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UvVOD

Pravo na slobodan pristup informacijama predstavlja jedno od klju¢nih demokratskih prava ijedan
od najvaznijih mehanizama javne kontrole rada drzavnih organa i drugih subjekata koji vrse javna
ovlaséenja ili raspolazu javnim sredstvima. Njegov znacaj posebno dolazi do izrazaja u drustvima
koja se suocavaju sa izazovima korupcije, netransparentnog upravljanja javnim resursima,
politickog klijentelizma i nedovoljne institucionalne odgovornosti jer omogucava gradanima,
medijima i organizacijama civilnog drustva da nadziru zakonitost i svrsishodnost rada javnih
institucija.

Novi Zakon o slobodnom pristupu informacijama predstavlja jednu od najvaznijih reformi u
oblasti transparentnosti javne uprave u Crnoj Gori u posljednjoj deceniji. Imajuci u vidu znacaj
ovog zakona za ostvarivanje ustavnog prava javnosti da zna, kao i njegov neposredan uticaj na rad
medija, organizacija civilnog drustva, akademske zajednice i gradana, neophodno je sagledati ne
samo normativna rjeSenja sadrzana u zakonu, vec 1 njthove moguce prakti¢ne posljedice.

Cilj analize

Cilj ove analize je da pruzi ocjenu Zakona o slobodnom pristupu informacijama kroz sagledavanje
njegovih prednosti, nedostataka i mogucih efekata na ostvarivanje prava na pristup informacijama
u praksi.

Poseban fokus stavljen je na procjenu da li usvojena rjesenja doprinose jac¢anju transparentnosti,
odgovornosti i otvorenosti institucija ili ostavljaju prostor za restriktivna tumacenja i ograni¢avanje
prava javnosti na pristup informacijama od javnog znacaja.

Analiza nastoji da identifikuje oblasti u kojima je novi zakon unaprijedio postoje¢i normativni
okvir, ali i da ukaze na odredbe koje mogu predstavljati izvor pravne nesigurnosti, otezati pristup
informacijama ili dovesti do neujednacene i restriktivne primjene zakona.

Struktura analize

Analiza je koncipirana tako da obuhvati viSe medusobno povezanih aspekata usvojenog zakonskog
rjesenja.

Najprije se daje opsti pregled razvoja sistema slobodnog pristupa informacijama u Crnoj Gori 1
normativnog konteksta u kojem je novi zakon usvojen. Nakon toga slijedi komparativna analiza
ranijeg 1 sada usvojenog zakonskog okvira sa posebnim osvrtom na klju¢na unaprijedenja,
propustene reforme i potencijalne rizike.

Posebna paznja posvecena je ograni¢enjima prava na pristup informacijama, ukljucujuci pitanja
poslovne i poreske tajne, zastite tajnih podataka, primjene testa Stetnosti i javnog interesa, kao i
mogucnosti restriktivnog tumacenja pojedinih zakonskih odredbi.

Analiza dalje razmatra uticaj usvojenih rjesenja na istrazivacko novinarstvo i organizacije civilnog
drustva, ocjenjuje uskladenost zakona sa medunarodnim standardima i evropskim pravnim
okvirom, te identifikuje kljucne izazove koji se mogu pojaviti u njegovoj primjeni.
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Posebno poglavlje posveceno je preporukama za unapredenje zakonskog teksta sa ciljem jacanja
transparentnosti, pravne sigurnosti 1 efikasnosti mehanizama zaStite prava na pristup

informacijama.
Metodologija

Analiza je zasnovana na kombinaciji normativne, komparativne 1 praktiéne analize usvojenih
zakonskih rjesenja.

Prilikom izrade analize koriséeni su:

e novi Zakon o slobodnom pristupu informacijama;

e raniji Zakon o slobodnom pristupu informacijama Crne Gore;

e relevantna praksa Agencije za zastitu licnih podataka i slobodan pristup informacijama;

e praksa Upravnog suda Crne Gore u predmetima slobodnog pristupa informacijama;

e standardi sadrzani u Konvenciji Savijeta Evrope o pristupu sluzbenim dokumentima
(Tromso konvencija);

o praksa Evropskog suda za ljudska prava, narocito u predmetima koji se odnose na pravo
pristupa informacijama kao sastavni dio slobode izrazavanja iz clana 10 Evropske
konvencije o ljudskim pravima;

e relevantni dokumenti i preporuke Evropske komisije u okviru procesa pristupanja Crne
Gore Evropskoj uniji;

e uporednopravna iskustva drzava regiona.

Pored analize samog normativnog teksta, poseban akcenat stavljen je na procjenu prakti¢nih
efekata usvojenih rjesenja. Iz tog razloga analiza ne ostaje samo na opisu pojedinih zakonskih
odredbi, ve¢ ih sagledava kroz dosadasnju praksu organa vlasti, Agencije za zastitu licnih podataka
1 slobodan pristup informacijama i Upravnog suda Crne Gore.

Takav pristup omogucava da se procijeni ne samo formalna uskladenost zakona sa medunarodnim
standardima, ve¢ i njegova vjerovatna primjena u praksi, ukljucujuéi potencijalne rizike od
restriktivnog tumacenja, administrativhog opstruiranja i selektivne transparentnosti.

Osnovna teza ove analize jeste da kvalitet sistema slobodnog pristupa informacijama ne zavisi
isklju¢ivo od formalnog sadrzaja zakona, ve¢ prvenstveno od toga da li normativna rjeSenja
stvaraju uslove za efikasno ostvarivanje prava javnosti da zna. Stoga analiza ne ispituje samo stepen
uskladenosti predlozenog zakona sa medunarodnim standardima, ve¢ i njegov potencijalni uticaj
na svakodnevnu praksu organa vlasti, rad medija, djelovanje organizacija civilnog drustva i ukupni
nivo transparentnosti i odgovornosti javne uprave u Crnoj Gori.

1. OPSTI PREGLED I KONTEKST

Crna Gora je medu prvim drzavama regiona usvojila poseban zakon kojim se ureduje pravo
javnosti da zna. Prvi sistemski zakon iz 2005. godine predstavljao je vazan korak naprijed, ali je
imao ozbiljna institucionalna ogranicenja, prvenstveno zbog ¢injenice da je o zalbama odlucivao
hijerarhijski nadredeni organ.
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Zakon iz 2012. godine donio je odredeno unapredenje uspostavljanjem nezavisnog drugostepenog
nadzora i Sirenjem obaveza organa vlasti. Medutim, izmjene iz 2017. godine znacajno su oslabile

sistem zastite prava na pristup informacijama. Posebno problemati¢no bilo je:

e ukidanje meritornog odlucivanja drugostepenog organa;

e prosirenje moguénosti pozivanja na poslovnu i poresku tajnu;
e produzenje trajanja postupaka i

e slabljenje mehanizama prinude prema organima vlasti.

Novi Zakon o slobodnom pristupu informacijama' nastoji da otkloni dio ovih nedostataka i da
domadi sistem uskladi sa evropskim standardima, posebno sa Konvencijom Savjeta Evrope o
pristupu sluzbenim dokumentima (Tromso konvencija), Direktivom EU o otvorenim podacima
(Open Data Directive) i standardima Evropskog suda za ljudska prava iz c¢lana 10. Evropske
konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.

Istovremeno, novi zakon predstavlja kompromis izmedu jacanja transparentnosti i zastite
odredenih interesa drzave i privatnosti, zbog cega ostaju otvorena brojna pitanja koja mogu imati
znacajan uticaj na buducu praksu.

2. KOMPARATIVNA ANALIZA STAROG I NOVOG ZAKONA

Pozitivna unapredenja
Proaktivna transparentnost
Najznacajnije unapredenje odnosi se na prosirenje obaveza proaktivhog objavljivanja informacija.

Clan 14. Zakona na opsirniji nacin definife proaktivni pristup informacijama tako $to, pored
ostalog, predvida obavezu objavljivanja:

e akata o unutra$njoj organizaciji i sistematizaciji sa Semom radnih mjesta (organogram) i
spisak zaposlenih sa njithovim zvanjima, kao i sve izmjene i dopune akta o unutrasnjoj
organizaciji 1 sistematizaciji sa azuriranim spiskovima zaposlenih;

e spiska javnih funkcionera, odnosno ¢lanova organa upravljanja sa iznosima njihovih zarada
1 drugih naknada i primanja u vezi sa vr$enjem javne funkcije;

e spiska menadzera i rukovodilaca sa iznosima njihovih zarada i drugith naknada i primanja
u vezi sa vrSenjem javne sluzbe ili djelatnosti;

e informacija o obrazovanim radnim grupama i komisijama, sa spiskovima clanova,
zadacima, rokovima za njihovo izvrsenje, periodom na koji su obrazovane i iznosima
naknada c¢lanovima;

e informacija o sjednicama kolegijalnih organa, ukljucujuéi najave odrzavanja (vrijeme i
mjesto), dnevni red u cjelosti i eventualne dopune dnevnog reda, nazive tacaka o kojima
se raspravlja u dijelu sjednice koja nije otvorena za javnost, kao i informaciju o moguénosti
pracenja rada (prenos, snimak, prisustvo i sl.);

! "Sluzbeni list CG", br. 160/2025 od 30.12.2025. godine, stupio je na snagu 7.1.2026, a primenjuje se nakon isteka
Sest mjeseci od dana stupanja na snagu
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e budZeta i finansijskog plana ili drugog dokumenta kojim je utvrden godisnji 1 visSegodisniji
plan raspolaganja primicima i izdacima, kao i izvjestaja o izvrSenju budzeta, finansijskog
plana ili drugih dokumenata sa revizorskim izvjestajem ako postoji;
e informacija o postupcima javnih nabavki (ugovori o javnim nabavkama i aneksi, izvjestaji
o sprovedenim javnim nabavkama, kao i druge informacije u skladu sa propisima kojima
se ureduju javne nabavke), informacija o dodjeli bespovratnih sredstava, subvencija,
kredita, sponzorstva i donacija (kvartalni izvjestaji, datum transakcije, iznos, podaci o
primaocu, svtha dodjele i odluke na osnovu koje se vtse isplate) i informacija o
pojedinacnim plac¢anjima prema fizickim i pravnim licima (kvartalni izvjestaji, datum
transakcije, iznos, podaci o primaocu, svrha placanja), osim informacija kojima je pristup
ogranicen u skladu sa ovim zakonom;

U odnosu na raniji zakon radi se o jednom od najambicioznijih modela proaktivne transparentnosti
u regionu.

SluZbenik za pristup informacijama

Prvi put se u zakonu precizno propisuje obavezno imenovanje sluzbenika za pristup informacijama
i imenovanje zamjenika i precizne nadleznosti i odgovornost. > Ovo rjesenje predstavlja
unapredenje institucionalnog okvira za ostvarivanje prava na slobodan pristup informacijama, jer
doprinosi jasnijoj raspodjeli odgovornosti unutar organa vlasti i smanjuje mogucnost izbjegavanja
obaveza propisanih zakonom. Dosadasnja praksa pokazivala je da su zahtjevi cesto kasnili u obradi
ili ostajali nerijeSeni zbog nejasno definisanih nadleznosti, odsustva odgovornih lica ili promjena u
organizaciji organa. Propisivanje obaveze imenovanja sluzbenika za pristup informacijama, kao i
njegovog zamjenika, obezbjeduje kontinuitet u postupanju po zahtjevima, cak 1 u slucajevima
odsustva ili sprijecenosti sluzbenika. Istovremeno, precizno definisane nadleznosti 1 odgovornosti
doprinose vecoj profesionalizaciji postupka, laksem utvrdivanju eventualne odgovornosti za
nepostupanje po zakonu i boljoj komunikaciji izmedu organa vlasti, podnosilaca zahtjeva i
nadzornog organa. Na taj nacin jaca se pravna sigurnost gradana i povecava vijerovatnoca dosljedne
1 efikasne primjene zakona u praksi.

IzvrSenje rjeSenja

Novi zakon detaljnije ureduje rokove izvrsenja,” postupanje po odlukama Agencije," inspekcijski
nadzor’ i prekr$ajnu odgovornost.® Ovo predstavlja znacajan napredak u odnosu na dosadasnju
praksu gdje su brojna rjesenja ostajala neizvrsena. Pravo na pristup informacijama nema stvarnu
vrijednost ukoliko kona¢ne odluke nadleznih organa ostanu neizvrsene. Dosadasnja praksa
pokazala je da su brojni organi vlasti ignorisali ili odlagali izvrsenje odluka Agencije, pri ¢emu
mehanizmi prinude 1 odgovornosti nijesu postojali. Preciznijim uredivanjem rokova za izvrienje,
inspekcijskog nadzora i prekr§ajne odgovornosti jaca se obavezujuci karakter odluka Agencije 1
smanjuje prostor za administrativne opstrukcije. Jasnije su i definisane nadleznosti Agencije u
pracenju izvrsenja i pokretanju odgovarajucih postupaka protiv organa koji ne postupaju u skladu
sa zakonom. Time se doprinosi vecoj pravnoj sigurnosti podnosilaca zahtjeva i jaca povjerenje u

2 Clan 13. stav 51 6
5 Clan 36.

4 Clan 42.

5 Clan 52-58

6 Clan 59.
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efikasnost sistema slobodnog pristupa informacijama kao instrumenta demokratske kontrole rada
javne vlasti.

Jacanje nadzornih ovlas¢enja Agencije

Posebno znac¢ajna novina jeste mogucnost izdavanja prekrsajnih naloga i pokretanja prekrsajnih
postupaka,” koji je ranije bio ograni¢en samo za povrede odredaba zakona koje se odnose na
saCinjavanje i azuriranje vodica za pristup informacijama, proaktivno objavljivanje informacija i
dostavljanje akata i podataka za potrebe vodenja informacionog sistema pristupa informacijama i
ponovne upotrebe informacija. Takode, ojacane su nadleznosti Agencije kao drugostepenog

organa u pogledu vrienja inspekcijskog nadzora.

Tako je Agencija prvi put dobila instrumente koji mogu imati odvracajuéi efekat prema organima
koji sistematski krse zakon.

Ograniceni ili propusteni reformski koraci

Medutim, pored odredenih unaprjedenja, novi zakon nije rijesio vise problema koji su godinama
predstavljali predmet kritika strucne javnosti.

Izostanak meritornog odlucivanja

Jedna od najvecih slabosti ostaje cinjenica da Savjet Agencije i dalje ne dobija jasno i puno
ovlas¢enje da sam odluci o pristupu informaciji. Praksa iz perioda meritornog odlucivanja pokazala
je vecu efikasnost, krace trajanje postupka i manji prostor za opstrukcije. Kada je drugostepeni
organ imao mogucnost da sam odluci o pravu na pristup informaciji, postupak se zavrsavao
donosenjem konacne odluke, bez potrebe za ponovnim vrac¢anjem predmeta organu koji je vecé
jednom pogresno primijenio zakon ili propustio da odluci po zahtjevu. Takav model pruzao je
podnosiocima zahtjeva brzu i djelotvorniju zastitu njthovih prava, a istovremeno je smanjivao
administrativne troskove 1 opterecenje sistema.

Nasuprot tome, zadrzavanje modela vracanja predmeta prvostepenom organu moze dovesti do
visestrukog kruzenja istog predmeta izmedu prvostepenog i drugostepenog organa, odnosno
odrzavanja tzv. ,,ping-pong efekta®. U praksi to znaci da organ vlasti, nakon §to mu predmet bude
vrac¢en, moze ponovo donijeti odluku sa slicnim nedostacima, $to otvara prostor za novu zalbu i
novo odlucivanje. Takva situacija produzava postupak, povecéava troskove za podnosioce zahtjeva
1 obesmisljava nacelo hitnosti koje bi trebalo da karakteriSe postupke pristupa informacijama.
Poseban problem nastaje u slucajevima ¢utanja uprave, gdje vracanje predmeta organu koji veé
nije postupio u zakonskom roku cesto ne dovodi do brzeg ostvarivanja prava, ve¢ samo produzava
period tokom kojeg informacija ostaje nedostupna javnosti.

Dodatno, ovakav model moze imati negativan uticaj na transparentnost u predmetima od visokog
javnog interesa, poput javnih nabavki, zaposljavanja, trosenja budzetskih sredstava ili postupaka u
vezi sa moguéim koruptivnim radnjama. Vrijednost informacije cesto zavisi od njene
blagovremenosti, pa viSemjesecno ili visegodisnje odlaganje njenog objavljivanja moze u
potpunosti obesmisliti svthu prava na pristup informacijama. Upravo zbog toga brojni
medunarodni standardi i uporednopravna rjesenja favorizuju modele u kojima nezavisni

7 Clan 44. tacka 7.
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drugostepeni organ ima ovlas¢enje da meritorno odluci i neposredno nalozi dostavljanje trazene
informacije.

ProduZenje rokova

Organ vlasti duzan je da o zahtjevu za pristup informaciji, odnosno ponovnu upotrebu informacija
donese rjesenje 1 dostavi ga podnosiocu zahtjeva bez odlaganja, a najkasnije u roku od 15 dana od
dana podnosenja urednog zahtjeva.® Medutim, uvodi se mogué¢nost dodatnog produzenja za osam
dana zbog sprovodenja testa $tetnosti, obimnosti dokumentacije i sloZenosti pretrage.” Posto je
test Stetnosti predviden za gotovo sve slucajeve ograniCenja pristupa, postoji opasnost da
produzenje roka u praksi postane pravilo, a ne izuzetak.

3. OGRAN ICEN]A PRAVA NA PRISTUP INFORMACIJAMA

Centralno pitanje novog zakona je da i on povecava transparentnost ili otvara prostor za nova
ogranicenja. Sa jedne strane, ¢lanovi 17-20 uvode naprednije standarde od postojeceg zakona:

e test Stetnosti;

e testjavnog interesa;

e obavezu detaljnog obrazlaganja;
e preovladujudi javni interes.

To predstavlja uskladivanje sa evropskim standardima. Medutim, stvarni efekat zavisi¢e od nacina
primjene.

Rizici restriktivnog tumacenja
Poreska tajna

Tako zakon predvida odredene izuzetke, praksa je pokazala da se poreska tajna cesto koristi kao
univerzalni razlog za uskracivanje informacija. Posebno ostaje otvoreno pitanje:

e velikih poreskih duznika;
e povezanih lica javnih funkcionera;
e subjekata koji koriste javna sredstva.

Bez preciznijeg normiranja postoji opasnost nastavka dosadasnje restriktivne prakse i skrivanja
podataka od javnosti. Ipak, pozitivno je $to novi zakon iskljucuje pozivanje na poresku tajnu ako
je poreski obveznik organ vlasti, javni funkcioner, kao 1 lice za koje je javni funkcioner duzan da,
u skladu sa zakonom kojim se ureduje sprecavanje korupcije, podnese izvjestaj o prihodima i
imovini."

8 Clan 35. stav 1.
9 Clan 35. stav 3.
10 Clan 17. tacka 7.
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Poslovna tajna

Dosadasnja praksa pokazala je da je poslovna tajna predstavljala jedno od najcesée
zloupotrebljavanih ogranicenja.

Problem nije samo postojanje ovog osnova, ve¢ ¢injenica da:

e organi Cesto prihvataju oznaku poslovne tajne bez provjere;
e Agencija nerijetko nije vrsila sustinsku kontrolu takvih odluka;
e Upravni sud je uglavnom potvrdivao takvu praksu.

To posebno moze uticati na pristup informacijama o:

e javnim nabavkama;

e koncesijama;

e drzavnoj pomodi;

e infrastrukturnim projektima.

Tajni podaci

Kao sporno ostaje 1 rjesenje prema kojem se protiv odbijanja pristupa informacijama oznacenim
stepenom tajnosti ne moze izjaviti zalba Agenciji, ve¢ samo pokrenuti upravni spor.

Takav model:

e povecava troskove zastite prava;
e produzava trajanje postupka;
e smanjuje efektivnost pravne zastite.

Dodatni problem je $to zakon ne reguliSe jasno mogucénost da Agencija preispituje osnovanost
oznake tajnosti.

Test Stetnosti i javnog interesa

Normativno posmatrano, ovo je jedno od najkvalitetnijih rjeSenja novog zakona. Ovo posebno jer
je propisano da, prilikom odbijanja zahtjeva za pristup informaciji, organ vlasti mora da obrazlozi
na koji nacin bi pristup informaciji mogao ozbiljno i izvijesno stetno uticati na interes iz ¢lana 17.
ovog zakona, navede rok trajanja ogranicenja pristupa informaciji u skladu sa clanom 18. ovog
zakona i navede postoje li razlozi za preovladujuéi javni interes iz ¢lana 20. ovog zakona."

Medutim, kvalitet zastite prava zavisice od toga koliko ¢e u praksi detaljno organi obrazlagati
stetnost, da li ¢e Agencija adekvatno kontrolisati obrazlozenja i na kraju da li ¢e sudovi vrsiti
sustinsku kontrolu. U suprotnom, test moze postati puka formalnost.

11 Clan 19. stav 4.
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4. UTICAJ NA ISTRAZIVACKO NOVINARSTVO I CIVILNI SEKTOR

Za istrazivacke novinare 1 organizacije civilnog drustva novi zakon donosi 1 znacajne koristi i
odredene rizike.

Pozitivni efekti

Posebno vazna unapredenja odnose se na: javne nabavke, pojedinacna budzetska placanja,
subvencije, donacije, radne grupe, zarade funkcionera i organizacionu strukturu organa. Ove
informacije predstavljaju osnovni izvor za istrazivanja korupcije i zloupotrebe javnih resursa.
Poseban znacaj objavljivanja ovih podataka ogleda se u ¢injenici da upravo kroz informacije o
javnim nabavkama, budzetskim izdacima, subvencijama i angazovanju razli¢itih komisija 1 radnih
grupa javnost najcesée moze identifikovati potencijalne nepravilnosti u radu institucija.
Istovremeno, objavljivanje podataka o zaradama, naknadama i drugim primanjima javnih
funkcionera i rukovodilaca doprinosi vecoj odgovornosti nosilaca javnih funkcija i omogucava
efikasniju kontrolu nacina raspolaganja javnim sredstvima.

Za istrazivacke novinare i organizacije civilnog drustva posebno je znacajno $to bi ove informacije
trebale da budu dostupne bez potrebe za dugotrajnim upravnim postupcima, zalbama i sudskim
sporovima. Time se stvaraju bolji uslovi za pravovremeno informisanje javnosti o pitanjima od
javnog interesa i jaca preventivna funkcija transparentnosti kao jednog od najvaznijih mehanizama
borbe protiv korupcije. Pored toga, sama cinjenica da ¢e odredeni podaci biti javno dostupni moze
djelovati odvracajuce na potencijalne zloupotrebe, jer povecava vjerovatnocu da ¢e nezakonito ili
nesvrsishodno postupanje biti otkriveno 1 izlozeno javnoj kontroli.

Medutim, stvarni dometi ovih unapredenja zavisice prvenstveno od njihove dosljedne primjene u
praksi. Sama cinjenica da zakon propisuje obavezu proaktivhog objavljivanja informacija neée
imati znacajniji efekat ukoliko organi vlasti te obaveze ne budu izvrsavali u potpunosti i u
propisanim rokovima. Iskustva iz dosadasnje primjene propisa u oblasti slobodnog pristupa
informacijama pokazuju da kvalitetna normativna rjeSenja mogu ostati bez stvarnog ucinka ukoliko
izostane efikasan nadzor i odgovornost za njihovo nepostovanje. Zbog toga ¢e posebno vazna biti
uloga Agencije u pracenju ispunjavanja obaveza proaktivne transparentnosti, sprovodenju
inspekcijskog nadzora 1 primjeni prekrsajnih mehanizama prema organima koji ne objavljuju
zakonom propisane podatke. U suprotnom, postoji opasnost da i najkvalitetnije zakonske odredbe
ostanu samo formalna obaveza na papiru, bez stvarnog doprinosa transparentnosti rada javne
uprave 1 ostvarivanju prava javnosti da zna.

Rizici za istrazivacki rad

Medutim, pored pozitivnih rjesenja i dalje ostaje mogucnost pozivanja na:
e poslovnu tajnu;
e poresku tajnu;
e interne konsultacije;
e zastitu sluzbenog odlucivanja.

Ukoliko Agencija i sudovi ne budu u praksi imali restriktivan pristup prema ovim izuzecima,
postoji opasnost da najvaznije informacije ostanu van domasaja javnosti.
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Posebno je vazno s$to zakon jos uvijek ne sadrzi izricitu zabranu diskriminacije novinara i medjja,
niti zabranu favorizovanja pojedinih medija prilikom dostavljanja informacija.

5. USKLADENOST SA MEDUNARODNIM STANDARDIMA

Novi zakon pokazuje visok stepen formalne uskladenosti sa:

e Tromso konvencijom;

e Direktivom EU o otvorenim podacima;

e praksom Evropskog suda za ljudska prava;
e preporukama Evropske komisije.

Posebno su pozitivni:

e prosirenje proaktivne transparentnosti;
e otvoreni formati podataka;

e test Stetnosti;

e preovladujudi javni interes.

Medutim, odredena rjesenja odstupaju od najboljih evropskih praksi. Prije svega to je nedostatak
meritornog odlucivanja, ogranicena kontrola oznaka tajnosti, nedovoljno precizna kontrola
poslovne i poreske tajne i pravilo da u upravnom sporu zbog ¢utanja uprave svaka strana snosi
svoje troskove.

6. PRIMJENA ZAKONA I SISTEMSKI IZAZOVI

Najvedi izazov nece biti sadrzaj zakona, ve¢ njegova primjena. Dosadasnja praksa pokazuje da
mnogi organi vlasti pravo na pristup informacijama i dalje posmatraju kao administrativni teret, a
ne kao ustavnu obavezu.

Kljucni problemi u praksi i dalje mogu biti:

e nedovoljni administrativni kapaciteti;

e neujednacena praksa organa;

e kasnjenja u odlucivanju;

e formalisticko sprovodenje testa Stetnosti;
e nedovoljna obucenost sluzbenika;

e nedovoljni kapaciteti Agencije.

Posebno ostaje pitanje da li ée Agencija imati dovoljno kadrovskih i tehnickih resursa da efikasno
visi:

e zalbeni postupak;

e inspekcijski nadzor;

e prekrsajne postupke;

e pracenje proaktivne transparentnosti.

Dodatno, iskustva brojnih drzava EU pokazuju da objedinjavanje zastite podataka o licnosti i
slobodnog pristupa informacijama u jednom organu c¢esto dovodi do dominacije jednog prava nad
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drugim. Zbog toga se u stru¢noj javnosti kao dobro rjesenje navodi moguénost institucionalnog
razdvajanja ove dvije funkcije.

6.1. NEPRIZNAVANJE NAKNADE TROSKOVA U SPOROVIMA ZBOG CUTANJA
UPRAVE

Novi zakon u ¢lanu 49. stav 3. propisuje da u upravnom sporu pokrenutom zbog ¢utanja uprave
svaka stranka snosi svoje troskove postupka, bez obzira na ishod spora.

Normativno obrazlozenje za ovakvo rjesenje nalazi se u nastojanju da se sprijece zloupotrebe prava
na pristup informacijama od strane pojedinih podnosilaca zahtjeva koji su masovno podnosili
zahtjeve organima vlasti, a potom pokretali upravne sporove zbog neodlucivanja organa,
ostvarujuci znacajne iznose na ime troskova postupka.

Medutim, ovakvo zakonsko rjesenje ne otklanja uzrok problema, ve¢ njegove posljedice prebacuje
na podnosioce zahtjeva.

Dosadasnja praksa pokazuje da je veliki broj sporova zbog ¢utanja uprave bio posljedica dugotrajne
neaktivnosti organa vlasti i drugostepenog organa, a ne iskljucivo posljedica procesne strategije
pojedinih podnosilaca zahtjeva. U svim ovim slucajevima proteklo bi vise godina prije donosenja
konacne sudske odluke, pri ¢emu organi vlasti nijesu snosili gotovo nikakve posljedice zbog
nepostupanja u zakonskim rokovima.

U takvim okolnostima obaveza naknade troSkova postupka predstavljala je prakti¢no jedini oblik
odgovornosti za pasivnost organa vlasti. Uvodenjem pravila prema kojem svaka stranka snosi svoje
troskove postupka, ¢ak 1 kada je nesporno utvrdeno da je organ nezakonito ¢utao, uklanja se jedan
od rijetkih mehanizama koji je podsticao blagovremeno postupanje organa vlasti.

Posljedica ovog rjesenja moze biti dodatno slabljenje efikasnosti sistema pristupa informacijama,
jer organ koji ne postupi po zahtjevu vise nece snositi ni finansijske posljedice u vidu troskova
postupka zbog svoje pasivnosti.

Pored pitanja efikasnosti sistema, otvara se 1 pitanje uskladenosti ovog rjesenja sa pravom na
pristup sudu kao sastavnim dijelom prava na pravicno sudenje iz ¢lana 6 Evropske konvencije za
zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.

U praksi Evropskog suda za ljudska prava pravo na pristup sudu ne podrazumijeva samo formalnu
mogucnost pokretanja postupka, ve¢ 1 postojanje procesnih uslova koji ne ¢ine ostvarivanje tog
prava pretjerano otezanim ili nesrazmjerno skupim. Kada stranka koja uspije u postupku mora
sama snositi troskove zastite svog prava zbog nezakonitog postupanja organa vlasti, postavlja se
pitanje da li takvo rjesenje proizvodi odvracajuci efekat na buduce korisé¢enje sudske zastite.

Dodatno, praksa Evropskog suda ukazuje da drzave imaju pozitivou obavezu da organizuju svoj
pravni i institucionalni sistem tako da omoguce odlucivanje u razumnom roku. Umjesto da se
sankcioniSe neefikasnost organa vlasti, predmetna odredba rizikuje da posljedice institucionalne
neefikasnosti prebaci na gradane, medije i organizacije civilnog drustva koje koriste zakonske
mehanizme zastite svojih prava.
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Iz perspektive standarda transparentnosti i odgovornosti javne uprave, opravdanije rjesenje bilo bi
sankcionisanje ociglednih zloupotreba procesnih prava kroz individualnu procjenu svakog slucaja,
umjesto uvodenja opsteg pravila kojim se svim podnosiocima zahtjeva uskra¢uje mogucnost
naknade troskova cak i kada uspiju u sporu.

7. KL]UCNE PREPORUKE ZA UNAPREDEN]JE ZAKONA

Tako novi zakon donosi znacajna unapredenja u oblasti transparentnosti i proaktivnog objavljivanja
informacija, analiza pokazuje da postoji prostor za dodatna normativna poboljsanja koja bi
doprinijela vecoj efikasnosti sistema, jacoj zastiti prava javnosti da zna i smanjenju mogucénosti za
restriktivho tumacenje zakona u praksi. U nastavku su predstavljene kljucne preporuke sa
obrazlozenjima.

7.1. UVESTI MERITORNO ODLUCIVAN]E AGENCIJE U DRUGOSTEPENOM
POSTUPKU

Preporuka: Omoguditi Agenciji za zastitu licnih podataka i slobodan pristup informacijama da,
kada utvrdi da je Zalba osnovana, sama odluci o pristupu informaciji, umjesto da predmet vraca
prvostepenom organu na ponovno odlucivanje.

ObrazloZenje: Dosadasnje iskustvo pokazalo je da vracanje predmeta prvostepenom organu
cesto dovodi do visestrukog ponavljanja postupka i nepotrebnog produzavanja vremena
potrebnog za ostvarivanje prava na pristup informacijama. Meritorno odlucivanje doprinosi
efikasnosti, pravnoj sigurnosti i ekonomicnosti postupka. Takvo rjeSenje postoji u vise drzava
regiona, ukljucuju¢i Srbiju, gdje je povjerenik ovlas¢en da neposredno nalozi dostavljanje
informacije.

7.2. OGRANICITI MOGUCNOST PRODUZENJA ROKOVA ZBOG SPROVODENJA
TESTA STETNOSTI

Preporuka: Brisati ili znacajno suziti mogucnost produzenja roka za odlucivanje po zahtjevu zbog
potrebe sprovodenja testa Stetnosti 1 javnog interesa.

ObrazloZenje: Test Stetnosti nije izuzetan ve¢ redovan element odlucivanja u velikom broju
predmeta. Njegovo koris¢enje kao razloga za produzenje roka moze dovesti do toga da produzenje
postane pravilo, a ne izuzetak. Time bi se fakticki produzio rok za pristup informacijama i povecao
prostor za administrativno odugovlacenje.

7.3. PROSIRITI DEFINICIJU ORGANA VLASTI

Preporuka: U krug obveznika zakona ukljuciti pravna lica i organizacije koje se dominantno

finansiraju iz javnih sredstava ili upravljaju javnim resursima.

ObrazloZenje: U praksi se sve ce$ce osnivaju fondacije, drustva, projektne jedinice i druga pravna
lica koja raspolazu znacajnim javnim sredstvima, ali formalno nijesu obuhvacena definicijom
organa vlasti. Takva situacija stvara ,,zone netransparentnosti u kojima se trosi javni novac bez
adekvatne javne kontrole.
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7.4. PRECIZNIJE UREDITI IZUZETKE KOJI SE ODNOSE NA POSLOVNU I
PORESKU TAJNU

Preporuka: Jasno propisati da se poslovna i poreska tajna ne mogu koristiti za uskracivanje
informacija koje se odnose na trosenje javnih sredstava, javne nabavke, subvencije, drzavnu
pomod, koncesije i druge oblike raspolaganja javnim resursima.

ObrazloZenje: Dosadasnja praksa pokazala je da su upravo poslovna i poreska tajna medu
najcesce koris¢enim osnovima za uskracivanje informacija. Bez jasnijih zakonskih ogranicenja
postoji rizik da se pod ovim osnovima kriju informacije od nesumnjivog javnog interesa, narocito
u oblastima gdje postoji povecan rizik od korupcije.

7.5. OMOGUCITI AGENCIJI KONTROLU OPRAVDANOSTI OZNAKE TAJNOSTI

Preporuka: Propisati ovlaséenje Agencije da preispituje osnovanost oznacavanja informacija
stepenom tajnosti i da, kada utvrdi da oznaka nije zakonito odredena ili viSe nije opravdana, nalozi
njeno preispitivanje ili uklanjanje.

Obrazlozenje: Ako Agencija nema mogucnost sustinske kontrole oznaka tajnosti, postoji
opasnost da se institut tajnosti koristi za izbjegavanje javne kontrole. Savremeni evropski standardi
zahtijevaju postojanje nezavisnog mehanizma kontrole klasifikovanih informacija kada su predmet
zahtjeva za pristup informacijama.

7.6. DODATNO OJACATI INSTITUT PREOVLADUJUCEG JAVNOG INTERESA

Preporuka: Prosiriti i precizirati slucajeve u kojima se smatra da postoji preovladujuéi javni interes
za objelodanjivanje informacije.

ObrazloZenje: Iako ¢lan 20. predstavlja znacajno unaprijedenje, korisno bi bilo dodatno naglasiti
da se javni interes narocito pretpostavlja kod informacija koje se odnose na javne finansije, javne
nabavke, zapo§ljavanje u javnom sektoru, koncesije i druge oblike upravljanja javnim resursima.

7.7. UVESTI ZABRANU DISKRIMINACIJE NOVINARA I MEDIJA

Preporuka: U zakon unijeti izric¢itu zabranu diskriminacije novinara i medijskih kuca, kao i
zabranu selektivnog dostavljanja informacija mimo redosljeda podnosenja zahtjeva.

ObrazloZenje: Praksa pokazuje da organi vlasti ponekad razli¢ito postupaju prema zahtjevima
razlicitih medija. Jasna zakonska zabrana takvog postupanja doprinijela bi jednakom tretmanu svih
podnosilaca zahtjeva i zatiti medijskih sloboda.

7.8. OJACATI PREKRSAJNU ODGOVORNOST I POVECATI SANKCIJE

Preporuka: Povecati minimalne novcane kazne za odgovorna lica i organe koji sistematski krse
zakon, kao 1 proéiriti odgovornost na sluzbenike koji ne izvr§avaju zakonom propisane obaveze.
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ObrazloZenje: Dosadasnja praksa pokazuje da postojece sankcije nemaju dovoljan preventivni
efekat. Kada su kazne niske ili se rijetko izricu, pojedini organi mogu procijeniti da im je isplativije
prekrsiti zakon nego objaviti osjetljive informacije.

7.9. PRECIZNIJE UREDITI INSTITUT PONOVNE UPOTREBE INFORMACIJA

Preporuka: Razraditi odredbe koje se odnose na ponovnu upotrebu informacija i uskladiti ih sa
najboljim evropskim praksama i Direktivom EU o otvorenim podacima.

ObrazloZenje: lako zakon prepoznaje institut ponovne upotrebe informacija, postojece odredbe
ostaju relativno opste i ne daju dovoljno jasna pravila za korisnike i organe vlasti. S obzirom na
rastuci znacaj otvorenih podataka za razvoj digitalne ekonomije, ovu oblast potrebno je detaljnije
normirati.

7.10. UNAPRIJEDITI PRISTUPACNOST ZA OSOBE SA INVALIDITETOM

Preporuka: Jasno propisati pravo osoba sa invaliditetom da prilikom uvida u informacije koriste
pomoc¢ pratioca ili asistenta kada je to neophodno.

ObrazloZenje: U praksi su zabiljezeni slucajevi u kojima je osobama sa invaliditetom ogranicavan
pristup informacijama zbog formalnog tumacenja da uvid moze vrsiti samo podnosilac zahtjeva.
Takvo postupanje nije u skladu sa principima jednakosti i pristupacnosti.

7.11. DEFINISATI ODGOVORNOST CLANOVA SAVJETA AGENCIJE

Preporuka: Zakonom precizno propisati razloge za razrjeSenje predsjednika i ¢lanova Savjeta
Agencije, kao 1 odgovornost za neizvr§avanje zakonskih obaveza.

ObrazloZenje: Nezavisnost regulatornog organa mora biti pracena odgovornoscéu. Nedostatak
jasnih kriterijjuma za razrjeSenje ili sankcionisanje moze dovesti do smanjenja odgovornosti i
povjerenja javnosti u rad Agencije.

7.12. ]ACATI INSTITUCIONALNE KAPACITETE I KULTURU
TRANSPARENTNOSTI

Preporuka: Paralelno sa donosenjem zakona sprovesti kontinuirane programe edukacije
sluzbenika, funkcionera i javnosti o znacaju prava na pristup informacijama.

ObrazloZenje: Iskustvo pokazuje da kvalitet zakonskog teksta sam po sebi nije dovoljan ukoliko
ne postoji institucionalna kultura transparentnosti. Efikasna primjena zakona zavisi od spremnosti
organa vlasti da informacije posmatraju kao javno dobro, a ne kao resurs koji treba skrivati od
gradana.

7.13. PREISPITATI ODREDBU O TROSKOVIMA UPRAVNOG SPORA ZBOG
CUTAN]JA UPRAVE
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Preporuka: Brisati ili izmijeniti ¢lan 49. stav 3. na nacin da pravo na naknadu troskova postupka
zadrzi stranka koja uspije u upravnom sporu zbog ¢utanja uprave, uz moguénost da sud izuzetno

uskrati troskove kada utvrdi da je postupak ocigledno zloupotrijebljen.

ObrazloZenje: Potpuno isklju¢ivanje prava na naknadu troskova postupka moze imati
odvracajuéi efekat na koriSéenje sudske zastite i smanjiti odgovornost organa vlasti za
nepostupanje u zakonskim rokovima. Efikasniji pristup bio bi individualna procjena eventualnih
zloupotreba, umjesto opsteg uskraéivanja troskova svim podnosiocima zahtjeva.

ZAVRSNA NAPOMENA

Ukoliko bi navedene preporuke bile ugradene u tekst zakona, Crna Gora bi dobila znatno snazniji
1 funkcionalniji sistem slobodnog pristupa informacijama, bliZi najboljim evropskim standardima.
Time bi se dodatno ojacali mehanizmi borbe protiv korupcije, povecala odgovornost institucija i
unaprijedilo povjerenje gradana u rad javne uprave.

ZAKILJUCAK

Novi Zakon o slobodnom pristupu informacijama predstavlja znacajno unapredenje u odnosu na
postoje¢i okvir, posebno u dijelu proaktivne transparentnosti, otvorenih podataka, izvrsenja
rjeSenja 1 nadzornih ovlaséenja Agencije. U tom smislu radi se o najznacajnijoj reformi sistema
pristupa informacijama od 2012. godine.

Medutim, zakon ne otklanja neke od kljuc¢nih sistemskih slabosti koje su obiljezile dosadasnju
praksu. Posebno zabrinjavaju izostanak meritornog odlucivanja Agencije, moguénost Sirokog
pozivanja na poslovnu i poresku tajnu, ogranicena kontrola oznaka tajnosti i potencijalno
produzenje rokova kroz rutinsko pozivanje na test Stetnosti, kao propisivanjem da u sporovima
zbog ¢utanja uprave svaka stranka snosi svoje troskove.

Zbog toga ¢e konacni dometi zakona zavisiti manje od samog teksta, a mnogo vise od prakse
Agencije, upravnih organa i sudova. Ukoliko se odredbe o javhom interesu budu tumacile siroko i
u skladu sa evropskim standardima, zakon moze predstavljati snazan instrument borbe protiv
korupcije i jacanja demokratske odgovornosti vlasti. Ukoliko, medutim, prevlada formalisticko i
restriktivno tumacenje izuzetaka, postoji rizik da dio najvaznijih informacija od javnog znacaja i
dalje ostane nedostupan gradanima, medijima i civilnom drustvu.

Posebnu paznju zasluzuje novo rjesenje kojim se u sporovima zbog ¢utanja uprave svakoj strani
nalaze da snosi sopstvene troskove postupka. Iako je cilj ove odredbe suzbijanje mogucih
zloupotreba prava na pristup informacijama, ona istovremeno moze oslabiti odgovornost organa
vlasti za nepostupanje u zakonskim rokovima i smanjiti dostupnost sudske zastite gradanima,
novinarima i organizacijama civilnog drustva. U tom smislu ostaje otvoreno pitanje njene
uskladenosti sa principom djelotvorne pravne zastite 1 standardima Evropskog suda za ljudska
prava koji zahtijevaju da drzava obezbijedi efikasne mehanizme ostvarivanja i zastite prava
garantovanih zakonom.
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