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Uz novelu Zakona o pravu na pristup informacijama:
snizavanje standarda transparentnosti i otvorenosti
javnopravnih tijela koja raspolazu javnim novcem

| - Uvod

U srpnju ove godine - tocnije 17. 07. 2021. - istjeCe rok za
implementaciju Direktive (EU) 2019/1024 Europskog parlamenta i
Vijeca od 20. 06. 2019. 0 otvorenim podatcima i ponovnoj uporabi

informacija javnog sektora (dalje: OP Direktiva).1 Tim povodom
ve¢ dosad su nadleZna tijela - ponajviSe Povjerenik za informiranje
- ali i aktivni predstavnici civilnog drustva odrZali nekoliko
krugova konzultacija sa stru¢nom javnos$cu u vidu panela,

okruglih stolova2 kojih je cilj bio upoznati stru¢nu javnost s
potrebnim i namjeravanim intervencijama u Zakon o pravu na
pristup informacijama (dalje: ZPPI). Iz raspoloZivih materijala
proizlazi da postoji nekoliko otvorenih pitanja i dilema rjeSenje
kojih ¢emo potraziti u tekstu prijedloga novele Zakona o pravu na
pristup informacijama.

Imajuéi u vidu dosegnutu razinu kao i probleme u realizaciji
dosadasnjih odredbi ZPPI-ja i EU-direktiva cilj ovog teksta je
ukazati na potrebu zadrzavanja viSe razine otvorenosti te
transparentnosti pa shodno tome i viSe normativne razine pri

normativnoj konkretizaciji ovih vrijednosti.3 Vaznost ovih
vrijednosti, njihove funkcije te nacini njihove legislativne
realizacije mnogostruki su no vecinsko je misljenje da je
osiguranje realizacije otvorenosti i transparentnosti moguée
putem odredenih standarda relevantnog zakonodavstva. Nacelna
prednost otvorenosti i pruzanja informacija, nepostojanje
troSkovnih barijera, ogranicenje kruga iznimaka te shodno tome
§iroki krug obveznika ovih propisa, otvorenost rada javnog
sektora te brzina odvijanja odgovarajuéih postupaka kljucni su

legislativni standardi u tom pravnom podru(:ju.4 Kako navedene
vrijednosti imaju nesporni znacaj i pri eliminaciji korupcije u
javnom sektoru postoje odredeni standardi u posebnim dijelovima
javnog sektora kao $to su to javna poduzeca i javne agencije.
Visoko rangiranje transparentnosti i otvorenosti u djelovanju
javnih poduzeca i javnih agencija stoga ne iznenaduje ve¢ samo
potvrduje klju¢nu ulogu ovih vrijednosti u dijelu javnog sektora

koji je osobito ranjiv na korupciju.5 U pogledu javnih agencija
vrijedi citirati stav Povjerenika za informiranje koji opravdano
primjeéuje:

»Javne agencije ispunjavaju vaznu ulogu u funkcioniranju
gospodarstva i drZave, a proaktivnim objavljivanjem informacija
trebale bi drugim tijelima javne vlasti pruZati primjer dobre prakse
u ostvarivanju transparentnosti u planiranju, donoSenju odluka,
pruZanju usluga i komunikaciji s korisnicima. Agencije
zaposljavaju velik broj sluZbenika u javnom sektoru, i koriste
znacajan dio proracunskih sredstava. Njihova vaznost u provedbi
ZPPI ocituje se i u broju zahtjeva koji im se godi$nje upucuje.
Obradom godis$njih izvje$ca koja su dostavila tijela javne vlasti u
razdoblju od 2015.-2017., utvrdeno je da javne agencije, iako ¢ine
mali udio u ukupnom broju tijela javne vlasti, dobivaju znacajan
broj zahtjeva za informiranje i ponovnu uporabu informacija, tako
da je prosjecan godisnji broj zahtjeva po tijelu javne vlasti upucen
agencijama sedam puta veci u kategoriji agencija, od broja
zahtjeva upuéenog svim tijelima javne vlasti, odnosno cetiri puta
veci ako se iz izracuna iskljuce Hrvatske vode, kao tijelo javne
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vlasti sa najve¢im brojem zahtjeva za informacijama.“

Il - PolaziSne tocke u postupku novele ZPPI-ja

OP Direktiva predstavlja minimalnu razinu uskladivanja
zakonodavstava drzava ¢lanica. Takav, uobicajeni stav u pogledu
velike veéine EU-direktiva u slucaju ove direktive izrijekom je
potvrden u odjeljcima 18-19 njezine preambule. Jednako tako,
potrebno je imati na umu da niSta u samoj OP Direktivi ne smije
biti tumaceno kao prepreka da drzave clanice zadrze ili nadidu
najniZu normativnu razinu a koja je sadrZana u OP Direktivi. U
tom smislu valja citirati samu OP Direktivu koja u svojoj
preambuli sadrZi stavove poput sljedeéih:

,»Odredbe prava Unije i nacionalnog prava kojima se premasuju ti
minimalni zahtjevi, posebno u slucajevima sektorskog prava,
trebali bi se i dalje primjenjivati. “(odjeljak. 18. preambule OP
Direktive). Ili:

,»0sim toga, drzave clanice potice se da nadidu minimalne
zahtjeve utvrdene u ovoj Direktivi tako da primjene njezine
zahtjeve na dokumente u posjedu javnih poduzeca koji se odnose
na djelatnosti za koje se utvrdilo da su na temelju clanka 34.
Direktive 2014/25/Europskog parlamenta i Vijeca izravno izloZene
trziSnom natjecanju. “(odjeljak 19 preambule OP Direktive).

Iz citiranih mjesta proizlazi da politika EU-a sasvim sigurno ne
traZi od drZava €lanica da snize vlastitim pravom prethodno
normativno fiksirane zahtjeve koji u podrucju primjene OP
Direktive postoje i primjenjuju se naspram obveznika iz podrucja
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pristupa informacijama. Osobito se u tom pogledu istice vaznost
zadrZavanja postojece razine transparentnosti i otvorenosti koje
su u primjeni na javna poduzeca i javne agencije. Stoga je
pozivanje na obvezu uskladivanja s odredbama OP Direktive kao
razlog sniZavanja postojecih i nacionalnih normativnih standarda
zapravo postupanje kontradiktorno smislu i duhu OP Direktive. To
je svakako potrebno imati na umu prilikom zapocinjanja
zakonodavnog postupka koji ¢e rezultirati novelom ZPPI-ja.
Naime, normativni sadrzaj koji obuhvaca OP Direktiva ima se
tumaciti upravo iz vrijednosnog okvira sadrzanog u uvodnim
odredbama preambule, a ne suprotno tom okviru. Nadalje, OP
Direktiva u svojoj sadasnjoj varijanti predstavlja napor
uskladivanja razli¢itih nacionalnih pravnih reZima u ovom
pravnom podrucju. Stoga sniZavanje vlastite normativne razine
zapravo predstavlja prihvacanje normativnih reZima drugih
drZava clanica posredovanih putem minimalne normativne razine
iz OP Direktive. Perzistiranje na razini koju smo samostalno
odredili i prethodno dosegli pokazala bi se upravo na suprotan
nacin - zadrZavanjem postojecih standarda iz ZPPI-ja umjesto
njihovim sniZavanjem.

No, implementacija OP Direktive iako vaZan nije i jedini motiv
zakonodavne intervencije u ZPPI. Kao prateci motivi u Prijedlogu
novele navode se i intervencije uzrokovane upravnosudskom te
prekr$ajnosudskom praksom pri ¢emu se ne radi samo o
uskladivanju vec i pokusaju promjene sudske, osobito
upravnosudske prakse (str. 3-7. Prijedloga novele). Kona¢no, kao
posljednji motiv zakonodavne intervencije navedeno je i efikasnije
ostvarenje prava na pristup informacijama (str. 7-8. Prijedloga
novele). Uz ove prethodne opaske nastavljamo s pregledom
namjeravanih izmjena i dopuna ZPPI-ja.

Il - Prijedlog novele ZPPI-a Povjerenika za informiranje

Analizirani Prijedlog Povjerenika za izmjene i dopune Zakona o
pravu na pristup informacijama (dalje: Prijedlog novele) materijal
je koji je javno objavljen na web-stranici Povjerenika za
informiranje (dalje: Povjerenik) te je ujedno trenutno jedini
sluzbeni materijal koji sadrzi detaljno propisane buduce i

potencijalne izmjene i dopune zPPl-a.”

Prijedlog novele pregledan je materijal koji se sastoji od tri
temeljna dijela; prvi, koji sadrzi odredbe cije je uvodenje
motivirano uskladenjem s OP Direktivom EU-a; drugi, koji se
sastoji od odredbi ¢ije ozakonjenje namjerava utjecati na
postojecu upravnosudsku te prekrsajnosudsku praksu ali i
olaksati poziciju Povjerenika u Zalbenom postupku; te treci, koji
sadrZi skupinu odredbi usmjerenih na efikasnije ostvarivanje
prava na pristup informacijama.

lll.1) - Prvi dio Prijedloga novele

U ovom dijelu Prijedloga novele iskljucivo se nalaze odredbe ¢iji je
cilj uskladenje teksta ZPPI-ja s tekstom OP Direktive. Osim onih
kod kojih ¢e rezultat biti ¢isto formalno uskladenje (iako uz

odredene pravne posljedice) kao $to su odredbe koje uvode naziv
OP Direktive u sam tekst ZPPI-ja (bududi ¢l. 2. ZPPI-ja) ili legalne
definicije (poput npr. legalne definicije ,,standardne dozvole“ ili
»javnog poduzeca® iz €l. 2. t. 5. odnosno t. 3. OP Direktive) ovaj
skup Cine odredbe kojih ¢e posljedica biti sniZavanje dosegnutih
standarda u sadasSnjem tekstu ZPPI-ja. Medutim, ve¢ se putem
ovih, naoko samo formalnih odredbi, sniZavaju dosegnuti
standardi sadasnje varijante ZPPI-ja. Naime, izostavljanjem
odredenog broja sadasnjih obveznika ZPPI-ja kao obveznika
ZPPI-ja u dijelu koji se odnosi na ponovnu uporabu podataka kao i
na otvorene podatke znacajno ¢e se reducirati doseg ZPPI-ja
nakon novele. Jednako djeluje i funkcionalna redukcija koja
ponovnu uporabu ogranic¢ava iskljucivo na podatke i dokumente
nastale u vezi obavljanja javnog posla navedenih tijela javne vlasti
(dalje: TJV) Sto je predvideno €l. 1. st. 2. al. a i b. OP Direktive,
predstavlja novi pojam u OP Direktivi, a u Prijedlogu novele se
izrijekom ne iskljucuje kao pojam koji se namjerava uvesti u ZPPI.
Kako je ve¢ prethodno spomenuto OP Direktiva ne inzistira na
snizavanju standarda ali je jednako tako jasno da je Povjerenik u
svom Prijedlogu novele ucinio ba$ to kada nije izrijekom iskljucio
prihvacanje opisane funkcionalne redukcije. Vrijedi razmisliti - a
to zasigurno ne brani ni OP Direktiva - o selektivnom pristupu koji
bi onda razlikovao primjerice javna poduzeca (osobito ona od
posebnog interesa) odnosno trgovacka drustva u vlasnistvu
drzave i lokalnih jedinica kao i neka javnopravna tijela posebne
vrste (npr. HBOR kao kreditnu instituciju posebne vrste) od svih
ostalih TJV-a za koje OP Direktiva pruZa mogucénost izuzimanja od
pravila o ponovnoj uporabi podataka. Pravnu osnovu za to pruza
¢l. 1. st. 2. t. a-b) OP Direktive koji ve¢ po svojem sadrZaju

predstavlja produkt normativne selekcij e.8

U identi¢nom smjeru djeluje i odredba kojom se namjerava
intervenirati u sadasnji ¢l. 29. ZPPI-ja. Klju¢ni dio njezina sadrZaja
jest ukidanje obveze na dono$enje posebnog rjeSenja (kao
upravnog akta) za odredene TJV-e u slu¢aju kada se omogucava

ponovna uporaba uz otvorenu dozvolu i bez naknade trogkova.”
Namjeravani cilj ove odredbe je uskladivanje s OP Direktivom (¢l.
4, st. 6. OP Direktive), a posljedica uzakonjenja ove odredbe biti ¢e
zasigurno spustanje dostignutog standarda u ZPPI-ju. Naime,
prema ¢l. 29. st. 2. ZPPI-ja donoSenje rjeSenja je obligatorno u
svakom pojedinom sluc¢aju (bez obzira na nacin rjeSavanja
zahtjeva). Kao razlog za opisanu intervenciju Povjerenik navodi
opterecivanje TJV-a koja, navodno, u pravilu nemaju struc¢ne
kapacitete za vodenje upravnog postupka (str. 2. Prijedloga
novele). Medutim, obrazloZenje je tim manje prihvatljivo kada se
uoci da ce izrada rjeSenja u slucaju negativnog rjeSavanja o
zahtjevu ostati i nadalje obveza TJV-a. To vrijedi osobito u
situacijama u kojima TJV djelomi¢no prihvaca odnosno ne
prihvaca zahtjev za ponovnom uporabom podataka. Tada je
takoder potrebno donijeti upravni akt koji se odnosi iskljucivo na
onaj dio zahtjeva o kojem je negativno odluceno. Zamjetno je da
se u sloZenijoj postupovnoj situaciji zadrZava obveza
administriranja (vodenja upravnog postupka) a u jednostavnijoj
istovrsna obveza ukida $to je barem djelomic¢no kontradiktorno
jednom od motiva novele (manjkavost stru¢nih kapaciteta za
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vodenje upravnog postupka).

lll.2) - Drugi dio Prijedloga novele

Sukladno prethodno re¢enom u drugom dijelu Prijedloga novele
nalaze se odredbe koje nisu produkt potrebe implementiranja OP
Direktive, ve¢ norme cije inkorporiranje u ZPPI Povjerenik smatra
potrebnim zbog utjecaja na upravnosudsku te prekrSajnosudku
praksu odnosno zbog olakSavanja vlastita pravna poloZaja u

Zalbenom postupku.10 0Od pet predvidenih intervencija u tekst
ZPPI-ja dvije zasluZuju posebnu pozornost.

Prva se odredba odnosi na produZenje roka za donosSenje rjeSenja
o Zalbi u osnovnoj postupovnoj situaciji na koju se odnosi €l. 25.
st. 3. ZPPI-ja. Prema ovoj odredbi Povjereniku za informiranje
odreden je 30-dnevni rok za donoSenje i dostavu odluke o Zalbi.
Osnovni motiv uvodenja ove izmjene prema Povjereniku jest
prevencija slu¢ajeva u kojima se kasni s donoSenjem rjeSenja o
Zalbi §to s druge strane uzrokuje pokretanje upravnih sporova
zbog ,,Sutnje administracije®, usvajanje takvih tuzbi te posljedi¢no
tome sudski nalog Povjereniku za naknadu troskova upravnog
spora (str. 5-6 Prijedloga novele). Problemati¢nim se ¢ini stav
Povjerenika da stranke upravne sporove pokre¢u kako bi
»zaradili“ na vodenju upravnog spora a ne zbog pokusaja zastite
svog prava na odlucivanje o zalbi u zakonskom roku. Nadalje,
navodenje da se radi o uskladivanju s tekstom ZUP-a (koji, istina,
predvida 6o-dnevni rok za donoSenje drugostupanjskog rjeSenja)
jo$ je manje plauzibilno. Razlog tome jest €injenica da osim
30-dnevnog roka kao redovitog roka za odlucivanje o zalbi u
ZPPI-ju postoje joS dva zakonska roka propisana za posebne
postupovne situacije. Jedan 6o-dnevni u slucaju u kojem
Povjerenik mora provesti odnosno ispitati provedeni test
razmjernosti i javnog interesa odnosno 9o-dnevni rok koji se
primjenjuje kada Povjerenik tijekom Zalbenog postupka mora
traziti miSljenje Ureda vijeca za nacionalnu sigurnost.

Predvidenom izmjenom izjednacavaju se dvije grupe slucajeva
koje nisu usporedive niti svedive na isti nazivnik $to zasigurno ne
djeluje pozitivno po moguénost ostvarenja brze pravne zastite u
ovoj vrsti postupaka. S jedne strane tako ce biti uzakonjen
60-dnevni rok za odlucivanje Povjerenika o ,,Sutnji“ TJV-a te ¢e
biti jednako dugacak kao u slucaju u kojem Povjerenik mora
provesti test razmjernosti i javnog interesa. Dijametralna
razlicitost ovih dvaju primjera stoga opravdava razlicitost rokova a
ne njihovo ujednacavanje. Osim toga, navodenje financijskog
razloga kao motivacije za novelu ove odredbe ne zvudi uvjerljivo
sve dok se takva tvrdnja ne potkrijepi egzaktnim podacima.
Opterecenje zbog naknade sudskih troskova mora biti definirano
broj¢ano i stavljeno u omjer naspram broja vodenih postupaka da
bi se moglo prihvatit kao ozbiljan argument u raspravi o
opravdanosti namjeravane novele. U Prijedlogu novele takvi
podaci nisu navedeni $§to u ovom trenu stvara sumnju u potrebu
zakonodavne intervencije opisanog smjera.

Druga odredba u Prijedlogu novele vrijedna posebne pozornosti

jest odredba kojom se namjerava izmijeniti ¢l. 16. st. 3. ZPPI—ja.11

U sadas$njoj verziji ove odredbe kljucan je stav VUS-a - izrazen u
viSe desetina presuda - prema kojem se presumpcija javnog

interesa o troSenju javnog novca smatra neupitnom.12 Stav VUS-a
je u tom pogledu vrlo korektan jer upravo to proizlaziiiz

formulacije ove odredbe.13 Medutim, a kako se pokazuje u
obrazloZenju Prijedloga novele, Povjerenik reagira na ovaj stav (i
formulaciju ¢l. 16. st. 3. ZPPI-ja) zbog drugog razloga. Naime,
izrijekom se spominje nemoguénost primjene instituta ocite
zlouporabe prava (iz ¢l. 23. st. 5. al. 5.) u zoni primjene cl. 16. st. 3.
ZPPI-ja kao razlog noveliranja posljednje spomenute odredbe.
Osobito je u tom pogledu zanimljivo postupanje HBOR-a
(Hrvatska banka za obnovu i razvitak) kao TJV-a koji je zasigurno
medu javnopravnim tijelima najceSée zalbom i tuZbom
intervenirao ne bi li dokazao zlouporabu korisnika prava na
pristup informacijama. Stovise, po inicijativi HBOR-a o tim i
sli¢nim razlozima odlucivao je i Ustavni sud RH ali i Europski sud

pravde.14

Pri tome se izgleda zanemaruje viSe stvari;

prvo, da se radi o institutu ocite zlouporabe prava koji se, po mom
misljenju, moZe iznimno rijetko koristiti prema sadrzaju tog
instituta u ZPPI-ju; drugo, da bi u usporedbi s vrijednostima
otvorenosti i transparentnosti pri raspolaganju javnim sredstvima
institut i vrijednost preveniranja oCite zlouporabe prava, a osobito
pozicija TJV-a trebala biti od manje vaznosti. Drugacije receno,
veca se Steta moZe ocCekivati za vaZnije vrijednosti ako se
onemogudi primjena instituta ocite zlouporabe prava nego ako se
on postavi u istu ravan vazZnosti kao i interes javnosti za koristenje
javnih sredstava; trece, predloZena novela Cl. 16. st. 3. ZPPI-ja
uzima kao osnovu podatke ¢ija javnost je ve¢ zajamcena
propisima o javnoj nabavi. Kako javna nabava nije jedini nacin
raspolaganja javnim sredstvima jasno je da bi prihvacanje ovakve
novele doSlo do znacajnog sniZzavanja standarda otvorenosti i
transparentnosti. Osim toga, propis o pristupu informacijama nije
identi¢an po vrijednosnom okviru pa stoga niti zamjenjiv za
propis o javnoj nabavi. Stoga je svodenje prvog (o pristupu
informacijama) na razinu i vrijednosni okvir drugog (o javnoj
nabavi) ozbiljna pogreska u procjeni uloge svakog od ovih
propisa.

Potrebno je uociti i da koli¢ina informacija ¢ija je objava obvezna
temeljem propisa o javnoj nabavi daleko nadilazi koli¢inu
informacija koje bi prema Prijedlogu novele TJV bili obvezni
uciniti dostupnim javnosti bez provodenja testa razmjernosti i

javnog interesa.15 Lako je zamislivo da bi nakon zakonodavne
promjene cl. 16. st. 3. ZPPI-ja na nacin predviden Prijedlogom
novele ovaj ¢lanak bio manje funkcionalan u odnosu na
relevantne odredbe propisa o javnoj nabavi kojih primjena nije
uvjetovana provodenjem testa razmjernosti i javnog interesa.
Smatram da posljedica novele ZPPI-ja ne smije biti upuéivanje na
druge propise kako bi se njihovom primjenom, u postupku koji je
podlozan drugim ogranic¢enjima te se odvija u drugom pravnom
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okruZenju, doslo do trazenih informacija. Upravo suprotno, ZPPI
bi trebao svakom pravnom subjektu koji traZi odredene
informacije biti prvi pravni instrument i oslonac u postupku
pristupa informacijama. Evidentno je da novela €l. 16. st. 3. ZPPI-a
ne ide u tom smjeru. Iz svih navedenih razloga smatram da
polaziSte Povjerenika kao i predloZena novela €l. 16. st. 3. ZPPI-ja
nisu u duhu propisa o pristupa informacijama.

111.3) - Tredi dio Prijedloga novele

U ovom dijelu Prijedloga novele navedeno je da se nalaze odredbe
kojih je cilj osigurati efikasnije ostvarivanje prava na pristup
informacijama. Nisam uvjeren u prisutnog ovog motiva kod svih
planiranih izmjena a u pogledu prve sljedece sam siguran da ¢e
posljedice biti upravo suprotne naznac¢enom motivu.

Radi se o predloZenoj intervenciji u €l. 12. ZPPI-ja prema ¢ijem
sadasnjem sadrzaju postoji obveza svih TJV-a da realizira javnost
rada kao sastavni dio otvorenosti i transparentnosti djelovanja
TJV-a. Jo$ konkretnije, duznost svakog TJV-a je da objavi podatke
o dnevnim redovima sjednica svojih tijela i viemenu njihova
odrZavanja, nacinu rada i moguénostima neposrednog uvida u rad
istih tijela kao i o broju osoba koje mogu izvrSiti neposredni uvid
u rad tijela TJV-a - uz odredeni broj iznimaka od tih duZnosti.
Predlozena novela znatno sniZava postojeci standard putem
drasti¢ne redukcije broja TJV-a na koji bi se ova odredba odnosila.
Prema predloZenoj noveli opisane duznosti ostale bi aktivne
iskljuéivo za predstavnicka i izvr$na tijela (izrijekom su navedeni
Sabor RH, Vlada RH i predstavnicka tijela jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave.

Ovakav drasti¢an rez broja obveznika navedenih duznosti
navodno bi se kompenzirao putem duZnosti i ¢l. 10. st. 1. t. 12.

ZPPI-ja16 §to, uvjeren sam, nije moguce u potpunosti. Klju¢ni

razlog tome je Sto ove dvije odredbe nemaju isti regulativni objekt
- pa da se novelom jedne u smislu naznacene i namjeravane
redukcije - zadrZava ista razina otvorenosti i transparentnosti.
Naime, recena odredba Cl. 10. ZPPI-ja odnosi se na jedan vid uvida
u rad TJV-a te i sama poznaje stanovita ogranicenja, dok ¢l. 12.
ZPPI-ja referira na drugi vid rada TJV-a. Citirana odredba u cl. 10.
odnosi se na ograniceni broj informacija koje se objavljuju ex
posto facto (nakon odrZanih sjednica), dok ¢l. 12. omogucava
neposredan uvid u rad TJV-a pa stoga, po logici stvari, mora
obuhvacati informacije koje se odnose na buduce djelovanje
obveznika ZPPI-a. Kada se usporede obje navedene odredbe jasno
je koja obvezuje u vecoj mjeri TJV-e te koja od njih traZi ve¢i napor
u osiguranju transparentnosti i otvorenosti. Nije jasno zbog cega
bi - niti se u Prijedlogu novele na bilo koji nacin to razjasnjava -
veci dio obveznika ZPPI-ja trebao biti ispusten iz dosega Cl. 12.
ZPPI-ja te osobito kako bi to omogucilo efikasnije ostvarivanje
prava na pristup informacijama. Upravo suprotno, smatram da se
radi o zatvaranju velikog dijela TJV-a naspram javnosti te
posljedi¢no tome smanjenju razine transparentnosti.

Osobito je to nepoZeljno kada se uoci da iz kruga obveznika ¢l. 12.
ZPPI-ja ispadaju gotovo sva javnopravna tijela medu kojima i

javna poduzeca, javne ustanove te pravne osobe sui generis (npr.
sve pravne osobe tipa agencije). Upravo je visa razina
transparentnosti i otvorenosti, $iri krug obveza tih entiteta u
podrucju pristupa informacijama najbolja brana korupciji i
arbitrarnosti §to je viSekratno potvrdeno i fundirano te se moze
reci da predstavlja opée mjesto ovog pravnog podrucja. Stoga je
zadrZavanje spomenute viSe razine transparentnosti i otvorenosti
conditio sine qua non borbe protiv korupcije te Sirenja kulture

javnosti (naspram kulture tajnosti) u javnom sektoru.” Upravo iz
tog razloga uvjeren sam u potrebu zadrZavanja sadasnje verzije ¢l.
12. ZPPI-ja.

IV - Zakljucak
Analiza Prijedloga novele ZPPI-ja je pokazala sljedece;

0 Implementacija OP Direktive EU-a navodi se kao glavni motiv
skorasnje novele ZPPI-ja. Iako navedeni EU-propis predstavlja
najniZi normativni nazivnik u uskladivanju razli¢itih pravnih
reZima unutar drZava ¢lanica misSljenja sam da on ne bi smio biti
koriSten da odustanemo od viSih standarda koje smo prethodno
usvojili,

0 Nazalost, u dijelu u kojem se planira novela ZPPI-ja radi
uskladenja s OP Direktivom razvidno je djelomicno sniZavanje
sadaSnjih standarda koje ZPPI predstavlja. U segmentu koji se
odnosi na funkcioniranje javnih poduzeca, javnih ustanova i
veéine javnopravnih tijela smatram da to ne bi trebao biti slucaj,

0 Prijedlog novele motiviran je i drugim razlozima. Kao razlozi
novele navode se jos i utjecaj na sudsku praksu odnosno
komfornija postupovna pozicija Povjerenika za informiranje u
Zalbenom postupku. U barem dvije situacije ukazali smo da se
navedeni motivi shvacaju i interpretiraju na nacin koji takoder
sniZava dosegnute postupovne i materijalnopravne standarde te
predstavlja otklon od poZeljnog nacina regulacije prava na pristup
informacijama. Jednom je to otklon od efikasnog i brzog vodenja
postupka (osobito u njegovom Zalbenom stadiju) jer se namjerava
produziti rok za rjeSavanje Zalbi. Drugi put je to sniZavanje razine
otvorenosti i transparentnosti u pogledu raspolaganja javnim
sredstvima. Osobito se riskantnim ovakav potez ¢ini naspram
djelovanja javnih poduzeéa, javnih ustanova i ve¢ine drugih
javnopravnih tijela jer bi se prihvacanjem planirane novele ZPPI
sveo na niZu razinu od propisa o javnoj nabavi odnosno bi se
izjednacila vaznost i postupovnopravni status instituta ocite
zlouporabe prava i presumiranog interesa javnosti za raspolaganje
javnim sredstvima,

0 Naposlijetku, ZPPI bi se po mi$ljenju Povjerenika za
informiranje trebao mijenjati i zbog efikasnijeg ostvarivanja prava
na pristup informacijama. Na primjeru namjeravane intervencije u
¢l. 12. ZPPI-ja uvjeren sam da se moze ocekivati upravo suprotan
ucinak. To stoga $to se izuzimanje znacajnog dijela TJV-a od
obveza koje Cl. 12. ZPPI-ja trenutno postavlja pred TJV ne moze
rezultirati efikasnijim ostvarivanjem prava na pristup
informacijama. Upravo suprotno, barem u pogledu izuzetih TJV-a
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- a u tu skupinu ulaze sva javna poduzeca i sve javne ustanove
odnosno javnopravna tijela - pristup relevantnim informacijama
biti ¢e znatno teZi i s puno manje izgleda za uspje$nim
zavrSetkom. Kada se uvidi da se ovdje radi o otvorenosti
funkcioniranja TJV-a u vezi s javnoS¢u rada njihovih organa
evidentno je sniZavanje dosegnutih standarda. Upravo iz tog
razloga nalazim da je predloZena zakonodavna intervencija
suprotna duhu ZPPI-ja te da je ne treba prihvatiti.

mr. sc. Ivan Sprajc

1 Direktiva je na engleskom jeziku poznata pod nazivom
,Directive (EU) 2019/1024 of the European Parliament and of
the Council of 20 June 2019 on open data and the re-use of
public sector information* ili skra¢eno OD Directive.

2 V. primjerice okrugle stolove iz prosinca 2020. (https://pristu
pinfo.hr/okrugli-stol-o-slobodnom-pristupu-informacijama-ka
o-indikatoru-promjena-zagreb-10-prosinca-2020/, https://prist
upinfo.hr/zakljucen-ciklus-prethodnih-rasprava-o-mogucim-iz
mjenama-zppi/ ), odnosno iz oZujka 2021. (https://www.gong.
hr/hr/dobra-vladavina/pristup-informacijama/javni-interes-ne
-treba-dokazivati-kada-je-u-pitanj/).

3 OpSirnije o ovim vrijednostima v. Anamarija Musa,
Transparentnost - zasto i kako?, u: 5. forum za javnu upravu,
Friedrich Ebert Stiftung i Institut za javnu upravu, Zagreb,
2013. str. 7-26.

4 V. u tom smislu i smjeru i A. Musa, op. cit, str. 13.

5 Otvorenost i javno izvjeStavanje kao jedan od 10 krucijalnih
nacela navodi i P. Wilkinson, 10 anti-corruption principles for
state-owned entrprises (A multi-stakeholder initiative of
Transparency International), Transparency International, 2017,
str. 12-14. Dostupno na poveznici: https://images.transparency
cdn.org/images/2017_SOE_Principles_Report_EN.pdf

6 Citat potjece iz: Transparentnost javnih agencija, analiticko
izvjeSée o pracenju provedbe Zakona o pravu na pristup
informacijama, br. 1/2018, Zagreb, oZujak 2018, str. 3-4.
Dostupno na poveznici: https://www.pristupinfo.hr/wp-conten
t/uploads/2019/01/Transparentnost-javnih-agencija.docx?x667
19.

7 Prijedlog novele moguce je naci na poveznici: https://pristupi
nfo.hr/noveliranje-zppi-ja-misljenja-dionika-rasprave-iz-2020-i
-prijedlog-povjerenika/

8 Recena odredba OP Direktive glasi: ,,Ova se Direktiva ne

primjenjuje na: a) dokumente cija je isporuka izvan opsega
javne zadace doticnih tijela javnog sektora kako je to
definirano zakonom ili drugim obvezujucim pravilima drzava
¢lanica ili, ako takva pravila ne postoje, kako je to definirano u
skladu s uobicajenom administrativnom praksom doticne
drzave clanice, pod uvjetom da je opseg javnih zadaca
transparentan i podlozZan preispitivanju; b) dokumente u
posjedu javnih poduzeca: i. izradene izvan opsega pruzanja
usluga od opceg interesa, kako je to definirano zakonom ili
drugim obvezujucéim propisima drzave clanice; ii. koji se
odnose na djelatnosti izravno izloZene trziSnom natjecanju i
koji stoga, u skladu s ¢clankom 34. Direktive 2014/25/EU, ne
podlijeZu pravilima o javnoj nabavi. “

9 Radi se o javnim poduzec¢ima, obrazovnim ustanovama,
istraZivackim organizacijama i organizacijama koje
financiranju istrazivanja.

10 S obzirom na to da sudsku kontrolu u podrucju pristupa
informacijama vrs$i samo i isklju¢ivo Visoki upravni sud RH
radi se o praksi ovog suda (v. ¢l. 26, st. 1. ZPPI-a). U slucaju
prekrsajnih postupaka djeluju opéinski sudovi odnosno
posebni opéinski prekrSajni sud u Zagrebu.

11 Cl. 16. st. 3. ZPPI-ja glasi: ,,Informacije o raspolaganju javnim
sredstvima dostupne su javnosti i bez provodenja postupka iz
stavka 1. ovog ¢lanka, osim ako informacija predstavlja
Klasificirani podatak.“

12 V. primjerice presudu Visokog upravnog suda u predmetu
pod poslovnim br: UslI-215/20-6 u kojoj je reCeni forum iznio
stav 0 neosnovanosti primjene instituta o€ite zlouporabe prava
u slucaju kada se odlucuje temeljem cl. 16. st. 3. ZPPI-ja.

13 V. jos jedan primjer takve upravnosudske prakse u presudi
pod poslovnim br: UslI-264/19-6 u kojoj je pokusaj tuzitelja
(javne ustanove) da pozivom na poslovnu tajnu opravda
pristup informacijama o raspolaganju javnim sredstvima ostao
bezuspjeSan. U presudi je Visoki upravni sud naveo i ovo:
»Privatnopravne osobe koje ulaze u ugovorne odnose s tijelima
javne viasti morale bi biti svjesne posljedica vezanih uz pristup
informacijama koje mogu proizaci iz takvih ugovornih odnosa
odnosno da podlijezu odgovarajucoj kontroli javnosti. S druge
strane, tijela javne viasti ne mogu sprjecavati pristup
informacijama pozivajuci se na poslovnu tajnu
privatnopravnih osoba. “

14 Pri tome je Europski sud pravde odbacio prijedlog Visokog
upravnog suda RH koji je bio motiviran upravo upitnoséu
mogucnosti primjene upravo instituta zlouporabe prave (
https://www.iusinfo.hr/aktualno/dnevne-novosti/35371) , dok
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je Ustavni sud RH odbacio ustavnu tuzbu HBOR-a u stvari u
kojoj je HBOR poku3ao od ovog foruma dobiti potvrdu
ispravnosti i pravne zasnovanosti svog stava o dosegu primjene
instituta bankarske tajne (https://www.telegram.hr/politika-kr
iminal/hbor-se-vise-ne-moze-izvlaciti-i-ustavni-sud-je-odlucio-
da-podaci-o-korisnicima-kredita-moraju-biti-dostupni-javnosti

/).

15 V. u tom smislu podatke navedene u ¢l. 5. Pravilnika o planu
nabave, registru ugovora, prethodnom savjetovanju i analizi
trZiSta u javnoj nabavi.

16 Cl. 10. st. 1. t. 12. ZPPI-ja glasi: ,, Tijela javne viasti obvezna su
na internetskim stranicama na lako pretraziv nacin i u strojno
citljivom obliku objavijivati: 12) zakljucke sa sluzbenih sjednica
tijela javne viasti i sluzbene dokumente usvojene na tim
sjednicama te informacije o radu formalnih radnih tijela iz
njihove nadleZnosti na kojima se odlucuje o pravima i
interesima korisnika. “

17 Usp. P. Wilkinson, op. cit, str. 12.
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