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DIO I

ZAKON O SLOBODNOM
PRISTUPU INFORMACIJAMA



Uvod

Cilj ove analize i preporuka jesteo da predlozZi nacine na koji crnogorski Zakon o slobodnom
pristupu informacijama (ZSPI) moZe biti izmijenjen i dopunjen kako bi se obezbijedilo potpunije
postovanje prava na pristup informacijama. ZSPI koji je usvojen u novembru 2005. godine vec se
pokazao korisnim time Sto je omoguéio da informacije koje ranije u Crnoj Gori nisu bile javne
sada budu pristupacne javnosti. Ovo ukljucuje informacije koje se odnose na privatizaciju
drzavnih kompanija i osnovne informacije o finansiranju i organizaciji tajnih sluzbi.

Medutim, postoji Citav niz odredbi ovog Zakona koje su i dalje nejasne, neprecizne ili
kontradiktorne i koje ne zadovoljavaju medunarodne standarde. Ovo se odnosi na odredbe o
kopiranju i cijenama, na potrebu da se postave sluzbenici za informacije u svakom organu vlasti i
potrebu da se razjasne i dorade pitanja u vezi sa vremenskim rokovima. Postoje i neki elementi
obezbjedivanja prava na informacije kojih nema u ovom Zakonu, a koji bi pomogli lakSem radu i
onih koji traze i onih koji pruzaju informacije. To se odnosi na obavezu da se pomogne
podnosiocu zahtjeva za informacije, na pruzanje informacije po sluzbenoj duznosti, na vise
detalja u vezi sa zastitom licnih podataka, boljem pojasnjenju prava na informacije o zastiti
Zivotne sredine i uvodenju institucije Komesara za informacije.

U sprovodenju ove analize rukovodili smo se utvrdenim medunarodnim standardima, ukljucujuéi i
odredbe Medunarodnog pakta o gradanskim i politickih pravima, Evropskog suda za ljudska
prava i Preporuke 2002(2) Savjeta Evrope koja se odnosi na Pristup sluzbenim dokumentima.
Takode smo se pozvali na komparativnu pravnu i sudsku praksu, posebno onu iz drZava clanica
Evropske Unije.

Medunarodno pravo je jasno odredilo ne samo pravo na pristup informacijama, vec i na pozitivnu
obavezu organa vlasti da postuju ovo pravo i preduzmu odgovarajuc¢e mjere kako bi obezbijedili
da informacije budu dostupne javnosti. Inter-Americki sud za ljudska prava, donosedi odluku u
sluc¢aju "Klod Rejs protiv Cilea", potvrdio je

"pravo svih pojedinaca da traZe pristup informacijama u drZzavnom posjedu... (i) pravo
pojedinca da dobije takvu informaciju, kao i pozitivnu obavezu drZave da je ozbezbijedi, tako da
pojedinac moZe da ima pristup toj informaciji ili primi odgovor koji ukijucuje objasnjenje kada, iz
nekog od razloga koje dozvoljava Konvencia, drZava ima pravo da ogranici pristup informaciji u
nekom konkretnom slucaju. ("Klod protiv Cilea”, stav 77 presude od 19. septembra 2006.)

U skladu sa ovim, pozitivno je to Sto crnogorski Zakon o slobodnom pristupu informacijama u
¢lanu 1, stav 3 jasno definiSe da ¢e se u obezbjedivanju ovog prava uzimati u obzir odredbe
medunarodnog prava vezane za ljudska prava. Ova odredba je vazna jer treba da pruzi smjernice
sudu u tumacenju prava (kao Sto se ve¢ desilo sa barem jednom odlukom Vrhovnog suda), kao i
da autorima Zakona pomogne u njegovoj reviziji.



1.1. Odredbe Zakona koje se odnose na pravo na dobijanje informacija

U skladu sa obavezama Crne Gore, na osnovu odredbi medunarodnog prava o ljudskim pravima,
ZSPI sadrzi jedan broj dobro sroCenih odredbi o principima koji jasno uspostavljaju pravo na
informacije. Ovo se odnosi na:
Princip javnosti informacija u posjedu organa vlasti (¢lan 1, stav 1 i ¢lan 2.1);
Princip da svako (sva pravna i fizicka lica) mogu traziti informaciju (¢lan 1, stav 2; ¢lan 4.5);
Princip nediskriminacije protiv onih koji ostvaruju svoje pravo na informaciju (Clan 2.2);
Pravo na pristup, osim u slucajevima predvidenim zakonom, svim informacijama u posjedu
organa vlasti (Clan 1, stav 2; ¢lan 4.1);
Definicija organa vlasti koja ukljuuje sve organe koji obavljaju javne funkcije ili Ciji se radi
finansira iz javnih prihoda (clan 4.3);
Princip omogucavanja lakog ostvarivanja ovog prava, sadrzan u Preporuci 2002(2) Savijeta
Evrope, u Principu V koji glasi da "formalnosti u vezi sa zahtjevom treba da budu svedene na
minimum'". Crnogorski Zakon postuje ovaj princip u ¢lanu 2.3 i 2.4;
Princip da pristup informacijama treba da bude brz (Clan 2.4); vremenski rok koji je utvrden
Zakonom (8 dana za prvu odluku) u skladu je sa komparativnim standardima.

Medutim, kao Sto je primijeCeno u narednim poglavljima, neki od ovih principa nisu podrzani
detaljnim odredbama Zakona vezanim za postupak pristupu informacijama. Na primjer, kako
primje¢ujemo u Poglavlju 4, postoje u stvari problemi sa odredbama Zakona vezano za pristup
kad je u pitanju pravo na kopiranje.

1.2. Odgovorna lica i obaveza za pruzanje pomoci

U odredbama vezanim za definicije (¢lan 4), ZSPI pominje i "odgovorno lice" za postupanje po
zahtjevu za pristup informacijama. Zakon takode nalaZze svim organima vlasti da objave "imena
lica ovlas¢enih za postupanje po zahtjevu za pristup informacijama" (¢lan 5). Medutim, ove
odredbe ne definiSu preciznu obavezu svakog organa vlasti da postavi barem jednu osobu koja je
zaduzena za rad sa zahtjevima za informacije. Vecina zakona o pristupu informacijama sadrZi
obavezu da u svakom organu vlasti barem jedna osoba, na osnovu zakona, bude imenovana kao
Sluzbenik za informacije koji je odgovoram za primanje zahtjeva za informacije i postupanje po
njima, kao i da obezbijedi poStovanje drugih odredbi Zakona, kao Sto je sluzbeno objavljivanje
materijala i vodenje statistike o broju zahtjeva i pruZzenim informacijama.

Ta osba ne treba da bude osoba zaduZena za odnose s javnoS¢u tog organa, jer se radi o sasvim
drugacijoj vrsti posla. U ve¢im institucijama to treba da bude osoba koja ¢e se ikljucivo baviti
ovim poslovima, a u ve¢im centralnim organima vlasti, za ove poslove trebalo bi postaviti vise od
jedne osobe. U svim slucajevima trebalo bi postaviti zamjenika ili pomo¢nika kako bi se
omogucilo da kada je Sluzbenik za informacije odsutan sa posla vise od jedan dan (sastanci,
putovanja, odmor, bolovanje) postoji neko ko moze postupati po zahtjevima.

Organ vlasti treba da ima obavezu da objavi imena, e-mail i sluzbeni telefonski broj i Sluzbenika
za informacije i njegovog zamjenika na web sajtu, drugim javnim mjestima i u svim materijalima
0 pravu na pristup informacijama koje taj organ priprema.



Takode primje¢ujemo da postojanje Sluzbenika za informacije ne podrazumijeva umanjenje
krajnje odgovornosti koju ima rukovodilac organa u smislu postovanja Zakona. Ipak, Sluzbenik za
informacije treba da bude dovoljno obucen da donosi odluke o pruzanju informacije, posebno
rutinskih informacija (vidi Poglavlje 8), bez potrebe da se konsultuje sa nadredenima. U sustini,
neki zakoni zahtijevaju da su samo za odluke o nepruzanju informacije potrebne interne
konsultacije, a da formalne odluke i odluke za pruzanje informacije treba da budu vise
automatske.

Druga funkcija Sluzbenika za informacije jeste da pruzi pomo¢ onima koji traze informacije.
Primjecujemo da ¢lan 17 dozvoljava drzavnim organima da traze pojasnjenje od podnosioca
zahtjeva u vezi sa prirodom njegovog zahtjeva, ali se ne trazi da im se mora pruziti pomo¢ u
formulisanju zahtjeva kako bi drzavnom organu taj zatjev bio dovoljno jasan da moze postupiti
po njemu. Primjecujemo da Preporuka 2002(2) Savjeta Evrope u Principu VI.5 ovo jasno definise:

Organ viasti treba da pomogne podnosiocu zahtjeva, koliko je god to moguce, da
identifikuje traZeni sluZbeni dokument, ali organ viasti nema obavezu da izade u susret zahtjevu
ako se radi o dokumentu koji se ne moZe identifikovati,

ZSPI sadrzi drugi dio ovog principa, ali ne ukljucuje i prvi dio. Ovo bi trebalo promijeniti. Ako
podnosilac zahtjeva vjeruje da je zahtjev dovoljno jasan, organ vlasti ima obavezu da ga prihvati
i da pokuSa da procesuira zahtjev. Organ vlasti moZe odbaciti zahtjev pozivajuci se na njegovu
nejasnocu samo ako pokaze da je organ ulozio napor da pomogne podnosiocu zahtjeva da
identifikuje informaciju i dobru volju da odgovori na zahtjev.

Ovlaséenja Sluzbenika za informacije ukljuuju donoSenje odluka da pruzi informaciju bez
apsolutne obaveze da konsultuje rukovodioca organa ili druga nadlezna lica. Medutim,
preporucuje se da oni nemaju pravo da odbiju pristup na informaciju i da odluku o nepruzanju
informacije moze donijeti ili rukovodilac institucije (koji u svakom slucaju ima zakonsku obavezu
u odnosu na odluku) ili komisije koja se sastoji od rukovodilaca tog organa.

Preporuke:

Unijeti jasnu odredbu kojom se obavezuje svaki organ vlasti da imenuje sluzbenika odgovornog
za proces pristupa informacijama ("Sluzbenik za informacije") i da objavi njegovo/njeno ime na
web sajtu, kao i sluzbeni telefon, e-mail adresu i mail adresu za slanje zahtjeva.

Treba imenovati zamjenika/pomocnika sluzbenika za informacije, a njegovo/njeno ime i
kontakt detalje treba ucinici dostupnim javnosti.

U Zakon treba unijeti odredbe o utvrdivanju obaveze da se pomogne podnosiocu zahtjeva. Ova
obaveza treba da uklju¢i pomoc¢ svim podnosiocima u formulisanju zahtjeva, pomoé
podnosiocima da identifikuju tacan organ kome se upucuje zahtjev i da pomognu licima sa
invaliditetom i nepismenim podnosiocima zahtjeva da napiSu svoj zahtjev. Nepruzanje ovakve
pomodi trebalo bi smatrati krSenjem ZSPI i to bi povladilo za sobom kaznu koju odredi
institucija.




1.3. Zahtjevi za informacijom: pismeni i usmeni

Zakon definiSe odredbe o zahtjevu za informacijama koje su, generalno gledano, u skladu sa
medunarodnim i komparativnim standardima. Pozitivno je to Sto podnosilac zahtjeva ne mora da
placa taksu za pristup informaciji, a podrazumijeva se (iako nije ekslplicitno receno) da
podnosioci ne moraju da pruze razloge za trazenje informacije.

U pogledu informacije koju podnosilac mora da pruzi, pozitivno je to Sto poznosilac zahtjeva
samo treba da pruzi osnovnu informaciju koja se trazi i, ukoliko Zeli, bilo koju dodatnu
informaciju koja moze pomoci da se identifukuju podaci koje trazi. Takode je pozitivno i to Sto
organ vlasti ne moze da namece nacin trazenja informacije.

S druge strane, Zakon obavezuje podnosioca zahtjeva da pruZi osnovne podatke o sebi (ime i
adresu). Preporucujemo da je dovoljno traziti e-mail adresu za zahtjeve koji se podnose e-
mailom.

Zakon omogucava da se zahtjevi mogu podnijeti u pisanoj formi ili e-mailom, ali, na Zalost, ne
dozvoljava usmene zahtjeve. PreporuCujemo usmene zahtjeve kada podnosilac zahtjeva trazi
neku informaciju koja bi mogla ili trebalo da bude dostupna odmah (vidjeti poglavlje o
objavljivanju informacija po sluzbenoj duznosti). Na primjer, podnosiocu be trebalo omoguciti da
ode u organ vlasti i usmeno trazi informaciju kao Sto je godiSnji izvieStaj, bez potrebe da
popunjava zahtjev. Na sli¢an nacIn, trebalo bi omoguciti da se iste informacije mogu dobiti
telefonom ili putem poste. Samo u sluc¢ajevima kada informacija nije neposredno dostupna ili
kada je potrebno prikupiti informacije da bi se odgovorilo na zahtjev, od podnosioca zahtjeva se
moze traziti da zahtjev podnese u pisanoj formi.

Pravo na podnosSenje usmenog zahtjeva posebno bi trebalo da se primjenjuje na sve podnosioce
zahtjeva sa invaliditetom za koje pisanje predstavlja problem. Oni koji su nepismeni ili imaju
nizak nivo pismenosti trebalo bi takode da imaju pravo na usmeni zahtjev. U ovakvim
sluajevima, Sluzbenik za informacije ili drugi sluzbenik koji radi sa javnoscu treba da ima
obavezu da za ova lica sam sroCi zahtjev u pisanom obliku.

Preporuke:

Zakon treba dopuniti kako bi se definisalo da je e-mail adresa dovoljna za odgovor na zahtjeve.
Treba odobriti usmene zahtjeve kada se traze informacije koje treba da budu dostupne po
sluzbenoj duznosti ili besplatno (vidjeti Poglavlje 8 o proaktivnim publikacijama i rutinskim
informacijama)

Zakon treba da utvrdi mogucnost podnoSenja usmenih zahtjeva za lica sa invaliditetom ili lica
koja imaju nizak stepen pismenosti. Zakon bi trebalo da omogué¢i da u tim slucajevima
Sluzbenik za informacije ili drugo sluzbeno lice imaju obavezu da za podnosioca napiSu zahtjev
u pisanoj formi.




1.4. Oblici pristupa

Jedan od nedostataka ovog Zakona koji je vec izazvao znacajne probleme jeste nedovoljna
jasnost vezano za oblike pristupa informacijama u trenutku kada je zahtjev za pristup odobren. U
¢lanu 12.2, Zakon jasno omogucava podnosiocu da navede oblik pristupa (u smislu formata u
kome je informacija sadrzana), a Clan 13 utvrduje nacine dobijanja informacije (uvid, prepis,
kopije). Clan 13 takode definiSe da ¢e u slucaju djelimi¢nog pristupa biti dozvoljene samo kopije,
jer uvid ocigledno nije moguc¢, sto je prihvatljivo. Medutim, ¢lan 18 otvara prostor da organ vlasti
donese odluku o pristupu koji ograni¢ava pristup samo na uvid.

Ove odredbe prouzrokovale su u praksi probleme sa nekim institucijama koje omoguéavaju samo
pravo na uvid u dokumente (Sto je dovelo do ozbiljnih problema u praksi za podnosioce zahtjeva
koji traze informacije koje su jasno u javnom interesu, a nije im bilo dozvoljeno ¢ak ni da prepisu
podatke, fotografisu ili naprave zvucni snimak tokom uvida).

U ovom slucaju, Vrhovni sud je u svojoj presudi od 19. decembra 2006. godine (Vrhovni sud
Republike Crne Gore, br. 83/2006) naveo sljedece:

"Odredbe clana 13 Zakona o slobodnom pristupu informacijama definisu nacin
ostvarivanja prava na pristup informacijama, gdje jedna  od predvidenih mogucnosti jeste
direktan uvid u javne spise, original ili kopiju informacije, u prostorijama organa viasti. Ovo,
medutim, ne podrazumijeva da organ viasti moZe proizvoljno da odredi nacin pristupa po viastitoj
procieni. Organ Vviasti ima prvenstveno obavezu da razmotri mogucnost za ostvarivanje ovog
prava na nacin naveden u zahtjevu. "

Ova odluka Vrhovnog suda je u skladu sa medunarodnim pravom koje obezbjeduje pravo da se
"trazi, primi i saopsti" informacija. Prijem i saopsStavanje informacije moze biti jasno ometeno
uskracivanjem kopije informacije. Takva interpretacija odrazava komparativne standarde, gdje
veCina zakona dozvoljava podnosiocima zahtjeva da dobiju kopiju dokumenata koji sadrze
trazene informacije. I zaista, problem koje se javio u Crnoj Gori jeste prilicno neobican po tome
Sto postoji uobicajen problem sa uvidom u originale kod slucajeva gdje takav uvid moze dovesti
do osteéenija istorijskin dokumenata.

Ako organ vlasti nema mogucnost fotokpiranja za sve traZzene informacije, on bi trebalo da ima
obavezu da u dogovoru sa drugim drZzavnim organom obezbijedi takve kopije. Potreba za tom
eksternom pomoéi u obezbjedivanju kopija nikada ne treba da bude razlog za odbijanje
zahtjevba ili za produZenje vremenskog perioda u okviru kojeg je potrebno obezbijediti pristup.

Pozitivno je to Sto Zakon definise (¢lan 7) da lica sa invaliditetom treba da dobiju informacije u

takvom obliku da ih mogu koristiti i da organ vlasti ne moze od njih traziti da plate taksu za ovu
konverziju (¢lan 12, stav 2).
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Preporuke:
Dopune Zakona kojima ¢e se razjasniti da postoji pravo na dobijanje kopije dokumenata.
Zakon treba da jasno naznaci da je uvid skoro uvijek jedna od opcija, pored prava da se dobiju
kopije, ali da oni jedno drugo ne iskljucuju (tj. podnosilac zahtjeva moze traziti da vidi originale
na licu mjesta i onda traziti kopije).
Zakon treba da jasno propiSe obavezu drzavnog organa da pronade rjeSenje za problem
kopiranja.
Clan 18, stav 1 treba da se dopuni kako bi se jasno odredilo da pristup putem uvida ili
prepisivanja treba omoguciti samo ako to trazi podnosilac zahtjeva. Zakon treba da zadrzi
neogranic¢eni vremenski period za ostvarivanje prava na takav pristup.

1.5. Vremenski rokovi

Rok od 8 dana za odgovor na zahtjev, definisan ¢lanom 16, u skladu je sa medunarodnim
standardima na pristup informacijama. U praksi, ukoliko poslednji dan odredenog roka pada u
neradni dan, dan za pruzanje odgovora treba da bude prvi naredni radni dan. Medutim, kada se
racunaju rokovi, neradni dani su ukljuceni u ukupni zbir dana.

Takode je pozitivno i to Sto postoji rok od 48 sati za hitne informacije (kao i kod pravila
navedenog u prethodnom pasusu, ukoliko je zahtjev predat u petak popodne, odgovor bi trebalo
da bude dostupan u ponedjeljak).

Primje¢ujemo da rok stupa na snagu na dan kada je organ vlasti primio zahtjev. U slucaju da je
zahtjev li¢no urucen, ovo ¢&e biti jasno, jer se prilikom predaje zahtjeva daje potvrda sa brojem
pod kojim je zahtjev zaveden. Ukoliko je zahtjev poslat postom (preporuceno ili na neki drugi
nacin) ili putem e-maila, preporucujemo da organ vlasti ima obavezu da izda potvrdu u formi
obavjestenja (pismo ili e-mail koji sadrze broj pod kojim je zahtjev zaveden), kako bi potvrdio
datum prijema i olakSao naknadno traZenje zahtjeva.

Clan 18, stav 4 definise da kada se donese odluka o pristupu, pristup ¢e se omoguditi u okviru tri
kalendarska dana u sluCaju da se obezbjeduje kopija (Clan 18, stav 5 odreduje neograni¢en rok
za uvid). To znadi da ¢e maksimalni rok za pristup biti 11 kalendarskih dana od dana podnosenja
zahtjeva.

Primijetili smo da ¢lan 15 odreduje da zahtjevi treba da budu rjeSavani "u skra¢enom postupku".
Bilo bi dobro da ova norma stoji u pocetnim odredbama Zakona, jer je njeno smjestanje u clan
15 mozda suvisno.

Produzenje za zahtjeve kojims se traZi veci obim informacija do 15 kalendarskih dana je razuman
rok i uklapa se u komparativne standarde i vremenske okvire. Medutim, Zakon bi trebalo da
sadrzi obavezu da ukoliko se takvo produzenje primjenjuje, podnosilac zahjteva treba da bude
obavijeSten u roku od prvih 8 dana predvidenih Zakonom za pruZanje odgovora, da bude
informisan koliko dugo Ce trajati produzenje, kao i da mu se izda jasno sroceno obrazlozenje u
pisanoj formi zasto se produzava rok.

Razjasnjenje: Jos jedan rok utvrden je u odredbi ¢lana 17 u vezi sa "otklanjanjem nedostataka"
iz zahtjeva (preporucujemo "razjasnjenje" kao bolji termin u engleskom jeziku). Odbredba kaze
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da ukoliko je zahtjev nepotpun ili nerazumljiv, organ vlasti moze traziti od podnosioca zahtjeva
da zahtjev razjasni u roku od 8 kalendarskih dana (mada ¢lan 17, stav 3 nije u potpunosti jasan).

Medutim, Zakon ne odreduje rok u kome organ vlasti mora da odgovori podnosiocu zahtjeva.
Pretpostavljamo da to moZe biti 8 dana koji su prvobitno odredeni za odgovor, ali smatramo da
je to previse dug period i prepoucujemo da se odredi kraci rok, na primjer 3 kalendarska dana.
Podnosilc zahjteva bi onda imao moguénost da podnese preformulisani zahtjev u roku koji sam
odredi, a kada primi zahtjev, organ vlasti ima osam dana na odgovor.

Vremenski rokovi i osnova za Zalbe: Pozitivno je to Sto, kada se podnese Zalba, prvostepeni
organ (protiv kojeg se podnosi zalba) ima samo tri dana da odluci o zalbi (¢lan 21) i da Zalbu
proslijedi odgovaraju¢em drugostepenom organu zajedno sa svim dokumentima koja se odnose
na taj slucaj. Drugostepeni organ onda donosi odluku u roku od 15 dana od dana podnoSenja
Zalbe (Clan 22). Ovo su razumni rokovi za bitne stvari kao Sto je Zalba, ukoliko organ odbije ili ne
uspije da pruzi informaciju.

Medutim, primje¢ujemo da Zakon u ¢lanu 20 utvrduje da se zalba moze izjaviti protiv "bilo kog
akta... kojim se odlucuje o bilo kom zahtjevu za pruzanjem informacije". Zakon bi trebalo
dopuniti kako bi se razjasnilo da se i protiv ¢utanja administracije moze izjaviti zalba i da ukoliko
organ podnosiocu Zalbe nije pruzio nikakvo obavjestenje u roku od 8 dana od dana podnoSenja
zahtjeva (ili organi nije informisao podnosioca o produZenju roka za joS 15 dana), onda treba da
postoji automatsko pravo na zalbu. Zakon bi takode trebalo da utvrdi da li je ¢utanje
administracije pozitivno ili negativno. NaglaSsavamo da u nekim zemljama zakon o pristupu
informacijama odreduje ¢utanje administracije kao pozitivno (nesto Sto je uobicajeno i u Zakonu
o administraciji), Sto olakSava podnosSenje direktne Zalbe Komesaru za informacije koji onda
moze naloZiti da se trazeni dokument odmah stavi na uvid. Drugi zakoni o slobodnom pristupu
informacijiama odreduju ¢utanje administracije kao negativno (nesto Sto je protiv normi Zakona o
administraciji) kako bi obezbijedili pravnu osnovu za direktnu zalbu u slucajevima kada organ ne
odgovori na zahtjev.

Preporuke:
Preporucujemo da ze Zakon dopuni kako bi se utvrdilo da u slucajevima produZenja roka,
organ vlasti mora da o tome obavijesti podnosioca zahtjeva u roku od 8 kalendarskih dana, da
informiSe podnosioca o razlozima za produZenje i njegovom trajanju (svako produzenje nece
trajati 15 dana; za svako produzenje treba da postoji obrazlozenje, a za neka se moze
opravdati rok od samo nekoliko dodatnih dana).
Postoje odredeni dodatni rokovi koji su uobicajeni u drugim zakonima o slobodnom pristupu
informacijama kojih nema u crnogorskom Zakonu, a koji su nepohodni za potpunu efektivhu
primjenu Zakona. Oni ukljucuju sljedece:
Preporucujemo uvodenje kratkog roka za pocetno razmatranje zalbe. Ako organ odluci da
informaciju koja se trazi posjeduje drugi organ vlasti, onda bi taj organ trebalo da ima
obavezu da zahtjev proslijedi drugom organu u roku od 3 kalendarska dana i da
informiSe podnosioca zahtjeva da je to uradeno.
Ako se ne dobije odgovor na zahtjev u roku od 8 kalendarski dana od dana podnosenja
zahtjeva (ili dodatnih 15 dana u slucaju da je podnosilac obavijeSten o produzenju roka),
onda podnosilac zahtjeva moze odmah izjaviti Zalbu.
Zakon treba da odredi da li je ¢utanje administracije pozitivno ili negativno.
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1.6. Troskovi postupka

Pozitivno je Sto Zakon ne dozvoljava naplatu takse prilikom predaje zahtjeva (Clan 11, stav 3) i
Sto se mogu naplatiti jedino troskovi reprodukcije informacije (kopiranje, prepisivanje) (Clan 19,
stav 2).

Medutim, shvatamo da nije doneSen nikakav propis za odredivanje cijene koja bi se naplacivala,
uprkos CInjenici da se ¢lan 19 odnosi na poseban propis. Ovo stvara probleme u praksi, jer
razliCite institucije odreduju razliCite cijene, ukljuCujuéi i one koje ne predstavljaju realne
troskove: na primjer, postoje slucajevi kada kopiranje jedne strane naplacuju 0,50 eura, iako je
realna cjena maksimum 0,01 euro (kopiranje u fotokopirnicama je oko 10 centi; s obzirom da su
kopirnice komercijalne firme, troskovi organa vlasti trebalo bi da budu nizi od toga).

Velika slabost Zakona je i to Sto on ne precizira ko je odgovoran za donosenje takvog propisa,
niti da on treba da bude unificiran za sve institucije. Preporuc¢ujemo da ili Ministarstvo Finansija ili
Ministarstvo kulture i medija, institucija koja je odgovorna za ZSPI, donesu harmonizovan propis
0 minimalnoj cijeni.

Uz to, preporucujemo da informacije koje su predmet proaktivnog pristupa po Clanu 5 (spisak
vrsta informacija koje se nalaze u posjedu, procedure pristupa), kao i nove odredbe Proaktive
publikacije o informacijama (vidjeti Poglavlje 8) uvedu i grupu informacija koje ne podlezu
naplati. Na ovaj nacin se obezbjeduje da osnovna informacija koja je ve¢ stvorena zahvaljujuci
novcu poreskih obveznika (na primjer, godisnji izvjestaj i racuni drzavnih organa, informacije o
njihovim kljuénim aktivnostima itd.) bude dostpuna cjelokupnoj javnosti, bez potrebe za
dodatnim plac¢anjem (Sto bi prakti¢no znacilo dvostruku naplatu takse).

Takode preporucujemo da se razmotri ukidanje naplate:

i. za mali broj kopija gdje je novac koji prikuplja drzava manji od troskova naplate. U nekim
zemljama prvih 20 ili 50 strana su po zakonu besplatne, a u praksi dokumenti koji imaju do 200
strana Cesto se dobijaju besplatno.

ii. za jako siromasne podnosioce zahtjeva (trebalo bi da se vidi kako bi se ovo dokazalo; npr. ako
osoba vec prima socijalna pomo¢ od drzave). Kriterijumi treba da ukljuce, na primjer, one diji je
prihod (plata ili drugi prihod poput penzije) nizi od zvani¢ne granice ekstremnog siromastva od
117 eura po osobi mjesecno, prihoda nezaposlenih ili onih koji primaju socijalnu pomoc).

Komesar za informacije trebalo bi da revidira cijene koje svaki organ naplacuje za fotokopiranje ili
materijali i da napravi preporuke, a u nekim slucajevima preporuci i kazne, ukoliko se dobijeni
novac na bilo koji nacin koristi kao prepreka u sticanju prava na pristup informacijama.

Preporuke:
Uvesti propis kojim se odreduju maksimalne cijene fotokopiranja i cijene drugog materijala,
precizirajuéi da direktni uvid ili elektronsko slanje informacije uvijek treba da budu besplatni;
Ukinuti naplatu za mali broj kopija i za siromasne podnosioce zahtjeva;
Dopuniti Zakon kako bi se obezbijedilo da sve informacije koje treba da se objavljuju po
sluzbenoj duznosti budu dostupne besplatno;
Stvoriti uslove da Komesar za informacije moze da izvrSi uvid u naplacene troskove i da
preporuke, kao i da sankcioniSe organe za koje utvrdi da krSe odredbe o naplati troskova.
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1.7. Izuzeci: Informacije koje se ne mogu uskratiti

Posebna analiza bavi se detaljno odredbama ZSPI koje se odnose na izuzetke i njihovim odnosom
prema drugim zakonima. U ovom trenutku primjec¢ujemo da je pozitivno to Sto Zakon sadrzi test
Stetnosti i test javnog interesa.

Takode primje¢ujemo da je posebno pozitivno to Sto ¢lan 10 odreduje da odredene informacije
ne mogu ni pod kojim okolnostima biti izuzete od objavljivanja. Ovdje je naglasak na grupama
informacija koje bi mogle da potvrde zloupotrebu ovlaséenja ili korupciju, ukljucujuci i dokaze o
"nepostovanju materijalnih propisa, neovlas¢enom koriséenju javnih sredstava, zloupotrebi
ovlasscenja, nesavjesnom vrsenju sluzbene duznosti, postojanju osnova sumnje da je izvrsseno
krivicno djelo ili postojanje razloga za pobijanje sudske odluke. Takva informacija mora se
objaviti u svim slucajavima, "bez obzira na visinu Stete po interese iz ¢lana 9 stav 1 ovog Zakona
(o izuzecima i zasti¢enim interesima)".

Iako je potrebno neko vrijeme da ove odredbe postignu svoju punu vrijednost, vierujemo da je
to kljucni element zakona i da ¢e vremenom doprinijeti vaznosti prava na pristup informacijama u
borbi protiv korupcije u Crnoj Gori.

Postoji, medutim, nekoliko drugih grupa informacija koje bi trebalo pomenuti u ¢lanu 10 kao
izuzetke od bilo kakvih ograni¢nja u vezi sa objavljivanjem. Ove odredbe se, po pravilu, odnose
na informacije pomocu kojih bi se vidjelo da postoje kreSenja ljudskih prava (ranija, sadasnja ili
buduca krsenja), prijetnji javnom zdravlju i sigurnosti i Stete po zivotnu sredinu.

1.8. Objavljivanje informacija po sluzbenoj duznosti

Crnogorski Zakon ne sadrzi skoro ni jednu obavezu u vezi sa onim Sto je poznato kao
objavljivanje informacija po sluzbenoj duznosti ili ex officio, informacija koje se moraju objaviti
bez potrebe za podnosenjem zahtjeva. Po ZSPI, jedina informacija koja se, po ¢lanu 5 ovog
Zakona, mora objaviti jeste obaveza da se sastavi i objavi:

pregled vrsta informacija koje organ ima u svom posjedu (ukljuujuéi javne registre i

evidencije)

podatke o proceduri pristupa informacijama

imena lica ovlascenih za postupanje po zahtjevu za pristup informacijama

druge podatke od znacaja za ostvarivanje prava na pristup informacijama (vodi€ za pristup

informacijama).

TIako je ovaj osnovni zahtjev pozitivan, on nije u skladu sa komparativnim standardima; vecina
savremenih zakona o pristupu informacijama sadrzZi Siri spisak informacija koje bi trebalo da budu
dostupne po sluzbenoj duznosti.

U vrijeme prije Interneta, zahtjevi za pristup informacijama obicno su podrazumijevali obavezno
objavljivanje klju¢ne informacije na papiru koja se odnosila na funkcionisanje organa vlasti. Kako
vecina evropskih organa vlasti sada ima obimne web sajtove, proSirili su se i zahtjevi za pruzanje
informacija po sluzbenoj duZnosti, usvojeni su zakoni poznati kao FOIA (elektronska sloboda
informacija).
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Takvi komparativni rezultati doveli su i do Preporuke 2002(2) Savjeta Evrope koja ukljucuje jedan
broj bitnih principa, kao Sto su sljededi:
drzave clanice treba da preduzmu neophodne mjere da "/informisu javnost o njenim pravima za
pristup sluZzbenim dokumentima i kako se ta prava mogu ostvarit!' (Princip X "Dodatne mjere",
1.i),
drzave Clanice takode treba "da, Sto je vise moguce, cine dostupnim informacije o aktivnostima
za koje su odgovorne, npr. pravijenje spiska registara dokumenata koje drZe u posjedd’
(Princip X, 2.iii).

Pored doga, posebna odredba, Princip X, posvecena "informacijama koje se objavljuju na
inicijativu organa vlasti", kaze sljedece:

Organ Vviasti treba da, na svoju viastitu inicijativu i kada je to moguce, preduzme
neophodne mjere da objavi informacije koje ima u posjedu kada je odredba takve informacije u
interesu promovisanja transparentnosti drZavne uprave i efikasnosti unutar uprave ili kada ce to
objavijivanje podstaci argumentovano ucesce javnosti u pitanjima od javnog interesa.

Po pravilu, postoji nekoliko broj grupa informacija koja treba uciniti dostpunim.

(i) Informacije potrebne za ostvarivanje prava na pristup informacijama: takve
informacije treba da ukljuce spiskove ili registre informacija koje se drze u posjedu. Ovde takode
treba ukljucuti ime i kontakt informacije o Sluzbeniku za informacije i detaljima o mehanizmima
za traZenje informacija. Ovaj zahtjev je vec ukljucen u ZSPI.

(ii) Finansijske, organizacione i administrativhe informacije: ovo se odnosi na

informacije o budzetu i organizaciji institucije, koje bi trebalo da ukljuce:
Organizacionu strukturu: Organizaciona struktura organa vlasti koja prikazuje sve
organizacione cjeline, ukljuCujuci odeljenja i agencije u sklopu institucije, sa zadacima svake
pojedinacne organizacione cjeline. Informacije treba da sadrze ime, rang i kontakt detalje
(broj telefona i faksa, e-mail adresu) rukovodioaca organa vlasti ili rukovodioca pojedinacnih
organizacionih jedinica, agencija itd.
Izvjestaje o budzetu: Godisnji izviestaj i finansijske izbjeStaje organa vlasti, kao i
projektovani budZet za tekucu godinu i sve izvjeStaje o realnim prihodima i rashodima
budzeta za tekucu godinu do sada, ukljuCujuci i budzetske i vanbudzetske prihode i rashode.
Iinformacije o finansijama zaposlenih: Pregled koji se odnosi na broj zaposlenih i
njihove naknade (po polozaju i/ili imenu u skladu sa domaéim zakonom, ali najbolje bi bilo
po imenu), kao i pregled vrsta i iznosa beneficija koje se daju zaposlenima. Za menadzere i
rukovodioce treba ukljuciti informacije o platama, dodatnim beneficijama, redovnim
beneficijama i nadoknadama troskova.

(iii) Informacije o upravnim poslovima, donosenju odluka bitnih za participativni
proces: Informacije koje se odnose na klju¢ne aktivnosti organa vlasti su uvijek bile dostupne.
Informacije su Cesto dostpune nakon Sto se donesu odluke. U savremenim demokratijama
oCekuje se da te informacije o odlukama koje se donose budu takode dostupne unaprijed da bi
se omogucila javna rasprava i uceS¢e u raspravi. Takode bi trebalo da budu dostupne i
informacije o strategijama koje se razmatraju, nacrtima propisa ili planiranoj budZetskoj
potrosniji.
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(iv) Informacije potrebne za obezbjedivanje istinitosti (informacije usmjerene protiv
korupcije)
JoS jedna grupa informacija Cije objavljivanje se sve &eSée trazi po osnovu zakona jesu
informacije potrebne da bi se obezbijedila finansijska transparentnost. Opsteprihvaéeno ke da
transparentnost informacija o finansijama smanjuje potrencijalni prostor za korupciju. Takve
informacije po pravilu treba da ukljuce:
Izjavu o imovini: izjava o imovini barem rukovodioca ili rukovodeceg kadra organa. Svi
postavljeni javni rukovodioci odgovorni za poslove gdje postoji visok rizik za pojavu korupcije
trebalo bi da imaju obavezu da podnose izjavu o imovini.
Izjavu o interesima: izjava o spoljnim interesima viSih rukovodioca, posebno kada moze
dodi do pojave konflikta interesa, kao Sto je ¢lanstvo u upravnim odborima preduzecéa koje
zakljuCuju ugovore o javnim nabavkama.
Izjavu o poklonima: izjava o poklonima koje je rukovodilac dobio, sa informacijama o
izvoru i vrijednosti poklona (u nekim zemljama pokloni iznad odredene vrijednosti moraju se
predati organu vlasti, i ministri i drugi funkcioneri ih ne mogu zadrzati za sebe).

(v) Informacije o procesu javnih nabavki

Organ vlasti treba da objavljuje klju¢ne informacije koje se odnose na proces javnih nabavki. Ove

informacije treba da ukljuce:
Spisak ugovora: organ vlasti treba da objavi spisak svih ugovora zakljuenih sa spoljnim
snabdevacima roba, usluga itd., ukljucujuéi i imena osoba sa kojima je potpisan ugovor,
vrijednost ugovora i pregled vrste nabavljenih roba/usluga.
Spisak koncesija/licenci: Spisak svih koncesija/licenci koje je dodijelila drzavna institucija,
zajedno sa vrijednosc¢u, opisom tipa i trajanjem koncesije/licence.
Detalje o javnim nabavkama/tenderskom procedurom, ukljuCuju¢i i detalje o
predstoje¢im tenderima, smjernicama i uslovima javnih nadmetanja, finansijksim i
tehnickim detaljima, kriterijumima za izbor i vaznosti koja se daje ovim kriterijumima. Detalji
bi trebalo da budu dostupni svima onima koji su ucestvovali na tenderu, sa potpunijim
detaljima o licu koje je dobilo na tenderu, kao i samom ugovoru. U ovom smislu mogu
postojati i odredene sluzbene tajne, ali zakon jasno definiSe da vedina informacija o
ugovorima mora biti javna.
Evaluaciju o postovanju svih uslova ugovora, kao i sankcije koje organ vlasti izrice za
nepostovanje ugovora ili nepostovanje rokova.

Preporuke:

ZSPI treba dopuniti, kako bi se ukljucile i odredbe kojima se zahtijeva pruzanje informacija
po sluzbenoj duznosti.

ZSPI treba dopuniti kako bi se odredilo da sve informacije koje se daju po sluzbenoj duznosti
treba obezbijediti besplatno.
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1.9. Informacije o Zivotnoj sredini

Crnogorski Ustav u ¢lanu 1 utvrduje, izmedu ostalog, da je Crna Gora "ekoloska drzava". Vaznost
pristupa informacijama o Zivotnoj sredini je takva da postoji i jedan medunarodni ugovor
posveéen ovoj oblasti, a to je Konvencija o pristupu informacijama, uceS¢u javnosti u donosenju
odluka i pristupu pravdi u pitanjima Zivotne sredine, donijete od strane Ujedinjenih nacija i
Ekonomske komisije za Evropu, poznate kao Arhuska konvencija. Crna Gora jo$ nije potpisala
Arhusku konvenciju.

Direktiva Evropske Unije 2003/4/EC (Evropskog Parlamenta i Savjeta) od 28. januara 2003.
godine o javnom pristupu informacijama o Zivotnoj sredini ukljuuje principe iz Arhuske
konvencije. Podsjecamo da je Evropska Unija potpisala Arhusku konvenciju 25. juna 1998.
godine, Ciji je rezultat da odredbe prava Zajednice moraju biti u skladu sa tom Konvencijom, tako
da ce, u smislu svog buduceg clanstva, Crna Gora morati da harmonizuje svoje zakonodavstvo sa
ovim odredbama.

U meduvremenu, Crna Gora moZe da se pripremi za ratifikaciju Arhuske konvencije i uskladi
svoje zakonodavstvo sa standardima EU kroz stvaranje mogucnosti da ono sadrzi zahtjeve o
potrebi objavljivanja informacija o Zivotnoj sredini (i o paralelnom procesu uces¢a javnosti).
Takve odredbe trebalo bi da se odnose i na privatna tijela, u mjeri u kojoj to zahtijeva Arhuska
konvencija. Bitne odredbe Arhuske konvencije glase:

3. "Informacija o Zivotnoj sredini” podrazumijeva sve informacije u pisanom, govorenom,
elektronskom ili bilo kom drugom materijalnom obliku, vezano za:

(a) Stanje elemenata Zivotne sredine, kao sto su vazduh i atmosfera, voda, zemljiste,
modifikovane organizme, I interakciju izmedu ovih elementa;

(b) Faktore kao sto su materija, energija, buka, radjjacija i odredene aktivnosti ili mjere,
ukljucujuci i administrativne mjere, ugovore o Zivotnoj sredini, strategije, zakone, planove i
programe koji uticu ili mogu da uticu na elemente Zivotne sredine sadrZane u tacki (a) ovog
clana, i finansijske i druge ekonomske analize i pretpostavke koriscenje u donosenju odluka o
pitanjima Zivotne sredine;

(c) Stanje ljudskog zdravija i sigurnosti, uslove Zivota ljudi, kulturne lokacije i gradevine,
u mjeri u kojoj na njh moZe uticati stanje elemenata Zivotne sredine ilj putem ovih elemenata,
faktori, aktivnosti ili mjere navedene u tacki (b) ovog clana.

Preporuke:

Crnogorski Zakon treba da obezbijedi pun pristup informacijama o Zivotnoj sredini u skladu
sa Arhuskom konvencijom i Evropskim pravom. Ovo je posebno bitno za drzavu koja je i
ustavom proglasena ekoloskom.
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1.10. Veza sa Zakonom o arhivskoj gradi

Postoji potreba da se razjasni da li ¢e se ili ne Zakon o slobodnom pristupu informacijama
primjenjivati na sve informacije u posjedu istorijskih arhiva u Crnoj Gori. Preporucujemo da se
pravo na informacije ne primjenjuje na sve informacije koje su u posjedu svih organa vlasti,
ukljucujuéi i neophodne izuzetke kao Sto je pristup istorijskim dokumentima koja su u osjetljivom
fizickom stanju. Pravo pristupa kakvo je definisano medunarodnim pravom odnosi se ne samo na
dokumenta u opticaju, ve¢ na sva dokumenta u posjedu organa vlasti, bez obzira kada su
nastala.

1.11. Zastita onih koji objelodane informacije

ZSPI sadrzi odredbu o "zaposlenima koji objelodane informacije" u ¢lanu 25 Zakona, koji definise
da bilo koji zaposleni, koji savijesno vrSeéi duznost u skladu sa svojim obavezama, objelodani
informaciju koja otrkiva zloupotrebu ili neregularnost u vrSenju javne funkcije od strane drugog
zaposlenog, ne moze biti kaZnjen za objavljivanje informacije, pod uslovom da o tome obavijesti
starjesinu organa vlasti ili nadlezni organ koji sprovodi istragu.

Odredba kaze da bilo koji zaposleni koji objelodani informaciju ne moze odgovarati za to.
Pretpostavlja se da se informacija ne daje na osnovu prilozenog zahtjeva, ali bi ovo trebalo
preciznije definisati.

Medutim, mjesto ove odredbe u Zakonu o pristupu informacijama podrazumijeva da se ona moze
odnositi i na zaposlene koji objelodane informaciju u javnosti nakon zahtjeva za informaciju. U
tom slucaju, zaposleni nece odgovarati ako takode informiSe i nadredenog ili istrazni organ. Ovo
bi moglo biti vrlo sloZzeno u praksi. Na primjer, zamislite slu¢aj u kome se od zaposlenog trazi da
objavi informaciju koja ukljucuje detalje o budZetskoj potrosnji, kopije ugovora o javnim
radovima i druge informacije koje odredeni organ vlasti ima u posjedu. Zatim zamislite da se,
kada podnosilac zahtjeva prouci informaciju (novinar-istrazitelj ili nevladina organizacija, na
primjer), ispostavi da je bilo nedozvoljenih radnji. Medutim, drzavni sluzbenik koji je prenio
informaciju nije bio svjestan ovoga dok je sakupljao razli¢ita dokumenta i analizirao ih, vec je
jednostavno obezbijedio zbirku dokumenata kao odgovor na zahtjev. U tom slucaju, sluzbenik
nije mogao informisati svoga nadredenog ili neki drugi organ, i ova odredba se onda ne bi
odnosila na njega/nju.

Preporuke:

Pozitivno je to Sto crnogorski Zakon sadrzi odredbe kojima se Stite lica koja objelodane
informaciju. Trebalo bi unijeti dodatno razjasnjenje kako bi se obezbijedilo da Zakon nudi punu
zastitu sluzbeniku koji objavi informaciju na osnovu zakona.

Paralelno s tim, u Crnoj Gori bi trebalo usvoijiti i kompletan zakon vezan za sluzbenike koji
objelodanjuju informacije, koji bi takode Stitio i one koji rade u privatnim preduzec¢ima a koji
objavljuju informacije od javnog interesa, kao Sto su informacije kojima se otkrivaju
zloupotrebe ili neregularnosti. Zakon o osobama koje objelodanjuju informacije trebalo bi da
sadrzi i mehanizme zastite u slu¢aju unutrasnjeg objavljivanja informacija, kao i za organe
kojima se zaposleni koji objelodane informaciju mogu obratiti za pomoc i zastitu.
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1.12. Kazne

Zakon definise i odreden broj kaznenih odredbi u obliku novcanih kazni koje se mogu izreci za
krSenje zakona. Organ vlasti i odgovorno lice mogu biti nov¢ano kaznjeni.

KrSenja koja su do sada identifikovana ukljucuju objavljivanje vodica za pristup informacijama
koje svaki organ mora da sacini (¢lan 5); nedozvoljavanje uvida u javne registre i evidencije (¢lan
6); nepruzanje informacija u formi koju su zahtijevala lica sa invaliditetom (Clan 7): i nepruzanje
pristupa podnosiocu zahtjeva (Clan 8 koji kaZe da se pristup mora omoguciti, osim u slu¢ajevima
predvidenim ovim Zakonom).

Postoje i nov€ane kazne za krsenje €lana 9 (izuzeci u primjeni) i ¢lana 10 (zahtjev da se objave
sve informacije kojima se objelodanjuju nedozvoljene radnje), kao i ¢lana 25 (odredba koja kaze
da niko ne moze biti kaznjen zbog iznoSenja informacija o nezakonitim radnjama drugih
zaposlenih).

Ono Sto nije jesno jeste ko pokreée postupak za neke od ovih kazni. Na primjer, jedan broj
organa nije objavio svoje vodice za pristup informacijama, ali do sada nije bilo nikakvih sankcija.
Pokretani postupci pred sudom zbog nepruzanja odgovara na zahtjeve za informacijama ili
pogreSnu primjenu odredbi o izuzecima viSe su rezultirali odlukama da se pruze infromacije ili
ponovo razmotre odluke organa nego da se organi vlasti novéano kazne.

Takode primje¢ujemo da se ne pravi razlika izmedu manjih i ozbiljnijih prekrSaja. Na primjer,
neobjavljivanje vodiCa za pristup informacijama je moZda manji prekrsaj od stalnog odbijanja
zahtjeva ili preduzimanja mijera protiv zaposlenih koji su objelodanili slucajeve korupcije. Neki
prekrsaji koje definiSu drugi zakoni o pristupu informacijama, a koji su posebno ozbiljni, jesu
namjerno unistavanje dokumenata, nisu sadrzani u ovom Zakonu i trebalo bi ih uvesti.

Nasa glavna preporuka je da bi Komisija za informacije, Cije osnivanje se predlaze u Poglavlju 14,
trebalo da preporuci primjenu ovih kazni. Ova komisija zatim moZe da preduzme i odgovarajuce
mjere. Na primjer, manji organi vlasti mozda nisu objavili vodice za pristup informacijama jer nisu
imali dovoljno zaposlenih i nisu strucni za tu oblast. U takvom slucaju, bilo bi bolje kada bi im
Komisija obezbijedila pomo¢ nego ako bi bili novéano kaznjeni.

Smatramo da bi cilj blazih sankcija trebalo da bude da se podstakne objavljivanje informacija, a
ne da se stvara strah medu drzavnim sluzbenicima da ¢e biti kaznjeni ako objave informaciju.
Kazne bi trebalo izricati obazrivo i naroCito za ponovoljene slucajeve krsenja zakona.

Preporuke:

Revidirati kazne kako bi se omogucilo da se obuhvate svi moguéi prekrsaji kojima se krsi pravo
na informacije i uvesti grupe kazni na osnovu tezine prekrsaja;

Ovaj Zakon treba da ukljudi i ozbiljniji prekrsaje, kao Sto su namjerno unistavanje dokumenata,
a takode bi trebalo utvrditi i krivicnu odgovornost za odredena dela.

Buduéem Komesaru za informacije dati ovlastenja da postupa po sluzbenoj duznosti u
slucajevima krSenja zakona i da preporuci kazne.

19




1.13. Zastita licnih podataka

Zakon pominje zastitu licnih podataka u smislu jednog od izuzetaka u odnosu na pravo na
informacije. Clan 9.3 posebno definise da informacije ne bi trebalo objelodaniti ako bi to znacajno
ugrozilo:

privatnost i druga licna prava pojedinaca, osim za potrebe sudskog ili upravnog
postupka, i to:

a. informacijama o privatnom Zivotu stranke i svjedoka u postupku, Zrtvama i licima
osstecenim krivicnim djelom, kao i podacima o osudivanim licima;

b. podacima sadrZanim u personalnim | medicinskim dosfjeima lica, rezultatima
psihijatrijskih pregleda, psiholoskih testova i testova sposobnosti lica;

¢. informacijama u vezi sa utvrdivanjem roditeljskog prava, usvojenjem deteta i dr.;

d. informacijama o zaposlenju, zaradi, penziji pomoci po osnovu materijalnog
obezbjedenya ili drugim socijalnim primanjima lica;

e. informacijama o broju telefona, boravstu ili prebivalistu lica ili njegove porodice, ako
Je kod nadleZnog organa traZilo tajnost tih informacija iz razloga sto osnovano vjeruje da mu je
ugroZena bezbjednost ili bezbjednost njegove porodice.

Pozitivno je to Sto ZSPI prepoznaje pravo na privatnost i definiSe Sto to pravo podrazumijeva, ali
takva odredba ne predstavlja zamjenu za poseban zakon o zastiti podataka. Crnoj Gori je
potreban poseban zakon o zastiti podataka koji je uskladen za evropskim standardima o pravu na
zastitu podataka. Ovaj zahtjev ¢e se morati apsolutno ispuniti ako se Crna Gora kandiduje za
¢lanstvo u EU.

Glavni elementi takvog zakona definiSu da svi licni podaci u posjedu bilo kog drzavnog ili
privatnog organa podlezu pravilima u vezi s tim kako se podaci procesuiraju, Cuvaju, koriste,
razmjenjuju ili prenose iz jedne zemlje u drugu. Pojedinci bi trebalo da imaju pravo da znaju koji
podaci o njima se Cuvaju i da dobiju kopiju o tim podacima. Gradani bi takode trebalo da imaju
pravo da dovedu u pitanje tacnost tih podataka i da traZze unoSenje izmjena ili komentara kao
dodatak uz podatke. Takvo pravo sigurno zahtijeva dodatne pravne mehanizme koji ne mogu biti
sadrzani u zakonu o pristupu informacijama.

Pored toga, Cinjenica da zakon o zastiti podataka obavezuje privatne organe na isti nacin kao i
drzavne, zahtijeva da se usvoji novi zakon.

Zakon o zastiti podataka je slozen zakonski tekst koji se stalno razvija i na evropskom i na
globalnom nivou. Evropska konvencija o ljudskim pravima i osnovnim a slobodama prepoznaje u
c¢lanu 8 pravo na postovanje privatnog i porodi¢nog Zivota:

1. Svako ima pravo na posstovanje svog privatnog i porodicnog Zivota, doma i prepiske.

2. Organi viasti nece se mijesati u vrsenje ovog prava sem ako to nije u skladu sa
zakonom i neophodno u demokratskom drustvu u interesu nacionalne  bezbjednosti,  javne
bezbjednosti ili ekonomske dobrobiti zemlje, radi sprjecavanja nereda ili kriminala, zastite
zdravija ili morala, ili radi zastite prava i sloboda drugih.

U okviru brojnih slu¢ajeva Evropskog suda za ljudska prava obrazlagan je opseg ovog prava.
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U okviru EU, potrebe unutrasnjeg trzista i prekograni¢nog karaktera protoka informacija doveli su
do toga da zakoni o zastiti podataka budu ujednaceni u svim zemljama ¢lanicama EU u skladu sa
direktivama EU (prva je Direktiva 95/46 EC Evropskog parlamenta i Savjeta od 24. oktobra 1995.
o zastiti pojedinaca u vezi sa procesuiranjem licnih podataka i o slobodnom protoku takvih
podataka) i kompetencijama Evropskog suda za ljudska prava (viSe informacija moZe se naci na
http://ec.europa.eu/justice_home/fsj/privacy/law/index_en.htm).

Postoji i zahtjev EU da svaka zemlja treba da ima svog Komesara za zastitu podataka koji prati
primjenu zakona o zastiti podataka i razmatra Zalbe. U mnogim zemljama takvo praéenje se
kombinuje sa pra¢enjem primjene prava na informacije unutar zajedni¢ke sluzbe Komesara za
informisanje u okviru koje postoje posebne jedinice specijalizovane za ova dva pitanja.
Preporucujemo ovo kao odgovarajuce rjeSenje za Crnu Goru. Dobar model koji treba prouditi
jeste slovenacki Komesar za informacije koji, od januara 2006. godine, pokriva i poslove pristupa
informacijama i poslove zastite podataka.

Preporuke:

Crna Gora bi trebalo da donese zakon o zastiti licnih podataka.

Vlada bi trebalo da radi sa civilnim drustvom na donoSenju ovog zakona.

BIlo bi dobro ako bi Komesar za informacije bio takode zaduZzen i za pracenje primjene zakona
o zastiti podataka.

1.14. Komisija za informacije ili Komesar za informacije

Sve vei broj zemalja Sirom svijeta ima komisiju ili komesara za informacije koji nadgleda
sprovodenje zakona o prostupu informacijama. Primjeri evropskih zemalja koje imaju komesare
su Velika Britanija, Irska, Njemacka i Madarska, a Francuska i Portugalija imaju komisije. Na
globalnom nivou, Kanada i Australija imaju komesare na drzavnom i regionalnom nivou, a
Meksiko ima komisije na federalnom nivou i nivou drzava. Na podrudju bivse Jugoslavije, Srbija i
Slovenija imaju Komesare, Makedonija ima komisiju, a Bosna zamjenika obmudsmana zaduzenog
za ovo pitanje. Velika prednost ovih institucija je u tome Sto pomazu administraciji u primjeni
zakona i obezbjeduju brzi i jeftini forum za odludivanje o sporovima u vezi s pitanjem zahtjeva za
informacije. Smatramo da zemlje koje imaju Komesara za informacije generalno imaju vise
uspjeha u implementaciji zakona o pristupu informacijama. Ovo je efikasniji mehanizam od
ombudsmana, jer ombudsman ima mnoge druge duznosti i ne moze da posveti dovoljno resursa
pravu na informacije.

Crnoj Gori se proporucuje da slijedi ovaj trend i osnuje tijelo koje ¢e nadgledati implementaciju
ovog Zakona. Postoji mala razlika izmedu Komesara i Komisije u smislu njihovih ovlaséenja.
Komisija ima prednost zato Sto ima vise ¢lanova koji mogu da se specijalizuju za razna podrudja
(pristup informacijama, zastita podataka, upravljanje informacijama, e-vlada) i pomazu jedni
drugima u donosenju odluka. Time se takode stvara mogucnost biranja rotirajucih ¢lanova, ¢ime
je teze ostvariti politicki pritisak na komisiju.
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Bez obzira da li postoji jedna komisija ili viSe od jednog komesara, odgovorne osobe treba da
budu birane u okviru otvorenog procesa u kome razliciti sektori drustva, ukljucujuci i civilno
drustvo, imaju svoje kandidate i gdje se obavljaju javna saslusanja prije nego Sto se odredena
osoba postavi na to mjesto. Kandidati za komesare trebalo bi da budu osobe koje imaju iskustva
u sliénim profesijama i koji nisu politicki angazovani. Na primjer, u Velikoj Britaniji komesar je
pravnik sa iskustvom u oblasti prava potrosaca, a njegova dva zamjenika su radila u lokalnoj
upravi, odnosno sindikatu. Madarski komesar bio je pravnik koje se bavio istraZivanjima u oblasti
politike i koji je joS osamdesetih godina radio na promovisanju prava na informacije. Irski
komesar je bio politicki dopisnik. Slovenacki komesar dolazi iz oblasti prava i komunikacija.

Uloga komesara nije da brani ni podnosioce zahtjeva ni vladu, ve¢ da brani pravo na informacije.
Ovo znadi odbranu principa otvorene vlade ali i zastitu legitimnih interesa kao $to su nacionalna
bezbjednost, sluzbena tajna i zastita licnih podataka. Posao komesara je da obezbijedi da pravo
na informacije funkcioniSe bez problema u praksi i da se sva ograni¢enja primjenjuju u skladu sa
zakonom i na osnovu testa javnog interesa. Korist postojanja komesara je Sto on vremenom stice
iskustvo i moZe da obezbijedi strucni uvid u razna pitanja, bez obzira da li ima zadatak da
preporuci sistem upravljanja informacijama ili presudi u vezi sa problemati¢nim zahtjevom za
informacijama.

Mandat komesara bi trebalo da bude da promoviSe i Stiti pravo na informacije, pravo na Zalbu
protiv odluka o uskracivanju informacija i promoviSe pravo na privatnost i zastitu podataka u
posjedu organa vlasti i privatnih organa. Komesar bi trebalo da ima sljedeéa ovlasc¢enja i duznosti
koje su izvucene iz komparativne analize kancelarija komesara Sirom svijeta;

Nezavisnost u radu: kreira svoja unutrasnja pravila rada; odreduje budZzet i strukturu
zaposlenih;
IzvjeStava parlament jednom godiSnje o implementaciji zakona, ukljucujuci i statisticke
podatke dobijene od svakog organa vlasti i druge vrste istrazivanja koje sprovodi;
Promovise javnu svijest o pravu na informacije kroz pravljenje i distribuciju vodi¢a o tome
kako se podnosi zahtjev, o promotivnim materijalima i kroz uces¢e u javnim raspravama o
pravu na informacije;
Tumadi odredene aspekte zakona i situacije u vezi sa primjenom izuzetaka (videti, na
primjer, odli¢ne vodice koje je napravila Kancelarija Komesara Velike Britanije na sajtu
http://www.ico.gov.uk/tools_and_resources/document_library/freedom_of_information.aspx
Pomaze administraciji u osmisljavanju sistema podnoSenja zahtjeva elektronskim putem
(moguce kroz jedinstven elektronski sistem podnoSenja zahtjeva kakav ima Meksiko);
Nadgleda poStovanje odredbi zakona od strane organa vlasti u vezi sa objavljivanjem
informacija po sluzbenoj duznosti i pravljenjem vodica za gradane;
PromoviSe odgovarajucu klasifikaciju informacija (Sto ¢e biti definisano buduc¢im zakonom o
drzavnoj tajni u Crnoj Gori, kao i zakonima kojima se definiSe sluzbena tajna), ukljucujuéi i i
ovlascenje da razmatra tajne dokumente i po sluzbenoj duznosti i kada postoji spor u vezi sa
zahtjevom za informacijama;
Prima i razmatra Zalbe podnosioca zahtjeva u vezi sa odbijanjem, delimi¢nim odgovorima,
nepotpunim odgovorima, ¢utanju administracije (odsustvo bilo kakvog odgovora na zahtjev) i
drugim navodnim krSenjima prava na informacije. Komesar postaje prva instanca za
sasluSanja i donoSenje odluka o Zalbama na nacin na koji to sada u Crnoj Gori rade sudovi.
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Komesar odlucuje o nekom slucaju potvrdivanjem ili odbijanjem odluka upravnih organa, a
kada je to potrebno nalogom za objavljivanjem informacije;

Preporucuje kazne protiv organa vlasti koji su prekrsili zakon;

Ucestvuje u sudskim procesima vezanim za pravo na informacije i zastitu podataka ili kao
strucni svjedok ili podnoSenjem izvjestaja u svojstvu "prijatelja suda", prema potrebi;
Predlaze parlamentu zakonodavne reforme neophodne za obezbjedivanje boljeg postovanja
prava na informacije i prava na zastitu licnih podataka;

Predstavlja Crnu Goru u medunarodnim forumima u kojima se raspravlja o pravu nha
informacije i pravu na zastitu podataka;

......

drustva u cilju omogucavanja punog postovanja prava na informacije u Crnoj Gori.

Dodatne informacije o funkcionisanjh izabranih primjera komisija i komesara mogu se dobiti na
sljedec¢im web sajtovima (svi sajtovi su na engleskom i/ili na jednom od juznoslovenskih jezika)

Kancelarija Komesara za informacije Velike Britanije http://www.ico.gov.uk/
Komesar za informacije [kotske http://www.itspublicknowledge.info/
Komesar za informacije Slovenije http://www.ip-rs.si/index.php?id=126
Irski komesar za informacije http://www.oic.gov.ie/en/

Berlinski komesar za informacije  http://www.datenschutz-berlin.de/ueber/aktuelle/inheng.htm
Srbijanski komesar za informacije www.poverenik.org.yu

Francuski CADA www.cada.fr
Meksicka komisija za informacije http://www.ifai.org.mx/

Makedonska komisija za informacije http://www.sinf.gov.mk/

Preporuke:

Crna Gora treba da donese amandmane na Zakon o slobodnom pristupu informacijama koji
¢e rezultirati osnivanjem Komisije ili Komesara za informacije. Ovo bi trebalo shvatiti kao
prioritet u cilju obezbjedivanja pune implementacije ZSPI.

Vlada bi, zajedno sa civilnim drustvom, trebalo da radi na daljoj razradi ovog zakona i uzme
regiona Jugoistocne Evorpe.

Bilo bi dobro kada bi Komesar za informacije bio odgovoran i za pracenje implementacije

zakona o zastiti podataka.
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DIO II

ODREDBE O TAIJNOSTI INFORMACIJA 1
IZUZECI U CRNOGORSKOM ZAKONU O
SLOBODNOM PRISTUPU INFORMACIJAMA
I ODNOSNIM PROPISIMA
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Uvod

Svrha ove analize i preporuka je da predlozi nacine da se crnogorski Zakon o slobodnom pristupu
informacijama i odnosni propisi tumace i mijenjaju sa ciljem da se obezbijedi puno postovanje
prava na pristup informacijama.

Crna Gora ima Zakon o pristupu informacijama od 2005. godine i on sadrzi spisak izuzetaka u
javnom objelodanjivanju podataka. Crna Gora od svoje nezavisnosti nije usvojila novi zakon o
drzavnoj tajni niti je uskladila zakone o poslovnoj tajni sa modernim evropskim standardima.

U ovoj analizi prvo predstavljamo standarde koje Crna Gora obavezno mora da ispuni kad bude
donosila propise o tajni, onda analiziiamo odredbe o izuzecima u postojecem Zakonu o
slobodnom pristupu informacijama u kontekstu ovih standarda, i konacno razmatramo glavne
elemente u drugim propisima koje bi trebalo uvesti/izmijeniti, posebno u zakonu o drzavnoj tajni.

U izradi ove analize rukovodili smo se ustanovljenim medunarodnim standaridma, ukljucujuci
odrebe iz Medunarodne povelje o gradanskim i politickim pravima (ICCPR) i Evropske povelje o
ljudskim pravima (ECHR), i iz Preporuka 2002(2) Savjeta Evrope o pristupu sluzbenim
dokumentima. Takode smo se oslanjali na komparativho pravo i sudsku praksu, posebno u
zemljama clanicama Evropske unije.

2.1. Izuzeci u pravu na pristup informacijama koje dozvoljava medunarodno pravo

Pravo na informaciju je fundamentalno ali ne apsolutno pravo. Ovo se jasno ustanovljava
odredbama medunarodnog prava koje se odnose na pravo na pristup informacijama. Na primjer,
Clan 10 Evropske konvencije o ljudskim pravima i fundamentalnim slobodama propisuje pravo da
se »primaju i saopsStavaju informacije i ideje bez mijeSanja javnih organa i bez obzira na
granice«.

Dozvoljena ogranicenja propisana su u Clanu 10(2) koji propisuje da: »koritenje ovih sloboda
povladi za sobom duZnosti i odgovornosti, ono se moze podvrgnuti formalnostima, uslovima,
ograniCenjima ili kaznama propisanim zakonom i neophodnim u demokratskom drustvu u

interesu nacionalne bezbijednosti, teritorijalnog integriteta ili javne bezbijednosti, radi
spreavanja nereda ili kriminala, zastite zdravlja ili morala, zastite ugleda ili prava drugih,
spreCavanja otkrivanja obavjeStenja dobijenih u povjerenju ili radi oCuvanja autoriteta i

nepristrasnosti sudstva«.

U praksi evropskih drZava koje su usvojile zakone o slobodi informisanja, ovi zakoni su definisali
neznatno razliCite spiskove izuzetaka koji jos logi¢nije funkcioniSu u praksi, onda kada dode do
realizacije prava na informisanje. Ovaj spisak uobli¢ava Preporuku 2002(2) Savjeta Evrope koju
je usvojio Komitet ministara 2002. god. i koja se upravo sada transformiSe u obavezujuci
sporazum koji bi, ocekuje se, trebalo da potpisu i ratifikuju sve zemlje Clanice Savjeta Evrope
(ukljucujudi i Crnu Goru, kada na nju dode red). Ovaj ¢e sporazum biti znacajan zbog toga sto ¢e
se njime ustanoviti limitirani rezim izuzetaka u odnosu na pravo pristupa informacijama i neée
dozvoliti da bilo koji drugi propis ustanovi Siri rezim ograni¢enja. Drugim rijecima, zemlje ¢lanice
Savjeta Evrope morace da usklade svoje propise sa tim setom izuzetaka.
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Preporuka Savjeta Evrope 2002(2) o Principu IV koji odreduje dozvoljene izuzetke:
1v. Moguca ogranicenja pristupa sluzbenim dokumentima*

1. Zemlje ¢lanice mogu da ogranice pravo na pristup sluzbenim informacijama. Ogranicenja bi
trebalo precizno definisati u zakonu, kao takva moraju biti nuzna u demokratskom drustvu i
srazmjerna svrsi zastite:

i nacionalne bezbjednosti, odbrane i medunarodnih odnosa;
i.  javne bezbijednosti;
iii.  spreCavanja, istrage i gonjenja krivicnih dela;
iv. privatnosti i ostalih legitimnih privatnih interesa;
V. komercijalnih i ostalih ekonomskih interesa, bez obzira da li se radi o privatnim ili
javnim interesima;
Vi. jednakosti stranaka u postupcima pred sudovima;
Vii. [prirode];
viii. inspekcije, kontrole i nadzora koje vrse javni organi;
iX. ekonomske, monetarne i devizne politike u drzavi;
X. povjerljivost rasprava u/medu javnim organima tokom interne pripreme materijala.

2. Pristup dokumentu moZe biti odbijen ukoliko bi obznanjivanje te informacije sadrzane u
sluzbenom dokumentu moglo ili bi vjerovatno moglo nanijeti Stetu bilo kojem od interesa
pomenutih u ¢lanu 1, osim ukoliko ovo nadilazi javni interes objavljivanja te informacije u
interesu javnosti.

3. Zemlje Clanice bi trebalo da razmotre uspostavljanje rokova poslije kojih ogranicenja iz stava 1
ne bi vazila.

* NB: Kao sto je pomenuto na drugom mjestu u ovom dokumentu, ovaj spisak se sada revidira
pa se savjetuje crnogorskim zakonodavcima da verifikuju aktueini tekst buduceg ugovora koji
sada radi Savjet Evrope.

TIako ce pretrpjeti izvjesne izmjene tokom procesa rada na sporazumu, sustina tih izuzetaka vrlo
Ce vjerovatno ostati. U glavi N** u donjem tekstu, mi analiziramo crnogorski zakon koji je na
snazi u odnosu na ta ograni¢enja.

Zemlje Savjeta Evrope nalaze se u procesu reformisanja njihovih zakona o tajnim informacija
kako bi obezbijedile bolju harmonizaciju sa pravom na pristup informacijama; ovo nije izazov
samo za Crnu Goru. Kao Sto u svom nedavno objavljenom izvjestaju OEBS-ov Izvjestilac za
slobodu medija primjecuje:

Moderni principi slobode informisanja predstavijaju Kopernikansku revoluciju u razvoju
slobodne stampe. Njihovim usvajanjem u obliku ustavnih amandmana ili osnovnih
zakona, drZave se odricu apsolutnog prava da zadrZe infromaciju, te daju prednost pravu
gradana da se upoznaju sa onim sto radi viada, i jedino prave izuzetak ako je to
definisano u zakonu, &ime je viada zadrzala pravo da zastiti informacije.”

L' » Pristup informacijama i mediji u regionu OFBS-a: trendovi i preporukex, Be¢ — 30. IV 2007.str. 1;
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Realnost je, medutim, takva da je OEBS-ov Izvjestilac zaklju¢io da ova »Koprenikanska
revolucija« - pomjeranje paradigme — nije joS dovrSena: »NaZalost mnoge zemije... jos nijesu
prilagodile svoja pravila o zastiti informacija principima slobode informiasanja, sto znaci da su
zanemarile primat prava javnosti da zna. <

Da bi se prevaziSla ova situacija OEBS je napravio niz preporuka koje se direktno odnose na Crnu
Goru s obzirom na to da je ona u ovom trenutku u postupku reformisanja zakona. Prvi su na redu
principi koje bi trebalo da sadrzi svaki zakon o pristupu informacijama:

ReZim pristupa informacijama trebalo bi da obezbijedi da...
Neke informacije koje su po prirodi osjetljive mogu da budu zadrZzane na ogranicen, tacno
naznacen vremenski period dok im traje status osjetljivih informacija.
Izuzeci bi trebalo da budu ogranicenog karaktera.
Zvanicnici koji Zele da zadrze informaciju moraju naznaciti koja bi to Steta nastala za svaki
pojedini slucaj zadrzavanja informacija.
Javni interes u pogledu saznavanja informacije mora se razmatrati za svaki pojedini slucaj.
U slucajevima kada se informacija smatra osjetljivom po bilo kojem drugom zakonu, zakon o
slobodi informisanja mora imati prednost.

Ovaj princip prati niz preporuka za svaku drzavnu tajnu i odnosne propise, Sto bi Crna Gora
trebalo da ugradi u svoje buduée zakone:

Preporuke OEBS-a o pravilima zastite informacija:
Definisanje drzavne tajne bi trebalo ograniciti samo na podatke koji se direktno odnose na
nacionalnu bezbijednost drzave i gdje bi njihovo neovlas¢eno objavljivanje imalo posledice
koje se mogu identifikovati i koje su ozbiljne. Informacije koje su oznacene kao »sluzbene«
ili »poslovne« tajne, ne bi trebalo uzimati u obzir za potrebe njihove zastite u statusu
drzavne tajne. OgraniCenje u pogledu njihovog objavljivanja trebalo bi nac¢i u zakonu o
pristupu informacijama.
Informacije koje se odnose na krsenje zakona o ljudskim pravima, loSu administraciju ili
administrativnu gresku, prijetnje javnom zdravlju ili Zivotnoj sredini, zdravlje visokih
zvanicnika, statisticke, drustveno-ekonomske ili kulturne informacije, osnovne naucne
informacije ili nesto Sto bi definitivno nanijelo neprijatnost pojedincima ili organizacijama ne
bi trebalo zastititi kao drzavnu ili sluzbenu tajnu.
Informacije bi trebalo zastititi kao drZzavne tajne na ograniCeno vrijeme sve dotle dok bi
objavljivanje te informacije nanijelo ozbiljnu Stetu interesima nacije.
Informacija koja je zasti¢ena trebalo bi da se redovno revidira i da se naznaci datum nakon
kojega moZze biti izbrisana iz te klasifikacije ili objavljena. Trebalo bi pretpostaviti da nijedna
informacija ne bi trebalo da se klasifikuje kao tajna na period duzi od 15 godina, osim ako ne
postoje razlozi koji nuznim cine njeno dalje zadrZavanje.
Vlade bi trebalo da uvedu reviziju svih tajnih informacija koje su starije od 15 godina i da ih
automatski skine sa rezima zastite i objavi. Svaka informacija koja je u prethodnom
nedemokratskom rezimu nosila oznaku tajnosti trebala bi biti skinuta iz te klasifikacije i

2 » Pristup informacijama i mediji u regionu OEBS-a: trendovi i preporuke«, Be¢ — 30. aprila 2007. god.,
str. 4;
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prezumptivno objavljena, osim ako bi se pokazalo da bi njeno objavljivanje moglo ugroziti
nacionalnu bezbijednost ili bi mogla da pretpostavlja neovlas¢eno ugrozavanje privatnosti.
Nezavisno tijelo koje nije dio obavjesStajne sluzbe, vojske ili drugih bezbjednosnih struktura
trebalo bi da ima nadzor nad povjerljivim informacijama i da obezbijedi da sistem valjano
funkcioniSe, da se Zalbe primaju u slucaju kada informacija nije zasti¢ena kako valja, i da se
vrsi pregled stanja da bi se informacije skinule sa rezima tajne.

IzvjeStaj OEBS-a vazan je zbog toga Sto predstavlja sintezu postojecih standarda u Evropi i
direktno se odnosi na Crnu Goru.

Jos jedan izvor propisa o tajnosti informacija u Evropi jesu obaveze zastite tajnosti dokumenata
koje razmjenjuju drzave koje su Clanice NATO. Iako se direktno odnose samo na zemlje clanice
NATO, i clanice Partnerstva za mir, ovi standardi su ipak korisni za razmatranje kada se budu
radili buduci zakoni o tajnosti informacija u Crnoj Gori. NATO standardi ustanovljavaju Cetiri nivoa
zastite informacija: drzavna tajna, tajna, povjerljivo i zastiéeno. Postoji zapravo i peta kategorija
koja se zove »nezasticena informacijax. Prema NATO komentarima u tekstu Bezbjednost
informacija, iz 2002. god.:
»zastita statusom tajne odnosi se na fizicku bezbjednost koja se dodeljuje informaciji u
pogledu njenog cuvanja i prenosenja, distribuiranja, unistenja i ogranicenog broja lica
koja imaju pristup istoj. Otuda bi u interesu djelotvorne bezbjednosti informacija i
efikasnosti rada trebalo izbjegavati preljeranu zastitu informacija reZimom tajne i
nedovoljnu zasticenost informacija. «

NATO preporucuje da se svaka zastita tajnom pregleda najmanje svake pete godine, izuzev ako
prvobitni status nalaze da se ona automatski prebacuje u niZi nivo nakon dvije godine®. Vazno je
istadi da su ovakvi vremenski okviri u pogledu bezbjednosno osjetljivin organizacija, kao Sto je
NATO, u direktnoj suprotnosti sa tendencijom da se odreduju duzi periodi zastite u mnogim
zemljama Sirom svijeta. Ovo ukazuje na to da tamo gdje postoji potreba da se napravi ravnoteza
prave bezbjednosti sa efikasnos¢u bezbjednosnih operacija, onda bi u vecini slu¢ajeva informacija
samo potenicjalno mogla da bude uzrok Stete i to na veoma ograniceni vremenski rok.

Kao Sto je navedeno u prethodnom tekstu, OEBS preporucuje da zakon o slobodnom pristupu
informacijama treba uvjek da ima prednost u odnosu na drzavni zakon o tajni, a otuda je i
vremenski period za zastitu tajnosti na neki nacin manje vazan nego Cinjenica da kada se primi
zahtjev u kojem se traZi ta informacija, odredeni sluzbenik analizira informaciju da bi utvrdio da li
bi njeno objavljivanje zaista proizvelo Stetu zasti¢enim interesima.

Najzad, joS jedan izvor standarda u pogledu zastite informacija po osnovu nacionalne
bezbijednosti &ine Principi iz Johanesburga®. Usvojeni su 1996. god. od strane stru¢njaka za
medunarodna ljudska prava. Principe je 1996. god. podrzao Abid Husein, specijalni Izvjestilac o

3 NATO, Prilog »E« do C-M (2002)49 u pasusu 4.
4 NATO, Prilog »E« do C-M (2002)49 u pasusu 6.
> Principi iz Johanesburga usvojeni su 1. oktobra 1995. god. nakon konsultacija sa 35 eksperata za
medjunarodno pravo, nacionalnu bezbijednost i ljudska prava sa kojima je odrzan sastanak u
organizaciji Article 19 (London). http://www.article19.org/pdfs/standards/joburgprinciples.pdf
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slobodi misljenja i izraZzavanja u izvjeStajima iz 1996., 1998., 1999. i 2002. god. u povodu
odrzavanja sjednica UN o ljudskim pravima, a pomenula je to i Komisija u svojim godiSnjim
odlukama o slobodi izrazavanja svake godine od 1996.

Osnov za Principe iz Johanesburga isti je kao i onaj koji se nalazi u drugim oblastima
medunarodnog prava: naime, »ne moze se uvesti bilo kakvo ogranicenje slobode izrazavanja i
(pristupa) informacijama po osnovu nacionalne bezbjednosti osim ako vlada moZe pokazati da je
takvo ograni¢enje propisano zakonom i ako je neophodno u demokratskom drustvu Stititi
legitimne interese nacionalne bezbjednosti. Na vladi je teret dokazivanja validnosti ogranicenja.«

Johanesburgski principi o nacionalnoj bezbijednosti®
Glava III. Ogranicenja slobode informisanja

Princip 11: Opsta pravila o slobodi informisanja

Svako ima pravo da pribavi informaciju od javnih organa, ukljucujuéi informacije o nacionalnoj
bezbijednosti. Ne moze se uvesti ograni¢enje ovog prava po osnovu nhacionalne bezbjednosti
osim ako vlada moze da dokaZze da je ograniCenje koje propisuje zakon neophodno da bi se u
demokratskom drustu zastitio legitimni interes nacionalne bezbjednosti.

Princip 12: Usko odredjenje izuzetka po osnovu bezbjednosti

Drzava ne moze kategoricki odbiti pristup svim informacijama koje se odnose na nacionalnu
bezbijednost ali mora u zakonu odrediti samo one konkretne i usko definisane kategorije
informacija koje je neophodno zadrzati kako bi se zastitio legitimni interes nacionalne
bezbijednosti.

Princip 13: Javni interes u objelodanjivanju informacija
U svim zakonima i odlukama koje se odnose na pravo na pribavljanje informacije, prvenstveno ¢e
se razmotriti javni interes da se neka informacija sazna.

Princip 14: Pravo na nezavisno preispitivanje odluke o odbijanju davanja informacije
Drzava je obavezna da usvoji adekvatne mjere koje ¢e omoguditi da se realizuje pravo na
pribavljanje informacije. Ove mjere ¢e od svih organa zahtijevati da, ukoliko odbiju zahtjev za
informaciju, precizno navedu razloge zbog kojih su to uradili i to u€ine u pisanom obliku i u
najkracem razumnom roku; i da obezbijede pravo na preispitivanje osnova i validnosti odbijanja
da daju informaciju i to pred nezavisnim organom, ukljucujuci i neki oblik sudske revizije
legalnosti odbijanja. Organi koji vrSi preispitivanje moraju imati pravo da prouce uskraéenu
informaciju.

Princip15: Opsta pravila o objelodanjivanju tajne informacije

Ni jedna osoba ne moZe se kazniti po osnovu ugrozavanja nacionalne bezbijednosti u vezi
objelodanjivanja informacije (1) ako objelodanjivanje informacije na nanosi konkretnu Stetu, niti
postoji vierovatnoéa da Ce Stetiti legitimnom interesu nacionalne bezbijednosti, ili (2) ako je javni
interes da se informacija sazna jaci od Stete koja bi nastala objelodanjivanjem informacije.

® Integralni tekst se nalazi na sajtu Article 19 (London)
http://www.article19.org/pdfs/standards/joburgprinciples.pdf.
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Princip 16: Informacije pribavljene od javnih organa

Ni jednom licu po osnovu ugroZavanja nacionalne bezbjednosti ne smije biti nanijeta Steta zbog
objelodanjene informacije ako je tu informacju saznalo preko vladinih organa i ako je javni
interes da se informacija sazna odnosi prevagu nad Stetom koja bi nastala objelodanjivanjem
informacije.

Princip 17: Informacije u posjedu javnosti

Onda kada informacija postane dostupna svima, na bilo koji nacin, bez obzira da li je zakonit ili
ne, svaki pokusaj de se zaustavi njeno dalje objavljivanje ima manju vaznost od samog interesa
javnosti da informaciju sazna.

Princip 18: Zastita novinarovog izvora
Zastita nacionalne bezbijednosti se ne moze koristiti kao razlog da se prisili novinar da otkrije
povijerljivi izvor.

Princip 19: Pristup zasticenim mjestima

Ni jedno ogranicenje slobodnog protoka informacija ne moze biti takve prirode da osujeti ciljeve
postojanja ljudskih prava i humanitarnog prava. Vlade pogotovu ne smiju sprijeciti novinare ili
predstavnike medjuvladinih ili nevladinih organizacija koje imaju mandat da prate postovanje
ljudskih prava ili humanitarnih standarda da udju na mjesta za osnovano vjeruju da su poprista
krSenja ljudskih ili humanitarnih prava ili su to u proslosti bila. Vlade ne mogu novinarima ili
predstavnicima takvih organizacija onemoguditi pristup mjestima gdje se deSava nasilje ili oruzani
sukob, osim ukoliko bi njihovo prisustvo predstavljalo nedvosmisleni rizik za bezbjednost ostalih
lica.

30




2.2. Izuzeci u odredbama crnogorskog Zakona o slobodnom pristupu informacijama

U ovom poglavlju ispitujemo izuzetke u odredbama crnogorskog Zakona o slobodnom pristupu
informacijama u svijetlu standarda koje smo izloZili u gornjem tekstu.

Izuzeci u Zakonu o slobodnom pristupu informacijama dati su u Clanu 9 sa srodnim odredbama
koje su sadrzane u ¢lanovima 10, 13 i 14. Jedan od najvecih problema sa Clanom 9 je Sto on
mijeSa dva koncepta. Jedan je onaj koji ustanovljava legitimni interes koji se moze koristiti kao
opravdanje za ne pruzanje informacije ukoliko bi takva informacija nanijela Stetu (»znacajno
ugrozila«) ovim interesima — i to: nacionalnoj bezbijednosti, medunarodnim odnosima, javnoj
bezbijednost i komercijalnim interesima. Drugi je taj Sto ovaj ¢lan nabraja izvore ili vrste
informacija za koje se smatra da mogu Stetiti takvim interesima.

Na primjer, Clan 9 — paragraf 1, koji je dat u donjem tekstu, navodi da se informacije ne moraju
pruziti ako bi njihovim objelodanjivanje znacajno bila ugrozene:

nacionalna bezbijednost, odbrana i medunarodni odnosi, i to:

a) informacijama bezbjedonosno informativnih i obavjestajnih agencija za
nacionainu bezbijednost;

b) informacijama vojno-obavjestajnih sluzbi;

¢) informacijama o operacijama oruzanih snaga,;

d) informacijama o objektima, instalacijama i sistemima koji se iskijucivo koriste u
odbrani zemije;

e) informacijama od znacaja za rad medunarodnih sudova, medunarodnih istraZnih
organa I drugih medunarodnih organa i organizacija;

Iako zastita nacionalne bezbijednosti, odbrane i medunarodnih odnosa jesu prihvatljiva
ograniCenja prava na pristup informacijama u nekim okolnostima, apsolutno je neprihvatljivo
propisivati da sve informacije koje se nalaze u posjedu tajnih obavjestajnih sluzbi obavezno
predstavljaju opasnost za ove interese (tj. nanijeli bi Stetu nacionalnoj bezbijednosti). Zaista, kao
Sto je vec ustanovljeno kroz jedan slucaj kod suda u Crnoj Gori, informacije koje se odnose na
budzet i neke operativne aktivnosti drzavne bezbijednosti (broj ljudi koji su pod prismotrom u
toku jedne godine) mogu se objaviti po osnovu legitimnog javnog interesa bez opasnosti da one
mogu nanijeti Stetu drzavnoj bezbijednosti.

U ovom pogledu je, bar kroz ogranienje po osnovu stava 1, iskoris¢ena kvalifikacija u
poslednjem stavu Clana 9 koji propisuje da:
«Interesi iz stava 1 ovog clana su znacajno ugroZeni ako bi objelodanjivanjem
informacije po njih nastala Steta znacajno veéa od javnog interesa za objavljivanjem te
informacije».

Medutim, nazalost, kvalifikacija koju porpisuje ovaj stav ne ondosi se na ostalih Sest stavova
Clana 9, iako bi trebalo (sa mogucim izuzetkom stava (6) o privatnosti, uprkos tome Sto
podlijeze jednom ogran¢enom testu postojanja javnog interesa, kao na primjer kada se radi o
javnoj li¢nosti, kada je neki drugi vitalni interes u pitanju ili kada je informacija iz drugih razloga
postala dostupna javnosti).
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Potreba da se utvrdi postojanje javnog interesa i na ostale djelove Clana 9 moze se demonstrirati
kroz ispitivanje nekih drugih stavova. Na primjer, stav 4.b izgleda nalaze da se ne objelodanjuju
informacije u posjedu vlade ako se one odnose na «trziSte kapitala i finansijsko trziste» zbog
potreba da se time stiti «ekonomska, monetarna i devizna politika drzave». Jasno je da vlada
ima puno informacija koje se odnose na trziSte kapitala i finansijsko trziSte koje ni na koji nacin
nece narusti ekonomsku, monetarnu i deviznu politiku drzave. U ovom smislu pod-stav (b) Clana
9, stav 4 potpuno je suvisan. Jedino Sto je ovde potrebno je navesti da bi ona informacija koja bi
mogla predstavljati znacajnu Stetu zasticenim interesima (ekonomske, monetarne i devizne
politike drzave) mogla biti ograni¢ena ukoliko javni interes za objavljivanje te informacije nije
vazniji. Obje potencijalne Stete i prevaga javnog interesa trebale bi da podlijezu procjeni od
slucaja do slucaja i to po prijemu zahtjeva za dobijanje odnosne informacije.

Slicno tome, dok medunarodno pravo dozvoljava ogranicenja informacija koje bi nanijele Stetu
«javnoj bezbijednosti» apsurdno je tvrditi da bi objelodanjivanje informacija «koje se odnose na
bezbjednost pojedinaca» nuzno nanijele Stetu javnoj bezbjednosti (Clan 9, stav 2b). Zaista, u
mnogim slucajevima javna bezbijednost se nabolje Stiti brzim objelodanjivanjem i Sirokom
distribucijom informacija koje se odnose na javnu bezbijednost. Na primjer, davanje savjeta
javnosti o tome kako da se ljudi zastite u slucaju prirodne nepogode kao Sto je zemljotres ili kako
da sprijece epidemiju.

Ocigledno je da su autori crnogorskog Zakona o slobodnom pristupu informacijama preuzeli jezik
iz komparativhe medunarodne prakse (kao Sti je Preporuka 2002(2) Savjeta Evrope) i protkali ga
kroz tekst. Ovo nije strategija koja je bila neophodna, a zapravo je prosirila odredbe o izuzecima
izvan jasno definisanih limita propisanih medunarodnim standardima. Tako su i nastale odredbe
koje je teze tumaciti u praksi i koje Ce vrlo vijerovatno dovesti do toga da javni zvanicnici odbiju
da otrkiju informacije koje su zapravo potpuno bezazlene i koje pripadaju javnosti.

Posebnu brigu zadaje Siroko tumacenje «poslovne tajne» koja je unesena u Clan 9, stav 3b. Dok
privatne kompanije imaju legitimne poslovne tajne, kad udu u posao sa drzavom, kao Sto je
slu¢aj sa ugovorima o javnim nabavkama, one moraju da prihvate da neke komercijalno osjetljive
informacije mogu biti objelodanjene u interesu garantovanja transparentnosti i zastite postupka
nabavki od zloupotrebe, nepotizma i korupcije. Postace na primjer poznato kolike su bile
ponudene cijene, kolika je cijena tendera koji je pobijedio, mnogo drugih znacajnih detalja o
cijenama, strukturi kompanije, informacije koje normalno ne bi dospjele u javnost, ali koje su
klju¢ne za obezbjedivanje postenog i efikasnog trosenja novca poreskih obveznika.

Preradivanje Clana 9 uzimajudi u obzir ove primjedbe moZe doprinijeti da formulacija bude sli¢na
sledecoj:

Clan 9
Pristup informacijama bi¢e ograni¢en ukoliko bi se njihovim objelodanjivanjem znacajno i
nepovratno ugrozio jedan od sledecih zasti¢enih interesa, i ukoliko za objelodanjivanje te
informacije ne postoji javni interes koji nadilazi ovo ogranicenje:

1) nacionalna bezbjednost i odbrana ili medunarodni odnosi,

2) javna bezbijednost,
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3) legitimni interesi konkurencije u odnosu na javno ili privatno preduzece u mjeri u kojoj
se to uklapa u potrebu javnosti da nadzire procese nabavki,

4) ekonomska, monetarna i devizna politika drzave,

5) sprecavanije, istraga i gonjenje krivi¢nih dela,

6) funkcionisanje pravosuda,

7) moguénost da javni organi verifikuju ispoStovanost pravnih regula kroz postojanje
inspekcije i kontrole i obavljanje testova ili ispitivanja,

8) povjerljivost postupka razmatranja odredenih pitanja u samom organu ili u njihovoj
komunikaciji sa drugima u pripremi odredenih materijala,

9) privatnost i druga privatna prava pojedinaca.

Informacije koje su zasti¢ene po ostalim propisima: Nije vise prihavtljivo da Clan 9 sadri
upucuje na zasticene informacijama ili informacije Cije je objelodanjivanje ogranieno po drugim
propisima (Clan 9, stav 3c odnosi se na informacije koje su sadrzane u posebnom zakonu o
povijerljivim informacijama). Kao Sto je primijeéeno u medunarodnim standardima datim u
gornjem tekstu (Poglavlje I) i OEBS i Savjet Evrope u preporukama traZze da zakoni o pristupu
informacijama imaju prvenstvo u odnosui na svaki propis koji se odnosi na zastitu podataka. U
izviesnom broju sistema koji definiSu pristup informacijama u Evropi, informacija koja je
zaStiena mora proCi postupak preispitivanja takvog statusa svaki put kada se pojavi zahtjev za
dobijanje te informacije (u izgradenim sistemima kao Sto je onaj u Svedskoj, na primjer, ovo je
rutinski posao kojeg obavljaju sluzbenici; u Madarskoj imaju Komesara za zastitu informacija koji
moZze obaviti reviziju statusa zasti¢enosti informacije). Ni u kom slucaju ne smije se desiti da
zakon o pristupu informacijama direktno upucuje na neki drugi zakon: razlog za to je Sto pristup
informacijama predstavlja mehanizam za ostvarivanje fundamentalnog ljudskog prava i bilo koji
propis koji bi predstavljao ograniCenje tog prava ne smije imati prednost u odnosu na ovaj zakon
a da se ne omoguci bar pravo na preispitivanje ovog statusa zastie¢enosti informacije kod organa
uprave, ili pravo na podnosenje Zalbe kod tijela koje vrsi nadzor nad primjenom ovog zakona, ili
konacno kod suda.

Dokumenta u postupku izrade/Interni pregovori: U Clanu 9, stav 7, mijeSaju se dva
aspekta medunarodnih standarda kojima se dozvoljava izvjesno ograniCenje pristupa
informacijama. Prvi aspekt je taj da dokumenta koja se odnose na ono Sto Savjet Evrope definiSe
kao “povijerljivost rasprava koje se vode unutar jednog ili izmedu dva javna organa tokom
priprema koje se u vezi sa odredenim predmetom vrSe u samim organima” ne podlijeZu
objelodanjivanju isklju¢ivo tokom trajanja doticnih rasprava. Svrha ovog izuzetka jeste da se
zastiti otvoreno izraZavanje misljenja tokom politickih debata u vladi. Druga odredba, ugradena u
Clan 9, stav 7, odnosi se na akta Cija je izrada u toku (ili, kao Sto se kaze u Clanu 9, stav 7.b,
“informacije ... koje su u postupku obrade, odnosno informacije koje nemaju formu zvani¢nog
akta, osim zakona i drugih opstih akata”.

Potrebno je objasniti razliku izmedu ova dva pojma. U vezi sa drugim konceptom, konceptom
akata Cija je izrada u toku, iako se u nekim zemljama (kao u Francuskoj, Svedskoj) akta zavode
kao “sluzbena” tako da se akta koja nisu zavedena ne smatraju aktima koja podlijezu primjeni
zakona, u najveéem broju zemalja se sve informacije, bez obzira na oblik u kojem se nalaze,
smatraju informacijama koje podlijezu zakonima. U svijetlu tendencija prisutnih Sirom svijeta da
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se uvazi pravo na informisanje (umjesto ranije uze odrednice “pristupa aktima”) u vecini zakona
Sirom svijeta se uopSte ne iskljuCuju bilo kakva akta ili informacije na osnovu prvog utiska.
Tokom jednog istrazivanja ustanovljeno je da u 18 od ukupnog broja zemalja obuhvacenih
istrazivanjem definicija informacije obuhvata akta Cija je izrada u toku u smislu nezavrSenih
dokumenata. I zaista, u jednom broju zemalja se i u zakonu i u praksi jasno ukazuje na to da ona
spadaju u Siroku definiciju informacija koje podlijezu zakonu. U Ujedinjenom Kraljevstvu, na
primjer, definicija informacije obuhvata akta ¢ija je izrada u toku, odnosno nacrte akata’.

S druge strane, sasvim je prihvatljivo ograniciti na odredeni vremenski period, dok je u toku
proces kreiranja politike, razmjenu informacija ili miSljenja koja se ugraduju u samu politiku.
Medutim, kada se jednom donese odluka, sve informacije u vezi sa tom odlukom treba da budu
javne. Clan 9, stav 7, trebalo bi izmijeniti kako bi se ovo pojasnilo i kako bi se zahtijevalo da u
slucajevima kada se informacije odnose na pregovore ili definisanje politike, takve informacije
kasnije moraju postati javne. Kada neko lice trazi takve informacije, treba da budu obavijesteno o
tome kada ¢e informacije biti dostupne.Uz to, u slu¢ajevima takvih zahtjeva, potreba da se zastiti
proces kreiranja politike ili pregovori treba da obuhvati i test o interesu javnosti tako da u nekom
slucaju informacija bude javna. Primjer za ovo moze biti slucaj pregovora koji su u toku o
privatizaciji nekog veceg drzavnog preduzeca kada je jasno da postoji znacajan interes javnosti
da proces privatizacije bude u najve¢oj mogucoj mjeri transparentan.

Ko donosi odluku u primjeni izuzetaka? Nekoliko zakona o pristupu informacijama
predvidaju da svaki sluZzbenik moZe da objelodani informaciju, dok se ograni¢enja mogu utvrditi
tek nakon internih konsultacija (meksicki Savezni zakon o transparentnosti i pristupu javnim
informacijama iz 2002. ovo dobro ilustruje, tj. portparoli mogu da objelodane informacije, dok je
interni odbor taj koji donosi odluke o odbijanju i koji brani takve odluke pred Komisijom za
informisanje ukoliko kasnije dode do ulaganja Zalbe). Preporucuje se da se u crnogorskom
zakonu pojasni da iako Portparol ili drugi drzavni sluzbenik ima pravo da objelodani infromacije u
skladu sa zakonom, pri ¢emu se ne mora konsultovati sa nadredenim sluZbenicima, samo
odredeno lice, kao Sto je rukovodilac organa, moze da zabrani pristup, pri ¢emu ce to lice biti
licno odgovorno za odluku o zabrani ukoliko se utvrdi da je ona u suprotnosti sa odredbama
zakona.

Sta treba da sadrzi obavjestenje o zabrani pristupa? ZSPI predvida da organi uprave
izdaju rjeSenje o tome da li ¢e objelodaniti informaciju licu koje to traZi ili ne. Preporucuje se da u
sluaju donosSenja rjesenja o odbijanju pristupa informaciji, rjeSenje mora da sadrZi kako
konkretnu odredbu na osnovu koje se takva informacija zadrZava (nije dovoljno uopsteno citirati
Clan 9) kao i obrazloZenje Stete koju bi objelodanjivanje prouzrokovalo, kao i pokazati da je uzet
u obzir interes javnosti. Obavjestenje o odbijanju zahtjeva takode treba da sadrZi informacije o
Zalbenom postupku (Zalba u upravnom postupku, komisija za informisanje, sudovi, itd), kao i
vremenske rokove do kada treba zapoceti Zalbeni postupak.

7 Vidjeti ,Brifing o razradi sporazuma Savjeta Evrope o pristupu sluzbenim aktima" koji su pripremile
organizacije Access Info Europe, Article 19 i Justice Initiative u novembru 2006.
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€lan 10 - Informacije Cije se objelodanjivanje nikada ne moze ogranicavati

Clan 10 je odredba vrijedna svake hvale koja predvida koje informacije nikada ne mogu
predstavljati izuzetak od pravila o objelodanjivanju, cak i ako bi se takvim informacijama ugrozile
nacionalna bezbjednost, odbrana ili medunarodni odnosima (Clan 9, stav 1). Ona glasi:

Organ viasti duZan je da omogudi pristup informaciji odnosno njenom djjelu iz Clana 9,
stav 1 ovog zakona, ako ona sadrZi podatke koji ocigledno ukazuju na: nepostovanje
materijalnih propisa, neoviasceno koriscenje javnih sredstava, zloupotrebu oviascenja,
nesavjesno vrsenje sluzbene duznosti; postojanje osnovane sumnje da je izviseno
krivicno djelo ili postojanje razloga za pobijanje sudske odluke, bez obzira na visinu stete
po interese iz Clana 9, stav 1 ovog clana.

Ovaj stav moze da postane mocno sredstvo u nastojanjima da se poboljSa dobra, efikasna i
uspjesna uprava u Crnoj Gori i da se iskorijeni korupcija. Medutim, uopste nije jasno zasto se ova
odredba odnosi samo na izuzetke u vezi sa nacionalnom bezbjednos¢u /odbranom/
medunarodnim odnosima, a ne i na ostatak Clana 9. I za ovaj Clan vazi ista zabrinutost kao u
slucaju posljednjeg stava Clana 9 (vidi gore u tekstu). Napokon, dosta informacija odnosi se na
pitanja javne bezbjednosti, ekonomske politike zemlje, sprecavanja kriminalnih dela, itd. kojima
se takode moze otkriti “nesavjesno vrsenje sluzbene duznosti” i gdje bi postojao znacajan interes
javnosti da se ostvari pristup takvim informacijama. Ne postoji nikakvo opravdanje za
ogranicavanje odredbe o Sirem javnom interesu za pitanja nacionalne bezbjednosti.

Napominjeno da drugi zakoni koji imaju sli¢ne odredbe cesto navode sljedede:
informacija o zaprijeenoj ili stvarnoj Steti po zivotnu sredinu
informacija koja utie na Zzivot, zdravlje i bezbjednost lica
informacija koja se odnosi na prethodna, sadasnja ili eventualna buduca krsenja ljudskih
prava.

Preporucujemo da se ove kategorije informacija dodaju spisku iz Clana 10 gdje se navode
informacije koje nikada ne mogu biti ogranicene.

Odredbe o djelimi¢énom pristupu — €lan 13

Clan 13 predvida oblik pristupa informaciji nakon Sto je zahtjev uvazen. Takode pominje i ono Sto
se naziva “djelimi¢an pristup” ili “brisanje” koje se u Clanu 19 definiSe shodno tome: “ako je
dijelu informacije pristup ogranicen, organ viasti ce omoguciti pristup informaciji nakon brisanja
dijela informacija kojem je pristup ogranicen.”

U Clanu 13 dalje se navodi da ukoliko se pravilo o ograni¢enom pristupu odnosi na dokument, na
takav dokument ¢e se staviti napomena “izvrSeno brisanje” i dati obavjestenje o obimu izvrSenog
brisanja. U slucajevima kada je doslo do brisanja, jedini dozvoljeni oblik pristupa jeste pristup
prepisu, fotokopiji ili prevodu koji se podnosiocu zahtjeva dostavlja neposredno, putem poste ili
elektronskim putem.”

Preporucujemo da bi moZda bilo uputno da se u Clanu 9 zakona pomene djelimi¢ni pristup i da
se u Clanu 9 jasno stavi do znanja da u slucajevima kada bi objelodanjivanje neke informacije u
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dokumentu nanijelo Stetu javnom interesu i pod uslovom da ne postoji znacajan interes javnosti,
da je sluzbeno lice duzno da dostavi traziocu zahtjeva ostatak dokumenta, nakon Sto je na
odgovarajuci nacin izvrSeno brisanje.

Drugi osnovi za uskraéivanje pristupa informaciji — Clan 14

Clanom 14 predvida se da organ vlasti nije duZan da omoguéi pristup informaciji koja je veé¢
javno objavljena i dostupna na drugim mjestima u zemlji ili na internetu. U takvim slu¢ajevima
organ vlasti je duzan da obavijesti podnosioca zahtjeva o tome gdje se takva informacija moze
nac¢i (kao, npr. u Sluzbenom listu ili drugom zvaninom organu ili publikaciji ili Stampanom
mediju”).

Problem s ovom odredbom jeste u tome Sto moZe de facto da dovede do toga da podnosilac
zahtjeva nema pristup informaciji, Sto u stvari predstavlja uskracivanje informacije. Uzmite u
obzir, na primjer, podnosioca zahtjeva koji nema pristup Internetu. Podaci govore da je stepen
zastupljenosti Interneta u Crnoj Gori 17,6%, $to je oko polovinu evropskog prosjeka od 38,9%?°.
Ukoliko su navedeni podaci tacni, Cak 80% stanovnistva moZe biti uskraceno pristup
informacijama objavljenim na Internetu; ¢ak i ako su realni podaci vedi ili ako se uzme u obzir
pristup u internet kafeima, gotovo je sigurno da nekih 50% stanovnika nema jednostavan pristup
internetu. Stoga je neprihvatljivo da se korisnici upuéuju na izvore na internetu a da se
prethodno ne provijeri da li oni imaju relativno jednostavan pristup internetu.

Slicno tome, iako je Crna Gora mala zemlja, ne mogu svi podnosioci zahtjeva lako ostvariti
pristup sluzbenim publikacijama (da bi neko ostvario pristup jednostavnoj informaciji koja bi se
mogla poslati na jednoj stranici nekada je potrebno da se putuje cijeli dan do glavnog grada
Podgorice ukoliko je podnosiocu zahtjeva koji zivi u udaljenom podruéju potrebno da ostvari
pristup sluzbenoj publikaciji koju ne moZe naci u lokalnoj narodnoj biblioteci). Princip stoga ne
treba da bude to da je informacija prethodno objavljena, ve¢ da je datom podnosiocu zahtjeva
zaista lako dostupna. Dio duZnosti svakog portparola da pomogne, Sto se pominje u opstoj analizi
ZSPI, trebalo bi da bude obaveza da se postara da podnosilac zahtjeva moZe da ostvari pristup
informaciji i ako ne moze, da donese odluku da mu se dostavi kopija.

Clan 14 treba izmijeniti tako da se jasno stavi do znanja da prethodno objavljivanje informacije
nije dovoljno; umjesto toga, porparol bi trebalo da se postara da prethodno objavijene
informacije kako (a) direktno odgovaraju na zahtjev koji je dato lice podnijelo, tako i (b) da su
informacije lako dostupne tom odredenom licu.

8 Tzvor podatka je InternetWorldStats.com na http://www.internetworldstats.com/stats4.htm koji
prikuplja podakte iz razliitih izvora, ukljucujuci objavljene statisticke podakte koje objavljuje
Nielsen//NetRatings, ITU, C-I-A, i lokalni statisticki zavodi.
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Sugestije za izmjenu Clana 9
Preporucuje se da se Clan 9 izmijeni tako da bude jasno da svi moguci osnovi za izuzetak
podlijezu kako testu za Stetu tako i testu za interes javnosti, tj. da bi posljednji stav Clana 9
trebalo da se primjenjuje na sve prethodne stavove od 1 do 7 (uz eventualno izuzimanje
nekih djelova Clana 6). 5
Mozda bi bilo dobro da se Clan 9, stav 6, izdvoji u zaseban ¢lan o zastiti privatnosti i licnih
podataka, uz odgovarajuce pozivanje na druge odredbe o zastiti podataka kada budu
uvedene u Crnoj Gori (vidjeti opsStu analizu ZSPI).
Preporucuje se da se Clan 9 izmijeni tako da se uklone oni recenicni djelovi kojima se
upucuje na to da je odredena kategorija informacija izuzeta od pravila o objelodanjivanju, ili
informacija posebnog porijekla ili informacija koja je vec kategorisana u skladu sa nekim
drugim (neodredenim) zakonom. U osnovi, Clan 9 trebalo bi da sadrzi sveobuhvatan spisak
prihvatljivih zasti¢enih interesa koji opravdavaju ograni¢enje pristupa informacijama, kao i
mehanizam pomocu kojeg se takva ograni¢enja mogu primijeniti.
Clan 9, stav 7, treba izmijeniti tako Sto ¢e se brisati upuéivanje na akta cija je priprema u
toku i objasniti da clan ima za cilj da zastiti pregovore koji se vode unutar organa i da se
moZe primjenjivati iskljucivo u toku odredenog vremenskog perioda (obicno je to period od
nekoliko dana, najviSe par sedmica).
Clan 9 (ili drugi relevantni clan) trebalo bi da sadrzi i pravilo da iako portparol ili drugo
sluzbeno lice imaju pravo da objelodane informacije u skladu sa zakonom, pri ¢emu nisu
duzni da se konsultuju sa pretpostavljenima, iskljucivo imenovano lice, kao Sto je rukovodilac
organa, ima pravo da izda zabranu, kao i da ce to lice biti licno odgovorno za donosenje
odluke kojom se odbija pristup ako se ustanovi da je to u suprotnosti sa odredbama zakona.
Clan 9 (ili drugi relevantni ¢lan) treba da predvidi da u sluc¢aju da se donese odluka da se
omoguci pristup informaciji, takva odluka mora da sadrzi kako odredenu odredbu o tome Sta
je osnov za zadrzavanje iknformacije (nije dovoljno u opstim okvirima citirati Clan 9) kao i
obrazloZenje o tome kakvu bi Stetu to nanijelo, kao i da pokaze da je uzet u obzir test
interesa javnosti. ObavjeStenje o ogranicenju pristupa takode treba da obavijesti podnosioca
zahtjeva o Zalbenom postupku (Zalbi u upravnom postupku, komisiji za informisanje,
sudovima, itd) kao i vremenskim rokovima do kada treba zapoceti Zalbeni postupak.

Sugestija za Clan 9 / Clan 13
Savjetujemo da se u Clanu 9 pomene delimican pristup i da se u istom clanu jasno stavi do
znanja da u slucajevima kada bi se objelodanjivanjem neke informacije u dokumentu ugrozio
zasti¢eni interes, sluzbeno je lice duzno da dostavi podnosiocu zahtjeva ostatak dokumenta
nakon Sto izvrSi odgovarajuce brisanje.

Sugestija za Clan 10
Predlazemo da se doda jo$ kategorija informacija (u vezi sa Zivotnom sredinom, Zivotom,
zdravljem i bezbjednosc¢u, krSenjem ljudskih prava) na postojeci spisak u Clanu 10 koji
navodi informacije kojima se nikada ne mogu ograniciti pristup.

Sugestija za Clan 14
Clan 14 treba izmijeniti tako da se jasno stavi do znanja da samo prethodno objavljivanje
informacije nije dovoljno; umjesto toga, sluzbeno lice treba da se postara da prethodno
objavljene informacije kako (a) direktno odgovaraju na zahtjev za pristup informaciji koji je
podnio podnosilac zahtjeva tako i (b) lako dostupne doti¢nom licu.
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2.3. Priroda i struktura zakona o drzavnim tajnama

Crna Gora uskoro treba da usvoji zakon o drzavnim tajnama. Stoga je potrebno da se jasno
postavi svrha takvog zakona. Osnovi cilj zakona o drzavnim tajnama jeste da obezbijedi da
informacije koje ¢e ugroziti nacionalne interese (nacionalna bezbjednost, teritorijalni integritet,
medunarodni odnosi, javna bezbjednost) budu zasti¢ene tako da ne dodu u pogresne ruke.

Obim informacija koje treba zastititi zakonom o drzavnim tajnama treba da bude mali procenat
svih informacija u posjedu vlasti. Postoje dva razloga za ovo. Jedan je taj da vecina informacija
koje se nalaze u posjedu vlasti nece ozbiljno ugroziti nacionalne interese. U savremenom
demokratskom drustvu sve informacije za koje ne postoji apsolutna potreba da budu drzane u
tajnosti treba automatski da budu u javnom domenu. Drugi razlog je taj da je vrlo tesko
obezbijediti da se informacije koje zaista mogu izazvati Stetu drze u tajnosti ukoliko se sve
informacije liberalno kategoriSsu kao “drzavna tajna” ili “strogo povjerljivo” — u tom slucaju
postaje nemoguce napraviti razliku izmedu zaista Stetnih informacija i informacija koje u stvari
nisu opasne.

Tu su i troskovi Cuvanja informacija u tajnosti: neophodni su posebni postupci za korisé¢enje
takvih informacija, treba ih drzati na bezbjednim mijestima, drzati u sefu ili drugom bezbjednom
mjestu tokom nodéi, dok ih mogu obradivati i Citati samo ona lica koja imaju dozvolu da rade sa
povjerljivim informacijama. Ukoliko je potrebno da se na takav nacin tretira velika koli¢ina
informacija, moguca su dva ishoda: prvi je taj da se informacijama neée pravilno rukovati i da se
time znacajno povecava rizik da ¢e one pasti u pogresne ruke. Drugi ishod jeste taj da se
informacijama pravilno rukuje, ali da se time znacano uvecavaju troskovi.

Upravo iz tog razloga se u dokumentu NATO-a citiranom u Odjeljku 1 kaze da:
"“wzastita statusom tajne odnosi se na fizicku bezbjednost koja se dodjeljuje informaciji u
pogledu njenog cuvanja i prenosenja, distribuiranja, unistenja i ogranicenog broja lica
koja imaju pristup istoj. Otuda bi u interesu djlotvorne bezbjednosti informacija i
efikasnosti rada trebalo izbjegavati pretieranu zastitu informacija reZimom tajne i
nedovoljnu zasticenost informacija..”

Upravo iz ovih razloga i OEBS u svojim preporukama koje se navode u Odjeljku 1 gore u ovom
tekstu kaze da:
"Definisanje drZavne tajne bi trebalo ograniciti samo na podatke koji se direktno odnose
na nacionalnu bezbijednost drzave i gdje bi njihovo neoviaséeno objavijivanje imalo
posledice koje se mogu identifikovati i koje su ozbiljne. Informacije koje su oznacene kao
»sluzbene« ili »poslovne« tajne, ne bi trebalo uzimati u obzir za potrebe njihove zastite
U statusu drZavne tajne.”

Svrha zakona o drzavnim tajnama bi stoga trebalo da bude da se uspostave postupci za
kategorizaciju informacija kako bi se obezbijedilo da se informacija Ciji protok zaista treba da
bude ogranicen na valjani nacin obiljeZi i da se njome valjano rukuje.

Zakon o drzavnim tajnama obi¢no sadrZi sljedece elemente:

° NATO, Prilog ,E* do C-M(2002)49 u stavu 4.
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definiciju nivoa kategorija, a to su obi¢no: Drzavna tajna, Tajna, Povjerljivo i Ogranicen
pristup (pri ¢emu ne treba zaboraviti V kategoriju “dokument za opstu upotrebu”, koju
nije potrebno posebno oznacavati na svim dokumentima zato Sto se to samo po sebi
podrazumijeva, ako na drugadciji nacin nije obiljeZzeno).

postupke za primjenu kategorizacije — ukljucujudi i informaciju o tome ko predlaze i ko
odobrava kategorizaciju nekog dokumenta, izdavanje “uvjerenja o kategorizaciji” ili
drugo ovlaséenje kojim se potvrduje klasifikacija.

postupci za nacin kategorisanja dokumenta koji sadrzi vise od jednog nivoa povjerljivih
informacija

pravila o primjeni vremenskih rokova za kategorizaciju (i automatskom brisanju iz te
kategorije)

pravila o periodi¢noj reviziji kategorizacije

postupak za rukovanje i zastitu povijerljivih informacija, pri ¢emu se mora obezbijediti
zastita informacija od neovlas¢enog objelodanjivanja. Postupci kojima se definiSe nacin
upravljanja informacijama treba da ukljuce informacije o tome kako se takve informacije
identifikuju, kontroliu, prenose, pohranjuju, kako se na njih upuéuje, kako se arhiviraju
i/ili konacno unistavaju. U takvim postupcima se opisuje i kako se fizicki obezbjeduju
mjesta gdje se Cuvaju povijerljive informacije kako bi se neovlas¢enim licima sprijecio
pristup.

posebne mjere koje se odnose na rukovanje povjerljivim informacijama koje se Cuvaju u
elektronskom obliku i stoga zahtijevaju posebna sredstva za Cuvanje, prenos, obradu,
koris¢enje i zajednicko koriS¢enje informacija. Bezbjednost informacionih sistema
podrazumijeva posebnu zastitu od neovlas¢enog pristupa ili izmjena povijerljivih
informacija. Potrebno je posebno razmotriti pitanje zastite hardvera i softvera.

postupci za uzdavanje odobrenja za rukovanje povjerljivim informacijama
odgovarajucem osoblju. Ovaj proces moZze biti prilicno sloZen zato Sto razlicite kategorije
povijerljivosti podrazumijevaju razli¢ite nivoe odobrenja za rukovanje povijerljivim
informacijama; tako se, na primjer, manjem broju ljudi moZe odobriti pristup dokumentu
koji predstavlja drzavnu tajnu, dok se veéem broju ljudi moze odobriti pristup
dokumentima koja nose oznaku ‘povijerljivo’ ili ‘ogranic¢en pristup’. U zakonu o drzavnim
tajnama takode se razmatra i automatsko odobrenje za koriS¢enje povijerljivih
informacija onim licima koja su izabrana na visoke funkcije u vlasti.

stvaranje tijela za kontrolu, koje bi kako OEBS preporuCuje trebalo da predstavlja
“nezavisno tijelo koje nije dio obavjestajnih, vojnih ili bezbjednosnih sluzbi i koje
kontrolise povijerljive informacije i obezbjeduje pravilan rad sistema, prima Zalbe o
informacijama koje su kategorisane na neodgovarajuéi nacin, razmatra Zalbe i daje nalog
da se informacija briSe iz date kategorije.”

Dobar zakon o drZavnim tajnama treba da bude dopuna, a ne nikako pobijanje zakona o pristupu
informacijama. Zakonom o drZzavnim tajnama prosto se utvrduju postupci za rukovanje i zastitu
informacija za koje je utvrdeno da mogu da ugroze nacionalne interese. Zakon o pristupu
informacijama, s druge strane, reguliSe pravo na pristup informacijama. U funkcionalnom
demokratskom sistemu, relativno se rijetko deSava da se zahtjevom za pristupom informaciji
zapravo trazi pristup informaciji koja, ukoliko je valjano kategorisana, nosi oznaku “drZavna
tajna” ili “tajna”. Na primjer, podnosioci zahtjeva obitno ne traZze da saznaju pojedinosti
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postojeceg sistema za Sifrovanje osjetljivin poruka koje se koriste u vojsci. Stoga, pod uslovom
da je informacija pravilno kategorisana, bice veoma jasno koja informacija treba a koja ne treba
da bude dio javnog domena. Medutim, deSavace se i da podnosilac zahtjeva trazi informaciju
koja je kategorisana kao povijerljiva. To moZe biti iz razloga Sto podnosilac vjeruje da postoji
interes javnosti da zna tu odredenu informaciju ili (Sto se Cesto deSava) da je informacija
kategorisana na odredeni nacin iz politickih, a ne bezbjednosnih razloga. U takvim slu¢ajevima,
od presudnog je znacaja da se zahtjev za informacijom pazljivo razmotri u skladu sa odredbama
zakona o pristupu informacijama i da podnosilac zahtjeva ima pravo zalbe u slu¢aju odbijanja
pristupa i to viSim instancama i konacno sudovima. Nijedna informacija ne bi trebalo da po
automatizmu bude izuzeta od razmatranja u odnosu na odredbe zakona o pristupu informacijama
samo zato Sto je kategorisana u skladu sa zakonom o drzavnim tajnama.

2.4. Zastita komercijalnih interesa i sluzbena tajna

Cilj zastite komercijalnih interesa je da se omoguce jednaki uslovi poslovanja i da preduzeéa
mogu da zadrze pravednu konkurentsku prednost zasnovanu na njihovom ulaganju vjestina,
istrazivanja i resursa u razvoj i marketing svojih proizvoda.

Preporuka Savjeta Evrope definiSe izuzeée za "komercijalne i druge ekonomske interese" i
objasnjava ih kao "poslovna pitanja koja treba da ostanu tajna iz razloga konkurencije, kao Sto je
povjerljiva priroda poslovnih pregovora".

Generalno govoreci, komercijalni interesi su Siri termin od trgovinskih tajni koje znace pazljivo
Cuvane tajne koje firmi daju znacajnu konkurentsku prednost, kao Sto je tajna formula Koka-kole.
Definicija ovih pojmova postaje prilicno teska kada se pokusa napraviti poredenje izmedu pravnih
sistema, zbog nijansi u razlikama izmedu razliCitih sistema, ali je jasno da "trgovinska" ili
"poslovna" tajna predstavlja mnogo uzi pojam od "komercijalnih interesa". "Trgovinska tajna" ce
Cesto biti podlozna pravnom sistemu koji zahtijeva da ona bude registrovana kako bi se
omogudila njena dalja pravna zastita, kao Sto je slucaj i sa patentima i zastitnim znacima ili
drugim oblicima autorskih prava.

Takode je jasno da sve informacije koje kompanijama daju komparativhu prednost treba da
ostanu van javnog domena. Vecina preduzec¢a mora da preda neki oblik godiSnjeg izvjestaja i
rauna, a neke od ovih informacija su u oblasti javnog domena u vecini zemalja, sa znacajno
vecom koli¢inom informacija koje su dostupne akcionarima, pa time i javnosti za kompanije koje
su na javnom listingu (kompanije na listingu berze u odredenoj zemlji).

U javni domen rutinski ulazi Citav spektar drugih informacija o privatnim preduze¢ima. Na
primjer, ako se uvidi da kompanija koja proizvodi elektronske uredaje Siroke potrosnje (televizore
ili frizidere, na primjer) ozbiljno i stalno zagaduje okolinu, ova infrmacija moZe da Steti njenoj
reputaciji, a time i prodaji proizvoda kompanije, ali ocigledno je da javnost ima pravo na
informacije i pravljenje izbora zasnovanog na potpunim informacijama.

Na slican nacin, u SAD lokalne novine redovno prenose informacije o tome koje su kuhinje u
restoranima nov€ano kaznjene tokom prethodnog mjeseca jer nisu prosle zdravstvenu provjeru
inspekcije koja se sprovodi za kuhinje. Takva informacija ¢e skoro sigurno dovesti do pada broja
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ljudi koji idu u te restorane, $to ima Stetne posljedice za poslovanje, ali je takode ocigledno zasto
te informacije treba da udu u javni domen.

U Argentini, pozar u jednom noénom klubu 2004. godine u kome je poginulo 175, a povrijedeno
700 ljudi, od kojih mnogi ozbiljno, doveo je do skandala kada se otkrilo da ovo mjesto nije imalo
dozvolu za organizaciju velikih dogadaja i nije pravilno primjenjivalo proceduru u vezi sa zastitom
od pozara. Kao rezultat toga, ljudi su poceli da podnose zahtjeve za pristup informacijama o
drugim takvim mjestima, kako bi dobili podatke o prirodi dozvola koje ta mjesta posjeduju, a ove
akcije su podstakle kampanje za donosSenje posebnih zakona o pristupu informacijama.

Ipak, puno informacija o radu, finansijama i strukturi radnih mjesta privatnih kompanija ostace
tajna u normalnim okolnostima. Ovo se drasticno mijenja kada kompanija ude u finansijski
aranzman sa nekim drzavnim organom, kroz, na primjer ugovor o javnim nabavkama.

Ovdje postoiji isti princip kao i kada javni funkcioner stupi na duznost: dok fizicko lice ima pravo
da odredene informacije drzi kao povijerljive, kao Sto su informacije o imovini, prihodu, poslovnim
stvarima itd, neko ko postane javni funkcioner ne moze da ocekuje isti stepen privatnosti. Tako,
na primjer, nosioci javnih funkcija i visi funkcioneri moraju da prijave svoju imovinu i interese.

Ovo se odnosi i na privatne kompanije koje, kada stupe u odredeni odnos sa drzavnim organima i
pocnu da primaju drzavni novac, moraju ocekivati da postoji isti nivo kontrole. Ova kontrola je
opravdana, jer u ovim slucajevima komercijalni interesi kompanije u smislu tajnosti podataka
ustupaju mjesto javnom interesu za transparentnost u potrosnji javnih fondova.

Komercijalni interesi nasuprot transparentnosti javnih nabavki

Novi standardi pokazuju da su granice komercijalne povijerljivosti mnogo uZe kada privatne
kompanije posluju sa vlastima. Pored zakona i prakse u mnogim zemljama Evropske Unije, za
jedan broj vaznih slucajeva kojima su se bavili Komesari za informacije doneSena je odluka da
komercijalne informacije treba objaviti u interesu transparentnosti ugovora o javnim nabavkama i
omoguditi javnosti da zna kako se troSe javna sredstva.

Irski slucaj o strukturi cijena u ugovorima

2003. godine, irski komesar za slobodu informacija donio je odluku da informacije u ugovorima
izmedu vlade i privatnih kompanije treba da budu javne, Cak i ako je to moglo da Steti
konkurentskoj prednosti te kompanije.'°

Slucaj je proistekao iz zahtjeva kojim je, po irskom Zakonu o slobodi informacija iz 1997. godine,
traZzen ugovor izmedu irskog Ministarstva finansija i finansijskih savjetnika, ABN Amro i McCann
FitzGerald Solicitors, u iznosu od 850, 247 eura, Sto je, po zakljucku komesara, bila "velika
koli¢ina drzavnog novca".

10 Irska komisija za slobodu informacija, slu¢aj 99183 - McKeever Rowan Solicitors i Ministarstvo
finansija.
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Ministar finansija je vec¢ bio objavio ukupne placene iznose (vidi sliku 5), ali je podnosilac
zahtjeva trazio detalje ugovora. Finansijski savjetnici prigovorili su na moguénost objavljivanja
ugovora jer bi to otkrilo njihove honorare i cjenovnu strukturu koja bi, kako su tvrdili, dala
prednost konkurentima.

Irski komesar za informacije odlucio je da jednom kad se ugovor potpise, "informacije uspjesnog
tendera gube tajnost u vezi sa iznosima honorara i drugim detaljima potrebnim da se shvati
priroda usluge koja je predmet ugovora". On je zakljucio da je ovo tacno, Cak iako je Stetno za
konkurentsku prednost strana u ugovoru: "Kad se razmotre sve cinjenice, mnogo je vise u
javnom interesu da se objave ove informacije, u svijetlu znacajne potrebe za otvorenoscu i
odgovornos¢u u vezi sa ovim ugovorom".

Slovenacki slucaj u vezi sa pristupom ugovorima

U jednom drugom slucaju, slovenacki komesar za informacije potvrdio je da ugovori o
nabavkama izmedu organa vlasti i privatnih snabdjevaca predstavljaju javnu informaciju, osim
kada su u pitanju trgovinske tajne koje omogucavaju konkurentsku prednost.'! Slu&aj je
proizaSao iz zahjteva za informacijama koji je podneSen 22. februara 2004. godine od strane
fizickog lica koje je trazZilo kopiju ugovora izmedu opstine i privatne kompanije, ALPDOM
InZeniring, u vezi sa upravljanjem stambenom zgradoma koja je bila u vlasnistvu opstine.
Opstina Radovljica je odbila zahtjev uz obrazloZzenje da se radi o povjerljivom dokumentu na
osnovu slovenackog Zakona o preduzedima iz 1993. godine. Opstina je takode navela clan 6
slovenackog Zakona o pristupu informacijama koji je omogucavao zastitu trgovinskih tajni.

Podnosilac zahtjeva sa Zzalio, tvrde¢i da ugovor mora da bude dostupan kako bi omgoucio
javnosti uCesce u odlukama koje se odnose na upravljanje zgradama u vlasnistvu drzave.
Dodatna zabrinjavaju¢a Cinjenica bila je ta Sto je rukovodilac ALPDOM InZeniringa takode bio
zamjenik gradonacelnika te opstine, Cime je postojalo jasno preklapanje izmedu javnog i
privatnog intersa.

Komesar za informacije je odlucio da se ugovor mora objaviti.

Principi rada slovenackog komesara za informacije

Slovenacki komesar za informacije naveo je jedan broj Cinjenica koje odrazavaju komparativne
standarde u vezi sa transparentnoScu ugovora o javnim nabavkama:
informacija u ugovoru koja ne utiCe na konkurentsku trziSnu poziciju izabranog
ponudaca ne moze se smatrati trgovinskom tajnom;
podaci ne mogu biti definisani kao trgovinska tajna ako drugi zakoni zahtijevaju da oni
budu javni (u ovom sluaju to je slovenacki Zakon o javnim nabavkama iz 2000.
godine);
podaci ne mogu biti definisani kao trgovinska tajna ako se oni odnose na krsenje zakona
ili krSenje principa dobre poslovne prakse;

1 Slovenacki komesar za informacije, slu¢aj br. 020-18/2004/3, od 28.10.2004. Podnosilac Zalbe potiv
ponasanja i odluke Opstine Radovljica.
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Citav ugovor ne moZe se smatrati trgovinskom tajnom, jer dio informacija sadrzanih u
ugovoru moraju biti objavljene tokom javnog nadmetanja;

ukupna finansijska vrijednost ugovora ne moze se prikriti;

predmet tendera i opis usluga/roba koje se pruzaju ne moze se prikriti;

dodatne reference moraju biti objavljenje, posto se one odnose na uskladenost uslova
nabavke sa kriterijumima;

Procjena prihvatljivosti ponudaca i uskladenost sa trazenim kriterijumima na moze se
prikriti, posto su ovo neophodne komponente dodjele javnog ugovora, a javnost ima
pravo da zna da li je procedura izbora sprovedena pravilno i da li je izabrani ponudac
dao najbolju mogucu ponudu.

Komesar za informacije takode je primijetio da, pored gore navedenih cinjenica, informacija se
moZe smatrati trgovinskom tajnom jedino ako je konkretno specifikovana kao takva od strane
snabdjevaca i ako se ne odnosi direktno na nabavku koja je u pitanju. Komesar je preporuclo da,
ukoliko ponudaci proglase trgovinskom tajnom veliki dio informacija koja pruzaju, agencija koja
sklapa ugovor treba da iskljuci njihove ponude. Kada ugovori zaista sadrze neke trgovinske tajne,
te informacije se moraju zastititi, ili fizickim uklanjanjem ili precrtavanjem, ili elektronskim
brisanjem u obliku koji je zasticen passwordom, kako bi se omogucilo da preostali dio informacija
budu objavljene.

Standardi Velike Britanije o privatnim i javnim komercijalnim interesima

Slican princip primjenjuje se u Velikoj Britaniji. Preporuka br. 2 koju je izdala Kancelarija za
slobodu informacija pri instituciji Komesara za informacije potvrduje preporuku koju je dao
Ministar pravde u vezi sa postupanjem po zahtjevima za informacijama:

Kada sklapaju ugovor, organi viasti treba da odbiju da u ugovor unesu uslove koji mogu
da organice objavijivanje informacija u posjedu organa viasti a koje se odnose na
djelove ugovora na koje se ne  odnose ogranicenja definisana Zakonom. Organi viasti
ne mogu po zakonu da svoje obaveze izuzmu iz ugovora. Ukoliko zakon ne definise
izuzetak u vezi sa nekom odredenom informacijom, organ viasti ima obavezu da objavi
tu informaciju kao odgovor na zahtjev, bez obzira na uslove ugovora.

U nekim slucajevima, sam organ vlasti moze da tvrdi da ima komercijalne interese koje zeli da
zastiti. Ovo je u Velikoj Britaniji dovelo do slu¢aja kada je jedan organ vlasti (galerija "Nacionalni
pomorski muzej" u javnom vlasnistu odbila da otkrije iznos novca koji placa umjetnicima koji
izlazu u muzeju, tvrdedi da bi se to negativno odrazilo na njihovu pregovaracku poziciju sa
drugim umijetnicima. Sud za informacije Velike Britanije (sud koji odlucuje o Zalbama protiv
odluka Komesara za informacije) odlucio je da se, s obzirom da je svalki slucaj i svako
pregovaranje drugacije u odredenoj mijeri, ne moZe pretpostaviti da postoji rizik i naglasio: "U
skladu s tim, mi smo zakljucili da Nacionalni pomorski muzej nije pokazao da postoji dovoljno
rizika za njihove komercijalne interese da bi mogao da opravda primjenu izuzetka". Ocigledno je
prevladao javni interes da se sazna kako se troSe javna sredstva i koliko su umjetnici placeni za
svoje izlozbe.
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Crnogorski izuzeci u vezi sa komercijalnom tajnom

Clan 9 crnogorskog Zakona o slobodnom pristupu informacijama, u stavu 3, kaze da se
informacije mogu uskratiti ukoliko bi se njihovim objavljivanjem znacajno ugrozili:

3) komercijalni i drugi ekonomski, privatni i javni interesi, i to:
a. informacije koje se odnose na finansijske, monetarne ili komercijalne
poslove drZave sa drugim drZavama, medunarodnim organizacijama ili drugim
pravnim i fizickim licima,
b. informacije koje predstavijaju poslovnu tajnu;
¢. Informacije koje su obuhvacene posebnim zakonom o tajnosti podataka;,

Prva formulacija u ¢lanu 9, stav 3, u skladu je sa standardima Savjeta Evrope i Propisom
1049/2001 o pristupu dokumentima EU koji dozvoljavaju izuzetke, kako bi se zastitili
"komercijalni interesi fizickih i pravnih lica... osim ako ne preovia javni interes da se oni objave"
(¢l 4).

Medutim, kao i kod drugih ¢lanova u dijelu koji se odnosi na izuzetke u crnogorskom Zakonu,
dodatne tacke su donekle problemati¢ne. Tacka 3(a) kao da briSe razliku izmedu tradicionalnog
pojma komercijalnog interesa s jedne strane i finansijske ili monetarne politike drzave i
medunarodnih odnosa, s druge strane. Radi se o nepotrebnom preklapanju i konfuziji pocetne
formulacije stava 3 i to bi trebalo brisati.

Tacka 3(b) je opravdana zbog pominjanja da su poslovne tajne u smislu trgovinskih tajni
(formula za Koka-kolu) jasno i usko definisane u crnogorskom Zakonu i da svaki zahtjev za
informacijama uzima u obzir javni interes za informacijom, kako je to gore navedeno. Posebno bi
trebalo da bude jasna razlika izmedu "poslovniih tajni" u poslovanju privatnih preduzeca i potrebi
da se objave informacije kada takvo preduzece sklapa ugovor sa organom vlasti. Kako bi se ovo
postiglo, test javnog interesa treba prosiriti kako bi se primjenjivao i na stav 3, kao Sto smo vec
preporudili u Poglavlju II.

Tacka 3(b) je vrlo problemati¢na. Ona uopsteno upucéuje na drugi zakon. Nije jasno da li ovakav
zakon postoji. U svakom slucaju, kao Sto je re¢eno u Poglavlju II, Zakon o slobodnom pristupu
informacijama na moZe da tako nejasno upucuje na drugi zakon. Odredeni stepeni povijerljivosti
mogu biti zasticeni (advokat - klijent, na primjer), ali to onda treba definisatio kao jedan od
zasticenih interesa po ovom zakoni koji treba da bude podlozan testu javnog interesa.

Preporuke:
Uskladiti clan 9, stav 3 sa standardima Savjeta Evrope; sve formulacije osim prve treba
izbrisati.
Crnoj Gori je potreban dobar zakon o trgovinskoj i poslovnoj tajni ukoliko nema takvog
zakona.
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Podaci o autoru

Helen Darbisir, izvrSni direktor organizacije "Access Info
Europe", strunjak je za ljudska prava, Cija specijalizacija pokriva
pristup informacijama, slobodu izrazavanja i slobodu medija. Bila je
ukljuena u pisanje i rad brojnih zakona o pristupu informacijama u
Evropi, Latinskoj Americi i Africi, i kao jedan od eksperata OEBS-a u
pisanju bosanskog zakona o slobodnom pristupu informacijama. Takode
je radila analize zakona o medijima, radiodifuziji, drzavnoj tajni i zastiti
podataka.

Gospoda Dabisir je vodila brojne projekte usmjerene na promovisanje koriS¢enja i poStovanja
prava na informacije, kao i projekte obuke civilnog drustva i drzavnih funkcionera, pruzanja
tehnicke pomodi vladinim organima i pisanja i implementacije monitoring studija u cilju evaluacije
postovanja zakona o pristupu informacijama. U velikoj mjeri ucestvuje i u sudskim sporovima u
predloga u slucajevima pred medunarodnim sudovima i ekspertsku pomo¢ u izradi ugovora o
pristupu sluzbenim dokumentima na kojemu sada radi Savjet Evrope.

2005. godine Helen Darbisir je pomogla u oshivanju organizacije "Access Info Europe" i postala
njen prvi direktor. Helen je takode osnivac, clan i sadasnja predsjedavajuca MreZe zastupnika
slobode informisanja.

Iskustvo gospode Darbisir u oblasti ljudskih prava pokriva period od 17 godina, u okviru kojeg je
prvo radila sa organizacijom "Article 19" iz Londona i Pariza (1989-1998), sa Institutom za
otvoreno drustvo sa sjediStem u Budimpesti i Njujorku (1999-2005), kao konsultant za
medudrzavne organizacije (uklju¢juju¢i UNESCO i Savjet Evrope) i brojne nevladine organizacije.
U velikoj mjeri se bavi objavljivanjem publikacija i drzanjem predavanja o slobodi izrazavanja i
pitanjima demokratizacije. Diplomirala je iz oblasti istorije, filozofije nauke i psihologije na
Univerzitetu Daram u Velikoj Britaniji.

Helen Zivi u Madridu, Spanija.

Access Info Europe

Calle Principe de Anglona 5, 20 centro
28005 Madrid, Spain

e-mail: info@access-info.org
www.access-info.org
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