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DEJAN MILENKOVIC

ODREDENE SPECIFICNOSTI OSTVARIVANIA
I UPRAVNO-PROCESNE ZASTITE PRAVA NA PRISTUP
INFORMACIJAMA U REPUBLICI SRBIJI

uvob

Protivre¢nost izmedu vlasti i slobode svojstven je, u manjoj ili veéoj meri,
svim periodima duge istorije ljudskog drustva. NuZnost postojanja vlasti u drug-
tvu, bez obzira na vrstu ili oblik, doveo je do nastanka drzave. Medutim, ovaj pro-
ces, neminovno je vremenom uslovio i direktno suprotstavijanje drZave (vlasti) s
jedne i slobode ljudi sa druge strane. Vreme je pokazalo i dokazalo da ako i kada
u jednoj drZavi postoji neogranitena vlast, onda i oni koji su potéinjeni toj vlasti
ne mogu biti slobodni. Posle Drugog svetskog rata krenulo u potragu za unapre-
denjem prvobitnog koncepta pravne drzave, a ljudska prava su prestala biti izraz
“suverenosti” drzave, dobijajuci univerzalni karakter. Uglavnom, ovo je doprine-
lo novoj reafirmaciji doktrine prirodnog prava, koja je jo§ od najstarijih vremena
podrazumevala postojanje jednog pozitivnog, iskustvenog prava i drugog, hija-
rarhijski uzvidenog, prirodnog prava, koje je po svom sadrZaju pravedno, a po va-
Zenju objektivno.! Osnovni pravci $kole prirodnog prava, pored razliditosti u filo-
zofskoj interpretaciji, po¢ev od srednjovekovnog teolosko-racionalnog i biologko
racionalnog shvatanja pa do danadnjih savremenih shvatanja, svode sé na konsta-

Dr Dejan Milenkovié, profesor i prodekan Fakulteta politickih nauka Univerziteta u Beo-
gradu. S
! Uporedi: Radmila Vasi¢, Kosta Cavoski, Uvod u prave, “Draganic”, Beograd, 1996, str. 14.
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taciju: pored pozitivnog prava postoji i jedno uzvideno pravedno pravo koje treba
da bude uzor pozitivnom. To je prirodno pravo.? '
Sloboda pristupa informacija, uobi¢ajno shvacena kao pravo na pristupa in.
formacijama u posedu organa javne vlasti (u daljem tekstu — SPI), danas je Siroko
prepoznata kao osnovno Jjudsko pravo”3 U svojoj evoluciji od prava na slobodu
misljenja i izraZavanja, do prava da se bude obavesten i slobode javnog informi.
sanja, SPI se danas sve viSe izdvaja kao posebno pravo koje proizilazi iz osnovnih
principa sadrzanih u najzna¢ajnijim dokumentima o ljudskim pravima univerzal-
nih i regionalnih medunarodnih organizacija, poput, na primer, Univerzalne de-
Klaracije o ljudskim pravima (L. 19) i Pakta o gradanskim i politickim pravima
(¢lan 19) Ujedinjenih nacija, odnosno, Evropske konvencije o zadtiti ljudskih pra-
va i osnovnih sloboda (¢lan 10) Saveta Evrope (SE), Americke konvencije o ljud-
skim pravima (American Convention on Human Rights) (¢lan 13) Organizacije
americkih drzava (OAS) i drugih. Na osnovu ovih bazi¢nih dokumenata UN, SE,
OAS i drugih medunarodnih organizacija, vremenom su nastali i konkretni me-
dunarodni standardi sadrZani u pojedinim medunarodnim dokumentima koji se
odnose na SPI. Svakako najznalajnija je Konvecija 205 o pristupu sluzbenim do-
kumentima Saveta Evrope koja je otvorena za potpisivanje u junu 2009. godine u
norveskom gradu Tromso.* Medutim, treba pomenuti i da je Medu-americka Ko-
misija za ljudska prava usvojila Medu-ameritku Deklaraciju o principima slobo-
de izrazavanja 2000. godine, u kojoj su takode razradeni i principi SPL,” te da su
principi SPI sadrZani i u medunarodnim dokumentima drugih medunarodnih,
kako medudr¥avnih tako i nevladinih organizacija.’ .
Osnovna karakteristika savremene epohe, posebno druge polovine 20. veka
je nesluceno narastanje kompleksnosti u svim oblastima ~ od svakodnevnog Z-
vota i rada u grandioznim multi-milionskim urbanim kompleksima, do planetar-

2 Uporedi: Slobodan Perovi¢ Prirodno pravo i sud, Pravni fakultet Univerziteta u Beogrady,
UdruZenje pravnika Srbije, Beograd, 1996, str. 93.

3 ‘Toby Mendel, Freedom of information (a Comparative Legal Survey), United Nations Edu-
cational Scientific and Cultural Organisation (UNESCO), New Delhi India 2003, p. iii.

4 Council of Europe, Convention on Access to Offical Documents, CETS No. 205. Trom-
$0, 18.06.2009. http://conventions.coe.int/ Treaty/Commun/QueVoulezVous.asp?NT=205¢-CL=ENG,
9.08.2015.

5 Upordi: 108th Regular Session, 19. October 2000.

6 Regulation (EC) No 1049/2001 of the European Parliament and of the Council regarding
public access to European Parliament, Council and Commission documents, “Official Journal of the
European Communities” L 145/43; Annual Joint Declarations of the UN, OAS, OSCE and ACHPR
mechanisms on freedom of expression - Joint Declaration of 2004 on access to information and se-
crecy legislation. https://www.articlel9.org/resources.php/resource/3053/en/joint-declaration-on-acce-
ss-to-information-and-secrecy-legisiation. 9.08.2015 i dr.
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ne mreze vazdu$nih telekomunikacionih veza i “Interneta”. SloZenost savremenog
sveta ispoljava se u vrtoglavom povecanju broja izvora koji svakog trenutka ge-
neri$u ogromne koli¢ine informacija - od individualne aktivnosti, obrazovanja,
kulture, nauke i tehnologije, sve do kompleksih ekonomskih sistema nacionalnih .
privreda, uprave i javnih sluzbi. U tom smislu, za razliku od nekih ranijih vreme-
na, kada je broj “brodova, rudnika i fabrika” oznatavao stepen drudtvenog razvo-
ja, u savremenim uslovima najzalajniji razvojni resurs je informacija. O znaca-
ju opsteg pojma “informacija” govori i ¢injenica da je ovaj pojam, od pre nekoliko
godina utvrden i medunarodnim standardom ISO/IEC 2382. a koji je u upotrebi
od 1. januara 2001. godine.” _

Danas se s pravom naglagava da je informacija “kiseonik” demokratije,? a
priznavanje slobode pristupa informacijama, klju¢na tacka transformacije drave
i uprave, iz aparata vlasti i sile u servisno orjentisanu javnu sluzbu i'slozeni sistem
regulacije drutvenih procesa. Uz pomo¢ SPI, prodiruje se sloboda javnog infor-
misanja i upotpunjuje garancija ljudskog prava koja omogucava da gradani dodu
do informacije od kojih zavisi formiranje i iskazivanje njihove suverene politicke
volje, 5to podrazumeva i lak$u kontrolu vlasti i javne uprave.?

Nastanaku SPI znacajno je doprinelo nacionalno zakonodavstvo. Tako je
ve¢ polovinom 18. veka, u Svedskoj gradanima zakonski priznato pravo dostu-
pnosti dokumentima i podacima u posedu javne vlasti (Tryckfrihetsforordning
1766).1° Medutim, klju¢ni korak u pravcu utemeljenja, stvaranja i zastite SPI ugi-
nile su Sjedinjene Americke Driave koje su ovo pravo regulisale posebnim zako-
nom 1966. godine. Tokom poslednjih pedeset godina, SPI priznato je u mnogim
nacionalnim pravnim sistemima irom sveta. Zakoni doneti u poslednjih petnae-
stak godina, uglavnom su zasnovani i korespondiraju sa principima sadrfanim u
prethodno pomentim medunarodnim dokumentima.

7 Uporedi: Dejan Milenkovié, “Freedom of Information”, The Media Freedom Internet Co-
okbook, edit by Christian Moller and Arnaud Amourousx, OSCE, Vienna, 2004. p. 191-202.

8 Uporedi: Pravo javnosti da zna - Principi slobode pristupa informacijama, Article XIX,
Crnogorski helsinski komitet za ljudska prava, Cetinje, januar 2003, str, 7. U engleskoj verziji, ova
Publikacije organizacije Article XIX, koja je prvi put objavljenja januara 1999. godine, pod nazivom
Public’s Right to Know - Principles on Freedom of Information Legislation, Article XIX, moze pronadi
na web sajtu ove organizacie: www.articlel9.org

7 Uporedi: Andrew Puddephatt, “Flow of Information Empowers Ordinary People’, in; Ric-
hard Calland & Alison Tilley eds, The Right to Know, the Right to Live (Access to Information and So-
cio-Economic Justice) Open Democracy Advice Centre - ODAC, Cape Town, 2002, p. x-xil.

' Upor. Vladimir V. Vodineli¢, Sasa. Gajin, Slobodan pristup informacijama (ustavno jem-
stvo i zakonske garancije), Fond za otvoreno drustvo, Beograd, 2004, str. 11.
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PRAVO NA PRISTUP INFORMACIJAMA
KAO “SPECIFICNO” PRAVO

7 SPI, pokazalo je, da u danasnjim uslovima, “..poverenje gradana, dobijenq

- na opstim, slobodnim, neposrednim i tajnim izborima, predstavlja nuzan, ali ne
i dovoljan uslov za legitimnost vlasti koja, u toku svog mandatnog perioda, mors
da se uvek iznova potvrduje u svom svakodnevnom delovanju. Stoga je politickoj
i pravnoj teoriji gotovo jedinstveno prihvaéeno nacelo da je narodno poverenje
dobro, ali da je kontrola bolja, posto vekovno iskustvo nedvosmisleno pokazu-
je da svaka vlast kvari svoje nosioce, tj. ljude koji je vrie, naroéito kada ona nidim
nije ograni¢ena”!! _

Demokratizacija drutva u savremenim uslovima naroéito se odnosi na ze-
mlje u tranziciji i ona mora da bude zasnovana na principima savremene pravne
drzave, transparentnosti i otvorenog drugtva §to podrazumeva reafirmaciju zna-
Caja javne sfere. To je ono polje napetosti koje se uspostavlja izmedu politike i pri-
vatnih subjekata (pojedinaca i preduzeca) koji, uzivajuéi svoja prava i slobode q
privatnoj sferi, u javnoj artikuli§u svoje zahteve i interese i vrie pritisak da buduy
zadovoljeni merama politike. Zato je SPI postalo neophodan preduslov procesa
demokratizacije.!

U savremenim uslovima, sloboda pristupa informacijama predstavlja su-
Stinsko obeleZje pravne driave. Bez neposrednog uvida u rad i postupanje subje-
kata koji vrSe funkciju vlasti i upravljanja dugim javnim poslovima, a posebno
bez blagovremenih istinitih i potpunih informacijama o obavljanju poslova iz nji-
hove nadleznosti i delokruga, odnosno iz domena njihove delatnosti, nije mogude
na efikasan naéin ostvariti neophodnu kontrolu, a time i odgovornost za obeéane,
planirane i ocekivane, a izostale rezultate u odgovarajuéim oblastima drustvenog
Zivota. BliZe reCeno, bez adekvatne kontrole i odgovornosti svaka vlast, ma koli-
ko izvorno (po nastanku) bila demokratska, legitimna i legalna, nuzno vremenom
postaje birokratska, a njeno ukupno delovanje suprotno stvarnim potrebama i in-
teresima gradana koje predstavlja. Upravo takyu kontrolu, u savremenim uslovi-
ma obezbeduje sloboda pristupa informacijama. Ona je antipod shvatanju da je ...
“svaka vlast kao pecurka, te da se najbolje osec¢a i uspeva u mraku” 13

S druge strane, bez SPI, gradani se ne liSavaju samo direktnog nadzora nad
radom i ponaSanjem onih kojima su na demokratskim izborima poklonili po-

! Zoran Jeli¢, “U susret zakonskom regulisanju slobodnog pristupa informacijama’, Eko-
nomska politika, br. 2624, avgust 2002, str. 28.

2 Uporedi: Miroljub Radojkovi¢, Za slobodan pristup informacijama, Prizma, Centar za li-
beralno-demokratske studije, br. 4/02, str. 29,

B Ibidem. str. 29.
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verenje vec i mogucnosti pokretanja delotvornih inicijativa i davanja nosiocima
ylasti konstruktivnih i kvalitetnih predloga za re$avanje pitanja od neposrednog,
zajednickog ili opSteg interesa. Zato je ovo pravo od velikog znacaja za prevazi-
Jazenje formalne i uspostavljanje stvarne deokratije u njenom autonti¢nom zna-
genju kao vladavina naroda, ali i za izgradnju institucija utvorenog i slobodnog
drustva koje podiva na samoorganizovanju i samoodredivanju.

Dakle, radi se o tome da se gradanima omoguci da uz pomo¢ SPI iskazu, za-
stite i zadovolje svoje interese, uzivajudi tekovinu “trece generacije” ljudskih prava
i sloboda. Gradani, zahvaljujudi SPI postaju “Cetvrta” vlast koja kontrolie one ko-
jima je na izborima poverena upravljatka funkcija.

Znacaj koji u pluralistickom demokratskom dru$tvu ima transparentnost
dr¥ave i brz i efikasan pristup informacijama o pitanjima od javnog interesa od
klju¢énog su znacaja za formiranje kritickog misljenja gradana o stanju drustva u
kome oni Zive i organima koji njime upravljaju. SPI podstie informisano ucesce
javnosti u pitanjima od zajednitkog interesa kao i efikasnost javne uprave i oCuva-
nje njenog integriteta. Na taj nacin se izbegava opasnost od korupcije i doprino-
si afirmisanju legitimiteta drzave i uprave kao javne sluzbe kroz jacanje poverenja
javnosti u organe vlasti. Organi javne vlasti zato treba da se obavezu da ¢e vodi-
ti aktivou politiku komunikacije kako bi javnosti stavili na raspolaganje sve in-
formacije koje se smatraju korisnim u transparentnom demokratskom drustvu.14

Znadi, specificnost SPI je u tome §to se gradani pojavljuju kao neposredni
“kontrolori” rada javne uprave, pa i $ire, organa javne vlasti uopéte, odnosno, kao
“Cetvrta viast” Za razliku od drugih oblika kontrole zakonitosti i pravilnosti rada
javne uprave, odnosno javne vlasti uopste, koja se prvenstveno obezbeduje kroz
nadzornu funkciju koju obezbeduju drugi drzavni organi, SPI omogucava da gra-
danin sam postane kontrolor javne vlasti.

MODELI UPRAVNO-PROCESNE ZASTITE PRAVA
NA PRISTUP INFORMACIJAMA U UPOREDNOM PRAVU

Specificnost SPI koja afirmide ulogu gradana kao “Cetvrte” vlasti, dovela
je do nastanka tri razli¢ita modela pravne zastite ovog prava. Ostvarivanje pra-
va uglavnom je zasnovano na modelu posebnog upravnog postupka u kome se
upravnom odlukom (reSenjem), deklaride postojanje prava u konktretnom sluca-
ju, sa izuzetkom Republike Srbije. Najpre ¢emo sagledati komparativne modele

14 Uporedi: Preambula Preporuke R (2002) 2 Komiteta ministara Saveta Evrope o pristupu
slutbenim dokumentima. Preporuka na srpskom jeziku sa obrazloZenjem se moZe naéi i u publikaci-
jiz Stevan Lili¢, Dejan Milenkovi¢, Slobodan pristup informacijama, Komitet pravnika za ljudska pra-
va, Beograd, 2003, str. 220-241.

263




PRAVNI ZIVOT br. 10/2015.

zastite. Prvi bi mogli oznaciti kao “klasi¢ni” model upravno-procesne zatite ovog
prava, koji podrazumeva hijerarhijsku - instancionu “unutradnju” kontrolu nize
organa od strane viSeg na osnovu izjavljene Zalbe, i spoljnu, sudsku kontroly, koju
po pravilu vrSe upravni sudovi na osnovu podnete tuzbe o kojoj se odlutuje, po
pravilu u upravnom sporu. Drugi model je onaj u kome uéestvuje nezavistan j sa.
mostalan kontrolni organ sa imperativnim ovla$éenjima u procesu upravno-pray-
ne, i sud u postupku upravno-sudske zaitite. Jo§ jedan model koji je u svetu ma.
nje prihvacen i koji se u praksi nije pokazao i dokazao kada je re¢ o SPI je onaj u
kome kontrolu vrie nezavisni organi ali sa “ombudsmanskim” a rie imperativnim
ovladcenjima. Pojedine zemlje imaju i “atipi¢an” pristup u zaititi ovog prava, kod
kojeg nema upravne instancione kontrole, veé postoji samo sudska zaitita. Model
zastite preko nezavisnog kontrolnog organa sa imperativnim ovlagéenjima poka-
zao je najbolje rezultate i sve vide se §iri.

Prvi model je model klasi¢ne upravno-procesne zaitite prava, kome podie-

Ze i zastita SPI, preuzet je u Norveskoj, Danskoj, Ceskoj, Slovackoj, Rumuniji, Al-
baniji i drugim zemljama.!> Naravno, u svakom nacionalnom zakonodavstvy, y
vezi sa ovim modelom mogu postojati i odredene specifi¢nosti, ali je “reZim” za-

Stite uglavnom identi¢an. Kao primer, uze¢emo Cesku.

Ceska je donela Zakon o slobodnom pristupu informacijama 1999. godine, a

u pogledu zaitite prava na SPI predvideno je da ako nosilac obaveze, odnosno or-
gan javne vlasti ne udovolji u potpunosti ili delimi¢no zahtevu trazioca, mora da
donese re$enje o odbijanju zahteva. Ako nosilac obaveze, u roku koji je ustanov-
Jjen za pruzanje informacije ne pruzi informaciju ili ne donese redenje ( “¢utanja
‘uprave”), smatra se da je zahtev odbijen. Zalba se podnosi u roku od 15 dana od
isteka roka za dono$enje resenja, odnosno 15 dana od prijema redenja kojim je
zahtev trazioca odbijen i podnosi se preko organa koji je doneo prvostepeno rede-

15 Uporedi: Norveska: Act relating to public access to documents in the public administrati-
on - Freedom of Information Act Norway, “Law Gazette of the Kingdom of Norway”, No. 69/1970,
7197; art. 9 http://www.legislationline.org/documents/action/popup/id/6949, 15.08.2015; Dan-
ska: The Danish Access to Public Administration Files Act, “Law Gazette of the Kingdom of Den-
mark”, No 572/1985. art. 15, hitp:/fwww. unece.org/fileadmin/DAM/env/pp/compliance/C200828/
response/DKAccessToPublic AdministrationFilesAct.pdf , 15.08.2014.; Slovadka: Act on Free Access
to Information - FOI Slovakia, “Official Gazette of Slovakia”, No. 211/2000, Ars. 13-20, hitp:/fwww.
rti-rating.org/view_country?country_name=Slovakia, 17.08.2015; Cetka: Law on Free Access to In-
formation, “Official Gazette of Czek Republic” No. 106/1999, ars. 13-20. http://www.rti-rating.org/
view_country?couniry_name=Czech%20Republic, 14.08.2015; Rumunija: Law on Free Access to In-
formation of Public Interest, “Official Gazette of Romania’, No. 544/2001 663/2001, arts. 21-22.
http://www.rti-rating. org/wp-content/uploads/Romania.pdf 24.08-2015; Albanija: Law on the Right to
Information Over Official Documents, “Official Gazette of Albania”, No. 8503/1999. arts. 14-18; Mo-
ldavija: “Official Gazette of Moldova” No. 982-XIV, 2000 arts. 21-24. http://www.freedominfo.org/re-
gions/europe/Country%20Files/Moldova/law_on_access_to_information.pdf, 14.08.2015.
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nje. Po Zalbi protiv reSenja nosioca obaveze odlucuje neposredno visi organ. Kada
takvog organa nema, reSenje po Zalbi donosi funkcioner organa koji je odluk do-
neo u prvom stepenu. Drugostepeni organ donosi reSenje po Zalbi u rokua od 15
daiia od njenog prijema. Ako reenje po Zalbi nije doneto u ovom roku, smatra se
da je #alba odbijena. Konacno redenje moze biti preispitano od strane suda u skla- -
du sa zakonom o upravnim sporovima. 6

Specifitnosti SPI o ¢emu je prethodno bilo redi, dovela je do nastanka dru-
gog, novog modela zadtite ovog prava. Kod ovog modela, ustanovljeni su posebni,
nezavisni 1 samostalni, inoksoni ili kolegijalni drZavni organi, kojima je povereno
yrienje upravno-pravne kontrole, a Cije konacne odluke (najcedce redenja) mogu
biti podvrgnute preispitivanju od strane suda; pokretanjem postupka upravno-
sudske zadtite. Ovaj model upravno-procesne zatite, ustanovljen je u Sloveniji,
Islandu, Srbiji, Hrvatskoj, Makedoniji, Crnioj Gori, Irskoj, Velikoj Britaniji, Esto-
niji i drugim zemljama.l” Kao primer, uze¢emo Hrvatsku.

Hrvatska je sa prvobitnog klasicnog modela, koji je bio ustanovljen Zako-
nom iz 2003. godine,'® pre§la na model upravno-procesne zadtite uz uéesce neza-
visnog kontrolnog organa sa izvrénim ovlad¢enjima donoSenjem novog Zakona o
pravu na pristup informacijama (SPPI) 2013. godine. Ovim zakonom, ustanovljen
je poseban, nezavistan i samostalan drZavni organ - Poverenik za informiranje,
koga bira Hrvatski sabor na period od pet godina.}* Poverenik, izmedu ostalog,
obavljajuéi poslove drugostepenog tela, refava po Zalbi o ostvarivanju SPI. Posto
organ javne vlasti od koga je trazena informacija donese reSenje o odbijanju ili
kada ne odluci o zahtevu podnosioca, podnosilac mozZe izjaviti zalbu Povereniku -
u roku od 15 dana od dana dostavljanja refenja, odnosno od dana kada je istekao
rok u kome je organ javne vlasti bio duzan da odluci o zahtevu. Poverenik dono-

16 Uporedi. Law on Free Access to Information, “Official Gazette of Czek Republic” 106/1999,
ars. 13-20.

17 Uporedi: Slovenija: Zakon o dostopu do informacij javnega znaéaja - ZDIJZ, Urad-
ni list RS, br. 24/03. http://www.pisrs.si/Pis.web/pregledPredpisa?id=ZAK0333610.08.2015; Za-
kon o informacijskem pooblaiéencu - ZnfP Slovenija, “Uradni list RS” br. 113/05, http://www.
uradni-list.si/1/objava.jspPurlurid=20055005, 11.08.2015; Hrvatska: Zakon o pravu na pristup in-
formacijama - ZPPI Hrvatska, “Narodne novine R, br. 25/13, http://narodne-novine.nn.hr/clan-
ci/sluzbeni/2013_02_25_403.html, 20.08.2015; Makedonija: Zakon za slobodan pristap do informacii
od javnog karaktera, Sluzbeni vesnik na Republika Makedonija, br. 13/2006; Crna Gora: Zakon o slo-
bodnom pristupu informacijama, “Sluzbeni list Crne Gore’, br. 44/2012; Irska: Access to Information
Act, “Official Gazette of Republic of Ireland’, No. 13/97, http://www.irishstatutebook.ie/1997/en/act/
pub/0013/, 21.08.2015, etc.

8 Uporedi: Zakon o pravu na slobodan pristup informacijama, “Narodne novine RH”, br.
172/03.

13 ZPPI Hrvatska, 2013, &. 35-37.
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si reSenje po Zalbi najkasnije u roku od 30 dana, pri ¢éemu reSenje dostavlja stranc;
preko prvostepenog organa. Poverenik, kada se zahtev trazioca odnosi na infor.
maciju koja mozZe biti izuzeta od pristupa, preispituje da li je organ pravilno Spro-
veo test srazmernosti i javnog interesa, pri ¢emu je rok za donoSenje reSenja 60
dana. Kada utvrdi da je Zalba osnovana, Poverenik ¢e redenjem korisniku omo.
guditi pristup informaciji. Protiv refenja Poverenika Zalba nije dopustena, ali se
moze pokrenuti upravni spor pred Visokim upravnim sudom Republike Hvrvat.
ske. Ovaj sud duZan je doneti odluku o tuzbi u roku od 90 dana. Tuzba ima sus-
penzivno dejstvo ako je reSenjem omoguden pristup informaciji. Protiv reSenja
Poverenika tuzbu moze izjaviti kako podnosilac zahteva, tako i organ koji je do-
neo prvostepeno resenje.? '

Treci model ima dve sutinske karakteristike, Prva je da kontrolu vrsi ne-
zavisan i po pravilu, kolegijalni organ, a drugi je da ovaj organ ne donosi pravno
obavezujuce odluke, odnosno konaéno refenje, jer nije re¢ o organima koji imaju
“imperijum’; ve¢ je re¢ o preporukama i migljenjima upuéeni organima od koga
je trazena informacija, u slu¢ajevima kada je uskraéen pristup. Ovakav pravni re-
Zim ustanovljen je u Francuskoj, Belgiji, Kanadi, Madarskoj Portugalu i jo§ ne-
kim zemljama,?! pri ¢emu, u pojedinim od njih, postoji i mogucénost sudske zati-
te SPI a u nekima je ona alternativno odredena.

Belgijskim zakonom iz 1998 godine, koji je poslednji put izmenjen i dopu-
njen 2004. godine, osnovana je Komisija za pristup aktima dréavne uprave. Sastav
i rad Komisije utvrduje se dekretom Kralja. Clanove Komisije predlaze Savet mi-
nistara. Kada je zahtev traZioca odbijen, trailac informacije od organa koji je za-
htev odbio moze traZiti da ponovo razmotri zahtev, §to znadi da u ovom sluca-
ju nije rec o instancionoj kontroli, odnosno “klasi¢noj” Zalbi. Medutim, trazilac
istovremeno moZe podneti zahtev i Komisiji. Komisija dostavlja svoje misljenje
u roku od 30 dana od dana prijema zahteva, organu javne vlasti i traziocu. U slu-
¢aju da Komisija ne dostavi misljenje u ovom roku, ono i neée biti uzeto u obzir,
Organ javne vlasti, preispituje zahtev i obavedtava traZioca i Komisiju o ponov-
lienom razmatranju ili odbija Zalbu re$enjem u roku od 15 dana od dana prijema
misljenja Komisije. Organ javne vlasti moZe da se, pre dono$enja odluke konsul-

% Uporedi. ZPPI Hrvatska, ¢l 25-26.

' Uporedi: Francuska: Loi portant diverses mesures damélioration des relations en-
tre ladministration et le public et diverses dispositions dordre administratif, social et fiscal, Loi No.
753/1978, No. 321/2000, No. 650/2005, http://www.rti-rating.org/wp-content/uploads/France.pdf,
20.08.2015; Belgija: Loi relative & la publicité de Tadministration, 11. Avril 2004, (Modifee par Loi 25
Juin 1998. et Loi 26, Juin 2000), Art. 8. Par. 1-3, http:/fwww.rti-rating.org/country-data, 22.08,2015;
Kanada: Access to Information Act, R.S., 1985, c. A-1, arts. 54-66. http://laws-lois justice. gc.caleng/
acts/a-1/ 22,08.2015; etc.
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tuje sa Komisijom. Ukoliko organ javne vlasti ne dostavi obavestenju u roku, za-
htev se smatra odbijenim. Kada je zahtev traZioca i pri ponovljenom razmatranju
odbijen, traZilac moze izjaviti tuZbu DrZavnom savetu, na osnovu Zakona o dr-
yavnom savetu. Uz tuZbu, traZilac dostavlja i misljenje Komisije. Odluka Driav-
nog saveta je konacna. 2 '

SPECIFICNOSTI SRPSKOG MODELA OSTVARIVANJA
I ZASTITE PRAVA NA PRISTUP INFORMACIJAMA

Republika Srbija, opredelila se, od samog pocetka, kada je i usvojen Zakon
o slobodonom pristupu informacijama od javnog znacaja 2004. godine (u daljem
tekstu ZSPI), za veoma specifican model ostvarivanja ovog prava. Zapravo, dok u
pogledu zastite SPI moZemo da konstatujemo da srpski model zatite (uz odre-
dene specifiCnosti} pripada drugom modelu koji pronalazimo u uporednom pra-
vu, naéin ostvarivanja SPL, u odnosu na sve druge prethodno pomenute zemlje je
drugadiji, jer je u potpunosti u funkciji shvatanja da ljudska prava, odnosno, u 8i-
rem smislu prava gradana, sama po sebi gradanima i pripadaju. Tako je nacin nje-
govog ostvarivanja u potpunosti u “duhu” savremene teorije prirodnog prava.

Postupak za ostvarivanje SPI pokree se podnosenjem zahteva organu jav-
ne vlasti koji raspolaze informacijom. Zahtev se moZe podneti kako u pismenom
tako i u usmenom obliku. Kada se informacija trazi usmeno, zahtev se saop3tava
u zapisnik koji vodi ovla§ceno lice organa javne vlasti za pristup informacijama.
Posebno je vaino istaci da trazilac ne mora navesti razloge za podnoSenje zahte-
va. Evidentno je da je zahtev kroz navedena zakonska reenja liden formalnosti,
te da trazilac nema obavezu da navodi razloge traZenja informacije.?* Organ vla-
sti je duZan da bez odlaganja (odnosno odmah), a najkasnije u roku od 15 dana
od dana prijema zahteva, postupi po zahtevu trazioca. To znadi da je organ viasti
duzan da najkasnije u ovom roku, traZiocu omogudi ostvarivanje prava na pristup
informacijama. Zakonom je predvidena i moguénost da ovaj roku bude produZen
do 40 dana, a ako se informacija odnosi na npr. zadtitu Zivota i slobode pojedinca
rok je kradi, ta¢nije samo 48 ¢asova.?!

Kada organ vlasti omoguéi traziocu pristup informaciji o tome nece izda-
ti posebno reenje, vec ¢e sadiniti sluzbenu belesku. Organ vlasti pismeno eba-

22 Uporedi: Belgium, Loi relative d la publicité de ladministration, art. 8. Par. 1-3.

2 Uporedi: Zakon o slobodnom pristupu informacijama od jovnog znalaja - ZSP1 “SluZbeni
glasnik RS”, br. 120/04, 54/07, 104/09, 36/10, &l. 15. st. 5-6; Dejan Milenkovi¢, Prirucnik za primenu
Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, Poverenik za informacije od javnog
znacaja i zadtitu podataka o li¢nosti, Beograd, 2010, str. 93.

% Uporedi: ZSPI &l. 16. st. 1-9,
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veStava traZioca: da poseduje ili da ne poseduje traZenu informaciju, da moze d,
izvrsi uvid u dokument koji sadrZi traZenu informaciju u sluzbenim prostorija-
ma organa vlasti u odredeno vreme i na odredeni nadin, odnosno da ¢e mu iz.
dati ili dostaviti kopiju tog dokumenta sa iznosom nuznih troskova kopiranja il
dostavljanja. Samo u slu¢aju kada organ javne vlasti odbija zahtev trazioca, on do-
nosi resenje kao autoritativni akt kojim uprava odluduje o pravima, obavezama i
pravnim interesima pojedinca u upravnoj stvari. Re$enje mora da bude pismeno
i obrazloZeno. Smatra se kao da je organ doneo refenje o odbijanju i kada “Cuti”
(poznati institut upravno-procesnog prava — “éutanje uprave”), odnosno kada na
zahtev trazioca ne odgovori u roku. Cela dikcija postuka, ukazuje na to da se SP|
ostvaruje kroz upravno postupanje a ne upravno odluéivanje.?®

Medutim, to otvara jedno prethodno pitanje. Da li je sadainji postupak za
ostvarivanje SPI utvrden u ZSPI poseban postupak ili je poseban upravni postu-
pak, na koji se supsidiajrno primenjuju odredbe Zakona o opitem upravnom po-
stupku. Odgovor na ovo pitanje nije ni malo jednostavan. Kako sam ZSPI pred-
vida supsidijarnu primenu Zakona o op$tem upravnom postupku, u prvi mah bi
se moglo zakljuciti da je re¢ o jednom od brojnih posebnih upravnih postupaka
utvrdenim mnogobrojnim posebnim zakonima. Razlika izmedu opsteg upravnog
postupka utvrdenog Zakonom o op$tem upravnom postupku i posebnih uprav-
nih postupaka ogleda se u tome 3to su pravila opiteg upravnog postupka sadrza-
na u jednom opdtem procesnom zakonu, dok su pravila posebnih postupaka sa-
drZana u odgovaraju¢im materijalnim zakonima (npr. Zakonu o patentu, i dr).
To znaci da prakti¢no nema posebnih procesnih zakona koji propisuju posebne
upravne postupke, vec su posebni upravni postupci propisani posebnim odredba-
ma materijalnih zakona za odgovaraju¢u oblast.?¢ Medutim, ¢ini se da ovo razgra-
nicenje nije dovoljno da bismo zakljuéili da je postupak utvrden ZSPI samo po-
seban upravni postupak, te je za redenje ove dileme neophodno preispitati neke
osnovne pravne insitute upravnog prava, a pre svega institut upravne stvari.

Upravna stvar je jedan od vaznih instituta upravnog prava kao sistemati-
zovane celine pravnih odnosa i pravnih normi?” Upravna stvar, shodno po-
zitivno-pravnim propisima (Zakonom o upravnim sporovima) odreduje se
kao..”pojedinacna nesporna situacija od javnog interesa u kojoj neposredno iz
pravnih propisa proizilazi potreba da se buduée ponasanje stranke autoritativno
pravno odredi”?®

%5 Uporedi: ZSPI, ¢l. 16. st. 1-9; Dejan Milenkovié, op. cit., str. 98-100.

%% Uporedi: Stevan Lilié, ZUP i ZUS, Savremena administracija, Beograd, 1999, str. 12-13
%7 Uporedi: Ivo Krbek, Pravo javne uprave I, Zagreb, 1960, str. 99.

# Zakon o upravnim sporovima - ZUS, “Sluzbeni glasnik RS” br. 111/09. &. 5.
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ZSPL, u vezi sa postupkom pred organom, utvrduje da organ javne vla-
sti postupa po zahtevu traZioca, ¢ime traZiocu obezbeduje da ostvari svoje pra-
vo. Ostvarivanje prava, ne obezbeduje se donoSenjem pozitivnog upravnog akta,
odnosno pozitivnog redenja kojim javna uprava “dozvoljava” pristup informaci-
jama, jer u tom slucaju, SPI ne pripada sama po sebi gradanima, ve¢ predstavija
predmet upravnog odlucivanja i autoritativne delatnosti uprave. Postupanje orga-
na u ovom Zakonu se okoncava obave$tavanjem, tacnije jednom od neautorita-
tivnih aktivnosti javne uprave (uprvnom radnjom saopétavanja). Organ odluéu-
je po zahtevu i moZe ga odbiti samo onda kada se zahtev odnosi na informacije
koje se odnose na preteZnije interese utvrdene zakonom i nakon sprovodenja tzv.
“testa proporcionalnosti’. Tako se SPI kao pravo gradana u naem pravu ne “svo-
di” na pojam upravne stvari, bar ne u onom smislu u kome ovaj pojam proizila-
zi iz nadeg pozitivnog zakonodavstva, kao “Cista” autoritativna delatnost uprave u
kojem uprava autoritativno odlucuje o pravu. Kako je pojam upravne stvari osnov
za razgranicenje upravnog postupka od drugih vrsta postupaka, moZemo zaklju-
¢iti da je postupak ostvarivanja SPI, u ovom trenutky, jeste poseban postupak, na
koji se supsidijarno primenjuju odredbe Zakona o op3tem upravnom postupku.

Zato postupak utvrden ZSPI u buduénosti moZe znalajno da doprinese
reformi opdteg upravno-procesnog zakondavstva i iz temelja ga promeni, jer je
ovim Zakonom uvedena obaveza za organ javne vlasti da u ostvarivanju prava
gradana postupe (neautoritativna aktivnost) kako bi gradanima obezbedili ostva-
rivanje prava, odnosno da o pravu odlu¢uju (autoritativna aktivnost) samo u za-
konom odredenim slu¢ajevima kada je konkretno pravo u direktonoj suprotnosti -
sa nekim znacajnijim (preteZnijim) interesom. Tako ovaj posebni postupak “pre-
net” u neki bududi zakon o opitem upravnom postupku, moze “sustinski” da uti-
Ce na preobraZaj javne uprave ali i driave iz “aparata vlasti” u upravu kao “servis”
gradana.

Zato raduje $to novi, (doduse veé tredi od 2011. godine) Nacrt Zakona o
opStem upravom postupku iz juna 2015. godine, prepoznaje potrebu da temeljno
redefiniSe pojam upravne stvari. U ovom Nacrtu, upravna stvar se ne posmatra is-
kljucivo kao autoritativno odlucivanje, ve¢ je odreduje na sledeéi nacin: “Uprav-
na stvar..., jeste pojedinacna situacija u kojoj organ, neposredno primenjujuéi za-
kone i druge propise, pravno ili fakti¢ki utide na poloZaj stranke, tako $to donosi
upravne akte, zakljuCuje upravne ugovore, preduzima upravne radnje i pruza jav-
ne usluge. Upravna stvar je i svaka druga situacija koja je zakonom odredena kao
upravna stvar”?’ Prema tome, u skladu sa novim konceptom upravne stvari, pro-

¥ Nacrt Zakona o opitem upravaom postupku, Ministarstvo driavne uprave i lokalne samo-
uprave, jun 2015. http://www.mduls.gov.rs/dokumenta-zakoni-javne-rasprave.php 31.08.2015,
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cedura ostvarivanja SPI ne bi ni formalno bila predmet “ upravnog odlucavan}
ve¢ “upravnog postupanja’”
Odredene specifiCnosti i znacajna odstupanja u odnosu na op8ti upravnj

* postupak, ali i uporedno-pravne modele zatite SPI postoje i kada je re¢ o postup-

ku “instancione” kontrole. Najpre, kada je re¢ o podnosenju Zalbe, Zalba se dj.
rektno podnosi nezavisnom kontrolnom organu ~ Povereniku za informacije od
javnog znalaja (i zastitu podataka o li¢nosti), koji odluéuje po Zalbi. U tom smj-
slu, ne primenjuju s odredbe ZUP-a koje se odnose na rad prvostepenog organa
po Zalbi.® Drugo vaZno obeleZje, jeste da se Zalba ne moze izjaviti Povereniku za
informacije od javnog znacaja, ako je do odbijanja pristupa informacijama dog-
lo od strane 3est najvidih drzavnih organa, jer se protiv refenja Narodne skupiti-
ne, predsednika Republike, Vlade Republike Srbije, Vrhovnog suda Srbije, Ustay-
nog suda i Republi¢kog javnog tufioca ne moZe se izjaviti Zalba Povereniku, ali
se moze pokrenuti upravni spor.*! U Sloveniji na primer, u kome je ustanovljen
slitan model zaitite, 7alba se moze izjaviti i protiv redenja najvisih drzavnih or-
gana.*> Medutim, ono $to treba oznaciti kao znacajnu i dobru karakteristiku, po
¢emu se srpski model, komparativno posmatrano, razlikuje od npr. modela zajti-
te u Hrvatskoj, Sloveniji ili Ujedinjenom Kraljevstvu®? je u tome $to protiv odlu-
ke kontrolnog organa (poverenika, tribunala i sli¢nih), organ javne vlasti koji je
doneo redenje o odbijanju pristupa informacijama ne moZe podneti tuzbu nad-
leznom sudu. U poslednjih nekoliko godina primene ZSPI, u vise desetina sluca-
jeva, organ vlasti od kojeg je trazena informacija, nezadovoljan redenjem Poverni-
ka, tuzbom je, (do 2010. pred Vrhovnim sudom a od 2010. godine pred Upravnim
sudom), nastojao da pokrene upravni spor. Nadlezni Sud je svojom redenjem, ta-
kve tuzbe do sada redovno odbacivao. Ovo reSenje ne priozilazi direktno iz ZSPI,
ve¢ iz ZUS-a, jer iz primene ZUS-a proisti¢e da organ javne vlasti protiv kojeg
je Poverenik u postupku po Zalbi doneo refenje nema aktivnu legitimaciju za
podnodenje tuzbe Sudu, pa samim tim nema ni moguénost da tuzbom pokrene
upravni spor, ve¢ u njemu moZe biti samo tuzeni.** Tako je drugostepeno resenje
Poverenika kojim se osporava redenje organa javne vlasti kojim se odbija pristup

3 Uporedi: Zakon o opstem upravnom postupku, “Sluzbeni list SR, br. 33/97 i 31/01 i “Sluz-
beni glasnik RS, br. 30/10, 224-228.

31 Uporedi: ZSPI, ¢l 22. st. 2-3; Dejan Milenkovi, op. cit,, str. 107-108.
32 ZInfP - Slovenija, &l 27.

3 Uporedi: ZInfP - Slovenija, &L 10-11; ZPPI Hrvatska, Narodne novine RH, br. 25/13, &l. 35-
37. Freedom of Information Akt UK, November 2000, Ars. 6, 50-59.

3 Uporedi: ZUS, &. 11-12.
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- informacijama i nalaze organu da postupi po zahtevu traZioca, za konketni organ
| javne ylasti obavezujuée, konacno i izvrino.3

ZAKLJUCAK
—~ OSTVARIVANJE I ZASTITA PRAVA NA PRISTUP INFORMACIJAMA
I PRIRODNO-PRAVNA DOKTRINA

U razvijenim demokratskim zemljama zapada, prvobitni “formalno-nor-
mativisticki” koncept pravne drzave odavno prevaziden. Prepoznavanje ideje o
prirodnom pravu i medunarodnim ljudskim pravima kao idealu modernog drus-
tva, dodatno je ubrzalo menjanje i unapredivanje prvobitnog koncepta pravne dr-
save. Unapredeni teorijski koncept pravne driave, sadrzanski je identi¢an poj-
mu vladavine prava (Rule of Law) koji se razvio u anglosaksonskom pravu. Pojam
yladavine prava proistekao je iz shvatanja da nije dovoljno da drzavna vlast bude
ograniéena pravom, bitno je i to da pravo bude valjano po sadriini §to dovodi do
vezivanja prava za pravdu, moralne zakone i druge drevne obitaje.’®

Ove promene u teorijskom pristupu, izazvane, izmedu ostalog i internacio-
nalizacijom Jjudskih prava kao prirodnih prava nakon Drugog svetskog rata, do-
vele su i do promena koncepta tzv. drZavne uprave (uprave kao vlasti) i stvaranja
koncepta uprave kao sloZenog sistema regulacije druitvenih procesa prema kome
se vrienje upravnih aktivnosti ne moZe svesti isklju¢ivo na vréenje drzavne vlasti,
veé¢ ono mora obuhvatati i vrienje onih aktivnosti kojima se stvaraju neophodni
uslovi za nesmetan Zivot i rad gradana i napredak drustva kao celine. Delatnost
uprave potinje da obuhvata razli¢ite aktivnosti u okviru kojih se proZimaju ele-
meti kako autoritativnog, tako i neautoritativnog karaktera. Prema ovoj koncep-
ciji, izvrSavanje zakona nije osnovni cilj uprave, ve¢ samo okvir njenog delovanja.
U njoj princip proporcionalnosti odnosno legitimiteta upravnog delovanja, kao i
princip javnosti (otvorenosti i transparentnosti), imaju ogroman znacaj. Posebno
je potrebno naznatiti ulogu u ovoj transformaciji javne uprave, imalo SPI. Ono je
i afirmisalo i princip otvorenosti i transparentnosti kao jedno od osnovnih “glo-
balnih” principa upravnog delovanja.

Specifi¢nosti SPI, kojim se afirmi$e uloga gradana kao “Cetvrte” vlasti, zah-
tevalo je i pronalazenje specifi¢nih “modela” ostvaravanja ovog prava kao i uprav-
no-procesne, drugih sli¢nih modela zastite. Republika Srbija donela je ZSPI tek
2004. godine, ali se pri koncipiranju nacina ostvarivanje i zatite ovog prava, opre-

¥ Uporedi: ZSPI, &l 28.
3% Uporedi: Radmila Vasi¢, Princip vladavine prava, u zborniku: Ustavnost i viadavina prava,
pr. Kosta Cavoski, CUPS, Beograd, 2000. str. 16-17.
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delila za najefikasniji model, a sam ZSPI od strane relevantnih medunardnih pe.
vladinih organizacija®” proglasen je 2012. godine najboljim na svetu. '

Ostvarivanje i zaStita SPT u Republici Srbiji, u duhu je teorije prirodnog pra-
va. Rec je o pravu koje samo po sebi pripada svakom fizi¢kom i pravnom licy, do-
macem i stranom, a posto ono samo po sebi ve¢ pripada “gradanima’, organ javne
vlasti ne odlucuje o zahtevu traZioca ve¢ po njemu “postupa”. Na taj nacin, po-
stupanje javne uprave, a u §irem smislu organa javne vlasti, “ne tretira” se kao ay.
toritativna, ve¢ neautoritativna delatost uprave, odnosno jedna od upravnih rad-
nji saopstavanja, jer organ kome je zahtev upucen, odluduje o ovom pravu samo
onda, kada nakon primene testa “proporcionalnosti” ograniéi pristup informaci-
jama u posedu organa javne vlasti, i to samo iz zakonom utvrdenih razloga, Na
ovaj nacin, menja se i funkcija uprave u celini. Javna upravu, u kontekstu teorije
prirodnog prava i ostvarivanja SPI postaje servis gradana a ne suverena vlast koja
o njemu odlu¢uyje.

Takode, posto nezavisni kontrolni organ - Poverenik za informacije od jav-
nog znacaja (i zadtitu podataka o licnosti) odluCuje po Zalbi traZioca informacije,
ovaj organ je funkciji obezbedenja transparetnosti rada javne uprave i zatite SPI.
Njegova reenja kao upravni akti su zato za upravu, odnosno organe javne vlasti
obavezujuca, konacna i izvrina, a protiv takvog refenja organ javne vlasti ne moze
tuzbom pokrenuti upravni spor.

U prethodno navedenom znacenju, “radikalna” promena opsteg upravnog
postupka, bila bi ucinjena ako bi, u buduénosti, na¢in ostvarivanja i drugih prava,
bila obezbedena na sli¢an nacin, odnosno kroz postupanje javne uprave pri ostva-
rivanju prava gradana a ne kao $to je to danas sluéaj, kroz upravno odludivanje,
koji nas vraca na zastareli teorijski koncept uprave kao vlasti. Prvi korak u tom
praveu je vec ucinjen u sadasnjem Nacrtu Zakona o opstem upravnom postupku
koji je znacajno progirio sam pojam upravne stvari, a kojim su obuhvacdene i nea-
utoritativne aktivnosti uprave.

Nacin ostvarivanja i zastita SPI u Republici Srbiji, korespondira i u funkci-

ji je teorije prirodnog prava, i sa stanoviita gradana, predstavlja znacajan korak u-

prevazilaZenju formalne i stvaranju neposredne demokratije shvacene kao vlada-
vine naroda, a zakonom utvrdeni nacin njegovog ostvarivanja moze predstavlja-
ti solidnu osnovu za neko buduée vreme, u kome ée opéti upravni postupak biti
zasnovan na “upravnom postupanju” a ne kao §to je do danas sluéaj, na “upravno
odlu¢ivanju” i kada je re¢ o drugim pravima gradana.

%7 Ret je 0 medunarodnim nevladinim organizacijama Access Info i Centre for Law and De-

mocracy, Koje su po ustanovljenoj metodologiji izvr§ili rangiranje zakona o slobodnom pristu infor-
macijama u vide od 100 zemalja sveta. Dostupno na: http://www.rti-rating.org, 10.08.2015.
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CERTAIN SPECIFICS OF IMPLEMENTATION -
AND ADMINISTRATIVE-PROCEDURAL PROTECTION
OF FREE ACCESS TO INFORMATION IN THE REPUBLIC OF SERBIA

Summary

Since the earliest times, with development of state and law, a man was looking for true nat-
ural law. After the World War II, the quest for improvement of the original concept of the Rechtsta-
at had started and human rights ceased to be an expression of “sovereignty” of a state, acquiring a
universal character. In the mid 60-ies of XX century, from the freedom of expression, as a funda-
mental political right, gradually set aside one special and specific right - the right of access to infor-
mation (FOIA}, which has expanded to all continents. It affirms the role of citizens as “fourth pow-
er’, and on the other, ensures the implementation of one of the basic principles of modern public
administration - the principle of transparency. Specifics of this law have led to development of many
different models of realization and its administrative-procedural protections in national legal sys-
tems. Barely in 2004, with the adoption of the FOIA Law, Republic of Serbia determined the way of
realization and protection of this right. Specifics of implementation and administrative protection
of the FOIA in Serbia, can significantly contribute to the “radical” reform of the general administra-
tive procedure in the future, which is a key factor for the actual transformation of public adminis-
tration in a functional sense, from the administration as an instrument of power to administration
as a citizens service.
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