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PREDGOVOR

Srbija se, kao i druge zemlje u regionu, suo~ava sa ozbiljnim izazovima perioda tran-
zicije. ^ak i kada su potezi koje vlasti vuku najbolji mogu}i, uspeh reformi u velikoj meri
zavisi od poverenja koje gra|ani imaju u opravdanost preduzetih mera. Ukoliko zna~ajni
deo javnosti smatra da su demokratske institucije korumpirane, to poverenje }e svakako
biti manje.

Zbog toga, Transparency International smatra da vlasti treba da zadobiju poverenje
javnosti tako {to }e:

1. obezbediti da gra|ani i mediji imaju lak pristup svim informacijama o radu vlasti,
2. obezbediti da dr`avni funkcioneri ne koriste svoje polo`aje radi ostvarenja privatnih

interesa, a na u{trb javnih.
Na taj na~in se obezbe|uje da vlast bude odgovorna onima ~ijim interesima treba da

slu`i, i otvara put afirmaciji demokratskih institucija, kako bi ih gra|ani u punom smislu
shvatili kao ne{to svoje.

Prvi korak u tom procesu je dono{enje odgovaraju}ih zakona. U Srbiji ve} du`e vreme
postoje nacrti zakona koji imaju za cilj regulisanje pitanja slobodnog pristupa informacija-
ma i spre~avanja sukoba javnog i privatnog interesa. U o~ekivanju dono{enja novih i
kvalitetnijih zakonskih re{enja, na{a organizacija je preduzela analizu postoje}ih propisa
iz ove dve oblasti. Putem empirijskog istra`ivanja javnog mnjenja, poku{ali smo da sa-
znamo u kom stepenu gra|ani poznaju ove teme, koliko su za njih zainteresovani, koje
probleme uo~avaju kao prioritetne i kakvim re{enjima bi bila zadovoljni. Dobijeni nalazi
}e nam poslu`iti kao polazi{ta za dalje aktivnosti. Verujemo da na isti na~in mogu da
pomognu doma}oj javnosti, dr`avnim institucijama i me|unarodnim organizacijama koji-
ma je stalo do napretka na{e zemlje.

Radovi koji se nalaze u ovoj publikaciji predstavljaju deo aktivnosti organizacije Tran-
sparentnost - Srbija u prvoj godini sprovo|enja projekta Ja~anje odgovornosti u zemlja-
ma zapadnog Balkana. Projekat je regionalni i sprovode ga ogranci Transparency Inter-
national u ~etiri biv{e jugoslovenske republike. Namera projekta je da se osna`eno gra-
|ansko dru{tvo, u saradnji sa svima kojima je na srcu izgradnja dru{tva utemeljenog na
otvorenosti i odgovornosti, izbori za usvajanje kvalitetnih propisa, a zatim da kontroli{e
njihovu primenu.

Realizaciju projekta je omogu}ila Vlada Republike Finske, u okviru antikorupcijske
inicijative Pakta za stabilnost u Jugoisto~noj Evropi (SPAI).

Transparentnost - Srbija

Beograd, avgust 2003.
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SUKOB JAVNIH I PRIVATNIH INTERESA

Analiza propisa u Republici Srbiji
(septembar 2002 - avgust 2003)

[ta je sukob javnog i privatnog interesa i kako nastaje

Oni koji obavljaju poslove od javnog interesa raspola`u i izvesnim ovla{}enjima koja
im omogu}avaju da posao obavljaju uspe{no. Radi ve}e efikasnosti rada propisi ne regu-
li{u u potpunosti pravila koja takva lica moraju da po{tuju prilikom dono{enja pojedina~-
nih odluka, ve} se jednim delom prepu{ta njihovom znanju i savesti da izaberu najbolje
mogu}e re{enje za javno dobro. Re~ je o "diskrecionim ovla{}enjima". U demokratskim
porecima te`i se smanjivanju broja ovakvih ovla{}enja ali }e jedan broj situacija pred
kojima javni slu`benici, a posebno nosioci visokih dr`avnih funkcija mogu da se na|u, biti
nemogu}e predvideti, pa je nu`no ostaviti im mogu}nost da odlu~e onako kako smatraju
da je najcelishodnije u datoj situaciji.

Ono {to je bitno da se obezbedi u svim a posebno u situacijama kada oni koji vr{e
javne poslove raspola`u diskrecionim ovla{}enjima je vr{enje javnih poslova za dobrobit
javnog interesa. [ire posmatrano, to je i pretpostavka pravednog i zakonitog ustrojstva
dr`avne vlasti. Kako me|utim ne postoji garancija da }e nosioci vlasti i javni slu`benici biti
u potpunosti predani javnom interesu primenjuju se razne mere koje treba da otklone
sumnju u njihovu objektivnost.

Dakle, sukob javnog i privatnog interesa je situacija koja postoji kada lice koje
vr{i javnu funkciju donosi odluke pod uticajem privatnih (li~nih ili grupnih) interesa
koje ima. Ponekad se de{ava da jo{ uvek ne postoji sukob javnog i privatnog interesa ali
da postoje {anse da do njega do|e i tada govorimo o potencijalnom sukobu interesa.
De{ava se i da situacija samo nalikuje onoj koju karakteri{e sukob javnog i privatnog
interesa, ali da ga u stvari nema, i tada se govori o prividnom sukobu interesa. Odluke
donete pod uticajem privatnog interesa ne moraju nu`no da budu, ali ~esto jesu {tetne za
javni interes. Zato se prilikom prevencije vodi ra~una o dve stvari: prvo, propisuju se
norme koje predupre|uju mogu}nost da do sukoba javnog i privatnog interesa uop{te i
do|e i drugo, propisuju se norme postupanja u slu~aju da takva mogu}nost nastupi.

Kada je vlast otvorena i odgovorna prema gra|anima mogu}nost da pri eventualnom
sukobu javni interes pretrpi {tetu se bitno smanjuje. S druge strane, jo{ uvek je {iroko
rasprostranjeno shvatanje da je vr{enje javne funkcije dobra prilika da se ostvare privatni
interesi. Naime, zarade u javnom sektoru su niske, naro~ito kada se ima u vidu zna~aj
vr{enja pojedinih funkcija i ~injenica da odluke koje dr`avni funkcioneri donose uti~u na
`ivote velikog broja ljudi i budu}nost zemlje. Jo{ je uo~ljivija razlika u zaradama koje
stru~njaci za pojedine oblasti mogu da ostvare zavisno od toga da li rade u javnom ili
privatnom sektoru. Plate u privatnom sektoru obi~no su znatno ve}e, a takva situacija
vlada i u znatno bogatijim zemljama od Srbije. Nesrazmera izme|u odgovornosti koje
vr{enje dr`avnih funkcija nosi, i zarada koje dr`avnim funkcionerima po tom osnovu pri-
padaju, pospe{uje sumnju gra|ana da je motiv koji ljude opredeljuje za politi~ki anga-
`man, i rad u javnom sektoru uop{te, mogu}nost ostvarivanja privatnih interesa na u{trb
javnih.
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Takvo shvatanje javnosti znatno ote`ava polo`aj onih predstavnika vlasti koji nemaju
nameru da polo`aj na kome se nalaze iskoriste za privatnu korist. Oni se nalaze u nepri-
jatnom polo`aju da dokazuju svoju nevinost pred javno{}u koja je spremna da olako
izrekne generalne negativne sudove. Upravo radi o~uvanja integriteta takvih ljudi, koji su
od neprocenjivog zna~aja u stvaranju novog na~ina pona{anja i razvijanju novog shvata-
nja javne funkcije, donose se propisi koji:

y Smanjuju mogu}nosti da do sukoba javnog i privatnog interesa do|e
y Uvode proceduru i odre|uju organe nadle`ne da procenjuju da li sukob javnog i

privatnog interesa postoji, i kako ga razre{iti u korist javnog
y Obezbe|uju javnosti dovoljno podataka o pona{anju i procesu dono{enja odluka

dr`avnih funkcionera i javnih slu`benika
Ova analiza ima za zadatak da utvrdi sadr`aj va`e}ih propisa u Republici Srbiji, koji se

odnose ili su povezani sa pitanjem spre~avanja sukoba javnog i privatnog interesa, pre
svega onih koji se odnose na najvi{e dr`avne funkcionere. Pri tom su posebno analizira-
na pitanja dozvoljenosti obavljanja drugih poslova i funkcija za vreme vr{enja javne funk-
cije, du`nosti deklarisanja privatnih interesa, imovine i poklona, procedure postupanja,
sankcije za kr{enje normi, pitanje deklarisanja interesa bliskih lica, eti~ki kodeksi i interni
mehanizmi kontrole, kao i ograni~enja po prestanku mandata, odnosno zaposlenja. Ova
analiza ne pokriva norme za spre~avanje sukoba dva privatna interesa (na primer: suko-
ba interesa preduze}a u privatnom vlasni{tvu u kome je radnik zaposlen i njegovih privat-
nih interesa), mada su neke norme koje reguli{u tu oblast pomenute.

U Republici Srbiji, naro~ito u vreme postojanja Savezne Republike Jugoslavije,1 po-
stojala je slo`ena struktura vlasti i veliki broj najvi{ih dr`avnih organa. Jedan deo poslova
koje je obavljala Republika prenet je februara 2002 na organe autonomne pokrajine Voj-
vodine. Propisi na raznim nivoima vlasti su ~esto bili me|usobno neuskla|eni, po~ev od
Ustava Republike Srbije (1990) i Ustava SRJ (1992).

Treba odmah re}i da pitanje spre~avanja sukoba javnog i privatnog interesa do sada
u Srbiji nije tretirano na jedinstven na~in. Ne samo da ne postoji jedan op{ti akt na osnovu
koga bi mogli da budu razvijani standardi za posebne oblasti u kojima se javni interes
ostvaruje, ve} su i postoje}e norme, budu}i da su dono{ene u razli~itim periodima razvo-
ja doma}eg zakonodavstva, ~esto sadr`inski razli~ite.

Jedan broj normi koje bi trebalo da imaju efekat na prevenciju sukoba javnog i privat-
nog interesa nalazi se u osnovnim pravnim aktima (Ustavima) Republike Srbije i SRJ.
Propisi novostvorene dr`avne zajednice SCG tako|e sadr`e jedan broj odredaba o pre-
venciji sukoba interesa njenih funkcionera.

Najvi{i nosioci izvr{ne i zakonodavne vlasti

Predsednik Republike

Ustav SRJ je propisivao da Savezni predsednik ne mo`e da obavlja druge javne funk-
cije niti profesionalnu delatnost (Ustav Savezne Republike Jugoslavije, ~lan 97). Sli~no
pravilo postoji i u Ustavu Republike Srbije, kada je re~ o Predsedniku Republike Srbije
(~lan 86. stav 8). Nije me|utim predvi|en mehanizam koji bi ovu odredbu sproveo u delo,
{to zna~i da bi jedini na~in da se razre{i eventualni sukob interesa kod predsednika Re-
publike nastao po osnovu obavljanja drugih javnih funkcija ili profesionalne delatnosti bio

1 Savezna Republika Jugoslavija je postojala u periodu od 27.aprila 1992. (dan dono{enja njegog
Ustava), do 4. februara 2003., kada je progla{ena Ustavna povelja Dr`avne zajednice Srbija i
Crna Gora.
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Ustavom propisani mehanizam za opoziv. Da bi predsednik Republike Srbije bio opo-
zvan, bilo bi potrebno da za takvu odluku glasa 2/3 ukupnog broja narodnih poslanika
nakon ~ega o tom pitanju odlu~uje ve}ina ukupnog broja upisanih bira~a na referendu-
mu. U javnosti je ovo pitanje bilo aktuelno vi{e puta, a u vezi sa ~injenicom da su dva
savezna predsednika bila istovremeno i predsednici svojih partija, kao i jedan predsednik
Srbije, dok je jedan predsednik Srbije bio visoki partijski funkcioner. Iako takva pojava nije
neuobi~ajena u demokratskim zemljama, odredbe, kako va`e}eg Ustava Srbije, tako i
biv{eg Ustava SRJ, ostavljaju malo prostora za eventualna tuma~enja koja bi tim pojava-
ma i{le u prilog. Odredbe o nespojivosti funkcija predsednika Dr`avne zajednice Srbija i
Crna Gora, sadr`ane su u Zakonu o savetu ministara SCG, (vidi deo o nosiocima izvr{ne
vlasti) budu}i da je na osnovu ~lana 19. tog Zakona, predsednik dr`avne zajednice ~lan
tog tela. Predsednik SCG mo`e biti razre{en u slu~aju povrede Ustavne povelje po propi-
sanoj proceduri (~l. 11-15. Zakona o izboru i prestanku mandata predsednika SCG).

Zakon o posebnim pravima i du`nostima predsednika Republike (Srbije) (1999) nije
postavio biv{im predsednicima ograni~enja za vr{enje drugih poslova po isteku manda-
ta. On jedino sadr`i odredbu (~l. 4.) da je biv{i predsednik du`an da ~uva dr`avnu tajnu i
po prestanku obavljanja funkcije. Da bi se predsedniku stvorili adekvatni uslovi za oba-
vljanje funkcije za vreme trajanja mandata, pored uobi~ajenih mera (obezbe|enje, pre-
voz i sli~no), propisano je da bra~ni drug predsednika za vreme trajanja predsedni~kog
mandata ima pravo na mirovanje radnog odnosa, o tro{ku bud`eta Republike (~l. 10).
Biv{i predsednici su na osnovu ovog zakona stekli pravo na penziju u visini 85% predsed-
ni~ke plate, kao i pravo na kori{}enje usluga do`ivotnog li~nog obezbe|enja, usluga
jednog slu`benika za potrebe vo|enja administrativnih poslova i pravo na kori{}enje slu-
`benog automobila po potrebi (~l. 11). S obzirom na to da ne postoje ograni~enja u
pogledu obavljanja poslova nakon prestanka predsedni~ke funkcije, ~ini se da su ove
pogodnosti preterane.

Narodni poslanici

Na saveznom nivou postojala je nespojivost funkcija poslanika Savezne skup{tine i
~lana Vlade. I u novoj dr`avnoj zajednici nije mogu}e da poslanici Skup{tine SCG budu
~lanovi Saveta Ministara. S druge strane, ne postoji zabrana da poslanici Skup{tine Srbi-
je budu ~lanovi Vlade Srbije. Od konstituisanja dr`avne zajednice Srbije i Crne Gore,
poslanici u njenoj skup{tini su prakti~no delegirani predstavnici poslani~kih grupa iz re-
publi~kih skup{tina i predvi|eno je da tako bude i u naredne dve godine, odnosno do
prvih neposrednih izbora za Skup{tinu SCG. Za o~ekivati je da }e pitanje (ne)mogu}nosti
da poslanici Skup{tine Srbije budu ujedno poslanici Skup{tine SCG biti regulisano zako-
nom koji }e pre tih izbora biti usvojen. Odredbama ~lana 11. Zakona o izboru narodnih
poslanika (Skup{tina Republike Srbije) iz 2000. godine, propisano je da narodni poslanici
ne mogu da budu nosioci pravosudnih funkcija, niti drugih funkcija ~ije nosioce bira Na-
rodna Skup{tina, kao ni "funkcioneri ili zaposleni u republi~kom organu koji obavlja po-
slove koji se odnose na delokrug tog organa", osim u slu~aju da je Ustavom utvr|eno
druga~ije. Kada za poslanika bude izabrano lice koje obavlja neku od nespojivih funkcija,
vr{enje te funkcije prestaje verifikacijom poslani~kog mandata, a u slu~aju postojanja
nespojivog radnog odnosa on miruje za vreme trajanja poslani~kog mandata. Narodnim
poslanicima nije zabranjeno da obavljaju druge delatnosti, uklju~uju}i i one u privredi, oni
su mogli, do 4. februara 2003, da budu i funkcioneri biv{e savezne dr`ave (na osnovu
odredbi propisa nove dr`avne zajednice, oni ne bi mogli da budu ~lanovi Saveta minista-
ra); oni mogu da budu funkcioneri autonomne pokrajine i lokalne samouprave. Ne postoji
regulativa koja bi odre|ivala koja od tih funkcija ima prioritet (na primer, u slu~aju posto-
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janja potrebe da poslanik radi obavljanja druge javne funkcije ne bude u mogu}nosti da
prisustvuje sednici Narodne Skup{tine ili obrnuto). U takvom slu~aju o~igledno dolazi do
povrede javnog interesa, bilo u onom delu koji se ostvaruje kroz poslani~ki rad, bilo u
delu koji se ostvaruje kroz vr{enje druge javne funkcije.

Razlozi za regulisanje sukoba interesa kod narodnih poslanika

Sigurno je da narodni poslanik (pogotovo ako je ~lan poslani~ke grupe koja je u ve}ini
u Skup{tini i obavlja neku zna~ajnu funkciju Skup{tini) mo`e da uti~e na dono{enje ili
brzinu dono{enja odre|enog zakona ili drugog akta, pa bi bilo mesta regulisanju sukoba
javnog i privatnog interesa kod njih. Za diskusiju je pitanje da li kod narodnih poslanika
predmet sukoba javnog i privatnog interesa u vr{enju funkcije uop{te mo`e da se na
precizan na~in defini{e. Naime, oni su i izabrani (makar teorijski) u predstavni~ko telo da
bi zastupali interese svih gra|ana Srbije (Ustav u ~lanu 76 propisuje da su oni predstav-
nici gra|ana svoje izborne jedinice, a na osnovu Zakona o izboru narodnih poslanika
teritorija cele Republike je jedna izborna jedinica). S druge strane, oni poti~u iz raznih
krajeva zemlje i iz raznih profesija i smatra se u odre|enoj meri normalnim da zastupaju i
interese svoje regije i svoje profesije. Najzad, zbog prirode izbornog sistema, oni su po-
najpre izabrani kao predstavnici svojih partija (predlaga~a izbornih lista), i sve do odluke
Ustavnog suda iz aprila 2003, odstupanja od strana~ke politike imala su za posledicu
gubitak poslani~kih mandata. Ako bismo se bazirali na prvom stavu koji ima upori{te u
Ustavu, sukob interesa kod poslanika bi mogao postojati ~ak i u situacijama kada oni
glasaju za ili protiv usvajanja odre|enih propisa, s obzirom na interese mesta za koje su
(npr. po poreklu ili prebivali{tu) vezani, ili interese profesije (npr. lekarske, zemljoradni~-
ke, advokatske) kojoj pripadaju. O sukobu interesa kod poslanika se ipak daleko jasnije
mo`e govoriti kada je re~ o specifi~nim i vidljivijim interesima pojedinog poslanika za
izglasavanje ili neizglasavanje nekog propisa. Poslanik koji mo`e, usled privredne aktiv-
nosti koju obavlja, imati sasvim konkretne koristi ili {tete u zavisnosti od usvajanja nekog
zakona, nije ni na koji na~in obavezan da postojanje takvog interesa prijavi, niti da se
izuzme iz procesa odlu~ivanja (na primer, u okviru resornog skup{tinskog odbora) o ta-
kvom pitanju. Jedino je situacija kada je poslanik podmi}en (davanjem ili obe}anjem
neke koristi) da zastupa interese tre}eg lica ka`njiva i to za obe strane koje u takvom
poslu u~estvuju. Ako bi se pojavio takav slu~aj, da bi narodni poslanik krivi~no odgova-
rao, bilo bi potrebno obaviti standardnu proceduru za oduzimanje poslani~kog imuniteta
(u na{em pravnom sistemu ne postoji pravilo da se u slu~aju sumnje ili optu`be za korup-
ciju ~lan parlamenta ne mo`e pozivati na imunitet).

Kao {to nemaju obavezu da prijave privatne interese u konkretnim situacijama, narod-
ni poslanici i kandidati za narodne poslanike, nisu obavezni ni da prijave stanje svoje
imovine pre stupanja na funkciju i u toku mandata, {to je klju~ni nedostatak sada{njih
zakonskih re{enja. O poslanicima se u skup{tini vodi evidencija, koja sadr`i jedan broj
li~nih podataka, ali ne i gore pomenute.

Radni odnos i plate narodnih poslanika

Poslanici na osnovu odredaba Zakona o radu (2001, ~lan 63.), imaju mogu}nost da
im miruju prava i obaveze iz radnog odnosa u kome su se nalazili pre izbora na funkciju.
Odredba pomenutog ~lana ostavlja prostor i da ne bude tako, jer je odre|eno da prava i
obaveze iz radnog odnosa miruju ako izvr{enje javne funkcije zahteva da privremeno
prestane rad kod poslodavca. Zakon o primanjima narodnih poslanika u Narodnoj Skup-
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{tini Republike Srbije (1991) pru`a mogu}nost, kako onim poslanicima koji se u momen-
tu izbora ne nalaze u radnom odnosu, tako i onima koji su zaposleni, da na osnovu
kriterijuma koje donosi Odbor za administrativna i za mandatno-imunitetna pitanja, na
predlog tog odbora i po odluci Narodne Skup{tine, dobiju status poslanika na stalnom
radu u Narodnoj Skup{tini (~lan 3.). Tako|e, oni poslanici koji nastave da ostvaruju priho-
de iz radnog odnosa, ili po drugom osnovu, imaju pravo na nadoknadu razlike u primanji-
ma do pune poslani~ke plate (~lan 5.). Ovi prihodi mogu biti umanjeni u slu~aju neoprav-
danog odsustva sa skup{tinskih sednica. Poslovnik Narodne Skup{tine (2002) propisuje
da poslanik koji ne prisustvuje odre|enim skup{tinskim aktivnostima mo`e da izgubi sta-
tus poslanika na stalnom radu u Narodnoj Skup{tini (~lan 217). Ovakva mera, u nedostat-
ku striktnih normi o spre~avanju sukoba interesa, mo`e da u manjoj meri onemogu}i deo
poslanika da na o~igledan na~in stavljaju svoje privatne obaveze ispred poslani~kih, ali
njen domet tu i prestaje kada je o prevenciji sukoba interesa re~. Privremeni poslovnik
Skup{tine Srbije i Crne Gore (~lan 16.) je propisao da su poslanici du`ni da u~estvuju u
radu Skup{tine, odnosno da opravdaju nedolazak, ali nikakve sankcije u slu~aju kr{enja
tih odredbi nisu predvi|ene.

Primanje poklona

Kad je re~ o poklonima koje narodni poslanici primaju, u postoje}im propisima ne
postoje ograni~enja, osim op{tih odredbi iz Zakona o sredstvima u svojini Republike Srbi-
je (1995) kojim je utvr|eno da su pokloni koje predstavnik Republike primi od stranih
dr`ava, organa ili organizacija tih dr`ava, me|unarodnih organizacija ili stranog dr`avlja-
nina i stranih pravnih lica sredstva u dr`avnoj svojini (~lan 38).

Nosioci izvr{ne vlasti

Republika Srbija

Prema odredbama 49. Zakona o dr`avnoj upravi (1992) ministar ne mo`e vr{iti nika-
kvu javnu, profesionalnu ni drugu du`nost koja je nespojiva sa funkcijom ministra. Funk-
cioneri u organima dr`avne uprave, ne mogu raditi u drugom organu dr`avne uprave,
odnosno kod drugog poslodavca, niti mogu obavljati samostalnu profesionalnu delat-
nost koja nije spojiva sa njihovim statusom. Vlada mo`e dati saglasnost da funkcioneri sa
nau~nim zvanjima rade u nau~no-obrazovnim ustanovama ukoliko se time ne dovodi u
pitanje efikasan rad organa dr`avne uprave. Ministri mogu da budu ujedno i narodni
poslanici u Skup{tini Srbije, ali ne mogu da budu ~lanovi skup{tinskih odbora.

Kako nema preciznije definicije koja bi se javna, profesionalna ili druga du`nost mogla
smatrati nespojivom sa funkcijom ministra, takvu ocenu bi mogla da da Narodna Skup{ti-
na u eventualnom procesu razre{enja konkretnog ~lana Vlade. U nedostatku preciznijih
zakonskih propisa, Vlada Srbije je donela odluke kojima su uvedena ograni~enja ~lanovi-
ma Vlade za vr{enje nekih funkcija (na primer oni ne mogu da ostvaruju nov~anu nakna-
du za ~lanstvo u upravnim odborima javnih preduze}a). S druge strane, na osnovu odlu-
ka Vlade, njeni funkcioneri imaju obavezu da obavljaju funkcije u radnim telima koje Vla-
da obrazuje.

^lanovi Vlade nisu obavezni da prijave svoju imovinu i interese, {to je jedan od osnov-
nih nedostataka postoje}eg zakonodavstva u ovoj oblasti. Prilikom formiranja prelazne
Vlade Srbije u oktobru 2000, neki ministri su to u~inili na dobrovoljnoj bazi, a ta je tema
~esto bila predmet interesovanja medija, tako da nije ~udno {to polovina gra|ana Srbije
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smatra da obaveza prijavljivanja imovine postoji2. Kada je re~ o mogu}nosti primanja i
zadr`avanja poklona, postoje samo prethodno pomenute odredbe Zakona o sredstvima
u svojini Republike Srbije. Ovde treba imati u vidu da kada je re~ o "poklonima" koji
predstavljaju mito, postoji krivi~na odgovornost kao sankcioni mehanizam; izvan ovog,
ne postoje ograni~enja za dobijanje i zadr`avanje dobijenih poklona po vrsti, visini ili
poklonodavcu. Prijavljivanje dobijenih poklona tako|e nije regulisano, osim kad je re~ o
inostranim darodavcima. Za kr{enje odredbi ~lanova 38. i 40. Zakona o sredstvima u
svojini Republike Srbije, (npr. za slu~aj da funkcioner ne preda primljeni poklon Republi~-
koj direkciji za imovinu Republike Srbije) nisu propisane sankcije. Iz ~lana 38. stav 1. tog
Zakona proizlazi da su opisani pokloni ve} od momenta kada ih dr`avni funkcioneri pri-
me, dr`avna svojina. Primenu ovog propisa u praksi ote`ava i to {to nijedna od Vlada
Srbije u periodu od dono{enja Zakona nije donela podzakonski akt na osnovu ~lana 41.,
koji bi propisivao {ta se smatra "prigodnim poklonom manje vrednosti".

Jo{ jedno va`no polje prevencije sukoba interesa je vremensko i/ ili sadr`ajno ograni-
~enje mogu}nosti vr{enja pojedinih poslova posle prestanka funkcije. Svrha ograni~enja
je dvostruka: s jedne strane, to bi bila prevencija naknadnog napla}ivanja ustupaka koji
bi bili u~injeni za vreme vr{enja funkcije, a s druge prevencija kori{}enja prednosti ste~e-
nih za vreme obavljanje javne funkcije (npr. poznanstava i informacije). U Republici Srbiji
takva ograni~enja za vr{ioce funkcija izvr{ne vlasti ne postoje, tako da su oni potpuno
slobodni u pogledu budu}eg zaposlenja i poslodavca.

Na ~lanove Vlade se tako|e odnose i pravila o izuze}u pri dono{enju odluka u uprav-
nom postupku, o kojima se vi{e govori u odeljku o javnim slu`benicima.

Biv{a Savezna Vlada i Savet ministara SCG

Na osnovu odredbi biv{eg Ustava SRJ, ~lanovi Savezne vlade nisu mogli da obavljaju
drugu javnu funkciju niti profesionalnu delatnost. Zakonom o Savetu ministara SCG utvr-
|eno je (2003, ~lan 20.) da ~lan Saveta ne mo`e za vreme trajanja mandata da bude
sudija, funkcioner u dr`avnim organima i organima lokalne samouprave. Tako|e, oni ne
mogu da obavljaju ni po~asne du`nosti, osim po odobrenju samog Saveta. Iz ove odred-
be proizlazi da ~lanovi Saveta ne mogu da budu funkcioneri dr`avnih organa pojedinih
republika, i to, kako organa sudske, tako ni izvr{ne i zakonodavne vlasti. ̂ lanovi Saveta
ne mogu u vezi sa vr{enjem funkcije da primaju poklone, niti da sti~u koristi od pravnih i
fizi~kih lica, bilo doma}ih ili stranih (~lan 21). Ova odredba, mada uvodi strogu zabranu,
o~igledno ne mo`e da se u potpunosti sprovede u praksi, pre svega zato {to nije propi-
san izuzetak za primanje uobi~ajenih "protokolarnih poklona". Zakon ne propisuje poseb-
ne mehanizme koji bi obezbedili sprovo|enje ove odredbe (npr. obavezno prijavljivanje
ponu|enih poklona i postupanje u slu~aju kada sticanje koristi nije moglo da bude izbeg-
nuto), a za eventualno kr{enje ove odredbe nije predvi|en poseban postupak sankcioni-
sanja (primenjuju se odredbe o odgovornosti ~lanova Saveta). ̂ lanovi Saveta ministara
su obavezni da ~uvaju dr`avnu, slu`benu i poslovnu tajnu bez obzira na na~in saznanja i
posle isteka mandata (~lan 22.). Oni nemaju nikakvih ograni~enja u pogledu obavljanja
poslova po isteku mandata.

Sudovi i tu`ila{tva

U pravnom sistemu Republike Srbije postoji dosta sli~nosti u posmatranoj regulativi
koja se odnosi na sudije i tu`ioce, a i reforme zakonodavstva su obi~no preduzimane

2 Vidi rezultate istra`ivanja javnog mnenja "Sukob interesa i dostupnost informacija", Srbija mart -
april 2003.
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jednovremeno u obe ove dr`avne institucije. Ustav Republike Srbije propisuje u ~lanovi-
ma 100. i 105. da sudije, odnosno javni tu`ioci ne mogu da obavljaju slu`bu ili poslove
koji su zakonom utvr|eni kao nespojivi sa funkcijom sudije odnosno javnog tu`ioca. ̂ la-
nom 27. Zakona o sudijama, odnosno ~lanom 47 stav 1 Zakona o javnom tu`ila{tvu (oba
iz 2001) je propisano da sudije/ javni tu`ioci i zamenici javnih tu`ilaca ne mogu da budu
na du`nostima u organima koji donose i izvr{avaju propise, da budu ~lanovi politi~kih
stranaka, da se bave bilo kojim javnim i privatnim poslom niti da pru`aju pravne usluge ili
savete uz naknadu. Sa njihovom du`no{}u nespojive su i druge slu`be, poslovi i postupci
koji su opre~ni dostojanstvu i nezavisnosti sudije (samostalnosti javnog tu`ioca) ili {tete
ugledu suda/ javnog tu`ila{tva. Koji su to postupci, propisuju Vrhovni sud Srbije / Repu-
bli~ki javni tu`ilac.

U odnosu na zabranu obavljanja drugih poslova uz nadoknadu, zakoni su predvideli i
izuzetke. Tako, sudija mo`e uz naknadu da obavlja nau~nu i stru~nu delatnost, uz sagla-
snost predsednika suda. Javni tu`ioci i zamenici javnih tu`ilaca tako|e mogu uz naknadu
da obavljaju nau~nu i stru~nu delatnost.

Kako bi se razre{ila situacija, kada se sumnja da je neka slu`ba ili posao nespojiva sa
sudijskom/tu`ila~kom funkcijom, zakonima je propisana du`nost obave{tavanja pred-
sednika Suda, odnosno neposredno vi{eg javnog tu`ioca, o svakoj takvoj slu`bi ili poslu.
Predsednik suda obave{tava Veliko personalno ve}e, a republi~ki javni tu`ilac ministra
pravde. Ukoliko se utvrdi nespojivost, izri~e se mera upozorenja koja se upisuje u li~ni list
koji se vodi za svakog sudiju/ javnog tu`ioca i zamenika javnog tu`ioca, a koji, izme|u
ostalog, sadr`i i podatke o kretanju u slu`bi, objavljenim nau~nim i stru~nim radovima i o
imovnom stanju (~lan 28, 48, 49 i 50 Zakona o javnom tu`ila{tvu; sli~no ~l. 69. Zakona o
ure|enju sudova, oba iz 2001).

Ukoliko javni tu`ilac ili zamenik javnog tu`ioca, pored izre~ene mere upozorenja, na-
stavi sa vr{enjem slu`be ili poslova nespojivih sa njegovom du`no{}u, neposredno vi{i
javni tu`ilac, odnosno ministar nadle`an za pravosu|e, mo`e izre}i meru uklanjanja iz
javnog tu`ila{tva u trajanju od jednog meseca do jedne godine ili pokrenuti postupak za
razre{enje.

Ovde treba napomenuti da nije jasno koji je mehanizam kontrole podataka koje sadr`i
li~ni list a naro~ito podataka o imovnom stanju, osim {to je zakonodavac naveo da je za
ta~nost podataka odgovoran javni tu`ilac i lice koje je dalo podatke. Sankciju za davanje
neta~nih podataka zakoni nisu predvideli.

Izmenama Zakona o organizaciji sudova iz jula 2002. godine odstranjeni su iz li~nih
listova sudija podaci o krvnim srodnicima u pravoj liniji i pobo~noj liniji do ~etvrtog stepe-
na srodstva i tazbinskih srodnika u pravoj liniji koji rade u pravosu|u, dr`avnoj upravi ili
advokaturi, podaci o kretanju supru`nika u slu`bi i o ~lanovima porodi~nog doma}instva.
Naime, ocenjeno je da je prikupljanje tih podataka, koji bi nesumnjivo mogli da budu od
koristi pri utvr|ivanju eventualnog sukoba interesa, suprotno Ustavu. Ne ulaze}i u pitanje
odr`ivosti razloga koji su doveli do izmena odredbi o sadr`ini li~nih listova sudija (pitanje
ustavnosti), skrenuli bismo pa`nju na to, da je odredbama Zakona o organizaciji i nadle-
`nosti dr`avnih organa u suzbijanju organizovanog kriminala (2002), propisana obaveza
davanja nekih podataka, ~ije je prikupljanje ocenjeno kao neustavno u slu~aju Zakona o
organizaciji sudova.

Odredbe o nespojivosti funkcija nalaze se i u delu Zakona o sudijama koji govori o
Velikom personalnom ve}u (~lan 39.) Odre|eno da je funkcija predsednika Vrhovnog
suda Srbije nespojiva sa funkcijom ~lana ovog tela. ̂ lan Velikog personalnog ve}a izuzi-
ma se iz postupka, kada se vodi postupak "koji se ti~e tog ~lana". Zakon o Visokom
savetu pravosu|a tako|e predvi|a mehanizme koji spre~avaju u~e{}e zainteresovanog
~lana u postupku pred Savetom (ta~no odre|eni slu~ajevi - ~lan 15. i 16.).
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^lan 75. Zakona o sudijama odre|uje nespojivost odre|enih slu`bi i poslova sa du-
`no{}u sudija - porotnika. Odre|eno je da porotnik ne mo`e da bude advokat, kao ni lice
koje pru`a pravne usluge ili stru~ne savete uz naknadu. Verovatno je namera zakonodav-
ca bila da se i termin "stru~ni saveti" odnosi tako|e na oblast prava, mada jezi~kim tuma-
~enjem dolazimo do {ire primene ograni~enja iz ovog stava. Sa du`no{}u porotnika ne-
spojive su i druge slu`be, poslovi i postupci koji su opre~ni dostojanstvu i nezavisnosti
porotnika ili {tetni po ugled suda.

Osnovni metod koji bi trebalo da obezbedi nepristrasnost postupanja sudija i javnih
tu`ilaca propisan je procesnim zakonodavstvom. Tako na primer, Zakonik o krivi~nom
postupku (2001), propisuje u ~lanovima 40 i 45 razloge za izuze}e postupaju}eg sudije,
sudije porotnika i tu`ioca (razlozi za izuze}e javnog tu`ioca i zamenika javnog tu`ioca
identi~ni su sa razlozima za izuze}e sudija). Neki razlozi su taksativno nabrojani (ako je
javni tu`ilac/sudija o{te}en krivi~nim delom, ako mu je okrivljeni ili njegov branilac bra~ni
drug, srodnik po krvi u pravoj liniji, srodnik u pobo~noj liniji do ~etvrtog stepena krvnog
srodstva, odnosno do drugog stepena tazbinskog srodstva i dr.) U takvom slu~aju, ~im
se utvrde okolnosti za obavezno izuze}e, sudije i javni tu`ioci moraju da prekinu svaki rad
u predmetu, i da o postojanju razloga za obavezno izuze}e izveste predsednika suda/
neposredno vi{eg tu`ioca. U slu~aju postojanja fakultativnih razloga za izuze}e, odno-
sno, postojanja drugih okolnosti koje dovode u sumnju nepristrasnost sudija i javnih tu`i-
laca, oni mogu do kona~ne odluke po zahtevu za izuze}e da vr{e radnje koje ne trpe
odlaganje. U osnovi sli~na re{enja sadr`i i Zakon o parni~nom postupku (1977).

Ove mere ve} decenijama ugra|ene u na{ pravni sistem i funkcioni{u u praksi, ali jo{
uvek ne spre~avaju sve mogu}nosti da do sukoba interesa u konkretnom postupku do-
|e. Na primer, u ustrojstvu javnog tu`ila{tva va`i princip subordinacije, tako da su repu-
bli~ki i okru`ni javni tu`ioci ovla{}eni da daju obavezna uputstva op{tinskim javnim tu`io-
cima kao ni`im po rangu (koja mogu da se odnose i na konkretne predmete). [tavi{e,
~lan 12 Zakona o javnom tu`ila{tvu, daje pravo vi{em javnom tu`iocu da preduzme sve
radnje za koje je ovla{}en ni`i javni tu`ilac, kao i pravo da ovlasti ni`eg javnog tu`ioca da
postupa u stvari iz nadle`nosti drugog ni`eg javnog tu`ioca. Procesne radnje i procesne
izjave koje pred sudom u odre|enom predmetu preduzme ni`i javni tu`ilac imaju puni
pravni efekat, bez obzira da li su suprotne obaveznom uputstvu vi{eg javnog tu`ioca.
Me|utim, ni`i javni tu`ilac ili zamenik javnog tu`ioca mo`e ako postupi suprotno konkret-
nom ili na~elnom uputstvu da odgovara za svoj postupak. Ne postoje mehanizmi za izu-
ze}e javnih tu`ilaca vi{ih po rangu u postupku izdavanja obaveznih uputstava.

Zakonom o Sudu Srbije i Crne Gore (2003, ~lan 22.) propisano je da sudija tog suda
ne mo`e da obavlja drugu javnu funkciju (posebno je nagla{eno da ne mogu obavljati
poslani~ku funkciju), niti profesionalnu delatnost. Izuzetno, po odobrenju samog Suda,
sudija mo`e da se profesionalno bavi nau~noistra`iva~kom ili obrazovnom delatno{}u.
Sudije moraju biti nestrana~ke li~nosti. Kada se glasa o nespojivosti funkcije odre|enog
sudije, sudija koji je u pitanju ne mo`e da u~estvuje u glasanju. Ograni~enje, koje je u vezi
sa delokrugom ovog Suda, odre|eno je stavom 3. gore pomenutog ~lana. Sudija ne
mo`e da u~estvuje u pripremi ustava, zakona i drugih propisa i op{tih akata ~iju ocenu
uskla|enosti (sa Ustavnom poveljom, potvr|enim me|unarodnim ugovorima i dr.) daje
Sud SCG.

Odredbe Zakona o organizaciji i nadle`nosti dr`avnih organa u
suzbijanju organizovanog kriminala

Ovim Zakonom propisano je osnivanje posebnih dr`avnih organa i odeljenja u okviru
postoje}ih dr`avnih organa, radi uspe{nijeg suzbijanja organizovanog kriminala. Njime je
osnovano specijalno tu`ila{tvo, na ~elu sa specijalnim tu`iocem, zatim posebna odelje-
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nja Okru`nog suda i Apelacionog suda u Beogradu, posebna slu`ba u okviru MUP i
posebna pritvorska jedinica. Usled toga {to sva lica koja sprovode ovaj Zakon, rade}i u
posebnim odeljenjima dr`avnih organa, imaju znatno ve}a ovla{}enja od kolega iz dru-
gih odeljenja, a verovatno i zbog toga, {to je ovaj Zakon pisan u doba kada je ve} posto-
jao nacrt Zakona o spre~avanju sukoba interesa, predvi|ena je mera obaveznog prijavlji-
vanja imovine, neuobi~ajena u drugim zakonima. Tako je u ~lanu 16. odre|eno da su ova
lica du`na da pre stupanja na rad, u pismenoj formi, dostave potpune i ta~ne podatke o
svom imovnom stanju, imovnom stanju svog bra~nog druga, krvnih srodnika u pravoj
liniji, u pobo~noj liniji do tre}eg a u tazbinskom srodstvu do drugog stepena. Bezbedono-
sne provere, i provere imovnog stanja ovih lica, mogu se obaviti bez znanja tih lica, pre
stupanja na rad, tokom rada i jednu godinu nakon prestanka rada. Zna~ajne implikacije
na primenu ovog ~lana Zakona mo`e, me|utim, da ima odredba da se podaci o imovini
dostavljaju "u skladu sa aktom koji donosi Vlada Srbije." Nije poznato da li je takav akt
donet i {ta bi u stvari on trebalo da propisuje, odnosno, da li je u pitanju sam na~in
dostave, bli`e odre|ivanje podataka o imovini, izgled obrasca, ili ne{to drugo. U vezi sa
tim, ostaje nejasno, da li odredbe ~lana 16. mogu da se primenjuju do dono{enja tog akta
Vlade.

Javni slu`benici

U propisima u Srbiji se zvani~no jo{ uvek ne koristi termin "javni slu`benici" (u pripremi
je Zakon o javnim slu`benicima) tako da se norme koje se na njihov rad odnose nalaze u
mnogim zakonima i podzakonskim aktima. Od zna~aja za ovu analizu su neke norme
koje sadr`i Zakon o radu, Zakon o radnim odnosima u dr`avnim organima, Zakon o
dr`avnoj upravi, kao i ~itav niz drugih zakona i podzakonskih propisa, uklju~uju}i tu i
norme Zakona o op{tem upravnom postupku (1997) i propisa koji se odnose na posebne
upravne postupke.

Kako pitanje uo~avanja i razre{avanja potencijalnog sukoba interesa nije bilo predmet
posebnog regulisanja, postoje}e norme koje se odnose na javne slu`benike imaju parci-
jalan karakter.

Zakon o radnim odnosima u dr`avnim organima (1991) primenjuje se na sve zaposle-
ne u ministarstvima, posebnim organizacijama, sudovima, javnim tu`ila{tvima, javnom
pravobranila{tvu, organima za prekr{aje i u slu`bama Narodne skup{tine, predsednika
Republike, Vlade i Ustavnog suda koji se primaju u radni odnos odlukom funkcionera koji
rukovode ovim organima i slu`bama, a u delu, koji nije ure|en posebnim propisima,
primenjuje se i na tzv. izabrana (ona koja bira Narodna Skup{tina) i postavljena lica (ona
koja postavlja Vlada ili drugi nadle`ni organ).

Zaposleni u dr`avnim organima, izabrana i postavljena lica su du`ni da poslove oba-
vljaju savesno, nepristrasno i u skladu sa Ustavom i zakonom. Zaposlenima u dr`avnim
organima i postavljenim licima (ne i izabranim) je zabranjeno da se u obavljanju svojih
slu`benih poslova rukovode partijskim, odnosno politi~kim, ube|enjima i da ih izra`avaju
i zastupaju u vr{enju slu`be. Kao dodatna mera obezbe|enja politi~ke nepristrasnosti u
korist javnog interesa, propisano je da zaposleni u dr`avnim organima i postavljena lica
ne mogu da budu ~lanovi organa politi~kih organizacija (mogu da budu "obi~ni" ~lanovi).
^lan 6. Zakona o dr`avnoj upravi u ovom smislu dodaje i zabranu osnivanja organizacio-
nih oblika politi~kih organizacija u organima dr`avne uprave.

Kad je re~ o nespojivosti funkcija javnih slu`benika sa drugim funkcijama, ne postoje
jasne zabrane, osim onih koje proisti~u iz fakti~ke nemogu}nosti zasnivanja drugog rad-
nog odnosa za vreme radnog odnosa u dr`avnom organu. Izuzetno, u stavu 2., ve} po-
menutog ~lana 49. Zakona o dr`avnoj upravi, propisano je da zamenici i pomo}nici mini-
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stara, sekretari ministarstava, kao i funkcioneri koji rukovode posebnim organizacijama i
njihovi zamenici i pomo}nici ne mogu da rade u drugom organu dr`avne uprave, niti kod
drugih poslodavaca; oni ne mogu da obavljaju ni samostalne profesionalne delatnosti
koje nisu spojive sa njihovim statusom funkcionera u organima dr`avne uprave. Izuzetno,
Vlada mo`e da onim funkcionerima, koji imaju nau~na zvanja i rade u nau~no-obrazov-
nim ustanovama, da saglasnost da se tom delatno{}u i dalje bave "ukoliko to ne dovodi u
pitanje efikasan rad dr`avne uprave".

Ne postoje odredbe koje bi propisivale obavezu prijavljivanja imovine javnih slu`beni-
ka.

Zakon o op{tem upravnom postupku, (1997) u ~lanovima 32-38, reguli{e pitanje izu-
ze}a zainteresovanog slu`benog lica, koja su analogna odredbama o izuze}u iz sudskog
parni~nog postupka. Slu`beno lice koje re{ava u upravnim stvarima ili obavlja pojedine
radnje u postupku izuze}e se ako je u predmetu u kome se vodi postupak stranka, sao-
vla{}enik, odnosno saobveznik, svedok, ve{tak, punomo}nik ili zakonski zastupnik stranke;
ako je sa strankom, zastupnikom ili punomo}nikom stranke srodnik po krvi u pravoj liniji,
a u pobo~noj liniji do ~etvrtog stepena zaklju~no, bra~ni drug ili srodnik po tazbini do
drugog stepena zaklju~no, ~ak i onda kad je brak prestao, odnosno ako je sa njima u
odnosu staraoca, usvojioca, usvojenika ili hranioca; ako je u prvostepenom postupku
u~estvovalo u vo|enju postupka ili u dono{enju re{enja. Slu`beno lice je du`no da, po
saznanju neke od ovih okolnosti, prekine svaki rad na predmetu. Slu`benom licu je osta-
vljena i mogu}nost da zatra`i sopstveno izuze}e zbog postojanja neke okolnosti koja nije
izri~ito navedena a mo`e da dovede u sumnju njegovu nepristrasnost (npr. prijateljski
odnos sa nekom od stranaka), ali u tom slu~aju nastavlja sa radom do dono{enja odluke
o izuze}u. I sama stranka mo`e da uka`e na postojanje takvih okolnosti, u kom slu~aju se
ne mogu preduzimati radnje u postupku, osim onih koje ne trpe odlaganje. Kr{enje normi
o izuze}u je razlog za ponavljanje postupka (~lan 239. Zakona o op{tem upravnom po-
stupku).

Na~in na koji se donosi odluka o izuze}u ostavljen je da bude regulisan republi~kim
zakonima, {to je i u~injeno. Na primer, ~lanom 77. Zakona o dr`avnoj upravi (1992) je
odre|eno da o izuze}u javnih slu`benika u pojedinim upravnim postupcima odlu~uju
resorni ministri, dok o izuze}u samih ministara odlu~uje Vlada. Tako|e, Zakon o lokalnoj
samoupravi (2002),3 je u ~lanu 62. predvideo, da o izuze}u na~elnika op{tinske uprave,
odnosno na~elnika uprave za pojedine oblasti, re{ava predsednik op{tine. O izuze}u
ostalih javnih slu`benika u op{tinskoj upravi ("slu`benih lica") odlu~uje na~elnik.

Nema sumnje da }e sada{nje manjkavosti sistema prevencije sukoba interesa javnih
slu`benika biti smanjene usvajanjem novih propisa, koji se najavljuju u ovoj oblasti. Pored
Zakona o spre~avanju sukoba javnih i privatnih interesa u obavljanju javnih funkcija, tu }e
zna~ajnu ulogu imati i Eti~ki kodeks javnih slu`benika (baziran na dokumentu Saveta
Evrope), kao i novi Zakon o javnim slu`benicima. U radnoj verziji ovog Zakona (mart
2003), koja bi trebalo da pretrpi ozbiljne izmene pre predlaganja, nalaze se, izme|u osta-
log, na~elna zabrana sukoba interesa kao i zabrana primanja poklona (osim protokolar-
nih).

Za radnike ministarstva unutra{njih poslova utvr|en je i spisak poslova koji su nespo-
jivi sa njihovom slu`benom du`no{}u (Pravilnik o utvr|ivanju poslova koji su nespojivi sa
slu`benom du`no{}u radnika iz 1992. godine). Tim aktom je predvi|ena zabrana oba-
vljanja privredne i druge delatnosti na osnovu propisa o li~nom radu (privatno preduzetni-
{tvo, dopunski rad u preduze}ima i sli~no), osim nau~nog rada slu`benika koji imaju

3 Zakon je propisao novu strukturu organa vlasti u lokalnim samoupravama, koja }e se u celoj
zemlji primenjivati tek posle prvih slede}ih izbora za odbornike i gradona~elnike / predsednike
op{tina.
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nau~na zvanja, kao i obavljanje poslova po osnovu ugovora o delu koji se odnose na oko
ta~no navedene oblasti (~lan 1, stav 3). Rad po ugovoru o delu ipak mo`e da bude odo-
bren od strane za to odre|enog stare{ine u Ministarstvu (~lan 3).

Preporuka Skup{tine Autonomne Pokrajine Vojvodine

Na sednici odr`anoj 12. marta 2002. godine Skup{tina Vojvodine donela je Preporuku
o pravilima pona{anja izabranih, imenovanih, postavljenih i zaposlenih lica u organima
pokrajine. Po svojoj prirodi ova Preporuka predstavlja vrstu eti~kog kodeksa, koji ne uklju-
~uje sankcije za povredu normi niti propisuje mehanizme za postupanje u slu~aju da se
utvrdi prekr{aj tih odredbi. U nekim odredbama Preporuke ponavljaju se obaveze koje i
ina~e postoje po ja~em osnovu (u zakonima). Tako, ~lan 5. propisuje da izabrana lica na
najvi{im polo`ajima "ne smeju da obavljaju drugu javnu funkciju, "u skladu sa pozitivnim
propisima", a ~lan 8. da "ne smeju da neposredno ili posredno, tra`e ili primaju poklone,
usluge ili druge koristi za obavljanje du`nosti koju vr{e ili u vezi sa vr{enjem du`nosti", {to
je u stvari opis jednog od na~ina izvr{enja krivi~nog dela primanja mita. Preporukom su
pozvana izabrana lica da pre stupanja na du`nost objave svoje poslovne, finansijske i
druge profitne aktivnosti, kao i da prijave nadle`nom skup{tinskom telu (bez navo|enja
koje je to telo), imovinu i dugove za sebe, supru`nika i izdr`avana lica. Tako|e, u ~lanu
10, re~eno je da lica na koja se Preporuka odnosi "uvek moraju da stave javni interes
iznad li~nog ukoliko do|e do sukoba ili nesklada me|u njima". I pored o~iglednih nedo-
stataka, sama ~injenica da je ovakva Preporuka doneta je zna~ajna, jer ukazuje na sazre-
vanje shvatanja me|u organima koji donose propise da je ovu oblast potrebno regulisati.

Javna preduze}a

Zakon o preduze}ima (1996) sadr`i vi{e normi koje bi trebalo da pru`e za{titu javnog
interesa u javnim preduze}ima i preduze}ima sa dru{tvenim vlasni{tvom. Tako, ~lan 92.
propisuje slede}e:

"(1)... ~lan uprave, nadzornog odbora i izvr{nog odbora direktora...... dru{tvenog i
javnog preduze}a ne mogu imati to svojstvo, niti biti zaposleni, odnosno prokuristi
u bilo kom drugom preduze}u, odnosno drugom pravnom licu iste ili srodne delat-
nosti ili delatnosti koja bi mogla biti konkurentna, niti mogu biti preduzetnici koji
obavljaju takvu delatnost.

...
(3) Osniva~kim aktom, odnosno statutom preduze}a mo`e se utvrditi da zabrana iz

stava 1. ovog ~lana traje i posle gubitka svojstva iz tog stava, ali ne du`e od dve
godine.

(4) Ako lice iz stava 1. ovog ~lana prekr{i klauzulu konkurencije, preduze}e mo`e:
1) izre}i prestanak radnog ili drugog ugovornog odnosa;
...
3) tra`iti brisanje konkurentske delatnosti iz registra;
4) tra`iti naknadu {tete.

(5) Umesto naknade {tete, preduze}e mo`e od lica iz stava 1. ovog ~lana tra`iti:
1) prepu{tanje poslova u~injenih za svoj ra~un kao poslova u~injenih za ra~un

preduze}a;
2) preno{enje preduze}u koristi iz poslova zaklju~enih za tu| ra~un kao poslova

u~injenih za ra~un preduze}a;
3) ustupanje preduze}u prava iz poslova zaklju~enih za tu| ra~un kao poslova

u~injenih za ra~un preduze}a.
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(6) Zahtev preduze}a za naknadu {tete zastareva za 90 dana od dana saznanja za
povredu odredaba stava 1. ovog ~lana i za prekr{ioca, a najdocnije u roku od tri
godine od dana kad je u~injena povreda."

Ovim ~lanom Zakona dakle, nabrojane su funkcije i delatnosti koje funkcioneri javnih
preduze}a ne mogu da obavljaju zato {to vr{enje tih funkcija i delatnosti mo`e da pred-
stavlja konkurenciju javnom preduze}u. Tako|e, propisane su i efikasne sankcije koje
treba da na najbolji na~in anuliraju {tetne posledice kr{enja pravila o zabrani konkurenci-
je.

Osim toga, ovim zakonom su postavljena i ograni~enja za obavljanje vi{e funkcija u
povezanim preduze}ima (mati~no i zavisno - ~lan 68), kao i ograni~enje mogu}nosti da
ista lica budu ~lanovi upravnih i nadzornih odbora vi{e od tri preduze}a, ~ak i kada ta
preduze}a ne obavljaju istu ili srodnu delatnost. ^lan 70, stav 3 je propisao da je takav
izbor ni{tav (na primer, izbor u upravni ili nadzorni odbor ~etvrtog preduze}a). S druge
strane, vi{estruko "me{ovito" ~lanstvo nije zabranjeno (npr. u dva upravna i dva nadzorna
odbora).

^lanom 93. Zakona regulisano je pitanje sukoba interesa u vo|enju poslova. Ove
odredbe reguli{u uslove za zaklju~ivanje jednog broja pravnih poslova izme|u funkcio-
nera javnih preduze}a i samog preduze}a. Posebno je zna~ajno {to se odobrenje zahte-
va i za poslove koje zaklju~uju druga lica, (ne sam funkcioner) ako bi funkcioner mogao
biti zainteresovan za njihovo zaklju~ivanje. Tako:

"(1) ... ~lan uprave, nadzornog odbora i izvr{nog odbora direktora ... dru{tvenog i
javnog preduze}a ... mogu zaklju~iti s preduze}em u kome imaju to svojstvo ugo-
vor o kreditu, kauciji, garanciji, avalu i jemstvu, kao i drugi pravni posao utvr|en
osniva~kim aktom, odnosno statutom, po odobrenju ... upravnog i nadzornog od-
bora.

(2) Odobrenje iz stava 1. ovog ~lana potrebno je i za pravni posao koji zaklju~e druga
lica, u kome postoji zainteresovanost lica iz tog stava.

(3) Zainteresovano lice iz stava 1. ovog ~lana ne mo`e glasati u upravnom ili nadzor-
nom odboru prilikom odlu~ivanja o odobrenju.

...
(5) Osniva~kim aktom, odnosno statutom mo`e se predvideti da davanje odobrenja

nije potrebno za poslove zaklju~ene pod uobi~ajenim uslovima..."
Izuzetak koji je dozvoljen stavom 5. ovog ~lana, u slu~aju da bude iskori{}en u osni-

va~kom aktu, odnosno statutu javnog preduze}a, mo`e zna~ajno da umanji pozitivne
efekte drugih odredbi tog ~lana, usled toga {to se gubi kontrola eventualnog sukoba
interesa, koju sama nu`nost da se tra`i odobrenje za sklapanje posla u izvesnoj meri
obezbe|uje.

Javne nabavke

Posebno va`na oblast, u kojoj je pitanje sukoba interesa potrebno regulisati, je oblast
javnih nabavki, zato {to se putem javnih nabavki tro{i veliki deo bud`etskih sredstava.
Novi propisi o javnim nabavkama, po~ev od Zakona o javnim nabavkama, donetog u julu
2002. godine, stvorili su obavezu primenjivanja procedura javnih nabavki koje su bazira-
ne na modelu koji se primenjuje u zemljama EU. Te procedure u znatnoj meri smanjuju
mogu}nost da oni koji sprovode javne nabavke, usled privatnih interesa, nanesu {tetu
bud`etu, iako su norme koje neposredno reguli{u prevenciju sukoba interesa oskudne.
^lanom 6. stav 2. Zakona je propisano da subjekti koji su pripremali konkursnu doku-
mentaciju ili pojedine njene delove ne mogu da nastupe kao ponu|a~i ili podizvo|a~i, niti
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mogu da sara|uju sa ponu|a~ima prilikom pripremanja ponude. Na ovaj na~in, zakono-
davac je imao nameru da spre~i da stru~njaci, koji pripremaju konkursnu dokumentaciju,
to ~ine na na~in koji }e njima omogu}iti da se pojave kao najbolji ponu|a~i (npr. s obzi-
rom na posebna znanja ili tehni~ku opremu koju poseduju), odnosno da u~estvuju u
pripremanju ponude drugih ponu|a~a, budu}i da imaju "startnu prednost", s obzirom na
poznavanje svih detalja zahteva koji konkursna dokumentacija postavlja. ^lan 146. je
propisao i prekr{ajnu kaznu (100.000-200.000 dinara) za Naru~ioca koji dodeli ugovor
ponu|a~u koji je u~estvovao u pripremi konkursne dokumentacije. Podzakonskim ak-
tom, Odlukom o kriterijumima za obrazovanje komisija za javne nabavke, propisano je da
se u komisije ne mogu imenovati osobe koje su zaposlene u pravnom licu koje mo`e biti
ponu|a~ za tu vrstu javne nabavke.

^lan 17 Zakona naslovljen je kao "antikorupcijska pravila". Odredba glasi: "Naru~ilac
}e odbiti ponudu ako ima na raspolaganju verodostojan dokaz da je ponu|a~ sada-
{njem ili biv{em zaposlenom kod naru~ioca dao ili obe}ao poklon u nov~anom ili ne-
nov~anom obliku, ponudio zaposlenje ili kakvu drugu korist, stvar ili uslugu ~ije se vred-
nosti mogu izraziti u novcu, kao poku{aj uticanja na delovanje, odlu~ivanje ili na dalji
tok postupka javne nabavke." ^lan 17. u stvari propisuje da }e ponuda obavezno biti
odbijena ukoliko postoji verodostojan dokaz da je izvr{en neki od pojedina~no nabroja-
nih oblika izvr{enja krivi~nog dela davanja mita, i to od strane ponu|a~a. Na~in na koji je
ova odredba formulisana u`i je od na~ina na koji je formulisano krivi~no delo davanja
mita i ne vidimo jasan razlog za{to je tako u~injeno. Na primer, nije na isti na~in sankcio-
nisano uticanje na postupak javne nabavke preko lica koja nisu (sada{nji ili biv{i) zapo-
sleni kod naru~ioca, iako nema sumnje da i druga lica mogu po osnovu li~ne mo}i da
vr{e uticaj na organe naru~ioca koji odlu~uju o nabavci; data ili obe}ana korist mora da
bude izraziva u novcu, mada je nesumnjivo da se podmi}ivanje mo`e vr{iti i sredstvima
kojima je nemogu}e utvrditi nov~ani ekvivalent; na kraju, te{ko je pretpostaviti da bi vero-
dostojan dokaz moglo da bude ne{to drugo osim pravosna`ne krivi~ne presude, {to, s
obzirom na znatno du`e trajanje sudskih postupaka od postupaka javnih nabavki, bitno
su`ava mogu}nost da ova norma bude primenjena u praksi. Daleko delotvorniji mehani-
zam sankcionisanja zloupotreba u procesu javnih nabavki predvi|en je izmenama Krivi~-
nog zakona Republike Srbije iz 2001 godine, kojim je propisano krivi~no delo korupcija u
javnim nabavkama (~lan 255g). Za ovo krivi~no delo po~inioci (slu`bena i odgovorna lica)
mogu biti ka`njeni visokim zatvorskim kaznama, pogotovo u slu~aju da putem zloupotre-
be ostvare ve}u imovinsku korist.

Radi za{tite prava ponu|a~a Zakon je predvideo osnivanje posebne Komisije. Norme
o prevenciji sukoba interesa prilikom postupka pred Komisijom se ne nalaze u Zakonu,
pa je za o~ekivati da }e ih sama Komisija doneti, kroz dokumente kojima se ure|uje njen
rad. Nije ina~e najjasnije da li se, i u kojoj meri, na postupak pred Komisijom mogu prime-
niti norme Zakona o op{tem upravnom postupku.

Privatizacija

Proces privatizacije koji je u toku u Srbiji, regulisan je kroz vi{e Zakona i podzakonskih
akata. Pored resornog ministarstva, u procesu privatizacije u~estvuju i neki novoformirani
organi, poput Akcijskog fonda i Agencije za privatizaciju. Neki od propisa koji ure|uju rad
ovih tela kao i sam proces privatizacije sadr`e i norme koje imaju za cilj prevenciju suko-
ba interesa. Tako na primer, u Zakonu o akcijskom fondu (2001, ~l. 20) upu}uje se na
shodnu primenu ~lanova 93. i 94. Zakona o preduze}ima, kada se govori o klauzuli kon-
kurencije i sukobu interesa u poslovanju Akcijskog fonda, ~lanova njegovih organa i za-
poslenih u njemu. ^lan 21. istog Zakona propisuje zabranu zloupotreba povla{}enih in-
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formacija do kojih bi mogli da do|u slu`benici Akcijskog fonda, i uz to daje i preciznu
definiciju "povla{}ene informacije".

Definisan je i krug lica koja ne mogu da u~estvuju u procesu javne prodaje dru{tvene
imovine i kapitala. Uredba o prodaji kapitala i imovine javnom aukcijom (2001) u ~l. 18.
propisuje da pravo u~e{}a na aukciji nemaju:

1) fizi~ka i pravna lica koja imaju finansijske obaveze prema subjektu ~iji je kapital
odnosno imovina predmet privatizacije;

2) ~lanovi Komisije;
3) srodnici prvog naslednog reda ~lanova Komisije;
4) pravno lice u vlasni{tvu ~lanova Komisije;
5) pravno lice u vlasni{tvu srodnika prvog naslednog reda ~lanova Komisije;
6) druga lica u skladu sa zakonom.
Uredbom o izmenama i dopunama uredbe o prodaji kapitala i imovine javnom aukci-

jom (SG RS 19/03) odre|eno je da pravo u~e{}a na aukciji nemaju ni lica koja "izgube
svojstvo kupca" (zato {to odbiju da potpi{u zapisnik ili ne izvr{e na vreme uplatu), kao i
pravna lica ~iji su oni osniva~i, kako u budu}im aukcijama za isti subjekat privatizacije,
tako i na drugim aukcijama u narednih {est meseci. Ovim izmenama Uredbe je, me|utim,
na isti na~in ograni~eno pravo u~estvovanja na aukciji i {irokom krugu ~lanova porodice
takvog lica u koji spadaju potomci (prirodni i usvojeni) i ~lanovi njihovih porodica, roditelji,
bra~ni (sada{nji ili biv{i) bra~ni drug, "vanbra~ni drug", bra}a i sestre i ~lanovi njihovih
porodica. Ovakve odredbe ~lanova 7 i 8 izmena Uredbe nesumnjivo imaju za cilj da obez-
bede ve}u ozbiljnost u~esnika na aukciji, propisuju}i zabranu kao jedan od vidova sank-
cije za njihovu nesavesnost. One tako|e, putem pro{irenja zabrane na "~lanove porodi-
ce" imaju za cilj da spre~e da lice koje je izgubilo svojstvo kupca, uz pomo} ~lana poro-
dice, ipak u~estvuje na aukciji. Kako, me|utim, ova zabrana ima sva obele`ja sankcije,
(mada nije kao takva ozna~ena u Uredbi) a ograni~ava prava i lica koja nisu izvr{ila {tetnu
radnju, niti su za nju odgovorna, postavlja se pitanje njene ustavnosti.

Uredba o prodaji kapitala i imovine javnim tenderom (2001) propisuje da zaposleni u
Agenciji za privatizaciju, koji ima vlasni~ka prava u subjektu privatizacije ili u firmi koja
u~estvuje na tenderu, odnosno, ~iji je srodnik po pravoj liniji u~esnik na tenderu, ne mo`e
da na tom tenderu bude anga`ovan (~lan 2. stav 3). ̂ lan 3 ista ograni~enja propisuje i za
~lanove tenderske komisije.

Uo~ljiv je razli~it pristup u regulisanju javnog tendera i javne aukcije, kada je re~ o
mogu}nosti u~e{}a u postupku privatizacije. Naime, dok se u postupku javnog tendera
polazi od toga koja firma je subjekt privatizacije, odnosno, koje firme na tenderu u~estvu-
ju, pa je utvr|ena zabrana anga`ovanja zaposlenih u Agenciji i ~lanova tenderske komisi-
je koji imaju odre|ene veze sa njima, u postupku javne aukcije se pri odre|ivanju kruga
lica koja nemaju pravo u~e{}a polazi od toga ko su ~lanovi komisije (osim u ta~kama 1 i
6, videti gore). Na osnovu ovih odredbi, na osnovu poznatog spiska u~esnika javnog
tendera bi se odre|ivalo ko }e biti ~lan Komisije, odnosno koji }e od radnika Agencije biti
anga`ovan nakon {to taj spisak bude poznat, dok bi se kod javne aukcije u~e{}e onemo-
gu}ilo onim licima koja su povezana na jedan od propisanih na~ina sa ~lanovima komisi-
je. Kako imena ~lanova komisije ne moraju da budu unapred poznata potencijalnim u~e-
snicima javne aukcije, mogu} je slu~aj da neko fizi~ko ili pravno lice, koje ne}e imati
pravo da u~estvuje na aukciji, bude izlo`eno nepotrebnim tro{kovima do trenutka sazna-
nja imena ~lanova komisije. Zbog toga bi odredbu trebalo tuma~iti u tom smislu da bi
Agencija trebalo da zameni ~lana komisije koji je na nedozvoljen na~in povezan sa nekim
od prijavljenih u~esnika javne aukcije.

Uo~ljivo je tako|e da krug povezanih lica nije na jednak na~in odre|en za oba postup-
ka. Na primer, dok se kod pravila za javne aukcije govori o srodnicima prvog naslednog



SUKOB JAVNIH I PRIVATNIH INTERESA I SLOBODAN PRISTUP INFORMACIJAMA

19

reda, u odredbama o javnim tenderima su obuhva}eni svi srodnici po pravoj liniji. Kad je
re~ o povezanosti po osnovu vlasni{tva, u Uredbi koja ure|uje javne tendere se zabrana
odre|uje kad postoje odre|ena "vlasni~ka prava" (dakle, u bilo kom obimu), dok se kod
javnih aukcija govori o "vlasni{tvu" (nejasno u kom obimu, pa se mo`e razli~ito tuma~iti).

Zakonom o privatizaciji (2001) su postavljene zabrane za odre|ena doma}a pravna
lica da u~estvuju u procesu privatizacije. To je u~injeno u ~lanu 12, kojim je propisano da
"kupac kapitala ili imovine ne mo`e biti doma}e pravno lice koje posluje ve}inskim dru-
{tvenim kapitalom ili lice koje prema subjektu privatizacije ima neizmirene obaveze. Tako-
|e, kupac kapitala ili imovine mati~nog, odnosno zavisnog preduze}a u kojem se sprovo-
di privatizacija ne mo`e da bude njegovo zavisno, odnosno mati~no preduze}e."

Mediji

U nekim novijim zakonima pitanju sukoba interesa tako|e je posve}ena pa`nja. Dugo
pripremani Zakon o radiodifuziji (2002) sadr`i takve odredbe. Ovim Zakonom je ustano-
vljeno telo sa veoma zna~ajnim kompetencijama za budu}i rad i razvoj elektronskih me-
dija u Srbiji - Savet za radiodifuziju. ^lanom 25. tog Zakona propisano je da njegovi
~lanovi ne mogu biti poslanici (savezne, republi~ke ili pokrajinske skup{tine), ministri,
njihovi zamenici, pomo}nici, kao i rukovodioci posebnih organizacionih celina pod nepo-
srednom kontrolom Vlade i izvr{nih organa i drugi funkcioneri Vlada na nivou dr`avne
zajednice, Republike ili pokrajina, funkcioneri politi~kih stranaka kao ni lica koja, kao
vlasnici udela, akcionari, ~lanovi organa upravljanja, ~lanovi nadzornih organa, za-
posleni, lica pod ugovorom i sl. imaju interesa u pravnim licima koja se bave delat-
no{}u proizvodnje i/ili emitovanja radio i televizijskog programa ili sa njom poveza-
nim delatnostima (reklamiranje, telekomunikacije i sl.), tako da bi ~lanstvo takvog
lica u Savetu moglo da dovede do sukoba interesa. ̂ lanovi Saveta ne mogu da budu
ni bra~ni drugovi, srodnici u pravoj liniji, pobo~ni srodnici do tre}eg, a po tazbinstvu do
drugog stepena srodstva gore pobrojanih lica. Pre izbora, kandidati su du`ni, da ovla{}e-
nom predlaga~u dostave izjavu da ne postoje smetnje iz ovog ~lana Zakona za njihov
izbor u Savet. Kako je predvi|en rok od mesec dana od predlaganja do izbora ~lanova
Saveta, to vreme, izme|u ostalog, mo`e biti iskori{}eno i za eventualno ukazivanje od
strane javnosti na postojanje nespojivosti funkcija. Ukoliko nastane "naknadna" nespoji-
vost funkcija (npr. ako se bliski ro|ak ~lana Saveta zaposli u nekom radiodifuznom pred-
uze}u), Skup{tina mo`e da razre{i tog ~lana Saveta, po predlogu Saveta ili najmanje 20
poslanika; predlog mora biti obrazlo`en, a tom ~lanu Saveta omogu}eno da se izjasni o
svim okolnostima. Za vreme trajanja postupka razre{enja, Savet mo`e da suspenduje
svog ~lana do kona~ne odluke Narodne Skup{tine.

Istim Zakonom ustanovljeni su i organi Radiodifuzne ustanove Srbije, a nezavisnost
od politi~kog upliva na rad ovog tela trebalo bi da se obezbedi odredbama o nespojivosti
funkcija generalnog direktora i ~lanova upravnog odbora ove ustanove sa funkcijama u
zakonodavnoj i izvr{noj vlasti, Savetu Agencije za radiodifuziju i politi~kim strankama.

Kada je re~ o sukobu interesa kod urednika i novinara sredstava javnog informisanja,
do njega svakako mo`e da do|e, i on mo`e da se odrazi i na kvalitet izve{tavanja i ure|i-
va~ku politiku (npr. situacija u kojoj novinar na afirmativan na~in izve{tava o radu predu-
ze}a ~iji je vlasnik njegov ro|ak, o inicijativi politi~ke stranke ~iji je ~lan, odnosno ukoliko
negativno izve{tava o konkurentskim preduze}ima ili politi~kim opcijama). Takvo pona{a-
nje je svakako neprofesionalno i kao takvo ka`njivo disciplinskim merama u okviru same
ku}e i novinarskih udru`enja, a u slu~aju ispunjenja zakonskih pretpostavki i na druge
na~ine (odgovornost za eventualno nanetu {tetu i sli~no).
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Zavr{na ocena

Kao zaklju~ak iz prethodnog teksta proizlazi da i postoje}i propisi pru`aju mogu}nost
za za{titu javnog interesa u slu~aju postojanja sukoba izme|u javnog i privatnog interesa,
u odre|enom stepenu. Taj sistem za{tite je najvi{e razvijen kroz institut izuze}a, poznat u
sudskom i upravnom postupku. S druge strane, instituti koji slu`e za ostvarenje efikasnih
mehanizama kontrole od strane pretpostavljenih ili op{te javnosti, poput prijave imovine i
interesa, prijave primljenih ili obe}anih poklona, su ili u za~etku ili nepoznati. Norme o
nespojivosti funkcija i zabrani obavljanja drugih poslova su neopravdano neujedna~ene
kad je re~ o nosiocima najvi{ih dr`avnih funkcija. Odredbe o ograni~enju mogu}nosti
obavljanja drugih poslova po isteku mandata, odnosno prestanku zaposlenja, daju samo
mogu}nost da u praksi budu predvi|ene. U slu~aju postojanja sukoba interesa, na~ini za
njegovo razre{avanje uglavnom nisu posebno predvi|eni, {to ote`ava, kako za{titu jav-
nog interesa, tako i poziciju onih koji ̀ ele da njihov eventualni sukob interesa bude razre-
{en na na~in koji ne}e ostaviti sumnju u ugled nosioca javne funkcije. Zbog toga je nu`no
da Srbija dobije posebne propise o spre~avanju sukoba interesa, koji bi uz primenu eti~-
kih kodeksa, doveli do ja~anja odgovornosti nosilaca vlasti, ja~anja mogu}nosti za kon-
trolu od strane gra|ana i koji bi pove}ali rizik korupcije.
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Spisak relevantnih propisa:

Ustav Savezne Republike Jugoslavije - SRJ, 1992
Ustavna povelja dr`avne zajednice Srbija i Crna Gora - SCG, 2003
Zakon o izboru i prestanku mandata predsednika SCG - SCG, 2003
Privremeni poslovnik skup{tine SCG - SCG, 2003
Zakon o Savetu ministara - SCG, 2003
Zakon o Sudu SCG - SCG, 2003
Ustav Republike Srbije - RS, 1990
Zakon o op{tem upravnom postupku - SRJ, 1997
Zakonik o krivi~nom postupku - SRJ, 2001
Zakon o op{tem parni~nom postupku - SFRJ, 1977
Zakon o dr`avnoj upravi - RS, 1992
Zakon o radu - RS, 2001
Zakon o radnim odnosima u dr`avnim organima - RS, 1991
Zakon o radiodifuziji - RS, 2002
Zakon o javnim nabavkama - RS, 2002
Zakon o privatizaciji - RS, 2001
Zakon o akcijskom fondu - RS, 2001
Uredba o prodaji kapitala i imovine putem javne aukcije - RS, 2001
Uredba o prodaji kapitala i imovine putem javnih tendera - RS, 2001
Zakon o posebnim pravima i du`nostima predsednika Republike - RS, 1999
Zakon o primanjima narodnih poslanika u Narodnoj Skup{tini Republike Srbije - RS, 1991
Zakon o izboru narodnih poslanika - RS, 2000
Zakon o sredstvima u svojini Republike Srbije - RS, 1995
Poslovnik Narodne Skup{tine Republike Srbije - RS, 2002
Zakon o javnom tu`ila{tvu - RS, 2001
Zakon o sudijama - RS, 2001
Zakon o ure|enju sudova - RS, 2001
Zakon o Visokom savetu pravosu|a - RS, 2001
Zakona o organizaciji i nadle`nosti dr`avnih organa u suzbijanju organizovanog krimina-
la - RS, 2002
Preporuku o pravilima pona{anja izabranih, imenovanih, postavljenih i zaposlenih lica u
organima pokrajine - APV, 2002
Zakon o lokalnoj samoupravi - RS, 2002
Zakon o preduze}ima - SRJ, 1996
Krivi~ni zakon Republike Srbije - RS, 1977
Pravilnik o utvr|ivanju poslova koji su nespojivi sa slu`benom du`no{}u radnika - RS,
1992

Kori{}ene skra}enice

SFRJ - propis su doneli organi Socijalisti~ke Federativne Republike Jugoslavije
SRJ - propisa su doneli organi Savezne Republike Jugoslavije
SCG - propis su doneli organi dr`avne zajednice Srbija i Crne Gora
RS - propis su doneli organi Republike Srbije, odnosno Socijalisti~ke Republike Srbije
APV - propis su doneli organi Autonomne Pokrajine Vojvodina
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SLOBODAN PRISTUP INFORMACIJAMA
OD JAVNOG ZNA^AJA

Analiza propisa u Republici Srbiji
(septembar 2002 - avgust 2003)

Uvod

Mnoga prethodna pitanja se postavljaju kada je re~ o slobodnom pristupu informaci-
jama od javnog zna~aja (ili javnog interesa, kako neki ka`u). Samo sadr`insko odre|enje
javnog interesa je jedno od njih. Drugo je pitanje {ta se sve mo`e smatrati informacijama.
Tre}e je pitanje na~ina skladi{tenja informacija, koje je proiza{lo usled primene novih
tehnologija, zahvaljuju}i kojima, dokumenti koji sadr`e informacije nisu vi{e samo tradici-
onalni zapisi re~i, zvukova i slika (hard copy), ve} i oni ~ije stvaranje je omogu}eno u eri
kompjutera. Kada informacije nastaju kroz rad dr`avnih organa, postavlja se pitanje da li
me|u informacije od javnog zna~aja spadaju i one koje nisu plod zvani~ne odluke, ve}
imaju status radnih dokumenata, mi{ljenja i stavova. U svakom slu~aju, mo`e se re}i da
je u demokratskim dru{tvima pretpostavka da su informacije od javnog zna~aja dostupne
onima koji ih tra`e, bilo da je re~ o doma}im ili stranim, fizi~kim ili pravnim licima, postala
standard.

Slobodan pristup informacijama se obezbe|uje:
y kroz pru`anje informacija o: samim organima koji takve informacije poseduju, o

njihovoj strukturi, odgovornim licima za pojedine segmente rada i kontakt podaci-
ma tih osoba

y kroz pru`anje informacija o vrstama dokumenata koji su u posedu organa i opisom
vrsta informacija koje ti dokumenti sadr`e; ovo pitanje je u vezi sa pravilima o evi-
dentiranju, ~uvanju i arhiviranju informacija

y kroz pru`anje informacija o na~inu na koji se obezbe|uje pristup informacijama
Druga strane medalje kod ostvarenja prava na slobodni pristup informacijama je pita-

nje obezbe|ivanja prava koja su jednako zna~ajna u demokratskom dru{tvu. To su, s
jedne strane, pravo na za{titu privatnosti, kojim se {tite gra|ani, i pravo na za{titu dr`ave,
pojedinih slu`bi, organa, u~esnika u raznim postupcima i drugih, koje se obezbe|uje
time {to odre|ene informacije imaju status tajni. Nala`enje prave mere u ostvarenju ovih
prava, koje ne}e ugroziti ni jednu od vrednosti koje demokratsko dru{tvo treba da {titi, cilj
je svakog propisa o slobodnom pristupu informacijama.

Kako u Srbiji ne postoji poseban propis koji se odnosi na ostvarenje prava na slobo-
dan pristup informacijama, u ovoj analizi se razmatraju one odredbe propisa koji su va`ili
u periodu koji analiza obuhvata, a koje se odnose na: javnost rada dr`avnih organa i
posebnih organizacija, javnih preduze}a i preduze}a u dru{tvenom vlasni{tvu, na~in in-
formisanja gra|ana, za{titu privatnosti i tajnost pojedinih informacija i o~uvanje tajnosti.
Ova analiza nije obuhvatila odredbe postoje}ih propisa koji se odnose na pravo gra|ana
da podnose predstavke dr`avnim organima, kao ni odredbe koje se odnose na postupa-
nje sa takvim predstavkama i po takvim zahtevima
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Ustavne garancije

Ustav Srbije (1990) sadr`i nekoliko odredbi na koje se oni koji tra`e informacije mogu
pozvati. Pre svih, to je ~lan 10, koji propisuje da je rad dr`avnih organa dostupan javnosti,
odnosno, da se javnost mo`e ograni~iti ili isklju~iti samo u slu~ajevima koji se odre|uju
zakonima. Pored toga {to je Ustav ostavio da se zakonima uredi u kojim se slu~ajevima
mo`e ograni~iti javnost rada dr`avnih organa, i prvi deo odredbe je ostao nedore~en.
Naime, Ustav nije propisao obavezu da se zakonima uredi na~in na koji }e rad dr`avnih
organa biti dostupan javnosti.

Ne bi trebalo da bude spora oko toga {ta sve ~ini rad dr`avnih organa. Pa ipak, samo
neki segmenti tog rada, na osnovu odredbi zakona i podzakonskih akata, stvarno i jesu
dostupni javnosti, a primena tih propisa u praksi u rukama je samih dr`avnih organa ~iji je
rad u pitanju.

^lan 25. Ustava je propisao da svako ima pravo na naknadu {tete koju mu nezakoni-
tim ili nepravilnim radom nanese slu`beno lice, dr`avni organ, ili organizacija koja vr{i
javna ovla{}enja, u skladu sa zakonom. [tetu je du`na da nadoknadi Republika Srbija ili
organizacija koja vr{i javna ovla{}enja. Kako je diskutabilno da li pravo na pristup infor-
macijama u mnogim oblastima uop{te postoji, u smislu zakonske obaveze da se informa-
cija pru`i, domet ove ustavne garancije je veoma ograni~en. Upu}ivanje na naknadu
{tete u "skladu sa zakonom" treba shvatiti kao upu}ivanje na ve} postoje}e propise koji
reguli{u naknadu {tete (Zakon o obligacionim odnosima), osim kad je druga~ije ure|eno
samim Zakonom koji pravo pru`a (npr. odredbom Zakona o dr`avnoj upravi).

Ustav tako|e sadr`i osnovne odredbe o slobodi javnog informisanja i o za{titi privat-
nosti.

Pristup informacijama o radu Narodne Skup{tine

U propisima koji ure|uju rad Narodne Skup{tine nalaze se i odredbe o javnosti rada
Skup{tine i njenih odbora, odredbe o informacijama koje su dostupne narodnim poslani-
cima, kao i odredbe o na~inu ~uvanja informacija nastalih u radu Skup{tine.

Svi akti koje Narodna Skup{tina usvoji se objavljuju u "Slu`benom glasniku Republike
Srbije". Na taj na~in usvojeni propisi postaju dostupni javnosti. Informisanje putem "Slu-
`benog glasnika", me|utim, ima vi{e nedostataka, koji ga ~ine neadekvatnim sredstvom
za ostvarenje prava na pristup informacijama u mnogim slu~ajevima. Cena tog lista pre-
ma{uje tro{kove {tampanja i distribucije, {to ote`ava pristup siroma{nijim gra|anima.
Pored toga, u ovim novinama se objavljuju, pored mno{tva propisa, oglasi, re{enja i drugi
sadr`aji, tako da je gra|anin, koga zanima samo jedan propis, izlo`en nepotrebnim tro-
{kovima.

Poslovnikom (2002) je odre|eno da je rad Narodne skup{tine i njenih odbora javan
(~lan 169 stav 1). Sednice mogu da budu zatvorene za javnost, ako skup{tina tako odlu-
~i, na obrazlo`eni predlog nekog od ovla{}enih predlaga~a (Vlada, 20 poslanika ili skup-
{tinski odbor). Posebno je odre|eno da u slu~aju da odgovor na neko poslani~ko pitanje
sadr`i podatke koji predstavljaju dr`avnu, vojnu ili slu`benu tajnu, resorni ministar, odno-
sno Vlada, mogu da predlo`e da se odgovor saslu{a bez prisustva javnosti (~lan 197).

Kada se, me|utim, uzmu u obzir ostale odredbe Poslovnika, dolazi se do zaklju~ka da
se javnost rada ostvaruje preko sredstava javnog informisanja. Osim toga, postoji mo-
gu}nost da se i drugim licima (npr. predstavnicima nevladinih organizacija) dozvoli da
prisustvuju sednicama Narodne Skup{tine. Odobrenje za prisustvovanje daje im sekretar
skup{tine u dogovoru sa predsednikom, a sednice prate sa skup{tinske galerije, pri ~e-
mu su obavezni da se pridr`avaju pravila odre|enih Odlukom o unutra{njem redu u zgra-
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di Narodne Skup{tine Republike Srbije (Odbor za administrativna i mandatno - imunitet-
na pitanja, jun 1994). Iz odredbi Uputstva o sprovo|enju odluke o unutra{njem redu u
zgradi Narodne Skup{tine (dopune od 20. maja 2002, koje je doneo Administrativni od-
bor) proizlazi da se posete odobravaju po prijavi ovla{}enog predstavnika udru`enja gra-
|ana, dru{tvenih organizacija i drugih organizovanih grupa, a za pojedince jedino po
pozivu predsednika ili sekretara Narodne skup{tine.

Novinari, pod uslovom da po{tuju unutra{nji red Skup{tine, imaju slobodan pristup
sednicama Narodne Skup{tine i njenih odbora "radi obave{tavanja javnosti o njihovom
radu (~lan 170)". Oni tako|e imaju pravo da koriste i stenografske bele{ke sa sednica, a
skup{tinska Slu`ba im obezbe|uje dokumentacioni materijal, kako bi lak{e pratili skup-
{tinska zasedanja (predloge propisa koji se razmatraju i drugo).

I sama Skup{tina mo`e da izda slu`beno saop{tenje za medije (~lan 173) a svi posla-
nici imaju mogu}nost da u prostorijama Skup{tine odr`e konferenciju za {tampu (~lan
173).

Narodnim poslanicima je garantovan pristup informacijama u ve}oj meri nego gra|a-
nima i medijima. Oni imaju pravo da budu obave{teni o svim pitanjima od zna~aja za
obavljanje njihove funkcije. U vezi sa tim, obezbe|uje im se pristup skup{tinskim doku-
mentima, a imaju i pravo da tra`e obave{tenja i obja{njenja od funkcionera drugih dr`av-
nih organa "koja su im potrebna za ostvarivanje funkcije narodnog poslanika" (~lanovi
220 - 224). Domet ove odredbe je svakako ograni~en, usled toga {to se Poslovnikom
Narodne Skup{tine ne mogu propisivati obaveze drugih dr`avnih organa. Zbog toga,
osim obaveze Vlade da odgovori na poslani~ka pitanja, koja je regulisana drugim propi-
sima, ne postoje drugi mehanizmi koje bi sam poslanik mogao da pokrene da bi dobio
ovakva "obave{tenja i obja{njenja".

Informacije o radu Vlade

Poslovnikom Vlade Republike Srbije (2002, ~lan 72) je odre|eno da Vlada putem sa-
op{tenja za javnost, odr`avanjem konferencija za {tampu, davanjem intervjua, izdava-
njem publikacija, objavljivanjem na internetu ili na drugi pogodan na~in obave{tava jav-
nost o svom radu, donetim aktima i zauzetim stavovima, kao i o zna~ajnim pitanjima koja
razmatra ili }e razmatrati. Prilikom razmatranja va`nijih pitanja, Vlada na sednici odre|uje
na~in na koji }e o tome biti obave{tena javnost. Iz ove odredbe proizlazi da stepen i na~in
dostupnosti informacija zavise isklju~ivo od Vlade, osim ako drugim propisima nisu odre-
|eni izuzeci. Ipak, ti izuzeci se odnose na najva`nije aspekte rada Vlade, na podzakonske
akte koje Vlada ili pojedina ministarstva donose, postavljenja dr`avnih funkcionera i dru-
ge odluke koje se obavezno objavljuju u "Slu`benom glasniku Republike Srbije". Obave-
za objavljivanja jednog broja odluka predvi|ena i Zakonom o dr`avnoj upravi (1992). Tim
Zakonom su ministarstva i posebne organizacije ovla{}ene da donose pravilnike, nared-
be, uputstva, re{enja, da daju instrukcije i obja{njenja. Pravilnici, naredbe i uputstva koje
donesu objavljuju se u "Slu`benom glasniku" (~lan 67-68).

Na sednicama Vlade vode se i stenografske bele{ke a tok sednice snima se na mag-
netofonu (~lan 61.), osim ako Vlada ili premijer ne odlu~e suprotno. ̂ lanovi Vlade mogu
da koriste ove zapise i snimke, a kori{}enje od strane drugih lica odobrava generalni
sekretar Vlade, pri ~emu je ograni~en u dono{enju odluke propisima koji {tite tajnost tih
dokumenata. Ove informacije imaju status slu`bene tajne stroge poverljivosti, osim ako
predsednik Vlade ne odredi druga~ije. U svakom slu~aju, na svim sednicama Vlade vodi
se zapisnik, o ~ijem ~uvanju se, kao i o ~uvanju ostalih dokumenata o radu Vlade, stara
njen generalni sekretarijat.

Iako ne postoji striktna zakonska obaveza, Vlada u zna~ajnoj meri daje informacije o
svom radu putem internet prezentacije, na kojoj se, pored vesti i stavova Vlade o pojedi-
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nim pitanjima, nalaze i predlozi zakona koje je Vlada usvojila, spisak akata razmatranih na
pojedinim sednicama Vlade, spisak ~lanova Vlade sa njihovim kontaktima, kao i jedan
broj drugih informacija koje bi mogle zanimati javnost (npr. zarade ~lanova Vlade). Ovaj
na~in informisanja, koji se koristi od po~etka 2001. godine, predstavlja dobrovoljni ~in
Vlade. Da bi se uspostavile ~vrste garancije da su objavljene informacije a`urne, ta~ne i
potpune, kao i da bi se zagarantovalo pravo gra|anima da jedan broj informacija o radu
Vlade saznaju na ovaj na~in, bilo bi potrebno dopuniti postoje}e propise.

Dr`avna uprava

Na osnovu Zakona o dr`avnoj upravi (1992), poslove dr`avne uprave obavljaju mini-
starstva. Rad organa dr`avne uprave dostupan je javnosti, odnosno javnost se mo`e
ograni~iti ili isklju~iti samo u slu~ajevima koji se utvrde zakonom. Tako|e je propisano da
je rad organa dr`avne uprave podlo`an kritici gra|ana, kao i javnoj kontroli gra|ana na
na~in utvr|en zakonom (~lan 5). U prilog ostvarenju dostupnosti informacija ide i odred-
ba ~lana 60. kojim je, izme|u ostalog, propisano da su organi dr`avne uprave du`ni da
gra|anima daju potrebne podatke i obave{tenja. Garanciju za efikasniji rad dr`avne uprave
uspostavlja ~lan 62. Zakona, gde je, u stavu 2 odre|eno da gra|anin, koji u vreme odre-
|eno za rad sa strankama nije krivicom slu`benog lica obavljao posao radi koga je do-
{ao, ima pravo na naknadu tro{kova. O zahtevu gra|anina odlu~uje organ dr`avne upra-
ve, a visina naknade tro{kova se odre|uje na na~in analogan dodeljivanju tro{kova sve-
docima u upravnom postupku. Protiv re{enja organa dr`avne uprave stranka mo`e ulo`iti
prigovor ministru. Kao {to se vidi, ovim re{enjem je ostavljeno samom organu dr`avne
uprave da odlu~i o naknadi tro{kova koje je gra|anin imao usled propusta u radu tog
organa, mada ni sudska za{tita nije isklju~ena.

Ostale odredbe propisa o dr`avnoj upravi ne idu u prilog tezi da postojanju prava na
slobodan pristup informacijama. U ~lanu 66. stav 1 Zakona o dr`avnoj upravi, izri~ito su
pobrojani na~ini na koje se obezbe|uje javnost rada dr`avne uprave. To su: davanje
informacija medijima, izdavanje slu`benih publikacija i "obezbe|ivanje uslova za nesme-
tano obave{tavanje javnosti o obavljanju poslova iz delokruga organa dr`avne uprave."
Davanje informacija ~ija sadr`ina predstavlja dr`avnu, vojnu, slu`benu ili poslovnu tajnu,
mo`e da bude uskra}eno na osnovu odluke ministra ili rukovodioca posebne organizaci-
je. Dakle, pru`anje informacija neposredno gra|anima nije predvi|eno, pa se u skladu sa
tim i "javnost", kojoj je rad organa dr`avne uprave prema slovu Zakona dostupan, shvata
u u`em smislu, i odnosi na sredstva javnog informisanja. I odredba ~lana 5, o javnoj
kontroli dr`avne uprave od strane gra|ana "u skladu sa zakonom", mo`e se shvatiti samo
kao posredan vid kontrole. Naime, tu kontrolu gra|ani mogu da vr{e samo na osnovu
informacija koje im sami organi dr`avne uprave daju, bilo kroz sredstva javnog informisa-
nja, kroz zvani~ne publikacije ili neposredno (npr. u konkretnom upravnom postupku,
ogla{avanjem u prostorijama organa dr`avne uprave, davanjem nezvani~nih obave{te-
nja i sli~no). S druge strane, u slu~aju usvajanja Zakona o slobodnom pristupu informaci-
jama (koji je u procesu usvajanja), odredbe ~lana 5 Zakona o dr`avnoj upravi bi za`ivele
u punoj meri.

Ovim Zakonom su postavljene osnove i za kancelarijsko poslovanje, kako organa
dr`avne uprave, tako i ostalih organa na koje se ti propisi primenjuju (organi pokrajine,
lokalnih samouprava, preduze}a koja vr{e javna ovla{}enja). Odredbe o kancelarijskom
poslovanju ti~u se evidentiranja, ~uvanja, klasifikovanja i arhiviranja materijala primljenog
i nastalog u radu i kao takve su od zna~aja za fakti~ko ostvarivanje prava da pristup
informacijama. Detaljno ure|ivanje kancelarijskog poslovanja prepu{teno je Vladi. U toj
oblasti doneti su detaljni propisi poput Uredbe o kancelarijskom poslovanju organa dr-
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`avne uprave ("Slu`beni glasnik RS", 80/92), Uputstva o kancelarijskom poslovanju orga-
na dr`avne uprave ("Slu`beni glasnik RS" 10/93 i 14/93), Odluke o kancelarijskom poslo-
vanju ("Slu`beni list AP Vojvodine" 9/01).

Javno informisanje

Jedan deo informacija koje su od javnog zna~aja distribuiraju neposredno dr`avni
organi. One informacije koje interesuju samo pojedine gra|ane, grupe ljudi ili pravna lica
oni poku{avaju da neposredno saznaju od organa koji ih poseduju. S druge strane, veliki
broj informacija koje su od zna~aja za {iri krug ljudi, u praksi postaje dostupan uz u~e{}e
posrednika, sredstava javnog informisanja. Zbog toga, propisi koji reguli{u rad medija,
pored ostalih bitnih funkcija koje imaju, mogu imati veliku va`nost za informisanje gra|a-
na, kako u pogledu obima informacija ~ija }e dostupnost na ovaj na~in biti ostvarena,
tako i u pogledu kvaliteta tih informacija.

Ustav Srbije (~lan 46) garantovao je slobodu {tampe i drugih vidova javnog obave{ta-
vanja. Njime je, pored ostalog, zagarantovano i pravo na ispravku neta~ne informacije i
pravo na naknadu {tete nastale po ovom osnovu. Kao razlog za zabranu {irenja odre|e-
nih informacija Ustav je predvideo postojanje sudske odluke, kojom je utvr|eno da se tim
informacijama poziva na nasilno ru{enje Ustavom utvr|enog ure|enja, naru{avanje teri-
torijalne celokupnosti i nezavisnosti Republike Srbije, kr{enje zajem~enih sloboda i prava
~oveka i gra|anina ili se izaziva i podsti~e nacionalna, rasna ili verska netrpeljivost i mr-
`nja. Kada se ova odredba uporedi sa odredbama Zakona o javnom informisanju (2003,
~lan 16) vidi se da su neki od razloga za zabranu distribuiranja informacija, koji se izri~ito
navode u Ustavu, izostavljeni iz Zakona, dok su neki samo delimi~no obuhva}eni zakon-
skom odredbom, tako da ostaje nejasno na koji bi se na~in ustavne odredbe (na primer
one o zabrani {irenja informacija kojima se poziva na naru{avanje teritorijalne celokupno-
sti ili nezavisnosti Srbije) sprovele u praksi. S druge strane, odredba ~lana 16. Zakona o
javnom informisanju, na osnovu koje se mo`e zabraniti {irenje informacije kojom se pro-
pagira rat ili neposredno nasilje, u skladu je sa Ustavom, iako ta dva razloga nisu izri~ito
navedena u Ustavu, zato {to rat i neposredno nasilje neminovno vode kr{enju zajem~e-
nih sloboda i prava ~oveka i gra|anina.

Po sadr`aju gotovo identi~an odredbi ~lana 16. Zakona o javnom informisanju (2003)
je stav 5, ~lana 30. Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i gra|anskim slobodama
zajednice Srbija i Crna Gora (2003). S druge strane, odredba ~lana 38 stav 2. Ustava
biv{e Savezne Republike Jugoslavije (1992) bila je po sadr`aju identi~na odgovaraju}oj
odredbi Ustava Srbije (1990). Ova evolucija u dominantnim pravnim shvatanja, primetna
u novijim propisima, u odnosu na one sa po~etka 1990-ih, delimi~no je posledica usagla-
{avanja doma}ih normi sa standardima postavljenim u me|unarodnim konvencijama.

Ina~e, ~lan 46. Ustava Srbije sadr`i jo{ jednu zanimljivu odredbu kojom se propisuje
du`nost medija koji se finansiraju iz javnih prihoda da blagovremeno i nepristrasno oba-
ve{tavaju javnost. Ovaj standard koji je Ustavom odre|en nije lako dosti}i, ali je za o~eki-
vati da }e mehanizmi koje su uspostavili novi Zakon o javnom informisanju i Zakon o
radiodifuziji (2002) pomo}i da mu se oni mediji, koji treba da budu ustanovljeni kao javni
servis, pribli`e.

Zakon o javnom informisanju iz 2003. potvrdio je ustavne i me|unarodne standarde u
oblasti slobode javnog informisanja. ̂ lan 2. tog Zakona tako propisuje da je "javno infor-
misanje slobodno i u interesu javnosti." Dalje, u istom ~lanu Zakona, re~eno je i da javno
informisanje ne podle`e cenzuri, da niko ne sme da ograni~ava slobodu javnog informi-
sanja, naro~ito ne zloupotrebom dr`avnih ili privatnih ovla{}enja, zloupotrebom prava,
uticaja ili kontrole nad sredstvima za {tampanje i distribuciju javnih glasila ili nad ure|aji-
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ma za emitovanje i radiofrekvencijama, kao ni bilo kojim drugim na~inom podesnim da
ograni~i slobodan protok ideja, informacija i mi{ljenja; da niko ne sme da vr{i pritisak na
javno glasilo i njegovo osoblje, kao ni uticaj podesan da ih omete u obavljanju posla. O
povredama slobode javnog informisanja odlu~uje sud, po hitnom postupku.

U ~lanu 3. Zakona propisano je da se u javnim glasilima slobodno objavljuju informa-
cije o pojavama, doga|ajima i li~nostima o kojima javnost ima opravdani interes da zna,
osim kada je druga~ije odre|eno zakonom, bez obzira na na~in na koji je pribavljena
informacija. Dakle, sam Zakon o javnom informisanju propisao je izuzetke, ali je ostavlje-
na mogu}nost da izuzeci od slobode informisanja o nekim pojavama, doga|ajima ili li~-
nostima budu propisani i drugim zakonima. Po{to izuzetak mo`e biti propisan isklju~ivo
zakonom, izvr{na vlast nije u mogu}nosti da putem podzakonskih akata uvodi nova ogra-
ni~enja, i u tome je prvenstveni zna~aj ove odredbe.

Pitanjima obezbe|ivanja kvaliteta informacija koju mediji prenose posve}ena je pa-
`nja u mnogim odredbama Zakona. Ve} u ~lanu 2. propisana je obaveza novinarske
pa`nje. Kada novinari sami prikupe informacije, oni i odgovorni urednici su du`ni da sa
"pa`njom primerenom okolnostima" provere poreklo, istinitost i potpunost informacija.
Kada mediji prenose informacije du`ni su da to ~ine verodostojno i potpuno, uz navo|e-
nje glasila iz kojeg je informacija preneta. ̂ lanom 82. Zakona pro{irena je, u odnosu na
Zakon o obligacionim odnosima, odgovornost za {tetu koju neistinitom ili nepotpunom
informacijom prouzrokuju javna glasila. Naime, autor, odgovorni urednik i osniva~ prav-
nog lica koje je osniva~ javnog glasila odgovaraju za takvu {tetu ako su pre objavljivanja
informacije, s pa`njom primerenom okolnostima, mogli da utvrde neistinitost ili nepotpu-
nost informacije. Doprinos kvalitetu informacija koje mediji objavljuju (istinitost i potpu-
nost) trebalo bi da bude potpomognuta odredbom ~lana 83. koja propisuje da za {tetu
prouzrokovanu objavljivanjem neistinite ili nepotpune informacije koja poti~e od dr`av-
nog organa uvek odgovara dr`ava, bez obzira na krivicu. Ovde treba imati u vidu da u
praksi najve}i broj neistinitih ili nepotpunih informacija koje su dostupne javnosti putem
medija, a poti~u od strane vlasti, nisu informacije koje daju organi, ve} nadle`ni ili nena-
dle`ni funkcioneri tih organa. Zbog toga je i odgovornost dr`ave za {tetu koju svojim
izjavama prouzrokuju dr`avni funkcioneri mogu}e tra`iti jedino u slu~aju da tu {tetu pro-
uzrokuje neki od inokosnih dr`avnih organa, {to je u slu~aju Srbije samo Predsednik
Republike. Kada je re~ o izjavama koje daju dr`avni funkcioneri koji predstavljaju pojedi-
ne dr`avne organe, mogu}a su razli~ita tuma~enja. U prilog odgovornosti dr`ave u ovim
slu~ajevima ide ve} pomenuta odredba ~lana 25 Ustava Srbije.

Efikasnijem {irenju informacija od zna~aja za javnost ima za cilj da pomogne i odred-
ba ~lana 7. Zakona, kojom se predvi|a zabrana svakog monopola u oblasti javnog infor-
misanja.

Zakon je predvideo i jedan broj slu~ajeva kada sud mo`e na predlog javnog tu`ioca
da zabrani distribuciju informacije ako je ispunjeno vi{e uslova odre|enih ~lanom 16
Zakona. Najpre, uslov je da je re~ o informaciji od ~ijeg objavljivanja neposredno preti
ozbiljna, nepopravljiva posledica ~ije se nastupanje ne mo`e spre~iti na drugi na~in. Da-
lje, u pogledu sadr`aja informacije, zabranjene mogu biti samo one kojima se propagira
rat, podstrekava na neposredno nasilje, zagovaranje rasne, nacionalne ili verske mr`nje,
koje predstavlja podsticanje na diskriminaciju, neprijateljstvo ili nasilje. Najzad, na sudu
je da utvrdi da je takva zabrana neophodna "u demokratskom dru{tvu" s obzirom na ve}e
zlo koje bi pretilo ukoliko bi informacija bila objavljena.

^lanom 37 Zakona uvedena je i zabrana "govora mr`nje". Ovaj termin je nov u propi-
sima Srbije, a iz teksta navedenog ~lana se vidi da se sadr`aj zabrane odnosi na objavlji-
vanje informacija kojima se podsti~u ta~no odre|eni vidovi diskriminacije, mr`nje ili nasi-
lja (protiv lica ili grupe lica zbog njihovog pripadanja ili nepripadanja nekoj rasi, veri,
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naciji, etni~koj grupi, polu ili zbog njihove seksualne opredeljenosti). Kao {to se vidi iz
prethodno pomenutog ~lana 16, neki od vidova "govora mr`nje" mogu da predstavljaju i
razlog za zabranu distribucije informacije.

Odredba ~lana 31. Zakona, koja govori o novinarskoj tajni zna~ajna je, jer na posre-
dan, i vrlo ograni~en na~in, pru`a za{titu takozvanim "duva~ima u pi{taljku" (slu`benici-
ma koji otkriju informacije od javnog interesa, kr{e}i pri tom pravila slu`be u kojoj rade).
Naime, novinar nije du`an da otkrije izvor informacije do koje je do{ao, izuzev u slu~aju
da se podaci odnose na krivi~no delo za koje je zapre}ena najmanje petogodi{nja kazna
zatvora, ili se odnose na po~inioca takvog krivi~nog dela. Domet ove odredbe na za{titu
"duva~a u pi{taljku" je ograni~en vi{estruko: novinar }e imati obavezu da otkrije izvor
informacije koja se odnosi na najte`a krivi~na dela, javni slu`benik nije za{ti}en ukoliko
~injenica da je on bio izvor informacije bude na drugi na~in otkrivena (na primer kroz
istragu od strane pretpostavljenog), i najzad, sami novinari nemaju obavezu (ni zakonsku
ni eti~ku - vidi npr. Eti~ki kodeks NUNS), ve} samo mogu}nost, da tajnost svog izvora
sa~uvaju.

Na specifi~an na~in regulisano je pitanje dostupnosti informacija prethodno objavlje-
nih u medijima. [tampani i elektronski mediji su obavezani Zakonom da izvesno vreme
~uvaju "zapise javnog glasila". Jedan od razloga za stvaranje te obaveze le`i u du`nosti
javnih glasila, propisanoj ~lanom 35. stav 1, da na zahtev suda ili policije dostave u roku
od tri dana po prijemu pismenog re{enja kopiju zapisa. Ali, stav 2. ovog ~lana obavezao
je medije da na isti na~in postupe i po zahtevu svakog lica koje ima pravni interes za to,
pod uslovom da zainteresovani izrazi zahtev u pisanoj formi i predujmi "stvarne tro{kove
stavljanja na uvid, odnosno kopiranja". Zakon ne precizira {ta bi moglo da ~ini stvarne
tro{kove uvida, odnosno kopiranja, niti ko je ovla{}en da ceni da li postoji pravni interes
gra|anina za uvidom/kopiranjem, {to u praksi mo`e stvoriti probleme zainteresovanima
za sadr`aj informacija ranije objavljenih u medijima.

Za{tita privatnosti

Za{tita privatnosti je "druga strana medalje" javnosti informacija. Za{tita privatnog `i-
vota od o~iju javnosti predstavlja svojevrstan na~in ograni~enja za slobodan pristup infor-
macijama i ure|ena je kroz vi{e propisa. Garancija po{tovanja ovog prava poti~e iz najvi-
{ih pravnih akata. U Povelji o ljudskim i manjinskim pravima i gra|anskim slobodama
zajednice Srbija i Crna Gora (2003) je, u ~lanu 24, propisano da svako ima pravo na
po{tovanje privatnog i porodi~nog ̀ ivota, doma i tajnosti prepiske (uz izuzetke propisane
u drugom i tre}em stavu istog ~lana). ^etvrti stav tog ~lana glasi: "Za{tita podataka o
li~nosti je zajem~ena. Njihovo skupljanje, dr`anje i kori{}enje ure|uje se zakonom. Za-
branjena je i ka`njiva upotreba podataka o li~nosti van svrhe za koju su prikupljeni. Svako
ima pravo da bude obave{ten o prikupljenim podacima o svojoj li~nosti, u skladu sa
zakonom". Ova odredba je prakti~no preuzeta iz ~lana 33. Ustava biv{e SRJ (1992). Ustav
Srbije je samo zajem~io za{titu podataka o li~nosti. Na osnovu ustavnih odredbi, 1998.
godine je donet savezni Zakon o za{titi podataka o li~nosti.

Prema Zakonu o za{titi podataka o li~nosti ("Slu`beni list SRJ", br. 24/98-46 od 15.05,
26/98) li~ni podaci mogu da budu prikupljani, obra|ivani i kori{}eni samo svrhe u koje su
zakonom odre|ene; uz saglasnost gra|anina na koga se odnose mogu se koristiti i u
druge svrhe (~lan 2). Li~nim podacima se smatraju informacije koje su sadr`ane u zbirka-
ma podataka a koje se odnose na privatnost, integritet li~nosti, li~ni i porodi~ni `ivot i
druga li~na prava koja su u vezi sa "identifikovanim licem ili licem koje se mo`e identifiko-
vati" (~lan 3). Li~ni podaci moraju se prikupljati na na~in koji ne vre|a dostojanstvo ~ove-
ka.
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Predvi|en je poseban tretman podataka o rasnom poreklu, nacionalnoj pripadnosti,
religioznim ili drugim uverenjima, politi~kim i sindikalnim opredeljenjima i seksualnom
`ivotu, tako {to je odre|eno da se oni mogu prikupljati, obra|ivati i davati na kori{}enje
samo uz pismenu saglasnost gra|anina (~lan 18). Isti ~lan sadr`i i odredbu da se li~ni
podaci o zdravstvenom stanju i osu|ivanosti mogu prikupljati, ~uvati i davati na kori{}e-
nje samo u skladu sa zakonom. Smisao ove odredba je ostao nedore~en jer se i svi drugi
podaci o li~nosti mogu prikupljati u skladu sa zakonom. Verovatno je cilj bio da se uka`e
na to da se posebnim zakonima reguli{e ova materija.

Rukovodilac zbirke li~nih podataka ima obavezu da uspostavi katalog ovih zbirki i da
ga stavi na uvid svakom zainteresovanom gra|aninu. ̂ lanom 6. je data mogu}nost ruko-
vodiocu zbirke da ustupi deo zbirke "zakonom ovla{}enom korisniku", a drugima samo
uz pismenu saglasnost gra|anina. Isti ~lan je ostavio mogu}nost da podaci budu ustu-
pljeni radi kori{}enja u nau~ne, obrazovne ili sli~ne svrhe, u obliku koji onemogu}ava
identifikaciju gra|anina.

Rukovodioci zbirki imaju i obavezu da utvrde mere obezbe|enja i za{tite podataka od
uni{tenja, gubitka, neovla{}enog kori{}enja, menjanja ili davanja podataka, kao i nosio-
ce poslova i odgovornosti u vezi sa zbirkom (~lan 8). Oni su du`ni da sa~ine i registar
zbirke koji treba da sadr`i podatke o nazivu, pravnom osnovu, vrstama li~nih podataka,
na~inu prikupljanja li~nih podataka, kategorijama obuhva}enih gra|ana, korisnicima i
ograni~enju ~uvanja i kori{}enja li~nih podataka, nameni i trajanju zbirke i odgovornom
licu, kao i opis tih podataka.

Gra|anima je garantovano pravo da saznaju u kojim zbirkama se nalaze podaci koji
se na njih odnose, koji se podaci o njima obra|uju, ko to ~ini i po kom osnovu, ko su
korisnici li~nih podataka i po kom osnovu (~lan 11). Da bi ta svoja prava ostvarili oni
mogu da zahtevaju od rukovodioca zbirke potvrdu o tome da se u zbirci vode li~ni podaci
o njima, uvid u podatke koji se na njih odnose, ispravku neta~nih podataka, brisanje
podataka koji se vode iako za to ne postoji zakonski osnov, zabranu kori{}enja neta~nih
i nepotpunih podataka, a rukovodilac je du`an da bez odlaganja postupi po takvom zah-
tevu (~lan 12). Zna~ajno ograni~enje ovog prava odre|eno je izuzecima iz ~lana 13. Na-
ime, gra|ani nemaju pobrojana prava, kada je re~ o podacima koji se vode u skladu sa
propisima koji su u vezi sa vo|enjem kaznene evidencije i onima koji se prikupljaju i vode
na osnovu propisa o evidenciji iz oblasti bezbednosti.

Oni gra|ani kojima je povre|eno pravo ili pri~injena {teta nezakonitim prikupljanjem
podataka, kori{}enjem podataka na nezakonit na~in ili za nezakonite namene, imaju pra-
vo da sudskim putem potra`uju naknadu {tete. Zakon je propisao prekr{ajne kazne (u
rasponu od 5.000 do 50.000 dinara) za pravna lica koja vode zbirke podataka, kao i za
odgovorna lica, za slu~ajeve kr{enja njegovih odredbi.

Zakon o javnom informisanju tako|e sadr`i vi{e odredaba kojima je ure|eno tretiranje
privatnosti u javnim glasilima, kako nosilaca dr`avnih i politi~kih funkcija, tako i "obi~nih
gra|ana". ̂ lan 9. tog zakona ograni~io je pravo na za{titu privatnosti nosilaca dr`avnih i
politi~kih funkcija. Ovaj propis nije odredio krug lica na koje se ograni~enje odnosi, ali se
sa sigurno{}u mo`e re}i da je u pitanju {irok krug izabranih i postavljenih lica, kao i da su
ograni~enjem obuhva}eni funkcioneri politi~kih stranaka i drugih politi~kih organizacija.
U svakom slu~aju, nu`no je da budu ispunjeni neki uslovi da bi ovo ograni~enje bilo
primenjeno. Sama informacija mora da bude va`na za javnost "s obzirom na ~injenicu da
lice na koje se odnosi informacija vr{i odre|enu funkciju". Obim ograni~enja prava na
privatnost se utvr|uje srazmerno opravdanom interesu javnosti u svakom konkretnom
slu~aju. To zapravo zna~i, da informacija o nosiocu funkcije mo`e, u zavisnosti od posto-
janja okolnosti koje opravdavaju interes javnosti da se ona sazna, da bude objavljena ili
ne. Tako|e, informacije sli~nog sadr`aja, kada se odnose na jednog funkcionera mogu
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da budu irelevantne za javnost, a kada se odnose na drugog funkcionera, s obzirom na
prirodu funkcije koju obavlja, zna~ajne.

Informacije iz privatnog ̀ ivota "obi~nih gra|ana", njihovi li~ni zapisi, fotografije i sli~no,
mogu se objavljivati po pristanku lica ~ijeg se privatnog ̀ ivota ti~u. Pristanak dat za jednu
vrstu objavljivanja ne smatra se pristankom za ponovno objavljivanje, objavljivanje na
drugi na~in ili za druge ciljeve (op{irnije u ~lanovima 42 i 42. Zakona o javnom informisa-
nju). Ova stroga odredba Zakona znatno je ubla`ena izuzecima koje predvi|a ~lan 44.
Izme|u ostalog, pristanak se ne}e tra`iti ako se informacija odnosi na li~nost, pojavu ili
doga|aj od interesa za javnost, ako je lice svojim pona{anjem dalo povoda za objavljiva-
nje informacije; ako je objavljivanje u interesu pravosu|a, bezbednosti zemlje ili javne
bezbednosti; ako se lice nije protivilo pribavljanju informacije, iako je znalo da se to ~ini
radi objavljivanja; ako je objavljivanje u interesu nauke ili obrazovanja; ako je objavljivanje
potrebno radi upozorenja na opasnost (prevencija zarazne bolesti, pronala`enje nesta-
log lica, prevare i sli~no). U slu~aju povrede prava na privatnost, povre|eni mo`e da tra`i
naknadu moralne i materijalne {tete.

Propisi o tajnama

Najpreciznija odre|enja pojma pojedinih vrsta tajni koje su poznate u pravnom siste-
mu Srbije i biv{e savezne dr`ave, date su u Op{tem krivi~nom zakonu iz 2003 (biv{i
Krivi~ni zakon SRJ), u odredbama putem kojih je odavanje takvih tajni progla{eno za
krivi~no delo.

^lan 129. tog Zakona propisao je da se dr`avnom tajnom smatraju podaci ili doku-
menti koji su zakonom, drugim propisom ili odlukom nadle`nog organa donesenim na
osnovu zakona progla{eni dr`avnom tajnom i ~ije je odavanje imalo ili je moglo da ima
{tetne posledice za politi~ke, ekonomske ili vojne interese zemlje.

Sli~nu definiciju sadr`i ~lan 183. Zakona (odavanje slu`bene tajne). Samo je posledi-
ca odavanja slu`bene tajne druga~ije odre|ena: "... i ~ije je odavanje imalo ili je moglo
imati {tetne posledice za slu`bu".

Kada je re~ o posledicama odavanja vojne tajne, one su Op{tim krivi~nim zakonom
opisane ovako: "...i ~ije je odavanje imalo ili je moglo imati te`e {tetne posledice za Vojsku
Jugoslavije i pripreme za odbranu zemlje" (~l. 224. Odavanje vojne tajne)".

Profesionalna tajna bi se s obzirom na va`e}e zakonodavstvo mogla odrediti kao sva-
ka tajna koju je jedno lice saznalo u vr{enju svoje profesije (Krivi~ni zakon Republike
Srbije, 1977, ~l. 73). Pitanje profesionalne tajne u vezi je sa propisima i eti~kim kodeksima
koji va`e za pojedine profesije. Procesno zakonodavstvo se tako|e bavi ovim proble-
mom, kada osloba|a od du`nosti svedo~enja pripadnike odre|enih profesija koji su in-
formacije koje predstavljaju profesionalnu tajnu (lekari i ostali zdravstveni radnici, advo-
kati, sve{tena lica koja vr{e ispovedanje). Obaveza ~uvanja profesionalnih tajni usko je
povezana sa za{titom podataka o li~nosti. Tako, na primer, u Zakonu o uslovima za oba-
vljanje psiholo{ke delatnosti (Objavljen u "Sl. glasniku RS", br. 25/96), u ~lanu 4. je propi-
sano da su "podaci o li~nosti koji mogu da {tete ugledu i integritetu li~nosti ili su li~ne
prirode, a koje psiholog sazna u obavljanju delatnosti, profesionalna tajna."

Poslovna tajna je definisana Zakonom o preduze}ima (op{irnije o tome u delu analize
posve}enom javnim preduze}ima).

Bli`e odre|enje nekih od oblika dr`avne tajne dato je u Uredbi o kriterijumima za
utvr|ivanje podataka zna~ajnih za odbranu zemlje koji se moraju ~uvati kao dr`avna ili
slu`bena tajna i o utvr|ivanju zadataka i poslova od posebnog zna~aja za odbranu ze-
mlje koje treba {tititi primenom posebnih mera bezbednosti (1994). U Uredbi je navedeno
da dr`avnu tajnu predstavljaju podaci ~ijim bi otkrivanjem mogle nastupiti te{ke posledi-
ce za odbranu i bezbednost zemlje, a koji se odnose naro~ito na:
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y vojne, politi~ke ekonomske i druge procene na kojima se zasniva politika odbrane
zemlje;

y plan op{te mobilizacije i plan odbrane zemlje;
y analize i ocene stanja pripreme za odbranu zemlje;
y objekte od posebnog zna~aja za odbranu zemlje;
y podatke o odlukama, nare|enjima, saop{tenjima, zadacima, preduzetim radnjama

i postupcima u oblasti odbrane zemlje.
Uredbom je propisano da dokument koji sadr`i podatke koji predstavljaju dr`avnu

tajnu nosi oznaku "odbrana" i natpis "dr`avna tajna".
Slu`benu tajnu u smislu Uredbe predstavljaju podaci ~ijim bi otkrivanjem mogle na-

stupiti {tetne posledice za bezbednost i odbranu zemlje. One mogu biti strogo poverljive,
poverljive i interne a uz oznaku slu`bene tajne i stepena tajnosti dokumenti sadr`e i ozna-
ku "odbrana".

Uredba sadr`i i opis dokumenata koji se ozna~avaju raznim stepenima tajnosti (~lano-
vi 11-13). Kad je re~ o odre|ivanju vrste tajne, stepena tajnosti i postupka za za{titu tajnih
podataka, Uredbom je odre|ena klju~na uloga stare{ine dr`avnog organa, odnosno od-
govornog lica u preduze}u ili drugom pravnom licu (~lan 4.). Oni odre|uju vrstu tajne,
stepen tajnosti a mogu da odrede promene u stepenu tajnosti i da narede prestanak
tajnosti. Pri tom je merodavna odluka stare{ine organa od koga tajni podatak poti~e, bez
obzira na to koji ga sve organi koriste. Svi koji raspola`u tajnim podacima du`ni su da ih
~uvaju i da ih {tite na na~in propisan Uredbom, sve dok stare{ina organa od koga tajna
poti~e ne odredi "da je za tim prestala potreba". Me|utim, obaveza za{tite ne mo`e da
prestane (bez obzira na nare|enje stare{ine) ako je to protivno interesima odbrane ze-
mlje.

Propisi nisu uvek najjasniji kada uslovi za postojanje tajne postoje, ali nema sumnje,
da po pitanju da li postoji krivi~na odgovornost za odavanje tajne, moraju da budu zado-
voljeni neki uslovi. [ta je tajna ~ije odavanje podle`e krivi~nom gonjenju mo`e se odrediti
zakonom, na osnovu zakona donetim propisom ili odlukom nadle`nog organa, tako|e
donetom na osnovu zakona. Ovo zapravo zna~i da bi svaka odluka o progla{avanju
informacije za tajnu, morala da sadr`i i pozivanje na odgovaraju}u odredbu propisa koji
daje ovla{}enje da se takva informacija proglasi za tajnu. Saglasnost sa zakonom bi
morala da postoji ne samo kada je re~ o razlozima zbog kojih se informacija progla{ava
za tajnu ve} i kad je re~ o postupku za to. Pored toga, nu`no je da bude ispunjen i uslov
da je do{lo ili da je moglo da do|e do posledica odre|enih pojedinim ~lanovima Krivi~-
nog zakona.

Veoma va`na re{enja, kad je re~ o ovla{}enjima za progla{avanje informacije za taj-
nu, sadr`i Uredba o kancelarijskom poslovanju organa dr`avne uprave (1992), ~lan 10,
koji glasi:

"Akti i predmeti koji su propisom odre|eni kao dr`avna vojna i slu`bena tajna eviden-
tiraju se u posebne evidencije.

Ako posebnim propisom nije odre|eno, funkcioner koji rukovodi organom dr`avne
uprave odre|uje u skladu sa zakonom i drugim propisom koji se akti i predmeti smatraju
tajnim, stepen tajnosti odnosno poverljivosti, na~in postupanja sa tim aktima i predmeti-
ma i utvr|uje mere njihove za{tite."

Odredbe drugih propisa o tajnama

Procesno zakonodavstvo (Zakon o parni~nom postupku, 1977, Zakonik o krivi~nom
postupku, 2001, Zakon o op{tem upravnom postupku, 1997) propisuje da se u postupku
ne mo`e kao svedok ispitivati lice koje bi svojim iskazom povredilo du`nost ~uvanja dr-
`avne, vojne i slu`bene tajne dok ga nadle`ni organ ne oslobodi te du`nosti.
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Uredba o obezbe|ivanju i za{titi informacionih sistema dr`avnih organa (1990) ure|u-
je na prili~no detaljan na~in proces za{tite podataka koji imaju oznaku tajnosti a koji se
nalaze u posedu dr`avnih organa.

Zakon o bezbednosno - informativnoj agenciji (2002) dao je pravo ovoj Agenciji da
obra|uje, ~uva i koristi prikupljene informacije i dokumentaciju, o ~emu vodi odgovaraju-
}e evidencije i obezbe|uje za{titu njihove tajnosti, pri ~emu je propisano, da na~in na koji
}e te radnje biti vr{ene utvr|uje Vlada Srbije (~lan 11.). Obaveza pripadnika Agencije da
~uvaju tajne je {ire odre|ena nego {to je to uobi~ajeno kad je re~ o zaposlenima u dru-
gim organima vlasti. Naime, oni su du`ni da ~uvaju podatke Agencije koji su progla{eni
za tajne, ali tako|e i metode, mere i radnje koje predstavljaju ili sadr`e dr`avnu, vojnu,
slu`benu ili poslovnu tajnu, kao i druge podatke ~ije bi saop{tavanje na~inilo {tetu po
interese fizi~kih ili pravnih lica ili za uspe{no obavljanje poslova Agencije. Ova obaveza
va`i i po prestanku rada a od nje ih mo`e osloboditi direktor Agencije. Obaveza ~uvanja
tajni va`i i za lica koja kontroli{u rad Agencije (~lanovi 19 i 23).

Za ovu analizu interesantnu odredbu sadr`i Zakon o prikupljanju i dostavljanju poda-
taka o izvr{enim zlo~inima protiv ~ove~nosti i me|unarodnog prava (Objavljen u "Sl. listu
SRJ", br. 37/93; 44/99). On propisuje obavezu za sva lica koja raspola`u podacima o
zlo~inima izvr{enim u jugoslovenskim ratovima tokom 1990-ih godina da ih dostave Ko-
mitetu zadu`enom za prikupljanje tih dokaza. ^lanom 5 je izri~ito propisano da su ti po-
daci pod jednakim uslovima dostupni svima, osim podataka za koje je utvr|eno da pred-
stavljaju dr`avnu, vojnu, slu`benu ili poslovnu tajnu. Iako je domet ove odredbe ograni-
~en jer ne postoje dalje garancije pristupa informacijama u samom zakonu, upotrebljena
formulacija je redak slu~aj da se u doma}em zakonodavstvu eksplicitno priznaje pravo
na pristup informacijama uz jasno nazna~ene izuzetke.

Odredbe o tajnama nalaze se i u mnogim drugim, veoma raznovrsnim propisima, kao
{to su na primer Zakon o dr`avnoj upravi, Statut Narodne Banke Jugoslavije, Kodeks
profesionalne etike advokata, Carinski zakon, Zakon o izvr{enju krivi~nih sankcija i drugi.

U celini uzev, mo`e se zaklju~iti da nedovoljno precizno odre|enje, kako procedure
za progla{avanje podataka za tajne, tako i razloga na osnovu kojih je progla{avanje oprav-
dano, izri~ito ili pre}utno prepu{tanje rukovodiocima organa da odre|uju koje informaci-
je predstavljaju tajnu, omogu}avaju u mnogim oblastima da se neke informacije neoprav-
dano proglase za tajne, ~ime se otvara mogu}nost za skrivanje nezakonitog rada od
o~iju javnosti.

Slobodan pristup informacijama sa aspekta javno-tu`ila~kog postupanja

Postoji vi{e aspekata kada se govori o pristupu informacijama u pravosu|u. Prvo,
postoji odre|eni krug informacija kojima pristup treba da imaju sami nosioci pravosudnih
funkcija a koji se nalaze u posedu drugih organa vlasti, pravnih lica ili gra|ana. Sa stano-
vi{ta uspe{nog obavljanja javno-tu`ila~ke funkcije nema nijedne informacije, podatka ili
izve{taja koja bi mogla biti uskra}ena javnom tu`iocu kada ostvaruje svoje osnovno pra-
vo i svoju osnovnu du`nost - krivi~no gonjenje po~inilaca krivi~nih dela. Da bi javni tu`ilac
mogao da vr{i ovu svoju osnovnu du`nost Zakonik o krivi~nom postupku je propisao
obavezu dr`avnih organa, organe teritorijalne autonomije, javnih preduze}a i ustanova
da prijavljuju izvr{enje krivi~nih dela. Tako|e je odre|eno (kao moralna du`nost) da sva-
ko treba da prijavi krivi~no delo koje se goni po slu`benoj du`nosti. To prakti~no zna~i da
organi i organizacije ne mogu po svom naho|enju opredeljivati da li }e ili ne prijaviti
krivi~no delo, ve} to moraju u~initi, a pravo slobodnog opredeljivanja pripada gra|anima.
Du`nost organa i organizacija o kojima je ovde re~ ne iscrpljuje se samo u prijavljivanju
krivi~nog dela ve} sadr`i i obavezu navo|enja dokaza. Dakle, ovi organi du`ni su da
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pru`e potpunu informaciju o krivi~nom delu i u~iniocu. Prijavljivanje krivi~nog dela vr{i se
podno{enjem krivi~ne prijave, ali podno{enje krivi~ne prijave ne predstavlja nu`an uslov
za krivi~no gonjenje. Dovoljno je da do tu`ioca dopre glas da je izvr{eno krivi~no delo (u
ve}ini slu~ajeva putem sredstava javnog informisanja) pa da tu`ilac pokrene krivi~ni po-
stupak. Pored propisane zakonske obaveze koju imaju organi i organizacije, a naro~ito
ministarstvo unutra{njih poslova, da javnom tu`iocu dostave sve informacije od zna~aja
za uspe{no vo|enje i okon~anje zapo~etog krivi~nog postupka, nije redak slu~aj da se
do nekih informacija ote`ano dolazi.

U internim pravilima o organizaciji i na~inu rada javnih tu`ilaca predvi|ena je obaveza
~uvanja tajnosti odre|enih podataka, ali takve tajne nema pred sudom. Jer, krivi~ni po-
stupak u jednoj svojoj fazi rezultira optu`nicom koja je i uslov za ula`enje u fazu glavnog
pretresa i dono{enja presude. Kako je jedno od osnovnih na~ela krivi~no-procesne pro-
cedure javnost glavnog pretresa, tek se tu mo`e postaviti pitanje da li one informacije,
koje sadr`e odre|eni stepen tajnosti, mogu biti predmet rasprave u prisustvu javnosti.
Zakonodavac je tu predvideo isklju~enje javnosti, koje se ne mo`e odnositi na stranke,
o{te}enog, njihove zastupnike i branioce, kao i obavezu predsednika sudskog ve}a da
upozori lica koja prisustvuju glavnom pretresu na kome je javnost isklju~ena, da imaju
du`nost da kao tajnu ~uvaju sve ono {to na pretresu saznaju, uz ukazivanje na to da
odavanje tajne predstavlja krivi~no delo.

Prema tome, javni tu`ilac kao organ krivi~nog gonjenja mora imati pristup i informaci-
jama koje imaju karakter tajne (slu`bene, vojne, dr`avne, profesionalne, nau~ne, umet-
ni~ke, poslovne i svake druga koja u`iva pravnu za{titu), jer taj pristup dovodi do ostvare-
nja vi{eg cilja koji je postavljen kroz za{titnu funkciju krivi~nog zakonodavstva, koje po-
red sloboda i prava ~oveka i gra|anina, {titi i bezbednost zemlje i ustavom utvr|eni pore-
dak.

Zakon o javnom tu`ila{tvu propisao je da javni tu`ilac obave{tava javnost o stanju
kriminala i o drugim pojavama koje zapazi u radu. Ako to ne {teti interesima postupka, a
ima dru{tveni zna~aj, javni tu`ilac mo`e obave{tavati javnost i o stvari u kojoj postupa.
Dakle, zakon je propisao obavezu javnog tu`ioca da obave{tava javnost o stanju krimina-
la dok je diskreciono pravo javnog tu`ioca da obave{tava javnost o stvari u kojoj postupa.
Na~in na koji }e javni tu`ilac obave{tavati javnost bli`e je odre|en Pravilnikom o poslova-
nju i vo|enju evidencije u Javnom tu`ila{tvima, donetim jo{ 1981. godine, kojim je odre-
|eno da javni tu`ilac u vidu slu`benih saop{tenja ili na drugi na~in obave{tava javnost o
pokretanju postupka u slu~ajevima za koje se interesuje javnost, odnosno, o stanju krimi-
nala uop{te. Prilikom davanja obave{tenja vodi se ra~una o du`nosti ~uvanja slu`bene
tajne i o ta~nosti datih podataka. Republi~ki javni tu`ilac mo`e u okviru svojih ovla{}enja
da izda uputstvo o informisanju.

Kada je u pitanju informisanje javnosti treba napomenuti da je u posebnim odredbama
o postupku za krivi~na dela sa elementom organizovanog kriminala odre|eno da se po-
daci iz predkrivi~nog postupka, koji se odnose na krivi~na dela organizovanog kriminala,
mogu objavljivati samo na osnovu pismenog odobrenja nadle`nog tu`ioca, a podaci iz
istra`nog postupka samo uz odobrenje istra`nog sudije i uz prethodno pribavljenu sagla-
snost nadle`nog tu`ioca.

Pravilnikom o poslovanju i vo|enju evidencije u javnom tu`ila{tvu ure|en je i na~in
vo|enja upisnika (upisnik za poznate u~inioce krivi~nih dela, upisnik za nepoznate u~ini-
oce krivi~nih dela, upisnik za predmete poverljive prirode), vreme ~uvanja pojedinih upi-
snika, koji slu`beni materijal se mo`e smatrati slu`benom tajnom, stepen poverljivosti
navedenog materijala (strogo poverljivo, poverljivo) i druga pravila kojima je regulisan rad
u javnim tu`ila{tvima. Na osnovu Zakona o javnom tu`ila{tvu (2001) i Pravilnika svaki
javni tu`ilac treba da u okviru svojih zakonskih ovla{}enja donese akt o unutra{njoj orga-
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nizaciji svog javnog tu`ila{tva. U cilju pove}anja efikasnosti u radu javnih tu`ila{tava i
br`em pristupu svim potrebnim informacijama u toku je realizacija pravosudnog informa-
cionog sistema koji bi trebalo da obezbedi nesmetan i brz protok dokumenata i podataka
izme|u javnih tu`ila{tava, ministarstva unutra{njih poslova i suda. Ono {to je ve} u znat-
noj meri doprinelo tom cilju jeste kompjuterizacija javnih tu`ila{tava i uvo|enje baze po-
dataka sa svim propisima koji se primenjuju u Republici Srbiji i u Crnoj Gori kao i sa
registrom svih konvencija i sporazuma koje je ratifikovala na{a zemlja, a koji ve}ini gra|a-
na za sada nije dostupan (zbog cene). Dr`ava svoju obavezu da potencijalne kandidate i
gra|ane upozna sa sa konkursima za izbor na javnotu`ila~ku funkciju ispunjava objavlji-
vanjem u "Slu`benom glasniku".

Pristup informacijama koje poseduju sudovi i javnost rada sudova

Zakonima koji ure|uju sudski postupak odre|eno je i kojim radnjama javnost mo`e da
prisustvuje a kojima ne. Tako je, na primer, faza ve}anja i glasanja uvek zatvorena za
javnost. Iako su ro~i{ta (u parni~nom postupku) i glavni pretresi (u krivi~nom postupku) u
na~elu otvoreni za javnost, ona mo`e da bude i isklju~ena iz pojedinih faza sudskog
postupka na osnovu odluke sudskog ve}a. Zakonik o krivi~nom postupku (2001, ~lan
292) je propisao da se isklju~enje javnosti mo`e odnositi na dalji tok celog glavnog pre-
tresa ili na njegov deo, da do isklju~enja javnosti mo`e do}i po predlogu stranke, odno-
sno da ga ve}e mo`e odrediti po slu`benoj du`nosti, ali u svakom slu~aju tek nakon
saslu{anja stranaka. Razlozi za isklju~enje javnosti su izri~ito navedeni i odnose se na
potrebu ~uvanja tajne, ~uvanja javnog reda, za{titu morala, za{titu interesa maloletnika,
za{titu li~nog ili porodi~nog ̀ ivota okrivljenog ili o{te}enog. Na ovaj na~in odre|eni razlo-
zi za isklju~enje, prakti~no ostavljaju dovoljno prostora sudskom ve}u da odredi isklju~e-
nje javnosti u svakom konkretnom slu~aju kada na|e da je to neophodno. Ovde je re~ o
isklju~enju tzv. op{te javnosti, kao i prijatelja i ro|aka aktera su|enja. Stranke, o{te}eni,
njihovi zastupnici i branilac okrivljenog prisustvuju i pretresu koji je zatvoren za javnost.
Ve}e mo`e da odobri na zahtev okrivljenog da zatvorenom pretresu prisustvuju bliski
ro|aci i lice s kojim okrivljeni ̀ ivi u bra~noj ili sli~noj trajnoj zajednici. Tako|e, po odobre-
nju ve}a, slu`bena lica i nau~ni radnici mogu da budu prisutni. Nakon {to ve}e donese
odluku o isklju~enju javnosti, obrazlo`i je i javno objavi, predsednik ve}a upozorava sve
prisutne da su du`ni da ono {to ~uju na pretresu zatvorenom za javnost ~uvaju kao tajnu,
te da ih upozori da odavanje takve tajne predstavlja krivi~no delo (~lanovi 293 i 294).

Kada je re~ o razmatranju, prepisivanju i kopiranju sudskih spisa Zakonik pravi razliku
izme|u u~esnika u postupku (okrivljenog, javnog i privatnog tu`ioca, o{te}enog, branio-
ca) i ostalih lica. Kada je re~ o ovim drugima, postoji samo mogu}nost ali ne i obaveza
suda da im omogu}i pristup informacijama. Pretpostavka za to je postojanje "opravdanog
interesa". Ako je postupak u toku, odobrenje daje organ koji postupak vodi (npr. sudsko
ve}e) a kada je postupak zavr{en, predsednik suda ili slu`beno lice koje on odredi (~lan
170). Ako se spisi predmeta za koji je lice zainteresovano nalaze kod tu`ioca, onda on
daje odobrenje. Ako je javnost bila isklju~ena sa glavnog pretresa ili bi se, po oceni ono-
ga ko odobrenje daje, grubo kr{ilo pravo na privatnost, dozvola mo`e biti uslovljena za-
branom javne upotrebe imena u~esnika postupka. Iz stava 3 pomenutog ~lana proizlazi
da pristup informacijama pod pretpostavkom da postoji "opravdani interes" mo`e da se
tretira i kao pravo a ne samo kao mogu}nost koja zavisi samo od procene sudskog orga-
na. Naime, u tom stavu je odre|eno da se razmatranje i kopiranje spisa mogu uskratiti u
slu~aju postojanja bojazni da bi se kr{ilo pravo na privatnost, ali je istovremeno dozvolje-
na i `alba na re{enje o uskra}ivanju pristupa, tako da ono {to je stavom 1 predvi|eno
samo kao mogu}nost u stavu 3 prakti~no postaje pravo.
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Zakon o parni~nom postupku (1977) i Zakon o op{tem upravnom postupku (1997) u
normama kojima se reguli{e pristup informacijama i javnost postupka sadr`e u osnovi
sli~ne odredbe onima koje su ve} opisane kad je bilo re~ o ure|enju krivi~nog postupka.

Sudskim poslovnikom (2003) su bli`e regulisana pitanja javnosti rada sudova. Tako je
~lanom 34. propisano da se su|enja za koje postoji ve}e interesovanje javnosti odr`avaju
u ve}im prostorijama. Na tabli ispred svake sudnice objavljuju se vreme i predmet su|e-
nja na dan kada se ona odr`avaju. Obave{tenja medijima je ovla{}en da daje predsednik
suda. Predsednik suda mo`e da ovlasti i nekog od sudija da daje obave{tenja a mo`e da
odobri da obave{tenja daje postupaju}i sudija u predmetu na koji se obave{tavanje jav-
nosti odnosi (~lan 35). Sudije i drugi radnici suda koji u {tampi ili drugim sredstvima
javnog informisanja pi{u ili govore u svoje ime o pravnim, dru{tvenim i drugim pitanjima u
vezi s pojedinim slu~ajevima iz prakse suda, du`ni su da prilikom tih izlaganja izri~ito
istaknu da pi{u ili govore u svoje ime, odnosno da iznose svoje mi{ljenje (~lan 36).

Pristup informacijama u javnim i drugim preduze}ima

Rad javnih preduze}a regulisan je op{tim Zakonom o preduze}ima, Zakonom o jav-
nim preduze}ima i obavljanju delatnosti od op{teg interesa, Statutom i op{tim aktima
preduze}a (na primer, Pravilnik o unutra{njoj organizaciji preduze}a, Pravilnik o sistema-
tizaciji poslova, Pravilnik o ra~unovodstvu, Pojedina~ni kolektivni ugovor).

Mo`e se govoriti o vi{e vrsta javnosti kada su preduze}a u pitanju. Tako na primer ~lan
86. Zakona o preduze}ima (1996) propisuje obavezu obave{tavanja o radu preduze}a
njegovih ~lanova i akcionara. ^lanovi i akcionari imaju pravo da pregledaju poslovne
knjige i izve{taje o poslovanju, kao i pravo da im upravlja~ki organi pismeno odgovore na
pitanja.

O jednom broju pitanja uprava preduze}a je du`na da obave{tava zaposlene, pri ~e-
mu je Zakon naro~ito istakao razvojne planove i njihov uticaj na ekonomski i socijalni
polo`aj zaposlenih, kretanje i promene zarada, bezbednosti na radu, mere za pobolj{a-
nje uslova rada, raspodelu dobiti, statusne promene i promene oblika preduze}a. Na~in
obave{tavanja se utvr|uje statutom (~lan 89).

Na~in ostvarivanja javnosti rada organa preduze}a ure|uje se statutom ili drugim op-
{tim aktom preduze}a. Ova odredba ~lana 87. ostavlja puno prostora za preduze}a da
odrede obim informacija koje }e u~initi dostupnim javnosti uz retke izuzetke odre|ene
Zakonom.

Podaci koji se upisuju u Registar preduze}a su dostupni javnosti (svima koji su zainte-
resovani). Zakon je odredio da se u Registar upisuju firma, delatnost, sedi{te, zastupnici,
osniva~ki ulog, osnovni kapital i drugi podaci o preduze}u (~lan 95).

Zakon o preduze}ima dao je definiciju poslovne tajne. ^lan 90. glasi:
(1) Poslovnu tajnu predstavljaju isprave i podaci utvr|eni odlukom uprave preduze-

}a ~ije bi saop{tavanje neovla{}enom licu bilo protivno poslovanju preduze}a i
{tetilo bi njegovim interesima i poslovnom ugledu.

(2) Kao poslovna tajna ne mogu se utvrditi isprave i podaci koji su po zakonu javni ili
isprave i podaci o kr{enju zakona, dobrih poslovnih obi~aja i na~ela poslovnog
morala.

(3) O odluci iz stava 1. ovog ~lana obave{tavaju se osniva~i, ~lanovi, akcionari,
~lanovi organa preduze}a i zaposleni.

Du`nost ~uvanja poslovne tajne odnosi se na osniva~e, ~lanove, akcionare, ~lanove
organa preduze}a, zaposlene, ali i na sve koji izvan preduze}a takvu tajnu saznaju ako
su, s obzirom na prirodu isprava i podataka s kojima su do{li u kontakt, morali da znaju
da je u pitanju poslovna tajna. Du`nost ~uvanja poslovne tajne nije vremenski ograni~ena
i ona traje i posle prestanka obavljanja funkcije u preduze}u ili radnog odnosa (~lan 91)



TRANSPARENTNOST SRBIJA

36

Zakon je ostavio samim preduze}ima da na osnovu odredbi ~lana 90. propi{u na~in
odre|ivanja {ta }e biti poslovna tajna, kao i na~in ~uvanja poverljivih dokumenata. Prak-
sa u javnim preduze}ima, u ~ije smo statute imali uvid, je da se ostavlja da ta pitanja budu
regulisana op{tim aktom preduze}a (npr. u ~lanu 40. Statuta Javnog `elezni~ko tran-
sportnog preduze}a se ka`e: "Op{tim aktom ure|uje se koji podaci predstavljaju poslov-
nu tajnu, nadle`ni organ za utvr|ivanje poslovne tajne, du`nost radnika da ~uvaju poslov-
nu tajnu i druga pitanja u vezi sa poslovnom tajnom").

Pristup informacijama u procesu privatizacije

U procesu privatizacije dru{tvenog kapitala i imovine javnost je obezbe|ena u vi{e
faza.

Kada preduze}e pokrene inicijativu za privatizaciju ona se u pismenoj formi dostavlja
sindikalnim organizacijama i o njoj se obave{tavaju zaposleni (~lan 16. Zakona o privati-
zaciji, 2001). U po~etnoj fazi se vr{i i priprema prospekta za privatizaciju. Ovaj dokument
treba da sadr`i osnovne podatke o preduze}u koje se privatizuje. ̂ lan 18. stav 3. Zakona
propisao je obavezu da Agencija za privatizaciju oglasi prospekt u sredstvima javnog
informisanja putem {tampe, interneta ili televizije, a sve u cilju prikupljanja podataka o
broju potencijalnih kupaca. Na osnovu prikupljenih podataka Agencija se odlu~uje za
metod privatizacije i o tome obave{tava subjekta privatizacije.

Javni tender

Obaveza je Agencije da u slu~aju da se vr{i privatizacija putem javnog tendera objavi
javni poziv za u~e{}e na njemu, koji mora da sadr`i podatke od zna~aja za u~esnike u
postupku privatizacije (~lan 28).

Uredba o prodaji kapitala i imovine javnim tenderom (2001) sadr`i norme koje treba
da obezbede da u~esnici na tenderu dobiju sve potrebne informacije o subjektu privatiza-
cije, kao i o samim uslovima tenderima, me|u kojima obavezno moraju da budu i kriteri-
jumi na osnovu kojih }e biti izvr{eno rangiranje ponuda, kao i nacrt ugovora koji }e biti
zaklju~en sa budu}im kupcem. Osim toga, u~esnici na tenderu su du`ni da potpi{u i
ugovor o ~uvanju poverljivih podataka o subjektu privatizacije (~lanovi 6- 8 Uredbe).

Informacije o javnom tenderu moraju da se objave pravovremeno. Kao minimum je
predvi|eno objavljivanje u jednom dnevnom listu i na internetu. Po odluci Agencije javni
poziv za u~estvovanje na tenderu mo`e da bude objavljen i u stranoj {tampi (~lan 7 Ured-
be).

Ljudi i firme koji poka`u interesovanje za u~e{}e na tenderu imaju pravo da kupe
tendersku dokumentaciju (~lan 8). Odre|eno je da cenu ove dokumentacije odre|uje
resorni ministar, ali nisu propisani kriterijumi na osnovu kojih se odre|uje cena. Ovo pita-
nje je dalje regulisano odredbama Pravilnika o visini tro{kova privatizacije pred agenci-
jom za privatizaciju koje snose preduze}a i druga pravna lica, kojim su izme|u ostalog
odre|ene donja i gornja granica cene tenderske dokumentacije. U okviru tih ograni~enja
ministar donosi odluku o visini cene u svakom konkretnom slu~aju. Svakako je od velike
va`nosti za budu}e u~esnike i da smanjuje mogu}nost za arbitrerno odlu~ivanje, to {to
cena ove dokumentacije mora da bude nazna~ena u javnom pozivu na u~e{}e na tende-
ru. Ova nadoknada ima za cilj da obezbedi pokri}e dela tro{kova veoma skupog postup-
ka pripreme tenderske dokumentacije, u odnosu na koju su tro{kovi omogu}avanja sa-
mog pristupa informacijama (kopiranje, dostava) zanemarljivi.

Uredbom je propisano da se o mestu i vremenu otvaranja ponuda u~esnici na tenderu
blagovremeno obave{tavaju (~lan 15). Oni zatim imaju prava da prisustvuju otvaranju
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ponuda ili da po{alju svoje zastupnike i punomo}nike. Uredbom nije predvi|ena mogu}-
nost prisustvovanja op{te javnosti ovom delu postupka, a razlog za to je za{tita poslovne
tajne subjekta privatizacije i u~esnika u tenderu. Mogu}nost naknadne kontrole je prepu-
{tena nezadovoljnim u~esnicima na tenderu. Proces ocenjivanja i rangiranja ponuda vr{i
Agencija za privatizaciju, nakon ~ega {alje obave{tenje o rezultatima tendera svim u~e-
snicima (~lan 19 i ~lan 32 Zakona o privatizaciji). Iako nije propisano da obave{tenje koje
u~esnici na tenderu dobijaju mora da sadr`i i detaljno obrazlo`enje odluke, ~ini se da oni
na osnovu informacija koje saznaju prilikom javnog otvaranja ponuda, kao i prethodnih
podataka o uslovima javnog tendera, mogu da sakupe dovoljno informacija potrebnih za
ulaganje eventualnog prigovora.

Tenderska komisija, koju obrazuje resorni ministar, nakon {to sprovede postupak ten-
dera sastavlja izve{taj koji dostavlja Agenciji za privatizaciju. Agencija izve{taj dostavlja
ministru a ministar o sprovedenoj privatizaciji obave{tava Vladu (~lan 29 Zakona). Dodat-
na kontrola organa nadle`nih za sprovo|enje privatizacije obezbe|uje se putem podno-
{enja periodi~nih izve{taja Narodnoj Skup{tini.

Javna aukcija

Prilikom obavljanja privatizacija putem javne aukcije, Agencija je du`na (~lan 38 Zako-
na) da uputi javni poziv koji sadr`i sve potrebne podatke, kako o samoj aukciji, tako i o
preduze}u koje se privatizuje i eventualnim obavezama budu}eg kupca (npr. re{avanje
pitanja zaposlenih, za{tita `ivotne sredine, obezbe|enje kontinuiteta poslovanja). Ovaj
poziv se objavljuje putem interneta, kao i u medijima ~iju listu utvr|uje resorni ministar.
Bli`e odredbe o javnom pozivu sadr`i i Uredba o postupku prodaje kapitala i imovine
putem javne aukcije (2001). Njome je predvi|eno da javni poziv mora da bude objavljen
najranije 30 dana pre aukcije u sredstvima javnog informisanja (~lan 5 Uredbe). Nije
jasno odre|en najkra}i rok za objavljivanje poziva pre aukcije. Posredno ograni~enje
proizlazi iz odredbe ~lana 17, gde je odre|eno da najmanje 2 radna dana pre odr`avanja
aukcije Agencija o njoj obave{tava zainteresovane u~esnike, kao i iz drugih odredbi Uredbe
koje propisuju radnje koje prethode odr`avanju javne aukcije, a za koje nisu propisani
posebni rokovi.

Odredbom ~lana 7 Uredbe bilo je propisano da Agencija i Komisija obezbe|uju pod
jednakim uslovima svim zainteresovanim licima pristup informacijama od zna~aja za auk-
ciju. Ova kratka odredba mo`e da bude dobar osnov za za{titu prava u~esnika na aukciji
usled svoje fleksibilnosti. U prakti~noj primeni te{ko je bilo zamislivo da bi Agencija i
Komisija mogle da obezbede pristup informacijama pod jednakim uslovima u situacijama
kada se izvor informacije nalazi van Agencije, odnosno Komisije. Ovaj nedostatak je ot-
klonjen izmenama Uredbe od 1. avgusta 2002. kojima je re~ "Komisija" zamenjena sa
"subjekt privatizacije".

Drugo pitanje koje iz ove i drugih odredbi proizlazi je definicija "zainteresovanih lica".
Naime, krug "zainteresovanih lica", odredbom ~lana 7 Uredbe nije ograni~en, pa bi na
osnovu nje npr. gra|ani ili novinari mogli da pristupe informacijama zna~ajnim za aukciju.
Na sli~an na~in pojam "zainteresovanih lica" je odre|en u ~lanu 20 Uredbe u gde se ka`e
da je aukcija javna, i da joj mogu prisustvovati sva zainteresovana lica. S druge strane,
odredba ~lana 10 Uredbe, koja govori o sadr`aju aukcijske dokumentacije, na druga~iji
na~in odre|uje pojam "zainteresovanih lica", jer propisuje da se dokumentacija prodaje
"licima koja izraze interes za u~e{}e na aukciji" (stav 2) odnosno zainteresovanim licima
(stav 4). Iz ovog proizlazi da je krug lica ozna~enih istim pojmom u citiranim ~lanovima
Uredbe razli~it, jer se u jednoj od njih odnosi na "op{tu javnost" a u drugima samo na
potencijalne u~esnike javne aukcije.
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Sli~no kao i kod postupka privatizacije putem javnog tendera, i ovde je predvi|eno da
cenu aukcijske dokumentacije odre|uje resorni ministar, bez odre|ivanja kriterijuma za
odre|ivanje cene. Za razliku od tenderske, cena aukcijske dokumentacije je odre|ena u
fiksnom iznosu (25.000 dinara) Pravilnikom o visini tro{kova privatizacije pred agencijom
za privatizaciju koje snose preduze}a i druga pravna lica. Ovde treba napomenuti da iako
bi se iz naslova Pravilnika moglo zaklju~iti da se primenjuje samo na pravna lica, u ovom
slu~aju je o~igledno da se odredba primenjuje i na fizi~ka lica koja na javnoj aukciji u~e-
stvuju. Sli~no kao i kod javnog tendera, otkupna cena aukcijske dokumentacije je odre-
|ena u iznosu koji prema{uje tro{kove umno`avanja i dostave i ima za cilj da pokrije i deo
tro{kova pripreme ove dokumentacije.

^lanom 43. Uredbe dodatno je obezbe|ena javnost dono{enja odluke time {to je
propisano da Agencija objavljuje rezultate sprovedene aukcije u sredstvima javnog infor-
misanja u kojima je i poziv na aukciju objavljen.

Organi u procesu privatizacije

Agencija za privatizaciju i Akcijski fond koji su obrazovani radi obezbe|ivanja uspe-
{nog postupka privatizacije tako|e su statutima (2001) predvideli odredbe na~elne priro-
de koje treba da obezbede ve}u javnost njihovog rada. Njima je predvi|eno da je rad
Agencije odnosno Fonda javan i da se ta javnost ostvaruje "javno{}u rada upravnog i
nadzornog odbora, podno{enjem izve{taja o radu i objavljivanjem op{tih akata i progra-
ma rada (~lanovi 31. odnosno 32. Statuta Agencije za privatizaciju i Akcijskog fonda). Na
jednak na~in su odre|ena pravila o poslovnim tajnama Agencije za privatizaciju i Akcij-
skog fonda (~lanovi 32, odnosno 33. Statuta). Statutima je naime data definicija poslovne
tajne ("isprave i podaci ~ije bi saop{tavanje neovla{}enom licu {titilo ugledu i interesima
Agencije/Fonda i komitenata"). Ostavljeno je da op{tim aktom budu utvr|ene konkretne
isprave i podaci koji se smatraju poslovnom tajnom. Ova odredba na~elno predstavlja
dobro re{enje u pogledu transparentnosti rada, jer se propisom odre|uje koji podaci i
isprave imaju status tajne, a ne na osnovu diskrecione odluke rukovodioca, kako je uobi-
~ajeno u doma}im propisima o tajnama.

Model privatizacije propisan Zakonom predvideo je da se }e jedan deo akcija biti
prenet gra|anima Srbije (pod odre|enim uslovima) bez nadoknade. Podaci o akcijama
koje imaju tu svrhu vode se u Privatizacionom registru (~lan 8 Zakona o privatizaciji).
Pravilnik o sadr`ini i na~inu vo|enja privatizacionog registra (2001) je detaljnije propisao
na~in evidentiranja i sadr`aj Registra, ali nije propisao posebnu proceduru za uvid u do-
kumente koje registar sadr`i, tako da se iz citiranih propisa ne mo`e zaklju~iti da li je i na
koji na~in mogu} pristup tim dokumentima.

Pristup informacijama u procesu javnih nabavki

Oblast javnih nabavki regulisana je na na~in koji u mnogim segmentima odstupa od
regulative u drugim oblastima. U tom postupku zna~ajnu ulogu ima vi{e aktera: naru~ioci
u smislu tog Zakona ({irok krug bud`etskih korisnika, javnih preduze}a i preduze}a sa
ve}inskim dru{tvenim kapitalom), ponu|a~i usluga, dobara i radova, posebni dr`avni
organi (Uprava za javne nabavke i Komisija za za{titu prava ponu|a~a), kao i op{ta jav-
nost. U tekstu su pobrojane odredbe koje se odnose na informacije za koje naru~ioci
treba da obezbede pristup (svima koji su zainteresovani ili pojedinim kategorijama lica)
kao i na~in za obezbe|enje tog pristupa. Tako|e, navedeni su i problemi koji se javljaju u
primeni pojedinih odredbi Zakona o javnim nabavkama (2002).
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Me|u uslovima za pokretanje postupka javnih nabavki, predvi|enih ~lanom 24. Zako-
na, propisano je izme|u ostalog i to da nabavke moraju biti predvi|ene planom nabavki.
Planovi javnih nabavki, ako su dobro sa~injeni, su zna~ajni pre svega za same naru~ioce
- kako bi na vreme zapo~eli postupak nabavke i za njih predvideli odgovaraju}a bud`et-
ska sredstva. Postoji mogu}nost da se ovi planovi objavljuju, ali ne i obaveza.

Prethodni raspis javnih nabavki kao metod ogla{avanja se i dalje retko koristi u praksi
iako se u slu~aju njegovog objavljivanja skra}uje procedura. S druge strane, kad nabav-
ka prema{uje vrednost od 50 miliona dinara, prethodni raspis je obavezan (~lan 71 i
drugi).

Objavljivanje oglasa o javnoj nabavci je obavezno i na taj na~in se obezbe|uje javnost
postupka (~lan 70). Zakon je propisao da su naru~ioci obavezni da oglase objave kako u
"Slu`benom glasniku Republike Srbije" tako i u jednom dnevnom listu koji se distribuira u
celoj zemlji. Ovom odredbom se nesumnjivo obezbe|uje transparentnost procesa i oba-
ve{tavanje naj{ireg kruga zainteresovanih ponu|a~a.

U praksi ova obaveza predstavlja i te{ko}u iz razloga koji nisu u vezi sa propisima o
javnim nabavkama. Naime, cene ogla{avanja su skupe za mnoge manje naru~ioce, a
de{ava se i da "Slu`beni glasnik" ne mo`e da garantuje vreme objavljivanja oglasa, tako
da naru~ioci dolaze u nezavidnu situaciju da odre|uju rokove u oglasu ne znaju}i kada
}e on biti objavljen i da na taj na~in, ne `ele}i, prekr{e propise koji se odnose na rokove
podno{enja ponuda.

Zakonom je propisana i obaveza naru~ioca da obezbede svim ponu|a~ima neposre-
dan uvid u konkursnu dokumentaciju, ostaviv{i im mogu}nost da zatra`e da im u kratkom
roku ova dokumentacija bude dostavljena na drugi na~in. ̂ lan 28. stav 2 Zakona dao je
pravo naru~iocima da u slu~aju dostavljanja dokumentacije naplate od zainteresovanog
ponu|a~a samo tro{kove umno`avanja i dostavljanja. Ovakva odredba je u skladu sa
uporednopravnim normama koje govore o proceduri pristupa informacijama. Suprotno
odredbi Zakona pojedini naru~ioci odre|uju previsoke cene za dobijanje konkursne do-
kumentacije, odnosno uslovljavaju podizanje konkursne dokumentacije uplatom nov~a-
nog iznosa, pri ~emu Zakon ne pru`a osnov za takve zahteve. Iako je razumljivo da naru-
~ioci `ele da na ovaj na~in pokriju tro{kove izrade dokumentacije koju ponekad rade
specijalizovani timovi, Zakon ne dopu{ta takvu mogu}nost. Ovakvi zahtevi mogu biti ospo-
reni u postupku za{tite prava ponu|a~a pred Komisijom za za{titu prava ponu|a~a, a
~lanom 146. stav 1. ta~ka 8. Zakona predvi|ena je i prekr{ajna kazna u iznosu od 100.000
do 200.000 dinara za takav prekr{aj.

Bitan momenat koji obezbe|uje bolji pristup informacijama je obavezno navo|enje
osobe za kontakt u javnom pozivu (~lan 72).

Propisima je predvi|eno da postupak otvaranja ponuda u principu bude javan. ^la-
nom 76. Zakona data je mogu}nost naru~iocu da iz razloga ~uvanja poslovne, slu`bene,
vojne ili dr`avne tajne odlu~i da postupak otvaranja ponuda ne bude javan, ali je obave-
zan da tu odluku donese pre ogla{avanja javne nabavke i da je navede u oglasu. Ova
pitanja su preciznije regulisana Pravilnikom o postupku otvaranja ponuda i obrascu za
vo|enje zapisnika o otvaranju ponuda (2003). ̂ lanom 2. Pravilnika predvi|ena je javnost
kao pravilo u otvorenom postupku i u drugoj fazi restriktivnog postupka. Javnost otvara-
nja ponuda u prvoj fazi restriktivnog postupka i u postupku sa poga|anjem mo`e se
izuzetno odrediti, a odluka o tome zavisi od volje naru~ioca.

Pravi se razlika, u su{tini opravdana izme|u tzv. op{te javnosti i ovla{}enih predstavni-
ka ponu|a~a. Ova druga kategorija lica ima prava da stavlja primedbe na proceduru
otvaranja pojava (~lan 6. Pravilnika). Kako se pri otvaranju sastavlja javno zapisnik, svi
prisutni su u mogu}nosti da ~uju osnovne elemente prispelih ponuda. Ova mera obezbe-
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|uje kako kontrolu javnosti, tako i za{titu eventualno povre|enih prava ponu|a~a. Kod
otvaranja ponuda u praksi se kao problem pokazuje i to {to naru~ioci tu radnju ne vr{e
neposredno po isteku roka za prijem ponuda. Ponude bi trebalo da budu otvarane od-
mah po isteku roka za prijem, kako je i odre|eno ~lanom 2 Pravilnika.

Specifi~no je re{enje koje se primenjuje na postupak javnih nabavki da se rok za
blagovremenost ponuda ne ra~una na na~in uobi~ajen u procesnom pravu, ve} da su
blagovremene samo one ponude koje stignu do odre|enog ~asa, bez obzira kada su
poslate po{tom. Ovo pravilo ima sna`no antikorupcijsko dejstvo, jer ukoliko njega ne bi
bilo, ponu|a~i koji bi poslali ponudu kada su ostali ve} to u~inili bi mogli da uz pomo}
la`nih po{tanskih pe~ata i dogovora sa nekim od ~lanova komisije, sastave ponudu tako
da ona bude konkurentnija od ostalih. Pitanje blagovremenosti ponuda Zakon re{ava na
slede}i na~in: u ~lanu 3, kojim se defini{e zna~enje pojmova "blagovremena ponuda je
ona koja je predata naru~iocu u roku odre|enom u oglasu za javnu nabavku"; u ~lanu
61. se precizira da se blagovremenom ponudom smatra ona "koja je podneta do datuma
i sata odre|enih u javnom pozivu. Nema dakle spora o tome da li je ponuda blagovreme-
na kada je ponu|a~i podnose li~no, ali se problem mo`e pojaviti kada oni to ~ine putem
po{te, na {ta imaju pravo (~lan 59, stav 5 Zakona). U su{tini, problem je u vezi sa upotre-
bom termina: dok se u ~lanu 3. blagovremenost defini{e s obzirom na to kad je ponuda
predata naru~iocu, u ~lanu 59 i 61 se govori o podno{enju ponude. Momenat podno{e-
nja ponude iz ugla posmatranja ponu|a~a koji to ~ine po{tom je momenat predaje po{ti.
Odredbe Pravilnika me|utim, ne ostavljaju prostora za dileme jer je njime propisano da
se otvaranje ponuda vr{i neposredno po isteku roka za njihovo podno{enje, {to prakti~-
no zna~i da samo ponude koje stignu do tog ~asa mogu biti podlo`ne ocene komisije.
Neusagla{enost zakonskih odredbi mo`e da stvori probleme u primeni propisa i da otvori
pitanje da li je podzakonskim aktom derogirana odredba Zakona, pa bi bilo od koristi za
ostvarenje pravne sigurnosti da se izmenama Zakona ovo pravilo propi{e na nedvosmi-
slen na~in, na primer tako {to bi se umesto "...ponuda podneta do datuma i sata odre|e-
nih u javnom pozivu", propisalo "...koju je naru~ilac primio do datuma i sata odre|enih u
javnom pozivu".

Nakon {to naru~ilac donese odluku o tome koju }e ponudu da prihvati, du`an je da
po{alje obave{tenje svim ponu|a~ima (~lan 82). Tako|e, du`nost je naru~ilaca i da javno
objave sa kim su sklopili ugovor (~lan 81). Ova poslednja obaveza se ~esto u praksi ne
po{tuje, {to umanjuje {anse da javnost kontroli{e ovaj deo procesa javnih nabavki. U
samim obave{tenja se ne navode detalji prihva}ene ponude niti razlozi zbog kojih je ba{
ona odabrana. Me|utim, na zahtev zainteresovanog ponu|a~a, ~ija ponuda nije prihva-
}ena, naru~ilac je du`an da da obrazlo`eno obave{tenje. Iako su u principu nezadovoljni
ponu|a~i ti kojima je ovakvo obave{tenje potrebno (radi za{tite eventualno povre|enih
prava), nesumnjivo je da i op{ta javnost ima opravdani interes da stekne bolju sliku o
ovom vidu tro{enja bud`etskih sredstava.

Zavr{na ocena

Op{te pravo na pristup informacijama u Srbiji ne postoji. Ustav Srbije ovo pravo ne
garantuje, mada neke njegove odredbe pru`aju dobar osnov za dono{enje zakona koji bi
takvo pravo ustanovio.

Mnoge zna~ajne informacije su ipak dostupne. Postoji zakonska obaveza da se javno
objavljuju doneti propisi, rezultati izbora i odluke o postavljenjima nosilaca dr`avnih funk-
cija. Na~injeni su dobri koraci u cilju ve}e otvorenosti na raznim nivoima vlasti, tako {to se
objavljuju neke informacije i kada ne postoji zakonska obaveza za to, informacije se obja-
vljuju putem interneta, bro{ura za gra|ane i sli~no. Posebni propisi koji ure|uju neke
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zna~ajne oblasti (privatizacija, javne nabavke) obezbe|uju visok nivo dostupnosti infor-
macija.

Pravo na pristup informacijama, u propisima u kojima je u odre|enoj meri priznato,
ograni~eno je na vi{e na~ina. Pristup informacijama o radu organa izvr{ne i zakonodav-
ne, a u velikoj meri i sudske vlasti, je posredan, i ostvaruje se preko sredstava javnog
informisanja. U drugim oblastima, ono je podlo`no oceni postojanja "opravdanog intere-
sa", a da kriterijumi za ocenu opravdanosti nisu jasno formulisani. Pravna sredstva u
slu~aju uskra}ivanja pristupa informacijama, u situacijama kada je ovo pravo priznato, ili
ne postoje, ili su neefikasna.

Propisi koji se odnose na tajne ne pru`aju dovoljno za{tite od arbitrernosti pri procenji-
vanju opravdanosti razloga za progla{enje tajnosti, {to otvara mogu}nost skrivanju pro-
pusta ili zloupotreba od o~iju javnosti. Kod za{tite privatnosti, pravi se razlika izme|u
nosilaca javnih funkcija i "obi~nih gra|ana", barem kada je re~ o informacijama koje se
objavljuju u sredstvima javnog informisanja.

Propisi koji ure|uju rad sredstava javnog informisanja pru`aju osnove za slobodan i
odgovoran rad, a od na~ina primene propisa zavisi}e koliko }e ti standardi biti dosegnuti
u praksi.

Zbog slabosti postoje}ih re{enja name}e se potreba za potpunom promenom na~ina
tretiranja pitanja pristupa informacijama. Usvajanje predloga Zakona o slobodnom pristu-
pu informacijama od javnog zna~aja, koji je Vlada Srbije dostavila Narodnoj Skup{tini, bi
predstavljalo prvi korak u tom pravcu. Osim ovog propisa, od zna~aja za ostvarenje prava
u praksi bi bilo menjanje propisa koji ure|uju progla{avanje tajnosti, izmena propisa koji
ure|uju rad javnih slu`bi (bolja organizovanost u vo|enju dokumentacije) i omogu}ava-
nje novih sredstava za za{titu od lo{eg rada uprave (ombudsman). Kako je u toku izrada
novog Ustava Srbije, postoji dobra prilika da se pravo na pristup informacijama na nedvo-
smislen na~in prizna i najvi{im pravnim aktom zemlje.
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Spisak relevantnih propisa

Ustav Republike Srbije - RS, 1990
Zakon o dr`avnoj upravi - RS, 1992
Poslovnik Vlade Republike Srbije - RS, 2002
Poslovnik Narodne Skup{tine - RS, 2002
Zakon o javnom informisanju - RS, 2003
Zakon o za{titi podataka o li~nosti - SRJ, 1998
Op{ti krivi~ni zakon - RS, 2003
Krivi~ni zakon Republike Srbije - RS, 1977
Zakon o preduze}ima - SRJ, 1996
Uredba o kriterijumima za utvr|ivanje podataka zna~ajnih za odbranu zemlje koji se mo-
raju ~uvati kao dr`avna ili slu`bena tajna i o utvr|ivanju zadataka i poslova od posebnog
zna~aja za odbranu zemlje koje treba {tititi primenom posebnih mera bezbednosti - SRJ,
1994
Uredba o obezbe|ivanju i za{titi informacionih sistema dr`avnih organa - RS, 1990
Zakon o bezbednosno informativnoj agenciji - RS, 2002
Zakon o prikupljanju i dostavljanju podataka o izvr{enim zlo~inima protiv ~ove~nosti i
me|unarodnog prava - SRJ 1993
Zakon o uslovima za obavljanje psiholo{ke delatnosti - RS, 1996
Zakon o javnom tu`ila{tvu - RS, 2001
Pravilnik o poslovanju i vo|enju evidencije u javnom tu`ila{tvu - RS, 1981
Zakonik o krivi~nom postupku - SRJ, 2001
Zakon o parni~nom postupku - SFRJ, 1977
Poslovnik o radu suda - RS, 2003
Zakon o op{tem upravnom postupku - SRJ, 1997
Zakon o preduze}ima - SRJ, 1996
Statut Javnog ̀ elezni~ko transportnog preduze}a
Zakon o privatizaciji - RS, 2001
Uredba o prodaji kapitala i imovine javnim tenderom - RS, 2001
Uredba o prodaji kapitala i imovine na javnoj aukciji - RS, 2001
Statut Akcijskog fonda - RS, 2001
Statut Agencije za privatizaciju - RS, 2001
Pravilnik o postupku otvaranja ponuda i obrascu za vo|enje zapisnika o otvaranju ponu-
da - RS, 2002
Zakon o javnim nabavkama - RS, 2002

Kori{}ene skra}enice

SFRJ - propis su doneli organi Socijalisti~ke Federativne Republike Jugoslavije
SRJ - propisa su doneli organi Savezne Republike Jugoslavije
RS - propis su doneli organi Republike Srbije, odnosno Socijalisti~ke Republike Srbije
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SUKOB JAVNOG I PRIVATNOG INTERESA
I

SLOBODAN PRISTUP INFORMACIJAMA

- rezultati empirijskog istra`ivanja -

Uvod

U poslednjoj deceniji XX veka, Srbija je bila zemlja u kojoj se odvijao devijantan oblik
tranzicije.

Mnoge okolnosti su tom procesu i{le na ruku. Jedan za drugim sledili su pad samou-
pravno - socijalisti~kog politi~kog i ekonomskog sistema, raspad biv{e zajednice ju`no-
slovenskih naroda, krvavi ratovi u okru`enju i ratna dejstva na teritoriji same Srbije i goto-
vo potpuna politi~ka i ekonomska izolacija zemlje. Sve je to vodilo vi{edecenijskom una-
za|ivanju ekonomije zemlje i padu ̀ ivotnog standarda gra|ana.

U istom periodu, formalno su uspostavljene institucije vi{estrana~kog demokratskog
sistema i po~ela je transformacija vlasni{tva nad nekada{njom dru{tvenom svojinom.
Me|utim, ni jedna od ove dve reforme nije bila sprovo|ena na prihvatljiv na~in. Dok se
politi~ka mo} vladaju}ih stranaka odr`avala manipulisanjem javnim resursima (finansij-
skim i propagandnim), transformacija vlasni{tva je bila spora, kontrolisana i ograni~ena a
njeni pozitivni efekti na ekonomiju zemlje su bili slabi.

Takve okolnosti su veoma pogodovale op{toj kriminalizaciji dru{tva (razvoj sive eko-
nomije), relativizaciji moralnih vrednosti i ja~anju kriminalaca i kriminalnih grupa. Te grupe
su ~esto bile u direktnoj vezi sa delovima vlasti, pri ~emu je dr`ava, umesto da odigra
ulogu za{titnika gra|ana i preduze}a, te iste gra|ane i firme i sama plja~kala. U vreme
drasti~nog siroma{enja ve}ine stanovni{tva jedan broj ljudi je, na osnovu kriminalnih ak-
tivnosti ili na osnovu veza sa vlastima, stekao veliku ekonomsku mo}, koja je radi o~uva-
nja neminovno te`ila da na|e i svoj politi~ki ekvivalent.

Nakon radikalnih promena politi~kog vo|stva zemlje (u de{avanjima od 5. oktobra,
odnosno na parlamentarnim izborima iz decembra 2000. godine), zapo~ela je reforma u
~ijoj se tre}oj godini nalazimo. U mnogim oblastima reforme su dale dobre rezultate.

U drugima, one su bile manje intenzivne ili manje uspe{ne, a ~esto nisu mogle da
odgovore nagomilanim o~ekivanjima gra|ana. Poku{aji da se u izvesnoj meri isprave
socijalne nepravde devijantne tranzicije iz 1990-ih i suzbije mo} organizovanih kriminal-
nih grupa su dobar primer za to. Bitan momenat u re{avanju problema organizovanog
kriminala predstavljala je policijska akcija, koja je usledila posle atentata na premijera
Srbije Zorana \in|i}a, od 12. marta, ("akcija Sablja"). Ona je dovela do slamanja velikog
broja organizovanih kriminalnih grupa. Tako|e, ve} na samom po~etku ove akcije otkri-
vena je povezanost kriminala sa delovima vlasti (policijska jedinica za posebne namene i
pojedinci u tu`ila{tvu i policiji).

Reforme su pokrenute i u oblasti borbe protiv korupcije. Zna~ajno mesto u ovoj borbi
predstavlja rad na izradi novih propisa koji imaju za cilj da stvore ve}e poverenje izme|u
vlasti i gra|ana i adekvatne mehanizme kontrole rada javnog sektora od strane gra|ana,
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kao {to su Zakon o spre~avanju sukoba javnih i privatnih interesa1 i Zakon o slobodnom
pristupu informacijama od javnog zna~aja2. Rad na dono{enju ovih propisa i interesova-
nje za pitanja na koja se oni odnose, poja~ano zaokuplja pa`nju javnosti jo{ od po~etka
2002 godine, {to traje i danas. Ovo ne treba da ~udi, jer je problem korupcije jedan od
naj~e{}e isticanih problema gra|ana Srbije.

U Srbiji je proteklih nekoliko godina ra|eno vi{e istra`ivanja javnog mnjenja koja su
imala za temu korupciju, ili pitanja povezana sa saradnjom vlasti i gra|ana. Ni kroz jedno
od njih nije me|utim izvr{ena analiza stavova gra|ana o svim bitnim pitanjima u vezi sa
sukobom interesa dr`avnih funkcionera i slobodnim pristupom informacijama. Ka-
ko bi te stavove saznala, a u prvoj fazi regionalnog projekta koji sprovodi, Transparent-
nost - Srbija je naru~ila sveobuhvatno empirijsko istra`ivanje.

Istra`ivanje je obuhvatilo ~etiri tematske oblasti:
y pojam javnog interesa,
y sukob javnog i privatnog interesa dr`avnih funkcionera,
y pravo na slobodan pristup informacijama,
y akcioni potencijal gra|ana za borbu protiv sukoba interesa i za ostvarenje prava na

slobodan pristup informacijama
Istra`ivanje je ra|eno na stratifikovanom, multi-etapnom uzorku, koji reprezentuje kom-

pletno punoletno stanovni{tvo Srbije. Uzorak ~ini 993 validna upitnika koje su ispunili
gra|ani u 19 op{tina u Srbiji. Uzorak je reprezentativan u odnosu na nacionalnu, polnu,
starosnu, obrazovnu strukturu stanovni{tva, kao i strukturu prema mestu prebivali{ta (se-
lo ili grad).

Terenski rad je obavljen u periodu od 24.03 do 4.04.2003. godine. U to doba u Srbiji je
bilo na snazi vanredno stanje, progla{eno nakon atentata na premijera \in|i}a. Na osno-
vu izve{taja anketara, ta ~injenica je uticala da se pove}a broj onih koji nisu `eleli da
u~estvuju u istra`ivanju. Taj broj je za oko 25 posto ve}i od uobi~ajenog broja apstinena-
ta. Me|utim, oni gra|ani koji su u anketi u~estvovali su, po oceni anketara, odgovore
davali iskreno. Ispitivanje gra|ana bilo je anonimno.

Veliki deo aktivnosti na ovom istra`ivanju, u koje spadaju rad na pripremi upitnika i
uzorka, terenski deo ispitivanja, unos i obrada podataka, kao i pisanje preliminarnog
istra`iva~kog izve{taja, obavio je tim istra`iva~ko - analiti~kog centra "Argument" iz Beo-
grada, na ~elu sa dr Stjepanom Gredeljom. Transparentnost - Srbija je u~estvovala u
kreiranju upitnika, vr{ila pore|enja i dala tuma~enja dobijenih odgovora.

Kada su prvi put predstavljeni preliminarni rezultati ovog istra`ivanja3 ono je pobudilo
veliku pa`nju javnosti. U ovoj publikaciji su predstavljeni odgovori na ve}i broj postavlje-
nih pitanja (ukupno ih je bilo 50 a ve}ina je sadr`ala vi{e pitanja u sebi), kao i pokazatelji
odstupanja u odnosu na op{ti prosek, koji su dobijeni pore|enjem odgovora na pojedina
pitanja, odnosno pore|enjem odgovora sa demografskim podacima ispitanika.

Javni interes i politi~ka zajednica

Kada se neki izraz toliko ~esto koristi da postane svima poznat, ~ini se da se i njegovo
zna~enje podrazumeva. Kako je jedan od takvih izraza "javni interes" poku{ali smo da
saznamo dve stvari:

y ^iji je to u stvari javni interes Srbije?
y Koji je sadr`aj javnog interesa u Srbiji danas?

1 Jo{ uvek u fazi radne verzije.
2 Vlada Srbije je usvojila predlog Zakona.
3 Konferencija za {tampu odr`ana je 15. maja 2003. u prostorijama Transparentnost - Srbija,

www.transparentnost.org.yu
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Da bismo do{li do odgovora na prvo pitanje ispitanicima smo ponudili da se opredele
izme|u op{tegra|anskog, demokratskog, dominantno - nacionalnog i etatisti~kog odre-
|enja javnog interesa.

Moglo bi se re}i da me|u gra|anima Srbije postoji visok nivo saglasnosti kada je re~
o onome {ta predstavlja javni interes. Naime, ne{to vi{e od polovine ispitanika smatra da
javni interes predstavlja interes svih gra|ana nezavisno od njihovog etni~kog, ver-
skog, socijalnog ili drugog porekla.

Demokratsko definisanje javnog interesa, gde se on izjedna~ava sa interesom ve}ine
~lanova Srbije kao politi~ke zajednice podr`ava 15% anketiranih. Na kraju, 12% ispitani-
ka javni interes poistove}uje sa interesom dr`ave, a isti procenat smatra da je javni interes
Srbije jednak interesu srpskog naroda kao ve}inskog.

Zanimljivo je da struktura odgovora na ovo pitanje gotovo nimalo ne odstupa i kada se
sagleda u svetlu pojedinih demografskih grupa. Ispitanici iz sela i iz grada, ̀ ene i mu{kar-
ci, raznih stepena obrazovanja, razli~itih ̀ ivotnih doba i materijalne situacije, opredeljuju
se na gotovo identi~an na~in.

Nema sumnje da je op{tegra|ansko odre|enje javnog interesa ne{to {to natpolovi~-
na ve}ina gra|ana prepoznaje kao "idealno re{enje". Naravno, u praksi je gotovo nemo-
gu}e ustanoviti {ta je to {to predstavlja interes svih gra|ana jedne zemlje. U ̀ ivotu, sadr-
`inu javnog interesa u svakom konkretnom slu~aju treba neko da odredi, a to su uglav-
nom dr`avne ili druge institucije. Gra|anima je ponu|eno da ozna~e tri takve institucije i
oni su se u natpolovi~nom broju izja{njavali za Skup{tinu (61 posto), odnosno Vladu
Srbije (50,5%). Ne{to manje od polovine ispitanika i ovde se zalo`ilo da klju~na uloga
pripada gra|anima. Zanimljivo je da gotovo ~etvrtina ispitanika smatra da bitnu ulogu u
formulisanju javnog interesa treba da imaju stru~na i profesionalna udru`enja. Daleko iza
ovih ostale su institucije poput sudstva, vojske, policije, crkve, univerziteta i sindikata (5-
15%). Pribli`no isti, mali broj gra|ana, kao najzna~ajnije subjekte pri formulisanju javnog
interesa bi ̀ eleo da vidi politi~ke stranke i nevladine organizacije (po 1/7 ispitanika).

Jo{ jasniju sliku stavova gra|ana po ovom pitanju pru`aju odgovori na pitanje u kojem
su se ispitanici izja{njavali o sadr`aju javnog interesa u Srbiji danas. Sadr`aj javnog inte-
resa pre svega se ogleda u prioritetima na kojima treba insistirati u razvoju dru{tva, kako
bi gra|ani u takvom dru{tvu mogli da ostvare prava i potrebe.

Me|u prva tri prioriteta ispitanici su navodili:
y borbu protiv kriminala, 77% ispitanih
y ve}u briga dr`ave u domenu socijalnog sistema (zdravstvo, {kolstvo i zapo{ljava-

nje) - 56%
y ve}u mogu}nost ostvarivanja gra|anskih prava - 54% ispitanika
Drugu grupu prioriteta ~ine:
y ekonomski razvoj (52%),
y razvoj tr`i{ne ekonomije (36%),
y smanjenje razlika izme|u siroma{nih i bogatih (35%)
y pridru`ivanje EU (32%).
Najmanje bitni prioriteti za gra|ane me|u ponu|enim odgovorima bili su; samostalna

dr`ava Srbija (16%), ulazak u NATO, integracija na prostoru Balkana i decentralizacija
Srbije, po 5%.

Primetno je da su se visoko obrazovani ispitanici ~e{}e od ostalih opredeljivali za
prioritete koji se ti~u po{tovanja gra|anskih prava i ekonomskog razvoja (razvoj tr`i{ne
ekonomije, ekonomski razvoj, pridru`ivanje EU). Jedno od mogu}ih obja{njenja za to je
da su visoko obrazovani manje podlo`ni da pitanje sagledavaju u vezi sa trenutnim de{a-
vanjima. Naime, sigurno je da se jedan deo ispitanika izja{njavao za borbu protiv organi-
zovanog kriminala usled doga|aja koji su u to doba bili aktuelni (policijska akcija protiv



TRANSPARENTNOST SRBIJA

46

organizovanih kriminalnih grupa je bila u punom jeku u vreme terenskog dela istra`iva-
nja). Zanimljivo je da pri opredeljivanju za prioritetne javne interesa nije bila od uticaja
starost, pa ~ak ni materijalno stanje ispitanika. Ovo ukazuje da u Srbiji jo{ uvek postoje
prioriteti oko kojih mo`e da se postigne visok stepen saglasnosti u dru{tvu, iako bi se na
osnovu sukoba na politi~koj sceni, koji se ~esto vode i oko osnovnih dr`avnih pitanja,
moglo zaklju~iti da je tu saglasnost te{ko posti}i.

Javnom interesu shva}enom na gore opisan na~in, u doba sprovo|enja ankete najvi-
{e je doprinosila Vlada (po mi{ljenju 43% ispitanika). Svi drugi su dobili znatno manje
"glasova", uklju~uju}i tu i Skup{tinu (11,7%), politi~ke stranke (7,6%), medije (5,3%), a
~ak 12,7% ljudi je odgovorilo da javnom interesu ne doprinosi nijedna od ponu|enih
institucija ili grupa.

Zanimljivo je na ovom mestu pomenuti da apsolutna ve}ina gra|ana smatra da dr`av-
ni funkcioneri treba da zastupaju javni interes i kad je on u suprotnosti sa programom
politi~ke stranke kojoj pripadaju, poslovnim interesom preduze}a u kome imaju interes,
sa interesom verske ili nacionalne zajednice kojoj pripadaju ili sa interesom njihove osnovne
profesije.

Na osnovu odgovora iz ovog dela istra`ivanja zaklju~ujemo da me|u gra|anima po-
stoji visok stepen saglasnosti o tome da javni interes treba da predstavlja interes
gra|ana, bilo u celini, bilo ve}ine. Tako|e, saglasnost je evidentna i kad je u pitanju
sadr`aj javnog interesa, a to su borba protiv kriminala i pove}anje mogu}nosti za
ostvarenje prava, uklju~uju}i i socijalna.

Kada se ovi nalazi uporede sa rezultatima drugih istra`ivanja javnog mnjenja, oni pru-
`aju jo{ jednu potvrdu zaklju~ku da gra|ani Srbije ne mogu na adekvatan na~in da zado-
volje svoje osnovne potrebe i zakonom garantovana prava. Stavljanje u prvi plan borbe
protiv kriminala i ve}e mogu}nosti u ostvarivanju gra|anskih prava, u okviru kojih su i
socijalna, pokazatelj je nepostojanja sigurnosti gra|ana bilo da se radi o mogu}nosti
fizi~kog i psihi~kog maltretiranja od strane kriminogenih pojedinaca ili grupa, bilo da se
radi o (ne)ostvarivanju prava, me|u kojima su trenutno najbitnija pravo na le~enje, zapo-
{ljavanje i {kolovanje. Konkretna posledica ovakvog stanja je porast frustriranosti gra|a-
na koji su zarad "pre`ivljavanja" spremni da prihvate sve "isplative" mogu}nosti da bi
zadovoljili svoje potrebe i ostvarili prava. Sa jedne strane, oni su voljni da budu korumpi-
rani, ali i da u skladu sa svojim mogu}nostima korumpiraju.4

Posmatraju}i rezultate ovog istra`ivanja u svetlu nalaza drugih istra`ivanja koja su kao
temu imala pitanja korupcije, oni nam na posredan na~in ukazuju na postojanje dru{tve-
nih uslova u kojima su li~ni i privatni interesi kod gra|ana nadre|eni javnom dobru. To
zna~i da strategija pre`ivljavanja dovodi gra|anina u situaciju da razmi{lja "od danas do
sutra", pristaju}i da zadovolji svoje potrebe i uz pomo} korupcije. Takav odnos prema
stvarnosti dovodi do percepcije ispitanika da se, verovatno, istom logikom rukovode i
dr`avni funkcioneri.

U doba nema{tine egoisti~ni interesi dolaze u prvi plan. Tek sa zadovoljenjem osnov-
nih potreba i osnovnih prava, trenutni prioritetni gra|ana }e ustupiti mesto prioritetima
koji su neegoisti~ke i nematerijalne prirode. Istovremeno, tek tada }e nastupiti vreme
kada }e gra|ani, nezavisno od svoje uloge u dru{tvu, imati vi{e sluha za javno i op{te
dobro.

4 (Videti rezultate uporednog istra`ivanja na sedam zemalja Jugoisto~ne Evrope iz 2002. godine o
stavovima gra|ana prema korupciji. Na pitanje "Kada je davanje mita opravdano" 40% ispitanika
je odgovorilo da je opravdano "ako je to na~in da ~ovek ostvari svoj interes" a 58% "ako je to na~in
da ostvari interes porodice". Cf. Uputstvo za upotrebu korupcije, str. 33, grafikoni 1 i 2., Argument,
Beograd, 2002)
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Sukob interesa

Mo`e se re}i da ispitani gra|ani smatraju da sukob interesa predstavlja osnov za
neeti~ko i neprihvatljivo pona{anje dr`avnih funkcionera.

Kada im je bilo ponu|eno da sami defini{u sukob javnog i privatnog interesa kod
dr`avnih funkcionera, gra|ani su davali odgovore koji su grupisani u nekoliko celina.
Petina anketiranih gra|ana uop{teno smatra da je sukob privatnog i javnog interesa u
stvari stavljanje li~nog interesa ispred op{teg (22%). Odgovori preostalog dela uzorka
kre}u se od sticanja materijalne koristi, zloupotrebe i nelegalnog boga}enja (45%) preko
zloupotreba vlasti i politi~kih koristi (11%), do korupcije (9%) i obavljanja vi{e funkcija
(4%).

Primetan je visok nivo prepoznavanja situacija u kojima postoji sukob javnog i privat-
nog interesa kod dr`avnih funkcionera.

Ponu|ena situacija %

1. Kada dr`avni funkcioner primi poklon od osobe koja bi od njega mogla
zatra`iti protivuslugu

86,7

2. Kada je ministar vlasnik privatne firme u oblasti kojom se bavi ministarstvo 77,8
3. Kada dr`avni funkcioner izla`e strana~ke stavove na konferenciji za {tampu na
kojoj govori u svojstvu dr`avnog funkcionera 74,6

4. Kada dr`avni funkcioner saop{ti informaciju o preduze}u koje je u procesu
privatizacije licu zainteresovanom za kupovinu preduze}a 72,8

Zanimljivo je da veliki broj ispitanika i ova pona{anja kategori{e kao sukob javnog i
privatnog interesa, iako ona to sama za sebe nisu:

1. Kada dr`avni funkcioner zastupa interes svoje partije 59,7%

2. Kada dr`avni funkcioner po~ne gradnju ku}e za vreme mandata 48,4%

3. Kada visoki dr`avni funkcioner koristi li~no obezbe|enje i slu`beno vozilo za
potrebe obavljanja dr`avnih poslova

23,6%

4. Kada dr`avni funkcioner podnese krivi~nu prijavu protiv nekog lica 21,5%

5. Kada se dr`avni funkcioner posle radnog vremena bavi nau~nim ili umetni~kim
radom

13,7%

Odgovori ispitanika na ova dva pitanja ne pokazuju statisti~ki zna~ajna odstupanja u
odnosu na op{ti prosek u zavisnosti od demografskih ~inilaca (obrazovanje, starost, ma-
terijalni polo`aj itd.)

Ovakvi odgovori gra|ana samo se manjim delom mogu pripisati njihovom nepozna-
vanju propisa ili eti~kih standarda vezanih za spre~avanje sukoba interesa (koji uostalom
kod nas nisu jo{ u potpunosti promovisani). Pre bi se moglo re}i, da su oni posledica
negativnog odnosa gra|ana prema politi~arima i nepoverenja u postoje}e mehanizme
kontrole unutar sistema, usled kojih se razvila sumnja da se iza radnji, koje nisu ni zakon-
ski nedozvoljene ni moralno neprihvatljive, krije neka zloupotreba. [tavi{e, situacija pod
brojem 3 iz gornje tabele upu}uje na to da je kod jednog, dosta visokog broja ispitanika,
averzija prema funkcionerima uop{te dovedena do apsurdnih razmera. S druge strane,
ogromna ve}ina gra|ana (~ak i deo "nepomirljivih") nema ni{ta protiv toga da se funkcio-
neri bave nau~nim ili umetni~kim radom, {to je standard koji je prihva}en u propisima koji
reguli{u sukob interesa u svetu.
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Ocena preplitanja javnih i privatnih interesa

Ispitani gra|ani pokazuju veoma visok nivo uo~avanja odre|enih pojavnih oblika "ukr-
{tanja" javnih i privatnih interesa kod dr`avnih funkcionera.

Gra|ani uo~avaju i smatraju {tetnim, slede}e situacije:

Gra|ani smatraju za naj{tetnije preplitanje dr`avnih funkcija i onih u privredi a dve
tre}ine njih je uo~ilo tu pojavu kod nekog od dr`avnih funkcionera. Nema sumnje da je pri
kreiranju ovakvog stava gra|ana, pored prirodne sumnji~avosti uticalo i negativno isku-
stvo iz doba do 2000. godine, kada je veliki broj ~lanova Vlade Srbije ujedno rukovodio
velikim dru{tvenim preduze}ima. Gra|ani smatraju {tetnim i istovremeno obavljanje vi{e
dr`avnih funkcija, kao i istovremeno obavljanje dr`avnih i funkcija u nevladinim organiza-
cijama, pri ~emu je manji broj gra|ana ovakvu pojavu u praksi zapazio. Tek ne{to vi{e od
tre}ine gra|ana smatra da je {tetno po javni interes da dr`avni funkcioneri istovremeno
vr{e i strana~ke funkcije, a njih oko 30% smatra da je to korisno, dok drugi nemaju stav po
tom pitanju. Interesantno je da ispitanici koji su ~lanovi stranaka (oko 10% ukupne popu-
lacije) ne pokazuju u ve}oj meri od ostalih gra|ana tendenciju da ovakvo preklapanje
funkcija okarakteri{u kao korisno.

Ljudi sa visokom stru~nom spremom su, generalno gledano, ~e{}e uo~avali sve na-
zna~ene pojave. Naro~ito zna~ajno odstupanje odgovora u odnosu na op{ti prosek po-
stoji kada je re~ o pojavama da su dr`avni funkcioneri ujedno i savetnici u nekom predu-
ze}u ili instituciji, vlasnici ili suvlasnici preduze}a i strana~ki funkcioneri, {to se mo`e
tuma~iti boljom informisano{}u visokoobrazovanih gra|ana. Kad je o ocenjivanju {tetno-
sti navedenih pojava re~, nema zna~ajnih odstupanja u zavisnosti od stepena obrazova-
nja.

Pojava da su dr`avni funkcioneri istovremeno i: uo~eno
%

ocenjeno
kao {tetno

%

1. Funkcioneri politi~kih stranaka 85,3 37,2

2. Vlasnici ili suvlasnici privatnih preduze}a 73,3 73

3. Direktori/~lanovi upravnih odbora dr`avnih preduze}a 68,4 67,8

4. Direktori/~lanovi upravnih odbora privatnih preduze}a 64,9 72,2

5. Poslanici u vi{e skup{tina 49,8 63,3

6. Rukovodioci nevladinih organizacija 37,2 57,4
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Gra|ani u velikom broju smatraju da bi obavljanje vi{e funkcija u isto vreme trebalo da
bude izri~ito zabranjeno. Dok se velika ve}ina njih zala`e za zabranu obavljanja vi{e dr-
`avnih funkcija i istovremenog obavljanja dr`avnih funkcija i delatnosti u privredi, mi{lje-
nja su gotovo ravnomerno podeljena po pitanju zabrane vr{enja funkcija u ustanovama
koje se finansiraju iz bud`eta (npr. zdravstvenim, obrazovnim, kulturnim), profesionalnim
udru`enjima i sportskim dru{tvima i savezima.

Ispitanici su spremni i da opravdaju preplitanje dr`avnih sa drugim funkcijama u ne-
kim slu~ajevima. Samo jedna petina gra|ana smatra da je takva situacija apsolutno ne-
dopustiva, dok su drugi spremni da prihvate izuzetak, pogotovo kad je re~ o istaknutim
stru~njacima ~ija je pomo} neophodna.

Da li dr`avnim funkcionerima
treba zabraniti da budu?

Da
%

Ne
%

Ne znam
%

Na vi{e dr`avnih funkcija istovremeno 85,5 11,2 3,3

Direktori/~lanovi upravnog odbora dr`avnog
preduze}a

77,5 16,7 5,7

Funkcioneri u stranci 39,1 54,5 6,4
Direktori/~lanovi upravnog odbora privatnog
preduze}a 77,9 18,1 3,9

Funkcioneri u sindikatima 69,5 22,4 8,2

Funkcioneri u nevladinim organizacijama 63,5 27,1 9,4

Funkcioneri u sportskim savezima i klubovima 48,6 44,4 6,9
Direktori zdravstvenih, obrazovnih i kulturnih
ustanova

56,8 36,9 6,3

Funkcioneri u profesionalnim udru`enjima 45,3 46,2 8,5

Funkcioneri u udru`enjima gra|ana 45,5 45,3 9,2
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[tetni postupci dr`avnih funkcionera

Na rang listi pona{anja dr`avnih funkcionera koja se smatraju inkompatibilnim sa jav-
nim interesom i koje su ispitanici uo~ili u Srbiji, naj~e{}e su isticani: davanje prednosti
~lanovima svoje partije pri zapo{ljavanju u dr`avnom organu - 65% ispitanika je odgo-
vorilo da je ova pojava ~esta - zatim nepotizam (davanje prednosti i pomaganje ~lanovi-
ma porodice i prijateljima da sti~u korist od dr`ave - 60%) i kona~no zloupotreba diskre-
cionih ovla{}enja i samovolja u odlu~ivanju ("tuma~e prava i propise kako im odgova-
ra" 55%). S druge strane, gra|ani kao ne{to manje u~estale pojave prime}uju postojanje
zloupotreba koje dr`avnim funkcionerima ili povezanim licima mogu da donesu direktne
materijalne koristi. U svakom slu~aju, kada se saberu odgovori onih koji misle da su ove
radnje ~esta pojava ili da se ponekad de{avaju dobija se pora`avaju}a slika poverenja
gra|ana u po{tenje nosilaca politi~kih funkcija kao grupe.

[ta rade dr`avni funkcioneri? ~esto ponekad ukupno

1. Daju prednost ~lanovima svoje partije pri
zapo{ljavanju u dr`avnom organu iako ima stru~nijih
kandidata

65 28,9 93,9

2. Daju prednost ~lanovima svoje porodice i
prijateljima pri zapo{ljavanju u dr`avnom organu iako
ima stru~nijih kandidata

60,4 30,5 90,9

3. Poma`u ~lanovima svoje partije da sklope poslove
sa dr`avom

55,8 34,5 90,3

4. Tuma~e prava i propise kako im odgovara 55 39,9 94,9
5. Poma`u ~lanovima svoje porodice i prijateljima da
sklope poslove sa dr`avom

54 34,4 88,4

6. Primaju poklone od ljudi i organizacija koji od njih
mogu o~ekivati protivuslugu u budu}nosti 47,8 35,3 83,1

7. Omogu}avaju ~lanovima svoje partije pristup
informacijama koje im mogu doneti materijalnu i
nematerijalnu korist

46,1 39,7 85,8

8. Koriste dr`avnu funkciju za ostvarivanje
protivpravne koristi 43,8 44,8 88,6

9. Omogu}avaju ~lanovima svoje porodice pristup
informacijama koje im mogu doneti materijalnu ili
nematerijalnu korist

42,2 38,6 80,8
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Imovinska karta dr`avnih funkcionera

Javnost je veoma zainteresovana za podatke o imovini dr`avnih funkcionera. Ispitanici
smatraju (~etiri petine) da SVI nosioci relevantnih dr`avnih funkcija treba da u~ine jav-
nim podatke o svojoj imovini. Veoma je zanimljivo i to da NIJEDAN ispitanik ne smatra da
funkcioneri ne treba da prijavljuju svoju imovinu, a tek svaki ~etrdeseti nema stav o tome.

Na pitanje o tome {ta bi sve trebalo da prijave dr`avni funkcioneri, dobili smo slede}e
odgovore:
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Ovde je va`no pomenuti da gra|ani uglavnom ne poznaju va`e}e propise iz ove obla-
sti. Naime, tek ~etvrtina ispitanika zna da po sada{njim propisima ne postoji zakonska
obaveza prijavljivanja imovine dr`avnih funkcionera.

S druge strane, ~ak 45% anketiranih smatra da takva obaveza ve} postoji! Odgovori
gra|ana ukazuju na potrebu za propisima koji bi regulisali sukob interesa, kao i na to da
gra|ani, naviknuti da se zakoni ne primenjuju, smatraju da je takav slu~aj bio i sa obave-
zom prijavljivanja imovine.

Poznavanje ovog propisa pokazuje zavisnost u odnosu na obrazovanje i zanimanje
ispitanika. ̂ e{}e od op{teg proseka, na pitanje "Da li su po sada{njim propisima dr`avni
funkcioneri du`ni da prijavljuju svoju imovinu i interese?" odgovarali su pozitivno kvalifiko-
vani radnici, tehni~ari i zaposlena lica uop{te, stru~njaci su ~e{}e odgovarali sa "ne", dok
su studenti i poljoprivrednici pokazali ve}u tendenciju ka odgovoru "ne znam". Postoji
tendencija prema kojoj ta~nost odgovora zavisi i od obrazovanja: ispitanici sa fakultetom
bolje poznaju propise, oni sa srednjom {kolom ~e{}e gre{e, dok su najni`e obrazovani
~e{}e spremni da svoje neznanje priznaju. Uo~ljivo je da i ispitanici koji su poha|ali sred-
nju ili vi{u {kolu, ali je nisu zavr{ili, pokazuju pove}anu tendenciju ka odgovoru "ne znam".

Izgleda da je konfuzija koja u vezi sa ovim pitanjem postoji u javnosti uticala i na
ispitanike. Kako se o temi dosta pi{e u medijima, i kako je svojevremeno jedan broj funk-
cionera prijavio svoju imovinu ostao je utisak kod mnogih, naro~ito onih koji povr{nije
prate politi~ka zbivanja, da je takva obaveza ve} propisana.
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Na pitanje o vremenu kada treba vr{iti prijavljivanje
imovine gra|ani odgovaraju:

Na pocetku i kada se desi promena u 

imovini 

14%

Na pocetku i nakon isteka svake 

godine mandata

22%

Ne znam 

2%
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36%

Na pocetku, na kraju mandata i godinu 

dana posle isteka mandata

26%

Na po~etku i
kada se desi

promena u
imovini

14%

Na po~etku i nakon
isteka svake godine

mandata
22%

Ne znam
2%

Na po~etku, na
kraju mandata i
godinu dana posle
isteka mandata
26%

Na po~etku i na kraju
mandata

36%

Kori{}enje ste~enih poznanstava i informacija posle odlaska sa funkcije

Oni koji se nalaze na javnim polo`ajima u prilici su da steknu za to vreme vredna
poznanstva i saznaju informacije koje nisu dostupne svima.

Poznato je da ljudi mogu biti korumpirani na razne na~ine, a jedan od njih je i nagra|i-
vanje dobrim polo`ajem kod stranke, kojoj su za vreme dok su bili u mogu}nosti (na
primer na odre|enoj funkciji), u~inili nedozvoljenu uslugu. Da bi se takva mogu}nost
spre~ila, 38% gra|ana predla`e propisivanje zabrane rada biv{im funkcionerima u delat-
nostima u kojima mogu da iskoriste privilegovane informacije u ograni~enom vremen-
skom periodu. Najve}i broj gra|ana se, me|utim, protivi ovakvom vidu prevencije suko-
ba interesa. Kod ovih odgovora postoje zna~ajna odstupanja po starosnim grupama i
obrazovanju. Dok se visokoobrazovani, mla|i i ispitanici srednjih godina ~e{}e od op{teg
proseka protive uspostavljanju ograni~enja, stariji sugra|ani se ~e{}e zala`u za njihovo
uvo|enje. Ispitanici sa osnovnom {kolom, kao i oni starosti 18-25 godina se ~e{}e od
op{teg proseka nalaze me|u onima koji se zala`u za najradikalnije re{enje, do`ivotnu
zabranu obavljanja drugih poslova uz obezbe|ivanje adekvatnog materijalnog obezbe-
|enja za biv{e funkcionere na ra~un bud`eta.

Slika javnog mnjenja postaje jasnija kada se uporede odgovori na ovo pitanje i pitanje
o vremenu prijavljivanja imovine (vidi sliku gore). Naime, ispitanici koji bi funkcionerima
zabranili rad u delatnostima u kojima mogu da iskoriste ste~ene informacije, su se u ve}oj
meri izjasnili i za poja~anu kontrolu imovine i interesa za vreme trajanja mandata. Moglo
bi se re}i da su ovi ispitanici konkretniji i odlu~niji u borbi protiv korupcije. S druge strane,
najfrekventniji odgovori su ujedno i najprostiji (prijavljivanje imovine samo na po~etku i na
kraju mandata/ potpuna sloboda izbora zaposlenja po prestanku funkcije) a ispitanici koji
ih daju pokazuju manju sklonost da se udubljuju u re{avanje ovog problema.
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Odnos prema poklonima

Za veliku ve}inu gra|ana (izme|u 80 i 90%) neprihvatljivo je da dr`avni funkcioneri
prime i zadr`e poklone u vidu novca, dragulja, opra{tanja duga ili besplatnih letovanja.

Kada funkcioner u vreme trajanja mandata primi poklon ili obe}anje poklona, gra|ani
smatraju da bi, pored prijavljivanja vrednosti poklona i imena poklonodavca nadle`nom
organu (35%), funkcioner trebalo da bude du`an da odbije poklon (20%), ili da ga po
prijemu pokloni humanitarnoj organizaciji (26%).

Ispitanici su najtolerantniji prema prihvatanju po~asnih titula (tri petine). Za ve}inu
gra|ana prihvatljivi su i pokloni koji se mogu podvesti pod "~a{}avanje": ru~ak, suvenir,
zdravstvene usluge, ali pod jednim uslovom - da vrednosti poklona ne prelaze 100 evra.
Kod odgovora na ovo pitanje ponovo je do{la do izra`aja i grupa gra|ana sa izrazito
negativnim stavom prema politi~arima. Naime, vi{e od 30 posto ispitanika bi zabranilo
funkcionerima da za vreme mandata primaju na poklon ~ak i manje vredne suvenire.
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Gra|ani smatraju da bi i pitanje poklona koje dobiju lica koja su na neki na~in poveza-
na sa dr`avnim funkcionerima trebalo da bude regulisano. Ve}ina ispitanika smatra da bi
regulativa trebalo da obuhvati ~lanove njihovih porodica, kao i lica sa kojima su u poslov-
noj vezi. Primetna je razlika u stavovima ispitanika po ovom pitanju u zavisnosti od stepe-
na obrazovanja; visokoobrazovani se u manjem broju od op{teg proseka izja{njavaju za
kontrolu poklona lica koja su u poslovnoj vezi sa funkcionerima. Verovatni razlog tome je
bolje poznavanje propisa iz oblasti gra|anskih prava, koji ne idu u prilog takvoj vrsti
kontrole.

Pore|enjem odgovora na pitanja u vezi sa poklonima koje dr`avni funkcioneri prima-
ju, prime}ena je zanimljiva tendencija kod ispitanika koji se zala`u za to da funkcioneri
~injenicu da su poklon dobili treba samo da prijave nadle`nom organu, da kada su u
pitanju izvesni pokloni i privilegije "gledaju kroz prste dr`avnim funkcionerima". Prihvata-
nje besplatnog ru~ka, umetni~kih predmeta, suvenira, titula i besplatnog le~enja za ve}i-
nu ispitanika iz ove grupe ne predstavlja potencijalno podmi}ivanje. Ispitanici koji se za-
la`u za predavanje poklona humanitarnoj organizaciji tako|e su popustljiviji prema dr-
`avnim funkcionerima kada je u pitanju besplatan ru~ak ali za~udo i kada je posredi
opra{tanje duga. Najzad, grupa ispitanika koja se zala`e za to da dr`avni funkcioneri
moraju da odbiju sve ponu|ene poklone ima dosledan "~vrst stav" u svim odgovorima iz
ove grupe pitanja.

Da li bi po Va{em mi{ljenju dr`avni funkcioneri smeli da prime i da zadr`e (ostvare)
navedene poklone?

Smeju da
prime i da

zadr`e
%

Smeju da prime i
zadr`e poklone

vrednosti do 100 evra
%

Ne smeju ni da
prime ni da

zadr`e poklone
%

Ne znam
%

Novac i hartije od vrednosti 5,1 4,6 87,5 2,7

Besplatan ru~ak u restoranu 50,4 9,1 37,6 3,0

Opra{tanje duga 9,4 3,8 81,8 5,0
Besplatno le~enje 21,3 4,3 69,8 4,5

Umetni~ke predmete 22,4 17,6 56,0 4,0

Suvenire 45,4 19,6 31,8 3,1
Dragulje, predmete od zlata,
drago kamenje 6,7 6,1 84,3 2,8

Besplatno {kolovanje dece,
stipendije 7,7 2,4 85,4 4,5

Besplatno putovanje,
letovanje i zimovanje

9,0 2,9 84,3 3,8

Po~asne titule 62,8 4,6 28,2 4,3

Stvari od upotrebne
vrednosti 13,2 17,9 60,5 8,4
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Na~ini borbe protiv sukoba interesa

Gra|ani smatraju da se spre~avanje sukoba interesa kod dr`avnih funkcionera
mo`e najefikasnije sprovesti metodama koje uklju~uju i mogu}nost smene, odno-
sno opoziva. To zna~i da bi gra|ani ̀ eleli da imaju mehanizme pomo}u kojih bi mogli da
pokrenu postupak smene dr`avnog funkcionera koji privatni interes stavi ispred javnog.

Ovaj metod kao najdelotvorniji ocenjuje tri petine (58%) ispitanika. Dodatna petina
smatra da dr`avni funkcioneri treba da imaju izrazito velike zarade i zabranu obavljanja
drugih poslova. Tre}i, "aristokratski" model podrazumeva da se politikom bave samo ljudi
koji imaju dovoljno para i vremena, i koji za taj rad ne bi primali nikakvu naknadu. Takav
sistem bi bio dobar po mi{ljenju 9% ispitanika.

Primetno je da visokoobrazovani i gradsko stanovni{tvo pokazuju ve}u sklonost od
op{teg proseka ka re{enju po kojem bi kontrola od strane gra|ana mogla da urodi opo-
zivom ili smenom dr`avnog funkcionera, dok je kod ruralnog i ni`e obrazovanog stanov-
ni{tva ve}a tendencija ka o~uvanju postoje}ih re{enja.

Ispitanici koji se zala`u za metode efikasne gra|anske kontrole, odnosno apsolutne
zabrane obavljanja drugih poslova, su ~e{}e od op{teg proseka pokazali kriti~nost pre-
ma pojavnim oblicima sukoba interesa, naro~ito onima koji proizlaze iz preklapanja funk-
cija u dr`avi i privredi.

Sankcionisanje u slu~aju sukoba interesa

Gra|ani smatraju da kazneni mehanizmi prema funkcionerima u slu~aju utvr|enog
sukoba interesa treba da budu veoma o{tri. Gotovo svi ispitanici kao obaveznu meru
predvi|aju smenjivanje sa funkcije. Jedna tre}ina smatra da bi pored toga trebalo da
bude izre~ena i zatvorska ili nov~ana kazna, dok 40% smatra da takav funkcioner barem
neko vreme ne bi smeo da obavlja ni jednu dr`avnu funkciju.

Samo 4% na{ih gra|ana veruje da bi i samo izlaganje sudu javnosti imalo dovoljno
efekta na dr`avne funkcionere da ne iskoriste situaciju koja predstavlja sukob interesa,
{to ukazuje na to da gra|ani pridaju mali zna~aj politi~kim sankcijama, koje su glavna
kazna za korumpirane politi~are u razvijenijim demokratijama.
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Kako }e materija sukoba javnog i privatnog interesa vremenom biti bolje regulisana
nego do sada, interesovalo nas je i mi{ljenje gra|ana o tome koji bi organ trebalo da ima
nadzornu ulogu u sprovo|enju obaveza dr`avnih funkcionera u toj oblasti. Gra|ani se
listom opredeljuju da to bude dr`avni organ, ali postoje veoma razli~ita mi{ljenja koji.
Skoro polovina ispitanika dodelila bi takvu ulogu nekom telu koje trenutno ne postoji, dok
je druga polovina videla i u postoje}im institucijama pogodne kontrolore.

Najvi{e gra|ana je u poslu budu}eg kontrolnog organa prepoznalo delatnosti kojima
se bavi poreska uprava, {to je posledica prepoznavanja sukoba interesa pre svega u
mogu}nostima za zloupotrebe polo`aja u finansijskoj sferi. Tako|e, zna~ajan broj gra|a-
na se opredelio za formiranje komisije koja bi se posebno bavila samo tim pitanjem.
Me|u njima prete`u oni koji su mi{ljenja da bi tu komisiju trebalo da imenuje Narodna
Skup{tina.

Re{enja za koja se zala`u gra|ani i budu}i propisi

Imali smo mogu}nost i da proverimo koliko se stavovi gra|ana poklapaju sa nekim od
re{enja koja su predlo`ena u radnoj verziji Zakona o spre~avanju sukoba javnog i privat-
nog interesa u obavljanju javnih funkcija (verzija iz oktobra 2002. o kojoj se vodila raspra-
va na konferenciji u organizaciji Misije OEBS i Vlade Srbije, odr`anoj krajem tog meseca).

Kad je re~ o nespojivosti funkcija, re{enja iz radne verzije bi odgovorila o~ekivanjima
ve}ine gra|ana. U situacijama kada su mi{ljenja ravnomerno podeljena, npr. oko mogu}-
nosti obavljanja funkcija u ustanovama koje se finansiraju iz bud`eta, udru`enjima i save-
zima, propis bi bio u skladu sa `eljama "stro`ijih" sugra|ana. Poklapanje postoji i po
pitanju zabrane istovremenog obavljanja strana~ke i dr`avne funkcije, za {ta se zala`e
manji deo populacije, a ni radna verzija takvo ograni~enje ne predvi|a.

Apsolutnu podr{ku gra|ana ima i re{enje po kome bi dr`avni funkcioneri bili obavezni
da prijavljuju svoju imovinu, pri ~emu je zna~ajan broj gra|ana benevolentniji kada je u
pitanju intenzitet tog prijavljivanja od re{enja iz radne verzije, koja predvi|a prijavljivanje
imovine na po~etku i na kraju mandata, jednom godi{nje u toku mandata, godinu dana
po njegovom isteku, dok bi neke prihode trebalo prijavljivati i u toku godine. Kada je re~ o
tome {ta bi trebalo prijavljivati, mo`e se tako|e re}i da bi re{enja iz radne verzije u`ivala
naklonost ve}ine gra|ana.

Radna verzija ne predvi|a ograni~enja za obavljanje poslova po odlasku sa dr`avne
funkcije, za koja se zala`e veliki broj gra|ana, niti reguli{e visinu prihoda dr`avnih funkci-
onera za vreme vr{enja funkcije, ali sadr`i odredbe koje omogu}avaju kontrolu prihoda i
imovine u dve godine po odlasku sa funkcije i na taj na~in pove}avaju rizi~nost eventual-
nih zloupotreba.

Po pitanju mogu}nosti zadr`avanja poklona koje dr`avni funkcioneri prime stavovi se
delimi~no podudaraju. Ipak, primetno je, da je gra|anima manje bitno da li je u pitanju
poklon vrednosti manje od propisane (100 evra u anketi, odnosno polovina prose~ne
plate u radnoj verziji), jer se ve}ina gra|ana, osim kad su u pitanju odre|ene vrste poklo-
na, protivi mogu}nosti njihovog zadr`avanja. Re{enjima iz radne verzije ide na ruku stav
ve}ine gra|ana da bi trebalo da bude ograni~ena i mogu}nost zaobila`enja propisa kroz
davanje poklona ~lanovima porodica dr`avnih funkcionera.

Kad je re~ o kontroli po{tovanja ograni~enja, mo`e se re}i da bi re{enje iz radne
verzije (uspostavljanje posebnog tela koje bi birao parlament, koje bi se samo ovim pita-
njem bavilo i u tome u`ivalo podr{ku drugih dr`avnih organa) nai{lo na podr{ku zna~aj-
nog broja gra|ana, pa i onih koji su prevenciju i razre{avanje sukoba interesa sagledavali
na u`i na~in, pre svega imaju}i u vidu kontrolu u finansijskoj sferi.

Stavove gra|ana u odnosu na metode sankcionisanja kod utvr|enog sukoba javnog
i privatnog interesa nije mogu}e u potpunosti uporediti sa predlo`enim re{enjima. Razlog
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za to je {to gra|ani nisu posebno ispitivani da li se zala`u za sankcionisanje i kada nije
po~injena zloupotreba slu`benog polo`aja, ve} je samo nastala situacija koja pobu|uje
sumnju u nepristrasnost dr`avnih funkcionera. Ipak, ostaje utisak da o~ekivanja gra|ana
prevazilaze re{enja iz radne verzije, gde izlaganje sudu javnosti u slu~aju nepostojanja
elemenata krivi~nih dela predstavlja jedinu kaznu. Ono {to se iz stavova gra|ana mo`e
pro~itati je potreba za efikasnijim mehanizmima za{tite javnog interesa, pre svega kroz
pru`anje mogu}nosti opoziva i smene, kao i zabrane obavljanja javnih poslova u budu}-
nosti, a udovoljavanje takvim ̀ eljama zahtevalo bi ne samo dono{enje radikalnijih propi-
sa u oblasti prevencije sukoba interesa, ve} i izmenu niza propisa koji ure|uju izbor i
razre{enje dr`avnih funkcionera.

Slobodan pristup informacijama

Period tranzicije u kome se na{e dru{tvo nalazi, podrazumeva i demokratizaciju rada
dr`avne administracije i nosilaca vlasti. Javnost rada je jedan od najbitnijih segmenata
tog procesa. Informacije o radu ne mogu biti prepu{tene samo medijima kao posrednici-
ma. Gra|anin mora imati pravo da tra`i i dobije informaciju koja ga interesuje, nezavisno
od trenutnog interesovanja medija za tu temu.

Sredstva informisanja gra|ana

Istra`ivanje je, me|utim pokazalo da se ~etiri petine gra|ana prilikom informisanja o
radu dr`avnih organa u potpunosti oslanja na medije. Pri~e dobro obave{tenih prijatelja i
poznanika su drugi kori{}eni izvor, koji navodi 15% ispitanika. Tek svaki pedeseti ispitanik
navodi da se za informacije obra}a direktno dr`avnim institucijama.

Kada je re~ o kvalitetu informacija koje gra|ani dobijaju, a koje se odnose na rad
dr`avnih organa, dobili smo veliki broj negativnih ocena.

Gra|ani smatraju da su informacije koje dobiju o radu dr`avnih organa:
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Kako smo iz odgovora na prethodno pitanje videli, ocena kvaliteta informacija koje
gra|ani dobijaju u mnogome je i ocena izvora informacija, u na{em slu~aju uglavnom
medija koji te informacije prenose gra|anima.

Gra|ani, gledano uop{teno, u prete`nom broju smatraju da informacije koje dobijaju
o dr`avnim organima nisu ni iscrpne, ni pravovremene, ni istinite, ni proverljive. Ovakav
stav u ne{to manjem broju u odnosu na op{ti prosek dele oni koji su verni dnevnim
novinama "Politika" i "Blic" po pitanju istinitosti, RTS-u i BK televiziji po pitanju iscrpnosti,
pravovremenosti i istinitosti i televiziji B92 po pitanju pravovremenosti i istinitosti. Oni koji
se o radu dr`avnih organa informi{u preko Ve~ernjih novosti i TV Pink pokazuju u procen-
tu ne{to ve}em od op{teg proseka sklonost da negativno ocene istinitost i pravovreme-
nost dobijenih informacija.

Ina~e, me|u medijima koje gra|ani naj~e{}e koriste za informisanje o radu dr`avnih
organa i institucija preovla|uju TV stanice, pre svih RTS, B92, BK, a u ne{to manjem broju
lokalne televizije i TV Pink. Me|u dnevnim novinama naj~e{}i izvori informacija su Blic i
Ve~ernje novosti, iza njih je Politika, dok nijedan od ostalih dnevnih listova nije navelo vi{e
od 10% ispitanika.

Pravo na pristup informacijama

Po{to u Srbiji ne postoji op{tepriznato pravo na pristup informacijama u posedu dr-
`avnih organa i ustanova, ve} samo u posebno ure|enim postupcima, ne ~udi podatak o
slabom poznavanju prava koje gra|ani i po postoje}im propisima imaju u ovoj oblasti.
Natpolovi~an broj gra|ana ne zna uop{te do kojih vrsta informacija mogu do}i nakon
obra}anja dr`avnim organima. Tek 6,5 odsto ispitanih je u potpunosti upoznato sa tim.
Podatak koji jo{ vi{e zabrinjava je da ~ak 44% gra|ana ne zna kod kog dr`avnog organa
se nalaze informacije koje su im potrebne, a daljih 42% je samo delimi~no upoznato sa
tim. Broj onih koji nisu upoznati sa svojim pravima pove}ava se kad je re~ o pravima u
slu~aju da informacija bude uskra}ena, procedurom za tra`enje informacija i rokovima za
re{avanje po zahtevu.

Ipak, ~etiri petine ispitanih gra|ana smatra da sve informacije od op{teg zna~aja treba
da budu dostupne svima.

Stav ispitanika Sla`e se
(%)

Ne sla`e se
(%)

1. Sve informacije od op{teg zna~aja treba da budu svima
dostupne 81,4 18,6

2. Bez pravih informacija gra|ani ne mogu da ostvare svoja prava i
interese 75,3 24,7

3. Svako ko uskra}uje informacije na koje gra|anin ima pravo
treba da bude ka`njen

75,2 24,8

4. Postupak progla{avanja informacija za dr`avnu tajnu mora biti
posebno kontrolisan 71,8 28,2

5. Tajnost informacija o radu dr`avnih organa stvara mogu}nost za
zloupotrebe

66,5 33,5

6. Dr`avni organi treba da obezbede dostupnost svih informacija o
svom radu 65,9 34,1

7. Obaveza gra|anina je da se {to vi{e informi{e o radu dr`avnih
organa 49,8 50,2
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Zainteresovanost gra|ana za informacije u praksi

Iako je velika ve}ina gra|ana istakla zna~aj omogu}avanja slobodnog pristupa infor-
macijama i opredelila se za maksimalnu javnost rada dr`avnih organa, u praksi njihova
zainteresovanost za informacije nije toliko velika. Drugim re~ima, iako sami mo`da nikad
ne}e zatra`iti pristup informacijama, oni smatraju da je zna~ajno da to pravo postoji, kao
na~in obezbe|enja kontrole rada dr`avnih organa od strane javnosti. Slede}i odgovori
nam pru`aju sliku potreba za informacijama koje gra|ani danas ose}aju, a u znatnoj meri
i utisak gra|ana o radu javnih slu`bi:

Da li ste u poslednjih godinu dana zatra`ili neku informaciju od dr`avnih
organa, institucija ili preduze}a?

%

Da, dobio sam informaciju koju sam tra`io posle dugog ~ekanja i administrativnih
problema

11,9

Da, dobio sam informaciju koju sam tra`io bez problema 8,9

Da, ali informaciju nisam dobio 3,9

Ne, ne zanimaju me informacije koje oni poseduju 6,4
Ne, jer ne verujem da bih dobio informaciju koja me zanima 8,6

Ne, ne verujem da bih dobio ta~nu informaciju 6,4

Ne, nisu mi bile potrebne takve informacije 42,6

Ne, jer nisam znao kome da se obratim za informacije koje me zanimaju 7,7
Ne, tro{kovi podno{enje zahteva za informaciju su mi bili preskupi 1,2

Ne znam 2,4

Dakle, gotovo polovina ispitanika nije u proteklih godinu dana imala potrebe za infor-
macijama koje poseduju dr`avni organi, institucije i preduze}a! Slede}a ~etvrtina gra|a-
na se iz raznih razloga nije ni obra}ala telima koje informacije poseduju, iako su im bile
potrebne, dok je od onih koji su informacije tra`ili velika ve}ina u tome i uspela, mada
~esto uz probleme ili dugo ~ekanje.

Ne{to jasniju sliku o zainteresovanosti gra|ana za odre|ene vrste informacija dobili
smo pore|enjem odgovora na vi{e povezanih pitanja iz ove oblasti. Ispitanici koji su tra`ili
i dobijali informacije od dr`avnih organa, o~ekivano su, ~e{}e od drugih, bili zaintereso-
vani za svaku od ponu|enih vrsta informacija. Me|u onima koji su iskazivali interesovanje
za informacije koje se ti~u celog dru{tva (porezi, bud`et, prihodi od privatizacije i sli~no)
ve}i je od op{teg proseka broj onih koji su iskazivali sumnju u mogu}nost dobijanja ade-
kvatnih informacija. Najbrojnija grupa ispitanika, oni koji u proteklih godinu dana informa-
cije od dr`avnih organa i ustanova nisu tra`ili zato {to su tvrdili da im one nisu bile potreb-
ne, odnosno da ih ne zanimaju, pokazali su ipak na~elnu zainteresovanost za informacije
koje se odnose na urbanisti~ke planove, komunalnu strukturu i sastav proizvoda koje
kupuju.
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Kako do adekvatnog pristupa informacijama?

Pristup informacijama vlasti mogu da obezbede na mnoge na~ine. Kao najbolju ga-
ranciju za ostvarenje tog prava tre}ina ispitanika vidi uvo|enje zakonske obaveze dr-
`avnih organa da informacije u~ine dostupnim i sankcija ukoliko se zakonski propisi
ne po{tuju.

Ostali ispitanici su se izja{njavali za neki od modaliteta koji treba da pove}a efikasnost
pru`anja informacija od strane vlasti. Za ~etvrtinu ispitanika {tampanje informatora i pu-
blikacija, kroz koje bi gra|ani bili upoznati sa na~inom ostvarivanja prava na dobijanje
informacija o radu dr`avnih organa, predstavlja dovoljno dobro re{enje. Jedna {estina
gra|ana bi volela da svaki organ odredi posebnog slu`benika zadu`enog za pru`anje
informacija. Potrebe 14% ispitanih bi zadovoljilo "klasi~no" davanje informacija preko ogla-
snih tabli, dok jedna desetina smatra da je objavljivanje informacija putem interneta pravo
re{enje.

U kojoj meri ste zainteresovani
za informacije o

Zainteresovan
%

Delimi~no
zainteresovan

%

Nisam
zainteresovan

%

Ne znam
%

Politici Vlade i ministarstava 51,7 36,2 11,6 0.6

Donetim zakonima i njihovom
primenom

54,5 34,9 9,7 0.9

Poreskoj politici 46,6 36,1 16,1 1.2

Prihodima i rashodima bud`eta 35,9 43,2 18,5 2.4

Donetim op{tinskim propisima i
njihovom primenom

44,4 40,3 13,9 1.4

Prihodima i tro{enju lokalnog
bud`eta 44,1 38,1 16,1 1.7

Urbanisti~kim planovima op{tine 46,2 36,0 15,9 1.9

Stanju komunalne infrastrukture u
op{tini

48,0 35,0 15,5 1.4

Ekolo{koj situaciji 63,0 26,8 8,7 1.5
Sastavu proizvoda koji kupujete 67,2 22,8 7,8 2.3

Potpisanim me|unarodnim
ugovorima

34,5 45,8 18,5 1.1

Potpisanim ugovorima o kreditima
putem kojih se na{a zemlja
zadu`uje

41,5 39,8 16,3 2.4

Donacijama koje na{a zemlja
dobija

41,7 40,1 15,7 2,5

O na~inu privatizacije i prihodima
od privatizacije 48,8 34,9 13,8 2,4
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Dr`avne tajne

Gra|ani su svesni da postoje odre|ene informacije za koje treba da va`i re`im ograni-
~enog pristupa. Pri tom su naj~e{}e kao opravdane razloge za odre|ivanje tajnosti isticali
one koji su u vezi sa bezbedno{}u gra|ana, o~uvanjem vojno-odbrambene mo}i zemlje,
efikasnim pronala`enjem izvr{ilaca krivi~nih dela i sprovo|enjem su|enja.

Kad je re~ o tome ko treba da odredi u svakom konkretnom slu~aju da li }e informacija
biti tajna ili ne, apsolutna ve}ina gra|ana se zalo`ila za re{enje koje odudara od onog
koje je uobi~ajeno u na{em pravnom sistemu. Gra|ani smatraju da bi o tajnosti trebalo
da odlu~uje posebno, za to nadle`no, telo u okviru svakog dr`avnog organa ili na nivou
cele zemlje, dok bi manji broj ispitanika to ovla{}enje prepustio rukovodiocima dr`avnih
organa, pa makar bili i kontrolisani.

uvo|enje zakonske
obaveze pru`anja

informacija sa
sankcijama

30%

{tampanje publikacija za gra|ane o
na~inu ostvarivanja njihovih prava

25%

detaljno
upu}ivanje
preko oglasne
table
14%

ne
zna
3%

objavljivanje
informacija o radu
putem interneta
10%

odre|ivanje posebnog
slu`benika za pru`anje
informacija
18%
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Pitanje privatnosti dr`avnih funkcionera

Privatnost svakog lica, pa i dr`avnih funkcionera, mora biti za{ti}ena. S obzirom na
dru{tveni zna~aj funkcije koju dr`avni slu`benici obavljaju, podrazumeva se da za{tita
privatnosti mo`e biti ograni~ena u interesu javnosti.

U kojim bi situacijama trebalo da budu obelodanjene informacije koje zalaze u
privatnost dr`avnih funkcionera

ako je na to pristao

ako naru{i ugled funkcije
37%

privatnost uvek
mora biti za{ti}ena
16%

ako je na
to pristao
16%

ako je informacija va`na s
obzirom na vrstu funkcije

29%

ne zna
2%

U ovim odgovorima primetna je i ̀ elja gra|ana da se u izuzetnim situacijama, kada je
to opravdano, smanji pravo na za{titu privatnosti dr`avnih funkcionera. Gra|ani smatraju
da to treba u~initi pre svega radi za{tite dr`avne funkcije kao takve i s obzirom na speci-
fi~ne zahteve koje vr{enje te funkcije postavlja. U odgovorima na druga dva pitanja koja
su u vezi sa za{titom privatnosti dr`avnih funkcionera uo~ljiva je tendencija da se gra|ani
zala`u za ve}u za{titu privatnosti hijerarhijski vi{ih dr`avnih funkcionera (npr. 75% bi pru-
`ilo za{titu predsedniku dr`ave a 49% op{tinskim funkcionerima), dok kada je re~ o direk-
torima javnih preduze}a i javnih ustanova, broj onih koji smatraju da je za{tita privatnosti
potrebna pada na 41%. U pogledu sadr`aja privatnosti kojoj treba pru`iti za{titu stvari
stoje ovako:
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Uo~ljivo je da se gra|ani smatraju da bi trebalo da im budu poznati podaci o materijal-
nom stanju dr`avnih funkcionera, {to je povezano i sa pitanjem kontrole potencijalnog
sukoba interesa, o ~emu je bilo re~i u gornjem tekstu. Isto tako, javnost politi~ke biogra-
fije, nacionalne i verske pripadnosti smatra se normalnom, a u odnosu na sada{nje pro-
pise uo~ljiva je razlika u pogledu tajnosti informacija o zdravstvenom stanju, posebno
kada je re~ o du{evnom zdravlju. Iako su ovi podaci obuhva}eni za{titom privatnosti koju
predvi|aju postoje}i propisi, o~igledno je da veliki broj gra|ana smatra da su oni bitni za
opredeljivanje gra|ana na izborima, odnosno za ocenu kompetentnosti za obavljanje
dr`avnih funkcija. S druge strane, ve}ina gra|ana smatra da za{titu treba da u`ivaju po-
daci vezani za porodi~ni `ivot, prijatelje, seksualne sklonosti i sli~no. Primetno je da i
pored toga {to za{tita ovakvih podataka predstavlja prihva}en standard, kako u svetu
tako i u na{im propisima, zna~ajan broj ispitanika smatra da su i oni bitni za ocenu rada
funkcionera, odnosno opredeljivanje me|u kandidatima za funkcije. Kada je re~ o poro-
di~nom poreklu, re~ je ~ak o natpolovi~noj ve}ini ukupnog broja ispitanika.

Ovde treba ista}i da je uo~eno kako su visokoobrazovani ispitanici pokazali ve}u sklo-
nost u odnosu na ostale gra|ane da {tite privatnost dr`avnih funkcionera jedino u pogle-
du njihovih seksualnih sklonosti. S druge strane, ispitanici koji su zavr{ili samo osnovnu
{kolu ~e{}e se u odnosu na op{ti prosek zala`u za za{titu privatnosti kada je re~ o du{ev-
nom i fizi~kom zdravstvenom stanju, a za~udo i kad je re~ o materijalnom polo`aju pre
stupanja na funkciju i politi~koj biografiji.

Pristupa~nost propisa

Poznato je da zakoni obavezuju i one koji ih ne poznaju. Ba{ zato, dr`ava je du`na da
gra|anima omogu}i na sve pogodne na~ine pristup propisima koji se mogu odnositi na
njih. Ispitanici su pokazali nezadovoljstvo trenutnim stanjem u ovoj oblasti. Pribli`no polo-
vina gra|ana smatra da im zakoni koji se odnose na njihova prava i obaveze nisu dostup-
ni na odgovaraju}i na~in, a broj nezadovoljnih se uve}ava kada je re~ o podzakonskim
aktima i propisima koji ure|uju privredni ̀ ivot zemlje.

[ta bi trebalo da bude predmet za{tite privatnosti
dr`avnih funkcionera?

Da
%

Ne
%

Ne znam
%

Podaci o porodi~nom poreklu 46,5 50,9 2,6

Podaci o ~lanovima porodice 58,2 39,2 2,6

Politi~ka biografija 11,9 85,9 2,2
Materijalni polo`aj pre stupanja na funkciju 16,7 81,1 2,2

Trenutni materijalan polo`aj 15,2 81,4 3,4

Seksualne sklonosti 55,2 39,8 5,0

Verska pripadnost 32,9 63,2 3,8

Nacionalna pripadnost 28,7 67,8 3,5

Zdravstveno stanje 38,2 58,1 3,7
Du{evno zdravlje 22,4 73,7 3,9

Bra~ni i porodi~ni `ivot 62,8 33,5 3,6

Ko su mu/joj prijatelji i poznanici 53,6 41,4 5,0
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Podaci o li~nosti

Ve}ina gra|ana zna, ili barem misli da zna, koje sve dr`avne institucije prikupljaju
njihove li~ne podatke (56%), ali u velikom broju (52%) smatra da ti podaci nisu adekvatno
za{ti}eni od zloupotrebe. Jo{ je ve}i broj onih koji ne znaju na~in na koji bi mogli da
provere ta~nost podataka koji se o njima vode i da kontroli{u na~in na koji ih dr`avni
organi koriste.

Posmatranje rada dr`avnih organa

Kao jedan od vidova kontrole javnosti u poslednje vreme se sve ~e{}e pominje omo-
gu}avanje prisustva gra|ana sednicama dr`avnih organa. Velika ve}ina ispitanika ne sa-
mo da nije li~no zainteresovana za to, ve} smatra da gra|ani ne treba da imaju takvu
mogu}nost. Izuzetak predstavljaju organi lokalne vlasti.

Da li gra|anima treba dopustiti da prisustvuju sednicama: DA (u %)

Skup{tine Srbije i Vojvodine 35,5

Vlade Srbije i kolegijuma ministarstava 25,0

Vojnog vrha 8,1

Policijskog vrha 9,5

Ustavnog i Vrhovnog suda Srbije 19,0

Ure|iva~kog kolegijuma RTS-a 29,4

Upravnih odbora preduze}a u dr`avnom vlasni{tvu 37,2

Organa lokalne vlasti 57,0

Re{enja za koja se gra|ani zala`u u odnosu na postoje}e i predlo`ene propise

Izmene zakonodavstva kojim bi trebalo da na nesumnjiv na~in bude garantovano pra-
vo gra|ana na pristup informacijama, nai}i }e na {iroku podr{ku gra|ana, u slu~aju da
predlo`ena re{enja budu usvojena.5

Kada je re~ o modalitetima kroz koje }e vlasti u~initi informacije dostupnim bi}e kom-
binovano nekoliko re{enja za koja su se gra|ani zalo`ili. S jedne strane, pravo na pristup
informacijama bi}e garantovano, a postoja}e i kazne za one koji to pravo gra|anima
uskrate. S druge strane, vlasti }e mo}i da se "oslobode" pru`anja informacija u pojedina~-
nim slu~ajevima, ukoliko su te informacije ve} objavljene na drugi, za gra|ane pogodan
na~in, npr. u publikacijama, putem interneta i sli~no, s tim {to }e biti du`ne da tra`ioca
informacija upute na mesto gde je informacija objavljena.

Po pitanju vrste informacija za koje su gra|ani zainteresovani, mo`e se re}i da bi ve}i
deo njihovih potreba bio zadovoljen, jer se me|u nosiocima obaveze da pristup informa-
cijama omogu}e nalaze organi republi~ke, pokrajinske i lokalnih vlasti, organizacije koje
vr{e javna ovla{}enja, javna preduze}a, javne ustanove i lica kojima dr`avni organi pove-
re vr{enje odre|enih poslova.

U pogledu razloga zbog kojih se mo`e uskratiti pristup informacijama primetan je
visok stepen saglasnosti gra|ana sa predlo`enim re{enjima. Me|u njima se nalazi i od-

5 Vidi predlog Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog interesa objavljen na pre-
zentaciji Vlade Srbije, www.srbija.sr.gov.yu
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redba koja omogu}ava da se pod odre|enim uslovima omogu}i pristup i informacijama
koje su progla{ene za tajne 6. Na taj na~in bi se, makar delimi~no, suzbile mogu}nosti za
zloupotrebe pri odre|ivanju tajnosti, za ~ime veliki broj gra|ana ose}a potrebu.

I predlo`ena odredba koja govori o razlozima za uskra}ivanje za{tite privatnosti, po-
gotovo kada je re~ o privatnosti vr{ilaca dr`avnih i politi~kih funkcija, u velikoj meri se
poklapa sa stavovima gra|ana.

Usvajanje predlo`enog Zakona o slobodnom pristupu informacijama bi u znatnoj meri
odgovorilo zahtevima i stavovima ispitanika. Neki problemi, na ~ije postojanje su gra|ani
ukazali, izlaze me|utim van doma{aja tog akta. Ovde pre svega treba ista}i slabu informi-
sanost i nezadovoljstvo gra|ana u vezi sa propisima koji reguli{u prikupljanje i obradu
podataka o li~nosti, njihovo nezadovoljstvo na~inom na koji se ostvaruje pristup donetim
zakonima i drugim propisima, kao i `elju da proces progla{avanja tajnosti informacija
bude posebno kontrolisan

[ta su gra|ani spremni da u~ine?

Da je sukob javnog i privatnog interesa dr`avnih funkcionera na republi~kom ili
op{tinskom nivou veliki problem, smatra dve tre}ine anketiranih gra|ana Srbije. Kada
je re~ o slobodnom pristupu informacijama, polovini anketiranih je problem to {to ne-
maju sve informacije o radu dr`avnih organa.

Kako je jedan od najefikasnijih na~ina za kontrolu rada dr`avnih funkcionera njihova
neposredna ili posredna politi~ka odgovornost zanimalo nas je koliko bi kr{enje standar-
da iz posmatranih oblasti moglo da uti~e na opredeljivanje gra|ana na izborima.

Na pitanje "Da li biste glasali za politi~ara?" ispitanici su odgovorili na
slede}i na~in:

6 Ukoliko nije re~ o tajnama "zbog ~ijeg bi odavanja mogle da nastupe te{ke posledice po zako-
nom za{ti}eni interes koji prete`e nad interesom za pristup informaciji".
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Iz ovih podataka mogli bismo da izvu~emo ohrabruju}i zaklju~ak da bi kroz politi~ku
odgovornost nosilaca vlasti mogli da se stvore uslovi za odgovorniji rad onih koji treba da
obezbede ostvarivanje javnog interesa. Me|utim, kako se na izborima gra|ani opredelju-
ju na osnovu mnogih faktora, od kojih je prethodno pona{anje politi~ara samo jedan, ~ini
se da realniju sliku o spremnosti gra|ana da u~estvuju u borbi za odgovorniju vlast i
ostvarenje njihovih prava dobijamo iz slede}e tabele:

Na koji na~in bi ste se uklju~ili u:

borbu za spre~avanje
sukoba javnog i

privatnog interesa kod
dr`avnih funkcionera

%

borbu za slobodan
pristup informacijama

%

Upoznao bih se sa problemom 26,0 25,9

Dao bih li~ni primer svojim pona{anjem 11,4 9,9

Uklju~io bih se u rad nevladine
organizacije koja se time bavi

6,0 7,6

U~estvovao bih u kampanji 12,5 16,3

Prijavio bih svako kr{enje zakona 19,1 15,1
Podneo bih krivi~nu prijavu 6,9 6,5

Ne znam 18,0 18,7

Rezime

Rezultati ovog istra`ivanja mogu u izvesnoj meri da predstavljaju pokazatelj stanja, ali
i da ponude preporuke za dalje pona{anje, kako gra|anima i medijima, tako i dr`avnim
institucijama i politi~arima.

Stavovi gra|ana o sukobu interesa, primanju mita i poklona, jasno ukazuju na ~injeni-
cu da i ovi elementi uti~u na stavove o politi~arima. Sa druge strane vidljivo je nezadovolj-
stvo trenutno va`e}im propisima i stanjem u dru{tvu. Gra|ani su veoma strogi pri predla-
ganju preventivnih i restriktivnih mera prema politi~arima, {to je posledica nepoverenja u
nosioce javnih funkcija koje se decenijama talo`ilo.

Transparentnost rada dr`avnih organa mora postati pravilo. Monopol na informacije
stvara mo}, koja te`i da se samoreprodukuje. Odsustvo informacija spre~ava nas da
procenjujemo i valorizujemo rad onih koje smo izabrali, njihovo odgovorno pona{anje
bez toga osta}e stvar njihovog karaktera.

Istra`ivanje nam govori da je neophodno bolje upoznavanje gra|ana sa njihovim
pravima. Javnost rada dr`avnih organa i nosilaca vlasti ne mo`e se posti}i prostim dono-
{enjem Zakona o slobodnom pristupu informacijama i Zakona o spre~avanju javnih i
privatnih interesa, ve} sa sadr`ajem tih zakona mora biti upoznato {to vi{e gra|ana. To
zna~i da gra|ane treba informisati, ne samo o njihovim novim pravima i novim obaveza-
ma dr`avnih organa, ve} i o prakti~nim posledicama do kojih }e usvajanje novih propisa
dovesti u na{em dru{tvu. Ovde se pre svega misli na: pove}anje rizi~nosti korupcije,
pove}anje odgovornosti nosilaca vlasti, pretvaranje javnih slu`bi u istinske servise
gra|ana i pove}ano interesovanje gra|ana za javna pitanja. Gra|ani moraju biti upu-
}eni u sopstvena prava, ali i spremni na aktivitet, odnosno anga`ovanost da ta prava
saznaju i ostvare.
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Rezultati istra`ivanja mogu da pomognu politi~arima da na vreme koriguju svoje po-
na{anje, ali i celom dru{tvu, kako bi se prona{li mehanizmi da gra|ani i dr`avne institucije
budu vi{e upu}eni jedni na druge.
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