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ЗА 2012. ГОДИНУ
У вези са овим годишњим извештајем, осмим по реду, потребно је још једном подсетити на то да у Републици Србији у којој фактички све до пре само неколико година, до пред крај 2008. године и није постојао закон који је дефинисао и одређивао начин прикупљања, коришћења, обраде и чувања података о личности, односно на системски начин уређивао заштиту података о личности. Упркос формалном постојању Закона о заштити података о личности (СРЈ, закон из 1998), те заштите практично и није било. Та чињеница има за последицу да и после неколико година примене Закона о заштити података о личности у великој мери различите оцене и стања у ове две области. 
Структура и број предмета којима се Повереник бавио у току 2012. године указују на то да је ангажман Повереника и у 2012. години као што је то и ранијих година био случај, значајно већи у области слободе приступа информацијама него у области заштите података о личности. Међутим, поређени са подацима из претходних година они упућују на закључак да се тај однос све брже мења. У току 2012. године повереник је у раду имао 7570 предмета (из 2011. године пренето је 2526 предмета). У укупном броју нових предмета које је Повереник примио у 2012. години (5044) значајна већина (3639) је из области слободе приступа информацијама, а негде око 28%  (1405)  из области заштите података о личности. Међутим, тренд пораста броја предмета у овој области је индикативан и више него очигледан (83 предмета у 2009, 250 предмета у 2010. и 727 предмета у 2011). Ти подаци, а и друге релевантне околности о којима ће бити речи, упућују на закључак да ће у наредном периоду тежиште активности Повереника, у значајној мери да се помера ка области заштите података о личности. 
А. Приступ информацијама

Право на слободан приступ информацијама од јавног значаја се из године у годину користи у све већем обиму. Захтеве за приступ информацијама у 2012. години су највише подносили грађани, удружења, затим новинари и представници медија, синдикалне организације, представници политичких странака, сами органи власти, адвокати, привредници и други. Пораст броја захтева за остваривање овог права и још увек висок проценат неадекватног односа органа власти према захтевима, утичу неминовно на повећање обима активности Повереника на заштити овог права.

У 2012. Повереник је примио 3.639 предмета, од чега  2.350 жалби због повреде права. Број неформалних, усмених обраћања грађана и других субјеката ради савета, мишљења, појашњења и сл. је био вишеструко већи. У току 2012. окончано је 3.553 предмета, од чега су 2.269 биле жалбе. У раду је на крају 2012. остало 2.484 предмета, будући да је на почетку године, пренето 2.398 незавршених предмета из претходне године. 90,5 % изјављених жалби је било основано. У преко 90% случајева, жалбе су изјављене због потпуног „ћутања“ органа поводом захтева или негативног одговора, уместо аргументованог решења. 

 Повереник је у 894 случаја (43,5%) по жалби наложио да се  информације доставе жалиоцу, у 1.104 случаја (53,7%) је обуставио вођење поступка када су органи власти, након изјављене жалбе и интервенције Повереника, поступили по захтеву, а у преосталим случајевима поништена је одлука органа власти и предмет враћен на поновни поступак. Интервенције Повереника  биле су ефикасне у  90,6% у односу на број основаних жалби. 
Повереник је такође спровео 147 поступака принудног извршења својих решења у оквиру којих је донео 288 закључака, о дозволи извршења, о кажњавању или о обустави започетог поступка и 8 захтева суду за принудну наплату казни. Управном суду је доставио 49 одговора на тужбе, одговорио на 43 захтева за мишљење у вези са применом закона, доставио информације које су од њега тражене у 69 случајева, предузео 62 мере упозорења или налога у вези са објављивањем информатора о раду, обавио комуникацију са органима и тражиоцима у 520 предмета поводом уступљеног му захтева за приступ информацијама.

 Повереник је упутио је 10 иницијатива надлежним органима у вези са изменама прописа. Припремио је и издао публикацију са праксом Повереника и покренуо сајт за младе под називом „Имаш право да знаш“, доступан на адресама wwwHYPERLINK "http://www.pravodaznas.rs/".HYPERLINK "http://www.pravodaznas.rs/"pravodaznasHYPERLINK "http://www.pravodaznas.rs/".HYPERLINK "http://www.pravodaznas.rs/"rs и wwwHYPERLINK "http://www.pravodaznam.rs/".HYPERLINK "http://www.pravodaznam.rs/"pravodaznamHYPERLINK "http://www.pravodaznam.rs/".HYPERLINK "http://www.pravodaznam.rs/"rs о праву на приступ информацијама. 

Осим активности у оквиру надлежности,  Повереник је примио и одговорио на 394 представке које су ван његове надлежности и по правилу се тичу рада органа управе. Оне чине 11% укупног броја решених предмета и додатно оптерећују редован рад невелике службе Повереника.

Иако је проценат неуспешних интервенција Повереника релативно низак и креће се испод 10% од решаваних случајева, он је ипак забрињавајући. 

Чињеница је да у тим предметима нису помогла постојећа овлашћења Повереника да новчано кажњава орган власти како би поступио по налогу ни обраћање Повереника за помоћ Влади, која по закону треба да обезбеди извршење решења Повереника. Један од разлога такве ситуације извесно јесте и практично потпуни изостанак одговорности надлежних за кршење закона. Нема примера прекршајне, као и било које друге одговорности. У 2012. години, као ни у претходној 2011. години, Управна инспекција није поднела ниједан захтев за покретање прекршајног поступка због повреде Закона о приступу информацијама, укључујући и случајеве непоступања по налогу Повереника. Имајући у виду да је број почињених прекршаја огроман за такву „политику“ одговорности могло би се рећи да практично представља позив на кршење закона. У контексту те чињенице као и чињенице да је у 2012.  отворен додатни проблем у вези са надлежношћу суда да спроводи извршни поступак ради наплате новчаних казни које изрекне Повереник, о чему ће више речи бити касније, резултати остварени у примени закона додатно добијају на вредности. 
У 2012. генерално је побољшано објављивање информација на тзв. проактивној основи, као резултат доношења новог Упутства Повереника за објављивање информатора о раду државних органа у 2010. и бројних активности Повереника на спровођењу Упутства и повећању транспарентности рада органа. Стање проактивног објављивања информација ипак није на потребном нивоу, који грађани с правом очекују.

У погледу правне  регулативе слободног приступа информацијама, Закон о приступу информацијама са три измене након доношења, представља добру основу за квалитетно остваривање права. Четврта измена је била у Народној скупштини у јануару 2012. пред усвајањем, али је нажалост, заједно са осталим предлозима закона Владе, повучена из процедуре и неопходно ју је што пре поново активирати.

Закон о приступу информацијама потребно је изменити тако да се обезбеди: виши ниво проактивног објављивања и ажурирања информација; проширивање круга органа, односно субјеката на које се Закон примењује; установљавање додатних овлашћења Повереника ради могућности подношења прекршaјне пријаве због повреде права, предлагања мера надлежним органима ради заштите извора информација тј. “узбуњивача“; утврђивање дужих рокова застарелости за прекршаје; установљавање заштитног механизма оствареног нивоа права на приступ информацијама, како се ниво права који је гарантован овим законом не би могао снижавати другим  законима; да се уреди поступак предлагања кандидата за избор Повереника и поступак разрешења; да се допуне одредбе које се односе на принудно извршење одлука Повереника и др.

Са становишта остваривања права на приступ информацијама веома је важно да се што хитније усвоје измене, односно нови Закон о општем управном поступку, као и да се у бројним процесним и другим законима, усклади са иницијативама Повереника, одстране одредбе које штете остваривању права на приступ информацијама, као нпр. у Законику о кривичном поступку, Закону о парничном поступку, Закону о прекршајима, Закону о пореском поступку и пореској администрацији, Закону о здравственој заштити, Закону о заштити конкуренције и др. Ради постизања јединства и конзистентности правног система, такође је важно изменити Пословник Владе како би се утврдила обавеза прибављања мишљења Повереника у процесу доношења прописа, уз истовремено побољшање одредаба о јавности рада у складу са иницијативом Повереника. Такође је неопходно што пре обезбедити примену Закона о тајности података хитним доношењем подзаконских аката без којих је Закон неприменљив, уз истовремене измене Закона које омогућавају његову реалну примену или доношење новог Закона.  Што скорије доношење закона о заштити „узбуњивача“ је од посебне важности за остваривање права на приступ информацијама.

Осим развоја „правног оквира“ у наведеном правцу, за квалитетније остваривање права на приступ информацијама у реалном животу, нужно је обезбедити функционисање механизма одговорности за кршење права, затим 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.

Резултати Повереника у примени Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја, поготово у контексту напред наведених препрека, остварени уз доста напора, с разлогом су признати од грађана и јавности и добро оцењивани и у међународним оквирима. 

Б. Заштита података о личности 

Од доношења Закона о заштити података о личности крајем 2008. године, грађани Србије сваке наредне године остварују право на заштиту података о личности у већем обиму него претходне. То се најбоље уочава по броју предмета које Повереник прима (83 предмета у 2009, 250 предмета у 2010. и 727 предмета у 2011.). 

Слична тенденција увећања броја предмета уочава се и у другим врстама  предмета, осим уписа у Централни регистар. Нпр. по броју жалби изјављених Поверенику (2012. Повереник је примио 154 жалбе, 2011 – 78, 2010 – 45 и 2009 - 3). Повереник је окончао поступак по 129 жалби. Жалбе изјављене Поверенику најчешће се односе на податке из: полицијских евиденција, медицинске документације, списа предмета центара за социјални рад, итд. Традиционално, најчешћи разлог за изјављивање жалбе Поверенику је да руковаоци нису одлучили о захтеву лица у прописаном року, тзв. ћутање администрације, што је недопустиво, како са аспекта непоштовања људских права, тако и са аспекта вршења надлежности од стране руковалаца. Други најчешћи разлог за изјављивање жалбе Поверенику је одбијање захтева лица од стране руковаоца. Повереник је по примљеним жалбама најчешће поступао на следећи начин: давао налог руковаоцу да поступи по захтеву лица, обустављао поступак по жалби јер је руковалац у међувремену поступио по захтеву лица, одбацивао жалбе које су биле непотпуне, поништавао решење руковаоца и предмет враћао на поновни поступак, итд.  
Даље, Повереник је примиo 569 питања и захтева за давање мишљења по разним питањима (2011. је примио 310 оваквих захтева). Повереник је одговорио на све ове захтеве, од чега је било 432 мишљења или одговора грађанима, 65 правним лицима и 72 државним органима и органима локалне самоуправе.

На основу законских овлашћења, Повереник је током 2012. године извршио 365 надзорa  (2011. године извршио је 159, а 2010. - 71 надзор). У погледу надзора које је Повереник вршио над руковаоцима података о личности по пријавама грађана (203), као разлози су наведени: обрада података без правног основа, тј. без сагласности лица чији се  подаци обрађују, прекомерна обрада личних података, обрада јединственог матичног броја грађана (ЈМБГ) као непотребног податка, незаконито постављање видео надзора и незаконито снимање камером, итд. Обрада ЈМБГ и још неки разлози најчешће представљају прекомерну обраду личних података. Коришћење видео надзора као једног од најчешћих разлога за вршење инспекцијског надзора, представља, између осталог, директну последицу непостојања одговарајућег нормативног оквира. 

Од 164 окончанa надзора током 2012. године, Повереник је утврдио да је у 103 случаја било повреда ЗЗПЛ, а у 61 да их није било. У наведених 103 случаја Повереник је утврдио постојање 223 повреде ЗЗПЛ, и у тим ситуацијама предузео је једну или више мера, и то:  67 упозорења о неправилности обраде, наредио је у 6 случајева да се неправилности отклоне у одређеном року, наредио је у 2 случаја привремену забрану обраде, наредио је у 6 случајева брисање података прикупљених без правног основа, поднео је 35 захтева за покретање прекршајног поступка због повреда одредби ЗЗПЛ, поднео је 1 кривичну пријаву и др.

Једино се супротна тенденција континуираном увећавању броју предмета Повереника примећује у односу на број уписа руковалаца и евиденција о збиркама података које воде, у Централни регистар Повереника, што је показатељ да руковаоци не извршавају своју законску обавезу. Наиме, током 2012. године 303 руковалаца доставило је Поверенику 1.575 евиденција о збиркама података које воде, што је умањење у односу на 2011. годину, када је 394 руковалаца доставило 2.083 евиденције. 

Основни проблеми и препреке с којима се Повереник суочава у раду у области заштите података о личности су недостатак одговарајућег „правног оквира“ и недовољно познавање материје заштите података о личности уз недовољну свест о потреби за истим, од стране руковалаца, односно њихових надлежних представника. 

У погледу недостатка одговарајућег нормативног оквира, једна од основних препрека је што ЗЗПЛ није у потпуности усаглашен са одговарајућим међународним документима, посебно са Директивом Европског Парламента и Савета Европске Уније број 95/46 и Конвенцијом број 108 Савета Европе о заштити лица у односу на аутоматску обраду података о личности. Поред тога, већи број одредби ЗЗПЛ су неодговарајуће, односно непотпуне, нпр. поједини појмови, територијална примена, осетљиви подаци и њихова обрада, поступак вршења надзора, овлашћења Повереника, изношење података из Србије, вођење Централног регистра итд. Такође, поједина питања уопште нису ни уређена ЗЗПЛ, односно не постоје ни начелне одредбе, нпр. о биометрији, видео надзору, директном маркетингу. Став Повереника тим поводом је да је неопходно усвојити или нов ЗЗПЛ или значајне измене и допуне ЗЗПЛ.  


Такође, потребно је изменити и/или допунити бројне секторске законе који по правилу непотпуно, односно неодговарајуће уређују обраду података о личности у датом сектору, а одређен број ових закона уопште не уређује предметну материју. У складу са ЗЗПЛ, правни основ за обраду података може бити или закон или слободно дат пристанак лица. Највећи број закона, нарочито оних који су донети пре доношења ЗЗПЛ, не садржи одредбе којима се прецизно уређује материја прикупљања, држања, обраде и коришћења података о личности. У складу са Уставом Србије, управо ова питања (прикупљање, држање, обрада и коришћење података о личности) морају да буду уређена законом, док друга питања, као и техничка питања у вези са прикупљањем, држањем, обрадом и коришћењем података о личности, могу да буду уређена подзаконским актима. 

Недостатак одговарајућег „правног оквира“ огледа се и у недостатку одговарајућих подзаконских аката. Тако, нпр. акт о начину архивирања и мерама заштите нарочито осетљивих података, требало је да донесе Влада до маја 2009. године, али то није учинила ни до подношења овог Извештаја Народној скупштини. Слична ситуација је и са Акционим планом за спровођење Стратегије заштите података о личности, који је Влада требало да донесе до новембра 2010. године, али то такође није учинила ни до подношења овог Извештаја Народној скупштини. Даље, у циљу омогућавања примене Закона о тајности података, као и с тим у вези постизања одговарајуће заштите података о личности, потребно је донети већи број пратећих подзаконских аката уз овај закон, без којих је овај практично неприменљив.

Такође, Повереник сматра да је потребно хитно изменити и допунити неколико закона, у циљу усаглашавања са уставном гарантијом о неповредивости тајности писама и других средстава комуницирања. То се односи на Закон о електронским комуникацијама, Закон о Војнобезбедносној агенцији и Војнообавештајној агенцији, Закон о Безбедносно-информативној агенцији и Законик о кривичном поступку. Ово тим пре јер је Уставни суд, поступајући по предлогу Повереника и Заштитника грађана, већ донео одлуку да одговарајуће одредбе Закона о Војнобезбедносној агенцији и Војнообавештајној агенцији, нису у сагласности са Уставом Србије. 

Потребно је значајно унапредити „правни оквир“ у сектору безбедности, нпр. доношењем Закона о безбедносним проверама, Закона о детективским пословима, Закона о приватном обезбеђењу. 

У погледу недовољног познавања материје заштите података о личности уз недовољну свест о потреби за истим, Повереник је током целе године пружао помоћ органима власти у примени прописа, спроводио обуку службеника бројних руковалаца и учествовао у раду већег броја скупова. Потребно је обучавање запослених, посебно у органима власти, а у овај свеобухватни и континуирани процес потребно је да се укључе надлежни органи власти, уз подршку Повереника. 

В. Простор 

Поред напред наведених проблема и препрека с којима се Повереник суочава у раду, један од највећих проблема је вишегодишњи, хронични недостатак одговарајућег простора за рад, што даље онемогућава запошљавање потребног броја одговарајућих службеника. То је препрека даљем развоју овог државног органа и озбиљна претња остваривању права на приступ информацијама и на заштиту података о личности. У таквим условима Повереник ради већ пуних осам година и одржавање таквог стања води у озбиљну неажурност овог државног органа и ставља под знак питања могућност благовременог и ефикасног деловања Повереника. Таква ситуација, уз константно велики број разноврсних обраћања грађана ради заштите права и увећање обима послова генерално, уз добијање нових надлежности и уз немогућност да запосли потребан број службеника, имају директно и неминовно за последицу кашњење Повереника са решавањем појединих предмета, некада и по годину дана, што све доводи до угрожавања права грађана на потпуно и благовремено остваривање права која им припадају.
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