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ТРАНСПАРЕНТНОСТ
сРБИЈА

Република Србија 
Народна скупштина

Поштовани народни посланици, 

Овим путем вам се обраћамо како бисмо Вам указали на дилеме правне природе у вези са спровођењем одредбе члана 5 Уставног закона (Службени гласник Републике Србије, бр. 98/2006) и предложили решење за излаз из тих дилема. 
Део члана 5 Уставног закона на који се овај допис односи гласи: 

„Новоизабрани састав Народне скупштине ће у току првог заседања након избора Владе, ускладити са Уставом законе којима се уређују  Заштитник грађана и остваривање права грађана на обавештеност, и изабрати Заштитника грађана, орган надлежан за праћење остваривања права грађана на обавештеност, гувернера Народне банке Србије и  органе Државне ревизорске институције.“

У вези са деловима одредбе које су у претходном наводу наглашене су следеће одредбе Устава Републике Србије (Службени гласник Републике Србије, бр. 98/2006):

Члан 51.

„Свако има право да истинито, потпуно и благовремено буде обавештаван о питањима од јавног значаја и средства јавног обавештавања су дужна да то право поштују. 

Свако има право на приступ подацима који су у поседу државних органа и организација којима су поверена јавна овлашћења, у складу са законом.» 

У вези са применом одредбе члана 5. ст. 1 Уставног закона предлажемо Вам да усвојите следећа полазишта:

1. Одредба члана 5 ст. 1 Уставног закона (Службени гласник Републике Србије, бр. 98/2006) у погледу усклађивања закона којим се регулише уставног права грађана на обавештеност са Уставом Републике Србије (Службени гласник Републике Србије, бр. 98/2006) односи се на дужност новоизабраног сазива Народне скупштине да усвоји одговарајуће измене и допуне Закона о јавном информисању (Службени гласник Републике Србије, бр. 43/2003 и 61/2005) и Закона о радиодифузији (Службени гласник Републике Србије, бр. 42/2002, 97/2004/, 76/2005, 79/2005- др.закон, 62/2006, 85/2006 и 86/2006- испр.), чиме ће се остваривање овог права ускладити са чл. 51 ст. 1. Устава. Народна скупштина сматра да је Закон о слободном приступу информацијама од јавног значаја (Службени гласник Републике Србије, бр. 120/2004) у потпуности усклађен са чланом 51. ст. 2 Устава Републике Србије. 

2. Изменама и допунама Закона о јавном информисању и Закона о радиодифузији, ради усклађивања са одредбама чл. 51. ст. 1. Устава, биће прописане надлежности и начин избора новог државног органа који ће пратити остваривање права грађана из чл. 51. ст. 1 Устава. Приликом израде измена и допуна ових закона, а у сваком случају пре одлучивања о тим изменама и допунама, Народна скупштина ће затражити мишљење од представника средстава јавног обавештавања и њихових релевантних удружења, како се тим изменама и допунама не би на непримерени начин угрозиле слободе средстава јавног информисања из постојећег Закона о јавном информисању (чл. 4 и други). Након што усвоји измене и допуне тих закона, Народна скупштина ће, на основу усвојених измена и допуна изабрати руководиоца/руководиоце тог новог државног органа.  
3. Стварањем услова за избор и избором новог органа који ће пратити остваривање права из чл. 51. ст. 1. Устава, Народна скупштина ће испунити своју обавезу избора органа надлежног за праћење остваривања права на обавештеност у потпуности, тако да неће бити обавезна да на основу Уставног закона врши избор органа који прати надзор над остваривањем права грађана из члана 51. ст. 2 Устава. 
Алтернативни предлог за тачке 2 и 3:

2. 
Изменама и допунама Закона о јавном информисању, Закона о радиодифузији, ради усклађивања са одредбама чл. 51. ст. 1. Устава, биће утврђене нове надлежности министарства надлежног за послове јавног информисања у вези са праћењем остваривања права грађана из чл. 51. ст. 1 Устава. Приликом израде измена и допуна ових закона, а у сваком случају пре одлучивања о тим изменама и допунама, Народна скупштина ће затражити мишљење од представника средстава јавног обавештавања и њихових релевантних удружења, како се тим изменама и допунама не би на непримерени начин угрозиле слободе средстава јавног информисања из постојећег Закона о јавном информисању (чл. 4 и други). Након тога Народна скупштина ће допунити и Закон о министарствима (Службени гласник Србије, бр. 19/2004, 84/2004, 79/2005- др. закон, 81/2005-испр. др. закона и 83/2005- испр. др. закона ) тако што ће у надлежност министарства културе ставити и „праћење остваривања права на обавештеност“. Народна скупштина неће овим изменама умањити надлежности ни једног од постојећих државних органа који прате остваривање неког од права гарантованих чланом 51. Устава.  

3. 
Констатује се да је Народна скупштина своју обавезу избора органа надлежног за праћење остваривања права на обавештеност, коју има на основу Уставног закона, у потпуности извршила избором Владе Србије и министра за културу.
Образложење предлога
Члан 51. Устава и постојећи прописи 

У члану 51. Устава Републике Србије „право на обавештеност“ је одређено на следећи начин: 

„Свако има право да истинито, потпуно и благовремено буде обавештаван о питањима од јавног значаја и средства јавног обавештавања су дужна да то право поштују. 

Свако има право на приступ подацима који су у поседу државних органа и организација којима су поверена јавна овлашћења, у складу са законом.» 

Да би се разумело зашто се ова два, само наизглед слична права нашла у истом члану Устава треба се подсетити чињенице да је процес стварања коначне верзије највишег правног акта рађен у кратком временском периоду, у којем није било довољно или уопште времена и прилике за достављање примедаба које би текст могле да унапреде. Услед тога, неке битне одредбе Повеље о људским и мањинским правима (Службени лист СЦГ, бр. 6/2003) нису биле на правовремено, на одговарајући начин или уопште унете у текст новог Устава Републике Србије. Таква је и одредба члана 29 ст. 2 Повеље (свако има право на приступ подацима у поседу државних органа, у складу са законом). 
Према нашим сазнањима, у радним верзијама новог Устава Србије које су претходиле коначном тексту који је Народна скупштина усвојила право на приступ информацијама (сада чл. 51. ст. 2. Устава) се није помињало. Тек пред завршетак процеса усаглашавања уставног текста ово право је уврштено, али не у оквиру посебног члана, као што би било најпримереније, већ је придружено уставном тексту у оквиру члана у којем се говори о «праву на обавештеност». Такво решење је лоше зато што се у оквиру истог члана Устава говори, под истим насловом о два потпуно различита права грађана, наспрам које стоје обавезе за два потпуно различита субјекта. Међутим, чак и таква уставна одредба не би сама за себе носила никакву опасност или недоумицу да није усвојена одредба Уставног закона у којој се помиње орган надлежан за праћење остваривања права на обавештеност.    

Први став члана 51. Устава гласи:
„Свако има право да истинито, потпуно и благовремено буде обавештаван о питањима од јавног значаја и средства јавног обавештавања су дужна да то право поштују. 

Одредба првог става члана 51. гарантује свакоме право да буде потпуно и благовремено обавештаван о питањима од јавног значаја. За очекивати би било да одговорност за потпуно и благовремено обавештавање грађана о питањима од јавног значаја буде дужност пре свега државних органа Републике Србије, органа територијалне аутономије и локалне самоуправе. Могуће је да је уставотворац то подразумевао, мада није и написао. С друге стране, у Уставу је обавеза експлицитно стављена на терет средствима јавног обавештавања. Дакле, уколико се пође од претпоставке да су државни органи обавезни да истинито, потпуно и благовремено обеавештавају грађане о питањима од јавног значаја, онда би из ове уставне норме произлазило да су средства јавног обавештавања дужна да преносе таква обавештења која издају државни органи. Уколико не бисмо подразумевали да постоји уставна обавеза државних органа (и других који такве информације поседују) да обавештавају грађане о питањима од јавног значаја, онда би ова уставна одредба значила да се грађани и средства јавног обавештавања стављају у непосредан однос у којем с једне стране стоји право грађана да буду обавештавани истинито, потпуно и благовремено о питањима од јавног значаја а с друге обавеза средстава јавног обавештавања да такве информације прикупљају и објављују. 
Ваља приметити да приступ који је уставотворац имао у односу на медије (средства јавног обавештавања) веома различит од онога који имамо у законима усвојеним у последњих неколико година. Тако се, на пример, у члану 4. Закона о јавном информисању каже да се «у јавним гласилима слободно објављују идеје, информације и мишљења о појавама, догађајима и личностима о којима јавност има оправдани интерес да зна, осим када је другачије одређено законом», «без обзира на начин на који је објављена информација». Будући да се појмови «потпуно обавештавање» и «питање од јавног значаја» могу тумачити на различите начине, јавља се и бојазан да би државни органи могли да тумачећи уставну обавезу медија ставе средства јавног обавештавања у незавидан положај. На пример, уколико једно министарство или један председник општине изда саопштење о неком питању из области свог рада, које је по природи ствари од јавног значаја, а неке новине то саопштење не објаве или га не објаве у целини могло би се тумачити да су те новине прекршиле своју уставну обавезу. Услед тога је нужно да се у процес израде измена и допуна закона ради усаглашавања са Уставом укључе и представници средстава јавног обавештавања и њихових релевантних удружења, како би се на најмању могућу меру свела опасност да се кроз те измене подрије слобода рада медија. 
Други став члана 51. Устава гласи:

Свако има право на приступ подацима који су у поседу државних органа и организација којима су поверена јавна овлашћења, у складу са законом.» 

Одредба чл. 51. ст. 2. Устава по садржају је ужа од одредбе коју садржи Закон о слободном приступу информацијама од јавног значаја. Наиме, тај закон гарантује право на приступ подацима код субјеката који су наведени у уставној норми, али и код органа територијалне аутономије, локалне самоуправе и правних лица која је основао или финансира у претежном делу државни орган, орган територијалне аутономије, орган локалне самоупреве или организација којој је поверено вршење јавних овлашћења. У законској и уставној норми постоји и терминолошка разлика – у једној се користи израз «информације» а у другој «подаци». Ову разлику не треба сматрати значајном будући да је реч о појмовима који имају исту садржину. До терминолошке збрке је дошло вероватно услед тога што је у нови Устав Србије пренет део одредбе из Повеље о људским и мањинским правима државне заједнице СЦГ а не део норме Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја. 
Из изложених разлога, у процесу усклађивања Закона о слободном приступу информацијама са новим Уставом једино што би се могло учинити је следеће: 1) уношење терминолошких измена («подаци» уместо «информације»); 2) сужавање круга органа и организација који би подлегале законској обавези да омогуће приступ подацима. Евентуално спровођење прве активности би било нерационално, с обзиром на садржинску истоветност два појма («подаци» и «информације»). Евентуално спровођење друге активности би било супротно вољи уставотворца који није имао намеру да овом уставном одредбом умањи достигнути ниво права на приступ информацијама већ да то право оснажи, тако што ће га подићи на ниво права које се гарантује Уставом. Из тих разлога се предлаже усвајање полазишта према којем није потребно вршити било какве измене и допуне Закона о слободном приступу информацијама ради усаглашавања са одредбом чл. 51. ст. 2. новог Устава Републике Србије. 
Орган надлежан за праћење остваривања права на обавештеност
У постојећем институционалном оквиру Републике Србије не постоји орган надлежан за праћење остваривања уставног права на обавештеност. У ствари, постоји неколико органа који између осталог прате поједине аспекте остваривања тог права, док друге аспекте остваривања тог права тренутно није дужан да прати ни један орган. Та чињеница представља велику препреку Народној скупштини у остваривању задатка који је формулисан Уставним законом, будући да се тамо налаже избор таквог органа. Размотрићемо због тога каква је тренутна ситуација и која су све могућа решења. 

Праћење примене прописа и надзор над радом средстава јавног обавештавања сада  врши више органа. То су у извесној мери Министарство културе и Покрајински секретаријат за информисање (према члану 91. врше надзор над спровођењем Закона о јавном информисању), и Републичка радиодифузна агенција, која врши надзор над радом емитера. Међутим, њихова овлашћења и обавезе на основу постојећих прописа ни изблиза не одговарају обавезама и овлашћењима које би требало да има орган у чијој надлежности би било праћење остваривања права која «свако има» на основу члана 51. ст. 1. Устава Републике Србије. Због тога би, ради усаглашавања закона којима се уређује право на обавештеност неопходно извршити измене и допуне у тексту Закона о јавном информисању и Закона о радиодифузији. 

Праћење остваривања права на приступ подацима у поседу државних органа и организација којима је поверено вршење јавних овлашћења је такође у надлежности више органа. Одређену улогу у том погледу Закон о слободном приступу информацијама поверио је Поверенику за информације од јавног значаја (нпр. у члану 35. т. 1. где се каже да Повереник прати поштовање обавеза органа власти утврђених тим законом и извештава јавност и Народну скупштину о томе). Треба такође имати на уму да је улога Повереника знатно шира од пуког праћења остваривања права на приступ информацијама. Наиме, тај орган је установљен ради остваривања права на приступ информацијама од јавног значаја којима располажу органи јавне власти (чл. 1. ст. 2 Закона о слободном приступу информацијама од јавног значаја). Међутим, истим законом је прописано да надзор над спровођењем закона врши министарство надлежно за послове јавног информисања (сада: Министарство културе). Такође треба имати у виду и да решење Повереника којим је неки тражилац информације незадовољан подлеже управном спору тако да се и Врховни суд који у таквим споровима надлежан, јавља у неким случајевима као једини орган који може да прати остваривање права на приступ подацима у поседу органа власти.  

Могућа решења у погледу органа који прати остваривање права на обавештеност 
Уставни закон несумњиво говори о избору једног органа надлежног за праћење остваривања уставног права на обавештеност. У наставку се образлажу разне правне могућности које Народна скупштина има код остваривања ове своје обавезе из Уставног закона:

1. Прво могуће решење јесте оснивање потпуно новог органа који би имао задатак да прати остваривање свих облика онога  што Устав назива правом на обавештеност. Овакво решење, иако језички најближе ономе што пише у Уставном закону не би било рационално из два разлога. Први разлог је то што, као што смо видели, уставно право на обавештеност обухвата два веома различита права грађана наспрам којих стоје обавезе веома различитих субјеката (с једне стране средстава јавног обавештавања а с друге државних органа и организација које врше јавна овлашћења). Због тога би оваква интепретација водила стварању државног органа који би морао да буде квалификован за веома различите врсте послова (као што су на пример оцена достигнутих стандарда у области новинарске професије и оцена поштовања строго формалних правила поступања органа управе). Други разлог је то што би усвајањем овакве интерпретације Народна скупштина дошла у ситуацију да се надлежности таквог новог органа делимично преклапају са надлежностима Републичке радиодифузне агенције, Министарства културе и Повереника за информације од јавног значаја, а да с друге стране, неки од тих органа обављају и даље друге сродне послове (нпр. Повереник за информације од јавног значаја би наставио да прати поштовање обавезе органа територијалне аутономије и локалне самоуправе да пружају приступ информацијама). 
2. Друго могуће решење јесте да се Народна скупштина определи за то да под органом који прати остваривање уставног права на обавештеност сматра Министарство културе, будући да је тај орган државне управе једини који тренутно има некакве надлежности које стоје у вези са оба става уставног права на обавештеност. У случају да се определи за овакво решење Народна скупштина би требало да измени Закон о министарствима и додели овом миистарству надлежности које би произлазиле из Устава. Ово решење би било најјефтиније и најбрже, будући да је Народна скупштина већ изабрала министра културе заједно са другим министрима и могло би се сматрати да је свој задатак избора органа већ испунила. При оваквом решењу наставили би са радом други органи који у оквиру својих надлежности између осталог прате остваривање неких аспеката уставног права на обавештеност (РРА, Повереник за информације од јавног значаја). Разлог за то је веровање да су уношењем права на обавештеност у Устав уставотворци желели да повећају обим и квалитет остваривања тих права, а не да их умање, до чега би дошло уколико би се одузео део надлежности постојећим независним државним органима (РРА, Повереник) и пренео на орган државне управе (Министарство културе). 

3. Треће могуће решење би било то да се уместо формирања новог органа који би обједињавао праћење свих аспеката уставног права на обавештеност или приписивања тих надлежности органу државне управе (Министарству културе) формира нови орган који би пратио остваривање само оног дела уставног права на обавештеност којим се тренутно не бави ни један орган а да се истовремено, ако је то потребно, повећају надлежности других постојећих државних органа. Уколико би се Народна скупштина определила за ово решење, требало би да у том погледу прецизира надлежности Републичке радиодифузне агенције (за праћење поштовања нове уставне обавезе од стране емитера), да формира нови државни орган који би био надлежан да прати поштовање ове обавезе од стране других средстава јавног обавештавања (који би се на пример могао звати Савет за штампу). Не би било никакве потребе да се интервенише на Закону о слободном приступу информацијама од јавног значаја, будући да је Повереник за информације од јавног значаја већ сада надлежан за праћење остваривања права на обавештеност из чл. 51. ст. 2. Устава у односу на шири круг субјеката него што је онај одређен уставном нормом. 
4. Наизглед се чини да постоји и четврто могуће решење - да се Народна скупштина определи за то да Уставни закон интерпретира као своју обавезу да изабере само један од постојећих органа који прате остваривање неког аспекта права на обавештеност а да не оснује ни један нови орган који би се тиме бавио. Ово се решење чини једноставним, међутим оно би Народну скупштину довело у ситуацију да на више начина директно прекрши Уставни закон и друге прописе. Прво, на тај начин не би било омогућено адекватно праћење остваривања уставног права у области у којој га сада нема (пре свега у вези са испуњавањем уставних обавеза штампаних медија – чл. 51. ст. 1 Устава), те би Народна скупштина прекршила своју обавезу из Уставног закона. Затим, Народна скупштина би се нашла у ситуацији да произвољно, без икаквих критеријума бира између више постојећих органа (РРА, Повереник за информације од јавног значаја) један чији ће избор извршити. Штавише, с обзиром на чињеницу да су и РРА и Повереник постојали у моменту доношења новог Устава, а нису поименце поменути у Уставном закону, већ је искоришћен безличан назив «орган надлежан за праћење остваривања права на обавештеност», једино је логично тумачити да творци уставног закона нису желели да врше поновни избор ни једног постојећег органа већ да су дали новом сазиву задатак да изабере неки потпуно нови орган. Дакле, Уставни закон не даје непосредно овлашћење за избор ни једног органа који сада делимично прате остваривање права на обавештеност. Насупрот томе, Уставни закон веома јасно говори о обавези избора других органа, на пример, Заштитника грађана, гувернера НБС итд. Пошто непосредног овлашћења за избор нема, пре евентуалног избора неког од органа који се не помињу у Уставном закону морали би се наћи на закону засновани разлози за разрешење постојећих вршилаца тих функција. На пример, да би се разрешио Повереник за информације од јавног значаја требало би да једна трећина народних посланика предложи да се он разреши због тога што је осуђен на затворску казну због кривичног дела, зато што је изгубио радну способност, зато што је запослен или обавља функцију у другом органу или политичкој странци, зато што је нестручно или несавесно обављао свој посао. Затим би требало да Одбор за информисање НС утврди да постоје разлози за разрешење и да се Народна скупштина изјасни за такав предлог. Ни један од таквих разлога за сада не стоји. Штавише, рад Повереника за информације је до сада био веома позитивно оцењен како од ресорног одбора Народне скупштине тако и од бројних међународних и домаћих организација које прате примену прописа о слободном приступу информацијама. Осим недостатка законских овлашћења за избор неког од постојећих државних органа по основу Уставног закона, Народна скупштина би требало да у разматрање узме и следеће чињенице: а) евентуалним избором само једног од органа који се не помињу непосредно у Уставу а на основу наводне потребе усаглашавања са Уставом направила ничим оправдан преседан; б) воља законодавца приликом формирања органа попут Повереника за информације од јавног значаја, Републичке радиодифузне агенције и сл. била је да обезбеди носиоцима тих функција сталност и независност као брану од превременог разрешења из политичких разлога, због чега је на пример Повереников мандат одређен као седмогодишњи, то јест дужи од мандата народних посланика једног скупштинског сазива.   
Закључак

Имајући у виду све што је напред речено сматрамо да би било корисно да Народна скупштина узме у обзир изнета полазишта да би обезбедила поштовање воље уставотворца и грађана Србије да добију истините, потпуне и благовремене информације од јавног значаја као и квалитетан приступ подацима у поседу државних органа и организација којима је поверено вршење јавних овлашћења. 
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