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______________________________________________________________________________

У складу са чланом 107 ст. 2 Устава Републике Србије („Службени гласник Републике Србије“, број 98 из 2006) и чланом 18 ст. 1 Закона о Заштитнику грађана („Службени гласник Републике Србије“, број 79 из 2005) подносим следећи 

АМАНДМАН 

на

 Предлог закона о изменама и допунама Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја („Службени гласник Републике Србије“ број 120/2004), који је Народној скупштини поднела Влада Републике Србије

Текст амандмана: 

Иза члана 38, додаје се нови члан 38 а, који гласи:

„Заштита извора информација од јавног значаја

Свако има право да учини доступном информацију од јавног значаја у односу на коју се не може ограничити приступ на основу чланова 9 и 14 овог закона, као и информацију у коју је орган власти већ омогућио приступ на основу овог закона, и због те радње не може бити позван на одговорност нити трпети штетне последице. 

Овлашћено лице које, примењујући правила из члана 8 и члана 9, тачка 5) овог закона или поступајући по налогу Повереника или суда, учини доступном информацију од јавног значаја садржану у документу који је означен као поверљив или доступан само одређеном кругу лица, не може се због тога позвати на одговорност, нити трпети штетне последице. 

Запослени у органу власти који омогући приступ информацији од јавног значаја супротно својим радноправним или другим обавезама, не може се због тога позвати на одговорност, нити трпети штетне последице, ако су испуњени сви услови из тачака 1) до 4) и један од услова из тачака 5) до 8) овог става:

1) Информација указује на постојање корупције, прекорачења овлашћења,  кривичног дела, привредног преступа или прекршаја у раду или у вези са радом неког органа власти, нерационалног располагања јавним ресурсима, незаконитог акта или поступања органа власти, опасности за безбедност, живот и здравље људи, на прикривање или уклањање доказа о наведеним делима и радњама, односно на могућност да до таквих дела или радњи дође;

2) Запослени је имао разлога да верује у тачност информације; 

3) Запослени није тражио нити примио неку корист или обећање користи за себе или другога у вези са омогућавањем приступа информацији; 

4) Неправилности из тачке 1), према сазнањима запосленог, нису предмет испитивања у преткривичном или кривичном поступку или поступка који у оквиру своје надлежности спроводе службе безбедности;

5) Запослени је, пре него што је омогућио приступ информацији трећим лицима, обавестио о неправилностима из тачке 1) надлежно лице или службу унутар органа власти, односно надлежни орган ван органа власти, али ово лице, служба или орган није предузело мере за решавање тог проблема или није обавестило запосленог о предузетим радњама у прописаном или у разумном року, када рок није прописан; 

6) Запослени није поступио на начин из тачке 5) овог става, зато што не постоји надлежно лице, служба или орган или зато што о постојању надлежног лица или службе унутар органа власти запослени није обавештен;

7) Запослени није поступио на начин из тачке 5)  овог става зато што је имао основаног разлога да верује да је надлежно лице, служба или орган учествовало у неправилностима из тачке 1) овог става;

8) Запослени није поступио на начин из тачке 5) зато што би у случају обавештавања надлежног лица или службе унутар органа власти, односно надлежног органа ван органа власти, изложио озбиљној опасности живот, здравље или остваривање на закону заснованог правног интереса неког лица.  

Одредбом става 2 тачка 3 овог члана се не дира у право запосленог да због указивања на проблем буде награђен од стране органа власти.

Одредбе става 2 сходно се примењују и на функционере органа власти, на лица која у органу власти или за орган власти обављају послове по основу уговора, као и на лица којима орган власти пружа услуге или имају својство странке у поступку пред органом власти. 

Запослени и друго лице, које супротно одредбама овог члана буде позвано на одговорност због својих радњи или које због тих радњи претрпи какву штету, има право на накнаду штете од органа власти у којем је запослен или са којим је био у уговорном односу, од другог органа који је штету проузроковао а у случају из става 2, тачка 5) и од органа који није предузео мере за решавање проблема у прописаном или разумном року.“  

Образложење

Основни циљ амандмана је да омогући потпуније остваривање права грађана на приступ подацима који су у поседу државних органа и организација којима су поверена јавна овлашћења (чл. 51. ст. 2. Устава Републике Србије).

Амандманима се отклањају проблеми који су дошли до изражаја током досадашње примене Закона тако што се омогућава заштита свих који, под условима предвиђеним законом, омогуће приступ информацијама које могу указати на неправилности у раду органа власти, чиме се, између осталог, стварају услови за ефикаснију борба против корупције и испуњавање преузетих међународних обавеза на основу ратификованих конвенција и чланства у међународним организацијама. 

Ставом 1. предложеног члана закона утврђује се да свако у чијем се поседу нађе нека информација од јавног значаја има право да је учини доступном. Дакле, овом одредбом би се недвосмислено потврдила законитост праксе која и данас постоји, а према којој поједини службеници органа власти омогућавају приступ информацијама од јавног значаја које су у њиховом поседу чак и када није упућен захтев за остваривањем права на слободан приступ информацијама у процедури коју предвиђа овај закон. Међутим, с обзиром на то да се код оваквог обелодањивања информације нема прилике да овлашћено лице у органу власти утврди да ли би се омогућавањем приступа угрозило неко од заштићених добара и да ли су разлози који стоје на страни ограничавању права снажнији од оних који иду у прилог остваривању права јавности да зна, овакав вид омогућавања приступа информацијама није заштићен када је реч о подацима на које се може применити неки од изузетака из члана 9 (заштита поверљивих података) или 14 (заштита података о личности) Закона.

Такође, овај члан онемогућава да се позове на одговорност неко друго лице у чијем се поседу нашла информација од јавног значаја, а које жели да је обелодани другима. 

Ставом 2. се предвиђа ослобађање од одговорности за повреду радноправних или других обавеза, када ту повреду начине овлашћена лица за поступање по захтевима за приступ информацијама, у одређеним случајевима. Наиме, када се захтев за приступ информацијама односи на информацију садржану у документу који је означен неким степеном тајности, или да је доступан само одређеном кругу лица, овлашћено лице би, поступајући по таквом захтеву требало да примени правила из чланова 8 и 9, тачка 5) Закона и да утврди да ли приступ информацији треба у потпуности ускратити, делимично ускратити или га омогућити. Том приликом, овлашћено лице треба да несумњиво утврди: а) да је тајност проглашена на основу неког прописа или службеног акта који је заснован на закону (то јест, да је тајност иницијално одређена на исправан начин); б) да би због одавања тајне могле наступити тешке правне или друге последице по интересе заштићене законом (то јест, да и даље постоје оправдани разлози за очување тајности); в) да те штетне последице претежу над интересом за приступ информацији (не мисли се на појединачни интерес подносиоца захтева, већ опште право јавности да зна). Такође, овлашћено лице треба да има на уму одредбе члана 8, који се односи на све врсте ограничења права на приступ информацијама, а где се каже да се „ниједна одредба закона не сме тумачити на начин који би довео до укидања неког права које овај закон признаје или до његовог ограничења у већој мери од оне која је неопходна у демократском друштву ради заштите од озбиљне повреде претежнијег интереса заснованог на уставу или закону“.  

Међутим, ако би овлашћено лице утврдило, на основу овде изложених критеријума, да нема више разлога да се чува тајност неког документа, и ако би након тога омогућило приступ информацији, ипак би себе изложило могућем кривичном прогону (члан 332 Кривичног законика) и дисциплинској процедури због теже повреде радне обавезе (члан 109 Закона о државним службеницима), осим у случају да је овлашћено лице за поступање по захтевима за приступ информацијама уједно и лице које одлучује о проглашавању и укидању тајности докумената. Због тога се предложеним амандманом утврђује ослобађање од кривичноправне, радноправне и сваке друге одговорности овлашћених лица, која у свему поступе у складу са одредбама члана 8 и 9 тачка 5) закона. С друге стране, уколико овлашћено лице учини доступним документ који је означен као тајна, а да претходно није спровело провере из овог закона, или да су те провере показале да тајност треба очувати, основ за одговорност би и даље постојао. 

С обзиром на то да се о питању омогућавања приступа у документ означен као поверљив, а на основу захтева за приступ информацијама, решава не само унутар органа власти којем је захтев упућен, већ и у поступку по жалби или у управном спору, и да исход може бити налог Повереника или суда да се информација учини доступном, амандман покрива и такве ситуације и ослобађа овлашћено лице сваке одговорности уколико поступи по налогу Повереника или суда. 

У ставу 3 амандмана се уређују питања која нису повезана са решавањем конкретних захтева за приступ информацијама. Овде се уређује заштита запослених који самоиницијативно, поступајући у неком другом поступку или по неформалном упиту, обелодане трећим лицима информације одређене врсте. У питању су у сваком случају „информације од јавног значаја“ у смислу овог закона (информације садржане у документу, информације у поседу органа власти, информације које су настале у раду или у вези са радом органа власти). Такође, ова одредба се примењује само у случају када се обелодањивањем информације крши нека обавеза коју запослени има. У питању може бити обавеза чувања поверљивости поверених докумената која проистиче из прописа или из уговора, ситуација у којој одређени службеник, на основу описа свог радног места, уопште није овлашћен да доставља докумената органа власти трећим лицима итд. „Омогућавање приступа информацији“ није ближе описано, али је појам шири од разних начина који се предвиђају за омогућавање приступа информацији по поднетом захтеву, и обухвата, поред издавања штампаних и електронских копија докумената и усмено саопштавање информација које су у документима садржани. 

Да запослени не би био позван на одговорност, потребно је да буду испуњени одређени услови, који се односе на садржај информације, понашање запосленог и начин обелодањивања. Услови за ослобађање од одговорности су постављени тако да прва четири морају увек бити испуњена, а поред њих још најмање један од четири преостала услова. 

Први обавезан услов је везан за садржај информације. Та информација мора указивати на то да је вероватно дошло или да ће доћи до одређене неправилности у раду или у вези са радом органа власти. Неправилност се може односити на орган власти у којем ради лице које је информацију дало или на неки други орган власти о чијем раду службеник по природи посла има податке (нпр. службеник министарства изнесе податак о неправилностима у раду неког индиректног буџетског корисника). По врсти, неправилности могу бити различите. На првом месту је истакнута корупција (коју није потребно на овом месту дефинисати, али се може користити дефиниција из Закона о Агенцији за борбу против корупције, као позитивноправна), затим „прекорачење овлашћења“, „кривично дело, привредни преступ или прекршај“, „други незаконити акт или поступање органа јавне власти“, чиме се покрива највећи део могућих неправилности. Као посебна категорија истакнуто је „нерационално располагање јавним ресурсима“. Ово располагање не мора бити ни противно прописима, ни последица корупције, већ може да произађе из погрешних пословних одлука, погрешне процене руководства органа власти итд. „Располагање јавним ресурсима“ треба разумети у најширем могућем смислу, као сваку одлуку која има утицаја на садашње приходе или расходе органа власти и сваку одлуку којом се стиче или отуђује имовина о којој се старају органи власти, као и сваку одлуку која ће у будућности имати утицаја на имовину и приходе органа власти. Као посебне категорије истакнуте су и информације које се односе на угрожавање безбедности, живота и здравља људи. Најзад, информација се може односити и на прикривање неке од горе описаних неправилности.

Други обавезан услов је везан за субјективни однос запосленог према информацији. Да би службеник који обелодањује информацију добио заштиту требало би да и сам наступа поштено. Свакако, не би се могао сматрати поштеним наступ у којем би службеник свесно пустио у јавност информацију за коју и сам зна да није истинита или да је истинита али да ће бити погрешно протумачена ако се уз њу не доставе и други битни подаци. Може се десити да запослени, без своје кривице ипак омогући приступ непотпуној или неистинитој информацији. У том случају ће доказивати да је имао разлога да верује у тачност и потпуност информације како би добио законску заштиту. Иако ће одлука о томе који докази су прихватљиви у овом погледу зависити од случаја до случаја, вероватно ће бити потребно да запослени учини напоре ка томе да провери истинитост и потпуност, пре него што изађе у јавност са документом. 

Трећи услов је такође везан за понашање запосленог и мотиве обелодањивања. Заштиту неће уживати они који се одлуче на обелодањивање информације о неправилностима, до које су дошли обављајући свој посао, и на коју би као добри грађани и службеници требало и иначе да скрену пажњу претпостављенима или надлежним органима, како би сами стекли неку корист. Наиме, овде имамо ситуацију у којој се пружа заштита службеницима који крше своје обавезе прописане другим законима, своје уговорне обавезе према послодавцу или интерне акте. Стога се таква заштита мора ограничити само на случајеве у којима службеници наступају као искрено забринути грађани за питања од јавног интереса, а не као трговци компромитујућим и медијски атрактивним материјалом. Међутим, није непримерено да запослени, уколико таква пракса постоји, буде награђен од стране органа власти (новчано или на неки други начин), због тога што је указао на проблем. 

Четврти обавезан услов је такође везан за сазнања запосленог. Наиме, може се замислити ситуација у којој би забринути службеник желео да укаже јавности на одређену незаконитост која рађа сумњу да је почињено и кривично дело. Ако полиција или БИА већ предузимају мере ради испитивања евентуалне кривичне одговорности или се води истрага, очигледно је да не би било целисходно да се омогући превремено обелодањивање тих података. Међутим, запосленом који жели да изађе са подацима у јавност не мора бити познато да се такав поступак води. Због тога је примена овог услова пре свега везана за припаднике самих истражних органа, који таква сазнања, по природи ствари морају имати. За њих би било логично да важи оборива претпоставка да су знали да се такав поступак води. И обрнуто, код запослених у другим институцијама, важила би оборива претпоставка да таква сазнања нису имали. 

Ради добијања заштите потребно је испунити и макар један од четири следећа услова: 

Као основно правило, тражи се да запослени покуша, пре него што са информацијом изађе у јавност, да реши проблем „унутар куће“, или пред другим надлежним телом. На тај начин се избегава, увек присутна опасност од изласка у јавност са непотпуним информацијама, која би могла да угрози решавање проблема уколико постоји спремност да се то учини. Међутим, ова дужност запосленог није апсолутна препрека да се информација учини доступном на други начин. Обавеза запосленог да се уздржи од „ширења лоших вести“ престаје оног момента када истекне рок у којем је надлежно лице или служба унутар органа власти, односно, други надлежни орган имао да проблем реши или да обавести запосленог о предузетим мерама за решавање проблема. Уколико такав рок није прописан, запослени би имао право да омогући приступ информацији по истеку разумног рока. Ова одредба има, између осталог, за циљ да се унутар органа власти пропишу процедуре за решавање оваквих проблема и да надзорни органи ефикасније раде свој посао. 

Други могући услов ће постојати када уопште не постоји лице, служба или орган, надлежно да реши проблем који проистиче из информације од јавног значаја коју би запослени изнео у јавност. Са овом ситуацијом се изједначава она у којој постоји надлежна служба унутар органа власти, али запослени није обавештен о њеном постојању и надлежностима. На овај начин се стимулише руководство органа власти да информише све запослене о њиховим правима и интерним процедурама у односу на овакве ситуације. Када је пак реч о постојању спољних органа надзора којима би случај требало пријавити, за запосленог ће важити претпоставка да јесте обавештен (ако је пропис којим је утврђена надлежност органа за случајеве одређене врсте била објављена у службеном гласилу). 

Трећи могући основ за ослобађање од одговорности постоји када је запослени имао разлога да верује да се проблем не би решио пријављивањем надлежном лицу, служби или органу. Такав разлог ће постојати пре свега ако постоје показатељи да су и ови субјекти умешани на неки начин у незаконите радње или да су учествовали у њиховом прикривању. 

Најзад, запослени који жели да добије законску заштиту се може позвати и на то да је са информацијом изашао одмах „ван куће“ зато што би у супротном изложио озбиљној опасности живот, здравље или остваривање легитимног правног интереса неког лица. Наравно, ово се пре свега односи на опасности са којима би се суочио сам обелодањивач информације (основани страх од директне или прикривене освете) или чланови његове породице, али се може односити и на опасности по друга лица. 

У ставу 3 се прецизира да се неће сматрати да је запослени изгубио право на заштиту уколико од органа власти добије неку награду због свог поступка (указивања на проблем). 

У ставу 4 се предлаже проширена примена закона у погледу лица која уживају заштиту када обелодане информацију. Такву заштиту би, као и запослени у органима власти, уживали и функционери тих органа (неки од њих нису у радном односу) и лица која су ангажована у органу власти по неком другом основу од радног односа (нпр. уговори о привременим и повременим пословима, преко омладинске задруге, по уговору о делу, као саветници функционера итд.). Следећа категорија лица коју би закон штитио су лица која послују са органом власти (нпр. испоручиоци роба и услуга). Најзад, заштиту би уживала и лица којима орган власти пружа услуге и они који у својству странке учествују у неком поступку пред органом власти. 

Када је реч о лицима која фактички раде у органу власти али по неком другом основу, а не по основу сталног запослења, разлози за њихово обухватање су исти као и када је реч о стално запосленим лицима. Јавни интерес који се штити кроз заштиту службеника спремних да поделе важну информацију са другима, није ни у каквој вези са формалним начином ангажовања појединца. Кад је реч о клијентима, странкама и добављачима, по природи ствари, њихова могућност да сазнају неке информације које уживају заштиту на основу члана је веома ограничена. У пракси би се могло очекивати да то буду пре свега информације садржане у документима који су везани за конкретан однос са органом власти – списи предмета, уговори и документација везана за испоручене робе, услуге и радове, документи које су клијенти добили од органа власти. Код ових лица се не би могло говорити о повреди обавеза радноправне природе, већ пре о повреди обавеза преузетих уговором.  

Последњи став има за циљ да отклони еветуалне будуће недоумице у вези са тим имају ли заштићени пружаоци информација право на накнаду штете уколико им права гарантована овим чланом закона буду повређена. Осим права на накнаду штете у случају позивања на одговорност, то јест покретања неког поступка (кривични, дисциплински), ова лица имају право и на накнаду у случају да се штета манифестује на неки други начин (малтретирање од стране колега, премештај на лошије радно место, раскид уговора итд.) Накнада, у зависности од околности случаја може да се односи на накнаду стварне штете и изгубљене добити, али и у виду накнаде за претрпљени душевни бол. У погледу накнаде штете, могуће су ситуације у којима би постојали солидарни дужници – на пример, орган власти у којем је лице запослено и орган којем се запослени пожалио на проблем, али који није учинио довољно да га реши у прописаном или разумном року.  

Заштита „дувача у пиштаљку“ је и међународна обавеза Србије по више основа. У извештају након првог и другог круга евалуације Групе земаља за борбу против корупције, коју је основао Савет Европе каже се између осталог следеће: 

Препорука бр. xxi.

91. ГРЕКО је препоручио да се обезбеди да се државни службеници који у доброј намери пријаве сумњу на корупцију у државној управи на одговарајући начин заштите од одмазде када пријаве своју сумњу.

92. Државни органи Србије указују да су жалбени механизми уведени Законом о државним службеницима, који омогућава државним службеницима да оспоравају административне одлуке које би могле да утичу на њихова права, а нарочито кроз оснивање Жалбене комисије у различитим државним органима и јавним установама. То представља побољшање ситуације која је била предмет процене у време посете када је главни канал за пријављивање наводних дела корупције у оквиру јавне администрације био преко лица које је директно надређено државном службенику. Штавише, сада постоје поверљиве пријаве и телефонске линије што омогућава државним службеницима да пријаве своје сумње на корупцију. Осим тога, предложено је да измене и допуне Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја обухвате одређене одредбе у вези са заштитом државних службеника који у доброј намери пријаве сумњу на корупцију (односно ослобађањем државног службеника од његових/њених обавеза о поверљивости уколико он/она сумња у корупцију). На крају, наставиће се са дискусијама у овој области и потецијалним решењима у оквиру УНДП регионалног пројекта који је тренутно у изради.

93. ГРЕКО поздравља постојање различитих механизама или оних који су у

припреми ради озбезбеђивања поверљивости и заштите запослених у јавном сектору који у доброј намери пријаве сумњу на корупцију ГРЕКО даље констатује и да су у току дискусија и законски предлози како би се даље регулисало питање заштите наведених државних службеника. С тим у вези, ГРЕКО жели да нагласи да постоји јасна потреба да законски оквир којим треба заштитити државне службенике који пријављују сумњу на корупцију тек треба да буде подржан адекватном применом или механизмима надзора којима ће се обезбедити да је закон делотворан у пракси. ГРЕКО због тога подстиче државне органе да наставе са улагањем напора у овој области.

94. ГРЕКО закључује да је препорука бр. xxi делимично примењена.

115. ГРЕКО позива шефа српске делегације да поднесе додатне информације у вези са применом препорука број ii, iv, viii, x, xii, xvii, xviii, xix, xxi, xxii, xxiii, xxiv и xxv до 31. децембра 2009. године.

Препорука ГРЕКО је инспирисана, између осталог и одредбама члана 9 Грађанскоправне конвенције Савета Европе против корупције, коју је Србија ратификовала
. Међутим, заштита која се препоручује, знатно је шира од минимума који гарантује ова конвенција.

Овај амандман, у контексту наведене препоруке ГРЕКО, а нарочито обавезе Владе Србије да извести о предузетим мерама ради пуног испуњења препоруке до краја 2009, има за циљ да знатно поправи ситуацију у погледу заштите службеника. Измене и допуне Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја које се помињу у овом извештају се налазе у предлогу који је Народној скупштини поднело удружење Народни парламент из Лесковца, и који је, у складу са Законом о референдуму и народној иницијативи подржан од стране преко 30.000 грађана Србије још у новембру 2007. Међутим, о овом предлогу закона није до сада расправљано. У међувремену, у Народну скупштину је упућен из Владе такође предлог измена и допуна истог закона, који се разликује од предлога из народне иницијативе, између осталог, управо по томе што не садржи одредбу о заштити службеника. 

Овај амандман представља битно побољшање у односу на предлог који је формулисан у акту подржаном кроз народну иницијативу. Наиме, у том предлогу закона је заштита се предвиђала само за овлашћена лица за поступање по захтевима за приступ информацијама. Овде је број потенцијално заштићених лица далеко шири. Такође, у овом амандману формулисани су и услови под којима се заштита може пружити, како би се повећала правна сигурност и избегло да се зашитита пружи у непримереним ситуацијама (нпр. продаја информација, обелодањивање у медијима иако постоји систем за решавање проблема унутар органа власти који добро функционише). Кроз низ предложених решења се пажња усмерава на јачање превентивних маханизама за заштиту јавног интереса, унутар самих органа власти, како би број случајева у којима се са решавањем проблема почиње тек након иступања храброг појединца у јавности сведе на најмању меру.  

Усвајање овог амандмана ће утицати на јавне службенике да отвореније указују на неправилности. Међутим, посао се његовим усвајањем не завршава. Наиме, постоји потреба да се кроз друга законска решења, у области радног права, на сличан начин омогући и запосленима у приватном сектору да покрену важна питања унутар фирми, пред надлежним државним органима или у јавности. Текст овог амандмана је делимично инспирисан решењима из једног страног акта, британског Закона о обелодањивању у јавном интересу, који, као део радног законодавства на свеобухватан начин обухвата заштиту запослених у свим секторима и који, поред чињења информације доступном уређује и ситуације у којима радник на други начин жели да покрене решавање потенцијалне или актуелне претње за интересе свог послодавца, интересе клијената или интересе целог друштва.   

	ЗАШТИТНИК ГРАЂАНА

	

	Саша Јанковић
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� Закон о потврђивању грађанскоправне конвенције о корупцији, „Службени гласник Републике Србије – Међународни уговори“, број 120 из 2007. 


� Свака Страна уговорница треба да обезбеди у домаћем праву одговарајућу заштиту од било које неоправдане санкције против запослених, који имају основаног разлога да сумњају у корупцију и који, у доброј вери, своју сумњу пријаве одговорним лицима или органима.
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