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Разлози подношења Извештаја

Чланом 36. Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја  (даље: Закон) утврђено је да Повереник за информације од јавног значаја и заштиту података о личности (даље: Повереник) сваке године, у року од три месеца од окончања фискалне године подноси Народној скупштини Годишњи извештај о радњама предузетим од стране органа власти у примени овог закона, као и о својим радњама и издацима. 
Ставом 2. истог члана Закона предвиђено је да поред извештаја из става 1. Повереник може поднети Народној скупштини и друге посебне извештаје онда када оцени да је то потребно. 

У досадашњој пракси примене закона Повереник је стриктно извршавао обавезу подношења годишњег извештаја. Посебан извештај из става 2. Закона Повереник је поднео само једном у току 2005. године, а поводом несхватљивих проблема у вези са обезбеђењем елементарних претпоставки односно услова за почетак рада овог органа, односно службе која Поверенику помаже у раду.

Овом приликом Повереник оцењује да су се стекли услови да Скупштини упути посебан извештај. Повереник сматра да је потребно да скрене пажњу Народне скупштине на забрињавајуће лош однос значајног дела државних предузећа према обавезама које она имају по Закону, као и на штетне последице таквог њиховог односа по људска права али и ауторитет закона, Народне скупштине која га је донела, и у крајњој линији државе. Уз то, овакав однос државних предузећа је и веома индикативан са становишта захтева борбе против корупције. Иако то не мора бити тако у сваком конкретном случају, ипак је досадашња пракса поводом жалби Поверенику и генерално и посебно поводом оних жалби које је изјављивао Савет за борбу против корупције Владе Србије, показала да се иза проблема у вези са транспарентношћу у великом броју случајева крију проблеми везани за нерационалност, незаконитост у раду и корупцију.
Полазећи од наведеног, оцењујући да је нужно предузимање одговарајућих мера од стране свих надлежних органа, посебно Владе Републике Србије и Народне скупштине, Повереник подноси овај извештај.
Основне напомене и општи преглед стања

Закон утврђујући носиоце обавеза у члану 3. предвиђа да 

„Орган јавне власти (у даљем тексту: орган власти) у смислу овог закона јесте: 

1) државни орган, орган територијалне аутономије, орган локалне самоуправе, као и организација којој је поверено вршење јавних овлашћења (у даљем тексту: државни орган); 

2) правно лице које оснива или финансира у целини, односно у претежном делу државни орган.“

Сходно цитираним одредбама Закон се примењује и на јавна предузећа чији је оснивач држава, односно државни орган. Сва ова предузећа имају третман органа јавне власти у смислу овог закона и дужна су да, на захтев грађана и других лица, учине доступним информације којима располажу. Уз то, она државна предузећа којима је законом поверено вршење некаквих јавних овлашћења, имају додатну обавезу проактивног објављивања информација, путем информатора о раду, обавезу која је чланом 39. Закона предвиђена за све „државне органе“.
Однос ових предузећа према обавезама из Закона је, као што је то у уводном делу извештаја речено, врло забрињавајући. 

Поверенику је поднето укупно 650 жалби против државних предузећа. Поступак је до сада окончан у 541 случај. У 39 случајева жалба је одбијена или одбачена, у 502 случаја жалба је била основана. Од тога у 205 случаја Повереник није морао да доноси формално решење којем би наложио давање информација, него је предузеће након прве интервенције Повереника, односно захтева за изјашњење давало тражиоцу информације које је претходно ускратило. У 297 случајева Повереник је морао доносити решење којим је налагао давање информација. Иако су по закону решења Повереника коначна, обавезујућа и извршна, државна предузећа на која су се решења односила нису по њима поступила у 113 случајева!

Иако број неизвршених решења у односу на укупан број предмета код Повереника (21.600) или укупан број жалби (15.300) не изгледа велик, ни релативно ни апсолутно, његова специфична тежина се не би смела потцењивати.

За илустрацију ове оцене упутно је навести одређене релевантне податке из праксе Повереника уопште и посебно упоредити те податке са оним из праксе Повереника у односу на државна предузећа. 

Илустративан показатељ односа државних предузећа према обавезама из Закона је проценат успешности интервенција Повереника поводом жалби против државних предузећа у односу на успешност интервенција код свих органа власти који подлежу примени Закона, као и број неизвршених решења односно налога Повереника донетих у поступцима по жалбама због повреде права на приступ информацијама.

Тако проценат успешности интервенција Повереника у односу на све органе јавне власти износи око 93%, а код државних предузећа свега 77%. Дакле, проценат неуспешних интервенција Повереника у односу на све органе власти је нешто преко 6%, а код државних предузећа чак 23%.

У преко 60% случајева у односу на све органе јавне власти интервенција Повереника се успешно окончава већ након захтева за изјашњење по жалби, без потребе да Повереник формално налаже давање информација. Међутим, у случају државних предузећа тај проценат је осетно мањи и износи чак и мање од 40%.
Свакако најиндикативнији је проценат неизвршених налога у односу на број донетих решења којима је државним предузећима наложено да информације учине доступним јавности, тј. тражиоцу који износи око 38% (297 налога - 113 неизвршених). Значи, више од једне трећине донетих решења односно налога Повереника, ова предузећа нису извршила, упркос чињеници да су та решења, по закону коначна и обавезујућа и да је ускраћивање информација и непоступање по решењу Повереника, санкционисано као прекршај.  

Појединачно, тај број се креће од, што је најчешће једног неизвршеног решења, до 31 у колико случајева нпр. „Телеком Србија“ није поступио по решењу Повереника.

Заправо, намеће се закључак да је главнина проблема водећи рачуна о броју неизвршених решења (чак 86) концентрисана у само пет субјеката: „Телеком Србија“ није извршила 31 решење, ЈП „Железнице Србије“ 15 решења, ЈП „Србија-гас“ 14 решења, РДУ-РТС 14 решења, ЕПС (привредна друштва, електродистрибуције и ХЕ у систему овог предузећа) 12 решења. 

Знатно мањи број решења није извршен од стране: ЈАТ (раније) и Аеродром „Никола Тесла“ по 4 решења, ЈП “Србијашуме“, Танјуг“, ХК „Крушик“-Ваљево и Грађевинска дирекција Србије, по два решења и по једно решење следећа предузећа: ЈП ПТТ Србије , ЈП Завод за уџбенике, „Галеника“, „Коридори Србије“, „Дипос“, Дирекција ФЕСТ-а, „Ласта“- Београд, Национални парк „Ђердап“, НИС (пре приватизације), „Метанолско-сирћетни комплекс“- Кикинда и Српска банка.
Информације које су јавности остале ускраћене од стране државних предузећа односе се на:  финансијске извештаје, кредитна задужења уз гаранцију државе, износе добијених буџетских средстава, уговоре о јавним набавкама опреме, радова и услуга, уговоре о пословној сарадњи, донације медијима и другим лицима, спонзорства, трошкови репрезентације, стимулације  и др. 

Тражиоци који нису добили информације од наведених предузећа су били грађани, новинари, односно представници одређених медија, а у неким случајевима чак и Савет за борбу против корупције Владе Србије.

Најчешћи разлози због којих су изјављиване жалбе Поверенику против државних предузећа су игнорисање захтева, тј. недобијање било каквог одговора, ускраћивање информација с позивом на „злоупотребу права“ или на поверљивост информација, на потребу заштите приватности и сл.

 
Посебно драстични су случајеви у којима су поједина предузећа оспоравала да се Закон на њих уопште примењује, попут „Телеком Србија“, Грађевинске дирекције Србије, „Крушик-Ваљево“, „Галеника“, „Српска банка“, иако је неспорно да је држава односно Влада Србије њихов оснивач или да по основу већинског удела врши оснивачка права. 
С тим у вези апсолутно се издваја а.д. „Телеком Србија“ како због највећег броја неизвршених решења, тако и због тога што супорно наставља да оспорава да се Закон на њега примењује и након што су и Врховни суд и Управни суд одбацили више његових тужби и у сваком од тих случајева потврдили став Повереника да по основу оснивања и вршења управљачких права од стране Владе Србије „Телеком Србија“ има статус органа јавне власти. После свега тога, сасвим је јасно да предузеће Телеком не може имати никакве „правне дилеме“, и да обавезе из Закона, као и одлуке надлежног државног органа и суда не поштује и не извршава зато што му се Закон „не допада“. Овакав апсолутно неприхватљив ексклузиван став и позиција, по оцени Повереника, захтевају одговарајућу реакцију, пре свега Владе Србије. Иначе, у току више година примене Закона себи је, само у једном, почетном периоду примене Закона, овакав став дозволио само један орган – БИА, на шта је Повереник својевремено у извештају за 2006. годину скренуо пажњу Народној скупштини.
Потреба да се потпуно отклоне и искључе било какве, укључујући и лажне дилеме у тумачењу Закона у погледу статуса оних предузећа тј. друштава у којима држава Србија, односно Влада има већински удео и врши управљачка права, и онда кад није њихов непосредни оснивач, захтева прецизирање предметних одредаба Закона путем допуна.
 

У складу са Законом у око тридесетак случајева, Повереник је на захтев тражиоца информација, водио и поступак принудног извршења донетих решења. У том поступку је  изрицао новчане казне (тзв. пенале), што је давало одређене, али не и довољне резултате у вези с тим да се тражене информације ипак учине доступним. Тако је Повереник изрекао укупно 39 новчаних казни у укупном износу од 3.180.000 динара, од којих је 2.040.00 уплаћено у буџет Србије, с тим што 9 казни у укупном износу од 1.140.000 динара предузећа које су изречене нису плаћене, а Повереник нема механизме да их принудно наплати, од када су се у 2012.  судови и то само у Београду огласили ненадлежним за ова извршења.  

Повереник овом приликом посебно указује на крајње забрињавајућу појаву у вези са праксом судова у Србији поводом принудног извршења закључака Повереника којима се изричу новчане казне.
 
Док велика већина судова, тачније сви са подручја три апелациона суда  одобравају и спроводе извршења на основу закључака Повереника, Први основни суд у Београду одбија надлежност, тврдећи да Повереник  сам треба да наплаћује изречене казне. Иначе, и тај суд је такође прихватао надлежност за извршење у овим ситуацијама односно спроводио извршење закључака Повереника све до почетка 2012., до случаја када се новчана казна односила на Виши суд у Београду. Тада је променио праксу и огласио се ненадлежним, и такву праксу наставио и у другим случајевима. 
У вези са наведеним проблемом који траје већ две године, Повереник је током 2012. више пута обавештавао надлежне институције, в.ф. председника Првог основног суда у Београду, и в.ф. председника Апелационог суда у Београду, затим Високи савет судства и Министарство правде. И све то и поред ваљда очигледне неодрживости потпуно различите праксе судова у Србији, без ефекта. 

Крајем 2012. на сајту Врховног касационог суда је објављено је Правно схватање Спп 6/12 од 1.10.2012. да закључак Повереника о изреченој новчаној казни не представља извршну исправу из чл. 13.ст.1.т.2. Закона о извршењу и обезбеђењу и да основни суд није стварно надлежан за његово принудно извршење. Суд сматра да је Повереник „орган управе“ који је казну изрекао и да „он треба и да извршава“ свој закључак пленидбом новчаних средстава са рачуна органа.

Уз дужно поштовање према Врховном касационом суду, реч је о веома дискутабилном правном схватању. У најмању руку Врховни касациони суд је остао дужан да објасни - каквим би то правним и фактичким средствима Повереник могао сам да извршава новчане казне? У прилог проблематичности овог „правног схватања“ говори и чињеница да судови у Србији и након што је поменуто правно схватање Врховног касационог суда објављено и даље не доводе у питање своју надлежност у извршењу закључака Повереника и спроводе извршења, а да то одбија једино Први основни суд у Београду. Али, разуме се, с тим у вези је назаобилазна чињеница да је управо тај суд надлежан за готово сва, односно велику већину државних предузећа која су предмет овог извештаја. 

И овај проблем у вези са извршењем решења Повереника очигледно захтева допуну Закона о приступу информацијама. 

За укупну оцену треба нагласити и то да други принудни механизам који се односи на обезбеђење извршења решења Повереника, такође не функционише. Сходно одредбама закона ако Повереник не може спровести своје решење изрицањем горе наведених новчаних казни онда му Влада на његов захтев пружа помоћ обезбеђивањем извршења решења Повереника непосредном принудом. У процесу принудног извршења решења Повереника, а на захтев тражиоца, повереник се у 12 случајева, који су се односили на државна предузећа, обратио Влади Србије која је по Закону обавезна да обезбеди извршење решења Повереника онда када мере које Поверенику стоје на располагању не дају ефекте. У свим случајевима изостала је одговарајућа реакција Владе. 

 
У погледу обавезе објављивања информатора о раду она предузећа која формално ову обавезу имају (нпр. национални паркови, ЈП Железница Србије, привредна друштва, тј. електро-дистрибуције у саставу ЕПС), информаторе су објавили тек након бројних упозорења или налога Повереника, али се објављене информације најчешће не ажурирају редовно, па тиме губе сваки смисао. Међутим, велики број јавних предузећа, будући да им нису поверена јавна овлашћења, формално и нема обавезу објављивања информатора о раду. Тако, упркос чињеници да располажу великим јавним ресурсима, као нпр. ЈП ПТТ Србије, Електропривреда Србије и др. јавност не може, без подношења захтева, а и тада готово по правилу уз проблеме, да сазна важне информације о раду ових предузећа. Усвајањем напред поменутих измена Закона, овај проблем би био одговарајуће решен. 

Извесно је да би доследна примена правила о одговорности за кршење закона допринела успостављању адекватнијег односа према извршењу налога Повереника и других обавеза из Закона од стране државних предузећа. С тим у вези посебан додатни проблем представља чињеница да не функционише ни механизам одговорности за кршење Закона. Повереник нема овлашћење да подноси захтеве за покретање прекршајног поступка за прекршаје из овог закона. То овлашћење има Министарство правде и државне управе, које, у последње две године, као надлежно министарство, није поднело ниједан једини захтев за покретање прекршајног поступка због повреде права на приступ информацијама ни против једног органа власти па ни против јавних и других државних предузећа, иако је број почињених прекршаја био веома велики, ради се о хиљадама прекршаја. Према сазнањима Повереника, нико није сносио ни неку другу врсту одговорности за кршење овог закона. У одсуству свести о потреби другачијег односа државе и њених представника према грађанима и њиховим правима, одсуство одговорности је очигледно главни разлог стања приказаног у овом извештају. Вероватно није претерано рећи да овакав однос према одговорности готово да представља позив на кршење Закона.
Повереник наглашава да је ситуација на коју овај извештај указује у озбиљном раскораку са битним стратешким документима Владе Србије. Стратешки документи Владе о борби против корупције, транспарентност и одговорност у раду органа јавне власти проглашавају основним начелима на којима се заснива превенција борбе против корупције и посвећују им посебну пажњу. 

Тако у Предлогу Националној стратегије за борбу против корупције у Републици Србији за период 2013-2018. који је Влада усвојила ове године, наглашава се да се транспарентност рада органа власти обезбеђује се на више начина, али да ниједан од њих није у потпуности развијен, да је на законском нивоу најзначајнији Закон о слободном приступу информацијама од јавног значаја.  Оцењује се да, иако су права која овај закон пружа широка, сам текст закона треба да се унапреди. Предвиђено је и да се прошире овлашћења и ресурси којима располаже Повереник, а такође се наводи да је неопходно да се у потпуности поштују упутства Повереника за израду и објављивање информатора о раду и да се обезбеди спровођење коначних решења Повереника у свим случајевима. Ипак рокови предвиђени Акционим планом за спровођење ове стратегије су неоправдано дуги, укључујући рок за измену Закона (крај 2014.).

ЗАКЉУЧАК

Постојећи однос државних предузећа према правима јавности на слободан приступ информацијама од јавног значаја је забрињавајући. Рад значајног броја ових предузећа је у великој мери недопустиво нетранспарентан.  

За такво стање, одговорност сносе најпре руководећа, одговорна лица у самим предузећима. Али узроке оваквог стања треба тражити и у потпуно неадекватном односу представника највиших органа извршне власти у чијој су надлежности надзор над спровођењем Закона и обезбеђење принудног извршења решења Повереника, као и надлежних судских органа који имају недопустиво неуједначену праксу у погледу принудног извршења закључака Повереника о новчаном кажњавању. 

Такво стање је неодрживо и са становишта односа према људским правима и према ауторитету закона и државе, и штетно са становишта остваривања жељених циљева у борби против корупције. За превазилажење таквог стања нужно је предузети следеће:

- да Влада врати у процедуру Предлог измена и допуна Закона о слободном приступу информацијама који укључује проширивање овлашћења Повереника на право покретања прекршајног поступка за прекршаје из овог закона, побољшање одредаба којима се обезбеђује већи степен транспарентности свих органа, укључујући и државна предузећа, утврђивања оштријих казни за кршење закона, прецизније регулисање принудног извршења закључака Повереника којима се изричу новчане казне због неизвршења решења;

- да министарство надлежно за правосуђе и државну управу обезбеди прихватљив ниво надзора над применом Закона, и доследно томе, примену прекршајних мера према онима који не поштују Закон,

 
- да Влада, како то Закон налаже обезбеди извршење обавезујућих, коначних и извршних решења Повереника у ситуацијама у којима је то неопходно, применом средстава принуде, као и да успостави и спроводи, независно од прекршајних, мере одговорности за кршење Закона и неизвршавање обавеза.

Појединачни приказ стања по предузећима са подацима о врстама информација које нису учињене доступним, новчаним казнама и другим мерама, представљен је у АНЕКСУ 1. У прилогу овог Извештаја.










        ПОВЕРЕНИК










       Родољуб Шабић

У Београду, 29. новембра 2013. године

Бр.: 021-01-00226/2013-01

� Могуће је, чак и вероватно да се ради о нешто мало мањем броју, с обзиром да се догађа да орган власти односно предузеће накнадно поступи по налогу Повереника, али иако је дужно да то уради, не извести Повереника. Овај и сви други наведени подаци у извештају су са стањем на дан 1. 10. 2013. године.


� То је на иницијативу Повереника и било учињено у Предлогу закона о изменама и допунама Закона који је у 2012.год. формално, доласком нове Владе, повучен и није поново враћен у скупштинску процедуру.


� Реч је о појави чији значај превазилази не само проблем извршавања закључака Повереника у односу на државна предузећа, него и проблем извршавања закључака Повереника уопште. Заправо, ради се о појави која је дословно алармантна са становишта нормалног функционисања правосудног система.
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