom smisleno kategorizovani i sistematizovani na sajtu.

U prosjeku, ministarstva ispunjavaju 60% proaktivnih obaveza propisanih ZOSPI, $to je dakako bolje
nego Sto je bio slucaj u prethodnom monitoring periodu. Kako zakonitost, pomenuli smo, nije pod-
loZna stepenovanju, sa Zaljenjem se mora konstatovati da monitoring ukazuje na nastavak nezakoni-
tog postupanja ministarstava u pogledu znacajnog dijela proaktivnih obaveza propisanih Zakonom.

Grafik 2: Rang lista - samostalni organe uprave

Zavod za socijalnu i djecju zastitu | 0%
Uprava za mlade i sport | 0%
Uprava za inspekcijske poslove 1705
Zavod za statistilou - MONSTAT 22
Sekretarijat za zmkonodavstve ese——— 22
Zavod za hidrometerologiju i seizmologiju S —— 350
Zavod za metrologiju  ———— 300
Sekretarijat za razvojne projekie ——————————— 1405
Agendija za m&titu konkurencije S ————— S0
Uprava za javne nabavke —— 500
DrZzavniarhiv S———————— S5
Uprava za sprecavanje pranja novea i.. s 55 0
Zavod za intelektualnu svojinn  — 5104
Apgendja za za&titu zivotne sredine 670G
Uprava za kadrove e s 5705
Direkcija za zastitu tajnih podataka e —————————————— 7 201,

Zavod za Skolstvo  me——————eeses e ———— 7 20,
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Monitoring je u prethodnom periodu obuhvatio po prvi put i samostalne organe uprave koji
ispunjavaju 43% indikatora koji su koriséeni u istraZivanju. Sasvim je olekivano da rezultati u tim
organima budu loSiji nego rezultati u ministarstvima, jer se ministarstva u krajnjem i pojavljuju kao
nosioci ispunjavanja zakonskih obaveza od strane upravne vlasti.

U objavljivanju informacija prednjace Zavod za Skolstvo, Direkcija za zastitu tajnih podataka
(zadovoljavaju po 13 indikatora), Uprava za kadrove, Agencija za zastitu Zivotne sredine (po 12 in-
dikatora). Uprava za mlade i sport, uprkos tome Sto ima internet sajt, nije postupila ni po jednoj od
proaktivnih obaveza iz ZOSPI.

Sa stanovista ispunjavanja obaveza iz ZOSPI podaci pokazuju isto i za Upravu za socijalnu i
djeciju zastitu. Kada govorimo o ovoj instituciji, potrebno je naglasiti da je osnovana u aprilu 2014.
godine Uredbom o izmjenama i dopunama uredbe o organizaciji i nacinu rada drZavne uprave (Sluz-
beni list Crne Gore, broj 17/2014 od 4.4.2014. god.) a v.d. direktor institucije imenovan u julu 2014.
godine od strane Vlade. Takode, Pravilnik o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji usvojen je od
strane Vlade 23.10. 2014 godine.

Organi uprave u sastavu ministarstava

Organi uprave u sastavu ministarstava prednjace u nepostovanju odredbi ZOSPI. Kategorija or-
gana uprave o kojoj je rije¢ ispunjava svega 24% indikatora koji su koriS¢eni u istrazivanju. Da je problem
u transparentnosti rada akutan u toj grupi institucija, pokazuje najbolje da Uprava policije, drzavni
organ koji u najvecoj mjeri ima veze s drzavnim aparatom prinude, te je sljedstveno u najveé¢oj mogu¢-
nosti da ugrozi osnovna prava i slobode, ne ispunjava niti jedan od indikatora istrazivanja. Upecatljivo
je i to da Ministarstvo unutrasnjih poslova za razliku od Uprave policije ispunjava ¢ak 83% indikatora.

Dva organa pokazuju nadpolovi¢ne rezultate u ispunjavanju obaveza proaktivnog objavljiva-
nja informacija. Rije¢ je o Upravi za antikorupcijsku inicijativu i Fitosanitarnoj inspekciji. Cetiri organa
iz ove grupe pokazuju polovi¢no ispunjavanje obaveza, dok su ostali organi u znacajnom zaostatku,
sa ¢ak 12 organa koji ne ispunjavaju ni 20% indikatora.

Opadajudi trend u pogledu ispunjavanja indikatora se moZe objasniti nesto izraZzenijom odgo-
vornos$éu i transparentnos$céu najvisih organa uprave, pa ¢e insistiranje na znacaju postovanja odreda-
ba ZOSPI u nizim drZavnim organima u narednom periodu biti od presudnog znacaja za poboljsanje
njihovih rezultata.



Grafik 3: Rang lista - organe uprave u sastavu ministarstava

Uprava za zbrinjavanje izbjeglica | 0%
Uprava za zagtitu kulturnihdobara | 0%
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Mart — april 2015. Godine

Grafik 4: Rang lista — ministarstva

Ministarstvo zdravlja 17%
Ministarstvo saobracaja i pomorstva N 17%
Ministarstvo kulture E—— 17%
Ministarstvo nauke NN 22%
Ministarstvo vanjskih poslova i evropskih integracija I 3%
Ministarstvo ekonomije I 33%
Ministarstvo odbrane NN 33%
Ministarstvo poljoprivrede i ruralnog razvoja I 3%
Ministarstvo prosvjete NN 44%
Ministarstvo rada i socijalnog staranja I 56%
Ministarstvo za informaciono drustvo i telekomunikacije IS 56%
Ministarstvo za ljudska i manjinska prava NN 1%
Ministarstvo unutrasnjih poslova 61%
Ministarstvo odrZivog razvoja i turizma I | 89%
Ministarstvo finansija I 89%
Ministarstvo pravde I 94%
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Samo tri prvorangirana ministarstva imaju azurne Vodice za pristup informacijama, iz 2014. godine.

Javne registre i javne evidencije objavljuje samo pet ministarstava, bazu informacija kojima je po za-
htjevu odobren pristup ima na sajtu samo sedam ministarstava. Polovina ministarstava ima objavljen
program i plan rada za 2015. godinu.

Napredak je zabiljeZzen u objavljivanju nacrta i predloga zakona i drugih propisa, kao i u objavljivanju
informacija o raspolaganju finansijskim sredstvima, koje sad objavljuje 14 od 16 ministarstava. 10
ministarstava informacije iz ZOSPI objavljuje pod posebnim banerom i odjeljkom, tako da je sistema-
ticno i jednostavno za snalazenje.

Grafik 5: Rang lista - samostalni organi uprave
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Medu samostalnim organima uprave, samo dva organa imaju objavljene aZurirane vodice za pristup
informacijama.

Ono $to je pozitivno je da je 16 od 18 samostalnih organa uprave objavilo izvjesStaje o radu i stanju u
oblastima iz svoje nadleznosti za 2013. godinu.



Grafik 6: Rang lista - organi uprave u sastavu ministarstava

Uprava za zbrinjavanje izbjeglica = 0%
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Najlosije rezultate poStovanja ZOSPI smo zabiljezZili kod organa uprave u sastavu ministarstava. Pet
organa koji nijesu zadovoljili ni jedan od pokazatelja postovanja Zakona su organi uprave u sastavu
ministarstava.

Situacija je nesto drugacija sa Upravom policije, koja na svom sajtu ne objavljuje informacije niti ima
sopstveni Vodi€ o pristupu informacijama, ve¢ se informacije objavljuju na sajtu Ministarstva unutras-
njih poslova.

MUP smatra da je to dovoljno, dok CDT smatra da Uprava policije treba samostalno da obezbjeduje
pristup informacijama, kao i svi drugi organi vlasti istog ranga. Medutim, neophodno je naglasiti, da
ove dileme ne bi bilo da je Agencija za zastitu licnih podataka i slobodan pristup informacijama ispunila
obavezu iz Zakona, i obezbijedila bazu podataka organa i organizacija koje su obveznici ovog zakona.

Septembar — novembar 2015. godine
Rezultati monitoringa (procenat ispunjenosti indikatora) po institucijama drZzavne uprave su sljededi:

1. Ministarstva 81%

2. Organe uprave u sastavu ministarstava 26%
3. Samostalne organe uprave 42%

4. Univerzitet Crne Gore 21%

5. Skupstina Crne Gore 100%

6. Generalni sekretarijat Vlade Crne Gore 92%



Grafik 7: Rang lista - ministarstava
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Ministarstvo unutrasnjih poslova
Ministarstvo odrfivog razvoja i turizma
Ministarstvo prosvjete

Ministarstvo pravde

Ministarstvo za ljudska i manjinska prava

Ministarstvo za inft iono drustvo i ikacije
Ministarstvo finansija

Ministarstvo rada i socijalnog staranja

Ministarstvo odbrane

Ministarstvo poljoprivredei ruralnog razvoja
Ministarstvo ekonomije

Ministarstvo vanjskih poslova i evropskih integracija
Ministarstvo nauke

Ministarstvo kulture

Ministarstvo zdravija

Ministarstvo saobracaja i pomorstva

6 ministarstava na svojim internet stranicama ne objavljuje spisak javnih funkcionera i liste obracuna
njihovih zarada i drugih primanja i naknada, isti broj ministarstava nema aZuriran vodic koji gradani-
ma objasnjava procedure pristupa informacijama. 9 ministarstava ne objavljuje informacije kojima je
prethodno odobren pristup. Pet ministarstava nije objavilo plan i program rada za 2015. godinu

Grafik 8: Rang lista —samostalni organi uprave
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Zavod za Skolstva

26 Uprava za kadrove
Agencija za za3titu zivotne sredine

Drzawni arhiv

Uprava za javne nabavke

Sekretarijat za zakonodavstvo

Direkcija za zaktitu tajnih podataka

Uprava za spretavanje pranja novca i finansiranja terorizma
Sekretarijat za razvojne projekte

Uprava za mlade i sport

Zavod za socijalnu i djetju zastitu

Zavod za intelektualnu svojinu

Agencija za zaititu konkurencije

Zavod za hidrometerologiju i seizmologiju

Zavod za statistiku - MONSTAT

Zavod za metrologiju

Uprava za inspekeijske poslove

Samostalni organi uprave ukupno ispunjavaju 42% zadatih indikatora. 12 od 17 organa ne objavlju-
je vodic za slobodan pristup informacijama dok samo 6 organa objavljuje spisak javnih funkcionera
i liste obracuna njihovih zarada i drugih primanja i naknada. Skoro polovina organa ne objavljuje
javne registre i evidencije kao ni planove i programe rada za 2015. godinu.



Grafik 9: Rang lista - organi uprave u sastavu ministarstava
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Uprava za zadtitu kulturnih dobara
Uprava za vode

Zavod za izvrenje kriviénih sankcija
Direkejja javnih radova

Direkcija za razvoj malih i srednjih preduzeca
Direkeija za saobracaj
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Uprava carina

Upravaza dijasporu

Uprava za igre na sreéu

Uprava za nekretnine
Uprava policije
Uprava za zbrinjavanje izbjeglica

Najlosije rezultate postovanja ZOSPI smo zabiljeZili kod organa uprave u sastavu ministarstava. Samo
2 organa uprave u sastavu ministarstava su objavila plan i program rada za 2015. godinu. 19 od 22
organa ne objavljuje spisak javnih funkcionera i liste obracuna njihovih zarada i drugih primanja i
naknada. 18 organa na svojim internet stranicama nemaju objavljen aZuriran vodi¢ koji gradani-
ma objasnjava procedure pristupa informacijama. Sest organa je objavilo izvje$taj o radu za 2014.
godinu. Uprava policije kao i Uprava za zbrinjavanje izbjeglica ne objavljuju ni jednu informaciju
iz proaktivnih obaveza na svojim internet stranicama.

Grafik 10: Rang lista — Univerzitet Crne Gore i univerzitetske jedinice
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Medicinski fakultet
Biotehnicki fakultet
PMF

FLU

Filozofski fakultet

FDU

Arhitektonski fakultet
MTF

Fakultet za pomorstva
Elektrotehnicki fakultet
Fakutet za turizam
Masinski fakultet
Muzicka akademija
FPN

Pravni fakultet
Univerzitet CG
Fakultet prim fizioterapije
Gradevinski fakultet
Ekonomski fakultet
Fakultet za sport
Farmaceutski fakultet

Po prvi put smo mjerili koliko Univerzitet Crne Gore postuje obavezu proaktivnog objavljivanja infor-
macija i rezultat je jako lo$ sa tek 21% ispunjenosti indikatora. Niti Univerzitet niti njegove jedinice
nemaju na svojim stranicama objavljen aZuriran vodic, takode ne objavljuju: javne registre i javne
evidencije, izvjestaje o radu, pojedinacne akte i ugovore o raspolaganju finansijskim sredstvima iz
javnih prihoda i drZzavnom imovinom, spisak javnih funkcionera i liste obracuna njihovih zarada i dru-
gih primanja i naknada. Skoro svi objavljuju plan i program rada za 2015. godinu.

Za pohvalu je rezultat Skupstine koja ispunjava proaktivne obaveze, dok je i kod GS Vlade rezultat
dobar sa 92% ispunjenosti indikatora.



ZAKLJUCCI
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o U drZavnoj upravi joS ne postoji razumijevanje da proaktivno objavljivanje informacija olak-
Sava njihov rad, a da objavljivanje informacija znaci smanjivanje broja zahtjeva za slobodan pristup
informacijama.

o | dok je Zakonom propisana obaveza za organe vlasti da imaju sluzbenike zaduZene za postu-
panje po zahtjevima za pristup informacijama, ne postoji obaveza odredivanja posebnog sluzbenika
za proaktivno objavljivanje informacija.

o ZOSPI propisuje obaveze za drzavne organe. Neke od tih obaveza podrazumjevaju tehnicku
osposobljenost, azurnost i transparentnost, koje joS uvijek nijesu izraZzena odlika funkcionisanja dr-
Zavne ogranizacije u Crnoj Gori. Podaci dobijeni monitoringom pokazuju da ni najvisi organi upravne
vlasti ne ispunjavaju u potpunosti proaktivne obaveze koje su propisane zakonom.

o U komunikaciji sa organima drzavne uprave, zakljucili smo da dio njih ne zna kako da u praksi
primjeni pravila o proaktivnom objavljivanju informacija. Zato smatramo da je potrebno uraditi ana-
lizu prepreka sa kojima se razli¢iti organi suocavaju u primjeni, a nakon toga pripremiti smjernice,
uputstva ili druge podzakonske akte za primjenu ZOSPI.

o Ocekivano je da ¢e niZi drzavni organi u sastavu ministarstava pokazati jos loSije rezultate s
obzirom na nedostatak primjera i aktivnog pritiska u cilju ispunjavanja zakonskih obaveza. Monito-
ring je potvrdio da ti organi u znatno vecoj mjeri ne ispunjavaju obaveze iz ZOSPI nego $to je to slucaj
s ministarstvima.

o MoZemo konstatovati i da je ostvaren napredak kod odredenih grupa institucija ali ukupno
gledano institucije i dalje ne objavljuju sve informacije koje su obavezne po Zakonu da objave. O¢i-
gledno je potrebno jos viSe rada sa institucijama (tehni¢ko opremanje, obuke za zaposlene, davanje
preciznih uputstava koja dokumenta se moraju objavljivati itd.). Potrebna je i aktivnija uloga Agencije
u kontroli i davanju preporuka institucijama kako bi se dostigla puna implementacija obaveze proak-
tivnog objavljivanja informacija na internet stranicama.

o Sto se trendova ti¢e u odnosu na prethodna dva monitoring kod poslednjeg imamo evidentan
napredak u objavljivanju informacija a posebno kod ministarstava, dok i dalje imamo niske procente
ispunjenosti indikatora kod samostalnih organa uprave (koji ne objavljuju skoro 60% informacija) i
organa uprave u sastavu ministarstava (koji ne objavljuju 75% informacija).

PREPORUKE

Drzavni organi se i nakon nekoliko godina od usvajanja ZOSPIl odnose prema propisima u vezi
s prokativnim objavljivanjem informacija u Zakonu o slobodnom pristupu informacijama kao prema
mogucénostima umjesto kao prema obavezama. Stanju doprinose kako a) normativna rjeSenja Zako-
na o slobodnom pristupu informacijama koja ne predvidaju imenovanje osobe koja ée se starati o
sprovodenju zakona u drZzavnomorganu, ve¢ samopredvidaju imenovanje sluzbenika za postupanje
po zahtjevima, tako i b) potpuno odsustvo prekrsajnih prijava koje je Agencija za slobodan pristup
informacijama obavezna da podnosi protiv drzavnih organa i protiv odgovornih lica u drzavnim orga-
nima u sluéaju krSenja odredaba Zakona. U nastavku su konkretne preporuke:

e Obezbijediti sredstva u BudZetu Crne Gore kojima bi se omogucilo da Agencija sprovodi nad-
zor nad primjenom ovog zakona. Ova institucija mora kontrolisati da li i kako obveznici ovog
zakona postuju svoje obaveze.

e Poceti sa podnosenjem prekrsajnih prijava protiv svih onih koji ne postuju Zakon — a takvih je
medu obveznicima ZOSPI mnogo.

e Objaviti bazu podataka o organima vlasti.



e Saciniti i objaviti sveobuhvatan spisak svih onih institucija, organa i organizacija koje su oba-
veznici ovog Zakona.

e U cilju poveéanja odgovornosti i bolje primjene ovoga Zakona, potrebno je da organi vlasti
propisu dodatnu obavezu da se sluzbenici koji postupaju po zahtjevima za pristup informaci-
jama staraju i o sprovodenju proaktivnog pristupa u drzavnom organu.

e Uraditi analizu prepreka sa kojima se razli¢iti organi suocavaju u primjeni, a nakon toga pri-
premiti smjernice, uputstva ili druge podzakonske akte za primjenu ZOSPI.

e Donijeti uputstva i smjernice za proaktivno objavljivanje informacija, koje bi sadrzale tacan
popis i opis informacija koje odredena grupa institucija mora da objavi na svojim internet
stranicama.

e Napraviti model Vodica za slobodan pristup informacijama, po kojem bi sve institucije napra-
vile svoje vodice.

Promjene su poZeljne i moguce i u samom tekstu ZOSPI. Normativna i komparativna analiza ZOSPI je
pokazala da je rije¢ o pravnom aktu sa solidnim osnovama, ali i s nekim propustima koji se u praksi
pokazuju kao prepreka u ostvarivanju Zakona:

a) Zakonsko preciziranje obaveza Agencije u pogledu obezbjedivanja poStovanja obaveza od
strane drzavnih organa

Najznacajniji problem koji je analitickim dijelom istraZivanja identifikovan jeste taj da Agen-
cija ne ispunjava svoje obaveze u pogledu prekrsajnih prijava protiv drzavnih organa i, sto je daleko
vaznije, protiv odgovornih drzavnih sluzbenih lica. Neophodnost prekrsajnih prijava radi obezbjede-
nja poStovanja zakona jeste neupitna.

b) Preciziranje obaveza sluzbenika za informisanje

ZOSPI predvida da ¢e u svakom drzavnom organu biti imenovano lice za rjeSavanje po zahtje-
vima za slobodan pristup informacijama. Odgovorno lice za slobodan pristup informacijama jeste,
pak, starjeSina organa. Analiza zakona koju je CDT sproveo pokazuje da je rijeSenje po kojem se
razdvajaju odgovorno lice i lice koje rjeSava po zahtjevima loSe. Zakoni u komparativnoj praksi ¢esto
predvidaju jednu daleko znacajniju ulogu lica koje se izmedu ostalog bavi i rjeSavanjem po zahtjevi-
ma. Rijec je o institutu, sluzbenika za informisanje koji se pojavljuje kao lice koje se stara o sprovode-
nju zakona u drzavnom organu, $to ukljucuje i odgovornost i rjeSavanje po zahtjevima.

¢) Odvajanje funkcije sluzbenika za informisanje od funkcije starjesSine organa

Sluzbenik za informisanje najc¢esce nije i lice koje je po ZOSPI odgovorno za krSenje zakona,
vec je odgovorno lice starjeSina. To prakticno onemogucava sluzbenika za informisanje da postupi na
osnovu zakona, a protiv interesa drzavnog organa i starjeSine drzavnog organa, tako sto ¢e na osnovu
zakonske obaveze objaviti informacije koje drzavni organ nastoji da ne objavi.

d) Preciziranje odredaba o individualnoj zakonskoj i prekrsajnoj odgovornosti

S obzirom na odnos drzavnih organa prema ZOSPI, razlozi svrsishodnosti nalazu preciziranje
odgovornosti odgovornog lica (idealno: sluzbenika za informisanje) u smislu prosirenja kruga indi-
vidualne materijalne odgovornosti za krSenje odredaba zakona. Kazne koje plaéaju drZzavni organi
se u krajnjem uzimaju iz drzavnog budZeta da bi se iznova vratile u drzavni budzZet. S individualnom
odgovornosc¢u odgovornog lica to nije slucaj, Sto povecava motivaciju za zakonito postupanje i u slu-
Cajevima u kojima se starjeSina drZzavnog organa protivi objavljivanju informacija.
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