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Задатак, односно надлежност Повереника за информације од јавног значаја и заштиту података о личности је да обезбеђује заштиту и промовише право на слободан приступ информацијама од јавног значаја и право на заштиту података о личности и да спроводи надзор у погледу законитости обраде података о личности, на основу Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја (даље: Закон о приступу информацијама) и Закона о заштити података о личности (даље: ЗЗПЛ).

У складу са тим, Повереник се у 2014.години бавио следећим активностима: решавањем случајева по жалбама због повреде права на слободан приступ информацијама и права на заштиту података о личности; спровођењем надзора над применом ЗЗПЛ; пружањем помоћи грађанима и органима власти, односно субјектима који се баве обрадом података о личности, у остваривању права и у правилној примени ових закона; давањем законских иницијатива и мишљења државним органима у вези са доношењем или изменом закона и других прописа; организовањем и учешћем на семинарима и предавањима, превасходно за запослене у органима власти и код руковалаца података о личности; вођењем Централног регистра збирки података; развијањeм међународне и регионалне сарадње;  активностима у вези са процесом придруживања и др.


Активности Повереника су и у 2014. години наставиле тренд увећања, и по обиму и по сложености. Тако, у 2014. години Повереник је имао у раду укупно 11.387 предмета (8.749 предмета из области слободног приступа информацијама и 2.638 предмета из области заштите података о личности), што је за око 15% више у поређењу са 2013. годином. Реализоване активности су биле обимније за 23% у односу на 2013.годину, јер је  у току 2014. године Повереник окончао поступак у 7.763 предмета, од чега 5.563 из области приступа информацијама и 2.200 предметa из области заштите података о личности.


Већи обим активности Повереника је резултат настојања запослених да појачаним напорима смање заостатак у решавању предмета настао у периоду рада са веома малим бројем запослених, али је и последица пријема одређеног, још увек недовољног броја запослених за чији пријем је Народна скупштина дала сагласност. 
А. Приступ информацијама


Право на слободан приступ информацијама у Србији се континуирано користи у великом обиму. Тражиоце информација и даље највише занима како органи власти располажу буџетским новцем и другим јавним средствима, да ли државни и други органи власти свој посао раде у складу са законом, нарочито службе за катастар, полиција, тужилаштво и судови, јавна предузећа и др., како се надлежни органи односе према животној средини, здрављу људи и заштити животиња и сл.


Информације су највише захтевали грађани појединачно и удружења грађана као и новинари и представници медија, а затим синдикалне организације, представници политичких странака, сами органи власти и привредни субјекти, адвокати и др.  


Остварене активности Повереника на заштити слободе приступа информацијама у 2014. години су биле обимније у односу на 2013. годину за 26,2%, при чему је број примљених предмета већи за 18,1%. Решено је 5.563 предмета од укупно 8.749 предмета колико је било у раду у 2014. години (5.778 примљено у 2014. и 2.971 пренето из 2013). У 2015. годину је пренетo 3.186  незавршених предметa услед недовољног броја запослених.


Највећи део активности се односио на решавање конкретних случајева по жалбама тражилаца информација. Поверенику је у 2014. години изјављено 3.929 жалби због немогућности добијања информација, што је за 19% више у односу на 2013.годину. Решено је 3.739 жалби што је за 28,5% више у односу на 2013. годину. Основано је било 3.388 жалби (90,6%), а већина је изјављена због тзв. класичног „ћутања администрације“ тј. игнорисања захтева или због одговора органа да се не може удовољити захтеву, а без или са недовољном аргументацијом, упркос чињеници да непоступање по овим захтевима представља прекршај. 


Највећи број жалби тј. 1.811 жалби или 46,1% од укупног броја изјављених жалби у 2014. години поднето је против републичких органа, од чега је 816 жалби (45%) изјављено против министарстава, што је за 23,6% више у односу на 2013.годину, с тим што је и повећан број захтева који је упућен министарствима и то за 1.160 захтева или 29,6%. Забрињавајући је податак да су се органи власти код ускраћивања информација у 2014.години чешће позивали на тајност информација, за 12% више него у 2013.години, а да није било основа за то. 

И даље је висок проценат (око 60%) обустављених поступака по жалбама грађана јер су органи накнадно, након што је Повереник затражио изјашњење по жалби, пре доношења одлуке Повереника, давали информацију коју су претходно ускратили. То показује да суштинског разлога за непоступање по захтеву пре интервенције Повереника није ни било, те да се ради о неодговорном односу  према грађанима који кошта и непотребно повећава администрирање. 

У односу на основане жалбе, интервенција Повереника је у 93,1% случајева довела до тога да тражилац оствари своје право. Ипак, од укупног број решења којима је Повереник наложио да се информација учини доступном жалиоцу (1056), органи нису поступили у 225 случајева (21,3%), од чега  министарства у 43 случаја, други републички органи у 46, органи правосуђа у 17, органи локалне самоуправе у 46, државна јавна и друга предузећа са већинским државним уделом у 35 и локална јавна предузећа у 38 случајева.
 

Проблем у вези са принудним извршењем решења и закључака Повереника постоји и даље. По захтеву странке, Повереник је спровео 92 поступка принудног извршења решења у оквиру којих је донео 151 закључак о дозволи извршења и о кажњавању као и 124 закључка о обустави када је решење извршено. 

Повереник је од Владе затражио да, у складу са законом, обезбеди извршење његових решења у 13 случајева, али то није дало ефекте, осим што је само у једном случају, након тога, орган власти поступио по решењу. По основу новчаних казни које је изрекао Повереник у поступку принудног извршења, у буџет је уплаћено 2.060.000 динара, а преостале изречене казне у укупном износу од 2.480.000 динара нису могле бити принудно наплаћене јер је став надлежног суда у Београду да за то није надлежан, док остали судови у Србији прихватају надлежност. Различита пракса судова и даље веома штети остваривању права и захтева хитне мере надлежних, на шта је повереник упозоравао и у претходним извештајима.    


Управном суду су у 2014. години поднете 193 тужбе против одлука Повереника. По овим тужбама, суд није мериторно усвојио ниједан тужбени захтев, односно ниједно решење Повереника није поништио, што са становишта судске контроле законитости његовог рада представља заиста вредан резултат.
 

Друге активности Повереника су се односиле на помоћ органима у примени закона и грађанима у остваривању права, путем мишљења и појашњења за поступање (175 предмета), објављивањем публикације са ставовима из праксе Повереника, на мере којима се унапређује проактивно објављивање информација (94 предмета), на законске иницијативе и мишљења у вези са доношењем прописа (7), на комуникацију у вези са захтевима тражилаца информација поднетим или прослеђеним Поверенику (774), на одговоре на захтеве за приступ информацијама упућене Поверенику (93), поступање поводом представки које у највећој мери нису у надлежности Повереника (341) и др.


Министарство државне управе и локалне самоуправе, односно Управна инспекција у његовом саставу, надлежна за надзор над применом Закона о приступу информацијама и за покретање прекршајних поступака против одговорних органа власти, је у 2014. години покренула само четири прекршајна поступка и то због недостављања извештаја Поверенику и необјављивања информатора о раду. Тако, ако се изузму појединачни захтеви грађана као оштећених за покретање прекршајног поступка, већ четврту годину заредом, практично нико не одговара за кршење права на слободан приступ информацијама, упркос чињеници да је само Повереник доставио управној инспекцији списе 350 случајева у којима је било потребно покренути прекршајни поступак због непоступања органа ни по решењу Повереника и да 3.388 основаних жалби упућују на закључак да је и у 2014. години било бар неколико хиљада прекршаја. 

Тзв. правни оквир за остваривање права на приступ информацијама је нужно унапредити. Упркос чињеници да се Закон о приступу информација заснива на високим стандардима, дорада Закона је нужна због новонасталих промена у другим областима правног система и реаланом животу, укључујући потребе европских интеграција. Потребно је законом обухватити одређене субјекте који сада нису обвезници овог закона, а имају озбиљна јавна овлашћења као нпр. јавни бележници и извршитељи, проширити овлашћења Повереника на подношење прекршајних пријава, повећати казне и подићи одговорност за примену закона, отклонити препреке у примени Закона у вези са извршењем одлука Повереника, подићи ниво проактивног објављивања информација и др. Измене закона су нужне и због потребе усвајања, односно транспоновања директива ЕУ које се односе на поновну употребу информација и на приступ информацијама о животној средини.

Реформа јавне управе нужно захтева много већу транспарентност и одговорност органа власти,  па су измене Закона о приступу информацијама један од најважнијих начина да се то постигне, а оправдане су и са становишта  антикорупцијског потенцијала овог закона.

Повереник поново указује на то да би наведена нормативна побољшања могла дати прави ефекат тек уколико би се истовремено обезбедило функционисање механизма одговорности за кршење права, механизма обезбеђења извршења решења Повереника од стране Владе, као и превазилажење постојеће различите праксе у поступању судова у поступцима судског извршења закључака Повереника о изреченим новчаним казнама, будући да главни проблем за доследну примену овог закона представља нефункционисање механизама који нису под контролом Повереника већ извршне власти.

Чињеница да упркос јасним, законом утврђеним обавезама Влада није обезбедила извршење решења када је то Повереник затражио на предлог странке (у 13 случајева),
  и да Министарство државне управе и локалне самоуправе у периоду 2011-2013. није процесуирало ниједног од бројних прекршилаца закона, а у 2014. години је то учинило само у симболична четири случаја и то за лакше прекршаје,  објективно подстиче на кршење закона. Повереник поново упозорава да се таква пракса мора променити.


Резултати активности Повереника су утолико значајнији што су остварени без адекватних механизама принуде. Новчане казне тј. пенали које Повереник изриче у поступку принудног извршења донетих решења, и кад се наплате, нису ефикасно средство принуде, осим што су неадекватне висине, плаћају се  из буџета органа.   


Главни изазов за Повереника у наредном периоду у области слободног приступа информацијама је решавање заосталих предмета којих у овој области и даље има преко 3.000. Да је Повереник био у прилици да ангажује потребан број радника, у складу са актом о систематизацији, тај проблем би био знатно мањи, али и са постојећим кадровским ресурсима Повереник чини све што може на његовом решавању, упркос великом приливу нових предмета. Велики и растући број тужби против Повереника у случају када не донесе одлуку по жалби у прописаном року од 30 дана, је додатно оптерећење његовом раду, упркос чињеници да сам није допринео таквој ситуацији.  

Стратешки документи државе у вези са реформом јавне управе, борбом против корупције, формалним прикључењем државе међународној иницијативи за тзв. отворену управу и сам процес европских интергација,  нужно захтевају да се законске обавезе према јавности и грађанима морају доследно поштовати и извршавати и у реалном животу, а не само кроз прописе. 


Закључке донете поводом разматрања Извештаја Повереника за 2013.годину, Народна скупштина у великој већини примењује, с тим што надзорна функција у погледу спровођења усвојених закључака поводом разматрања извештаја наезависних државних органа, није у потпуности спроведена. Надлежни одбори Народне скупштине не користе довољно сугестије и мишљења Повереника које им доставља у поступку разматрања и доношења закона у ситуацији када је Повереник искључен из процеса давања мишљења у фази утврђивања нацрта и предлога закона, а сам нема овлашћење за подношење амандмана.

Имајући у виду приказано стање у области приступа информацијама и препреке које годинама умањују ефекте заштите овог права, Повереник    констатује да значајна већина закључака Народне скупштине који обавезују извршну власт на њихово отклањање, није спроведена у дело, због чега се и у  овом Извештају понављају све препоруке које нису спроведене. 


Kључни услов даљег рада Повереника и напретка стања јесте то да се промени пракса спорог или непримерено пасивног односа надлежних у отклањању оних препрека које из године у годину штете остваривању права, а на које не може да утиче једино Повереник. Неодговоран однос према законским обавезама и непоштовање људских права, који остају некажњени, засигурно не доприноси напорима државе у борби против корупције и остваривању већине других транзиционих циљева.
Б. Заштита података о личности  

Правни оквир

Постојећи правни оквир заштите података о личности ни изблиза не може да обезбеди несметано уживање права на приватност, односно заштиту података о личности у свим областима живота појединца. Бројне одредбе ЗЗПЛ су неодговарајуће, односно непотпуне, а низ питања уопште није уређен ни ЗЗПЛ, као ни посебним секторским законима. 

Слична ситуација је и са подзаконским актима који често уређују материју која би требало да буде уређена искључиво законом, што представља директно непоштовање одредбе Устава Србије (члан 42. став 2) да се прикупљање, држање, обрада и коришћење података о личности уређују законом, значи не подзаконским актима. Такође, подзаконским актима често се недовољно или непотпуно уређују техничка и слична питања у вези са радњама обраде података, а која би управо ови акти требало да уређују.  


Одређени подзаконски акти нису донети, посебно они које је Влада РС требало још давно да донесе. Тако нпр. Повереник је већ више пута до сада указивао на неопходност доношења Акта о начину архивирања и мерама заштите нарочито осетљивих података, на основу члана 16. став 5. ЗЗПЛ,  који је Влада РС требало да донесе у року од шест месеци од дана ступања на снагу ЗЗПЛ, значи до 4. маја 2009. године, али то није учинила ни до данас (кашњење скоро шест година, иако је Повереник небројено пута подсећао на ову обавезу). Тиме је посебна заштита нарочито осетљивих података, прокламована ЗЗПЛ, остала само празна прокламација.


Посебно је забрињавајуће хронично одсуство иначе неопходног стратешког приступа на овом плану. Акциони план за спровођење Стратегије заштите података о личности, са дефинисаним активностима, очекиваним ефектима, носиоцима конкретних задатака и роковима за извршење задатака, Влада РС је требало да донесе у року од 90 дана од дана објављивања ове стратегије у „Службеном гласнику РС“, значи до 20. новембра 2010, али то није учинила ни до данас (кашњење више од четири године, иако је Повереник небројено пута подсећао и на ову обавезу). Разуме се, да је у одсуству Акционог плана који би морао обезбедити њену реализацију и Стратегија остала на нивоу празне прокламације, те да је имајући у виду проток времена, већ вероватно и застарела у односу на стандарде који се афирмишу у демократским земљама, посебно у ЕУ.

На одговарајуће поступање Владе РС нису утицали ни закључци Народне скупштине, која је нпр. на седници одржаној 5.јуна 2014. године, поводом разматрања Извештаја Повереника за 2013. годину, закључила да позове «надлежне органе и имаоце јавних овлашћења да предузму потребне мере за реализацију препорука Повереника на које се у извештајима Повереника из године у годину указује.» А у Извештају Повереника за 2013. годину, у препорукама које се односе на материју заштите података о личности, поред осталог, указује се и позива Влада РС да предложи нови текст ЗЗПЛ, да предложи измене/допуне више секторских закона, да донесе акт о начину архивирања и мерама заштите нарочито осетљивих података, као и да донесе Акциони план за спровођење Стратегије заштите података о личности. 


Осим што је утврдила предлог измена/допуна неколико секторских закона, Влада РС није поступила по осталим, горе поменутим, закључцима Народне скупштине. По мишљењу Повереника, овакав однос Владе РС према закључцима Народне скупштине једноставно је необјашњив и недопустив. 


Суочен са напред наведеним стањем, као и са бројним проблемима у пракси који произилазе из таквог стања, Повереник је у последње 3-4 године, неколико пута на то указивао Влади РС, односно Министарству правде. С обзиром да Влада РС није на то реаговала, Повереник је сачинио Модел новог ЗЗПЛ. Повереник се, том приликом, није определио за измене и допуне важећег ЗЗПЛ, јер би измене и допуне чиниле преко седамдесет процената постојећег текста, те је из номотехничких разлога сачинио текст Модела новог ЗЗПЛ. Након примљених сугестија током расправе, Повереник је у октобру 2014. године, Модел новог ЗЗПЛ доставио Министарству правде и објавио га на својој интернет страници, где се и данас налази. Поверенику није познато да ли је Министарство правде, односно Влада РС, предузела активности с циљем усвајања достављеног модела ЗЗПЛ или израде новог текста на основу овог модела.


Неодговарајући правни оквир има за директну последицу низак степен примене ЗЗПЛ у реалном животу, што значи да физичким лицима није омогућено да у потпуности остварују уставно право на заштиту података о личности у свим областима живота, односно да несметано уживају право на приватност. Без обзира на то, грађани Србије су се током 2014. године, чешће обраћали Поверенику него ранијих година, што потврђују подаци који следе.  


Бројчани подаци о предметима из области заштите података о личности

Повереник је током 2014. године, из области заштите података о личности, окончао поступање по 2.200 предмета, што је увећање од 15,7% у односу на 2013. годину када је окончао 1.901 предмет. 


Вршење надзора. Повереник је током 2014. године окончао 1.031 надзор, што је увећање од 24,06% у односу на 2013. годину када је окончао 831 надзор. Поступци надзора су 2014. године окончани на следећи начин: у 350 случајева утврђене су повреде ЗЗПЛ; 538 предмета је завршено тако што је утврђено да је поступљено по претходно извршеном надзору, донетом упозорењу, односно решењу, и 143 предмета су завршена обавештењем. Поред тога, још 312 предмета је завршено службеном белешком.


У 350 предмета у којима је утврдио да су повређене одредбе ЗЗПЛ, Повереник је донео 298 упозорења, 13 решења, поднео 35 захтева за покретање прекршајног поступка и 4 кривичне пријаве.


Руковаоци над којима је Повереник покренуо највећи број поступака надзора су: привредна друштва - 247 (31,6%), банке - 146 (18,7%),  органи државне управе - 98 (12,5%), итд.


Проценат поступања руковалаца по актима Повереника којима је утврдио да су повређене одредбе ЗЗПЛ, је следећи: по упозорењима донетим по члану 50. ЗЗПЛ (претходна провера радњи обраде) - 91,76%; по упозорењима донетим по члану 56. ЗЗПЛ (овлашћења Повереника за предузимање одређених мера након што је у надзору утврдио повреде закона) - 84,96%; по решењима (о брисању података прикупљених без правног основа, отклањању неправилности у одређеном року и привременој забрани обраде) - 90,91%.


Поступање по жалбама. Повереник је током 2014. поступао по 299 жалби, од чега је 241 примљена током 2014, а преосталих 58 су пренете из 2013. године. Најчешћи разлози за изјављивање жалбе Поверенику су да руковаоци нису ставили на увид податке или нису издали копију податка или то нису учинили у прописаном року и на начин прописан ЗЗПЛ (105). Највећи број жалби, чак 202, изјављене су због (не)поступања органа власти, од чега је 75 изјављено против министарстава, најчешће Министарства унутрашњих послова (48).


Повереник је решио 244 жалбе, што је увећање од 40,23% у односу на 2013. годину када је решио 174 жалбе. Решавајући по жалбама, Повереник је оценио да су жалбе биле основане у 105 случајева, односно 43,1%; у 58 случајева, односно 23,7% Повереник је закључком обуставио поступак; у 51 случају, односно 20,9% Повереник је одбио жалбу као неосновану или је одбио захтев као неоснован, и у 30 случаја, односно 12,2% одбацио је жалбу из формалних разлога. 


Проценат поступања руковалаца по жалбама Повереника је 81,58%.


Давање мишљења. Повереник је дао 699 мишљења, што је увећање од 36,79% у односу на 2013. годину када је дао 511 мишљења. Мишљења и одговарајући одговори дати су: грађанима - 398; правним лицима - 138 и државним органима и органима локалне самоуправе - 163. Поред тога, Повереник је дао и 19 мишљења којима су обрађени захтеви за променама у Централном регистру.


Од 163 мишљења датих државним органима и органима локалне самоуправе, 24 је дато на нацрте и предлоге закона и то 16 на захтев надлежних органа и 8 по сопственој иницијативи Повереника. Проценат поступања руковалаца по овим мишљењима је 83,33%.


Централни регистар. Повереник указује на негативну тенденцију да све мањи број руковалаца доставља све мањи број евиденција о збиркама података о личности које воде. Тако, током 2014. године 226 руковалаца је доставило евиденције о збиркама података које воде, што је за 40,27% мање него 2013. године када је 317 руковалаца тако поступило. Такође, током 2014. године руковаоци су доставили евиденције о 950 збирки података које воде, што је за 70,53% мање него 2013. године када су доставили евиденције о 1.620 збирки података.  


Остале активности. Поред напред наведених активности, Повереник је: решио 101 представку, 64 захтева за приступ информацијама, дао 18 одговора на тужбе Управном суду, решио 5 прослеђених захтева, донео 13 инструкција поводом унапређења заштите и превентиве, решио 14 захтева за изношење података из Србије, удовољио на 3 захтева за остваривање права у вези са обрадом података о личности, решио 6 предмета који су се односили на осталу комуникацију са руковаоцима и подносиоцима, одбио један предлог за повраћај у пређашње стање, и окончао један предмет из области међународне сарадње. 


Такође, Повереник је и током 2014. године наставио да реализује бројне активности на промоцији и афирмисању права на заштиту података о личности. Тако нпр. Повереник је учествовао на бројним едукативним семинарима и обукама, на округлим столовима, конференцијама и др. Исто тако, Повереник је и путем медија, своје интернет презентације, социјалних мрежа и другим начинима комуницирања, упознавао јавност, али и непосредно, одређене руковаоце, о остваривању и препрекама у остваривању права на заштиту података о личности.


У погледу поступања тужилаштава по кривичним пријавама Повереника, Повереник је током 2014. године поднео 4 кривичне пријаве (једна је одбачена на основу опортунитета, а поступање по осталим је у току). Међутим, од неколико десетина кривичних пријава које је Повереник до сада поднео, Поверенику није познато да је покренут неки судски поступак.

У погледу поступања прекршајних судова, Повереник је током 2014. године поднео 35 захтева за покретање прекршајног поступка због повреда одредби ЗЗПЛ, а примио је 39 одлука прекршајних судова (првостепених и другостепених) поводом прекршајних захтева које је поднео у претходном периоду. Од ових 39 одлука највећи број су осуђујуће пресуде (27). Увидом у све одлуке више прекршајних судова, Повереник констатује да су неке одлуке међусобно различите, иако садрже исти чињенични и правни основ, као и да су у осуђујућим пресудама којима су изречене новчане казне, износи тих казни знатно ближе законском минимуму него максимуму.


У погледу поступања Управног суда, Управни суд је током 2014. године решио 19 тужби против Повереника, тако што је у девет случајева одбио тужбу, у једном случају је уважио тужбу и предмет вратио Поверенику на поновно одлучивање, у 3 случаја је одбацио тужбу, а у 6 је обуставио поступак.


Повереник и овом приликом констатује да су и након протека више од две године, изостале активности надлежних органа у вези са реализацијом доброг дела  мера из „пакета од 14 мера", који су заједно предложили Повереник и Заштитник грађана, а у оквиру ког је, поред осталог, предложено уједињење процедура и постојећих паралелних техничких ресурса „служби" и полиције у једну националну агенцију која би, као провајдер, пружала техничке услуге неопходне за пресретање комуникација свим ауторизованим корисницима, као и неизбрисиво бележење „трага" приступа телекомуникацијама, уз све податке потребне да би се могла извршити накнадна контрола законитости приступа. Повереник подсећа да је у време кад је предложен, овај „пакет“ добио снажну вербалну подршку. 


Закључци који се неминовно намећу у односу на област заштите података о личности су да је укупан правни оквир и даље на забрињавајуће ниском новоу, неодговарајући и непотпун. Уз то, истовремено и Влада и Скупштина не прибављајући претходно мишљење Повереника, утврђују и усвајају прописе, чак и законе, који у правни поредак уносе додатну конфузију односно елементе неуставности. Због наведеног су већ неколико година присутни исти проблеми у вези са остваривањем озбиљнијег напретка у области заштите података о личности.  Ти проблеми су ван домашаја Повереника, њихово решавање зависи од органа извршне и законодавне власти.

� У прилогу Извештаја је Преглед неизвршених решења


� Само у једном случају Суд је поништио закључак Повереника и предмет вратио на поновни поступак из разлога што у списима који су достављени Суду омашком није приложена доставница као доказ неблаговремености жалбе, поводом чега је Повереник донео исту одлуку.


� У једном случају орган власти је извршио решење Повереника након што се Повереник обратио Влади
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