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ТРАНСПАРЕНТНОСТ
сРБИЈА

Пракса Управног суда у примени антикорупцијских закона
Транспарентност – Србија, март 2016. 

сажетак анализе

Напомена: Израда ове анализе омогућена је уз подршку америчког народа путем Америчке агенције за међународни развој (USAID). За садржај ове анализе одговорнa je Транспарентност Србија, и она не мора нужно одражавати ставове USAID-а или Владе Сједињених Америчких Држава.
 

Закон о јавним набавкама

Управни спорови о законитости одлука Републичке комисије за заштиту права у поступцима јавних набавки

Заштита права у поступцима јавних набавки

Заштита права учесника у поступцима јавних набавки у Републици Србији уређена је кроз принцип двостепености у одлучивању, што подразумева да одлуку о поднетом захтеву за заштиту права, као правном средству прописаном у Закону о јавним набавкама („Сл. гласник РС“ бр. 112/12, 14/15 и 68/15, у даљем тексту: ЗЈН), у првом степену доноси наручилац, док у другом степену одлучује Републичка комисија за заштиту права у поступцима јавних набавки (у даљем тексту: Републичка комисија). Законитост одлука саме Републичке комисије се може оспорити у управном спору пред Управним судом. 

Поступак заштите права у јавним набавкама се покреће подношењем захтева за заштиту права наручиоцу од стране учесника у поступку јавне набавке који сматра да су његова права повређена, уз истовремено достављање копије захтева Републичкој комисији. Поднети захтев за заштиту права више не задржава све активности наручиоца у поступку јавне набавке, као што је то био случај до ступања на снагу измена и допуна ЗЈН (члан 150. Закона о изменама и допунама Закона о јавним набавкама који је ступио на снагу 12.08.2015. године), већ наручилац сада не може да донесе одлуку о додели уговора или да закључи уговор све док не буде донета одлука о поднетом захтеву. После претходног испитивања испуњености процесних претпоставки (када утврди да је захтев благовремен, уредан и поднет од стране за то овлашћеног лица) наручилац има две могућности да мериторно (о суштини - основаности) одлучи о поднетом захтеву за заштиту права, а то су: да усвоји захтев за заштиту права решењем или да достави одговор на поднети захтев за заштиту права са комплетном документацијом Републичкој комисији на даљу надлежност.

Управни спор у вези са поступцима јавних набавки

Републичка комисија је устројена као „квазисудски орган“, по правилима и принципима судског одлучивања, што је и у складу са релевантним директивама Европске уније. 

Законом о јавним набавкама, у члану 159. регулисано је право на управни спор, па је тако прописано да се против одлуке Републичке комисије не може изјавити жалба, већ се може покренути управни спор у року од 30 дана од дана пријема одлуке Републичке комисије. Прописано је и да се управни спор може покренути и када Републичка комисија није донела и доставила одлуку у роковима предвиђеним чланом 158. ЗЈН. Покретање управног спора не одлаже извршење одлуке Републичке комисије. 

Са друге стране, Законом о управним споровима („Сл гласник РС“ бр. 111/2009, у даљем тексту: ЗУС) у члану 18. став 1. прописано је да се тужба подноси у року од 30 дана од дана достављања управног акта странци која је подноси или у законом прописаном краћем року. Такође, одредбом члана 19. ЗУС предвиђена је и могућност покретања управног спора због тзв. „ћутања управе“, као и рокови за подношење тужбе у том случају. 

Благовремену, уредну тужбу која је поднета од стране активно легитимисаног лица, Управни суд доставља туженом (у јавним набавкама то је Републичка комисија) на одговор. Одговор на тужбу се доставља у року који суд одреди у сваком поједином случају, с тим што суд не може одредити рок дужи од 30 дана од дана достављања тужбе на одговор.

У управном спору Управни суд решава на основу утврђених чињеница на одржаној усменој јавној расправи (што је прописано као правило), али може решити спорно питање и без одржавања усмене расправе, само ако је предмет спора такав да очигледно не изискује непосредно саслушање странака и посебно утврђивање чињеничног стања, или ако странке на то изричито пристану. Управни суд решава спор пресудом. Пресудом се тужба уважава или одбија као неоснована. Ако се тужба уважава, суд пресудом поништава оспорени управни акт у целини или делимично и враћа предмет надлежном органу на поновно одлучивање, осим ако у тој ствари нови акт није потребан. Са друге стране, ако се тужба уважава а тужбени захтев је да се утврди незаконитост акта без правних дејстава, или се тужбени захтев састоји само у утврђењу да је тужени поновио свој ранији акт који је већ поништен пред судом - суд се у пресуди ограничава на тражено утврђење.

Сходно одредбама члана 7. и 8. ЗУС, пресуда коју Управни суд, донесе је обавезујућа и против ње се не може изјавити жалба. Према члану 69. ЗУС, када суд поништи акт против кога је био покренут управни спор, предмет се враћа у стање поновног решавања, при чему је орган, чији је акт поништен (Републичка комисија), везан правним схватањем суда, као и примедбама суда у погледу поступка.

Када се наведне норме примене на област јавних набавки, то значи да је Републичка комисија, као орган чије одлуке у погледу законитости могу бити предмет преиспитивања од стране Управног суда, дужна да се приликом поновног одлучивања придржава примедби суда изнетих у пресуди, уколико дође до уважавања тужбе (спор ограничене јурисдикције). С друге стране, уочљиво је да су у неким управним споровима биле уважене тужбе у случајевима када је Управни суд разматрао законитост донетих одлука са аспекта процесних питања у поступцима заштите права. У таквим предметима се јавља дилема да ли треба у потпуности применити норме Закона о општем управном поступку (у даљем тексту: ЗУП) или уважити специфичности које произилазе из примене ЗЈН и правне природе јавних набавки. 
Посебна правила за јавне набавке су у неким ситуацијама потпуно различита од оних која предвиђа ЗУП, или се односе на питања која ЗУП не препознаје. 
Иако постоји овлашћење прописано Законом о управним споровима, на основу којег суд у управном спору може да одлучи у спору пуне јурисдикције, то овлашћење до сада Управни суд није користио приликом одлучивања о законитости одлука Републичке комисије (у одлукама које су биле предмет ове анализе). Спор пуне јурисдикције постоји ако надлежни суд нађе да оспорени управни акт треба поништити, па доноси пресуду којом решава управну ствар и та пресуда у свему замењује поништени акт. Таква ситуација је могућа ако природа ствари то дозвољава и ако утврђено чињенично стање пружа поуздан основ за то. Наведена могућност би подразумевала мериторно одлучивање о свим доказима и чињеницама на којима је заснован оспорени управни акт, у конкретном случају одлука Републичке комисије, па је, чини нам се, специфичност области права и начина одлучивања тог органа уједно и препрека за детаљно и коначно решавање спора у спору пуне јурисдикције од стране суда, који је устројен да, по правилу, поступа у „класичним“ судским поступцима, што поступци јавних набавки свакако нису.

Статистички подаци 

* Број поднетих тужби Управном суду против одлука Републичке комисије:
	Управни суд
	2011
	2012
	2013
	2014

	Број поднетих тужби
	135
	103
	89
	158
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	Врста иницијалног акта: Одлука Управног суда

	преглед броја по начинима решавања за период одлуке

	од 01.01.2014. до 30.06.2014.

	 
	 
	 
	 

	Начин решавања
	Пре одлуке о додели уговора
	После одлуке о додели уговора
	Укупно

	Одбијена тужба
	22
	0
	      22

	Одбачена тужба
	6
	0
	      6

	Уважена тужба
	14
	0
	      14

	Обустављен поступак
	2
	0
	      2

	УКУПНО:
	44
	0
	      44
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Питања за расправу на основу праксе Републичке комисије и Управног суда

За потребе израде ове анализе прикупили смо од Републичке комисије више од 70 одлука Управног суда. Анализа тих одлука нам је омогућила да уочимо бројна питања која заслужују додатну пажњу, како органа који ће учествовати у будућим изменама закона, тако и оних који примењују постојећи.

Уопште узев, један од извора проблема у решавању о јавним набавкама у управном спору лежи у томе што је неке процесне ситуације, које произилазе из примене ЗЈН потребно тумачити уз уважавање правне природе јавних набавки, као и правила према којима се спроводе. Та правила су у неким ситуацијама потпуно различита у односу на правила која предвиђа ЗУП, или се односе на ситуације које ЗУП уопште не познаје.

Сходна примена одредаба ЗУП

Одредбом члана 148. став 6. ЗЈН предвиђена сходна примена одредби закона којим се уређује управни поступак. Разлог за одређивање сходне (а не потпуне) примене ЗУП, лежи у томе што се поступак заштите права који се води према посебним процесним правилима која су установљена одредбама ЗЈН. Те норме имају велики број специфичности које се не могу у свему подвести под одредбе ЗУП. Због тога би, пре свега, требало размотрити значење термина „сходно“, како би и Управни суд и Републичка комисија примењивали ЗУП тако да се уважава правна природа јавних набавки, као и начела која су дефинисана у Закону о јавним набавкама. 

Практични значај овог проблема видљив је у ситуацијама када би поступање у складу са примедбама Управног суда за последицу могло да има да Републичка комисија поступи супротно одредбама ЗЈН. Као пример се може навести питање форме и садржине изреке решења Републичке комисије. Управни суд је у једној од својих одлука навео да одлука из диспозитива оспореног решења није ''довољно јасна и одређена'' чиме, према ставу Управног суда, није сачињена сагласно члану 198. ЗУП. Како наводи Суд, захтев за заштиту права је ''делимично уважен'', али није наведено у ком делу се захтев одбија, тј. да ли се делимично уважавање поднетог захтева односи само на поступак стручне оцене понуда и доношење одлуке о избору најповољније понуде, а на остале фазе јавне набавке не, или се делимично уважавање односи само на основаност оспоравања једне од понуда. Међутим, уколико би Републичка комисија приликом доношења својих решења поступала у свему на основу члана 198. ЗУП и изложених примедби Управног суда,  можда би се догодио проблем друге врсте – да одлука Комисије буде сачињена супротно процесној одредби ЗЈН. Наиме, према одредбама ЗЈН Републичка комисија решењем усваја захтев за заштиту права и у целини или делимично, поништава поступак јавне набавке, уколико је захтев за заштиту права основан (члан 157. став 6. тачка 1. ЗЈН).

Документација потребана за доношење одлуке од стране Управног суда

Потребно је разјаснити шта се сматра комплетном документацијом коју Републичка комисија доставља Управном суду ради поступања по тужби у управном спору. У појединим предметима, Управни суд је уважавао тужбе, истичући да у достављеној документацији недостаје, рецимо, оригинал понуде, иако је достављена копија понуде. У вези са тим, једна од тема за расправу о поступању Управног суда и Републичке комисије у управним споровима би могло да буде да ли се мора захтевати достављање докумената и одлука наручилаца које су објављене на Порталу јавних набавки, као што су конкурсна документација, измене и допуне, појашњења конкурсне документације, као и одлука наручиоца о додели уговора.

Одлучивање које је потенцијално ван граница тужбе

Требало би размотрити и утврдити у којим ситуацијама Управни суд може одлучити ван граница тужбе. Наиме, чланом 41. став 2. ЗУС прописано да законитост оспореног управног акта суд испитује у границама захтева из тужбе, али да при том није везан разлозима тужбе. Као пример потенцијално спорне ситуације у овом погледу, може се навесто то што је у једној од поменутих одлука, Управни суд оценио да је одлуку Републичке комисије неовлашћено потписао заменик председника, иако то није наведено у самој тужби.

Усаглашавање ставова између одељења Управног суда

У вези са јавним набавкама, као и у другим областима рада Управног суда, очигледно је неопходно да одељења Управног суда имају усклађено поступање. Неуједначеност у поступању два одељења Управног суда (у Крагујевцу и Нишу) у погледу једног обавезног услова за учешће у поступку јавне набавке, могу довести правне несигурности за странке у поступку.

Усаглашавање ставова између Управног суда и Републичке комисије пре доношења начелних правних ставова на Општој седници

Републичка комисија усваја начелне правне ставове у вези са применом прописа из њене надлежности на општој седници на којој учествују председник и сви чланови Републичке комисије. Начелни прави ставови се односе на ситуације које се понављају као спорне у поступцима заштите права и у вези са којима постоје дилеме и код наручилаца, и код других учесника у поступцима јавих набавки. Тим ставовима, Републичка комисија се и пре доношења одлука о конкретним захтевима за заштиту права изјашњава о начину на који ће применити поједине одредбе ЗЈН. Такође, начелни правни ставови су начин да се усагласи поступање различитих већа Републичке комисије, те да се уједначи пракса тог органа. Пошто су ти ставови основ за одлучивање у више  одлука Републичке комисије, било би значајно, у мери у којој је то могуће и на начин који не би угрозио вршење послова из надлежности оба државна органа, да се ти ставови пре усвајања размотре између Комисије и Суда. Тиме би се спречиле ситуације које су већ настајале у досадашњој пракси – да Управни суд у својим одлукама заузме другачији став од начелног правног става Републичке комисије. У тој врсти дијалога између Управног суда и Републичке комисије улогу би могли да имају и надлежни одбори Народне скупштине, који и иначе имају одређена овлашћења у надзору над радом тих тела и који могу да иницирају и измене ради прецизирања законских одредби, ако је то потребно (Одбор за финансије, републички буџет и контролу трошења јавних средстава и Одбор за правосуђе, државну управу и локалну самоуправу).

Могућност специјализације судија унутар Управног суда

Имајући у виду специфичности материје јавних набавки, али и јавно - приватног партнерства и концесија у којима се, такође, правна заштита обезбеђује у складу са Законом о јавним набавкама (захтев за заштиту права се подноси Републичкој комисији), требало би размотрити могућност специјализације судија унутар Управног суда који би решавали о овим питањима. Један вид специјализације би биле обуке у материји јавних набавки. Друга врста могуће специјализације било би формирање посебног одељења Управног суда, које би одлучивало у управним споровима из тих области, уколико би то било могуће учинити у складу са одредбама Закона о уређењу судовова. Поред наведених предмета, исте судије би могле да одлучују и у неким сродним областима (заштита конкуренције). Уколико није могуће образовати образовати посебно одељење унутар Суда, требало би размотрити могућност да се специјализација судија изврши кроз Годишњи распоред послова судија који утврђује председник суда.

Специјализација би омогућила да се одређени број судија Управног суда посвети решавању управних спорова из наведених области, тако да континуирано одлучују, пре свега или искључиво, у тим предметима. Додатно усавршавање је могуће у сарадњи са другим државним органима, домаћим и међународним институцијама, Правосудном академијом итд. Једнако је значајна и размена искуства и расправа о правним питањима, која би се могла одвијати у непосредној комуникацији међу представницима институција, под окриљем Народне скупштине или у оквиру ширих правних форума. 

Додатни аргумент за специјализацију судија може се наћи и у условима који се постављају пред саме чланове Комисије (чије одлуке касније преиспитује Суд). Наиме, чланови Републичке комисије, да би били изабрани, морају да поседују правничка знања и одређено искуство из области јавних набавки, а свако од њих годишње поступа у по неколико стотина предмета заштите права у поступцима јавних набавки, што доводи до закључка да су знатно чешће у прилици да примењују и тумаче одредбе ЗЈН од судија које врше контролу законитости одлука које они доносе. Томе доприноси и, иначе, велики број других различитих предмета у Управном суду (из многих разнородних области), те организациона територијална подела Управног суда на одељења у четири града у Србији (Београд, Ниш, Нови Сад и Крагујевац), што све заједно доводи до тога да судије тог суда, у просеку, добијају свега неколико предмета који се односе на јавне набавке у току године. 

Разматрање могућности измене и допуне релевантних одредби ЗЈН

Уопште узев, управни спор у вези са поступцима јавних набавки, на начин на који је тренутно уређен одредбама ЗЈН и ЗУС, не представља ефикасан начин да незадовољни учесници поступка јавне набавке заштите своја права. Наиме, покретање управног спора не задржава извршење одлуке Републичке комисије. Поступање у управном спору траје дуго, због оптерећености Управног суда, тако да су забележени и случајеви у којима је прошло годину дана до доношења одлуке. До тог момента су оспорене јавне набавке већ у потпуности реалиозоване. Сама та чињеница, ако не дође до значајног повећања ажурности, указује на то да се управни спор не може сматрати адекватним одговором на евентуалне незаконитости у поступку заштите права. Због тога би требало размотрити могућности за измену и допуну одредби ЗЈН, или уређивање поступка заштите права у посебном закону. У Србији постоји и пример детаљнијег регулисања управног спора, у једној специфичној области. Закон о заштити конкуренције, одређује посебне рокове за достављање тужбе, достављање одговора на тужбу, за доношење одлуке Управног суда, као и посебно уређење одложног дејства тужбе, али и одлучивања о ванредним правним средствима.
Рок за подношење тужбе, достављања тужбе туженом органу и одговора на тужбу

Требало би анализирати да ли је потребно да се скрати рок од 30 дана за подношење тужбе Управном суду, како би се целокупна судска контрола законитости одлука Републичке комисије брже одвијала и окончала пре него што буде неблаговремена у односу на период реализације конкретног уговора о јавној набавци. Такође, у том смислу би требало размотрити и скраћење рокова за достављање тужбе туженом органу и достављање одговора на тужбу од стране тог органа, а у односу на рокове тренутно прописане одредбама ЗУС.

Рок за доношење одлуке Управног суда

У контексту потребе да се судска заштита у јавним набавкама учини ефикаснијом и делотворнијом, било би важно размотрити и питање могућности одређивања краћег рока за доношење одлуке Управног суда у управним споровима у поступцима јавних набавки. Пример за то је, поменути, Закон о заштити конкуренције који у одредби члана 72. став 5. прописује да ће Управни суд донети одлуку по тужби најкасније у року од три месеца од пријема одговора на тужбу, односно од протека рока за одговор на тужбу. 

Одложно дејства тужбе

Закон о јавним набавкама прописује да покретање управног спора не одлаже извршење одлуке Републичке комисије. Иако је ово прихватљиво решење, оно не би требало да буде и једино могуће. Потребно је размотрити могућност да се пропише да у одређеним случајевима, на пример, преко неких вредносних лимита, поднета тужба, ипак, има суспензивно дејство, осим, уколико Управни суд не одлучи другачије, или да се Управном суду додели јасније овлашћење и одреди краћи рок за увођење привремене меру која би на одређени период суспендовала извршење одлуке Републичке комисије.

Активна легитимација за подношење тужбе

Потребно је и прецизније регулисање судске контроле над поступком заштите права у поступцима јавних набавки путем одредби које би се односиле на активну легитимацију за покретање управног спора. Активна легитимација у поступку би морала да се односи на лица која су била странке или споредни учесници у поступку пред Републичком комисијом. Поред тога, право да покрену управни спор би требало дати представнику јавног интереса – наручиоцу или некоме ко је по надлежности виша инстанца од наручиоца (рецимо, оснивач за јавна предузећа, министарства за хијерархијски ниже органе државне управе итд.). Наиме, наручилац нема активну легитимацију за покретање управног спора, будући да је реч о органу који је одлучивао у истом предмету у првом степену. 

Износ таксе за подношење тужбе и доношење пресуде

Тренутно се за тужбу против управног акта којом се покреће управни спор плаћа 390 динара, а за пресуду Управног суда, ако је вредност предмета спора процењива, 1% од вредности спорног предмета, а највише 1.900 динара. У поређењу са таксом за поднете захтеве за заштиту права која износи у отвореном поступку 120.000 или 250.000 динара, односно и више од тих износа (0,1 % од процењене вредности) уколико је процењена вредност или цена у понуди изабраног понуђача преко 120.000.000 динара, наведена такса за тужбу је непримерено ниска у односу на значај и вредност поступака јавних набавки, као и судске заштите у тим поступцима.

Ванредна правна средства по ЗУС 

У припреми измена и допуна ЗЈН или доношења посебног закона који би на целовит начин регулисао заштиту права, требало би размотрити и питање ванредних правних средстава којима би се некој вишој судској инстанци указивало на неправилности у пресудама Управног суда, односно да ли је потребно нешто посебно прописати у вези са тим средствима када су у питању учесници у поступцима јавних набавки, наручиоци, али и сама Републичка комисија као подносилац таквог средства. 

Спор пуне јурисдикције

Било би важно анализирати могућност да се дају јаснија овлашћења Управном суду у погледу спора пуне јурисдикције. У неким од посматраних предмета су странке тужбом захтевале да Управни суд у спору пуне јурисдикције донесе одлуку и да, практично, тиме замени одлуку Републичке комисије. Такво поступање Управног суда би било оправдано у ситуацијама када је тај суд већ једном поништио одлуку Републичке комисије, па је против нове одлуке тог органа поднете нова тужбе јер нису уважене примедбе Управног суда. Са друге стране, може се бранити и став да би требало потпуно искључити могућност доношења одлуке у спору пуне јурисдикције када су јавне набавке у питању, и да би суштинску (мериторну) одлуку о поступку јавне набавке требало да донесе само специјализован и надлежан орган (у случају Србије Републичка комисија). Проблем се и у садашњем законском оквиру може ублажити специјализацијом судија Управног суда за област јавних набавки.

Прецизнија правила процедуре 

Поред самог временског оквира у коме би се морао покренути и окончати управни спор, било би важно размотрити могућност усвајања детаљнијих одредби које се тичу процедуре вођења и поступања суда у управном спору, будући да опште одредбе прописане Законом о управним споровима нису у потпуности примењиве на контролу одлука Републичке комисије, односно на процедуру јавних набавки. 

Објављивање одлука

Пракса објављивања одлука Комисије и Управног суда се тренутно значајно разликује (обавезно објављивања, анонимизација итд.) Постојећу праксу би требало пажљиво размотрити и донети акте који би отклонили неоправдане разлике у оквиру истог правног система. 

Закон о Агенцији за борбу против корупције 

Управни спорови у вези са сукобом интереса

Република Србија је 2004. године учинила први озбиљан напор да се сукоб интереса уреди усвајањем Закона о спречавању сукоба интереса при вршењу јавних функција („Службени гласник РС“, број 43/04). Законом о Агенцији за борбу против корупције ("Сл. гласник РС", бр. 97/2008, 53/2010, 66/2011 - одлука УС, 67/2013 - одлука УС, 112/2013 - аутeнтично тумачeњe и 8/2015 - одлука УС) на целовитији је начин уређена материја сукоба интереса. Овај закон, делимично другачије од Закона о спречавању сукоба интереса при вршењу јавних функција, чланом 2. дефинише значења основних појмова. Сукоб интереса  дефинисан је као ситуација у којој функционер има приватни интерес који утиче, може да утиче или изгледа као да утиче на поступање функционера у вршењу јавне функције односно службене дужности, на начин који угрожава јавни интерес. Овај закон уређује поступање јавних функционера у вези са сукобом интереса. Поред њега, ова питања уређују и други прописи (нпр. Закон о општем управном поступку, Закон о државним службеницима). 

Овим Законом је уређено успостављање Агенције за борбу против корупције као самосталног и независног државног органа. Једна од надлежности Агенције је и решавање о сукобу интереса јавних функционера.

Законом је дефинисано да функционeр можe да врши само jeдну jавну функциjу, осим ако je законом и другим прописом обавeзан да врши вишe jавних функциjа. Функционeр можe да врши функциjу у политичкоj странци, односно политичком субjeкту и да учeствуje у њeним активностима ако то нe угрожава вршeњe jавнe функциje и ако то ниje законом забрањeно. Функционeр нe можe да обавља други посао или дeлатност за врeмe вршeња jавнe функциje коjа захтeва рад са пуним радним врeмeном или стални рад, али  можe да сe бави научноистраживачким радом, наставном, културно-умeтничком, хуманитарном и спортском дeлатношћу, бeз сагласности Агeнциje, ако тимe нe угрожава нeпристрасно вршeњe и углeд jавнe функциje. Приходe од ових послова, односно дeлатности, функционeр je дужан да приjави Агeнциjи.

Функционeр коjи у трeнутку ступања на jавну функциjу обавља други посао или дeлатност, дужан je да о томе обавeсти Агeнциjу. Функционeр je дужан да, приликом ступања на дужност и током вршeња jавнe функциje писмeно обавeсти нeпосрeдно прeтпостављeног и Агeнциjу о сумњи у постоjањe сукоба интeрeса или о сукобу интeрeса коjи он или са њим повeзано лицe има.

Поступак у комe сe одлучуje да ли постоjи поврeда Закона о Агенцији и изричу мeрe покрeћe и води Агeнциjа, по службeноj дужности. Поступак се може покренути и на захтeв функционeра и њeговог нeпосрeдно прeтпостављeног, а можe сe покрeнути и на основу приjавe правног или физичког лица. Мeрe коje сe изричу функционeру због поврeдe овог закона су мeра упозорeња и мeра jавног обjављивања прeпорукe за разрeшeњe. Функционeру коjи je изабран на jавну функциjу нeпосрeдно од стране грађана, функционeру комe je прeстала jавна функциjа и повeзаном лицу можe сe изрeћи мeра упозорeња и мeра jавног обjављивања одлукe о поврeди овог закона.

Одлуку коjом сe утврђуje поврeда овог закона и изричe мeре доноси дирeктор, а против одлукe директора можe сe изjавити жалба Одбору Агeнциje. Одлука Одбора Агeнциje je коначна и  против овe одлукe можe сe покрeнути управни спор.

Управни спор се у овом Закону помиње у члану 53. став 2. и он представља правни лек који Закон предвиђа у случајевима када постоји незадовољство другостепеном одлуком, односно одлуком Одбора Агенције.

У првим годинама примене Закона о Агенцији за борбу против корупције, дешавало се да је у решењима директора Агенције (у предметима давања сагласности за вршење јавних функција или за обављање другог посла) у правној поуци, која је саставни део решења, давана погрешна поука о правном леку, односно упутство да се против тог решења не може изјавити жалба Одбору, али се може покренути управни спор тужбом код Управног суда.  

Као што је већ наведено чланом 53, став 2. Закона о Агенцији регулисано је када се може покренути управни спор. Такође, одредбом члана 12. Закона о општем управном поступку (''Службени лист СРЈ'', број 33/97 и 31/01 и „Службени гласник РС“, бр. 30/10), којим је уређено начело двостепености у решавању, прописано је да против решења донесеног у првом степену странка има право на жалбу и да се само законом можe сe прописати да у поjeдиним управним стварима жалба ниje допуштeна, и то ако je на други начин обeзбeђeна заштита права и правних интeрeса странкe, односно заштита законитости.

У наредним годинама примене Закона ситуација променила, тако да када је реч о одлукама директора Агенције, структура одлука против којих су изјављене жалбе о којима је Одбор одлучио у 2014. години била следећа: 

· Највише је било решења о престанку касније јавне функције по сили закона, мера упозорења и мера јавног објављивања препоруке за разрешење (по 22). 

· Следе решења којима се одбијају захтеви функционера за истовремено вршење више јавних функција (20), мере јавног објављивања одлуке о повреди Закона о Агенцији (16), закључци о одбацивању захтева за давање сагласности, као непотпуних, односно неблаговремених (14) и решења поводом обавештења функционера о обављању другог посла или делатности у тренутку ступања на јавну функцију (11). 

· Најмање је изјављено жалби против решења о одбијању захтева за давање сагласности за заснивање радног односа или пословне сарадње по престанку јавне функције и закључака о обустави поступка по захтеву за давање сагласности за обављање другог посла (по једна), решења о одбијању захтева за давање сагласности за обављање другог посла или делатности (2) и закључака о одбацивању жалбе (5). 

У 2014. години Управни суд доставио је Одбору Агенције девет пресуда којима се тужбе одбијају, два решења којима је поступак по тужби обустављен и једну пресуду којом се тужба уважава. Пред Управним судом је у доба састављања извештаја за ту годину био у току још 21 поступак по свим до сада поднетим тужбама. 

У склопу остварене сарадње на пројекту добили смо од Управног суда на анализу укупно 15 одлука те институције у вези са поднетим тужбама на одлуке Агенције за борбу против корупције. Све анализиране одлуке Управног суда се односе на тужбе против решења Агенције из 2010. године. 

Међу тих 15 одлука, у 2 случаја је пресудом тужба уважена, у 11 је решењем тужба одбачена у једном случају је поступак обустављен решењем, а једно решење се односи на одбијање захтева.

Пракса преиспитивања одлука Одбора Агенције од стране Управног суда

Објављивање одлука на сајту Управног суда
На веб страници Управног суда са судском праксом објављено је неколико одлука у предметима у којима је била тужена Агенција за борбу против корупције. Ти предмети су разврстани у пет категорија, и то: 

· јавне набавке - 1 У 31468/10 

· дозволе – 2 предмета, која се у ствари односе на давање сагласности за обављање другог посла 12 У 30418/10 и I-2 У 23091/10 

· сукоб интереса I-1 У 30828/10

· радни однос III-3 У 24246/10 

· давање сагласности за вршење јавних функција I-15 У 519/11 

Ове категорије нису добро сачињене, односно врста спора није увек на најбољи начин препозната. Наиме, као што се може видети из појединих предмета, у свим наведеним случајевима је било речи или о могућности да јавни функционер обавља неки посао или о обављању неке друге јавне функције. 

Поред тога, очигледно је из других извора да има много других одлука Управног суда у предметима када је била тужена Агенција за борбу против корупције, а које нису објављене у овој бази. 

Управни спорови у извештајима Агенције 

У годишњем извештају Агенције за 2012. годину не помињу се управни спорови који се воде против њених одлука, мада их је, по свему судећи било и у том периоду. Исти недостатак се јавља и у извештају Агенције за 2011. годину. Ово се може приписати околности да садржина годишњег извештаја који о свом раду подноси Агенција за борбу против корупције није прописана. 

У извештају за 2013. годину, каже се да је током те године Управни суд донео и доставио Одбору девет пресуда које се, у већини, односе на тужбе поднете ранијих година. У пет случајева Управни суд је донео пресуду којом је одбио тужбу, у једном случају је одбацио тужбу, а у три случаја је донео пресуду којом је уважио тужбу и поништио решење Одбора. „Тренутно је пред Управним судом у току шеснаест поступака поводом тужби функционера против одлука Одбора (једанаест поступака се води против одлука Одбора донетих у 2013. години, а остали поступци се воде поводом одлука Одбора из претходних година)“ – каже се даље у овом извештају. 

У извештају за 2013. Агенција наводи и један специфичан случај када је Одбор поништио сопствено решење: 

„Одбор је у једном предмету, у току поступка пред Управним судом поводом тужбе функционера поднете против одлуке Одбора којом је одбијена жалба функционера, поништио своје решење, уважио жалбу функционера и поништио првостепено решење, а ово имајући у виду да је 16. децембра 2013. године Народна скупштина донела Аутентично тумачење одредбе члана 2, алинеја 2 Закона о Агенцији за борбу против корупције, према којем лица изабрана, постављена или именована у органе привредних друштава чији је оснивач јавно предузеће не потпадају под појам „функционер“ утврђен одредбом члана 2, алинеја 2 Закона о Агенцији за борбу против корупције.“

И у 2014. години посебан одељак извештаја Агенције односи се на поступке пред Управним судом. У тој години Управни суд је доставио Одбору девет пресуда којима се тужбе одбијају, два решења којима је поступак по тужби обустављен и једну пресуду којом се тужба уважава. „Пред Управним судом у току је још 21 поступак по свим до сада поднетим тужбама.“

Агенција има и посебну страницу на којој се објављују одлуке које доноси у предметима где се сумња на повреду Закона од стране јавних функционера. Међутим, и овде се налази изненађујуће мали број одлука. Наиме, у свега три случаја се из списка може закључити да су објављене и одлуке Управног суда (Срђан Алексић, Милан Вишњић, Милена Станковић – Митровић). Поред тога, очигледно је да Агенција и Управни суд примењују различити степен анонимизације – док се из објављених одлука Управног суда не може видети име функционера, у примерцима пресуда које су објављене на сајту Агенције видљиви су и ти подаци. То указује на потребу уједначавања праксе. 

Главни детаљи појединих предмета и коментари поступања органа власти и Управног суда

1. 9 У 6875/11 од 30.08.2011. године 
 Донета је пресуда којом се тужба уважава, а поништава се решење Одбора Агенције за борбу против корупције, број ... од ... године и предмет враћа надлежном органу на поновно одлучивање. 

Суд је утврдио одређене повреде правила поступања и то: 

· Оспорено решење донео колегијални орган (Одбор), а ''за председника '' потписало га је лице за које у списима нема доказа да је овлашћено да потписује решење, односно да је председавало седници Одбора на којој је донета одлука. Потребно је напоменути да Закон о општем управном поступку прописује да решење које је донео колегијални орган потписује председавајући, ако законом или другим прописом није друкчије одређено.
· У списима нема записника о већању и гласању чланова Одбора који је донео оспорено решење, нити забелешке о једногласно донетој одлуци, што је у супротности са  Законом о општем управном поступку.

2. II-4 У.27633/10 од 18.10.2012. године. 

Донета је пресуда којом се тужба уважава, а поништава се решење Одбора Агенције за борбу против корупције, број …... од 14.04.2010. године и предмет враћа туженом органу на поновно одлучивање. 
Тужилац се обратио Упрвном суду из разлога што је оспореним решењем Одбора Агенције за борбу против корупције одбијена његова жалба, изјављена против закључка Агенције, број ….... од 23.02.2010. године, којим је као недозвољен  одбачен његов захтев за давање сагласности да настави са истовременим обављањем јавних функција у два управна одбора.

Тужилац тужбом оспорава законитост решења Одбора Агенције, наводећи да су оба Управна одбора чији је члан, конституисана у 2009. години, пре ступања на снагу Закона о Агенцији за борбу против корупције, због чега тужилац није требало да поступи по одредбама тог Закона, односно да да оставку на једну од тих функција, као што је наведено у првостепеном закључку којим је његов захтев одбачен као недозвољен. 

У списима достављеним Управном суду, уз одговор на тужбу од стране Агенције, односно туженог органа, не налази се записник о већању и гласању чланова Одбора који је донео оспорено решење, нити забелешка о једногласно донетој одлуци, што је у супротности са  Законом о општем управном поступку.  Суд није могао поуздано оценити да ли је донета одлука законита, односно да ли су испуњени услови за решавање у овој управној ствари у складу са Законом о општем управном поступку, те је тужбу уважио и поништио оспорено решење, а у поновном поступку тужени је везан примедбама суда.

3. 1 У 31468/10 од 14.09.2011. године
Донето је решење о обустављању поступка. Поступак је обустављен у складу са одредбама Закона о управним споровима (“Службени гласник РС”бр. 111/09) којим  прописано да ако тужилац благовремено достави суду писану изјаву да је накнадно донетим актом задовољан, суд ће донети решење о обустављању поступка.

У тужби поднетој Управном суду 28.12.2010.године против тужене Агенције за борбу против корупције, ради поништаја решења којим је одбијен захтев заменика председника општине за давање сагласности за даље обављање посла доктора и  којим се обавезује да у року од 30 дана од дана пријема решења престане са вршењем неспојивих функција и да о томе обавести Агенцију.

Агенција је у одговору на тужбу обавестила Управни суд да је у складу са одредбама Закона о општем управном поступку донето решење број ....... од 15.04.2011.године, којим је поништено тужбом оспорено решење будући да је нађено да су наводи истакнути у тужби основани.
Решењем Управног суда 1 У 31468/10 од 31.05.2011.године, наложено је тужиоцу да у року од 15 дана од дана пријема решења достави суду писану изјаву о томе да ли је накнадно донетим актом – решењем Агенције задовољан или остаје при тужби и у ком обиму, односно да ли тужбу проширује на нови акт. Тужилац је поступио по наведеном решењу и обавестио суд да је задовољан накнадним актом и да одустаје од даљег поступка пред Управним судом, те пошто је тужилац благовремено доставио суду писану изјаву суд је донео решење о обустављању поступка.

4. 14 У.1155/11 од 10.02.2011. године – тужени: Агенција за борбу против корупције, за одлагање извршења решења Агенције за борбу против корупције бр....... од 23.10.2010.године, у предмету давања сагласности за вршење функције. Донето је решење о одбијању захтева. Разлог одбијања је то што, како је наведено у пресуди, Управни суд, разматрајући захтев за одлагање извршења наведеног решења, нашао да захтев није основан у складу са одредбом члана 23. став 2. Закона о управним споровима (“Службени гласник РС” бр.111/09). 

Суд је претходно утврдио да одбијањем захтева тужиоца за давање сагласности за вршење функције за тужиоца не настаје штета која би се тешко могла надокнадити, а тужилац није приложио доказе да је доношењем оспореног решења угрожена његова егзистенција.
Тужилац је 31.01.2011.године поднео Управном суду суду тужбу, ради поништаја решења Агенције за борбу против корупције број ….... од 23.10.2010.године, којим је одбијен захтев тужиоца. за давање сагласности за вршење функције. Тужилац је тужбом предложио поништај наведеног оспореног решења, а поднеском достављеним Управном суду 07.02.2011.године, захтевао је истовремено да суд на основу претходно наведеног Закона о управним споровима донесе решење којим ће одложити извршење оспореног управног акта до доношења пресуде по поднетој тужби.

Тужилац је тражио одлагање извршења наводећи да је већ именован на спорну функцију члана општинског већа, која је плаћена, тако да би остао без редовних новчаних примања и самим тим и без значајних средстава за живот и у том случају за тужиоца настала би штета која би се тешко могла надокнадити. Како даље наводи, одлагање извршења оспореног решења није противно јавном интересу, нити би се одлагањем нанела штета Агенцији, односно туженој страни.

Тужилац у поднетој тужби такође наводи и да не постоји могућност да буде замењен другим одговарајућим лицем, па би неучествовање тужиоца у раду општинског већа онемогућило његов нормалан рад, што би довело до ненадокнадиве штете за саму градску општину. 

Међутим, разматрајући захтев за одлагање извршења наведеног решења и наводе тужиоца,  Управни суд није нашао да је захтев основан. Као што је већ истакнуто, иако Закон о управним споровима прописује могућност да по захтеву тужиоца суд у одређеним случајевима одложи извршење коначног управног акта до доношења судске одлуке, у конкретном случају Суд је утврдио да одбијањем захтева тужиоца да врши функцију за тужиоца не настаје штета која би се тешко могла надокнадити, имајући у виду могућност накнадне исплате средстава по основу плаћене функције у случају поништаја оспореног решења Агенције, а тужилац није приложио доказе да је доношењем оспореног решења угрожена његова егзистенција.

Поводом овог случаја, поставља се питање да ли одредбе члана 23. Закона о управним споровима пружају у довољној мери могућност заштите јавног интереса. Један од разлога за одлагање на који се тужилац позвао је наводна немогућност да буде замењен другим лицем у општинском већу. Таква тврдња не може бити истинита када је реч о овом органу. Међутим, у стварности могу настати ситуације када заиста није могуће, или није могуће у кратком року, извршити избор новог функционера (нпр. тело које га бира се састаје једном годишње). У таквим случајевима, одлагање извршења коначног акта не може да тражи тужилац у управном спору, јер није реч о штети која би настала за њега. Евентуално би се могло тумачити да је реч о штети која је настала за орган у којем врши функцију као „заинтересовано лице“, које се такође помиње као неко ко трпи штету у члану 23. Закона. Занимљиво је и питање да ли би такво такво заинтересовано лице имало право и могућност да затражи одлагање извршења или то право припада само ономе против кога је донета коначна одлука. 

Будући да је у току израда Закона о Агенцији за борбу против корупције, ово питање би могло да буде решено и на том месту – кроз увођење правила ко и када може тражити одлагање одлука Агенције. 

5. I-1 У 519/11 од 26.09.2013.године, 2 У 1109/11 од 28.12.2011. године, 2 У 22676/10 од 28.12.2011. године, I-2 У 23091/10 од 27.09.2012.године, III-3 У. 2426/10 од 29.03.2013. године, 12 У 25217/10 од 22.12.2011. године, 11 У. 29028/10 од 24. мај 2012. године, III-4 У. 29717/10 од 23.12.2011. године, 14 У 30165/10 од 10.11.2011.године, 12 У 30418/10 од 22.12.2011. године и I-1 У 30828/10 од 12.09.2013.године
У свим случајевима тужени је Агенција за борбу против корупције, по тужби изјављеној против решења  Агенције (директора) у предмету давања сагласности за вршење јавних функција или за обављање другог посла (у зависности од случаја до случаја). У свим случајевима донето је решење о одбацивању тужбе. Разлог одбацивања је што је Управни суд нашао да је тужба недозвољена, јер се против оспореног решења могла изјавити жалба Одбору Агенције, а није изјављена.

Сва оспорена решења је донео директор Агенције у складу са Законом о борби против корупције (“Службени гласник РС” бр. 97/08 и 53/10). Такође, Законом о Агенцији за борбу против корупције предвиђено је да Одбор Агенције одлучује по жалбама на одлуке директора којима се изричу мере у складу са овим законом. Одредбе Закона којим се регулише општи управни поступак прописују да против решења донесеног у првом степену странка има право на жалбу, а само законом може се прописати да у појединим управним стварима жалба није допуштена. 

У свим наведеним случајевима Агенција за борбу против корупције је у поуци  о правном леку дала погрешно упутство да се против наведеног решења не може изјавити жалба, али се може покренути управни спор тужбом код Управног суда у Београду у року од 30 дана од дана пријема решења.

Имајући у виду да је поуком о правном средству тужилац погрешно упућен  Управни суд је у диспозитиву решења одлучио да рок за жалбу за тужиоца тече од дана достављања решења суда којим је тужба одбачена, као недопуштена, с обзиром да тужилац пре тога није поднео жалбу надлежном органу, а у смислу члана 200. став 6. Закона о општем управном поступку.

У свим наведеним случајевима реч је о погрешној пракси Агенције, која је касније коригована. Иако је тешко разумљиво како је до овакве грешке уопште могло да дође, имајући у виду императивне одредбе Закона о праву на жалбу, треба истаћи и то да је проблем могао да буде отклоњен и раније да је суд ажурније поступао у овом предметима. 

Препоруке 
1. Објавити већи број одлука Управног суда у вези са кршењем Закона о Агенцији за борбу против корупције, на сајту Управног суда и на сајту Агенције. 

2. При објављивању, одлуке треба да буду разврстане прецизније према правном основу из Закона о Агенцији.

3. Агенција и Управни суд треба да размотре могућности за уједначавање праксе анонимизације пресуда. 

4. Агенција би требало да уједначи праксу објављивања својих одлука о повреди Закона од стране функционера. 

5. При изменама Закона о Агенцији за борбу против корупције треба размотрити потребу да се заштити јавни интерес и интерес јавних функционера који су осумњичени за повреду Закона, тако што ће поступак бити ефикаснији. У том погледу, требало би размотрити потребу да се посебно уреди неколико питања: 

a. прецизирање правила о начину одлучивања унутар Одбора, тако да се избегну блокаде или нејасноће у погледу садржаја одлуке; 

b. могућност да се затражи привремено одлагање извршења одлуке Агенције; 

c. могућност да Управни суд другачије реши правну ствар од Одбора Агенције или да донесе одлуку уместо Одбора, када ово тело пропусти да донесе одлуку у законском року, посебно имајући у виду околност да чланови Одбора не морају поседовати правничка знања, али и да одабир мере која ће бити изречена јавном функционеру не зависи искључиво од правне квалификације.

Закон о слободном приступу информацијама од јавног значаја
Заштита права на приступ информацијама пред Управним судом

Закон о слободном приступу информацијама, који је усвојен 2004. године, садржи многа решења која су специфична у правном систему Републике Србије. Међу тим посебностима може се истаћи следеће: у поступку по жалби (у случају ускраћивања права) не одлучује виши орган управе, већ независни орган – Повереник за информације од јавног значаја (и заштиту података о личности); када орган власти удовољава захтеву, не доноси решење, него сачињава службену белешку; „ћутање управе“ је недопуштена ситуација, за коју се предвиђа прекршајно кажњавање; орган власти мора у сваком конкретном случају да докаже да информацију треба ускратити – не постоје апсолутни изузеци и друго.

Управни спор се у овом Закону помиње на два места. Члан 27. прописује да се против решења и закључака Повереника може покренути управни спор и да је „управни спор поводом остваривања права на слободан приступ информацијама од јавног значаја хитан“. Дакле, управни спор је правни лек који овај Закон предвиђа у случајевима када постоји незадовољство одлукама другостепеног органа (Повереника). 

Друга одредба је члан 22. ст. 2. Том одредбом се ускраћује право на жалбу Поверенику у случајевима када право на приступ информацијама повреди један од шест именованих органа власти. То су Влада, Народна скупштина, Председник Републике, Уставни суд Србије, Врховни касациони суд и Републички јавни тужилац. Ова одредба је не само непогодна по тражиоце информација (који уместо два имају на располагању само један правни лек), већ и недоследна. Тако, постоје и други органи истог „ранга“ са поменутима (независни државни органи, поменути у Уставу), против чијих решења се може уложити жалба Поверенику. Не постоји ни логичка веза по основу евентуалне зависности Повереника и органа против којег би се изјављивала жалба, осим можда у два случаја (Народна скупштина која бира и разрешава Повереника, Врховни касациони суд, до којег, одлучујући по ванредним правним лековима, може доћи посредно и одлука Повереника). С друге стране, од могућности да се изјави жалба нису изузета решења Управног суда, иако Повереникова одлука по жалби против решења тог суда, може да се оспорава у управном спору пред Управним судом. 

У примени Закона о слободном приступу информацијама, нарочито у првим годинама, дешавало се да органи власти који нису задовољни Поверниковим одлукама траже у управном спору да се та решења пониште, позивајући се на одредбу члана 27. Заиста, члан 27. није искључио могућност вођења ове врсте управног спора (не каже се да „подносилац захтева“ може да покрене управни спор, већ да се он „може покренути“).

Међутим, у свим досадашњим случајевима, а било их је више десетина, како Врховни суд Србије, тако и Управни суд (од 2010) имали су став да управни спор овде може покренути само незадовољни тражилац информације, а да орган власти нема активну легитимацију. Наиме, чланом 11. ст. 1. Закона о управним споровима прописано је да тужилац може да буде физичко, правно или друго лице, ако сматра да му је управним актом повређено право или на закону заснован интерес. Орган власти није странка у поступку, јер се решењем Повереника не решава о праву или на закону заснованом интересу органа власти већ о дужности тог органа по захтеву странке. Орган власти има процесни положај првостепеног управног органа, па у тој ствари не може истовремено да има положај странке и да буде тужилац у управном спору (из решења Управног суда 20У­17663/10). 

С друге стране, „активну легитимацију“ за подношење тужбе Суду има надлежни јавни тужилац, ако сматра да је управним актом, односно решењем Повереника  повређен  закон на штету јавног интереса (члан 11. ст. 3. Закона о управном спору – „Службени гласник РС“, бр. 111/09).

Имајући то у виду, могу се навести следеће најчешће ситуације у којима Управни суд одлучује у вези са приступом информацијама: 

· управни спорови против Повереникових одлука (решења и закључака) које покреће орган власти (недопуштени);

· управни спорови против Повереникових одлука (решења и закључака) које покреће тражилац информације који није задовољан ни Поверениковом одлуком;

· управни спорови против Повереника због непоступања по жалбама у оквиру законског рока за решавање по жалби; 

· управни спорови против одлука (решења и закључака) шест органа из члана 22. ст. 2; 

· управни спорови против шест органа из члана 22. ст. 2. због непоступања („ћутање управе“);

· приговори против решења судије појединца у Управном суду;

У склопу остварене сарадње на пројекту добили смо на анализу укупно 42 одлуке Управног суда. Међу њима циљано нисмо тражили оне одлуке у којима је Управни суд одбацивао као недопуштене тужбе органа власти против Повереника. 

Статистика :

Укупно одлука : 42 

Пресудом се тужба уважава -8

Пресудом се тужба одбија -7

Решењем се тужба одбацује -21

Решењем се поступак обуставља -2

Решење о одбијању приговора -3

Решењем се предлог одбија-1 
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Главни детаљи појединих предмета и коментари поступања органа власти и Управног суда

1. 14 У. 16590/13 од 06.02.2014. године – тужени: председник Републике Србије, ћутање управе, у предмету слободног приступа информацијама од јавног значаја. Тужба је одбијена. Разлог одбијања је то што, како је наведено у пресуди, тужени орган власти не поседује тражену информацију у складу са чланом 19. Закона о слободном приступу информација од јавног значаја. Суд је пре тога утврдио да је тужени, тражиоцу и Поверенику за информације, доставио информацију о томе да не поседује тражену информацију (и ко би је могао имати).

Пресуда је занимљива и због неколико других питања која су била спорна. Тако, тужилац у управном спору (тражилац информација) наводи да је тачно да „Генерални секретаријат председника Републике ... не поседује тражене информације, али тужилац напомиње, да ове информације нису ни затражене од Секретаријата, већ непосредно од председника, као органа јавне власти“. С друге стране, институција на коју је тражилац упућен није орган јавне власти, па није ни могао да буде упућен на њу у складу са чланом 19. Закона. Та институција такође „још увек није регистрована и не поседује адресу седишта“. 

Тужба је иначе била алтернативно постављена – због непоступања или због одбијања (ако се одговор Генералног секретаријата може сматрати одбијањем). 

Тужени истиче недопуштеност вођења управног спора, позивајући се на то да се „не ради о акту из чл. 3. и 4. Закона о управним споровима“ и предложио је да суд, по разматању списа предмета, тужбу одбије, као неосновану. Управни суд је оценио овај приговор као неоснован, сматрајући да је овде реч о „ћутању управе“ и повреди Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја. 

Суд се није бавио наводима из тужбе на којима је тужилац засновао тужбени захтев – питање да ли је председник Републике, као орган власти, требало да поступа по захтеву, и да се у односу на овај орган процењује да ли су испуњени услови за одбацивање захтева или не. У пресуди се једино констатује да је „Генерални секретаријат председника Републике Србије“... „служба која пружа стручну и техничку подршку председнику Републике на основу члана 26. Закона о председнику Републике (“Службени гласник РС”, бр. 111/07)“. На ово питање је требало пружити одговор. Наиме, није спорно да Генерални секретаријат пружа подршку председнику Републике Србије (који јесте државни орган, и као такав орган јавне власти у смислу ЗОСПИ), и да ће у највећем броју случајева управо ГС поступати по захтевима који су усмерени на председика. Међутим, теоретски је могуће да председник Републике поседује и неке информације које нису у поседу ГС. У том смислу је било места прикупљању информације о овом питању.  

4. 11 У. 2018/13 од 25. април 2013. године – тужени: Врховни  касациони суд, ради поништења акта. 

Донето решење о одбацивању тужбе, разлог одбацивања је тај што тражена информације не представља информацију од јавног значаја већ тумачење одредбе из Закона о аменстији, али и то да је тужба поднета против дописа ВКС (а не против решења) у којем се тражилац информације обавештава да овде није реч о „информацији од јавног значаја“. 

Сматрамо да су у овом случају су погрешили и тражилац информације и орган власти. Орган власти је требало да донесе закључак којим се захтев одбацује, као недопуштен, а не да тражиоцу само упути решење. Међутим, уколико је орган власти поседовао информацију која је тражена („тумачење закона о амнестији“), а могао ју је имати у разним документима (начелни правни став, стручна литература, конкретна пресуда), онда је такву информацију требало по захтеву и да достави.  

С друге стране, тужилац у управном спору је погрешио зато што је тужбом оспорио „обавештење“, а није поступио по процедури у случају „ћутања управе“ (поновни захтев, па тужба), јер је на то имао право (по његовом захтеву није поступљено на ваљан начин). Да је Управни суд понашање туженог третирао као „ћутање управе“ не би било формалних услова за вођење спора (поновни захтев), па би исход по тужиоца био исти.  

5. 16 У. 2464/13 од 28.02.2013. године – тужени: Врховни  касациони суд, ради поништења акта ВКС. 

Донето је решење о одбацивању тужбе. Разлог одбацивања јесте то што допис Врховног касационог суда, по оцени Управног суда, не представља  самостални управни акт којим  се решава о праву или обавези странке, те стога против истог није допуштена посебна жалба нити тужба у управном спору.

У том оспореном допису ВКС је обавестио тражиоца да постављено питање није информација од јавног значаја. Питање је гласило: „ком суду се подноси захтев за доношење решења о рехабилитацији брисањем осуде страног суда (Република Хрватска) из 1990. године (прописане одредбом члана 524. став 6. Законика о кривичном поступку)”. ВКС је такође упутио тражиоца на то да одговор може да нађе у појединим одредбама КЗ и ЗКП (наведене су групе чланова).

Поменуто обавештење није управни акт. То је било довољно за Управни суд да одлучи да је тужба недопуштена. 

У овом предмет је спорно поступање ВКС по захтеву. Наиме, хипотетички, ВКС би могао поседовати информацију о томе којем се суду подноси одређени захтев и та информација је могла бити садржана у неком документу. Уколико је такву информацију поседовао, без обзира на то што се она може пронаћи и читањем неког закона, онда је ВКС такву информацију требало и да пружи подносиоцу захтева. 

Уколико та информација већ постоји у наведеним законима на које је тражилац информације упућен, онда се ВКС могао позвати на члан 10. ЗОСПИ и ускратити информацију на основу тога што је она већ објављена и доступна. 

Уколико информацију нема ВКС, а могао би је имати неки други орган, или било ко други, онда је ВКС требало да поступи на основу члана 19. ЗОСПИ, да обавести Повереника о овом захтеву. 

Уколико пак информација која је тражена не може да се нађе у наведеним законима, већ се она може само извести читањем и правилним тумачењем законских одредби (а то нико није још увек учинио и о томе оставио траг), онда је ВКС исправно поступио у материјалном погледу. У формалном погледу, ВКС је уместо да захтев одбаци закључком, упутио тражиоцу неформалан допис.

Због тога је и тражилац информације требало да понови захтев, а ако не добије ни информацију ни акт којим се захтев одбија или одбацује, да уложи тужбу због „ћутања управе“. 

6. 23 У 2153/13 од 28.02.2013- тужени: Врховни  касациони суд, ради поништаја акта Врховног касационог суда, у предмету слободног приступа информацијама од јавног значаја. 

Донето решење о одбацивању тужбе. Разлог одбацивања: како тужилац није поднео тужбу против решења туженог, већ против дописа којим га Врховни касациони суд правилно обавештава да постављено питање „од ког датума је и којом одредбом Кривичног законика прописано да осуђени на казну затвора од 40 година могу поднети молбу за условни отпуст након половине издржане казне, као и да ли је још увек та одредба на снази“ не представљају информацију од јавног значаја у смислу члана 2. Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја, већ се ради о тумачењу прописа, то Управни суд налази да, у конкретном случају, нису испуњени услови из чл. 3. и чл. 4. Закона о управним споровима, за подношење тужбе у управном спору. 

7. 17  У. 14769/14 од 27.11.2014. године – тужени: Владе Републике Србије – Генерални секретаријат Владе Републике Србије, у предмету приступа информацијама од јавног заначаја, у правној ствари ћутања управе. 

Донето решење о одбацивању тужбе. Разлог одбацивања: тужилац уз тужбу није приложио копију захтева о накнадном тражењу, односно о накнадном обраћању туженом органу, као ни доказ о предаји накнадног захтева надлежном органу, то суд налази да нису испуњене процесне претпоставке за покретање управног спора због недоношења управног акта.

8. 26 У. 964/15 од 19.03.2015 – тужени: Канцеларија за европске интеграције  Владе Републике Србије, ради поништење акта туженог у предмету слободног приступа информацијама од јавног значаја.

Донето решење о одбацивању тужбе. Разлог одбацивања је у томе што допис који се оспорава тужбом не ужива заштиту у управном поступку.

Предмет тужбе било је достављање комплетне информације, то јест, да је по захтеву за приступу информацијама Владина Канцеларија доставила само део тражених података. Ни по ургенцији нису достављени сви тражени подаци, већ само неки од недостајућих. 

Управни суд је стао на становиште да „тужба поднета против дописа“ није дозвољена у управном спору. Овде је Управни суд указао подносиоцу захтева/тужбе како је требало поступити: „....а тужилац, може, у смислу одредби Закона о општем управном поступку, туженом поднети захтев за доношење решења којим ће тужени одлучити по његовом захтеву (ако сматра да о његовом захтеву није одлучено у целини), а ако сматра да о његовом захтеву није одлучено само у једном делу, може такође поднети, у смислу одредби истог Закона о општем управном поступку, захтев туженом органу за доношење допунског решења којим ће тужени да одлучи о оном делу захтева за давање информација које нису садржане у допису туженог од 26.11.2014. године.“

9. 20 У 1066/13 од 08.02.2013 – тужени: Владе Републике Србије – Генерални секретаријат, ради поништаја одлуке садржане у акту Владе Републике Србије, од 19.12.2012. године, у предмету информација од јавног значаја. 

Донето je решење о одбацивању тужбе. Разлог одбацивања: Према оцени Управног суда, одлука садржана у акту Владе Републике Србије, нема карактер управног акта, ни према својој форми, а ни према садржини, такође не представља ни коначни управни акт, као ни коначни појединачни акт, којим се решава о праву, обавези или на закону заснованом интересу физичког или правног лица, или друге странке у управној ствари, већ тужена само обавештава тужиоца да документ који садржи тражену информацију носи ознаку „строго поверљиво” и да из тих разлога није у могућности да удовољи захтеву тужиоца. 
Као и у другим сличним ситуацијама, тако и овде, на одлуку кључно утиче претходно питање – да ли обавештење (које има неке елементе решења којим се захтев одбија) представља управни акт или не. Управни суд је у многим предметима заузето став да то нису решења, па је такве тужбе и одбацио. С друге стране, у пракси Повереника се може приметити већи број случајева у којима су подносиоци захтева изјављивали жалбу након што их орган власти одбије без доношења решења. 

Постоји битна разлика у ситуацији у којој се налазе ова два органа и у исходу који њихов приступ има по тражиоце информације. Повереник ће бити надлежан за одлучивање по жалби и у случају да се прихвати фикција о томе да је донето решење којим се захтев одбија (у случају када орган власти упути допис који има елементе решења) и у случају када орган власти уопште не поступа по захтеву. Код одлучивања Повереника постојање претходног дописа органа власти донекле олакшава посао, зато што је већ упознат са аргументима органа власти за недавање информације, али ће у сваком случају жалба бити упућена на изјашњење првостепеном органу. Једина битна разлика је у роковима – жалба због „ћутања управе“ никад не може бити неблаговремена и може се изјавити након што прође 15 дана (или други рок у неким посебним случајевима). С друге стране, ако се и обавештење уподоби са решењем, онда се и жалба може уложити само у року од 15 дана од пријема „решења“ или „закључка“. 

Када одлучује Управни суд, последице различитог третирања „обавештења“ су битно различите. Наиме, претпоставка за вођење управног спора у случају „ћутања управе“ је упућивање поновљеног захтева, након чега мора да протекне и додатни рок од седам дана. Стога, када Управни суд третира „обавештење“ као да орган власти није ни поступио по захтеву, тражилац би требало да испуни услове за тужбу као да је у питању „ћутање управе“.  

13. 7 У. 4312/12 од 06.06.2014. године – тужени: Владa Републике Србије – Генерални секретаријат, због недоношења решења по захтеву за приступ информацијама од јавног значаја. 

Донета пресуда о одбијању тужбе, разлог одбијања: Суд је ценио навод тужбе да тужилац није задовољан достављеним одговором, па је нашао да овај навод није од утицаја на другачију одлуку суда у овом управном спору, будући да је тужени поступио у извршењу пресуде Управног суда и одговорио на тужиочев захтев, тако што је обавестио тужиоца да су информације које поседује јавно објављене и упутио га на интернет странице. Суд налази да тужени није дужан да сачињава извештаје по  захтеву тужиоца, већ само да му учини доступним информације које поседује, у смислу члана 16. Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја, а што је и учинио.

У овом случају Управни суд је констатовао да орган власти није дужан да сачињава извештаје по захтеву тражиоца, што је тачно. Међутим, тражилац информација није ни захтевао од органа да сачини извештај, већ да му достави спискове (уколико постоје). 

14. 18 У. 4691/14 од 03.11.2014. године – тужени: Влада Републике Србије, у правној ствари давања информација од јавног значаја-ћутања управе. 

Пресудом се тужба уважава. Из списа ове управне ствари и доказа приложених уз тужбу произлази да су за подношење тужбе због недоношења захтевног акта-  одлуке по захтеву, испуњени законски услови из цитираног члана 19. став 2. Закона о управним споровима, односно да је тужилац поднео тужбу против туженог због тога што није донео решење по његовом захтеву од 27.02.2014. године, а није поступио ни у накнадном року од 7 дана по поднетој ургеницији дана 17.03.2014. године. Из одговора на тужбу види се да тужени орган није донео одлуку по захтеву тужиоца, већ је обавестио суд да не поседује тражена документа, те да исте, евентуално, поседује град Б. Како је тужени орган је био дужан да одлучи по поднетом захтеву тужиоца независно од тога да ли поседује или не поседује и тражену информацију, Управни суд је уважио тужбени захтев.

И ова је занимљива пресуда. Како се може закључити из образложења, Влада Србије не поседује тражене документе. Пресудом јој се налаже да „одлучи по поднетом захтеву“. Међутим, једина исправна одлука би била да Влада проследи захтев Поверенику и обавести и тражиоца и Повереника ко би могао да има тражене информације, а све то на основу члана 19. ЗОСПИ. 

19. III 26 У 10406/14 од 30.10.2014. године - тужени: Повереник за информације од јавног значаја и заштиту података о личности Републике Србије, ради поништаја решења туженог број: …....од 03.07.2014. године, у предмету приступа информацијама од јавног значаја. 
Донета пресуда о одбијању тужбе. По оцени Управног суда, тужени орган је правилно оспореним решењем одбио жалбу тужиоца изјављену на првостепено решење налазећи да је првостепени орган на правилно утврђено чињенично стање, правилно применио материјално право. Суд је ценио и друге наводе тужбе, али налази да они не могу да буду од утицаја на другачију оцену законитости оспореног решења као и да тужилац у свако доба евентуално може да поднесе захтев за увид у списе предмета надлежног органа и да тако добије информацију о подносиоцу пријаве против њега.

У првом степену, МУП је одбио да тражиоцу достави податак о подносиоцу пријаве против њега. Повереник је у поступку по жалби поступио на исти начин. Тужилац је тврдио да постоји повреда и ЗОСПИ и Закона о заштити података о личности. Повереник је напоменуо „да не доводи у питање право тужиоца да податке о подносиоцу пријаве против њега, евентуално, прибави у неком другом поступку, али не кроз правни институт пружања информација од јавног значаја“. Ово је принципијелно исправан став, јер није реч о информацији која би могла да се достави било коме, чак и када би било оправдано да је добије тражилац. 
23. 15 У. 16639/14 од 20.02.2015. године - тужени: Генералног секретаријата Владе Републике Србије поништаја решења .... број ...... од 17.11.2014. године, у предмету информације од јавног значаја. 
Пресуда, тужба се уважава. Полазећи од наведеног те одредбе члана 33. став 2. Закона о управним споровима, Управни суд је нашао да су се у конкретном случају стекли услови за одлучивање о законитости оспореног решења без одржавања усмене расправе, имајући притом у виду да је предмет спора такве природе да не изискује непосредно саслушање странака и посебно утврђивање чињеничног стања, већ да је одлука суда у предметној ствари заснована на утврђеном постојању повреда правила поступка од стране туженог органа које ће бити отклоњене у поновном поступку одлучивања по захтеву тужиоца. На основу изнетих разлога, Управни суд је нашао да је оспореним решењем повређен Закон на штету тужиоца, па је применом члана 40. став 2. и члана 42. став 1. Закона о управним споровима одлучио као у диспозитиву пресуде. У поновном поступку тужени орган ће донети ново на закону засновано решење, при чему је везан правним схватањем и примедбама суда у погледу поступка изнетим у пресуди на основу члана 69. Закона о управним споровима.

Из списа предмета ове управне ствари произлази да је тужени орган оспореним решењем одбио поновљени захтев тужиоца од 10.11.2004. године, којим је, на основу Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја, тражио издавање копије документа односно свих предмета Владе Републике Србије који се односе на планирање, уговарање, извештавање и плаћање у вези са пословима услуга ПР и/или услугама лобирања у име и за рачун институција Републике Србије у иностранству, за период од 2012. до 2014. године. За донету одлуку тужени је у образложењу оспореног решења навео захтев тужиоца, одредбу члана 43. став 1. Пословника Владе Републике Србије (“Службени гласник РС” број 61/2006...76/2014) према којој се материјал који представља државну, војну или службену тајну означава као поверљив и цитирао одредбу члана 9. тачка 5. Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја, наводећи да је на основу изнетог одлучио као у диспозитиву решења.

Решење Владе је оборено пред Управним судом зато што Влада није добро образложила своју одлуку: „Ово даље значи да је тужени орган, полазећи од цитираних одредаба Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја, био дужан да у образложењу оспореног решења наведе разлоге о оправданости искључења приступа траженим информацијама односно да наведе на који начин би због омогућавања приступа траженим информацијама могле наступити тешке правне или друге последице по интересе заштићене законом који претежу над интересом за приступ информацијама, имајући при томе у виду да је за њихову правилну примену, поред чињенице да се ради о заштити неког од интереса прописаних чланом 9. тачка 5. Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја, нужно утврдити да је тај заштићени интерес претежнији од интереса за приступ траженим информацијама. Код изнетог, недостатак опредељујућих разлога у образложењу оспореног решења за одлуку дату у диспозитиву, онемогућава суд да цени законитост тог решења у материјалноправном смислу, због чега су учињене повреде правила поступка од битног утицаја на правилност и законитост решавања ове управне ствари, те их је у поновном поступку потребно отклонити“. 

26. 23 У. 11775/14 од 03.10.2014. године – тужени: Републичко јавно тужилаштво из Београда, ради поништаја решења, у предмету приступ информацијама од јавног значаја. 
Пресуда о одбијању тужбе. Разлог за одбијање: Суд је ценио наводе тужбе којима тужиља указује да у оспореном решењу тужени орган није применио одредбу члана 16. став 2. Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја, којим се налаже да ако се захтев односи на информацију за коју се може претпоставити да је од значаја за заштиту живота или слободе неког лица, односно за угрожавање здравља становништва и животне средине, орган власти мора да обавести тражиоца о поседовању те информације, да му стави на увид документ који садржи тражену информацију, односно да му изда копију тог документа најкасније у року 48 сати од пријема захтева, па налази да је исти без утицаја на другачију оцену законитости оспореног решења. Ово из разлога, што се из поднетог захтева не може закључити да се исти односи на информацију за коју се може претпоставити да је од значаја за заштиту живота или слободе неког лица, односно за угрожавање или заштиту здравља становништва и животне средине, због чега би орган власти, у смислу одредбе члана 16. став 2. Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја, морао да обавести тражиоца о поседовању те информације, да му стави на увид документ који садржи тражену информацију, односно да му изда копију тог документа најкасније у року од 48 сати од пријема захтева. 
Захтевом су тражене информације о стању поступка у случају паљења амбасада 2008. РЈТ остаје у свему при решењу о ускраћивању приступа с обзиром на фазу у којој се налази поступак. Суд утврђује да није наведено због чега је информацију требало доставити у року од 48 сати. 

Нека од питања за расправу

Предмети који су били предмет ове анализе су отворили простор за даљу расправу у вези са неколико тема. Неке од њих су од значаја и за предстојеће измене и допуне Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја.

Ко је орган власти?

Једно од питања које је значајно за поступање у предметима приступа информацијама, а нарочито се односи на неке од органа из члана 22. ст. 2. Закона јесте и „Ко је орган власти у случајевима када о захтеву за приступ информацијама одлучује стручна служба?“. Наиме, о захтевима који се упућују председнику Републике и Влади Србије одлучује генерални секретаријат, а не председник лично или Влада на седници. Посебно је занимљиво питање на који начин би требало поступити у случајевима када информацију можда поседује (инокосни) орган власти (нпр. председник Републике лично), а стручна служба не.

Постојање информације од јавног значаја 

Да ли је „тумачење прописа“ информација од јавног значаја? Одлуке органа власти и Управног суда негирају право на приступ информацијама у таквим случајевима, оправдано увиђајући да захтев за приступ информацијама не даје основ тражиоцима да од органа захтевају сачињавање докумената. Међутим, и „тумачење прописа“ може бити садржано у неком документу. У таквим случајевима, нема разлога да се а приори третира као да није информација од јавног значаја. Ако је орган власти не поседује, онда треба да поступи у складу са чланом 19. ЗОСПИ (обавештавање подносиоца захтева и Повереника). Ако је то пропустио да уради, онда Управни суд треба да га на то обавеже. 

(Не)допуштеност управног спора кад нема решења или закључка

Ако орган власти достави обавештење подносиоцу захтева Управни суд у неким одлукама заузима става да нема управног акта који се може оспоравати у управном спору. Судећи по објављеној пракси, Повереник је у неким сличним случајевима поступао по жалбама. Било би добро да је пракса уједначенија, са становишта јединства правног система. 

Нерешено питање поступања када је захтевом тражено више информација

У предмету 15 У. 4011/13 од 27.02.2014. године, тужени: Влада Србије; захтев се односио на више информација, од којих је орган власти неке дао, а друге не. Међутим, орган није ни донео решење којим би захтев у том погледу одбио, нити је утвфдио да тражене информације не поседује. Незадовољни тражилац није могао да поднесе тужбу против решења или закључка, јер орган власти није донео ни једно ни друго. С друге стране, суд је заузео став да није било основа ни за тужбу због „ћутања управе“, јер је орган „доставио одговор“. Тиме је затворен круг и тражилац је у потпуности ускраћен за своје законско право.

Без расправе иако има спорних питања

Ни у једном од наведених предмета није вођена усмена расправа јер је суд закључио да за тиме нема потребе и да тужба, одговор на тужбу и списи претходног поступка дају довољно информација за доношење одлуке. Међутим, неки од предмета су били сложеније природе (нарочито када се захтевом тражило више информација, а орган је поступио само у вези са некима од њих), и за доношење исправне одлуке би било корисно да је таква расправа била одржана. 

� Наведно према: � HYPERLINK "http://www.poverenik.rs/images/stories/dokumentacija-nova/vodic/prirucnikzaprimenuzakonacir.pdf" �http://www.poverenik.rs/images/stories/dokumentacija-nova/vodic/prirucnikzaprimenuzakonacir.pdf� 
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