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I Uvod i kratki istorijat predloga
izmena Zakona o slobodnom
pristupu informacijama od
javnog znacaja (2018-2019)

1. Nacrt Zakona o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja
iz 2018. godine

Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave (u daljem tekstu:
MDULS) je 5. februara 2018. godine zapocelo postupak javnih konsultacija
0 izmenama i dopunama Zakona o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja (u daljem tekstu: Zakon) i predloZilo nacrt Zakona o slobod-
nom pristupu informacijama od javnog znacaja (u daljem tekstu: Nacrt) na-
kon Cega je usledila javna rasprava koja je zavrsena 19. aprila 2018. godine.

Jedna od bitnijih izmena koju je sadrZao Nacrt odnosi se na izuzimanje
pojedinih organa javne vlasti iz primene Zakona.

Naime, za razliku od odredbe jo$ uvek vazeceg Zakona, koja predvida da
¢e se organom javne vlasti smatrati drzavni organ kao i pravno lice koje
drZavni organ osniva ili finansira u celini, odnosno u preteznom delu, ¢lan
3. Nacrta iz 2018. godine (koji definise ,,organe javne vlasti“) predvida da se
organom vlasti u smislu ovog zakona nece smatrati drustvo kapitala koje
posluje na trzistu u skladu sa propisima o privrednim drustvima, bez obzi-
ra na to ko je njegov ¢lan ili akcionar.

Misljenje strucne javnosti (Poverenika za informacije od javnog znacaja i
zastitu podataka o li¢nosti i znacajnog dela civilnog sektora, pre svega)
bilo je da se izdvajanjem ,drustva kapitala“ koje osniva ili finansira u ce-
lini, odnosno u preteznom delu, drZavni organ (u daljem tekstu: drustva
kapitala u javnom vlasnistvu) iz kruga obveznika Zakona ide ne samo
korak unazad u odnosu na postojedi nivo transparentnosti u radu organa
vlasti Republike Srbije, ve¢ se u znatnoj meri obesmisljava i sama svrha
Zakona kao propisa koji bi trebalo da omogudi ostvarenje zastite interesa
javnosti u slobodnom demokratskom poretku i otvorenom drustvu.



2.  Novi dokument: Pregled odredbi koje
se menjaju u Zakonu o slobodnom
pristupu informacijama od javnog
znacaja

Nakon javne rasprave Nacrt iz 2018. godine dat je na misljenje i drugim
drZavnim organima, nezavisnim institucijama, kao i Evropskoj komisiji.
Na sajtu MDULS-a, u odeljku posvec¢enom javnim raspravama objavljeno
je da je MDULS pocetkom 2019. godine dobilo sva potrebna misljenja
od navedenih domadih i medunarodnih institucija.! Pored toga, u istom
tekstu navodi se da je ostavljen prostor novom Povereniku za informaci-
je od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti da se izjasni na Nacrt
iz 2018. godine.

Nakon Sto je skoro cela 2019. godina protekla bez informacija o nastav-
ku procesa donoSenja novog zakona, MDULS je 5. novembra 2019. godine
objavilo Pregled odredbi koje se menjaju u Zakonu o slobodnom pristu-
pu informacijama od javnog znacaja (u daljem tekstu: Pregled odredbi iz
2019. godine, Pregled iz 2019. ).2

Pregled odredbi iz 2019. godine sadrzi niz ¢lanova i odredbi koje su novina
u odnosu na postojeci Zakon. Medutim, na prvi pogled nije sasvim jasno
da li navedeni dokument treba posmatrati kao novi nacrt zakona, ili kao
pripremni/radni dokument MDULS-a na osnovu kojeg e biti izraden novi
nacrt zakona. Za razliku od dokumenta nazvanog Pregled, nacrt zakona
kao radni dokument koji izraduje naj¢esce resorno ministarstvo sadrZzi
obavezno obrazloZenje uz tekst nacrta, a u njegovu izradu ukljucena je
javnost kroz proces javnih konsultacija.

Pored toga $to navedeni Pregled odredbi iz 2019. godine ni MDULS (koje je
objavilo ovaj dokument na svojoj internet stranici) ne naziva nacrtom, nave-
deni dokument ne sadrZi ni obrazloZenje niti druge elemente koji su karak-
teristi¢ni, odnosno obavezni za nacrt zakona, pa se sledstveno ovaj doku-
ment u formalnom smislu ne bi mogao smatrati (novim) nacrtom Zakona,
niti aZzuriranjem Nacrta iz 2018. godine. Imajuci to u vidu, ovaj dokument
bi se eventualno mogao smatrati pripremnim ili radnim dokumentom na
osnovu kog bi mogao biti izraden novi nacrt (pri ¢emu ovaj zakljucak pro-
izlazi iz dostupnih dokumenata tj. iz informacije koja je dostupna na internet
stranici MDULS-a, kao i sadrZaja Pregleda odredbi iz 2019. godine).

1 http://mduls.gov.rs/javne-rasprave-i-konsultacije/informacija-o-radu-na-iz-
menama-i-dopunama-zakona-o-slobodnom-pristupu-informacijama-od-jav-
nog-znacaja/

2 Ibid.




lako pomenuti Pregled sadrZi i odredbe koje se mogu smatrati pozitiv-
nim u odnosu na Nacrt iz 2018. godine, postoje odredbe koje nisu razma-
trane tokom procesa javnih konsultacija, a kako stoji na sajtu MDULS-a,
Pregled ne sadrzi ni predloge novog Poverenika, Sto stvara zabrinutost
da citav proces nije (bio) dovoljno transparentan, kao i da javnost nema
priliku da se izjasni na predlog propisa koji ¢e biti predloZzen na usvajanje
Narodnoj skupstini.

U slucaju da ovaj Pregled postane novi Nacrt, u ovoj formi, ili uz jos neke
naknadne ali ne sustinske izmene, pa takav poslat direktno Vladi, a potom
i Narodnoj skupstini na usvajanje, obesmisljava se celokupan proces uce-
$c¢a javnosti kroz proces javnih konsultacija.

U nastavku predstavljamo analizu spornih ¢lanova, odnosno odredbi iz
Pregleda za koje smatramo da mogu otezati pristup informacijama od jav-
nog znacaja.



I Predmeti ciljevi Analize

Ova Analiza je, pre svega, usmerena na razmatranje mogucih posledica
ukljucivanja predloZenih resenja iz Pregleda iz 2019. godine u (novi) nacrt
Zakona na dostignut nivo transparentnosti drustava kapitala u javhom
vlasnistvu.

Analizom su obuhvaéene sledeée odredbe:

» Clan 3. koji se odnosi na definisanje obveznika zakona, preciznije
stav 1. tacka 4) koja se odnosi na ,,pravna lica koja se osnivaju
propisom ili odlukom organa vlasti“ ili ,,drustva kapitala u jav-
nom vlasnistvu®, kao i tacka 7) koja se odnosi na ,,pravna lica
koje pretezno finansira organ vlasti.

» Clan 9. Pregleda koji se odnosi na ogranicenja prava na pristup
informacijama od javnog znacaja, preciznije odredbe koje se ticu
jednakog pravnog poloZaja drustva kapitala koja posluju u
skladu sa propisima o privrednim drustvima na trzistu, kao i
odredba kojom se ogranicava pravo javnosti da zna usled povre-
de poslovnih interesa fizickih i pravnih lica.
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Cilj Analize je da ukaZe na Stetnost i posledice koje usvajanje ovako de-
finisanih odredbi moze da ima na ostvarivanje prava gradana na pristup
informacijama od javnog znacaja. U slucaju da u nastavku procesa dono-
Senja novog zakona javnost bude imala mogucénost ucesca, ova Analiza
treba da posluzi za argumentovano zagovaranje da se sporne odredbe
izmene ili uklone. Pored toga, Analiza nudi sveobuhvatno tumacenje po-
menutih ¢lanova, koje moZze biti od koristi traziocima informacija prilikom
ostvarivanja i zastite svojih prava.
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Analiza ¢e se osvrnuti i na uslove koje bi drustva kapitala u javnom vla-
snistvu trebalo da ispune kako bi mogle da se pozivaju na gore navedene
izuzetke u smislu tereta dokazivanja i preporuka za dobro postupanje, a
sa ciljem ocuvanja i unapredenja dostignutog nivoa prava javnosti da zna.

Na kraju, Analiza sadrZi niz preporuka koje su usmerene na organe javne
vlasti koji su zaduZeni za zastitu prava na pristup informacijama od javnog
znacaja i gradane-trazioce informacija.




Il Analiza predlozenih odredbi
koje se ticu organa vlasti iz
Pregleda iz 2019. godine

1. Odredbe Pregleda iz 2019. godine koje se
odnose na novu definiciju organa vlasti

Pregled iz 2019. godine, pored ostalih definicija organa javne vlasti, uvodi
malo drugacije definicije pravnih lica koja se smatraju organima vlasti od-
nosno obveznicima Zakona i to:

» u clanu 3. stav 1. tacka 4) Pregleda navodi se da organ vlasti jeste
»ees 1 drugo pravno lice, koje je osnovano propisom ili odlukom
organa iz tac. 1) do 3) ovog clana“;

» u clanu 3. stav 1. tacka 7) Pregleda navodi da organ vlasti jeste
»pravno lice koje pretezno finansira organ iz tac. 1) do 4) ovog
¢lana, u odnosu na informacije koje su u vezi sa aktivnoscéu koja
se finansira tim sredstvima, izuzev politicke stranke i verske za-
jednice, cija se kontrola finansiranja vrsi po posebnom zakonu*.

U konkretnom slucaju, Pregled iz 2019. godine, za razliku od Nacrta iz
2018. godine, praktic¢no predvida dva kriterijuma po kojima ¢e odredena
pravna lica biti smatrana organom vlasti i samim tim obveznicima Zakona,
po kriterijumu osnivaca i po kriterijumu finansiranja.

a) Klasifikacija pravnih lica kao organa vlasti po
kriterijumu osnivaca

Prema Pregledu iz 2019. godine svako pravno lice koje je osnovano nekim
propisom ili odlukom organa Republike Srbije, organa autonomne pokra-
jine, organa opstine, grada, gradske opstine i grada Beograda, bice obve-
znik Zakona po kriterijumu pripadnosti osnivaca jednom od navedenih
organa vlasti.

U pitanju su najcesée drustva kapitala u javnom vlasnistvu koja su po
pravilu osnovana nekim propisom ili odlukom od strane organa vlasti sa
republi¢kog, pokrajinskog, gradskog nivoa, odnosno nivoa lokalne samou-
prave (npr. Telekom Srbija AD Beograd, Zeleznice Srbije AD Beograd, itd.),

| < | <l —



a kojima su u dosadasnjoj primeni Zakona Cesto upucivani zahtevi za slo-
bodan pristup informacijama od javnog znacaja.

Dakle, u konkretnom slucaju, Pregled iz 2019. godine zadrZava kategoriju
drustava kapitala u javnom vlasnistvu, Sto je razlika u odnosu na Nacrt iz
2018. godine. Medutim, ovde skre¢emo paznju na ¢lan 9. Pregleda, kojim se
uvodi novo ogranicenje prava po kom organ vlasti nece traziocu omoguditi
ostvarivanje prava na pristup informacijama od javnog znacaja ako bi trazi-
lac time, izmedu ostalog, povredio jednak pravni polozaj drustva kapita-
la koje posluje u skladu sa propisima o privrednim drustvima na trZistu,
kao i ogranicenje koje se odnosi na povredu poslovnih interesa pravnih
i fizickih lica, o kojima ¢emo detaljnije izlagati u nastavku analize.

b)  Klasifikacija pravnih lica kao organa viasti po
kriterijumu finansiranja

Pregled iz 2019. godine zadrZava definiciju obveznika kojom se obuhvataju
pravna lica tako Sto se u ¢lanu 3. stav 1. tacka 7) Pregleda navodi da organ
vlasti jeste ,pravno lice koje preteZno finansira organ iz tacke 1) do 4) ovog
¢lana, u odnosu na informacije koje su u vezi sa aktivnoscu koja se finansira
tim sredstvima, izuzev politicke stranke i verske zajednice, Cija se kontrola
finansiranja vrsi po posebnom zakonu®,

Dakle, pored definicije iz ¢lana 3. stav 1. tacka 4) Pregleda, koja kao obve-
znike definiSe pravna lica koja je osnovao organ vlasti (u Sta spada najveci
broj drustava kapitala u javnom vlasnistvu), prema Pregledu iz 2019. godi-
ne, u €lanu 3, stav 1, tacka 7, obveznici Zakona ce biti i pravna lica koja
nisu osnovana od strane organa Republike Srbije, organa autonomne po-
krajine, organa opstine, grada, gradske opstine i grada Beograda, kao i od
strane javnih preduzeca, ustanova, organizacija i drugih pravnih lica, koja
su osnovana propisom ili odlukom organa vlasti, vec se pretezno finansi-
raju od strane navedenih organa tj. pravnih lica, pri ¢emu ce se nave-
dena pravna lica smatrati obveznicima samo u odnosu na informacije
koje su u vezi sa aktivno$cu koja se finansira tim sredstvima.

U ovu grupu bi dakle, spadala ona pravna lica koja nisu nuzno osnovana
od strane organa vlasti ali se, sticajem okolnosti, pretezno finansiraju od
strane tih organa (npr. odredena udruzZenja gradana, savezi, fondovi i za-
duzbine), uz napomenu da bi trazioci informacija mogli da od ovih pravnih
lica zahtevaju samo informacije u vezi sa aktivnostima koje se finansiraju
javnim sredstvima, odnosno sredstvima organa vlasti.

Ova definicija, iako je bila i deo Nacrta iz 2018. godine, na prvi pogled nije naj-
jasnija, jer ostavlja otvoreno pitanje Sta Ce se smatrati preteznim finansiranjem
od strane organa vlasti i na kome je teret dokazivanja te Cinjenice kada se budu
trazile informacije. Smatramo da bi na traZioce informacija bio stavljen preve-
liki teret ukoliko bi, pre nego Sto zatraze informaciju, prakticno morali da znaju



strukturu finansiranja odredenog pravnog lica, kao i to da li je informacija koju
oni traZe u vezi sa aktivnostima koje se finansiraju tim sredstvima.

Ipak, imajuci u vidu osnovne principe Zakona, logi¢no bi bilo pretposta-
viti da je namera predlagaca bila da teret dokazivanja ¢injenice da infor-
macija koja se traZi nije u vezi sa aktivnostima koje se finansiraju javnim
sredstvima leZi na onome ko ima potrebna znanja, ali i resurse da tako
nesto i dokaZze, a to su, pre svega, pravna lica u svojstvu organa vlasti.

Sama Cinjenica da se iz javnih sredstava finansira neko pravno lice, bez
obzira na to koliki je obim sredstava, da li je to pretezno ili simboli¢no,
ukazuje da postoji drustveni interes za transparentnim informisanjem o
radu takvog pravnog lica. Ogranicenje prava na informisanje, na samo
one informacije koje su u vezi sa konkretnim javnim finansiranjem ¢ini se
opravdanim samo kod projektnog finansiranja.

Za razliku od pravnih lica koja su povremeno korisnici projektnog finan-
siranja iz javnih fondova, potrebno je ustanoviti viSe standarde transpa-
rentnosti za pravna lica Cije se operativno funkcionisanje redovno, iz
godine u godinu, finansira iz javnih izvora (kroz takozvani core funding).
Tako bi njihov rad bio podvrgnut kontroli javnosti, odnosno gradana koji
ih posredno, iz budZeta, finansiraju. Na takav nacin, kod grupe obvezni-
ka Zakona Ciji se rad redovno finansira iz javnih izvora, dilema o udelu
javnih sredstava u ukupnim prihodima postala bi deplasirana, pa bi tako
kompletan rad organizacije morao da bude transparentan, naravno, sa
ogranicenjima koja su vec prepoznata kao zakonski osnovi za ogranice-
nje prava javnosti da zna (npr. zastita podataka o licnosti, i sl.).

Ovde takode napominjemo da je iz ekonomskog ugla u principu manje
vazno da li je neko pravno lice ili preduzetnik pretezno ili minimalno finan-
sirano iz javnih sredstava. Svako plasiranje javnih sredstava, ¢ak i ako je
re¢ o simboli¢nim iznosima, moralo bi da podrazumeva transparentnost
odnosno informacije o tome zbog Cega su javna sredstva upotrebljena na
odreden nacin, da li se koriste na odgovarajudi i svrsishodan nacin, te da li
se merljivi efekti ocekuju ili postizu.

U tom smislu, stavovi predstavljeni u ovom delu Analize sluze da se Sto
bolje i preciznije u fazi izrade novog Zakona utvrdi kada standardi tran-
sparentnosti treba da se odnose na primaoca javnih sredstava, a kada
(samo) na davaoca javnih sredstava, tj. organa vlasti.

¢) Rizici po pravo na obavestenost koje donose nove
definicije organa viasti iz Pregleda iz 2019. godine

Inicijalno razmatranje definicija organa vlasti, a posebno definicije koja se
odnosi na pravna lica koje se pretezno finansiraju od strane organa javne
vlasti, otvara odredena pitanja koja bi mogla dovesti do pogresnih i nesvr-
sishodnih tumacenja ovih definicija.



Naime, prema definiciji iz trenutno vazeceg Zakona, organom vlasti se
smatra pravno lice koje osniva ili finansira u celini, odnosno u preteznom
delu, drzavni organ. Dakle, prema vaze¢em Zakonu, sama Cinjenica da dr-
Zavni organ finansira odredeno pravno lice u celini ili u preteznom delu
(Sto je relativno lako utvrditi imajudi u vidu budZetske i ostale transfere i
ostale vrste materijalnih i nematerijalnih pogodnosti koje odredeno prav-
no lice ima - bez obzira na Cinjenicu Sto bi takvo ispitivanje bilo nesraz-
merno tesko, ili ¢ak i nemogude za traZioca informacije), automatski kvali-
fikuje jedno pravno lice kao obveznika Zakona od kojeg javnost ima pravo
da trazi sve informacije koje su od javnog znacaja a odnose se na sve ono
o ¢emu javnost ima opravdan interes da zna.

Definicija organa javne vlasti (obveznika zakona), iz postojeceg
Zakona, iako Siroko postavljena, obuhvata sva pravna lica koja,
s obzirom na pravnu ali i ekonomsku strukturu, podlezu kontroli
javnosti. Stoga je neophodno definiciju iz Pregleda upodobiti tako
da se njome ne umanjuje dostignut nivo prava javnosti da zna.

Za razliku od definicije iz postojeceg Zakona, definicija kruga obveznika pred-
loZena Nacrtom iz 2018. godine potencijalno suzava krug obveznika zakona.

Prvo, ukoliko bi se ¢lan 3. stav 1. tacka 7) Pregleda koji definise pravna lica
koje pretezno finansira organ vlasti, tumacio samo kao konkretizacija i do-
datno definisanje ¢lana 3. stav 1. tacka 4) Pregleda koji definise pravna lica
koje se osnivaju propisom ili odlukom organa vlasti, takvim tumacenjem,
organom vlasti bi se smatralo samo ono pravno lice koje je osnovano pro-
pisom ili odlukom organa vlasti i koje se potom pretezno finansira od stra-
ne tog organa. Ovo znaci da bi navedeno pravno lice osnovano od strane
organa vlasti bilo obveznik Zakona samo i iskljucivo u vezi sa aktivnostima
koje se tim javnim sredstvima finansiraju.

Dakle, moguca negativna posledica koja bi nastupila takvim tumacenjem,
je da bi se zahtevom za slobodan pristup informacijama od javnog zna-
¢aja, za pravna lica koja su osnovana odlukom ili propisom organa mogle
traziti samo informacije koje su u vezi sa aktivnostima koja se direktno fi-
nansiraju javnim sredstvima. U tom slucaju ne bismo imali prava na uvid u
celokupno poslovanje i rad pravnih lica koja osnivaju drzavni organi.

Novi kriterijum za dobijanje informacija od javnog znacaja
- kako utvrditi da li je traZena informacija u vezi sa
aktivnostima koje se finansiraju drZzavnim novcem

Novi kriterijum koji predvida Pregled, a koji se odnosi na utvrdivanje da
li je traZena informacija u vezi sa aktivnostima koje kod pravnog lica fi-
nansira drzavni organ ili nije, predstavlja potencijalni problem traZiocima
informacija.



Ovo bi u praksi moglo znaciti da traZioci moraju, pre upudivanja zahte-
va za pristup informacijama od javnog znacaja, da rade i analizu finansira-
nja odredenog pravnog lica, i da tek kada utvrde da se odredena informacija
moZe dovesti u vezu sa finansiranjem od strane organa vlasti, se mogu obrati-
ti zahtevom da im se ta informacija dostavi. Ukoliko bi do ovakvog tumacenja
doslo i takva praksa zaZivela to bi svakako predstavljalo obesmisljavanje ove
norme i prakticno predstavljalo ogranicenje prava javnosti da zna.

Naime, nije razumno ocekivati da trazZioci informacija imaju podatke o
strukturi finansiranja pravnih lica pre nego sto upute sam zahtev za dobi-
janje informacije, jer podaci o strukturi finansiranja nisu uvek javni ili ra-
zumljivi za prosecnog traZioca, a organi vlasti bi takvim tumacenjem ove
norme bili stavljeni u neopravdano superioran polozZaj jer bi mogli da, na
osnovu informacije o njihovom finansiranju ili pozivajuéi se na informacije
o finansiranju (koje trazilac nema odnosno tesko moze imati), bez osnova
ili bez dovoljno obrazloZenja odbijaju zahteve traZilaca uz objasnjenje da
se zahtev za traZzenjem informacije ne odnosi na aktivnost koja se finansi-
ra od strane drZavnog organa.

Primera radi, na upit gradanina da se dostave informacije o aktivnosti
pravnog lica koje je organ vlasti, navedeno pravno lice bi, u slucaju da se
primeni navedeno pogreSno tumacenje ove odredbe, moglo da odbije taj
zahtev uz pausalno obrazlozenje da se navedene aktivnosti ne finansiraju
javnim sredstvima. U konkretnom slucaju, moze se desiti da, zbog struk-
ture finansiranja, Ce zaista biti nemoguce jasno utvrditi da li je odredena
aktivnost finansirana iz javnih sredstava, pri ¢emu poteskodu stvara i Ci-
njenica da se sa stanovista knjigovodstva i internih pravila ne moZe uvek
na najjasniji nacin utvrditi koja se to tac¢no aktivnost jednog pravnog lica
finansira od strane drzavnog organa (osim u slucaju recimo projektnog fi-
nansiranja), posebno imajudi u vidu razli¢ite nacine na koji drzavni organi
finansiraju pravna lica koje su osnovali.

Cak i da se navedena aktivnost zaista finansira samo iz javnih sredstava
pravna lica mogu zloupotrebiti ovu normu i pausalno se pozvati na ovaj
izuzetak bez obaveze da dostavljaju dokaze o strukturi svog finansiranja,
a trazioci informacija u tom slucaju prakti¢no ne mogu imati dokaze da je
njihov zahtev nezakonito odbijen.

Upravo zato bi bilo preporucljivo da se iz clana 3. tacka 7) brise rec
»pretezno* i da obveznici Zakona budu sva pravna lica (drustva kapi-
tala ili preduzetnici) koja koriste javna sredstva, bez obzira na njihov
udeo u ukupnim prihodima, s tim da bi - kod odredivanja vrsta infor-
macija koje bi trebalo da budu dostupne javnosti - trebalo imati u vidu
i strukturu takvih prihoda (odnosno da li oni svi dolaze iz budzeta ili
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od drugih obveznika Zakona odnosno da li je finansiranje odredenog
pravnog lica projektno ili u potpunosti zavisi od javnih sredstava).

Takva pravna lica ve¢ imaju razumnu zastitu u odredbi po kojoj nemaju
obavezu da daju informacije koje predstavljaju poslovnu tajnu, tehnoloske
ili industrijske inovacije, intelektualnu svojinu itd.

Primera radi, ako je neko privredno drustvo, bez obzira na to ko mu je osni-
vac, dobilo subvencije za nova radna mesta, pravo javnosti da zna koliko je
stvarno ljudi zaposleno nije jedino koje proizlazi iz takvog nacina finansira-
nja javnim sredstvima. Gradani imaju opravdani interes da znaju i ostale de-
talje iz poslovanja privrednog drustva - korisnika subvencija, primera radi,
koliki je obim proizvodnje ili usluga planiran i koliki se ostvaruje, da li postoji
mogucnost izvoza, kolika su fiskalna izdvajanja. Ovakve informacije mogu
biti vazne za javnost zbog posledica do kojih subvencije mogu dovesti; na
primer, da li takva davanja narusavaju konkurenciju i da li su dostupna i dru-
gim privrednim drustvima koje posluju u istoj grani, i sl.

Konacno, na osnovu ovakvih informacija gradani mogu formirati stav o
tome da li je finansiranje tog pravnog lica iz javnih fondova opravdano ili ne.

* k%

Dakle, imajuci u vidu navedeno, trebalo bi precizirati i izmeniti ¢lan 3. Pre-
gleda kako bi se ocuvao dostignut nivo prava javnosti da zna:

» clan 3. stav 1. tacka 7) Pregleda koji definiSe pravna lica koje pre-
tezno finansira organ vlasti treba precizirati kako bi se izbeglo da
bude tumacen kao konkretizacija i dodatno definisanje ¢lana 3. stav
1. tacka 4) Pregleda koji definise pravna lica koje se osnivaju pro-
pisom ili odlukom organa vlasti, nego kao dve posebne kategorije
pravnih lica koja su organi vlasti - pravna lica koja su organi vlasti
po kategoriji osnivaca i pravna lica koja su organi vlasti po kategoriji
finansiranja;

» u clanu 3. stav 1. tacka 7) Pregleda koji definiSe pravna lica
koje pretezno finansira organ vlasti, treba izmeniti rec ,,pre-
tezno” jer nije dovoljno precizna i otvara mogucnost za zloupo-
trebe od strane obveznika zakona. Takode, odredba treba da
bude definisana tako da je jasno da je teret dokazivanja Cinjenice
da se trazena informacija odnosi na aktivnosti koje se pretezno
finansiraju od strane organa vlasti, upravo na tim organima, pri
¢emu bi takvo obrazloZenje moralo biti jasno i detaljno.



2. Odredbe Pregleda iz 2019. godine koje se
odnose na ogranicenje ostvarivanje prava na
pristup informacijama od javnog znacaja

Pregled iz 2019. godine, u glavi koja se odnosi na iskljucenje i ogranice-
nje slobodnog pristupa informacijama od javnog znacaja, u ¢lanu 9. uvo-
di novo ogranicenje koje propisuje da organ vlasti nece traZiocu omoguditi
ostvarivanje prava na pristup informacijama od javnog znacaja, ako bi trazilac
time, izmedu ostalog, povredio jednak pravni poloZaj drustava kapitala
koja posluju u skladu sa propisima o privrednim drustvima na trZistu.

U nastavku teksta izloZicemo kratku analizu pravnog standarda jednakog
poloZzaja na trzistu, kao i pojmova privrednog drustva i trzista, kao i anali-
zu na temu poslovnih interesa fizickih i pravnih lica, sa ciljem da predlozi-
mo smernice za primenu ovih standarda kako isti ne bi dodatno ogranica-
vali dostignut nivo prava javnosti da zna.

a) Jednak pravni polozaj na trzistu

Clan 84. Ustava Republike Srbije pod naslovom , poloZaj na trZistu“ izmedu
ostalog propisuje da svi imaju jednak pravni poloZaj na trZiStu, da su za-
branjeni akti kojima se, suprotno zakonu, ogranicava slobodna konkuren-
cija, stvaranjem ili zloupotrebom monopolskog ili dominantnog polozaja,
da prava stecena ulaganjem kapitala na osnovu zakona ne mogu zakonom
biti umanjena te da su strana lica izjednacena na trzistu sa domacim.

Dakle, u skladu sa nacelima trzisne privrede, otvorenog i slobodnog trzi-
Sta i slobode preduzetnistva, Ustav garantuje jednak pravni polozaj svih
subjekata na trZiStu i posebno propisuje da je poloZaj stranih i domadih
lica na trZistu izjednacen.

Navedenom odredbom se takode eksplicitno zabranjuju svi akti koji ogra-
nicavaju slobodnu konkurenciju na trzistu kao stvaranje ili zloupotreba
monopolskog ili dominantnog polozZaja. Zabrana se odnosi samo na one
akte koji su suprotni zakonu. Ova odredba ipak implicitno priznaje moguc-
nost da zakon moZe ograniciti slobodnu konkurenciju i tako sam stvoriti
pretpostavke za monopolski ili dominantan poloZaj nekih subjekata na tr-
Zistu, uz zabranu zloupotrebe takvog polozaja.

Posebnu ustavnu zastitu uZivaju prava stecena ulaganjem kapitala, pod
uslovom da su ona nastala na bazi ulaganja kapitala, kao i da su bila u
skladu sa zakonom. Zastita koju uZivaju prava stecena ulaganjem kapitala
iskljucuje moguénost da ona budu umanjena zakonom.



To znaci da kada drzava ulaZe, finansira neko drustvo kapitala ili mu
obezbeduje druge pogodnosti pri koris¢enju javnih resursa, gradani imaju
opravdani interes da znaju detalje iz poslovanja tog drustva bez obzira na
to da li je re¢ o preduzeéu sa monopolskim polozajem, dominantnim ili
ono posluje na domacem ili otvorenom trzistu.

To pravo gradana na informaciju nije samo demokratsko dostignuce nego
proistice iz vlasniStva. Naime, drZava kada ulaZe, ona ulaze novac pore-
skih obveznika koji su pravi vlasnici ukoliko je re¢ o drzavnim udelima.
Pravo gradana na informacije o poslovanju preduzeca identi¢no je pravu
akcionara u privatnim firmama, koji bez obzira na to da li su vlasnici vecin-
skog ili manjinskog paketa, imaju pravo uvida u poslovanje (jer novac koji
drzava ulaZe jeste novac koji se preko razlicitih poreskih oblika uglavnom
ubira od gradana i privrednih drustava). Ovde i dalje ostaje zastita od do-
stavljanja informacija koje se mogu smatrati poslovnom tajnom.

Zakon o privrednim drustvima ne poseduje posebnu definiciju jednakog
pravnog polozaja (sem clanova koji propisuju jednak poloZaj akcionara
itd.) dok Zakon o trgovini u ¢lanu 5. propisuje da su trgovci ravnopravni
i imaju jednak pravni poloZaj na trZiStu te da je zabranjen svaki oblik dis-
kriminacije u pogledu uslova za obavljanje trgovine ili narusavanja rav-
nopravnosti trgovaca na trzistu.

Zakon o zastiti konkurencije takode ne navodi posebnu definiciju jedna-
kog pravnog poloZzaja ali govori o primeni (ne)jednakih uslova poslovanja
na iste poslove u odnosu na razlicite ucesnike na trzistu, ¢cime se ucesnici
na trZiStu dovode u nepovoljniji poloZaj u odnosu na konkurente (pre sve-
ga kroz restriktivne sporazume).

Ukratko, ,jednak pravni poloZaj na trZistu“ jeste pravni standard koji pred-
stavlja ustavno nacelo oli¢eno kroz eksplicitnu ustavnu normu, a odnosi
se najpre na aktivnosti drZave, odnosno obavezu njenih organa da obez-
bede jednakost pravnog polozaja svih subjekata na trzistu.

b)  Privredno drustvo - drustvo kapitala

Privredna drusStva, koja zakonski ureduje Zakon o privrednim drustvima
(ZOPD), predstavljaju poslovne subjekte sa statusom pravnog lica koje
osnivackim aktom osnivaju pravna i/ili fizicka lica i koja samostalno obav-
ljaju delatnost proizvodnje, prodaje i vrSenja usluga na trzistu u cilju stica-
nja dobiti. U smislu vazedih propisa, drustvima kapitala smatraju se akcio-
narsko drustvo (AD) i drustvo sa ogranicenom odgovornosc¢u (DOO).

Od privrednih drustava (pa i druStava kapitala) treba razlikovati javna pre-
duzeda koja, iako sticu svojstvo pravnog lica upisom u registar u skladu sa
zakonom kojim se ureduje pravni poloZaj i postupak registracije privred-



nih drustava, ipak imaju drugaciji pravni poloZaj koji ne ureduje ZOPD, vec
Zakon o javnim preduzeéima (ZJP), koji reguliSe javna preduzeda i druge
oblike organizovanja koji obavljaju delatnost od opsteg interesa, a naro-
Cito osnivanje, poslovanje, upravljanje, imovinu i druga pitanja od znacaja
za njihov poloZaj. Pored toga, javna preduzeca nesporno i po Pregledu iz
2019. godine predstavljaju obveznike Zakona, tako da se definicija drustva
kapitala ovde pre svega moze odnositi na drustva kapitala u privatnom,
ali (ono sto je fokus ove analize) i na drustva kapitala u javnom vlasnistvu.

c) TrZiste
Prilikom analize Pregleda iz 2019. godine ponovo je korisé¢ena formulacija
»drustva kapitala koja posluju na trzistu u skladu sa propisima o privred-
nim drustvima®, pri ¢emu nije jezicki razjasnjeno da li je predlagac mislio
da definiSe trziSte kao opsti pojam ili kao pojam u skladu sa propisima o

privrednim drustvima (iako ovih propisa ima vise jer delatnost privrednih
drustava nije iskljucivo regulisana ZOPD).

Jedina opsta zakonska definicija trziSta moZe se naci u Zakonu o trgovini
(ZOT) koji trziste definise kao institucionalno ureden odnos izmedu subje-
kata ponude i traZnje sa ciljem prometa robe i usluga, dok trgovinu defini-
Se kao skup poslovnih aktivnosti prometa robe, odnosno usluga sa ciljem
ostvarivanja dobiti, kao i drugog drustveno-ekonomskog cilja.

U smislu definicije trZiSta treba pomenuti i Zakon o zastiti konkurencije
(ZZK) koji definiSe trziste kao trziste koje obuhvata relevantno trziste pro-
izvoda na relevantnom geografskom trzistu.

Primenom strogo jezickog tumacenja, moglo bi se dodi do zakljucka da, sa
stanovista naseg zakonodavca, u teoriji moze postojati trziste, Cak i ukoliko
na trzistu deluje samo jedan predstavnik subjekta ponude, odnosno subjek-
ta traznje (dakle, da i drustva koja su monopolisti, ili imaju dominantan po-
loZaj na trzistu, prakti¢no jesu na trzistu kao institucionalizovano uredenom
odnosu izmedu subjekata ponude i traznje sa ciljem prometa robe i usluga).

Medutim, u nedostatku preciznijih zakonskih odredbi i prakse, posebnu
paznju skre¢emo na obrazloZenje koje nije dostavljeno uz Pregled iz 2019.
godine, ali jeste uz Nacrt iz 2018. godine, a u kojem se MDULS takode po-
zivalo na posStovanje ustavnog nacela jednakosti poloZaja na trZistu, jer
se ,posebna obaveza objavljivanja osetljivih poslovnih informacija na kon-
kurentnom trZistu nametala samo onim privrednim drustvima ciji je ¢lan ili
akcionar ,,drZavni organ®, usled kojeg drustva u javnoj svojini nisu pod jed-
nakim uslovima mogla da ucestvuju u trzisnoj utakmici sa svojim konkuren-
tima, odnosno time je smanjivana njihova sposobnost poslovanja na otvore-
nom trzistu*.
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akonu o slobodnom pristupu

da odredaba koje se menjaju u Z

za Pregle

Analiz

Ipak, za potrebe analize ove norme koja je sadrZzana u Pregledu iz 2019.
godine, a imajuci u vidu da je svrha njene izmene bila zastita jednakog po-
loZaja na trziStu, pojam trZiSta bi morao biti shvacen u Sirem kontekstu,
dakle kao institucionalizovan odnos viSe ucesnika koji su subjekti ponude
odnosno traznje, a kojih po prirodi stvari mora biti viSe da bi postojala svr-
ha uvodenja dodatne zastite u smislu jednakog poloZaja na trZistu.

Medutim, napominjemo da ¢ak i kada drustva kapitala u javnom vlasnis-
tvu posluju na konkurentnom trzistu ta Cinjenica ne moZze ograniciti pravo
gradana na informaciju, jer ono proistice iz vlasnisStva.

Osnov za takvo tumacenje se moze naci u obrazloZenju Nacrta iz 2018. go-
dine. Ako se ima u vidu da veliki ili ¢ak preovladujudi broj ovih drustava
kapitala u javnom vlasnistvu iako nesporno posluje na trzistu, ipak ne po-
sluje na konkurentnom trzistu ili posluje na trZiStu sa znatno ograni¢enom
konkurencijom, dolazi se do zakljuc¢ka da njihova sposobnost poslovanja
na otvorenom trziStu zapravo i ne moze biti ugrozena zahtevima javno-
sti da dobiju pristup odredenim informacija koje su pre svega od javnog
znacaja, te stoga ne postoji ni opravdanje da se ogranici pravo javnosti da
dobije informacije od ovih drustava.

Dakle, da bi neki subjekt uzivao zastitu svog jednakog polozaja na tr-
Zistu on ne bi mogao niti smeo da bude jedini ili dominantan ucesnik
jer bi (pored toga Sto bi moglo imati posledice sa stanovista prava
konkurencije) to predstavljalo negaciju jednog prava, tj. prava javno-
sti da zna, a na Stetu prava na jednak poloZaj na trzistu na kojem po-
stoji samo jedan monopolista ili dominantan ucesnik, gde takav prav-
ni poloZaj tesko mozZe biti ugroZzen zahtevom traZioca informacije od
javnog znacaja.

d) Pravniinteresi fizickih i pravnih lica

Clan 9. stav 1. tacka 7) Pregleda iz 2019. godine u delu koji se bavi isklju¢e-
njem i ograni¢enjem slobodnog pristupa informacijama od javnog znacaja
navodi da organ vlasti nece traZziocu omogucditi ostvarivanje prava na pri-
stup informacijama od javnog znacaja, ako bi time povredio poslovne inte-
rese fiziCkih i pravnih lica, kao i pravo intelektualne ili industrijske svojine,
ugrozio zastitu umetnickih, kulturnih i prirodnih dobara.

Ova odredba ili odredba slicna ovoj do sada nije uredena tekstom Zakona
a u Pregledu iz 2019. godine je oznacena kao odredba koja je sada dodata.

Izraz poslovni interes iako jezicki razumljiv, zapravo nije pravno definisan
pa je samim tim podloZan razli¢itim tumacenjima i mogucoj diskrecionoj
oceni onih koji postupaju po zahtevima za slobodan pristup informacija-
ma od javnog znacaja.



Svaka nedovoljno definisana odredba (a posebno ona koja je ovako Siroko
postavljena) otvara prostor za Siroko tumacenje i potencijalne zloupotre-
be, narocito imajudi u vidu dosadasnju praksu postupanja organa javne
vlasti. Kao i za prethodne izuzetke odnosno ogranicenja od primene Za-
kona, bilo bi korisno da je zakonodavac uz dokument Pregled iz 2019. do-
stavio i razloge za uvodenje samih predloga odredbi, u kojima bi bilo na-
vedeno zasto je neophodno uvodenje pravnog standarda poslovni interes,
jer kroz druga postojeca ogranicenja kako u postoje¢em Zakonu, tako i u
Predlogu o kojem je rec, postoji adekvatna zastita poslovanja i interesa
pravnih odnosno fizickih lica koja su (ili ¢e postati) obveznici Zakona.

Takode, autenti¢no tumacenje toga Sta se smatra poslovnim interesom bi
pomoglo u razumevanju intencije zakonodavca prilikom predlaganja ova-
kve odredbe, a svakako bi olakSalo postupanje obveznika Zakona, kao i
onih drzavnih organa u cijoj je nadleznosti zastita prava na pristup infor-
macijama od javnog znacaja.

3.  Moguce poteskoce prilikom pozivanja
drustava kapitala u javnom vlasnistvu
na ogranicenja slobodnog pristupa
informacijama od javnog znacaja

Ako uzmemo u obzir gornju analizu, dolazimo i do odgovora na pitanje o
tome da li se i koja drustva kapitala, pre svega u javnom vlasnistvu, mogu
pozivati na ogranicenja navedena u Pregledu iz 2019. godine.

Dakle, u skladu sa svrhom Zakona, na navedena ogranicenja prava jav-
nosti da zna se mogu pozivati samo drustva kapitala u javnom vlasniStvu
koja zaista deluju na trzZiStu na kojem imaju konkurenciju.

U tom smislu, preporuka za predlagaca izmena i dopuna Zakona je da
navedenu odredbu ili dopuni ili da prilikom primene novog Zakona, uz
uzimanje u obzir predloga zainteresovane opste i stru¢ne javnosti, izradi
obavezujuée uputstvo koje ¢e nadlezni organi vlasti, a posebno drustva
kapitala u javnom vlasnistvu, morati da imaju u vidu kada se budu pozivali
na iskljucenja i ogranicenja slobodnog pristupa informacijama od javnog
znacaja. Takvo uputstvo bi trebalo da nalozi organima vlasti da prilikom
pozivanja na isklju¢enje odnosno ogranicenje koje se tice jednakog prav-
nog polozZaja, razmotre odredena pitanja na koja bi svaki organ vlasti, od-
nosno drustvo kapitala u javnom vlasnistvu, trebalo da obrazlozeno odgo-
vori traziocu informacije, pre nego Sto se pozove na navedeno ogranicenje
(u nastavku navodimo primere takvih pitanja):



» Na kom relevantnom trZiStu posluje drustvo kapitala u javnom
vlasnistvu?

» Da li drustvo kapitala u javnom vlasniStvu ima monopolski polo-

Zaj, dominantni poloZaj ili ima konkurente na navedenom trzistu?

» Da li je polozaj drustva kapitala u javnom vlasniStvu na relevan-

tnom trZistu ravnopravan ili je trenutno povlaséen (npr. usled

uporednog finansiranja iz budZeta, usled davanja beskamatnih po-

zajmica ili kredita, garancija i drugih finansijskih instrumenata po

uslovima povoljnijim od trzisnih, usled otpisa dugovanja ili izostan-

[ ka preduzimanja mera naplate potraZivanja kao i usled svih drugih
9 radnji i mera koje se smatraju ili se mogu smatrati povlascivanjem

odredenog pravnog lica - drustva kapitala u javnom vlasnistvu u
odnosu na njegove konkurente - pod uslovom da ih ima)?

Slican tretman bi trebalo da ima i pozivanje na zastitu poslovnih interesa,
= U kom slucaju bi organ vlasti tj. drustvo kapitala koje se na ovo ogranicenje
poziva, trebalo da traziocu informacije jasno i detaljno obrazlozi koji poslov-
ni interesi fizickih odnosno pravnih lica bi mogli biti ugroZeni, na koji nacin
i u kom obimu pa je stoga zadovoljen kriterijum da se traZiocu ne omogudi
ostvarivanje prava na pristup informacijama od javnog znacaja.

Razume se da bi prag povrede poslovnih interesa zaista trebalo da bude
visok odnosno da se trazioci informacija ne bi smeli odbijati pozivajudi se
na ovaj osnov ukoliko bi doslo do bilo koje povrede, a ne samo one koja u
postupku svrsishodnog tumacenja zaista jeste takva povreda koja oprav-
dava ogranicenje prava traZioca da ostvare pristup odredenim informaci-
jama od javnog znacaja.

U svakom slucaju, bez obzira na samu sadrZinu pitanja, u novom Zakonu
se mora dosta paznje pokloniti obavezi drustava u javnom vlasnistvu da
zaista pribegavaju ogranicenjima prava javnosti da zna samo onda kada
je to nuzno i da se takode onemogudi pribegavanje pausalnim odbijajucim
obrazloZenjima.

Imajuci u vidu navedeno, jasno je da moze dodi do problematic¢nih tuma-
Cenja u vezi sa ograni¢enos¢u definicije organa vlasti odnosno pravnog
lica koje se finansira iz javnih prihoda samo na aktivnosti koje se na takav
nacin finansiraju (ako ih je uopste moguce utvrditi, $to je posebna potes-
koca) te utvrdivanja da li jedno drustvo kapitala u javnhom vlasnistvu ima
prava da se pozove na ogranicenja pristupa informacija od javnog znacaja
usled zastite jednakog polozaja na trzistu.

Medutim, pored ovih mogucih problemati¢nih tumacenja, ostaje otvoreno
i pitanje koje informacije zapravo predstavljaju informacije koje mogu
ugroziti jednak poloZaj ucesnika na trzistu (pa i u slucajevima kada se



zahtev traZioca odnosi samo na aktivnosti koje se finansiraju iz javnih
sredstava) odnosno informacije koje mogu dovesti do povrede poslov-
nih interesa pravnih odnosno fizickih lica.

Dakle, ne moze se traziocu onemoguciti pristup informaciji od javnog zna-
c¢aja uz Siroko tumacenje da prakti¢no svaka informacija moZe da povredi
jednak pravni polozaj drustva kapitala u javnom vlasnistvu odnosno neci-
je poslovne interese.

U tom smislu, trebalo bi ovu odredbu tumaciti tako da se za svaku vrstu
informacije prilikom zahteva traZioca uradi analiza te informacije i njenog
potencijala da - u slucaju objavljivanja - ugrozi jednak pravni poloZaj na
trZiStu odnosno poslovni interes organa vlasti. Ovde ponovo skre¢emo pa-
Znju na nedovoljno preciziran pravni standard jednakog pravnog poloZaja
koji ne mora nuzno da znaci i komercijalni ili ekonomski interes, odnosno
neprecizan i Siroko postavljen pojam pravnog interesa.

Imajuci u vidu dobru praksu u zemljama sa visokim standardima u oblasti pri-
stupa informacijama od javnog znacaja, jedan od kriterijuma koji bi se mogao
uzeti u obzir jeste procena realne upotrebne vrednosti informacije za konku-
renta (pod uslovom da ga drustvo kapitala u javnom vlasnistvu zapravo i ima
na odredenom trziStu), potom informacije koje bi mogle da izazovu negativan
efekat na poslovanje drustva u smislu njihovih komercijalnih planova i infor-
macija koje zaista dovode do znatne povrede poslovnih interesa.

Prema ovom pristupu, drustvo kapitala bi moglo da uskrati odrede-
nu informaciju ukoliko jasno i detaljno obrazloZi da bi mu bio ugrozen
jednak pravni poloZaj odnosno poslovni interes npr. ukoliko bi kon-
kurent tog drustva mogao da, na neki nacin ostvari korist, na Stetu
drustva koje daje informaciju (ponavljamo, pod uslovom da drustvo
kapitala u javnom vlasnistvu zapravo i ima konkurenta na odredenom
trzistu). Sve druge informacije bi, u odsustvu Stete (odnosno povrede
pravnog polozZaja ili poslovnog interesa), mogle i morale biti dostupne
na zahtev trazilaca, uz restriktivno pozivanje na osnove ogranicenja.

Pored pitanja koje informacije i pod kojim uslovima bi se mogle smatra-
ne informacijama koje bi ugrozile jednak pravni polozaj drustva kapitala u
javnom vlasnistvu, postavlja se i pitanje na koji nacin bi se ovo drustvo
moralo pozvati na ovaj osnov ogranicenja i koliko bi pozivanje na ta-
kvo ogranicenje moralo biti (detaljno) obrazlozeno.

Ako se u obzir uzmu odredbe vaZeceg Zakona, moZe se dodi do zakljucka
da je Zakon na neki nacin (a Pregled iz 2019. godine zadrzava istu odred-
bu) vec ustanovio pravilo po kojem postoji duZznost organa da dokaZe su-
protno ukoliko postoji opravdani interes javnosti da zna (Clan 4. Zakona).
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informacijama od

lako se izuzeci u pravu usko tumace (exceptiones non sunt extenden-
dae), imajudi u vidu sli¢nost norme koja se bavi definisanjem drustava
kapitala i opsega informacija, smatramo da bi i u ovom slucaju organi
vlasti a posebno drustva kapitala u javnom vlasnistvu, imali obavezu
da, na zahtev traZioca informacije od javnog znacaja, obrazloZeno i
jasno dokazu da navedeni organ vlasti/drustvo kapitala u javhom vla-
snistvu posluje na trzistu te da bi mu traZzena informacija mogla ugro-
ziti jednak poloZaj (odnosno da se odredena informacija odnosi na
aktivnost koja se ne finansira javnim sredstvima o cemu smo govorili
u prethodnom odeljku) ili da su mu zaista ugrozeni poslovni interesi.

Dakle, za razliku od prisutne prakse, bilo bi, ne samo pozeljno nego i nuz-
no, obavezati drustva kapitala u javnom vlasnistvu da se prilikom
pozivanja na navedene osnove ne drZe pausalnog pozivanja na odre-
deni osnov ogranicenja ili isklju¢enja, ve¢ da, detaljno, razlozno i ja-
sno obrazloZe zbog cega bi se pruZanje traZene informacije smatra-
lo povredom jednakog pravnog poloZaja drustva kapitala u javnom
vlasnistvu odnosno poslovnih interesa. Pri tome, izostanak takvog
jasnog i detaljnog obrazloZenja bi se trebao smatrati potpunim izo-
stankom bilo kakvog obrazloZenja, jer bi u suprotnom svako drustvo
moglo pausalnim pozivanjem na ovaj osnov da izbegava svoje obave-
ze sto je potpuno suprotno ideji i osnovnim principima Zakona.

Primera radi, traZenje informacija koje se ticu poslovnih planova, uloZenih
sredstava u marketing, kupovinu nove opreme koja je bitna za delatnost,
bi se (uz dostavljanje jasnog i detaljno obrazloZenja) moglo smatrati traze-
njem osetljivih informacijama, a pruzanje tih informacija moglo bi da do-
vede do povrede jednakog pravnog polozaja. Medutim, isti standard se ne
bi mogao primeniti na donacije tog drustva ili ucesce u postupcima javnih
nabavki, a posebno ako je u pitanju raspolaganje javnim sredstvima (dakle
sredstvima iz budZeta organa vlasti, pri cemu podseéamo na sve teskoce
prilikom pozivanja na ovaj osnov uskracivanja informacije).

Pored toga, kako se na Zakon shodno primenjuju odredbe Zakona o op-
Stem upravnom postupku, smatramo da bi u tom smislu morala biti pri-
menjena nacela koje se odnose na postupak, a to su nacelo zakonitosti
i predvidljivosti, nacelo srazmernosti i nacelo zaStite prava stranaka i
ostvarivanja javnog interesa, a Cija bi konkretna primena vodila do istog
zakljucka.



V. Zakljucci

Pregled odredbi iz 2019. godine koji je objavilo MDULS doneo je nove i zna-
¢ajne ideje za izmene Zakona o slobodnom pristupu informacijama od jav-
nog znacaja u odnosu na Nacrt iz 2018. godine. U Pregledu iz 2019. godine
koji je objavilo MDULS se, izmedu ostalog, odustalo od definicije organa
javne vlasti koja je predloZena u Nacrtu iz 2018. godine, a koja je iskljuci-
vala drustva kapitala u javnom vlasnistvu, te se sada ta definicija prosiruje
na mnogo vedi krug lica, ¢ime su usvojene kritike strucne i opste javnosti.

Sa druge strane, istim ¢lanom se potencijalno suZava vrsta informacija
koja se moZe dobiti od pravnih lica koja su obveznici zakona, time Sto se
informacije mogu dobiti samo u vezi sa aktivnostima koje su finansirane
drZavnim sredstvima.

Pregled, za razliku od Nacrta iz 2018. godine, prakticno predvida dva kriteri-
juma po kojima ée odredena pravna lica biti smatrana organom vlasti i samim
tim obveznicima Zakona, po kriterijumu osnivaca i po kriterijumu finansiranja.

Kada se radi o pravnim licima koja pretezno finansira organ vlasti, ostaju
otvorena pitanja - Sta ¢e se smatrati preteZznim finansiranjem od strane
organa vlasti i na kome je teret dokazivanja te injenice kada se budu tra-
Zile informacije. U ovoj analizi ponudili smo nekoliko nacina na koje se pi-
tanje finansiranja moZe precizirati u tekstu novog Zakona, uz afirmisanje
osnovnog postulata vazec¢eg Zakona i najboljih medunarodnih standarda,
da teret dokazivanja, da odredena informacija koja se traZi nije u vezi sa
aktivnostima koje se finansiraju javnim sredstvima, lezi pre svega na ono-
me ko ima znanja i resurse da tako nesto dokaze, a to su pre svega organi
vlasti od kojih gradani traze informacije.

Imajudi u vidu nejasnocu odredbi, posebnu paznju skre¢emo na moguca
pogreSna i nesvrsishodna tumacenja ¢lana 3. Pregleda i to u dva aspekta,
a kako bi se sprecilo dodatno ogranicavajuce dejstvo na dostignuti nivo
prava javnosti da zna. Definicija pravnih lica iz ¢lan 3. stav 1. tacka 7) Pre-
gleda ne treba da bude tumacena kao konkretizacija i dodatno definisanje
¢lana 3. stav 1. tacka 4) Pregleda koji definiSe pravna lica koje se osnivaju
propisom ili odlukom organa vlasti.

Zatim, ogranicenja pristupa informacijama od javnog znacaja iz ¢lana 9.
Pregleda otvaraju nove dileme kako ée u praksi biti tumacen pravni stan-
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dard jednak pravni poloZaj na trZistu, kao i koje su to vrste informacija koje
mogu da ugroze jednak pravni poloZaj na trzistu jednog pravnog lica, ob-
veznika zakona. Ovde treba imati u vidu da je veliki broj ovih obveznika
zapravo monopolista na svom trzistu, ili bar u dominantnom poloZaju
u odnosu na druge ucesnike. Jasno je da bi u slucaju odbijanja zahteva
traZioca, teret dokazivanja morao da bude na imaocu informacije, a kroz
analizu smo se potrudili da ukazemo na kriterijume koje bi u tim situaci-
jama trebalo da primenjuju kako organ vlasti kada postupa po zahtevu za
pristup informacijama od javnog znacaja, tako i Poverenik i Upravni sud u
eventualnim postupcima zastite prava (po Zalbi ili tuzbi).

Drugo ogranicenje, iz istog ¢lana, koje se odnosi na zastitu poslovnih inte-
resa, takode je sporno, jer se radi o opStem standardu, koji moze biti pri-
licno Siroko tumacen. Kako je ovo ogranicenje uvedeno Predlogom iz 2019,
smatramo da bi predlagac trebalo u nastavku procesa donosenja zakona da
predstavi razloge za uvodenje ovog ogranicenja, jer se odredbama postoje-
Ceg zakona ve( stite legitimni poslovni interesi i poslovanje obveznika zako-
na. Ovako postavljena odredba otvara prostor za potencijalne zloupotrebe
od strane obveznika zakona. Zamisliv je scenario u kom obveznici zakona
odbijaju da dostave svaku informacija koja se odnosi na njihovo poslovanje,
uz izgovor da bi time bila povredena jednakost na trzistu, ili poslovni interes.

Imajuéi sve navedeno u vidu, smatramo neophodnim organizovanje no-
vog kruga javnih konsultacija odnosno javne rasprave uz ukljucivanje op-
Ste i strucne javnosti, u cilju usvajanja Zakona koji bi unapredio dostignuti
nivo prava na pristup informacijama od javnog znacaja.

U nastavku navodimo klju¢ne preporuke u vezi sa nalazima analize.



VI. Preporuke

Imajuci u vidu da je Pregled odredbi iz 2019. godine doneo nove i znacajne
izmene u odnosu na Nacrt iz 2018. godine, trebalo bi ocCekivati da ¢e na
osnovu ovog Pregleda biti izraden novi nacrt Zakona. Takav novi nacrt Za-
kona trebalo bi da ponovo bude predmet javne rasprave jer bi predmet te
i takve javne rasprave bila nova zakonska resenja o kojima se nije moglo
raspravljati prilikom ranije javne rasprave.

Sto se tice preporuka za nadleZne drZzavne organe za donoSenje novog
zakona, MDULS bi, kao predlagac zakona u skladu sa Zakonom o drZzanoj
upravi i Poslovnikom Vlade, a i u skladu sa dobrom praksom, trebalo da
ponovo organizuje javnu raspravu na kojoj bi se zainteresovana javnost
upoznala sa vrlo znacajnim novim i reSenjima koje su (u materijalnom smi-
slu) sadrzana u Pregledu odredbi iz 2019. godine.

MDULS bi trebalo da u novom nacrtu Zakona precizira odredbe koje se
odnose na tumacenje definicije organa vlasti iz ¢lana 3. Pregleda kako bi
se otklonila moguénost za pogresna tumacenja i smanjivanje dostignu-
tog nivoa prava (tako Sto bi se izvrsile jezicke korekcije odnosno pojasnile
odredbe ¢lana 3. stav 1. tacke 4) i 7) koje se odnose na pravna lica koje se
osnivaju propisom ili odlukom organa vlasti odnosno na pravna lica koje
pretezno finansira organ vlasti.

Takode, MDULS kao predlagac, treba da precizira ¢lan 3. stav 1. tacka 7)
Pregleda koji definise pravna lica koja pretezno finansira organ vlasti, kao
i da obezbedi, da teret dokazivanja Cinjenice da se trazena informacija
odnosi na aktivnosti koje se pretezno finansiraju od strane organa vlasti,
bude upravo na tim organima. Posebnu paznju treba obratiti na pojam
~preteznog finansiranja“ tako Sto ¢e se ili u samom Zakonu ili u podzakon-
skim aktima detaljnije precizirati Sta e se i pod kojima uslovima i roko-
vima smatrati preteznim finansiranjem odredenog organa vlasti. Takode,
preporucujemo da se za pravne subjekte Ciji se rad redovno finansira iz
javnih fondova (kroz tzv. core funding) ustanove visi standardi transparen-
tnosti u odnosu na subjekte koji su povremeni korisnici-primaoci projek-
tnog finansiranja iz javnih fondova.

U pogledu ¢lana 9. Pregleda koji se odnosi na ogranicenja prava na pristup
informacijama od javnog znacaja, smatramo da su trenutne formulacije
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tacaka 6) i 7) koje se odnose na jednak pravni poloZaj na trZiStu i poslovne
interese fizickih, odnosno pravnih lica, nedovoljno precizno uredene, de-
finisane tako da ostavljaju Siroke moguénosti za (neopravdano) diskrecio-
no tumacenje onima koji postupaju po zahtevima (imaocima informacija).
Stoga je potrebno preciziranje pomenutih odredbi kako se postupajudi or-
gani ne bi pausalno pozivali na ove odredbe kao razloge za nedostavljanje
informacija traZiocima.

Ukoliko bi se nastavilo u pravcu zadrzavanja ovih odredbi neophodno je
da predlagac obrazloZi potrebu za uvodenjem odredbi, tako da bude jasno
koji se to interesi organa javne vlasti Stite ovim odredbama, a da nisu pret-
hodno zasti¢eni postojeé¢im odredbama (ogranicenjima) Zakona.

Takode, potrebno je u novi nacrt Zakona uneti odredbu prema kojoj bi
drustva kapitala u javnom vlasnistvu imala obavezu da, na zahtev trazioca
informacije od javnog znacaja, obrazloZeno i detaljno dokazu i pokazu da
posluju na trzistu te da bi traZzena informacija mogla ugroziti jednak polo-
zaj ili poslovne interese pravnih i fizickih lica, ukoliko se pozivaju na ogra-
ni¢enja iz ¢lana 9. Pregleda pri ¢emu bi se samo pausalno pozivanje na
ovaj osnov smatralo izostankom bilo kakvog obrazlozenja.

Ukoliko nije moguce dodatno precizirati pomenute odredbe, smatramo da
je sa stanovista zaStite prava na pristup informacijama od javnog znaca-
ja, celishodnije ukloniti pomenute odredbe, kako bi se oc¢uvao dostignuti
nivo prava na obavestenost gradana.

Kako je u Pregledu izostala iscrpnija regulativa o informacijama na koje
gradani imaju pravo pristupa u postupcima projektnog finansiranja, obla-
sti koja je u dosadasnjoj praksi Cesto bila paravan za ulaganje u sasvim
druge namene, MDULS bi trebalo da u novom nacrtu Zakona u ¢lanu 3.
doda i tacku 8) gde bi kao obveznici Zakona bila obuhvacena privredna
drustva ili preduzetnici kojima organ iz tacke 1) do 4) odobrava projekte.
Naime, u dosadasnjoj praksi se podrazumevalo da pravno lice ili predu-
zetnik koji dobija sredstva za realizaciju projekta ima obavezu da dostavi
izveStaj o realizaciji pre svega organu koji je projekat finansirao, ali ne i
zainteresovanoj javnosti pa bi transparentnost i u ovom polju delovanja
organa javne vlasti bila vrlo poZeljna.

Sto se ti¢e preporuka za dr7avne organe koji, u smislu Zakona, imaju nad-
zornu odnosno kontrolnu i sudsku funkciju, pri ¢emu mislimo najpre na
Poverenika, Upravni inspektorat i Upravni sud, navedeni organi bi, pre
svega, trebalo da tekst Zakona i njegove odredbe primenjuju imajudi u
vidu osnovne principe ustavnog uredenja Republike Srbije, a posebno
ustavno pravo gradana da budu informisani. Ovo se posebno odnosi na
primenu, barem u tekstu Pregleda iz 2019. godine, nedovoljno jasnih poj-




mova i pravnih standarda kao Sto su ,jednak poloZaj na trZistu“ i ,poslov-
ni interesi“ koji bi morali da se tumace u skladu sa osnovnim principima
Zakona i sa ciljem da vode boljoj primeni zakonskih mehanizama u korist
zainteresovane javnosti, kako ne bi otvorili mogucnost za zloupotrebu od
strane organa vlasti koji su duzni da postupaju po zahtevima traZioca in-
formacija.

Organima vlasti preporucuje se da, u skladu sa tekstom buduceg Zako-
na, dobrom praksom nadzornih i sudskih tela, primenjuju Zakon u skladu
sa svim zakonskim i ustavnim principima koji Stite pravo javnosti da zna,
narocito kada nadu da je potrebno primeniti odredbe kojima se pravo na
pristup informacijama od javnog znacaja uskracuje ili ogranicava.

Preporuke za zainteresovanu javnost (gradane, organizacije civilnog
drustva, politicke stranke, gradanske aktiviste, novinare i druge) je da ko-
riste svoja prava da dobijaju informacije od javnog znacaja i da u svakom
slu¢aju primenjuju odredbe Zakona, uz odgovarajucu stru¢nu pomoc uko-
liko je to potrebno, da u slucaju odbijanja njihovih zahteva insistiraju na
svim svojim pravima, ukljucujudi i pravo na obrazloZenu odluku od organa
vlasti. Pored toga, zainteresovanoj javnosti preporucuje se da, pored me-
hanizama koje im pruza Zakon, u smislu dobijanja informacija od drustava
kapitala u javnom vlasnistvu, iskoriste i svoja prava prema drugim organi-
ma vlasti, kako bi dosli do odredenih informacija i to pribavljanjem poda-
taka iz alternativnih izvora. Ovde narocito mislimo na osnivace drustava
kapitala, ministarstva, inspekcijske sluzbe, regulatorna tela, nezavisne in-
stitucije, organe pravosuda, itd.

U slucaju nepostupanja organa po upucenim zahtevima za pristup infor-
macijama od javnog znacaja traZioci bi trebalo da koriste sva raspolozi-
va pravna sredstva (Zalbe Povereniku, tuzbe Upravnom sudu, obracanja
Upravnom inspektoratu, itd.) u cilju dostizanja standarda zakonitog po-
stupanja tih organa.









