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Zastitnik/ca ljudskih prava i sloboda Cme Gore, na osnovu &lana 18 stav 3 Zakona o Zastitniku/ci
ljudskin prava i sloboda Crne Gore ("Sluzbeni list CG", broj 42/11 i 32/14), daje

MISLJENJE
na
Nacrt Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o slobodnom pristupu informacijama
(sa javne rasprave)

1. Nacrtom Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o slobodnom pristupu informacijama, &lanom 1
predvideno je da se u Zakonu o slobodnom pristupu informacijama (*Sluzbeni list CG", br. 44/12 |
30/17) u élanu 1 stav 2 ta&. 2i 3 mijenjaju i glase:

»2) informacije iz oblasti bezbjednosno obavjestajnog sektora, za koje postoji obaveza &uvanja tajne, u
skladu sa zakonom;

3) informacije koje su oznagene stepenom tajnosti ¢iji su viasnici medunarodne organizacije ili druge

drzave, kao i informacije organa viast, koje su oznacene stepenom tajnosti, a koje nastaju ili se
razmenjuju u okviru saradnje sa medunarodnim organizacijama ili drugim drzavama.*

Tatkom 2 navedenog &lana, informacije iz oblasti bezbjednosno obavjestajnog sektora, za koje postoji
obaveza Cuvanja tajne, u skladu sa zakonima iz te oblasti, iroko su iskljuéene od slobodnog pristupa
informacijama. U ovim oblastima nijesu blize kiasifikovane informacije na koje se Zakon ne primjenjuje.
U tom smislu ovu odredbu treba dodatno razmotrt i po mogucnosti doraditi. Ovo se odnosi i na
odredbu tacke 3 jer nije prihvatljivo da su sve informacije koje su oznadene stepenom tajnosti &iji su
viasnici medunarodne organizacie il druge drzave, kao i informacije organa vlasti, koje su oznadene
stepenom tajnosti, a koje nastaju ili se razmjenjuju u okviru saradnje sa medunarodnim organizacijama
ili drugim drzavama, isklju¢ene od primjene ovog zakona. Ovo tim prije $to Ustav Crne Gore u ¢lanu 51
stav 2 ostavlja moguénost da se pravo pristupa informaciji moze ograniciti samo ako je to u interesu
zastite Zivota, javnog zdravija, morala i privatnosti, vodenja krivicnog postupka, bezbjednosti i odbrane
Crne Gore, spoljne, monetarne i ekonomske politike, tako da zakonom treba preciznije odrediti pravne
situacije, kada se i u kojoj mjeri se iskljuéuje pristup odredenim informacijama u skladu sa Ustavom i
medunarodnim standardima i u tim oblastima pristup informacijama ne iskljucivati na priliéno uopsten
nacin.
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2. Clanom 4, navedenog nacrta zakona, propisano je da se poslije &lana 7 dodaje novi &lan 7a kojim se
uvodi “Zabrana zlopotrebe prava na pristup informacijama". Uvodenje ove zabrane neminivno poviadi
za sobom i odredeni oblik odgovornosti. Ova odredba glasi:

"Organ viasti nete omoguciti podnosiocu zahtjeva ostvarivanje prava na pristup informacijama ako
podnosilac - zahtjeva ocigledno zloupotrebljava pravo na pristup informaciiama podnoenjem
nerazumnog zahtjeva, podnoSenjem ucestalih zahtjeva za istovrsnim ili ve¢ dobijenim informacijama od
istog podnosioca zahtjeva, ako traZi prevelik broj informaciia kojima se onemoguéava redovno
funkcionisanje organa ili na drugi nacin zloupotrebljava pravo na pristup informacijama suprotno cilju i
svrsi ovog zakona.

Uvodenjem pravnog instituta zabrane zloupotrebe prava na pristup informacijama na citirani nagin krsi
se nacelo slobodnog pristupa informacijama i omogu¢ava organima vlasti/sluzbeniku za pristup
informacijama da arbitremo odluéuju i na taj nadin dodatno "kazne" gradanina ili pravno lice koji
osnovano zahtijevaju da ostvare svoje pravo "da zna', u javnom interesu, u situacijama kada se za
ostvarivanje tog javnog interesa ulaze njihov novac.

Navedenim odredbama su na uopéten i nejasan nacin definisani pojmovi/izrazi "nerazumnog zahtjeva",
“ucestalih zahtjeva", "prevelik broj informacija kojima se onemogucava redovno funkcionisanje organa"
ifili "na drugi nacin zloupotrebljava pravo na pristup informacijama”.

Ukoliko se ostane kod opredjeljenja za uvodenjem instituta zloupotrebe prava na pristup informacijama,
ove odredbe potrebno je ponovo preispitati i doraditi na sveobuhvatan nagin.

3. Clanom 9 Nacrta Zakona, u dijelu koji se odnosi na ogranicenja pristupa informacijama mijenja se
Clan 14 Zakona, kako slijedi:

»Organ viasti moZe ogranicit pristup informaciii ili dijelu informacije, nakon izvrsenog testa
Stetnosti u skladu sa €lanom 16 ovog zakona, a radi:

1) zastite privatnosti od objelodanjivanja podataka predvidenih zakonom kojim se ureduje zastita
podataka o liénosti, osim podataka koji se odnose na:

- javne funkcionere u vezi sa vr3enjem javne funkcije, kao i prihode, imovinu i sukob interesa tih
lica i njihovih srodnika koji su obuhvaéeni zakonom kojim se ureduje sprie¢avanje sukoba interesa
- sredstva dodijeljena iz javnih prihoda, osim za socijalna primanja, zdravstvenu zastitu i zadtitu
od nezaposlenosti;

2) bezbjednosti, odbrane, spoljnje, monetarne i ekonomske politike Crne Gore, koja je oznatena
stepenom tajnosti u skladu sa propisima kojima se ureduje tajnost podataka;

3) sprovodenja istrage i gonjenja izvrSilaca kriviénih djela, radi zastite od objelodanjivanja
podataka koji se odnose na:

- sprjeCavanije izvrSenja krivi¢nog djela,

- prijavijivanje kriviénog djela i njegovog izvrsioca,

- sadrZinu preduzetih radnji u pretkriviénom i kriviénom postupku,

- dokaze prikupljene izvidajem i istragom,

- mjere tajnog nadzora,

- zaStiCenog svjedoka i svjedoka saradnika,

- efikasnost vodenja postupka;

4) vréenja sluzbene duznosti, radi zastite od objelodanjivanja podataka koji se odnose na:

- planiranja inspekcijske kontrole i nadzora od strane organa viasti,

- konsultacije unutar i izmedu organa viasti u vezi sa utvrdivanjem stavova, radi izrade sluzbenih
dokumenata i predlaganja riedenja nekog predmeta,
- rad i odlucivanje kolegijalnih organa,
- pokretanje i vodenja disciplinskog, sudskog i upravnog postupka,
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- medunarodne, odnosno diplomatske odnose; . ) .
5) zastite trgovinskih i drugih ekonomskih interesa od objavijivanja podataka koji se odnose na zastitu
konkurencije; ) ' ‘

6) ako je informacija zasti¢ena pravom intelektuaine svojine u skladu sa zakonom, osim ako je autor,
odnosno viasnik dao svoj pristanak;

7) ako je informacija poslovna ili poreska tajna u skladu sa zakonom.

8) iz drugih razloga propisanih zakonom.*

Upitno je koji su to razlozi koji iskljuéuju pristup informacijama kada se radi o odlukama kolegijalnih
organa (tat. 4 al. 3). Kolegijalni organ odluéuje veéinom glasova svih Elanova, ako zakonom nije
drugacije propisano. Kada se radi o odluéivanju u upravnim stvarima kolegijaini organ moZe u pisanom
obliku da ovlasti jednog od svojih &lanova ili nekog od sluzbenika tog organa da, kao ovlaséeno
sluzbeno lice, vodi postupak i predloZi odluku koju treba da donese kolegijalni organ. S toga se, po
nasem midlienju, odluke kolegijalnih organa ne mogu generalno iskljugivati od slobodnog pristupa
informacijama jer odluke tih organa imaju isti pravni smisao i sustinu kao i odluke svih drugih organa
viasti. Takode, tatkom 4) alinejom 5, na uopdten natin od pristupa informacijama ne bi trebalo
iskljucivati cjelokupnu oblast *medunarodnih, odnosno diplomatskih odnosa®, dok je tatkom 8),
ostaviiena moguénost da se pristup informacijama moZe ograniCiti ‘iz drugih razloga propisanih
zakonom.”, 3to ostavija moguénost za iskljuCivanje mnogih podataka i informacija izvan slu¢ajeva
propisanih ovim zakonom, a koje je trebalo obuhvatiti odredbama ovog &lana zakona.

4. Clanom 11 Nacrta Zakona mijenja se &lan 16 Zakona - Test 3tetnosti objelodanjivanja informacija,
koji glasi:

Pristup informaciji ogranii¢e se u mjeri u kojoj je to proporcijaino cilju koji se $titi, ako se na osnovu
brizljive ocjene svih okolnosti u svakom pojedinaénom slu¢aju utvrdi da bi objelodanjivanje informacije
prouzrokovalo ozbiljne i izviesne $tetne posliedice po interese iz ¢lana 14 ovog zakona, a koje su veceg
znataja od javnog interesa za objelodanjivanjem informacije, osim ako postoji preoviadujuci javni
interes iz ¢lana 17 ovog zakona"“.

O zahtjevu za pristup informaciji koja sadrzi podatak koji je oznaCen stepenom tajnosti rjeSava organ
viasti koji je odredio tajnost podataka.

Ako je zahtjev iz stava 2 ovog ¢lana zaprimio drugi organ viasti, duZan je da bez odlaganja, a najkasnije
u roku od 3 dana ustupi zahtjev organu koji je podatak oznacio stepenom tajnosti i o tome

obavijestiti podnosioca zahtjeva.

Test Stetnosti ne vrsi se za informacije iz ¢lana 14 tacka 1 al. 1i 2 ovog zakona.*

Citiranim odredbama koje nose nadnaslov "Test Stetnosti objelodanjivanja informacija®, samo je
odredeno da ¢e se pristup informaciji ograniciti u mjeri u kojoj je to proporcijalno cilju koji se $titi, pod
odredenim uslovima - ako se u konkretnom slucaju utvrdi da bi objelodanjivanje informacije
prouzrokovalo ozbiljne i izvjesne Stetne posijedice po interese iz ¢lana 14 ovog zakona, a koje su veceg
znacaja od javnog interesa za objelodanjivanjem informacije, osim ako postoji preoviadujuci javni
interes iz ¢lana 17 ovog zakona.

Ovom odredbom, dakle, odredeno je samo u kojoj mjeri Ce se pristup informaciji ograniciti i pod kojim
uslovima ali pojmovno nije definisan, odnosno nije ureden tzv " test Stetnosti" i procedura njegovog
sprovodenja. Postavlja se i pitanje kako kontrolisati da li je "test Stetnosti" pravilno sproveden. Bez dalje
razrade navedenih odredbi, postojala bi isklju¢iva arbitremnost organa javne viasti, odnosno ovias¢enog
sluzbenika u dono$enju odluke. S toga smatramo da citirane odredbe treba dalje razraditi i upotpuniti
preciznim definisanjem "testa tetnosti" i utvrdivanjem uslova i nacina njegovog sprovodenja, koje je
moguce detaljnije razraditi i podzakonskim propisom.
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5 Clanom 18 Nacrta Zakona, pored ostalog, predvideno je da se u clanu 29 poslije stava 3 dodaje novi
stav koji glasi:

,Organ viasti odbice zahtjev za pristup informaciji li zahtjev za ponovnu upotrebu informacija ako:

1) se ne radi o informaciji u smislu ovoga zakona;

2) utvrdi da se radio zloupotrebi prava iz ¢lana 7a ovog zakona;

3) podnosilac zahtjeva ne otkloni nedostatke u skladu sa &lanom 20 stav 2 ovog zakona;

4) organ ne posjeduje informaciju i nema saznanja gdje se nalazi.", a Glanom 19 da se u ¢lanu 30 stav 5
mijenja i glasi:

_Kada odbija zahtjev za pristup informaciji iz razloga utvrdenih u clanu 29 stav 1 tatka 2 i stav 4 ovoga
zakona, organ viasti donosi rjesenje sa skracenim obrazlozenjem.”

Smatramo da u sluéaju kada organ viasti odbija zahtjev za pristup informaciji iz razloga kad utvrdi da
se radi o zloupotrebi prava na pristup informacii, treba da donose rieSenje sa jasnim i potpunim a ne sa
skraéenim obrazlozenjem, te da navedenu odredbu stava 1 taka 2 ovog Elana treba brisati.
Obrazlozenje odluke mora sadrzati potrebno objasnjenje i razioge kojima se organ viasti rukovodio
prilikom njenog donosenja. Ono omoguéava ugesnicima u postupku da saznaju razloge na kojima je
zasnovana odluka i da odluée da li e je pobijati pravnim sredstvima kako bi zastitili svoja prava.
Davanje obrazloZenja predstavija jemstvo protiv proizvoljnosti i samovolje organa prilikom donosenja
odluke i nejednakog postupanja prema strankama i stvaranje povjerenja u profesionalizam i pravinost.
Prema stanovistu Evropskog suda za ljudska prava organi su u obavezi da dovoljno jasno izloze
osnove na kojima zasnivaju svoju odluku i time omoguce stranki da uspjesno ostvari pravo na ulaganje
pravnog lijeka. ObrazloZenje odluke se izvodi i iz razloga pravne prirode jer se pravni stavovi, izrazeni u
odluci, mogu ispitati samo ako je dato potpuno i logiGno obraziozenje.

Na va3nost obrazloZenja pojedinaénih odluka javne viasti insistira i Savjet Evrope koji je Rezolucijom
(77)31 o zadtiti pojedinaca od akata javne vlasti odredio da kada god akt moze povrijediti pravo,
slobodu ili interes neke osobe, ona mora biti obavijestena o razlozima na kojima se takav akt temelj.

Na nuznost obrazlozenja odluke na istovietan nadin pristupa i Evropski kodeks dobrog administrativnog
ponasanja (Elan 18) koji utvrduje da svaka odluka koja moZe negativno uticati na prava, obaveze i na
zakonu zasnovane interese gradana, mora sadrzati obrazioZenje.

6. Odredbama &lana 22 Nacrta Zakona, mijenja se ¢lan 34 Zakona koji glasi:

Protiv akta organa viasti o zahtjevu za pristup informaciji podnosilac zahtjeva i drugo zainteresovano
lice mozZe izjaviti Zalbu Agenciji, preko organa viasti koji je o zahtjevu rieSavao u prvom stepenu, u roku
od 15 dana od dana dostavijanja rieSenja.

Zalba se moze izjaviti i kada organ viasti nije rijedio zahtjev za pristup informaciji u roku propisanom
zakonom (éutanje uprave), u kojem sluéaju se 3alba neposredno izjavijuje Agenciji.

lzuzetno od stava 1 i 2 ovog &lana, protiv rjeSenja kojim je odbijen zahtjev za pristup informaciji koja
sadrzi podatke koji su oznaceni stepenom tajnosti ne moze se izjaviti zalba, ve¢ se moze tuzbom
pokrenuti upravni Spor.

Upravni spor se moze pokrenuti i ako organ koji je oznatio podatke stepenom tajnosti ne odluéi o
zahtjevu u zakonskom roku.”

Upitno je koji razlozi opravdavaju onemogucavanje podnosiocu zahtjeva za pristup informaciji kojem je
odbijen zahtjev od strane organa viasti koja sadrzi podatke koji su 0znageni stepenom tajnosti da izjavi
7albu na riedenje, odnosno pravni lijek kojim moze zaétiti ostvarivanje svoga prava kod drugostepenog
organa - stav 3 ovog €lana.
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Pravo na Zalbu, pripada osnovnim, ustavom zajeméenim pravima gradana, a istovremeno, ono je bitan
elemenat ostvarivanja ustavnosti i zakonitosti.

Prema Ustavu Crne Gore, "svako ima pravo na pravni lijek protiv odluke kojom se odlu¢uje o njegovom
prawu ili na zakonom zasnovanom interesu” (Clan 20). Saglasno Zakonu o upravnom postupku nacelo o
pravu stranke na pravnu zatitu protiv svake upravne aktivnosti, odnosno nepreduzimanja takve
aktivnosti je &ire od ranijeg nacela dvostepenosti upravnog rjesavanja (prema ranijim propisima) koje je
ostalo vezano iskljucivo za Zalbu na rjeSenje.

Zalba je, dakle, klasi¢an pravni liiek predviden u svakom demokratskom pravnom sistemu. Koridcenjem
prava na Zalbu (ili prigovora) omogucava se pokretanje mehanizma kontrole (tj. preispitivanje) odluke
kojom podnosilac Zalbe nije zadovoljan, pa Zeli njeno uklanjanje, odnosno izmjenu u svoju korist.

U sistemu javne uprave, propisima o drzavnoj upravi, lokalnoj samoupravi i o drugim nosiocima javnih
oviastenja jasno se prepoznaju i odredeni su organi koji odluCuju u Zalbenom postupku, odnosno u
drugom stepenu. U oblasti slobodnog pristupa informacijama odreden je nezavisni nadzorni organ
nadleZan za zastitu podataka o liénosti i pristupu informacijama (Agencija) kojem se moZe izjaviti Zalba i
koji odlu€uje po zalbi.

S toga, po nasem mislienju, nije opravdano odluku organa viasti kojom je podnosilac odbijen iz razloga
$to je informacija oznatena stepenom tajnosti provjeravati samo u upravnom sporu i na taj nacin
opterecivati sud kao veéu instancu pravne zastite, koji u praksi gotovo i da ne rjeSava u meritumu, a da
zakonitost odluke organa viasti prethodno nije provierio organ nadleZan za odiucivanje u Zalbenom
postupku.

S postovanjem,

/%5 ZAMIENICA ZASTITNIKA
. judskih prava i sloboda Crne Gore
“5 . zgénkd Perovic

o
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