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Ova analiza izradena je uz podrSku regionalnog projekta SMART Balkan — Civilno drustvo za povezan Zapadni Balkan kojeg implementira Centar za promociju
civilnog drustva (CPCD), Center for Research and Policy Making (CRPM) i Institute for Democracy and Mediation (IDM) a finansijski podrzava Ministarstvo
vanjskih poslova Kraljevine Norveske.

SadrZaj analize iskljuciva je odgovornost MreZe za afirmaciju neviadinog sektora - MANS, korisnika granta, i ne odraZava nuzno stavove Centra za promociju
civilnog drustva, Center for Research and Policy Making (CRPM), Institute for Democracy and Mediation i Ministarstva vanjskih poslova Kraljevine Norveske.

SMART

#=Norway ¢\ Batans “5CPCD

Civil Society for Shared Society Ceniar za promecije civilnog deadiva
in the Western Balkans




Zakon o slobodnom pristupu informacijama trebalo bi da bude snazna alatka u borbi
protiv korupcije, pa i odredenih vrsta kriminala. U druStvima poput crnogorskog, koje je
optereCeno partitokratijom, nepotizmom i korupcijom, transparentan rad javnopravnih
organa je viSe nuznost nego cilj. Saznanje da informacije u posjedu organa vlasti mogu
lako biti dostupne javnosti, doprinosi ne samo transparentnijem, vec¢ i kvalitetnijem radu
onih koje gradani plac¢aju da u njihovo ime, za njihov racun, ali i o njihovom troSku
odgovornije obavljaju povjerene poslove.

U posljednje dvije decenije od kada Crna Gora ima u svom pravnom okviru sistemski
uredeno pravo javnosti da zna, druStvo je prolazilo kroz razliite faze demokratske
kontrole vlasti. Kao Sto je i ocCekivano prvu fazu je karakterisalo nesnalaZenje,
nerazumijevanje, strah od javnosti, naslijedena praksa da sve Sto organi vlasti rade mora
biti obavijeno velom tajnosti. Posebno je bio nedostatak prvog zakona iz 2005. godine, to
§to je u drugom stepenu odlucivao direktno nadredeni prvostepenom organu. Novi zakon
donijet sedam godina kasnije bio je veliki iskorak u ovoj oblasti, o ¢emu svjedoCi broj
usvojenih Zalbi i $to je najvaZnije razbijanje naglaseno prisutnog osjecaja da javnost moze
znati samo ono $to organi vlasti odluCe da joj dostave o njihovom radu.

Ipak, izmjenama i dopunama Zakona iz 2017. godine napravljen je veliki korak unazad,
posebno ukidanjem obaveze drugostepenom organu da odluci meritorno po Zalbi. Prostor
za zloupotrebu je otvoren unoSenjem u Zakon poslovne i poreske tajne, $to su
prvostepeni organi masovno koristili, a drugostepeni organ, pa ni Upravni sud nisu imali
mehanizme da ih u tome sprijece.

Predlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o slobodnom pristupu informacijama, na
koji se neopravdano dugo Ceka, predstavlja znaCajan korak naprijed, ali ne i dovoljan, a
kamoli pozeljan. Tekst predloga zakona dominantno je raden po uzoru na Zakon Hrvatske,
Sto samo po sebi nije loSe, ali postoje i bolja iskustva iz regiona Cija su rjeSenja
primjenjivija u slu€aju Crne Gore, prije svega zakoni Slovenije i Srbije.




AFIRMATIVNA

« POVECAN BROJ INFORMACIJA koje organ vlasti mora PROAKTIVNO objaviti.

e Preciziranje u ¢&lanu 11. OBAVEZA ODREPIVANJA SLUZBENOG LICA za pristup
informacijama, kao i jednog, ili viSe njegovih zamjenika.

e Mogucnost SPAJANJA postupka.
« Inspekcijski nadzor koji je JASNO DEFINISAN i dat u nadleznost Agenciji.

o lzvr8enje rjeSenja je PRECIZNO REGULISANO i ne ostavlja prostor za razliCita
tumacenja.

 Instrument PRINUDE koji Agencija ima na raspolaganju u slu€aju odbijanja izvrSenja
rieSenja.

« U nadleznost Agenciji konacno je dato ovlas¢enje da IZDAJE PREKRSAJNE NALOGE i
podnosi ZAHTJEVE ZA POKRETANJE PREKRSAJNOG POSTUPKA. Ovo je izuzetno
znaCajna novina, jer dosad broj prekrsajnih postupaka koji su vodeni i izreCenih kazni
ravan je nuli. Do sada Agencija nije imala znaCajan broj predloga za pokretanje
prekr§ajnog postupka, naprotiv, a i kada su to radili to su bili selektivni slucajevi.
Nove odredbe ostavljaju malo izgovora za selektivnost u kaznjavanju onih koji krse
Zakon o slobodnom pristupu informacijama.




NEDOSTACI
PREPORUKE

U tekstu koji je predmet analize dupliran je rok drugostepenom organu za odlucivanje, a
bez obaveze da na konkretan nacin rijeSi po Zalbi, $to je iracionalno i logi¢ki neodrZivo
rieSenje.

Uporno insistiranje da se Savjet Agencije oslobodi obaveze meritornog odlucivanja nema
nikakvo uporiSte u praksi, niti suStinsko opravdanje za kvalitetno odlucivanje.
Cetvorogodis$nje iskustvo u meritornom odludivanju pokazalo je sve svoje prednosti,
uprkos brojnim opstrukcijama, kako od strane prvostepenih organa, tako i Upravne
inspekcije. Postupak je u tom periodu bio efikasniji i odgovarao je u dobroj mijeri
potrebi javnosti da zna. U periodu meritornog odluCivanja ogromna vecina Zalbi odnosila
se na Cutanje administracije, Sto je i danas ocigledno sluCaj, a ne na nacin rjeSavanja
predmeta, pa je drugostepeni organ znao da na istoj sjednici odluCi i o viSe stotina
predmeta.

To pokazuje da rokovi nisu bili problem za odlucivanje, ve¢ mozda samo za izradu rjeSenja
koja su bila tipska i u kojima se nalagalo donoSenje rjeSenja po zahtjevu, ili obustavi
postupka. Poznato je da danas na poslovima izrade rjeSenja radi veci broj zaposlenih nego
u to vrijeme, $to ne znaCi da ih i sada ima dovoljno, ali to se prevazilazi dodatnim
zapoSljavanjem, a ne obesmiSljavanjem samog postupka na pristup informacijama kroz
neopravdano dugu proceduru za dobijanje Zeljene informacije.

PREPORUKA 1:

Da bi meritorno odlucivanje bilo sprovedeno na kvalitetan nacin ovlad¢enje Savjeta da
zatraZi spise predmeta, kao i informaciju, ili njen dio, treba propisati kao obavezu
prvostepenog organa da iste dostavi sa Zzalbom.



Rok za/odlucivanje prvostepenom organu samo je na prvi pogled ostao isti. Odredba da
prvostepeni organ moze produziti odluCivanje po zahtjevu za osam dana, ako je potrebno
sprovesti test Stetnosti sustinski znaci znaCajno produzenije roka. Test Stetnosti je pravilo,
a ne izuzetak i zbog toga treba brisati pomenutu odredbu. Dosada$nja praksa pokazuje da
se prvostepeni organi nikada nisu Zalili drugostepenim organima da im je rok za
dono3enje rjeSenja problematican iz razloga izrade testa Stetnosti.

PREPORUKA 2:

Brisati odredbu kojom se omogucava prvostepenom organu da moze produziti rok za
odluCivanje po zahtjevu za osam dana uz izgovor potrebe sprovodenja testa Stetnosti.

Definicija organa vlasti, odnosno obveznika Zakona, ne sadrZi pravna lica
dominantno finansiraju iz javnih sredstava i prihoda. Ovo iz razloga jer postoj
jednokratnog osnivanja pojedinih organizacija koja se na taj nacin finansiraj
odgovornosti za troSenje sredstava, niti informacija o tome na koji nacin
raspolagano.

PREPORUKA 3:

ProSiriti definiciju organa vlasti i obveznika sprovodenja Zakona o slobodnom pristupu
informacijama na nacin da ukljuci i pravna lica/organizacije koje se dominantno finansiraju
iz javnih fondova.



se u praksi nerijetko koristi kao izgovor za nedostavljanje informacije, Cak i
a kada se radi o potro3nji javnih fondova ili kada su u pitanju prihodi javnih
a i sa njima povezanih lica u smislu Zakona o spre¢avanju korupcije.

(EPORUKA 4:

U izuzetke od poreske tajne moraju biti uvrStena i lica koja su povezana sa javnim
funkcionerima, bez obzira Zivjeli sa njima u zajedniCkom domacinstvu ili ne. U konkretnom
sluCaju treba dati prednost Clanu 6 koji definiSe povezana lica i prvo navodi da su to
srodnici u pravoj liniji, zatim ¢lanovi zajedniCkog domacinstva, Sto je jedan od kriterijuma,
ali ne jedini i iskljuCivi za povezano lice. Takode, od poreske tajne moraju biti izuzeti i veliki
poreski duznici, a kriterijum moZe da bude iznos dugovanja, ili mjesto na listi duznika.

Predlog Zakona je zadrzao i odredbu da se protiv rjeSenja kojim je zahtjev za slobodan
pristup informacijama odbijen zbog stepena tajnosti ne moZe podnijeti Zalba, vec
pokrenuti upravni spor. Ova odredba nema puni smisao, ako €lanovi drugostepenog
organa koji odluuju u postupku po zahtjevu informacijama ne mogu da izvrSe uvid i
zatraZe kada ocijene da je to potrebno od organa da skine oznaku tajnosti, ili je preispita,
nakon Cega bi udovoljio zahtjevu. To ovlasCenje ima npr. Poverenik za informacije od
javnog znacaja Srbije, a shodno €lanu 24 njihovog Zakona ostaje i dalje dilema ko
odluCuje, na koji nacin i na osnovu Cega u sluCajevima kada je pristup informaciji
ogranien zbog poslovne i poreske tajne. Prethodna praksa Savjeta Agencije za zastitu
liénih podataka i slobodan pristup informacijama (AZLPiSPI) bila je da Zalbe odbija bez
ikakve provjere razloga zbog kojih je informacija proglaSena poslovnom ili poreskom
tajnom. Takva rjeSenja je redovno potvrdivao Upravni sud.

PREPORUKA 5:

Preispitati ovu odredbu tim prije §to shodno €lanu 26 Zakona o tajnosti podataka, pravo
pristupa tajnim podacima bez dozvole imaju predsjednik i Clanovi Savjeta nadzornog
organa koji odlu€uju o zastiti licnih podataka i slobodnom pristupu informacijama. Ovo
pitanje treba na jasan nacin regulisati kao nadleznost Savjeta AZLPiSPI.




RUKA 6:

Potrebno je brisati ograniCenje u primjeni Zakona iz stava 2, jer se istim uvode
ograniCenja koja ne propisuje ¢lan 51 Ustava Crne Gore. Ogranienja u pristupu
informacijama koja propisuje ¢lan 14 su dovoljna da bi se zastitili interesi zbog kojih se
Zeli izuzeti primjena Zakona o slobodnom pristupu informacijama.

PREPORUKA 7:

Postojeci predlog zakona je potrebno dopuniti i u ¢lanu 23 kroz dodatan stav koji definiSe
obavezu organu vlasti da licu s invaliditetom kojem je potreban pratilac za uvid u
informaciju to omoguci uz pomo¢ pratioca. Primjeri iz prakse pokazuju da se osobama s
invaliditetom uvid osporavao uz izgovor da bi u tom slu€aju do informacije do$lo i lice koje
nije podnosilac zahtjeva. Podrazumijeva se da bi prihvatanje ovog predloga iziskivalo i
kaznenu odredbu, ako dodatak ¢lanu 23 ne bi bio poStovan.

Predlog Zakona sadrZi nepotreban uslov za kontrolora (¢lan 46), a to je poloZen ispit za
rad u drzavnim organima. Ovaj uslov moZe se tumaciti i kao diskriminatorni, jer mnogi
nisu bili u prilici da rade u drZzavnim organima, pa ni u obavezi da polazu predmetni ispit.
bno iz razloga $to se na zaposlene u AZLPiSPI primjenjuju odredbe Zakona o
Zakona o drZavnim sluzbenicima i namjeStenicima. Praksa ni¢im do sada nije
et onih koji su drzavni sluzbenici, ili namjestenici, u odnosu na kadrove iz
a i pravnih lica. Takode, u istom Clanu treba preciznije definisati uslov,
no da kontrolor moze biti lice koje nije osudivano za krivicno djelo koje ga
za vrSenje poslova nadzora u Agenciji.

ODRUKA 8:

Propisati kao obavezan uslov za zapoSljavanje kontrolora - da se protiv kandidata ne vodi
postupak za krivicno djelo koje se goni po sluzbenoj duznosti. Ovaj uslov daje na znacaju
poslu kontrolora, ucvrScuje njegov kredibilitet i osnazuje uticaj Agencije kao nadzornog
organa.




Nacelo ravnopravnosti i jednakosti koje propisuje aktuelni Zakon, predlog nije dodatno
razradio, Sto je sluCaj sa tekstom u Hrvatskoj. Korisno bi bilo uvrstiti i ¢lan koji zabranjuje
diskriminaciju novinara i javnih glasila, kao i zabranu dostavljanja medijima informacije
protivno redosledu podnoSenja zahtjeva. Ovakvo rjeSenje koje se pokazalo kvalitetnim u
praksi sadrZi Zakon Srbije.

PREPORUKA 9:

Detaljno razraditi naCelo ravnopravnosti i jednakosti i uvrstiti zabranu diskriminacije
novinara i javnih glasila, kao i zabranu dostavljanja medijima informacije protivno
redosljedu podnoSenja zahtjeva.

Kako aktuelni, tako ni predlozene izmjene Zakona ne sadrze razloge za razrieSenje
predsjednika i Clanova Savjeta Agencije za za$titu licnih podataka i slobodag
informacijama. Praksa je pokazala da izostanak ovog rjeSenja ne dopring
odgovornosti u radu Savjeta Agencije. Uslovi za razrjeSenje koji su prop
Zakona o zastiti podataka o li¢nosti ne sadrZe odredbu koja bi sprje
postupanje, pa i evidentno krSenje obaveza propisanih Zakonom. [zog
sankcija za predsjednika i Clanove Savjeta, znaCajno umanjuje kvalite
samog Savjeta. Tekstovi Zakona o slobodnom pristupu informacijama
pored odredbe o prestanku funkcije propisuju i razloge za razrjeSenje.

PREPORUKA 10:

Jasno definisati razloge i/ili situacije u kojima je moguce razrijeSiti predsjednika i ¢lanove
Savjeta Agencije za zaStitu licnih podataka i slobodan pristup informacijama. Dodatno
definisati prekr3ajne odredbe za nepostupanje u skladu sa zakonom od strane Savjeta.




0 nov€anim iznosima, kaznene odredbe su ostale nepromijenjene. Praksa
a prekrSajne sankcije i kada se izriCu, najCeSCe se krecu oko minimalnog
0 bi moglo da u odredenim situacijama djeluje motiviSuce za one koji Zele da
u informaciju sakriju od oc€i javnosti. Dodatno, nema utemeljenog opravdanja da
a sankcija bude za fiziCko i odgovorno lice.

PREPORUKA 11:

ZnaCajno povecati iznos minimalne sankcije za sve, izuzev za fiziCka lica. U kaznene
odredbe trebalo bi uvrstiti i sluzbenika za rjeSavanje po zahtjevima za slobodan pristup
informacijama, kao i ne ispunjavanje i drugih obaveza iz ¢lana 11 Zakona o slobodnom
pristup informacijama.

Nedostatak analiziranog teksta zakona se ogleda i u Cinjenici da se isti tek usputno, bez
detaljne razrade bavi institutom ponovne upotrebe dobijenih informacija. Ovaj institut je
tokom izmjena zakona iz 2017. godine uklju¢en u predlog, bez potrebnog iskustva i
dodatne analize i zadovoljavaju¢i samo nuznu potrebu (formu) uredenja te oblasti.

PREPORUKA 12:

Predlog zakona je raden po ugledu na Hrvatsku legislativu, pa je potrebno i ovo pitanje
dodatno razraditi po ugledu na njihovo rjesenje.



BOLJEG

Dvije decenije od uvodenja instituta slobodnog pristupa informacijama, nazalost, Zakon o
slobodnom pristupu informacijama mnogi u drzavnim institucijama dozivljavaju kao teret i
fakultativnu obavezu koju treba usput rjeSavati. Da bi se ovakav pristup prema pravu
javnosti da zna promijenio, nije dovoljan samo najbolji zakon.

Pored oCigledno nuznih ostrih sankcija, potrebne su brojne edukacije u cilju podizanja
svijesti 0 znaCaju demokratske kontrole vlasti. Nema slobodnih izbora, kvalitetnih odluka,
efikasne i odgovorne vlasti bez informacija na osnovu kojih ¢e gradani mo¢i da donose
zakljuCke o svim vaznim pitanjima, kako za njihovu, tako i za buducnost zajednice. Uloga
Agencije za zastitu licnih podataka i slobodan pristup informacijama na podizanju svijesti o
znacaju prava javnosti da zna morala bi biti i zakonom preciznije definisana.

Jedno od rjeSenja koje bi znaCajno unaprijedilo primjenu Zakona i generalno pristup
informacijama jeste dioba Agencije na dva organa - za zaStitu li¢nih podataka i slobodan
pristup informacijama. Takav primjer imamo u Hrvatskoj, ali i drugim zemljama Evropske
unije. lako postoje argumenti u pravcu tvrdnji da jedan organ odrZava najbolji balans
izmedu dva prava na zastitu licnih podataka i slobodan pristup informacijama, u praksi
najCesce to nije slucaj.

Predlozeni tekst zakona daje odgovore na brojna otvorena pitanja iz ranijeg predloga, $to
svakako ne znaCi da nema prostora za njegovo dalje unaprijedenje. To podrazumijeva
dalju saradnju donosioca odluka sa civilnim sektorom koji ima znaCajno iskustvo u
korid¢enju instituta slobodnog pristupa informacijama u svom radu.

Autor analize je Radenko LACMANOVIC, bivsi ¢lan Savjeta Agencije za zatitu lignih
podataka i slobodan pristup informacijama
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