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TRAZILAC INFORMACIJE

moze biti svako fizicko ili pravno lice, dakle svaki gradanin, novinar, uz-
bunjiva¢, medij, preduzede, udruzenje gradana, sindikat, predstavnik po-
litickih partija, pa i same javne institucije.

ZAHTEV

predstavlja osnovni element kojim se trazioci informacija obracaju insti-
tucijama. Zahtevom se traze podaci ili informacije koj poseduje ili kojima
raspolaze institucija, a koje su nastale u radu ili u vezi sa radom institu-
cije. Ipak, da bismo mogli da trazimo podatke/informacije, potrebno je
da su podaci/informacije zapisani u nekom dokumentu te institucije. Ne
moze se traziti da institucija saCinjava nove podatke/informacije.

ORGANI JAVNE VLASTI/INSTITUCIJE

su javne institucije kojima se obracamo putem zahteva. Dakle to mogu
biti drzavne, pokrajinske ili lokalne institucije, javna preduzeda, lokalna
javna preduzeca, pravosudni organi, ali i mnoge druge institucije. Trenut-
no se zakon primenjuje na preko 11.000 institucija.

ZALBA

predstavlja element zastite prava. Ukoliko institucija ne odgovori na po-
slati zahtev/odbije da dostavi traZzene podatke/ne dostavi potrebne kopi-
je dokumenata ili na bilo koji drugi nacin oteZava ili onemogucava ostva-
rivanje prava, tada trazilac informacije moze izjaviti zalbu Povereniku za
informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti.
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Studija slucaja ,(Ne)Odgovornost institucija za skri-
vanje informacija” predstavlja i detaljno analizira
problem koji u Srbiji sve vise uzima maha, a to je
da javne institucije izbegavaju da dostave javnosti
informacije o svom radu. Ovaj trend je uocen usled
porasta broja zZalbi koje trazioci informacija izjavljuju
Povereniku za informacije od javnog znacaja i zasti-
tu podataka o li¢nosti u poslednjih nekoliko godina.
Istovremeno, smanjuje se, procenat uspesnih inter-
vencija Poverenika, odnosno povecava se procenat
neizvrsenih resenja Poverenika.!

Pravni mehanizmi kaznjavanja institucija i odgovor-
nih lica za neobjavljivanje informacija nisu u dovolj-
noj meri zaziveli usled nekoliko strukturalnih nedo-
stataka:

) Vlada Republike Srbije bez izuzetka ne obezbe-
duje izvrsenje Poverenikovih resenja?;

>

Mogucnost da Poverenik izrice kazne instituci-
jama koje krse Zakon je neprimenjiva u posled-
nje dve godine usled neusaglasenosti propisa3;

Upravni inspektorat ucestalo propusta da pri-
meni svoja inspekcijska ovlaséenja i inicira pre-
krsajne postupke?,

Broj zalbi koji je izjavljen sluzbi Poverenika je u 2018. godi-
ni doziveo drastican skok- tako je u 2018. godini izjavljeno
4.824 zalbe dok je broj zalbi u 2017. godini iznosio 3.680. Sa
druge strane stepen izvrsenja reSenja Poverenika se posled-
njih nekoliko godina vidno smanjuje i u 2018. godini je bio
najnizi od pocetka rada i iznosio je oko 70%. Vise informacija
dostupno je na https://www.poverenik.rs/images/stories/do-
kumentacija-nova/izvestajiPoverenika/2018/latGI2018.pdf.

Vlada ve¢ sedmu godinu za redom nije postupila ni u jed-
nom slucaju kada je Poverenik zatrazio pomo¢ u izvrenju
svojih reSenja (prema ¢l. 28. Zakona Vlada je obavezna da
pruzi asistenciju). Dakle od 2010. godine Poverenik je po-
slao ukupno 173 zahteva za pomo¢ u procesu izvrSenja
svojih reSenja - Vlada nije postupila nijednom. Samo to-
kom 2017. godine Poverenik uputio ukupno 43 zahteva za
obezbedenje izvrienja resenja ka Vladi.

Od primene novog Zakona o opstem upravnom postupku
(jun 2017. godine) izvrienje reSenja Poverenika je postalo
fakticki nemoguce sprovesti. Razlog za ovu situaciju lezi u
¢injenici da se organi oglasavaju nenadleznim u procesu
utvrdivanja godisnjih prihoda obveznika zakona i njihovoj
eventualnoj naplati koja treba da usledi kasnije u postup-
ku (pre svega se tu misli na Narodnu banku Srbije, Mini-
starstvo finansija, Upravu za trezor ali i sudove i javne iz-
vrsitelje). Zvani¢no saopstenje Poverenika je dostupno na:
https://goo.gl/QQ4VhB.

Videti: Partneri Srbija, Analiza postupanja Upravnog inspek-
torata u inspekcijskom nadzoru nad primenom Zakona o
slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, do-
stupno  na:  http://www.partners-serbia.org/wp-content/
uploads/2019/02/Analiza-Postupanje-prekr%C5%A1ajnih-su-
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) Prekriajni postupci pred preopterecenim prekr-
$ajnim sudovima traju predugo ili se obustav-
liaju zbog zastare, dok najc¢esce rezultiraju izri-
canjem minimalne sankcije.

Ne treba zaboraviti i to da Narodna Skupstina vec
nekoliko godina unazad ne razmatra, niti usvaja Go-
disnje izvestaje Poverenika.

Imajudi u vidu sve navedeno, ne iznenaduje praksa
koja pokazuje da gradani i drugi traZioci informacija
sve viSe preuzimaju stvari u svoje ruke i sami pokre-
¢u druge mehanizme odgovornosti koji su predvi-

deni Zakonom o slobodnom pristupu in-

formacijama od javnog znacaja (u daljem
tekstu Zakon).

Cilj nam je da ovom studijom slucaja:

p ukazemo na javne institucije koje naj¢e$ce skri-
vaju informacije od javnosti, i
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prepoznamo moguce alternativne mehaniz-
me pozivanja na odgovornost odgovornih lica
u tim institucijama koji skrivaju informacije od
javnosti.

Studija slu¢aja je stoga prvenstveno namenjena
traziocima informacija — gradanima, udruzenjima
gradana, formalnim i neformalnim inicijativama i po-
kretima, s ciljem da im dodatno pojasni mehanizme,
kako bi odbranili svoje pravo na slobodan pristup
informacijama od javnog znacaja, ali i da bi ih dodat-
no motivisali i osnazili za aktivisti¢ki rad usmeren ka
transparentnom i odgovornom radu institucija.

dova-u-oblasti-slobodnog-pristupa-informacijama-od-jav-
nog-zna%C4%8Daja.pdf. Upravna inspekcija retko podnosi
zahteve za pokretanje prekrsajnog postupka, i pored toga sto
se svake godine izjavi po nekoliko hiljada zalbi Sluzbi Pove-
renika. Upravna inspekcija je u 2017. godini inicirala samo 11
zahteva za pokretanje prekrsajnog postupka a u 2018. godini
to nije ucinila ni jednom, uprkos vise stotina slucajeva u koji-
ma institucije nisu izvrsile obavezujuca resenja Poverenika sto
predstavlja krSenje Zakona. Videti godisnje izvestaje Povereni-
ka. Naspram ovih 11 zahteva od strane Upravne inspekcije u
2017. godini, gradani su podneli ¢ak 401 zahtev za pokretanje
prekrsajnog postupka (skoro 40 puta vise nego nadlezni or-
gan za nadzor - Upravna inspekcija).

Na osnovu istrazivanja koje je sprovela organizacija Par-
tneri Srbija, od 45 osudujucih presuda iz oblasti slobod-
nog pristupa informacijima c¢ak u 23 slucaja izrecena je
minimalna kazna. Isti obrazac je zabeleZen i u okviru ovog
istrazivanja. Videti: Analiza postupanja prekrsajnih sudo-
va u oblasti slobodnog pristupa informacijama od javnog
znacaja, dostupno na: http://www.partners-serbia.org/
analiza-postupanje-prekrsajnih-sudova-u-oblasti-slobod-
nog-pristupa-informacijama-od-javnog-znacaja/.
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U cilju uspesnog sprovodenja istrazivanja, prikuplje-
ni su podaci o razli¢itim elementima odgovornosti
koji su predvideni Zakonom.

Istrazivanje je podrazumevalo obradanje svim pre-
krsajnim sudovima u zemlji, Upravnom sudu, Pove-
reniku, kao i pojedinanim institucijama ciji su ruko-
vodioci proglaseni krivim zbog krsenja Zakona. Za
potrebe istrazivanja, pripremljeno je i prosledeno 59
zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja,
nakon &ega su analizirani pristigli odgovori, koji su
kroz specificne slucajeve predstavljeni u ovoj Studiji
slucaja.

Zahtevi su prosledeni na adrese sledecih institucija:

) Svih 46 prekriajnih sudova na teritoriji Repu-
blike Srbije - predmet upucenih zahteva su
bile osudujuce presude tokom prvih 11 meseci
2018. godine zbog kr3enja ¢lana 46. Zakona®,
kojim se utvrduje raspon novcanih kazni za ra-
zli¢ite vrste prekrsaja Zakona;

Upravnog suda, zbog krienja ¢lana 22. Zakona,
koji se odnosi na rad 6 najvisih drzavnih orga-
na protiv kojih nije dozvoljeno izjaviti zalbe, vec
je omogucena zastita prava u postupku pred
Upravnim sudom (u pitanju su: Narodna skup-

Clan 46. Zakona predvida kaznene odredbe - prekriajnu
odgovornost, koje se ¢ak u 17 razli¢itih slu¢ajeva mogu
izre¢i odgovornom licu odredene institucije. Raspon nov-
¢anih kazni za prekrsaj iznosi od 5.000 do 50.000 dinara.

€

stina, predsednik Republike, Vlada Republike
Srbije, Vrhovni sud Srbije, Ustavni sud i Repu-
bli¢ki javni tuzilac);

Poverenika za informacije od javnog znacaja i
zastitu podataka o licnosti — predmet zahteva
su bile informacije o vodenim administrativnim
postupcima protiv onih institucija koje nisu ze-
lele da omogucée ostvarivanje prava na slobo-
dan pristup informacijama, kao i iznosi novca-
nih kazni koje je Poverenik izrekao u postupku
zbog nepostupanja;

Odredenim institucijama cija su lica bila prekr-
$ajno kaznjivana nov¢anim iznosom zbog krie-
nja Zakona - ukupno dodatnih 11 zahteva.

Istrazivanje je obuhvatilo sve elemente (ne)odgo-
vornosti u slu¢ajevima krsenja zakona - pa su osim
elemenata licne/prekriajne odgovornosti, obuhva-
¢eni i elementi odgovornosti koji nisu direktno po-
vezani sa prekrsajnim postupcima, ve¢ sa odrede-
nim drugim kaznenim mehanizmima koji su u vezi
sa Zakonom.

Predmet drugog dela istrazivanja bili su organi jav-
ne vlasti i odgovorna lica u okviru ovih institucija,
za koje je utvrdeno da su protiv njih pokretani po-
stupci, donete presude i izreCene kazne i penali
zbog nepostupanja po podnetim zahtevima za pri-
stup informacijama od javnog znacaja, propisi koje
primenjuju i postupanje u vezi sa razmatranjem od-
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https://www.paragraf.rs/propisi/zakon_o_slobodnom_pristupu_informacijama_od_javnog_znacaja.html

govornosti zbog takvog krsenja Zakona. Istrazivacka
grada obuhvatila je podatke prikupljene u okviru
ranije sprovednih istrazivanja’ i odgovore dobijene
od institucija kojima su u okviru istrazivanja upuceni
zahtevi za pristup informacijama od javnog znacaja,
sa predmetom internih razmatranja donetih presuda
i izreCenih kazni. Istrazivanje je obuhvatilo praksu i
rezultate rada institucija kroz funkcionisanje unu-
trasnjih mehanizama preispitivanja i kontrole.

Pored toga razmatrani su opsti propisi koje u svom
radu primenjuju institucije, a na osnovu kojih utvr-

Kristina Kalajdzi¢, ,Postupanje prekrsajnih sudova u oblasti
slobodnog pristupa informacijama od javnog znacaja”, Par-
tneri za demokratske promene Srbija, 2019, https://www.
partners-serbia.org/analiza-postupanje-prekrsajnih-sudo-
va-u-oblasti-slobodnog-pristupa-informacijama-od-jav-
nog-znacaja/ i Milan Stefanovi¢, ,Postupanje Upravnog in-
spektorata u inspekcijskom nadzoru nad primenom Zakona
o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja”,
Partneri za demokratske promene Srbija, 2019, https://
www.partners-serbia.org/analiza-postupanje-uprav-
nog-inspektorata-u-inspekcijskom-nadzoru-nad-pri-
menom-zakona-o-slobodnom-pristupu-informacija-
ma-od-javnog-znacaja/.

dujemo odgovornost rukovodioca kao odgovornog
lica u organu, ali i interni akti koje organi javne vla-
sti primenjuju u svom radu, druge odluke, zapisnici,
izvestaji o radu, planovi, programi i drugi akti i do-
kumenti uoceni kod organa javne vlasti koji su bili
predmet istrazivanja.

U okviru metodologije istraZivanja, formulisana su
pitanja pomocu kojih su oblikovani zakljucci o tre-
nutnom stanju i potencijalu internih razmatranja8:

1. Dali je i na koji nac¢in uredena procedura in-
ternog razmatranja u okviru institucija? Da
li je predviden odredeni mehanizam razma-
tranja i ispitivanja sprovedenih procedura i
donetih odluka, posledica odredenih odluka
(propisi i organizacija). Koji mehanizmi posto-
je u okviru institucija?

Internim razmatranjima smatramo svako usmeno ili pisano
postupanje institucija u okviru ili van predvidenih unutras-
njih mehanizama delovanja, u ovom slucaju u vezi sa po-
stupcima odgovornih lica koja stvaraju odredene posledice
po instituciju.
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Da li institucije razmatraju donete presude i izre¢ene ka-
zne? Dodatno pitanje, zbog utvrdivanja ukupne prakse
postupanja: da li na slican nacin razmatra druge akte, po
drugim pitanjima?

Da li se na osnovu rezultata razmatranja pokre¢u disci-
plinski i drugi postupci protiv odgovornih lica, zaposlenih
u instituciji?

Da li su institucije informisane o prekrsajnim postupcima
zbog nepostupanja po podnetim zahtevima za pristup in-
formacijama koji se vode protiv odgovornih lica iz njiho-
vih organa?

Da li organi u okviru institucija obavestavaju i informisu
svoje zaposlene ili ¢lanove u vezi sa donetim presudama i
izreCenim kaznama, i na koji nacin?
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Pravo na slobodan pristup informacijama danas je
Siroko priznato kao osnovno ljudsko pravo koje je
zasti¢eno mnogobrojnim medunarodnim dokumen-
tima. Sloboda pristupa informacijama koje se nala-
ze u posedu javnih institucija predstavlja jedno od
sustinskih obeleZja savremene pravne drzave. Osim
toga, pravo na slobodan pristup informacijama, uz
povecanje interesovanja gradana za javne poslove,
generise potencijalno smanjenje nivoa korupcije,
uti¢e na ostvarivanje medijskih sloboda i omoguca-
va vecu transparentnost rada drzavnih institucija.

Pomocu zahteva za pristup informacijama od javnog
znacaja, svaki trazilac informacije moze da trazi po-
datke i informacije koje su nastale u radu ili u vezi
sa radom svih drzavnih institucija, javnih preduzeca,
ali i opstina i gradova u Srbiji. Svi traZioci informacije
mogu da koriste Zakonom zagarantovano pravo da
zahtevaju da izvrSe uvid ili da im se dostavi kopija
odredenih vrsta informacija i podataka koje mogu
ukazati, izmedu ostalog, i na to na koji nacin se trosi
novac poreskih obveznika tj. gradana i gradanki.

Ovo pravo danas je priznato u preko 100 zemalja
sveta. Srbija se medu ovim zemljama kotira jako do-
bro i trenutno zauzima 3 mesto po pitanju zakonske
regulisanosti ove oblasti®.

Danas, pravo na slobodan pristup informacijama u
Srbiji je garantovano Ustavom, kao najviSim pravnim
aktom i to ¢lanom 51. koje u okviru prava na obave-
Stenost predvida da:

Svako ima pravo na pristup podacima koji
su u posedu drzavnih organa i organizaci-
ja kojima su poverena javna ovlascenja, u
skladu sa zakonom.

Dugo godina Srbija je bila broj 1 u ovoj oblasti. Globalna/
svetska lista zakonodavne regulisanosti prava na pristup
informacijama se meri na osnovu metodologije koja je
zajednicki kreirana od strane mnogobrojnih organizacija
civilnog drustva. Trenutne rezultate i rangiranje po indi-
katorima mozete pronadi na slede¢em linku- https://www.
rti-rating.org/.
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Osim Ustava, pravo na slobodan pristup informaci-
jama je uredeno i kroz poseban zakon - Zakon o
slobodnom pristupu informacijama od

javnog znacaja, koji je u Srbiji prvi put usvojen
novembra 2004. godine. Usvajanju Zakona pretho-
dile su visegodisnje kampanje organizacija civilnog
drustva. Od usvajanja prvobitnog zakonskog teksta,
Zakon je bio predmet izmena i dopuna jos tri puta.

Usvajanjem Zakona 2004. godine formirana je insti-
tucija Poverenika za informacije od jav-

nog znacaja i zastitu podataka o licnosti
(u daljem tekstu Poverenik), koja je osnovana kao sa-
mostalan i nezavisan organ koji ima mandat da Stiti
pravo na slobodan pristup informacijama. Institucija
Poverenika je od svog nastanka pre 14 godina presla
dugacak put kao jedna od prvih nezavisnih instituci-
ja u Republici Srbiji. S vremenom su gradani sve vise
prepoznavali znacaj ovog mehanizma i same institu-
cije Poverenika, te se na godiSnjem nivou Salje vise
desetina hiljada zahteva'®.

Tokom 2018. godine zapocet je proces izmena i do-
puna Zakona, sa zabrinjavajuom namerom da se
omoguci delu pravnih subjekata, koji raspolazu ve-
¢om koli¢inom javnog novca i imovine, da ostanu
izvan domena njegove primene.!" Ukoliko se ovakvo
reSenje usvoji, ono ¢e zasigurno otezati ostvarivanje
prava na obavestenost.

10  Videti godisnje izvestaje Poverenika.

11 ViSe o samom Nacrtu i poslednjem dostupnom tekstu iz
Decembra 2018. godine mozZete saznati na sledec¢em lin-
ku- https://www.poverenik.rs/images/stories/dokumenta-
cija-nova/misljenja2018/ZSPlJZmisljenje28.12.pdf.
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SLUCAJEVI
(NE)ODGOVORNOSTI
ZA SKRIVANJE
INFORMACIJA
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Ovaj deo Studije je posvecen predstavljanju konkretnih
slucajeva (ne)odgovornosti zbog skrivanja informacija
sa ciljem da se ukaze na stepen delotvornosti postoje-
¢ih mehanizama kaznjavanja za krienje Zakona.

Sa jedne strane, uspesni primeri kaznjavanja treba
da ukazu traZiocima informacija da te mehanizme
ucestalo koriste, dok sa druge strane, propusti u pri-
meni kaznene politike treba da motivisu trazioce da
razmotre koris¢enje drugih mehanizama, a nadlezne
institucije da razmotre opcije za promenu propisa ili
bolju primenu postojecih propisa.

Kako smo to napomenuli u uvodnom delu, prilikom
objasnjenje metodologije istrazivanja, zahtevi su
prosledeni na adrese svih 46 prekriajnih sudova u
zemlji, zbog krienja ¢lana 46. Zakona. Po upucéenim
zahtevima dostavljeno je samo 19 osudujucih presu-
da, koje su uzete u razmatranje prilikom pisanja ove
studije. Od 19 osudujucih presuda ¢ak 8 presuda je
sa teritorije PrekrSajnog suda u NiSu, dok su 3 pre-
sude sa teritorije Prekrsajnog suda u Subotici. Osim
prvostepenih prekrsajnih sudova, za potrebe ovog
istrazivanja zahtev je upucen i Prekrsajnom apelacio-
nom sudu, koji je dostavio informacije o 15 presuda.
Sa druge strane, ¢ak 29 prekrsajnih sudova u svom
radu, tokom prvih 11 meseci 2018. godine, nije ima-
lo nijedan prekrsajni postupak koji je okonc¢an osu-
dujuc¢om presudom zbog krsenja Zakona (skoro 2/3
svih prekrsajnih sudova u Srbiji).

Od ukupno 46 zahteva koji su poslati prekrsajnim
sudovima, 39 sudova je dostavilo svoje odgovore.
U zakonskom roku (15 dana od dana prijema zah-
teva) odgovor su dostavila 32 prekriajna suda. Kako
odredeni prekrsajni sudovi nisu odgovorili na posla-
te zahteve, i u roku koji je dvostruko duzi od onoga
koji je Zakonom predviden, izjavljene su zalbe zbog
nepostupanja u slu¢aju 5 prekrsajnih sudova. Pojedi-
ne zalbe koje su bile predmet ovog istrazivanja su i
dalje u postupku obrade pred sluzbom Poverenika.
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Upotreba sluzbenog
automobila

Jedan od uspesnih sluc¢ajeva u odbrani prava na pri-
stup informacijama od javnog znacaja, predstavlja
i slucaj iz Surdulice u kojem je gradanin trazio od
predsednice Opstine Surdulica informacije u vezi sa
upotrebom sluzbenog automobila opstine Surdu-
lica, kao i fotokopije putnih naloga koji su nastali u
odredenom vremenskom periodu.

Na podneti zahtev opstina je svojim reSenjem, u
skladu sa rokovima predvidenim za odgovor odbi-
la zahtev traZioca informacije, navodedi da trazilac
informacije nema opravdani interes niti osnova da
kao gradanin vrsi kontrolu voznog parka opstine
Surdulica. Zbog nemogu¢nosti da dode do neop-
hodnih informacija, gradanin je izjavio zalbu sluzbi
Poverenika. U meduvremenu, podneo je i zahtev za
pokretanje prekrsajnog postupka.

Tokom trajanja postupka pred Prekrsajnim sudom u
Vranju, odeljenje suda u Surdulici (u daljem tekstu
Sud), utvrdeno je da je predsednica opstine Surdu-
lica, kao odgovorno lice ispred opstine, kriva zbog
toga Sto je onemogucila ostvarivanje prava na slo-
bodan pristup informacijama. Naime, Sud je utvrdio
da je neosnovano odbijen zahtev trazioca informaci-
je, jer je ovakvim postupanjem otezano ostvarivanje
prava na slobodan pristup informacijama. Prilikom
dono3enja odluke o visini nov€ane kazne, Sud je
ustanovio da predsednica opstine Surdulica nije ra-
nije bila prekrsajno kaznjavana, pa je shodno tome
osudio okrivljenu novéanom kaznom od 5.000 dina-
ra, $to predstavlja donju granicu koja je predvidena
¢lanom 46. Zakona.

Donosenjem ovakve vrste presude, Sud je jo$ jed-
nom potvrdio dugotrajnu praksu sluzbe Poverenika
koja podrazumeva da opravdani interes javnosti da
zna postoji uvek, osim ukoliko institucija ne dokaze
suprotno (¢lan 4. Zakona). Kako su podaci o upo-
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trebi sluzbenog automobila kao i fotokopije putnih
naloga informacije i podaci kojima zasigurno svaka
opStina mora raspolagati, a pritom su nastali tokom
rada i vrSenja nadleznosti koji su povereni opstini, in-
stitucija mora pozitivno odluciti po zahtevu trazioca
i dostaviti mu neophodne informacije.

Bitno je napomenuti da je trazilac informacije na
kraju ostvario svoje pravo na slobodan pristup in-
formacijama tako Sto je opstina Surdulica dostavila
trazene informacije, nakon 17 meseci od dana slanja
zahteva. Informacije su dostavljene traziocu nakon
$to je Poverenik svojim reSenjem ponistio prvobitno
re$enje opstine Surdulica.

U cilju sprovodenja istrazivanja za potrebe pisanja
ove Studije, opstini Surdulica je upucen zahtev u
kome su traZene informacije o eventualnoj disciplin-
skoj ili bilo kojoj drugoj vrsti odgovornosti zbog skri-
vanja informacija skoro 18 meseci. U svom odgovoru
opstina Surdulica je naznacila da nije voden disci-
plinski ili bilo koji drugi postupak, kao i da je Opstina
u svemu postupala na osnovu Zakona.

Ovakva tvrdnja nije utemeljena, jer su Prekrsajni sud
i Poverenik ustanovili kréenje Zakona.

Informacije o obukama |
seminarima kao informacije

od javnog znacaja

Jedna od kategorija korisnika Zakona koja je u pros-
losti Cesto koristila mehanizme koji su predvideni

Zakonom jesu uzbunjivaci. Uzbunjivaci kao trazioci
informacije svojim postupanjem omogucavaju da ne
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dode do ugrozavanja javne imovine, resursa iz zivot-
ne sredine, ali i novca poreskih obveznika.

U slucaju presude Prekriajnog apelacinog suda, ode-
lienje suda u Novom Sadu, predstavljamo slucaj u
kome je zaposleni u drzavhom organu pokusavao
da dode do informacija koje mogu ukazati na slucaj
potencijalnog nenamenskog troSenja budzetskih
sredstava.

TrazZilac informacije je putem zahteva od opstinske
uprave Becej pokusao da dobije informacije o odrza-
nim obukama i seminarima koji su pohadali pojedini
zaposleni u Opstinskoj upravi, kao i podatke o traja-
nju samih seminara, kopije izvestaja sa odrzanih se-
minara i kopije plac¢enih ra¢una za odrzane seminare
i obuke. Medutim, opstinska uprava opstine Becej je
odbila zahtev traZioca iz razloga 5to je smatrala da
trazene informacije ne predstavljaju informacije od
javnog znacaja u skladu sa ¢lanom 2. Zakona, kao i
da javnost nema opravdani interes da zna informa-
cije i podatke o odrzanim seminarima i obukama i
placenim racunima.

Posto je od Opstinske uprave dobio ovakav odgo-
vor, zaposleni kao trazilac informacije je izjavio zalbu
Povereniku i podneo zahtev za pokretanje prekrsaj-
nog postupka. Tokom trajanja prekrsajnog postupka
Prekrsajni sud u Beceju je doneo osudujucu presudu
kojom se odgovorno lice, nacelnik opstinske uprave
Becej, proglasava krivim zbog krsenja Zakona i osu-
duje na minimalnu novc¢anu kaznu u iznosu od 5.000
dinara.

Protiv donete presude blagovremeno je izjavljena
zalba od strane nacelnika Opstinske uprave. Prili-
kom razmatranja o predmetu i donetoj presudi, Pre-
kr3ajni apelacioni sud je utvrdio da je u potpunosti
utvrdeno Cinjeni¢no stanje i da je nacelnik Opstinske
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uprave nacinio prekrsaj iz ¢lana 46. Zakona. Naime,
nacelnik Opstinske uprave je pristup informacija-
ma uslovljavao dokazivanjem opravdanog interesa
javnosti da zna, dok je, sa druge strane, Prekrsajni
apelacioni sud u svojoj presudi utvrdio da su trazene
informacije u direktnoj vezi sa trodenjem budzetskih
sredstava, te da iste svakako predstavljaju informa-
cije od javnog znacaja koje opstinska uprava mora
imati u svom posedu.

Prilikom odmeravanja kazne, Prekrsajni apelacioni
sud je u svemu potvrdio prvostepenu presudu. Na-
ime, nacelnik Opstinske uprave je osuden na iznos
novcane kazne od 5.000 dinara. Prilikom izricanja na-
vedenog iznosa novcane kazne Prekrsajni apelacioni
sud je narocito u vidu imao ¢injenicu da je tokom
trajanja prekrsajnog postupka po zalbi pred Prekr-
$ajnim apelacionim sudom okrivljeni ipak dostavio
trazene informacije traziocu.

| ovaj primer predstavlja jedan od uspesnih slucajeva
odbrane prava na slobodan pristup informacijama
u kojem je ustanovljen li¢ni element odgovornosti
zbog slucaja krsenja Zakona.

Javna preduzeca kao obveznici
Zakona - primer Zeleznice

Srbije

Kako je ranije napomenuto, trenutni Nacrt Zakona
0 izmenama i dopunama zakona o slobodnom pri-
stupu informacijama od javnog znacaja (u daljem
tekstu Nacrt) izuzima drustva kapitala iz kruga ob-
veznika Zakona. Naime, ¢lan 1. Nacrta na izricit na-
¢in predvida da u krug organa od kojih je moguce
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traziti informacije viSe nece spadati drustva kapi-
tala i pored toga $to je drzava ¢lan ili akcionar tih
privrednih drustava.

Da podsetimo, drustva kapitala su prema vaze¢im
propisima o privrednim drustvima: Air Serbia, Tele-
kom Srbija, DIPOS, Zeleznice Srbije, Koridori Srbije,
Putevi Srbije i mnogi drugi sli¢ni subjekti. Neki od
njih raspolazu ve¢om koli¢inom javne imovine i/ili
novcem. Isto tako, odluka da li ¢e neko preduzece
biti organizovano kao javno preduzece ili drustvo
kapitala je diskreciona i zavisi od odluke osnivaca
(Republike, Pokrajine ili jedinice lokalne samoupra-
ve). Osim drustava kapitala na nacionalnom nivou
postoji i odredeni broj ovakvih drustava koja posluju
i na lokalnom nivou. Izuzimajudi drustva kapitala iz
polja primene Zakona, predlagaci Zakona nastoje da
ukinu obavezu transparentnog poslovanja ovog kru-
ga pravnih lica pravdajuci to potrebom da se zastiti
njihov poloZaj na trzistu.

Medutim, smatramo da upravo ovakvim reSenjem
drzava narusava jednaku trzisnu utakmicu svih prav-
nih lica na trzistu, omogucavajuci da drustva kapitala
nadoknade svoje gubitke i pogresne poslovne odlu-
ke iz budzeta drzave Srbije. Bez moguénosti transpa-
rentnog nadzora nad njihovim poslovanjem, drzava
pravi razliku izmedu drustava kapitala koja imaju dr-
zavni udeo ili vlasnistvo i onih koja to nemaju.

Na kraju treba spomenuti i da odredene evropske
zemlje (npr. Danska i Slovenija) upravo menjaju svoj
zakonodavni okvir kako bi prosirile krug obveznika
zakona i na drustva kapitala, ukljucujuci i ona drus-
tva u kojima je drzava manjinski vlasnik ili akcionar.

Tokom sprovodenja istrazivanja dobijene su infor-
macije koje upravo ukazuju na mogucu Stetnost i
pogubnost predvidenih izmena i dopuna Zakona,
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narocito izuzimanja drustava kapitala iz polja prime-
ne Zakona.

U jednom slucaju koji smo razmatrali u okviru istra-
zivanja, trazilac informacije je elektronskim putem
od Zeleznica Srbije AD. traZio informacije o svim
pla¢anjima medijima i javnim glasilima koje je ovo
preduzece izvrsilo od 2010. do 2017. godine. Kako
Zeleznice i posle isteka zakonskog roka za odgovor
od 15 dana, nisu dostavile trazene informacije, tra-
zilac informacije je izjavio zalbu sluzbi Poverenika
zbog nepostupanja ove institucije. | pored uredno
izjavljene zalbe i postupanja Poverenika, javno pre-
duzece Zeleznice Srbije su odbijale da dostave tra-
Zene informacije. Nakon isteka vise od 2 meseca od
slanja zahteva i pokus$aja da ostvari svoje pravo na
slobodan pristup informacijama od javnog znacaja,
trazilac informacije je pokrenuo prekrsajni postupak.

Paralelno sa pocetkom prekrsajnog postupka, sluz-
ba Poverenika je naknadno naloZila Zeleznicama da
dostavi trazene informacije. Svoje resenje o izvrsenju
Poverenik je iznova dostavio Zeleznicama, u kome je
nalozio da dostave trazene informacije u roku od 2
dana, pod pretnjom prinudnog izvrienja i izricanja
novcanih kazni u skladu sa ¢lanom 198. Zakona o

opsStem upravnom postupku (u daljem tek-
stu ZUP). Ni pretnja prinudnog izvrienja i izricanja
novcanih kazni nisu omogudili traziocu informacije
da ostvari svoje pravo na slobodan pristup informa-
cijama. Tek nakon isteka skoro 10 meseci od slanja
zahteva, Zeleznice su odgovorile na zahtev, i dostavi-
le traZene informacije.

Paralelno sa mehanizmima koji su predvideni ZUP,
tekao je prekriajni postupak protiv odgovornog lica
u Zeleznicama Srbije AD, to je u ovom slu¢aju gene-
ralni direktor preduzeéa. Nakon razmatranja odbra-
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ne okrivljenog i svih relevantnih dokaza Prekrsajni
sud u Beogradu je pocetkom novembra 2018. go-
dine doneo osudujucu presudu kojom se generalni
direktor Zeleznica Srbije AD progla3ava krivim zbog
toga Sto nije postupio po podnetom zahtevu, u roku
koji je predviden zakonom - 15 dana od prijema za-
hteva. U svojoj presudi Prekrsajni sud u Beogradu je
nedvosmisleno ustanovio da okrivljeni time $to nije
dostavio informacije u zakonskom roku, niti je doneo
reSenje kojim odbija zahtev, postupao s umisljajem,
te ga je osudio na nov¢anu kaznu u iznosu od 15.000
dinara zbog krienja ¢lana 46. Zakona.

| u ovom slucaju, mozemo da ustanovimo kako ra-
zliciti elementi odgovornosti (kazneni elementi) ipak
mogu dati svoje rezultate. Primenom ovih mehani-
zama ne samo da dolazi do ustanovljavanja licne
odgovornosti rukovodecih lica u drzavnim institu-
cijama, vec je i gradanima omoguceno da saznaju
trazene informacije i tako ostvare svoje pravo na
obavestenost.

Zloupotreba prava kao izgovor
za skrivanje informacija

Institucije ponekad odbijaju da dostave traZene in-
formacije pozivajuéi se na ¢lan 13. Zakona, odnosno
na zloupotrebu prava na slobodan pristup informa-
cijama, odnosno da se trazi preveliki broj informaci-
ja, da se trazenje informacija desava ucestalo i nera-
zumno, i sli¢no.

Tokom sprovodenja istrazivanja, kao institucija od
koje je najvise puta trazeno ostvarivanje prava na
slobodan pristup informacijama izdvajala se opstina
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Doljevac. Naime, odgovorno lice opstine Doljevac
bilo je predmet 8 razli¢itih prekriajnih postupaka.
U svim postupcima trazilac informacija je bilo isto
lice. Cinjenica da je jedno lice podnelo 8 zahteva za
pristup informacijama od javnog znacaja tokom jed-
ne kalendarske godine samo po sebi ne predstavlja
zloupotrebu prava. Ovakav stav je zauzeo i nadlez-
ni Prekrsajni sud u Nisu, odeljenje suda u Doljevcu.
Identi¢an stav je potom zauzeo i Prekrsajni apelaci-
oni sud, koji je u drugostepenom postupku potvrdio
svih 8 osudujucih presuda.

U svim navedenim prekrajnim postupcima, Op-
Stinska uprava je imala identican odgovor na pod-
nete zahteve - smatrala je da slanje 8 razlicitih zah-
teva od strane istog trazioca informacije predstavlja
zloupotrebu prava i pored toga $to su predmeti
zahteva u svih 8 slucajeva razliciti i odnosili su se
na: troskove reprezentacija u hotelima i restorani-
ma, troskove goriva, informacije o sluzbenim vozi-
lima, informacije o ispla¢enim prekovremenim sati-
ma i druge informacije koje su u vezi sa proverom
namenskog trosenja budzetskih sredstava opstine
Doljevac.

Kako je svaki od podnetih zahteva bio odbijen od
strane Opstinske uprave, trazilac informacije je izja-
vio zalbe sluzbi Poverenika. U svakom pojedinac-
nom slucaju, Poverenik je ponistio reSenje Opstinske
uprave i nalozio je da Opstina postupi tako sto ¢e
traziocu omoguditi ostvarivanje njegovog prava na
slobodan pristup informacijama.

Budud¢i da ni posle naknadnog roka Opstinska
uprava nije postupila po reSenjima Poverenika,
nadlezna Upravna inspekcija je pokrenula postu-
pak nadzora. Osim pokretanja postupka nadzora,
nadlezna Upravna inspekcija je zahtevala i pokre-
tanje 8 razlic¢itih prekr3ajnih postupaka zbog krse-
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nja Zakona, kao i zbog nepostupanja po resenjima
Poverenika, koja su po ¢lanu 28. Zakona “obavezu-
juca, konac¢na i izvrina"

U 8 razli¢itih presuda prvostepeni Prekrsajni sud je
utvrdio krSenje Zakona. Prilikom odmeravanja kazni
koje su donete u odredenim vremenskim periodima
tokom 2018. godine, nadlezni Prekrsajni sud je uzeo
kao istinitu izjavu odgovornog lica opstinske upra-
ve Doljevac o prethodnoj prekr$ajnoj nekaznjivosti,
te je izrekao identi¢ne osudujuce novcane kazne u
iznosu zakonskog minimuma - po 5.000 dinara za
svaki od 8 prekriajnih postupaka. Stavovi prvostepe-
nog Prekrsajnog suda su potvrdeni od strane Prekr-
$ajnog apelacionog suda koji je u 8 razlicitih presuda
potvrdio presude prvostepenog Prekriajnog suda
kao i iznose novcane kazne.

Ovaj slu¢aj ukazuje da gradani mogu koristiti pravo
na pristup informacijama od javnog znacaja slanjem
vise razli¢itih zahteva istoj instituciji. Kako bi se stekli
uslovi da institucija odbije zahtev usled zloupotre-
be prava, ona je duzna da dokazZe da je trazilac pre
podnosenja zahteva ve¢ podnosio zahteve iste sadr-
Zine, kao i da je institucija u pitanju ve¢ postupala po
podnetim zahtevima tj. da je ve¢ ucinila dostupnim
informacije koje su predmet zahteva.

Ukratko, institucije moraju u svakom pojedinacnom
slucaju da dokazu da su se ispunili uslovi iz ¢lana 13.
Zakona.

Ipak, vazno je naglasiti da informacije koje su bile
predmet prekrsajnih postupaka ni do danasnjeg
dana nisu saopstene javnosti, sto ukazuje da i pored
prekrsajnog kaznjavanja, postojec¢i mehanizmi zasti-
te prava nisu u potpunosti funkcionalni.’?

12 1do ovog podatka za istrazivacku gradu dosli smo na osno-

vu zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja.
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Za razliku od prethodnog dela Studije, gde smo
predstavili slu¢ajeve pre svega prekrsajne i disciplin-
ske odgovornosti zbog krsenja relevantnih ¢lanova
Zakona, ovaj deo Studije posvecen je predstavljanju
jednog drugacdijeg mehanizma koji omogucava za-
Stitu prava na slobodan pristup informacijama.

Ovde paznju skre¢cemo na rad 6 najvisih drzavnih
institucija — Narodne skupstine, Predsednika Repu-
blike, Vlade Republike Srbije, Vrhovnog Kasacionog
suda Srbije, Ustavnog suda i Republi¢kog javnog tu-
zioca. Protiv ovih institucija ne moze se izjaviti zalba
Povereniku kao redovan postupak zastite prava na
slobodan pristup informacijama, ve¢ se prava Stite
pokretanjem upravnog spora pred Upravnim sudom.

Radi prikupljanja relevantnih informacija i poda-
taka koji su neophodni radi obrade slucajeva (ne)
odgovornosti ove grupe institucija, poslat je zah-
tev Upravnom sudu. Predmet zahteva su bili re3eni
upravni sporovi u korist trazioca informacije tokom
2017.i2018. godine protiv ovih 6 najvisih institucija.

U odgovoru koji smo dobili od Upravnog suda, na-
znaceno je da je Sud imao samo 4 ovakva slucaja to-
kom prethodne 2 godine. U sva 4 slucaja postupci
su pokretani protiv Vlade Republike Srbije - tacnije
Generalnog sekretarijata Vlade.
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Skrivanje informacija o vaznim
ekonomskim raspolaganjima

Najdrastri¢niji primer krsenja Zakona u ovoj katego-
riji institucija jeste onaj u kome je organizacija Tran-
sparentnost Srbija podnela zahtev Vladi kako bi do-
bila kopije koncesionog akta i Studiju o opravdanosti
koncesije za Aerodrom Nikola Tesla. Oba dokumenta
su prema Zakonu o javno privatnom partnerstvu i
koncesijama obavezni uslovi kako bi drzavni organi,
u ovom slucaju Vlada, mogli da donesu odluku o da-
vanju odredene javne imovine u koncesiju.

Transparentnost Srbija, kao trazilac informacije, je
podnela tuzbu Upravnom sudu protiv Vlade zbog
toga sto Vlada nije odgovarala na podneti zahtev, jer
je na odgovor od Vlade ¢ekala vise od 4 meseca. Bu-
dudi da odgovora nije bilo trazilac se odlucio da po-
krene upravni spor protiv Vlade, tokom koga Vlada
nije negirala Cinjenicu da je uredno primila zahtev
za ostvarivanje prava kao i ponovljeni zahtev - tzv.
urgenciju.

Medutim, u svojoj odbrani Vlada je istakla da ostav-
lja sudu da u skladu sa tuzbenim zahtevom i od-
govorom na tuzbu, donese i odgovaraju¢u odluku.
Vlada je, dakle, ignorisala prvostepeni mehanizam za
ostvarivanje prava - zahtev, i resila da po istom od-
lucuje tek nakon iniciranja drugostepenog postupka
- u ovom slucaju tuzbe Upravnom sudu.

>



U svojoj presudi Upravni sud je nedvosmisleno
utvrdio da je svaka institucija, pa i Vlada, duzna da
postupa u skladu sa Zakonom i podnetim zahte-
vom (¢l. 16. Zakona). Kako je nesporno da je Vlada
uredno primila zahtev, Upravni sud je zakljucio da
je ista bila duzna da postupi, to jest “da najkasnije
u roku od 15 dana od dana prijema zahteva, traZi-
oca obavesti o posedovanju informacije, stavi mu
na uvid dokument koji sadrzi traZenu informaciju,
odnosno izda mu ili uputi kopiju tog dokumenta’.
Imajudi sve Cinjenice u vidu Upravni sud je odlu-
¢io da je tuzba osnovana. Medutim, Upravni sud
je propustio priliku da nalozi Vladi da dostavi tra-
zene informacije (tj. da Sud odluci u sporu pune
jurisdikcije) vec je nalozio Vladi samo da u roku od
15 dana od dana prijema presude da odluci po za-
htevu trazioca informacije. Na ovaj nacin Upravni
sud je osetno otezao traziocu informacije put do
ostvarivanja svog prava.

Kao rezultat ovakve presude, Vlada je odlucila da
odgovori traziocu informacije, ali negativno. Na taj
nacin trazilac informacije je morao da pokrene novi
upravni spor protiv Vlade, ali ovog puta zbog odbi-
janja zahteva od strane Vlade. Vlada je odlucila da
odbije zahtev i pored toga $to je u sluc¢aju Aerodro-
ma Nikola Tesla bila duzna da pre donosenja finalne
odluke o koncesiji izradi koncesioni akt i studiju o
opravdanosti koncesije.

Nazalost, novi Upravni spor je i dalje u toku, a jav-
nost je skoro 2 godine uskrac¢ena za trazene infor-
macije i podatke koje su od znacaja za raspolaga-
nje velikom koli¢inom javnog novca i imovinom,
u ovom slucaju najveé¢im medunarodnim aerodro-
mom u Srbiji'3.

13 Vise informacija o ovom sluc¢aju dostupno je na: http://
transparentnost.org.rs/index.php/sr/aktivnosti-2/pod-lu-
pom/10479-netransparentnost-koncesije-za-aerodromp.
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Nepostupanje Vlade
na sudski zahtev

Glavne odlike trenutnog stanja u oblasti prava na slo-
bodan pristup informacijama mogu se najbolje razu-
meti kroz sledeci primer upravnog spora koji je voden
izmedu jedne poslani¢ke grupe iz trenutnog saziva
Narodne skupstine i Vlade. Naime, u ovom slucaju nije
toliko znacajan predmet samog spora ve¢ nacin po-
stupanja obveznika Zakona (Vlade u ovom slucaju).
Vise od toga, ovaj slucaj oslikava konstantno odbija-
nje institucija da uvaze i priznaju jedno od osnovnih
ljudskih prava koje je garantovano Ustavom Republi-
ke Srbije, ali i mnogim medunarodnim dokumentima.

U ovom konkretnom slucaju, trazilac informacije se
obratio Vladi putem zahteva u julu mesecu 2017. go-
dine. Kako Vlada nije odgovarala na predmetni zah-
tev skoro 3 meseca, trazilac informacije je odlucio da
pokrene jedan od mogucih mehanizama za zastitu
svog prava — Upravni spor.

Medutim, tokom trajanja upravnog spora ¢ak i sam
Upravni sud je imao problema da dobije odgovor
na tuzbu od strane Vlade. Upravni sud je ¢ak 3 puta
tokom trajanja spora, u rasponu od preko 6 meseci,
pokusavao da dobije odgovor na tuzbu i druge spi-
se predmeta u pitanju od strane Vlade. Kako ni sam
Sud nije mogao da obezbedi dostavljanje odgovora
na tuzbu i druge spise, odlucio je da uvazi tuzbeni
zahtev traZioca informacije.

U svojoj presudi Upravni sud je nalozio Vladi da done-
se odluku po zahtevu traZioca, i to u roku od 30 dana
od dana dostavljanje presude. Ono $to je karakteri-
sticno u ovom slucaju jeste i pitanje na koji nacin ce
trazilac informacije ostvariti svoje pravo na slobodan
pristup informacijama kada i sam sudski organ koji
treba da zastiti ovo pravo nije mogao vise od 6 mese-
ci da dobije odgovor na tuzbu kao i druge relevantne
podatke od tuzenog. U ovoj konkretnoj situaciji ¢ak
je i sam Upravni sud ostao nemocan zbog ocigledne
opstrukcije Ustavom zagarantovanog prava od strane
jednog od najviseg drzavnog organa - Vlade.
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U prethodnim delovima Studije predstavili smo vam
slucajeve u kojima su odgovorna lica ili pak drzavni
organi bili odgovorni i sankcionisani, tj. nov¢ano ka-
znjeni ili obavezni da postupe po presudi odgovara-
juceg suda, zbog toga sto nisu postupali u skladu sa
Zakonom.

U ovom delu Studije bic¢e vise reci o slucajevima
kada su nadlezni prekrsajni sudovi utvrdili da su od-
govorna lica postupala u suprotnosti sa Zakonom, ali
su odgovorna lica zbog propusta u radu sankcionisa-
na samo opomenom.

Predstavljamo slucajeve u kojima su prekrsajni sudo-
vi utvrdili da je doslo do situacije krienja Zakona, ali
su se ipak odlucili da u skladu sa svojim zakonskim
ovlascéenjima'# izreknu samo opomenu kao vid sank-
cije. Razlozi za izricanje opomene kao odgovarajuce
kazne u konkretnim postupcima razlikuju se od slu-
¢aja do sluc¢aja — tokom ovog istrazivanja zabelezeno
je cak 9 presuda u kojima je postupajuci prekriajni
sudija zakljucio da je kazna opomene opravdanai da
je adekvatna tezini u¢injenog prekr3aja.

14 Konkretno u pitanju je ¢lan 50. Zakona o prekrsajima koji

predvida da: ,Umesto novéane kazne za prekr$aj moZe se
izre¢i opomena ako postoje okolnosti koje u znatnoj meri
umanjuju odgovornost ucinioca, tako da se moZe ocekivati da
Ce se ubuduce kloniti vrSenja prekrsaja i bez izricanja kazne.
Opomena se moZze izreci i ako se prekrsaj ogleda u neispunja-
vanju propisane obaveze ili je prekrSajem nanesena steta, a
ucinilac je posle pokretanja postupka, a pre donosenja presu-
de ispunio propisanu obavezu, odnosno otklonio ili nadokna-
dio nanesenu Stetu.”
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Opomena za ponovno
krSenje zakona

Ekolosko udruZenje sa teritorije Vojvodine je kao tra-
zilac informacije od Osnovnog javnog tuzilastva u
Backoj Palanci (OJT) trazilo informacije koje se ticu
obradanja od strane Ministarstva pravde ka samom
OJT-u. Ovako primljeni zahtev OJT je smatralo neu-
rednim, te je u roku od 15 dana od prijema zahteva
zahtevalo dopunu samog zahteva od strane trazio-
ca informacije. Trazilac je dan nakon prijema zahte-
va, izvrsio dopunu istog i uredno poslao dopunjeni
zahtev OJT-u. Medutim, samo 3 dana nakon slanja
dopunjenog zahteva OJT je donelo resenje kojim je
zahtev trazioca informacije odbacen kao neuredan.
Nezadovoljan ovakvim reSenjem OJT-a, trazilac in-
formacije odlucio da podnese zahtev za pokretanje
prekrsajnog postupka.

U okviru trajanja ponovljenog prvostepenog po-
stupka, prekrsajni sud u Backoj Palanci je utvrdio da
je trazilac informacije podneo zahtev, kao i da je izvr-
$io dopunu zahteva u skladu sa zakonskim rokovima.
Osim toga sud je utvrdio i da je trazilac informacije
izjavio i Zalbu Povereniku zbog odbacivanja zahte-
va od strane OJT. Sud je otiSao korak dalje i utvrdio
je da je prvobitno poslati zahtev bio uredan, jasan,
dovoljno precizan i u svemu saglasan sa Zakonom.
Shodno tome OJT nije imalo razloga da trazi dopunu
zahteva, niti da donese resenje o odbacivanju zahte-
va kao neurednog. Sud je utvrdio da je odgovorno
lice, u ovom slucaju, nehatno postupalo, pre svega
jer nije znalo da odbacivanje neurednog zahteva
nije imalo svoje utemeljenje u Zakonu.
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| pored toga Sto je Sud utvrdio da nije bilo razlo-
ga za odbacivanje zahteva, te da je postojala pret-
hodna prekrsajna osudivanost odgovornog lica i
to zbog krienja Zakona o slobodnom pristupu in-
formacijama od javnog znacaja, Sud je odlucio da
odgovornom licu izrekne samo opomenu. U svo-
joj odluci Sud navodi da je opomena opravdana u
konkretnom slucaju, kao i to da kao olaksavajucu
okolnost treba uzeti u obzir postupanje odgovor-
nog lica koje nije znalo da svojim tumacenjem i po-
imanjem Zakona moze dovesti do tezih posledica.
Ono sto svakako zabrinjava jeste tumacenje Suda
koje kao olaksavajucu okolnost uzima i ¢injenicu da
odgovorno lice nije sprecilo trazioca informacije da
izjavi zalbu sluzbi Poverenika i da na taj nacin dode
do trazenih informacija.

Tokom sprovodenja dodatnog kruga istrazivanja,
istrazivacki tim je doSao do podataka da je Osnovno
javno tuzilastvo ipak dostavilo trazene informacije
ekoloskom udruzenju. Medutim, osim samog do-
stavljanja informacija i omogucavanja ostvarivanja
svog prava koje je garantovano Ustavom i Zakonom,
niko od zaposlenih u tuzilastvu nije interno odgova-
rao zbog propusta u svom radu kao i zbog pogres-
nog tumacenja relevantnih odredaba Zakona.
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Novinari kao trazioci
informacija - (ne)blagovremeno
dostavljanje informacija

Mehanizam koji omogucava ostvarivanje prava na
slobodan pristup informacijama cesto koriste i novi-
nari u svom radu. Medutim, imajuci u vidu probleme
koji postoje u ostvarivanju prava novinari su Cesto
primorani da se okrenu drugim metodama prikuplja-
nja informacija. Na ovaj nacin, desava se da gradani,
pogotovo u lokalnim sredinama, ostaju uskraceni da
dobiju pravovremene informacije koje su od znacaja
za njihov svakodnevni Zivot.

Istrazivanje koje je sprovelo poslovno udruzenje aso-
cijacije lokalnih i nezavisnih medija Lokal pres o pri-
tiscima na lokalne medije govori o tome da je u pe-
riodu jul 2017. godine — decembar 2018. godine vise
od polovine ¢lanova udruzenja (51%) istaklo kao
dominantan vid pritiska uskracivanje informacija od
javnog znacaja i ¢ekanje na odgovor u vremenskom
periodu koji je visestruko duzi od Zakonom utvrde-
nih rokova'®.

15 Istrazivanje je dostupno na: http://localpress.org.rs/
wp-content/uploads/2018/04/Istrazivanje-o-pritisci-

ma-na-lokalne-medije-2018.pdf, strana 7.

>


http://localpress.org.rs/wp-content/uploads/2018/04/Istrazivanje-o-pritiscima-na-lokalne-medije-2018.pdf
http://localpress.org.rs/wp-content/uploads/2018/04/Istrazivanje-o-pritiscima-na-lokalne-medije-2018.pdf
http://localpress.org.rs/wp-content/uploads/2018/04/Istrazivanje-o-pritiscima-na-lokalne-medije-2018.pdf

Tako su odredeni lokalni mediji stavljeni u nerav-
nopravan polozaj u odnosu na druge medije od stra-
ne izvora informacija — javnih institucija, ¢ime se do-
prinosi ugrozavanju informisanja gradana u lokalnoj
zajednici.

Slededi slucaj predstavlja jedan od primera kada je
sloboda informisanja gradana ozbiljno ugrozena ne-
dostavljanjem trazenih informacija

Novinar medijskog portala sa juga Srbije je kao tra-
zilac informacije uputio zahtev JKP Direkcija za jav-
ni prevoz grada Nisa (Direkcija) u kojem su trazene
informacije o isplatama medijskim ku¢ama i udruze-
njima gradana, kao i pravni osnov za ovakvu isplatu
u odredenom vremenskom periodu. Kako Direkcija
nije odgovorila u okviru rokova koji su predvideni
Zakonom, trazilac informacije je izjavio zalbu Pove-
reniku zbog nepostupanja. U okviru postupka pred
Poverenikom, utvrdeno je da je zahtev osnovan i na-
loZzeno je Direkciji da postupi po zahtevu i da novi-
naru dostavi trazene informacije.

Imajuci u vidu da Direkcija, i vise od 5 meseci od sla-
nja, nije postupila po zahtevu trazioca informacije
kao i to da nije postupila po reSenju Poverenika ko-
jim se nalaze dostavljanje informacija traziocu, nad-
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lezna Upravna inspekcija je po sluZzbenoj duznosti
pokrenula prekriajni postupak.

Tokom trajanja postupka Prekrsajni sud je utvrdio
da je zahtev trazioca bio osnovan, kao i da je Direk-
cija morala da postupi po resenju Poverenika, koje
je inace po zakonu obavezujuée, konac¢no i izvrsno.
Medutim, Direkcija nije postupila po ovakvom rese-
nju Poverenika ni u dodatnom roku koji je ostavljen
za postupanje (5 radnih dana). Sve ove (cinjenice
nisu bile dovoljne da Sud ustanovi postojanje umis-
liaja prilikom izvrSenja prekrsaja, te u skladu sa tim
izrekne i odgovaraju¢u kaznu. Umesto toga, Sud je
ustanovio da je odgovorno lice ucinilo prekriaj po-
stupajudi u nehatu i odgovornom licu je kao kazna
izre¢ena samo opomena.

Sud je kao olaksavajuce okolnosti u obzir uzeo, iz-
medu ostalog, i to da je Direkcija tokom trajanja po-
stupka dostavila traZzene informacije traziocu (pola
godine nakon slanja zahteva), kao i to da prekrsajem
nisu prouzrokovane teze posledice. Ovako tumace-
nje suda o (ne)prouzrokovanju tezih posledica treba
uzeti sa rezervom zbog toga $to su novinarima Ce-
sto potrebne informacije i podaci u vrlo kratkim vre-
menskim rokovima.
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Kako bi istrazivanje, predstavljeno u ovoj Studiji, bilo
sveobuhvatno u pogledu slucajeva odgovornosti
zbog skrivanja i nedostavljanja informacija, od sluz-
be Poverenika su zatrazeni podaci koji se ti¢u po-
stupka administrativnog izvrienja reSenja Povereni-
ka, pogotovo dela koji se odnose na iznose izrecenih
novcanih kazni - takozvanih penala.

Kada govorimo o postupku ostvarivanja prava na
slobodan pristup informacijama pred sluzbom Po-
verenika onda mozemo govoriti o sledeé¢im pravnim
instrumentima: zahtevu, Zzalbi i administrativnom
izvrsenju. Kao $to je vec rec¢eno, sam postupak za
ostvarivanje prava se zapocinje slanjem zahteva or-
ganu javne vlasti. Ukoliko organ vlasti ne odgovori u
roku koji je predviden zakonom (15 dana od prijema
zahteva), odbaci/odbije zahtev ili dostavi nepotpun
odgovor trazilac ima pravo na zalbu.'® Nakon $to Po-
verenik ispita sve navode iz Zalbe on istu moze od-
baciti, odbiti ili u najve¢em broju slu¢ajeva svojim re-
$enjem naloziti organu vlasti da traziocu omoguci da
ostvari svoje pravo kada utvrdi da je Zalba osnovana.

U praksi se desava da nakon s$to Poverenik utvrdi
osnovanost Zalbe i donese resenje u kom nalaze do-
stavljanje informacija traziocu, odredeni krug organa
javne vlasti i dalje odbija dostavljanje informacija.
Na ovaj nacin organi vlasti krse ¢lan 28. Zakona koji
predvida da su: ,ResSenja Poverenika su obavezujuca,
konacnaiizvrsna”

Clan 28. Zakona je bitan zato 3to ureduje i postupak
administrativnog izvrienja reSenja Poverenika. Nai-

me, ovaj postupak se sprovodi na osnovu Zakona

0 opsStem upravnom postupku. Ukoliko ni
tada Poverenik ne moze da obezbedi izvrenje svog
re$enja, na scenu stupa Vlada koja na zahtev Pove-

16  Ova lista razloga za izjavljivanje Zalbe nije konacna - svi ra-
Zlozi za izjavljivanje zalbe su predvideni ¢lanom 22. Zakona.
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renika pruza pomoc¢ u postupku administrativhog
izvrSenja tog reSenja — ,primenom mera iz svoje nad-
leznosti, odnosno obezbedivanjem izvrsenja resenja
Poverenika neposrednom prinudom” Ono §$to pred-
stavlja dodatni problem u postupku administrativ-
nog izvrsenja jeste da Vlada nikada od formiranja in-
stitucije Poverenika (od 2004. godine) nije postupila
po zahtevu za pomo¢."”

Dakle, reSenja Poverenika po Zakonu su konacna,
obavezujuca i izvrSna i u ovom procesu sprovode-
nja reSenja omogucdeno je izricanje novcanih kazni/
penala. Sa druge strane, nepostupanje po redenju
Poverenika je sankcionisano kao prekrsaj u prekrsaj-
nom postupku.

Svi ovi mehanizmi prinude ipak ne znace da ¢e tra-
zilac informacije na kraju i dobiti informaciju koju je
trazio. Postoji nekoliko razloga zbog toga.

Ukoliko samo analiziramo proces administrativnog
izvrSenja reSenja Poverenika do 2016. godine bio
je prisutan problem neujednacene sudske praske.
Naime, sudska praksa redovnih sudova po pitanju
nadleznosti za izvrSenje zaklju¢aka Poverenika, ko-
jima se izricu novcane kazne/penali u postupku
prinudnog izvrienja resenja nije ista za teritoriju
cele Srbije. Jo§ 2012. godine Vrhovni kasacioni sud
je zauzeo pravno shvatanje da pitanje izvrienja za-
kljucaka Poverenika nije u sudskoj nadleznosti i da
Poverenik sam treba da izvrsi plenidbu sredstava sa
racuna institucija.’® Tako osnovni sudovi sa podru¢ja
Apelacionog suda u Beogradu odbijaju nadleznost i
ne izvrsavaju zaklju¢ke Poverenika, dok ostali sudovi
u Srbiji to cine. Posledica ovakvog tumacenja propi-

17 0Od 2010. godine Poverenik je poslao ukupno 173 zahteva
za pomo¢ u procesu izvrienja svojih resenja - Vlada nije
postupila nijednom.

Pravni stav VKS br. 6/12 od 1.10.2012. godine.
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sa jeste nemogucnost prinudne naplate novcanih
kazni u iznosu od preko 11 miliona dinara ili 93.000
evra u korist budzeta Republike Srbije za period od
2012-2016. godine.

Dodatna okolnost koja oteZava proces ostvarivanja
prava na slobodan pristup informacijama jeste i
usvajanje novog Zakona o opstem upravnom po-
stupku, Cija primena je pocela juna 2017. godine.
Do stupanja na snagu novog ZUP-a, ukupan iznos
kazni koje je u pojedina¢nom sluc¢aju Poverenik
mogao izredi iznosio je 200.000 dinara. Pocetak pri-
mene novog ZUP-a donosi novi problem, izvrienje
reSenja Poverenika u postupku administrativhog
izvrSenja je postalo nesprovodivo. Razlog za ovu
situaciju leZi u cinjenici da se institucije oglasava-
ju nenadleznima u procesu utvrdivanja godisnjih
prihoda obveznika zakona i njihovoj eventualnoj
naplati koja treba da usledi kasnije u postupku
(pre svega se tu misli na Narodnu banku Srbije, Mi-
nistarstvo finansija, Upravu za trezor, ali i sudove i
javne izvrsitelje)."®

Osim 3to je blokirana moguénost naplate nov-
¢anih kazni/penala blokiran je i drugi Zakonom
predviden mehanizam za prinudno izvr$enje
odluka Poverenika — duZnost Vlade da neposred-
nom prinudom obezbedi njihovo izvrienje. Taj
mehanizam ni do sada fakticki uopste nije funk-
cionisao, Vlada nije izvrsavala svoju obavezu, ali
sada je i pravno isklju¢en.?° Danas, kao posledicu
celokupne situacije imamo stanje da je sprovode-

19 Poverenik je obavestio javnost da je postupak admini-
strativnog izvrSenja postao blokiran — pocetkom primene
novog ZUP-a, nov¢ane kazne u postupku upravnog izvr-
Senja znacajno su uvecane (u rasponu od polovine me-
secnog prihoda pravnog lica do 10% njegovih godisnjih
prihoda). lako je izgledalo da ¢e takve kazne izvesno biti
od uticaja na vecu disciplinu u pogledu izvrsenja onog
sto je nalozeno, odnosno u funkciji ostvarivanja prava
javnosti, stvari su krenule u potpuno obrnutom pravcu.
Poverenik je i naknadno vise puta trazio od Uprave za
trezor i Ministarstva finansija te podatke, da bi konac¢no
dobio odgovor da takvi podaci,ne postoje”, jer Zakonom
o budzetskom sistemu ,nije definisan pojam ukupnog
prihoda korisnika budzetskih sredstava“ Ukratko, da
sredstva kojima organi vlasti raspolazu ne predstavljaju
njihov prihod.

20 Uslov da Poverenik od Vlade zatrazi da ona to uradi je da
prethodno donese re3enja o kaznjavanju, sto, kao 3to je
navedeno, nije moguce.
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nje Zakona ostavljeno na dobru volju postupaju-
¢im institucijama zbog toga 3to su svi elementi koji
omogucavaju izvrSenje Zakona trenutno blokirani.

Na osnovu podataka dobijenih od sluzbe Povereni-
ka, Poverenik je od 2010. godine izrekao 322 nov-
¢ane kazne/penala u iznosu od 20.000 dinara i 204
kazne/penala u iznosu od 180.000 dinara. Ukoliko
posmatramo apsolutni iznos izrecenih kazni, on
iznosi preko 43 miliona dinara ili 365.000 evra.

Izreceni penali 2010-2017.

Broj penala

Penali 20.000 M Penali 180.000

Iznos penala 2010-2017.

Apsolutni iznos u milionima RSD

M Penali 180.000

Penali 20.000



Ukoliko posmatramo vrste institucija kojima su izre-
¢ene kazne, na osnovu prikupljenih informacija pri-
mecuje se da ne postoje odredene vrste institucija
koje su vise prisutne u odnosu na neke druge. Nai-
me, U pitanju su i: javna preduzeca, poreske uprave,
sudski organi, nezavisne institucije, lokalne samou-
prave. Takode, podjednako su zastupljene institucije
na lokalnom i nacionalnom nivou.

Institucije kojima su izre¢ene kazne najvedi broj
puta su: Air Serbia, Zeleznice Srbije, opstina Dolje-
vac, Srbijagas i Telekom. Rekorder po broju izrece-
nih penala jeste upravo Air Serbia koja je duzna
da plati preko 5 miliona dinara u budzet Republike

M Air Serbia

™ Zeleznice

Srbije zbog slucajeva krsenja Zakona, dok ovih pet
institucija zajedno u budzet Republike Srbije tre-
ba da uplate preko 17 miliona dinara. Dakle 5 gore
spomenutih drzavnih organa je duzno da uplati
vise od 40 % ukupnog iznosa izre¢enih novcanih
kazni.

Interesantno je pomenuti da ¢e Cetiri od pet ovih
institucija biti izuzeto iz opsega primene novog
Zakona, ukoliko bude usvojeno resenje o kojem je
bilo re¢i na strani 15 ove Studije. Na takav nacin,
dakle, svi do sada izneti mehanizmi ostvarivanja
i zastite prava, u odnosu na pomenute institucije,
bice nedostupni.

Odnos 5 najsankcionisanijih organa

Srbijagas Telekom

M Doljevac
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Pored pravnih posledica i nov¢anih kazni, presude
protiv odgovornih lica i izrecene kazne koje uglav-
nom idu na teret organa javne vlasti, povlace i druge
negativne posledice:

Organi javne vlasti svesno krse Zakon. U tome
ucestvuju ne samo odgovorna lica, vec i drugi
zaposleni sluzbenici kojima odgovorno lice iz-
daje nalog da se odredeni zadatak izvrsi.

Neopravdanost rashoda, ¢ime se u kontinu-
itetu nanosi i uvecava Steta budzetu Repu-
blike Srbije. S obzirom da su ovakvi troskovi
potpuno nepotrebni, neophodno ih je ogra-
niciti. Sa druge strane, istrazivanje je pokazalo
da ne moze da se uoci bilo kakva promena u
postupanju odgovornih lica. Za rashode ovog
tipa gotovo da ne postoji realno opravdanje
jer budzetska sredstva treba da se trose svr-
sishodno (ekonomic¢no, efikasno i efektivno), a
placanje kazne svakako ne doprinosi unapre-
denju ovog principa.

Odgovorna lica koja predstavljaju institucije
krse i druge propise koji ureduju radna pravi-
la i ponasanja sluzbenika. Odgovornost se pre
svega odreduje kroz zastitu javnog interesa i sa-
vesno obavljanje poslova u interesu gradana;

Donete presude i izre¢ne kazne vode ka sum-

sredstava iz budzeta, zloupotrebe sluzbenog
polozaja ili nesavestan rad u sluzbi).21 Kao po-
sledicu, mozemo da imamo i odgovorno lice sa
osnovanim sumnjama u izvréenje drugih dela ili
ve¢ nekoliko prekrsajnih osuda koje i dalje na-
stavlja da obavlja poslove iz nadleznosti institu-
cije koju zastupa;

Nepostupanje institucije u skladu sa propisi-
ma koji ureduju odgovornost rukovodilaca ili
zaposlenih u organima javne vlasti i izostaja-
nje reakcija institucija, $to vodi nepostupanju
po drugim propisima kojima se ureduje pravil-
nost i odgovornost rada odgovornih lica kao
zaposlenih u instituciji;

Rukovodilac ¢esto moze da bude lice koje je
prekrsajno osudivano vise puta i to upravo u
vezi sa delima koja spadaju u njegovu nad-
leznost, sto deluje da je protivno i principima
i zakonu koji ureduje izbor rukovodioca na tu
poziciju. S obzirom na ¢injenicu da se kao jedan
od uslova za dolazak na rukovodeéu poziciju
najverovatnije zahteva i neosudivanost za dela
koja su u vezi posla kojim se bavi, moguce je ra-
spravljati efekat koji bi na takvu poziciju mogla
da ima neka ozbiljnija osuda. U najmanju ruku
iziskuje razmatranje odgovornosti.

njama u izvrSenje nekih drugih dela pred-
videnih Zakonom o prekrsajima i Krivicnim
zakonikom (na primer nenamensko troSenje

€

21

Krivicni zakonik RS, nenamensko koris¢enje budzetskih
sredstava iz ¢lana 362a, nesavestan rad u sluzbi iz ¢lana
361, tacka 1, i zloupotreba sluzbenog polozaja iz ¢lana 359,
tacka 1.
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Imajudi u vidu da presude i kazne, kao posledica ne-
postupanja po zahtevima za pristup informacijama
od javnog znacaja, direktno pogadaju najpre institu-
cije i otvaraju moguénost za nastupanje drugih ne-
gativnih posledica, logi¢no je da najpre same insti-
tucije povratno reaguju. Razloga za to je vise. Nacela
koja su zajednicka za sve drzavne organe i institucije
zahtevaju odgovorno postupanje, zastitu javnog in-
teresa i dobro upravljanje. Ciljevi kojima institucije
teze zahtevaju stalno preispitivanje, a propisi u os-
novi zahtevaju reakciju i odgovornost. Prihvatajudi
podizanje stepena integriteta, institucije se obavezu-
ju da uocavaju i re3avaju probleme koje same prou-
zrokuju.

Kada govorimo o mehanizmima koji se ostvaruju u
praksi, propisi pre svega uvode ,nadzor” ili ,kontro-
lu” nad radom institucije ili rukovodedih pozicija kao
odgovornih lica u institucijama. Nadzor i kontrola u
razli¢itim oblicima predvideni su kod svih institucija
(na primer u lokalnoj samoupravi — nacelnik uprave
ili predsednik opstine odnosno gradonacelnik) ili se
zadrzava oblik spoljnog nadzora (na primer kod or-
gana drzavne uprave — ministarstvo). U zavisnosti od
nacina na koji je ureden status rukovodioca kao od-
govornog lica, odreduje se i moguénost razmatranja
njegove odgovornosti u instituciji.

Tokom sprovodenja istraZzivanja, predstavljenog u
ovoj Studiji, uocili smo nekoliko ta¢aka koje su zajed-
nicke za sve institucije:

- Predvida se odgovornost institucije za nepravi-
lan rad i u¢injenu stetu;

€

Opsti propisi uvode u primenu pravila i pro-
cedure koje daju mogucnost za interno raz-
matranje postupaka odgovornih lica (nadzor,
kontrola, izvestavanje, komunikacija, sankcije).
Shodno realnom institucionalnom kapacitetu
svakog od njih, na institucijama je dalje uspo-
stavljanje i razrada mehanizama u unutrasnjem
pravcu, a samim tim i nac¢ina na koji ¢e kroz
praksu primeniti dostupne propise;

U svojim sistematizacijama o radu, institucije
predvidaju pozicije Ciji je zadatak ili je mogao
da bude i razmatranje postupaka odgovornih
lica (vrSioci kontrole, revizori, ¢lanovi organa ili
tela za jasnim zadacima);

Predvida se interna revizija i interna kontrola,
mada kao oblik finansijske kontrole. Medutim,
posao se ne zavrdava na tome, jer pravila ne
sprecavaju organe da interno revidiraju sop-
stvene postupke i sprovedene procedure i na
druge nacine, a ne samo finansijski. Bez obzira
na realan kapacitet i manjkavosti, kontrolu i re-
viziju je moguce uvesti kod svih institucija;

Sve institucije imaju predviden i jasno utvr-
den spoljni mehanizam nadzora i razmatranja.
Spoljni mehanizmi su preciznije i jasnije predvi-
deni nego unutrasnji;

U osnovi se predvida i okvir za vanredni sistem
izveStavanja i razmatranja;

Institucije imaju moguénost donosenja planova
integriteta.
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U okviru istrazivanja razmatrani su posebni meha-
nizmi kojima je moguce razmatrati postupanje od-
govornih lica unutar institucija. Razli¢ite kategorije
institucija nude sli¢ne ili razli¢ite prakti¢cne moguc-
nosti razmatranja. Istrazivanje predstavlja nalaze u
okviru pet razli¢itih kategorija unutar institucija u
Repubilici Srbiji.

Javna preduzeca

U zavisnosti od nacina uredivanja upravljacke od-
govornosti, Zakon o javnim preduzedima

i Zakon o privrednim drustvima odre-
duju odgovornost i nadzor nad radom direktora
ili odbora direktora kao odgovornih lica. Propisi
predvidaju unutrasnji nadzor i njegovu organiza-
ciju, a preduze¢ima se ostavlja da svojim aktima
urede nacin sprovodenja i organizaciju rada unu-
trasnjeg nadzora. Zakon o javnim preduzeé¢ima
predvida da Nadzorni odbor nadzire rad direkto-
ra.>2 Na zalost, primenom nije obezbedeno isklju-
¢ivanje nestru¢nih partijskih ¢lanova nadzornih
odbora, pa otuda i jasno zasto izostaju adekvatni
nadzori. Uz prilagodavanje posebnim pravilima
koja ureduju reviziju i dalji razvoj kroz unutrasnje
propise preduzeca, uvode se interna kontrola i in-
terna revizija.

22 Zakon o javnim preduzedéima RS, ¢lan 22.
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U okviru rada velikih preduzeca predvidena je i
Komisija za reviziju ciji je zadatak da odreduje
revizore i nadzire njihov rad.?®> Zakon uvodi i pre-
krajne kazne za odgovorne ukoliko javno predu-
zele utrosi sredstva za odredene namene iznad
visine utvrdene godisnjim, odnosno trogodisnjim
programom poslovanja za te namene. Kad su u pi-

tanju lokalna javna preduze¢a, Zakon o lokal-

NOj samoupravi predvida da lokalna skupsti-
na ima nadleznost da ih osniva i vrsi nadzor nad
njihovim radom.

Kod republi¢kih javnih preduze¢a uoavamo pom-
pezne izvestaje u kojima se isticu unapredeno po-
slovanje i ostvareni nivo korporativnih vrednosti.?4
Izmedu ostalog, navodi se da se kroz izvestaje jav-
nost upoznaje sa postojanjem internih pravila u vezi
sa objavljivanjem informacija, pokretanjem odgova-
rajuc¢ih pravnih postupaka za utvrdivanje odgovor-
nosti, povracaj sredstava i naknadu Stete, razreSenje
ili opoziv ¢lanova korporativnih organa i tela, ¢lan-
stvo u odredenim organizacijama. Izvestava se o ra-
zli¢itim poslovnim uspesima koji ne nude bilo kakav
realan rezultat niti su znacajan pokazatelj napretka,
vec¢ deluje da treba da ostave odredeni utisak. lli se
sa druge strane, izvestaji sacinjavaju u klasi¢nom si-

23 Zakon o javnim preduzeéima RS, ¢lan 55.

24 Primer ,Konsolidovani godisnji izvestaj o poslovanju Telekom
Srbija za 2017. godinu®’, Telekom Srbija, 2018. https://mts.
rs/Binary/767/Konsolidovani-godisnji-izvestaj-o-poslova-
nju-za-2017.-godinu.pdf
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stemu linijskih stavki koje ne daje detaljna objasnje-
nja za nastale rashode.?

Sadrzinu izves$taja ne Cine negativni podaci o radu
javnih preduzeca, prekrsaji ili kazne kao deo realnih
pokazatelja rada ve¢ samo uspesi preduzeca. Jed-
na od retkih pozicija iz kojih je moguce uoditi ne-
gativne podatke jesu stavke iz finansijskih planova
Cija sadrzina upucuje na troskove novcanih kazni i
penala na osnovu sporova (izreCenih kazni). Uprkos
jasnim propisima, podacima o obavezi informisa-
nja, donetih planova integriteta kod brojnih pre-
duzeda, iz izvesStaja se zapravo veoma tesko dola-
zi do informacija o unutrasnjem radu preduzeca.
Jos vedi problem je to $to gotovo da nije moguce
dodi u priliku i razmotriti izvestaje lokalnih javnih
preduzeca.?®

Iz analiza na temu rada javnih preduzeca, uocava
se da Zakon o javnhim preduzeéima nije dovoljno
primenjivan u prvih nekoliko godina jer nije bilo
politicke volje. Ukazuje se na pogresnu ulogu nad-
zornih odbora jer je njihova funkcija da zadovolje
potrebe gradana, a ne samo pracenje finansijskih
rezultata. U istrazivanju Transparentnosti Srbija,
u 29 od 30 javnih preduzeéa sede ¢lanovi za koje
se ne moze utvrditi da su kvalifikovani na osnovu
informacija koje su predstavljene u njihovim bio-
grafijama.?’” S obzirom na to da Zakonom o javnim
preduzec¢ima nije ostvaren glavni cilj — profesiona-
lizacija upravljanja javnim preduzeéima i njihova
departizacija (predugacak rok za vanredno ,vrsenje
duznosti direktora”) obesmisljava se koncept pro-
fesionalizacije i sprovodenja javnih konkursa za iz-
bor direktora.

25 Primer ,lzvestaj o stepenu uskladenosti planiranih i realizo-
vanih aktivnosti iz programa poslovnja za 2018. godinu®, JP

Zeleznice Srbije, 2019.

Nije uocen ni jedan objavljeni izvestaj o radu lokalnih jav-
nih preduzeca na njihovim web stranicama, niti na strani-
cama njihovih osnivaca — lokalnih samouprava.

26

27 Transparentnost Srbija, ,Politicki uticaj na javna preduzeca
i medije” 2017, http://www.transparentnost.org.rs/index.
php/sr/aktivnosti-2/naslovna/9390-politicki-uticaj-na-jav-

na-preduzeca-i-medije.
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Ovakvi podaci ukazuju na to da je politicki uticaj
i mogucnost ostvarivanja drugih interesa daleko
vedi od onih koji su predvideni Zakonom o javnim
preduzec¢ima, koje su to realne moguénosti ¢lanova
nadzornih odbora u razmatranju odgovornosti ru-
kovodilaca, kao i kakav je stvarni uticaj medusob-
nih organa i tela unutar jednog preduzeca. Interna
revizija bi trebala da obezbedi bolji kvalitet poslo-
vanja. Medutim zastareli formati i zavisnost u odno-
su na upravljacke odbore umanjuju njihov kapaci-
tet i snagu.?®

Kao tacke i mehanizmi koji mogu da dovedu do
pomaka u internim razmatranjima su svakako sa-
drZine izve$taja o radu, izvestaja internih kontrola i
revizora, izvestaji posebnih grupa ili tela kroz oblike
unutrasnjeg nadzora nad radom. Ukoliko postoje,
od izuzetnog znacaja je da ovi izvestaji stignu do
zaposlenih, a da nakon toga budu objavljeni i do-
stupni javnosti, jer se na taj nacin vrsi pritisak ne
samo na odgovorna lica ve¢ i na autore ovih doku-
menata. Bez obzira na neskrivenu politizaciju nad-
zornih odbora neophodno je insistiranje na spro-
vodenju nadzora nad radom odgovornih direktora
javnih preduzeca. Skupstina lokalne samouprave
koja raspravlja o radu lokalnog javnog preduzeda je
mesto na kojem bi se mogle ¢uti informacije o radu
odgovornih lica. Na sednicama lokalne skupstine
gradani preko svojih izabranih predstavnika mogu
kandidovati pitanje nepostupanja odgovornog lica
u javnom preduzecu po zahtevu o pristupu infor-
macijama od javnog znacaja, izreCenim presudama
kao posledici ili mogu pokrenuti raspravu o tome.
| pored brojnih manjkavosti, interna kontrola i in-
terna revizija su mehanizmi koji moraju pokrenuti
sporno pitanje odgovornosti, ukoliko takvo pitanje
postoji. Sa druge strane, kao krajnji mehanizam
ukazivanja na nepravilnosti uo¢avamo i unutrasnje
i spoljasnje uzbunjivanje.

28 Neki od zaklju¢aka revizije poslovanja su i da JP Zeleznice

imaju zastareo sistem interne kontrole koji nije prilagoden
novim potrebama i uslovima, te da je interna kontrola nije
nezavisna u odnosu na uticaje rukovodstva Zeleznica, vidi
DRI, ,Izvestaj o reviziji finansijskih izvestaja | pravilnosti poslo-
vanja JP Zeleznice Srbije za 2010. godinu®, 2011.
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Lokalne samouprave

Zakon o lokalnoj samoupravi, izmedu osta-
log, predvida medusobnu odgovornost i kontrolu
organa.?’ Kako je u okviru lokalne samouprave odre-
deno vise organa koji vrse javnu vlast, predvida se
sistem nadzora i pracenja rada, koji je blize definisan
internim statutima i poslovnicima o radu. U zavisno-
sti od poloZaja odgovornog lica, statutom se odredu-
je njegova odgovornost u odnosu na druge i organe
u okviru jedne lokalne samouprave. Na zahtev tela
koji sprovodi nadzor, organ odgovara podnosenjem
redovnih ili vanrednih izvestaja. Shodno ovlaséenji-
ma, u okviru samouprava je moguce formirati radna
tela, koja mogu biti stalna ili priviemena, anketne
odbore (skupstina), a isticemo i poseban instrument,
a to je odbornicko pitanje. U okviru rada lokalne sa-
mouprave uvodi se interna kontrola i interna revizija,
koje takode mogu da uoce dodatne ili neopravdane
troskove, utvrde kako je do tih troskova doslo, te da
li postoje negativne posledice.

Odgovorna lica u okviru lokalne samouprave su
zaposlena lica (Celnici opstina i nacelnici uprava)
i mogu disciplinski odgovarati za ucinjene nepra-
vilnosti, a prema Zakonu o zaposlenima u
autonomnim pokrajinama i jedinicama

lokalne samouprave sluzbenik je odgovoran
za zakonitost, stru¢nost i delotvornost svog rada, a
takode i disciplinski odgovoran za povrede duznosti
iz radnog odnosa.’° Pored redovnih izvestaja, vazan
nacin ispitivanja odgovornosti je i ovlas¢enje nadre-
denog organa da zatrazi vanredni izvestaj o radu po-
dredenih organa.?!

Jedan od velikih problema u lokalnim samoupra-
vama je odsustvo sustinske nezavisnosti izmedu

29 Zakon o lokalnoj samoupravi RS, ¢lan 1, 32, 46, 52, 76a i

76b, 86.

Zakon o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedini-
cama lokalne samouprave RS, ¢lan 17.

Zakon o lokalnoj samoupravi RS, ¢lan 80.
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odredenih organa. U realnosti mozemo da uoc¢imo
jedan potpuno iskrivljen sistem odgovornosti koji ne
odgovara onom koji se predvida propisima. Imajudi
u vidu sastav lokalnih skupstina i prakti¢an politicki
sistem u primeni, nije retkost da u jednoj lokalnoj
samoupravi skupstina i opstinsko vece u stvarnosti
odgovaraju predsedniku opstine, iza koga najveci
uticaj ima njegov zamenik ili predsednik skupstine.
U ovom odnosu od klju¢nog znacaja je nivo imple-
mentacije pravila integriteta. Medutim, jo$ bitnije je
da su interna kontrola i revizija sustinski nezavisni u
odnosu na rukovodioce.

Na osnovu podataka koji su prikupljeni tokom istra-
Zivanja, od izuzetne vaznosti za dodatna razmatranja
su protok i raspolaganje informacijama o presuda-
ma i kaznama koje su izre¢ene odgovornim licima.
Princip protoka informacija (transparentnost) u lo-
kalnim strukturama povezan je sa principom zakon-
skih i podzakonskih obaveza lokalnih samouprava.
Istrazujuci rad organa institucija u okviru lokalnih
samouprava, zaklju¢ujemo da je veoma bitno da se
uoce informacije o presudama i kaznama odgovor-
nim licima od strane onih koji imaju ovlas¢enje da ih
razmatraju.

Medutim, uocava se da u radu lokalnih samoupra-
va ne postoji jasan i precizan prakti¢ni model pro-
sledivanja ovakvih ili slicnih informacija. U praksi
se primenjuju razli¢ita pravila. Prilikom unutrasnjeg
razmatranja slicnih postupaka uoavamo primere
pojedinacnih prikupljanja podataka (na primer od
strane jednog ¢lana veca), kroz internu neformalnu
ili formalnu komunikaciju, usmenim ili pisanim for-
malnim nalogom ili po naredbi nadredenog. Mogu-
Ce je formirati privremene komisije ili radna tela od
strane nadleznog organa, koje za cilj imaju prikuplja-
nje podataka, a ovi i sli¢ni poslovi poveravaju se ili
vec postoje¢im komisijama ili radnim telima u okviru
samouprave.3?

32 Interni poslovnici o radu pojedina¢nih organa u okviru
lokalne samouprave predvidaju mogucnost formiranja
stalnih ili privremenih komisija i tela koje, izmedu ostalog,
imaju zadatke da vrie nadzora nad radom drugih organa u

okviru jedne lokalne samouprave.
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Kao klju¢ni podatak u vezi sa internim razmatranjima
je raspolaganje informacijom ili dokumentom koji
mogu dovesti do (obaveze) internog razmatranja ili
nadzora. U praksi se veoma cesto deSava da organi,
sa ili bez namere, nemaju saznanje u vezi sa bitnim
informacijama iz njihove nadleznosti (na primer ¢la-
novi opstinskog veca u vezi sa radom nacelnika op-
stinske uprave). Razlog ovome moze biti potpuno
pogresno prosledivanje ili propustanje da se pribavi
informacija ili dokument.

Da bi ukazali na odgovornost postupaka rukovodila-
ca zbog izre€enih presuda i donetih kazni, vazno je
da informacija o tome bude prosledena organu koji
ima nadleznost da sa takvim podatkom nesto ucini
(pravne mere i radnje). Jedan od razloga je i zakon-
ska obaveza razmatranja odgovornosti. S obzirom
da nepostupanje ili propustanje da se razmatra od-
govornost moze da ukaZe i na nepostupanje samog
nadzornog organa, takvu odluku treba prepustiti or-
ganu koji ima nadleZznost razmatranja. Na isti nacin
kao i kod odgovornih lica u javnim preduzec¢ima, na
sednicama lokalnih skupstina gradani preko svojih
izabranih predstavnika mogu kandidovati pitanje
odgovornosti predsednika opstine zbog izreCenih
presuda i kazni. Opstinskom ili gradskom vecniku
moze se postaviti pitanje odgovornosti nacelnika
uprave i zatraziti da se pitanje razmotri.

Neophodno je prikupljati podatke o radu interne
kontrole i interne revizije jer su to delovi mehaniz-
ma koji proizvode direktne analize i preporuke u vezi
sa internim postupanjima. Zakon o lokalnoj samou-
pravi predvida da se u jedinici lokalne samouprave
moze ustanoviti i lokalni ombudsman koji je ovla-
$¢en da nezavisno i samostalno kontrolie postova-
nje prava gradana, utvrduje povrede ucinjene akti-
ma, radnjama ili necinjenjem organa uprave i javnih
sluzbi, ako se radi o povredi propisa i opstih akata
jedinice lokalne samouprave.3?

33  Zakon o lokalnoj samoupravi RS, ¢lan 97.
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Organi drZzavne uprave

Za Stetu koju svojim nezakonitim ili nepravilnim ra-
dom organi drzavne uprave prouzrokuju fizickim i
pravnim licima odgovara Republika Srbija.3* U za-
visnosti od toga ko je odgovorno lice (ministarstvo
ili drugi organi i organizacije drzavne uprave) zavise
interni institucionalni kapaciteti, pa se tako kod in-
stitucija razlikuju realne moguénosti internih razma-
tranja.

Svaka institucija u okviru drzavne uprave ima jedan
sektor, grupu ili pojedince koja se posebno bavi in-
ternim pitanjima, medutim, kako je ministar za svoj
rad odgovoran Narodnoj skupstini i Vladi, princip
internog razmatranja u okviru same institucije ne
dopusta uvek funkcionalne mehanizme. U ovim slu-
¢ajevima od znacaja je usvojeni nivo integriteta insti-
tucije i spremnost da se dopusti unutrasnje preispiti-
vanje postupaka.?”

Zakon o drzavnoj upravi predvida i unu-
trasnji nadzor koji organi drzavne uprave vrie nad
drugim organima drzavne uprave i imaocima javnih
ovlas¢enja u vrienju poverenih poslova. Unutrasnji
nadzor sastoji se od nadzora nad radom, inspekcij-
skog nadzora preko Upravne inspekcije i drugih obli-
ka nadzora uredenih posebnim zakonom. U samom
sistemu drzavne uprave, bitno je primetiti da postoji
mehanizam uspostavljanja daljeg uredivanja pravila
internih razmatranja, medutim utisak je da iziskuje
dobru volju, eticke standarde i visok vrednosni si-
stem kod odgovornog lica unutar institucije.

Mehanizam predvida interne revizore i kontrolu, a
kod nekih se uocavaju i doneti planovi integriteta.
lako nije moguce uoditi stepen integriteta, rezultat
izmedu ostalog treba da bude i samoprocena izlo-
zenosti institucije rizicima za nastanak razli¢itih ne-
pravilnosti u cilju odrZanja i unapredenja integriteta
institucije. Uspostavljanje mehanizma integriteta bi
obezbedilo efikasno i efektivno funkcionisanje insti-

34 Zakon o drzavnoj upravi RS, ¢lan 5.

35 Vidi,Planovi Integriteta, drugi ciklus”, Agencija za borbu pro-
tiv korupcije, 2018: http://www.acas.rs/plan-integriteta/.
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tucije kroz jacanje odgovornosti, pojednostavljenje
komplikovanih procedura, povecanje transparen-
tnosti kod donosenja odluka, kontrolisanje diskreci-
onih ovlaséenja, jacanje etike, eliminisanje neefika-
sne prakse i uvodenje efikasnog sistema nadzora i
kontrole.3¢

U praksi se ne uocava da se u okviru drzavne uprave
razmatraju postupci odgovornih lica, u izvestajima
nema podataka o tome, niti se uocavaju drugi nega-
tivni podaci o radu. Veoma su retki primeri drzavnih
institucija i organizacija u ¢ijim je izvestajima ili zapi-
snicima sa sednica moguce uociti da se razgovara na
temu sporova koje vode, presuda ili kazni. S obzirom
na razli¢it sistem organizovanja, ¢ini se da je efika-
snije reagovati ka nadleznim organima koji vrie tzv.
unutrasnji nadzor (jedna institucija drzavne uprave
nad drugom), ali koji fakticki deluju van institucije.
Kao i kod drugih institucija, najvaznije je da sam nad-
lezni vrsilac unutrasnjeg nadzora pribavi informaciju
u vezi sa kaznama i presudama kako bi njom mogao
dalje raspolagati i doneti odluku o razmatranju (ali i
sopstvenoj odgovornosti kao drzavnog sluzbenika).
U situacijama kada nema puno mogucnosti da se
interno reaguje, od znacaja su informacije internih
kontrola i internih revizija.

Po preporuci Drzavne revizorske institucije, kako bi
se sprecile greske, problemi i zloupotrebe, Vlada Sr-
bije je jos 2009. godine uvela internu kontrolu u mi-
nistarstvima.?” Nalazi revizije su bitni kako bi se uo-
¢ilo koliko sredstava organi trose na placanje kazni i
da li se nalazi koriste za poboljsanje rada unarednom
periodu. Sa druge strane, kao jedan od mogudih
problema u radu, ne samo internih kontrola i revizi-
ja, javljaju se i diskrecione odluke onog ko ima mo-
guénost nadzora.?® Na taj nacin, nadzornik moze da

36
37

Ibid.

Videti Ministarstvo finansija RS, http://www.mfin.gov.rs/
newsitem.php?&id=7036&change_lang=ls.

Videti Pravilnik o zajedni¢kim kriterijjumima za organizova-
nje i standardima i metodoloskim uputstvima za postupa-
nje i izvestavanje interne revizije u javnom sektoru.

38

€

donese subjektivnu odluku o postupanju ili nepo-
stupanju. Svakako, kod organa drzavne uprave treba
insistirati na pitanju internih razmatranja sopstvenih
postupaka jer se tako ¢ini prvi korak ka podizanju
stepena integriteta.

Pravosude

Zakon o sudijama predvida da u vezi $tete
koju sudija prouzrokuje nezakonitim ili nepravilnim
radom odgovornost snosi Republika Srbija. Ako je
Steta prouzrokovana namerno, a drzava isplatila Ste-
tu, drzava na osnovu pravnosnazne sudske odluke
ili poravnanja zaklju¢enog pred sudom ili drugim
nadleznim organom moze traziti od sudije naknadu
ispla¢enog iznosa.*®

Opsti podzakonski akt — Sudski poslovnik predvida i
na opsti nacin ureduje interna razmatranja u okviru
rada jednog suda.*® Kao odredbu znacajnu za spro-
vedeno istrazivanje, Poslovnik predvida uredivanje
unutrasnjeg poslovanja u sudu, razmatranje prituzbi
i predstavki, pitanja stru¢nih poslova u vezi sa ostva-
rivanjem prava, obaveza i odgovornosti sudskog
osoblja u sudu, ali i druge poslove vezane za unutras-
nju organizaciju i poslovanje suda kada je to odrede-
no zakonom ili opstim aktom suda. Prema Sudskom
poslovniku, u poslovima sudske uprave predsednik
neposredno viseg suda ima pravo da nadzire sud-
sku upravu nizeg suda i da pri necinjenju predsed-
nika nizeg suda donese akte iz njegovog delokruga.
Poslovi sudske uprave, izmedu ostalog, obuhvataju
i postupanje po Zakonu o slobodnom pristupu in-
formacijama od javnog znacaja. Pravila predvidaju
da visi sud moze traziti od nizeg suda obavestenja o
primeni propisa, toku postupka, izvestaje kao i dru-

39 Zakon o sudijama, ¢lan 6.
40 Videti Sudski poslovnik.
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ge potrebne podatke. Od strane predsednika viseg
suda predvida se i nalaganje neposrednog uvida u
rad niZzeg suda o ¢emu se sacinjava pisani izvestaj.
Ovaj dokument dalje moze biti osnov za razmatranje
postupanja na vise nivoa (Visoki savet sudstva, inter-
no razmatranje).

Kao instrument za razmatranje, Sudski poslovnik
predvida sednicu svih sudija. Na sednici se izmedu
ostalog, razmatraju izvestaji o radu suda i sudija i
odlucuje o svim drugim pitanjima od znacaja za ceo
sud, pa na taj nagin moze da se razmotri pitanje o
radu predsednika suda kao odgovornog lica.*' S
obzirom da je na sednicama suda ili kolegijumima
javnih tuzilastava moguce razmatrati informacije o
internim presudama i kaznama, kao i kod drugih or-
gana, najbolji put je informisanje zaposlenih u vezi
sa kaznama i presudama. Na taj nacin se obezbeduje
sigurnost saznavanja informacije.

lako ne pripada internim mehanizmima, u vezi sa ra-
dom predsednika suda kao odgovornog lica korisna
informacija je i da svako lice moZe podneti inicijativu
za razreSenje predsednika suda. Kazna zbog krsenja
Zakona o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja svakako nije formalno-pravni uslov
za razreSenje, ali moze i treba da doprinese proceni
sposobnosti odgovornog lica za upravljanje institu-
cijom. Izre¢ene kazne od strane suda ili Poverenika
su jedan od osnova za razmatranje opravdanosti

41  Sudski poslovnik, ¢lan 25.
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ostanka na funkciji. Postupak za utvrdivanje razloga
za razre$enje predsednika suda pokrece i vodi Visoki
savet sudstva.*?

Javni tuzioci su takode odgovorni za svoj rad. Ko-
legijum javnog tuzilaStva razmatra izvestaj o radu
javnog tuzilastva za prethodnu godinu, razmatra pi-
tanja od znacaja za organizaciju javnog tuzilastva, a
vrdi i druge poslove u skladu sa Pravilnikom o upra-
vi u javnom tuzilastvu. Veliki znaéaj imaju i planovi
integriteta koje sudovi i tuzilastva uvode. Kao i kod
svih drugih institucija, uspostavljanje i sprovodenje
mehanizama moze da obezbedi efikasnije i efektiv-
nije upravljanje, ja¢anje odgovornosti, povecanje
transparentnosti kod odlucivanja, jacanje etike, eli-
minisanje neefikasne prakse i uvodenje efikasnog
sistema nadzora i kontrole. Odgovornost za rad tuzi-
laca predvidena je Zakonom o javnim tuzilastvima.*
Javni tuzilac odgovara za rad javnog tuzilastva i za
svoj rad, Republickom javnom tuziocu i Narodnoj
skupstini, a niZi javni tuzilac i neposredno visem jav-
nom tuZiocu. Zamenici javnog tuzioca odgovaraju za
svoj rad javnom tuziocu a nalaganje u vezi sa radom
moze da ide kroz izdavanje obaveznih uputstava za
rad i postupanje.

Javni tuzilac je nosilac uprave u javnom tuzilastvu i
odgovoran je za pravilan i blagovremen rad javnog
tuzilastva, u skladu sa zakonom i Pravilnikom o up-

42  Zakon o sudijama RS, ¢lan 76.
43 Vidi Zakon o javnim tuzilastvima, ¢lan 22.
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ravi u javnim tuzilastvima. lzmedu ostalog, javni tu-
zilac odreduje organizaciju i rad javnog tuzilastva,
otklanja nepravilnost i odugovlacenje u radu, ali i
druge poslove na koje je ovlas¢en zakonom ili dru-
gim propisom. Od znadaja za razmatranje interne
odgovornosti tuzilaca, Pravilnikom o upravi u jav-
nim tuZilastvima** ureduje se odnos javnog tuzilas-
tva prema drugim drzavnim organima, gradanima
i javnosti, kao i nac¢in vodenja evidencija. Pravilnik
dopusta mogucénost daljeg uredivanja internih raz-
matranja. Kao oblik spoljnog nadzora, Zakon o jav-
nim tuzilastvima predvida da Ministarstvo nadlezno
za pravosude vrsi nadzor nad primenom Pravilnika o
upravi u javnim tuzilastvima i da u vrdenju poslova
nadzora od javnih tuzilaStava moze traziti izvestaje
i podatke (moguce odredivanje mera za preduzima-
nje, uklanjanje uocenih nedostataka, rokovi za otkla-
njanje nedostataka, kao i navodenje razloga zbog
kojih su nedostaci i propusti nastali).*>

44  Vidi Zakon o javnim tuzilastvima, ¢lan 39.

45  Vidi Pravilnik o upravi u javnim tuzilastvima, posledice nad-
zora, ¢lan 158.
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Od zadataka kojima se ureduje postupanje prema
odgovornim licima u okviru tuzilaStava, Drzavno
vece tuzilaca utvrduje razloge za razresenje javnog
tuZioca i zamenika javnog tuzioca, donosi Eticki ko-
deks koji se odnosi na rad tuzilaca, donosi odluke o
pravnim lekovima u disciplinskom postupku, donosi
Pravilnik o merilima za vrednovanje rada javnih tu-
zilaca i zamenika javnih tuzilaca, postupa u drugom
stepenu protiv odluke o vrednovanju rada javnog
tuzioca i zamenika javnog tuzioca.*® Radi razmatra-
nja pojedinih pitanja iz svoje nadleznosti Drzavno
vece moze da obrazuje povremena radna tela. Svi
ovi mehanizmi, dakle, mogu biti pokrenuti kako bi
se preispitala odgovornost javnog tuzioca zbog kr-
$enja Zakona o slobodnom pristupu informacijama
od javnog znacaja.

46 Vidi Zakon o Drzavnom vecu tuZzilaca, ¢lan 13.
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Tokom sprovodenja istrazivanja prepoznati su odre-
deni nedostaci koji otezavaju ili ¢ak u nekim sluca-
jevima potpuno onemogucavaju ostvarivanje prava
na slobodan pristup informacijama od javnog znaca-
ja. Neki od prepoznatih nedostataka su u direktnoj
vezi sa reSenjima koji su predvideni u razli¢itim za-
konskim propisima, dok su sa druge strane neki od
nedostataka samo rezultat postupanja i tumacenja
institucija i njihovog odnosa prema ovom garanto-
vanom pravu.

Naime, izvestaji Poverenika u nekoliko prethodnih
godina beleze veliki broj osnovanih Zalbi koji trazioci
informacija izjavljuju sluzbi Poverenika. Broj osnova-
nih zalbi je u 2017. godini iznosio 3.041,%” a u 2018.
godini 3.444.%8 |pak, ovako veliki broj krsenja zakon-
skih odredbi vrlo ¢esto ostaje nekaznjen tako da je
mehanizam za ostvarivanje ovog prava postao izu-
zetno komplikovan, $to rezultira u nemogudénosti da
gradani i drugi akteri ostvare svoje pravo.

Kada govorimo o elementima prekriajne odgovor-
nosti, gradani su resili da uzmu stvar u svoje ruke.
Tokom 2017.i 2018. godine od strane gardana pod-
neto je preko 400 zahteva za pokretanje prekrsajnog
postupka. Sa druge strane, nadlezna Upravna in-
spekcija je u 2017. podnela samo 11 ovakvih zahte-
va*®, dok u 2018. godini nadlezna Upravna inspekcija

nije podnela nijedan zahtev za pokretanje prekrsaj-
47 lIzvestaj o sprovodenju Zakona iz 2017. godine: https://
www.poverenik.rs/images/stories/dokumentacija-nova/
izvestajiPoverenika/2017/LAT2017Godisnjilzvestaj.pdf,
strana broj 34.

Izvestaj o sprovodenju Zakona iz 2018. godine: https://
www.poverenik.rs/images/stories/dokumentacija-nova/
izvestajiPoverenika/2018/1atGI2018.pdf, strana broj 37.

Izvestaj o sprovodenju Zakona iz 2017. godine: https://
www.poverenik.rs/images/stories/dokumentacija-nova/
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nog postupka.>® Medutim, kao $to su pokazali i nala-
zZi ovog istrazivanja, veliki broj tih postupaka nikada
ne bude zavrien, ve¢ usled protoka vremena budu
obustavljeni zbog zastarelosti.

U cilju jasnijeg pregleda stanja i okvira za ostvari-
vanje prava na slobodan pristup informacijama od
javnog znacaja, predstavljamo vam nekoliko klju¢nih
zaklju¢aka, do kojih smo dosli prilikom istrazivanja
predstavljenog u ovoj Studiji:

Institucije protiv kojih su presude donete i kazne
izreCene u velikoj vecini ne razmatraju presude i
kazne, kao ni postupke odgovornih lica — samo
je jedna institucija izrekla opomenu odgovor-
nom licu, $to znaci da je sproveden postupak
razmatranja i vrednovanja Stetnih posledica
shodno odgovornosti. U drugom slucaju insti-
tucija je stava da,nema odgovornosti’, sto opet
moze ukazati da je bilo odredenih razmatranja,
ali da je pogresno uocena ili nije uocena odgo-
vornosti rukovodioca za presude i kazne. Kroz
interne postupke koji su uoceni, institucije ne
raspravljaju o svesnom i neopravdanom krse-
nju propisa, razlozima za ovakvo postupanje,
negativnim posledicama i odgovornosti poje-
dinaca kao odgovornih. Deluje da se ne ispitu-
je ni eventualna ,opravdanost” ovakvih nepo-
stupanja, ukoliko je uopste moguce opravdati
krienje propisa (svakako je kao teza moguce
barem pokusati opravdati na primer, interesima
organa i sli¢no). Opsti utisak je da su instituci-
je, u najmanju ruku, iznenadene idejom da se

izvestajiPoverenika/2017/LAT2017Godisnjilzvestaj.pdf,
strana broj 5.

Izvestaj o sprovodenju Zakona iz 2018. godine: https://
www.poverenik.rs/images/stories/dokumentacija-nova/
izvestajiPoverenika/2018/latGl2018.pdf, strana broj 48.
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razmatra odgovornost, a uocava se i da ne ra-
zumeju u potpunosti potrebu daljeg internog
razmatranja postupaka odgovornih lica.

Interna pravila u vezi sa razmatranjem i ko-
munikacijom unutar institucija su neprecizna
i nepotpuna, uocava se neujednacena praksa
postupanja razlicitih institucija u postupcima raz-
matranja, a primetna je gotovo precutna podrska
odgovornom licu — na delu se pokazuju neu-
spesni rezultati uvedenih planova integriteta i
slab institucionalni kapacitet institucija. U siste-
matizacijama se jasnije uoCava da postoje lica i
zaposleni koji imaju zadatke da ucestvuju u po-
stupcima internog razmatranja. Medutim, kroz
izvestaje o radu ili poslovanju, nije moguce uo-
Citi efekte njihovog rada na polju razmatranja
postupaka odgovornih lica (ne samo po pitanju
izrecenih presuda i odredenih kazni).

Izrecene presude i kazne de facto ne uti¢u na dalji
rad institucija i njihovih odgovornih lica i oprav-
dano se postavlja pitanje postupanja u slicnim
slu¢ajevima po drugim osnovima - iz izvestaja i
informatora o radu nije moglo da se utvrdi da
li su institucije razmatrale odgovornost rukovo-
dilaca i u drugim situacijama, a ne samo sluca-
jevima zbog prekrsaja po Zakonu o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja.

Izostanak razmatranja i vodenja dodatnih po-
stupaka za institucije i odgovorna lica (dodatno
kaznjavanje po drugim osnovima) vodi ka nega-
tivnoj praksi koja se ispoljava na razlicite nacine
- ukoliko izostane odgovornost i posledice za
odgovorna lica, uvecava se realna moguénost
da institucije povratno postupe na isti nacin.
Nova nepostupanja mogu da vode ka novim
prekrsajnim postupcima, a druge institucije

usled slabog integriteta mogu da se ugleda-
ju na njihovu praksu. Kod institucija kojima su
vise puta izreCene kazne, ista odgovorna lica i
dalje nastavljaju svoj rad i jednako se ponasaju,
odnosno nastavljaju da ne postupaju po pod-
netim zahtevima, $to moze da znadi da kazne
nemaju zeljeni uticaj.

Institucije ne razmatraju odgovornost jer je za-
stupljen stav da je izreCena kazna (prim. 5 - 20
hiljada dinara) preniska da bi se procesuiralo —
institucije smatraju da ne postoji odgovornost
jer su kazne preniske, odnosno da su presude
bez ,stvarne i realne Stete” po instituciju ili si-
stem, $to je pogresno jer se negativne posle-
dice razli¢ito ispoljavaju. Svaka izre¢ena kazna
ili pravosnazna presuda zbog krsenja zakona
pravi Stetu, bez obzira na izostanak teZine u
tom trenutku. Ukoliko se na nju ne odreaguje
pravovremeno, to dalje vodi ka problemima u
buduc¢nosti (nedostavljanje informacija, uspo-
stavljanje negativne prakse unutar same in-
stitucije, pogresno ujednacavanje prakse kod
istih institucija, model ponasanja prema podre-
denim sluzbenicima, vise izrec¢enih kazni vode
ka ozbiljnijoj stavci u budzetu i neopravdanom
troSenju).

Pojedini organi nadzora u okviru institucija su u
odnosu zavisnosti prema odgovornim licima (in-
terni kontrolori, interni revizori, opstinska veca,
nemoc lokalnih skupstina) — oblici zavisnosti is-
poljavaju se na razli¢ite nacine, od organizacio-
ne do finansijske.

Propisi koji predvidaju primenu mehanizama ne
osiguravaju punu nezavisnost organa i pojedina-
ca koji bi razmatrali odgovornost rukovodilaca i
odgovornih lica - nezavisnost se ogleda i kroz



finansijski aspekt, ali i dovoljan odgovarajuci
kadrovski kapacitet (na primer odnos interni re-
vizor — predsednik opstine ili gradonacelnik);

U radu odredenih institucija uocen je zastareo si-
stem sprovodenja interne revizije, potcenjivanje i
neiskoris¢enost instituta interne kontrole, usmere-
nost i jednostranost eksternih revizija, izostanak
razmatranja pitanja odgovornosti u planovima,
nepropisno ,pravdanje” budzetskih stavki koje
se odnose na predvidene kazne - kod svih insti-
tucija se uocava izostanak dostupnosti javnih
podataka o internim kontrolama. Iz izvestaja
Drzavne revizorske institucije uocava se veo-
ma fleksibilan stav prema pravdanju sredstava
predvidenih za kazne, s obzirom na formalni as-
pekt postupka revizije u odnosu na svrsishodno
tumacenja (predvideno u budzetu - dovoljno
za opravdavanje namene). Takode, jedan od
problema koji se ti¢e interne kontrole i revizije
su i moguca diskreciona ovlas¢enja nadzornika,
s obzirom na nacin na koji je sistem nadzora
predviden i ureden;

Uocena su i ogranicenja u funkcionalnosti pred-
videnog i uspostavljenog sistema, s obzirom da
se u praksi veoma retko sprovode interna raz-
matranja protiv odgovornih lica po bilo kojim
pitanjima - moguce je da takvih razmatranja
ima, ali se zaklju¢ak donosi zbog izostanka jav-
nih podataka o tome. U realnosti primecujemo
postojanje ,iskrivljenog” sistema odgovornosti
koji ne odgovara realnom stanju i stvarnog uti-
caja u medusobnom odnosu institucija koji se
ne uklapa u okvir koji je predviden propisima
(najbolji primer je lokalna samouprava, u kojoj
u prakti¢nom smislu, predsednik opstine ili gra-
donacelnik u velikoj vecini slu¢ajeva kontrolise
i rad skupstine i rad veda, pa iz takvih razloga

€

nije preterano realno da se od organa ocekuje
efikasno i efektivno razmatranje).

Ukoliko izostaje opravdanje za nerazmatranje ili
se ne prepoznaje obaveza razmatranja, otvara se
sumnja u odgovorno ponasanje institucija i dru-
gih nadzornih organa - na taj nacin odgovorni
su i oni koji propuste da postupaju.

Institucionalni kapacitet unutar institucija nije u
potpunosti razvijen, kao ni spremnost i odlucnost
da se organizacija ojaca i nadzor ucini nezavi-
snim.

Opredeljivanje namene sredstava iz budZeta za
placanje kazni ne opravdava i Stiti organ javne
vlasti od odgovornosti za nastale troskove zbog
osuda za prekrsaje.

Institucije nisu proaktivne — umesto razvijanja
sopstvenih kapaciteta na osnovu opsteg okvira
(pravila i zaposleni), institucije ¢ekaju da im se
sa viSeg nivoa utvrdi obaveza da interno preis-
pituju svoje postupke.



PREPORUKE
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Imajudi u vidu sve re¢eno, odredene preporuke koje proizilaze iz ovog
istrazivanja treba tumaciti u Sirem kontekstu i to sa krajnjim ciljem omo-
gucavanja ostvarivanja prava na slobodan pristup informacijama.

Preporuke su usmerene ka:

a) traziocima informacija (gradanima, novinarima, uzbunjivac¢ima, sin-
dikatima, predstavnicima politic¢kih partija, drzavnim organima itd);

b) institucijama u cilju unapredenja pravnog okvira;

c) institucijama u cilju bolje primene postojeceg pravnog okvira.
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TRAZIOCI INFORMACIJA:

1. Uvek se zaliti ukoliko se ne dobiju trazene informa-
cije i koristiti sve mehanizme koji stoje na raspolaga-
nju u skladu sa zakonskim okvirom;

2. Pokrenuti prekrsajni postupak ukoliko postoji ranije
negativno iskustvo u postupku trazenja informacija
od odredene institucije;

3. Pokrenuti prekrsajni postupak ukoliko uocite da se
institucija oglusuje na obavezujuce resenje sluzbe
Poverenika;

4. Nakon pokretanja prekrsajnog postupka potrebno
je traziti informacije o samom toku predmeta, poka-
zati interesovanje za dostupne spise i informacije -
biti aktivna stranka u postupku;

5. Pokretati inicijative i kontinuirano podsecati insti-
tucije na uspostavljanje odgovornosti u upravljanju
razmatranjem postupaka odgovornih lica;

6. Podsecati predstavnike institucija koji imaju nadzor-
nu i kontrolnu ulogu da propustanje i izostanak nad-
zora i razmatranja znadi i njihovu dalju odgovornost,
te da je i to moguce razmatrati.



INSTITUCIJE - u cilju unapredenja
pravnog okvira:

1.

Produziti rokove koji predvidaju zastarelost pokretanja
i vodenja prekrsajnog postupka kao i zastarelost za iz-
vrienje kazne;

Ustanoviti efikasan mehanizam izvrsenja reSenja Po-
verenika i to u skladu sa ve¢ predvidenim resenjima i
odredbama iz Zakona o opstem upravnom postupku;

Izvrsiti uskladivanje Zakona o slobodnom pristupu in-
formacijama od javnog znacaja sa Zakonom o prekr-
$ajima u smislu povecanja minimalnih i maksimalnih
iznosa kazni za prekrsaje;

Preispitati opravdanost izuzeca 6 najvisih drzavnih or-
gana iz ¢lana 22. Zakona iz procesa zastite prava pred
sluzbom Poverenika sa krajnjim ciliem pronalazenja
efikasnog mehanizma zastite prava i protiv tih organa;

Unaprediti proaktivhu komponentu ostvarivanja prava
na slobodan pristup informacijama izmenom postoje-
¢eg ¢lana 39. Zakona koji propisuje objavljivanje infor-
matora o radu;

Neophodno je ustanoviti stalni i efikasan mehanizam
koji ¢e kontinuirano unaprediti ostvarivanje prava
(radno telo Vlade, nadlezni skupstinski odbori i druga
stalna tela);

Sprovoditi interna razmatranja u okviru institucija.



INSTITUCIJE - u cilju bolje
primene postojeceg pravnog
okvira:

Izvrsiti ujednacavanje prakse prekrsajnih su-
dova prilikom postupanja u postupcima zbog
krSenja Zakona u pogledu odmeravanja visine
propisane kazne (od 5.000 do 50.000 dinara);

Izricati novCane kazne koje su blize zakonskom
maksimumu za onaj krug prekrsilaca za koje je
vec ustanovljeno da su bili osudivani upravo
zbog slucajeva krsenja ovog Zakona;

Potrebno je ustanoviti adekvatan mehanizam
provere prethodne osudivanosti okrivljenog
lica koji ne podrazumeva samo njegovo nepo-
sredno izjanjavanje;

Neophodno je uskladiti praksu sudova i drugih
organa u postupku administrativnog izvrSenja
reSenja Poverenika tako da ona omoguci efika-
sno izvrenje kazni ove vrste;

Izbegavati izricanje opomene kao sankcije u
prekr3ajnim postupcima zbog prisutnog oseca-
ja licne neodgovornosti prekrsioca Zakona;

Dozvoliti da, u narodito opravdanim slucajevi-
ma, Upravni sud odluci u sporu pune jurisdikci-
je u slucaju kada je za zastitu prava na slobodan

0.

pristup informacijama predvideno pokretanje
upravnog spora pred Upravnim sudom (¢l. 22.
Zakona);

Podici stepen integriteta u svom radu uspostav-
ljanjem mehanizama integriteta (kroz jacanje
odgovornosti, pojednostavljenje procedura,
transparentnost u radu i donosenju odluka,
kontrolisanje diskrecionih ovlas¢enja, jacanje
etike, eliminisanje neefikasne prakse i uvodenje
efikasnog sistema nadzora i kontrole) i dono-
Senjem ili unapredenjem sprovodenja Planova
integriteta;

Unaprediti interne propise kojima se ureduju
pravila i procedure u vezi sa internim razma-
tranjima (izmeniti i dopuniti pravilnike ili po-
slovnike o radu osnazZivanjem interne kontrole
i revizije, predvideti u planovima rada za na-
rednu godinu posebno razmatranje postupaka
odgovornih lica, razmatrati presude i kazne na
internim sednicama, utvrdivanje odgovornosti
za krsenje u svakom pojedina¢nom slucaju kao
i odgovornost za nastale troskove i Stetu po
budzet, uneti nalaze razmatranja, internih kon-
trola i revizija u izvestaj o radu ili poslovanju);

Podizati svest o obaveznosti postupanja po Za-
konu o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja, dugoro¢nim negativnim efek-
tima nepostupanja, negativnim posledicama
prekrsajnih osuda i izre¢enih kazni.
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