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Повереник за информације од јавног значаја и заштиту података о личности (даље: Повереник) поступао је у оквиру свог делокруга који дефинишу два закона: Закон о слободном приступу информацијама од јавног значаја „Службени гласник РС“ бр. 120/04, 54/07, 104/09 и 36/10 (даље: Закон о приступу информацијама) и Закон о заштити података о личности „Службени гласник РС“ бр. 97/08, 104/09 – др. закон 68/12,- одлука УС 7 107/12 (даље: ЗЗПЛ).

Највећи део активности Повереника у 2013. се односи на: решавање случајева по жалбама због повреде права на слободан приступ информацијама и права на заштиту података о личности; вршење надзора над спровођењем и извршавањем ЗЗПЛ; пружање помоћи грађанима и органима власти, односно субјектима који се баве обрадом података о личности, у остваривању права, односно у правилној примени Закона о приступу информацијама и ЗЗПЛ; давање законских иницијатива и мишљења државним органима у вези са доношењем или изменом закона и других прописа; организовање и учешће на семинарима и предавањима, превасходно за запослене у органима власти и код руковалаца података о личности; вођење Централног регистра збирки података; развијањe међународне и регионалне сарадње;  активности у вези са процесом придруживања и др.

Активности Повереника изражене кроз број предмета које је имао у раду (али и кроз њихову сложеност) наставиле су тренд увећања и 2013. године. Тако, у 2013. години Повереник је имао у раду укупно 9.903 предмета (7.377 предмета из области слободног приступа информацијама и 2.526 предмета из области заштите података о личности), што је за око 31% више у поређењу са 2012. годином. У току 2013. године Повереник је окончао поступак у 6.307 предмета, од чега 4.406 из области приступа информацијама и 1.901 предмет из области заштите података о личности.

Од посебног је значаја чињеница да је пред крај 2013. године коначно решен вишегодишњи проблем простора за рад институције Повереника, чиме су створени услови да се служба која поверенику помаже у раду даље развија како би могла да одговори потребама решавања стално растућег броја жалби и великог заостатка незавршених предмета из периода када је радила са недовољним бројем запослених, као и потребама надзора у погледу заштите података о личности и унапређења стања у обе области. Нажалост, могући корисни ефекти ове чињенице у великој мери су релативизовани Законом о изменама и допунама Закона о буџетском систему „Службени гласник РС“ 108/13, који је и Повереника (иако је годинама радио са бројем запослених далеко мањим од предвиђеног) ограничио у погледу ангажовања нових радника. Институција Повереника је 2013. годину  завршила са бројем запослених који је мањи од 50% броја који је предвиђен актом о систематизацији и на који је својевремено Народна скупштина дала сагласност. 
А. Приступ информацијама

Грађани Србије су у 2013. години користили право на слободан приступ информацијама од јавног значаја у већем обиму него претходних година. Грађане је највише занимало 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 сл.

Информације су највише захтевали грађани појединачно и новинари, односно представници медија, затим невладине организације, синдикална и друга удружења грађана, представници политичких странака, привредни субјекти, адвокати, сами органи власти и други.  

Активности Повереника на заштити слободе приступа информацијама у 2013. години су биле обимније у односу на 2012. годину за 24%, при чему је број примљених предмета већи за 34,5%. Решено је 4.406 предмета од укупно 7.377 предмета колико је било у раду у 2013. години (4.893 примљено у 2013. и 2484 пренето из 2012). У 2014. годину је  пренет 2.971 предмет  по коме поступак није могао бити окончан услед недовољног броја запослених.

Највећи део активности се односио на решавање конкретних случајева по жалбама тражилаца информација. Поверенику је у 2013. години изјављено 3.300 жалби због немогућности добијања информација, што је за 41,6% више у односу на 2012.  Решено је 2.910 жалби што је за 28,3% више у односу на 2012. годину. 2.651 жалба (91,1%) је била основана, 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 захтевима  представља прекршај кажњив по закону. 

Највећи број жалби тј. 1.479 жалби или 44,1% од укупног броја изјављених жалби у 2013. години поднет је против републичких органа, од чега је 666 жалби (45%) изјављено против министарстава. Повећан је број случајева у којима су се органи позивали на поверљивост информација, а да није било основа за то. Мање је било случајева да су захтеве за приступ информацијама квалификовали као злоупотребу права, што је позитиван тренд. 

И даље је висок проценат (преко 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. Дакле, неодговоран однос према грађанима се лако могао избећи, а самим тим и непотребно администрирање и трошкови.

У односу на основане жалбе, интервенција Повереника је у 92,3% случајева довела до тога да тражилац оствари своје право. Ипак, од укупног броја случајева у којима је Повереник наложио да се информација учини доступном жалиоцу, органи нису поступили у 203 случаја. Непоступање по решењима Повереника је најизраженије код државних предузећа. 
И даље постоји проблем у вези са принудним извршењем решења и закључака Повереника. На захтев тражиоца информација, Повереник је спровео 92 поступка принудног извршења својих решења у оквиру којих је донео 96 закључака о дозволи извршења и о кажњавању, као и 55 закључака о обустави када је решење извршено. У 2013. години је за преко 37% смањен је број случајева у односу на претходну годину у којима је захтевано принудно извршење решења Повереника, што се може сматрати позитивним трендом.

У вези са извршењем решења, Повереник је од Владе затражио да, у складу са законом, обезбеди извршење решења у 7 случајева, али то није дало ефекта. По основу новчаних казни које је изрекао Повереник у поступку принудног извршења, у буџет је уплаћено 1.308.000 динара, а преостале изречене казне у укупном износу од 2.438.692 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. Таква различита пракса судова веома штети остваривању права и захтева хитне мере надлежних.    

Управни суд је током 2013. године одлучивао по 47 тужби против одлука Повереника и није усвојио ниједан тужбени захтев. Дакле, у 2013. години као и у претходној години није поништено ниједно решење Повереника, што са становишта судске контроле законитости његовог рада представља заиста вредан резултат.

Једна стара одлука Повереника је у 2013. години добила потврду и кроз пресуду Европског суда за људска права, а у једној одлуци Уставног суда Србије изричито су потврђени ставови поводом права на приступ информацијама које Повереник већ више година примењује у пракси. 
Друге активности Повереника су се односиле на помоћ органима у примени закона и грађанима у остваривању права, путем мишљења и појашњења за поступање (503 предмета), објављивањем публикације са ставовима из праксе Повереника, на мере којима се унапређује проактивно објављивање информација (218 предмета), на законске иницијативе и мишљења у вези са доношењем прописа (15), на комуникацију у вези са захтевима тражилаца информација поднетим или прослеђеним  Поверенику (185), на одговоре на захтеве за приступ информацијама упућене Поверенику (87), поступање поводом представки које у највећој мери нису у надлежности Повереника (336) и др.

Министарство правде и државне управе, односно Управна инспекција у његовом саставу, надлежна за надзор над применом Закона о приступу информацијама и за покретање прекршајних поступака против одговорних органа власти, није у 2013. години покренула ниједан прекршајни поступак. Тако, већ трећу годину заредом, практично нико не одговара за кршење Закона о приступу информацијама. И то упркос чињеници да је само Повереник доставио инспекцији списе 283 случаја у којима је било потребно покренути прекршајни поступак и да преко 2.650 основаних жалби упућују на закључак да је и у 2013. години било бар неколико хиљада прекршаја. 

Упркос чињеници што се важећи Закон о приступу информацијама заснива на високим међународним стандардима остваривања права из угла начина заштите права, обухвâта органа, броја и природе изузетака од начела слободног приступа информацијама и сличних критеријума, деветогодишња пракса примене овог закона говори да је Закон неопходно дорадити у неким деловима, како би се отклониле препреке у примени Закона и простор за тумачење појединих одредаба на штету заштите права. 

Измене Закона у складу са иницијативом Повереника из 2012. године треба да обезбеде већу транспарентност рада органа и квалитетније остваривање односно заштиту права у реалном животу. Изменама Закона би се, између осталог, постигло да више информација и то ажурних, грађанима буде доступно на сајтовима органа и у информаторима о раду; да се Повереник овласти да подноси прекршајне пријаве због повреде права на приступ информацијама и да даје обавезно мишљење у поступку доношења прописа; да се отклоне нејасноће одредаба о принудном извршењу одлука Повереника и обезбеди да се прописани механизми принудног извршења решења и закључака Повереника у пракси заиста и примењују, када је то неопходно; да се висина новчаних казни усагласи са  Законом о прекршајима; да се установи заштитни механизам како се остварени ниво права на приступ информацијама гарантован Законом о приступу информацијама не би могао снижавати другим  прописима и др.
Наведена нормативна побољшања би дала 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.

У контексту борбе против корупције, Закон о приступу информацијама је препознат као одличан механизам да се рад органа учини транспарентнијим што је основни предуслов борбе против корупције. Истраживање које је у 2013. години спровео Биро за друштвена истраживања уз подршку ОЕБС показало је да је институција Повереника добила најбоље оцене представника цивилног сектора, медија, институција и политичких странака међу десет антикорупцијских органа и тела, поводом чега је Поверенику додељено „Признање за институцију са највећим степеном антикорупцијског интегритета у Србији“.

Резултати активности Повереника су утолико значајнији што су остварени без адекватних механизама принуде. 

Главни изазов за Повереника у наредном периоду у области слободног приступа информацијама је решавање заосталих предмета којих у овој области има око 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 ће и са постојећим кадровским ресурсима Повереник учинити све што може на његовом решавању.
Али дефинитивно главни проблем за доследну примену Закона о приступу информацијама, представља нефункционисање механизама који нису под контролом Повереника већ извршне власти.

Чињеница да упркос јасним, законом утврђеним обавезама Влада ни у једном случају када је то било потребно није принудом обезбедила извршење решења Повереника, а да Министарство правде и државне управе (већ трећу годину заредом) није процесуирало ни једног од бројних прекршиоца закона, објективно, готово да представљају позив на кршење закона. То је пракса која се неодложно мора променити.

Обавезе према јавности и грађанима, као  нешто што је утврђено и уређено законом, морају се доследно поштовати и извршавати. И Народна скупштина је усвајајући Националну стратегију за борбу против корупције, транспарентност подигла на ранг једног од неколико фундаменталних начела и Стратегија изричито предвиђа гаранције транспарентности у поступку доношења и спровођења одлука као и омогућавање грађанима приступ информацијама у складу са законом.

Транспарентност није важна само са становишта борбе против корупције, већ и са становишта реалног остваривања низа транзиционих циљева односно начела на којима се заснива демократско друштво, као што су - добра управа, демократска контрола власти, рационалност, одговорност и сл. С тим у вези Повереник је крајем прошле године упутио Народној скупштини Посебан извештај који говори о озбиљним проблемима у спровођењу Закона о приступу информацијама од јавног значаја у државним предузећима, који Скупштина, која је убрзо распуштена, није разматрала, а који свакако завређује њену пажњу.

Потцењивање значаја чињеница које указују на неразумевање и непоштовање обавеза према јавности, поготово кад је пропраћено хроничним одсуством одговорности за кршење Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја, извесно и неминовно удаљава од жељених резултата у борби против корупције и остваривања већине других транзиционих циљева.
Б. Заштита података о личности  

У току 2013. године грађани Србије су се правом на заштиту података о личности, односно правима утврђеним ЗЗПЛ користили у значајно већој мери него ранијих година. 

О томе најбоље говори кретање броја предмета у раду Повереника. 
Повереник је током 2013. године, из области заштите података о личности, примио 2.188 предмета, што је увећање од 55% у односу на 2012. годину, покренуо је 1.140 поступака надзора, што је увећање од преко 100% у односу на 2012. годину и  окончао 831 поступак надзора, што је такође увећање од преко 100%. Повереник је такође током 2013. године донео 395 упозорења, што је увећање од скоро шест пута у односу на 2012. годину и примио 188 жалби, што је увећање од 22% у односу на 2012, а окончао је поступак по 174 жалбе, што је увећање од 33%.
Проценат поступања по упозорењима Повереника је нешто преко 90%. 

Од 188 жалби примљених у 2013. највећи број, чак 158, изјављено је због не/поступања органа власти, од чега је 57 изјављено против министарстава, најчешће Министарства унутрашњих послова (47). 

Повереник је током 2013. године окончао поступак по 174 жалбе, најчешће на начин да је дао налог руковаоцу да поступи по захтеву жалиоца (54), обуставио поступак јер је руковалац у међувремену поступио по захтеву (46) итд., што све говори да су жалбе, као и претходно поднети захтеви, били оправдани.

Повереник је током 2013. године дао укупно 511 образложених мишљења и одговора, од чега 266 грађанима, 99 правним лицима и 146 државним органима и органима локалне самоуправе, што је све оквирно на нивоу као и 2012. године. 

Руковаоци код којих је Повереник извршио највећи број надзора над спровођењем и извршавањем ЗЗПЛ током 2013. године били су интернет провајдери (око 38% од укупног броја надзора). Овакво поступање Повереника условљено је стањем у области електронских комуникација, и то како неодговарајућим правним оквиром и неусаглашеношћу појединих одредби закона са Уставом Србије, тако и недоследном применом постојећих решења од стране надлежних органа у пракси, а што све угрожава остваривање права на приватност, посебно неповредивост тајности средстава комуницирања.  

Током 2013. године 317 руковалаца доставило је Поверенику евиденције о 1.620 збирки података које воде, што је нешто више него у 2012. години, али у сваком случају незадовољавајуће. Према слободној процени броја руковалаца података о личности, то значи да је мање од 0,5% поступило у складу са одговарајућим одредбама ЗЗПЛ. Иако након више од пет година примене ЗЗПЛ, наравно, не постоји оправдање за овако масовно непоштовање законом утврђене обавезе Повереник оцењује да узроке за то треба пре свега тражити у изостанку на глобалном нивоу утврђеног процеса едукације.
Током 2013. године Повереник је поступао по дванаест захтева за изношење података о личности из Србије, примљених у 2013. години, или пренетих из претходног периода. Повереник је донео седам одлука по поднетим захтевима, a само једно решење  којим се дозвољава изношење података. Повереник сматра да непостојање законских одредби о поступку и јасним критеријумима у вези са овим питањем представља озбиљан проблем и битно отежава поступање по захтевима.
Ни у току 2013. године Повереник од надлежних тужилаштава није добио никакве информације које би потврдиле ефекте кривичних пријава које је поднео у претходном периоду. Од преко 20 таквих кривичних пријава, ниједна није формално одбачена али ниједна није ни резултирала подизањем оптужнице. 

Повереник је током 2013. године примио 30 одлука прекршајних судова, поводом прекршајних захтева које је поднео у претходном периоду. Најчешће је донета одлука којом се констатује наступање апсолутне застарелости прекршајног гоњења (13).    

Може се констатовати да се у предметима са истим чињеничним и правним стањем, од стране различитих прекршајних судова доносе различите одлуке, као и да је казнена политика прекршајних судова блага, јер је од 11 осуђујућих пресуда, у седам изречена само опомена окривљенима. Најзад, значајан број поступака је обустављен због наступања апсолутне застарелости у кратком року, од две године за покретања и вођења прекршајног поступка, на шта је, као проблем, Повереник без успеха указивао у поступку израде и усвајања новог Закона о прекршајима.  

Током 2013. године Управни суд је донео одлуку о четири тужбе против одлука Повереника, и то тако што је у три случаја одбио тужбу, а само у једном случају уважио тужбу (из процесних, а не материјално правних разлога) и предмет вратио Поверенику на поновно одлучивање. 

Уставни суд је током 2013. године, на предлог Повереника и Заштитника грађана,  донео одлуку о оцени уставности појединих одредби Закона о електронским комуникацијама. Уставни суд је утврдио да предметне одредбе нису у сагласности са одредбама члана 41. став 2. Устава којима су зајемчене неповредивости тајности писама и других средстава комуницирања.

С тим у вези, у току 2013. године изостале су активности надлежних органа у вези са пакетом од „14 мера" (у оквиру кога је уз остало предложено и уједињење и процедура и постојећих паралелних техничких ресурса „служби" и полиције у једну националну агенцију која, као провајдер, пружа 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), који је још 2012. године Повереник предложио заједно са Заштитником грађана, иако је у време кад је предложен добио снажну вербалну подршку. 

Повереник је и током 2013. године наставио да реализује бројне активности на промоцији и афирмисању права на заштиту података о личности, превасходно кроз интензивно учешће Повереника и његових сарадника у едукативним обукама, односно семинарима, као и на округлим столовима, конференцијама и др, односно путем медија, интернет презентације, социјалних мрежа и др. 

Главна настојања Повереника у наредном периоду у области заштите података о личности биће усмерена, упркос скромном броју запослених и неадекватној кадровској структури, на повећање ефикасности у решавању великог и константно растућег броја предмета.  


Међутим, главни проблеми у вези са остваривањем озбиљнијег напретка у области заштите података о личности, су заправо ван домашаја Повереника и њихово решавање у највећој мери или искључиво зависи од извршне и/или законодавне власти.

Чињеница је да је број предмета Повереника у области заштите података о личности у 2013. години био за преко 50% већи него у 2012, или троструко већи него у 2011. години, говори о  порасту свести грађана о њиховим правима као и могућностима заштите тих права, али што свакако није нимало добро, је то што се може и мора у врло значајној мери објашњавати и недостацима система и пропустима надлежних органа.

И поред више упозорења Повереника на потребу радикалних измена или још боље доношења новог закона о заштити података о личности, на том плану није ни у 2013. години учињено практично ништа. Изостала је реакција и на „парцијалне" иницијативе Повереника па нам недостају законска решења у веома деликатним областима обраде личних података као што су видео надзор, биометрија, безбедносне провере итд. услед чега је обрада личних података у овим областима у веома значајном броју незаконита. Слично важи и за приступ подацима о електронској комуникацији грађана. 

Ни више од три године након усвајања Стратегије заштите података о личности, иако је постојала обавеза да то уради у року од три месеца, Влада није донела Акциони план за спровођење Стратегије. А услед тог пропуста Стратегија је остала „списак лепих жеља", празна прокламација, а у те три године је пропуштено да се уради много шта што је било и потребно и могуће.

Ни пет година од почетка примене Закона, иако је на обавезу, као и у претходном случају више пута била упозорена од стране Повереника, Влада није донела уредбу о заштити нарочито осетљивих података због чега је посебна законом зајамчена заштита нарочито осетљивих података великог броја лица различитих категорија такође остала само празна прокламација. Услед тога, у веома великом броју случајева обраде тзв. „нарочито осетљивих података", долази до повреде права грађана и то, што је посебно забрињавајуће, на флагрантан начин и врло често од стране државних органа.

Наведени разлози објективно представљају извор великог броја проблема и повреда зајамчених људских права у овој области. Стога је веома важно, односно неопходно, да сви надлежни органи, посебно Влада Србије и надлежна министарства, квалитативно измене досадашњи однос према стању у области заштите података о личности. 
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