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Pregledni znanstveni rad

SaZetak

U radu se prikazuje nacin na koji je pravo na pristup informacijama zasti¢eno
u medunarodnim ugovorima za zastitu ljudskih prava - Medunarodnom paktu o
gradanskim i politickim pravima te Americkom konvencijom za zastitu ljudskih
prava. Analizira se praksa Odbora za ljudska prava Ujedinjenih naroda te
Meduamerickog suda za ljudska prava. Zatim se prikazuje razvoj pristupa
Europskog suda za ljudska prava zastiti prava na pristup informacijama
prema clanku 10. Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda. Usporedba presuda Europskog suda s odlukama Odbora za ljudska
prava te Meduamerickog suda dovodi do zakljucka da postoje dodirne tocke
u nacinu pruzanja zastite prava na pristup informacijama, ali i da je praksa
Europskog suda u odredenim pitanjima razlicita od Odbora za ljudska
prava i Meduamerickog suda. Na kraju rada istrazuje se praksa Ustavnog
suda Republike Hrvatske u vezi s postupcima po Zakonu o pravu na pristup
informacijama koji su prethodili ustavnosudskom postupku te se provodi
analiza 49 odluka i rjesenja Ustavnog suda donesenih u razdoblju od srpnja
2008. do srpnja 2014. Rad zavrsava s odredenim zakljuccima o razlici uvjeta
zastite prava na pristup informacijama prema Ustavu Republike Hrvatske i
Europskoj konvenciji te razini zastite toga prava koja bi se trebala pruziti.

Kljuéne rijeci: pravo na pristup informacijama, sloboda izrazavanja, Odbor
za ljudska prava Ujedinjenih naroda, Meduamericki sud
za ljudska prava, Europski sud za ljudska prava, Ustavni sud
Republike Hrvatske.
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1. UVOD

Pravo na pristup informacijama prepoznato je u demokratskim zemljama
kao preduvjet transparentnosti i odgovornosti vlasti koji §titi gradane od loSeg
upravljanja 1 korupcije vlasti. Nakon Drugog svjetskog rata medunarodni
dokumenti za zaStitu ljudskih prava ukljucuju pravo na pristup informacijama kao
osnovu demokratskih drustava.! Premda oni izrijekom ne propisuju pravo na pristup
informacijama koje posjeduju tijela javne vlasti, razvija se konsenzus da je to pravo
obuhvaceno pravom na slobodu izrazavanja,” §to ¢e biti predmet analize u narednim
poglavljima ovoga rada.

Od 2001. godine na snazi je Konvencija Gospodarske komisije Ujedinjenih
naroda za Europu o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti u odlucivanju i
pristupu pravosudu u pitanjima okolisa.* Medutim, ta Konvencija pravo na pristup
informacijama ureduje samo u odnosu na informacije o okoliSu. Stoga se prvim
medunarodnim ugovorom kojim se eksplicite §titi pravo na pristup informacijama
smatra Konvencija Vije¢a Europe o pristupu sluzbenim dokumentima* iz 2009.
godine.’ Na razini Europske unije pravo na pristup dokumentima jedno je od
temeljnih prava izricito ukljuenih u Povelju o temeljnim pravima Europske unije,
ali odnosi se samo na dokumente institucija, tijela, ureda i agencija Unije, no nista
se ne spominje u toj odredbi o dokumentima tijela javne vlasti drzava ¢lanica.®

Pod pravom na pristup informacijama, za potrebe ovoga rada, podrazumijevat
¢e se to pravo prema definiciji propisanoj u Zakonu o pravu na pristup
informacijama’ (dalje: ZPPI). Pravo na pristup informacijama obuhvaca pravo

1  Musa, A., Transparentnost - zaSto i kako? u: Musa, A. (ur.), 5. Forum za javnu upravu -
Transparentnost u javnom upravljanju, Zagreb, Friedrich Ebert Stiftung, ured za Hrvatsku i
Institut za javnu upravu, 2013., str. 14.

2 Coppel, P., Information rights: Law and practice, Oxford — Portland Oregon, Hart Publishing,
2014., str. 83.

3 Konvencija je stupila na snagu u odnosu na Republiku Hrvatsku 2007. godine (NN — MU, br.
1/2007).

4 Republika Hrvatska nije potpisnica Konvencije. Da bi stupila na snagu potrebno je da je
ratificiraju jo§ tri zemlje (potrebno je najmanje deset zemalja). V. <http://conventions.coe.
int/Treaty/Commun/ChercheSig.asp?NT=205&CM=&DF=&CL=ENG> (pristup: 18. rujna
2015.).

5 V. Musa, A, op. cit., str. 14-15.; McDonagh, M., The Right to Information in International
Human Rights Law, Human Rights Law Review 13(1), 2013., str. 28.; Gardasevi¢, D.,
Transparentnost javne vlasti na lokalnoj i podru¢noj (regionalnoj) razini, u: Kregar, J. i dr.,
Decentralizacija, Zagreb, Centar Miko Tripalo, 2011., str. 148-149.

6  Clanak 42. Povelje o temeljnim pravima Europske unije glasi: ,,Svaki gradanin Unije i svaka
fizicka ili pravna osoba s boravistem ili sjediStem u nekoj drzavi ¢lanici ima pravo pristupa
dokumentima institucija, tijela, ureda i agencija Unije neovisno o njihovu mediju.“ V. i
¢lanak 15. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (bivsi ¢lanak 255. Ugovora o Europskoj
zajednici). Pravo pristupa dokumentima institucija, tijela, ureda i agencija Unije zasebno
je uredeno, tj. odvojeno je od prava svake osobe na pristup svojem dosjeu (uz postovanje
zakonitih interesa povjerljivosti te profesionalne i poslovne tajne), koje je zasticeno ¢lankom
41. stavkom 2. tockom (b) Povelje u okviru jamstva prava na dobru upravu.

7 NN, br. 25/2013 i 85/2015.
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korisnika na trazenje i dobivanje informacije kao i obvezu tijela javne vlasti da
omogucéi pristup zatrazenoj informaciji, odnosno da objavljuje informacije neovisno
o postavljenom zahtjevu kada takvo objavljivanje proizlazi iz obveze odredene
zakonom ili drugim propisom (¢lanak 5., tocka 5. ZPPI-a).

U hrvatskoj znanstvenoj i strucnoj literaturi tema prava na pristup
informacijama vrlo je kvalitetno zastupljena.® Radi se o dinami¢noj problematici
koja je u neprekidnom procesu razvoja — i s aspekta regulacije i s aspekta prakse
tijela koja su ovlastena provoditi nadzor nad ostvarivanjem prava na pristup
informacijama. U tom vidu, u ovom ¢e se radu pojasniti recentni pristup Europskog
suda za ljudska prava (dalje i: Europski sud) zastiti prava na pristup informacijama
(v. poglavlje 3. ovog rada). Taj ¢e se pristup sagledavati u okviru ¢lanka 10.
Konvencije za zaStitu ljudskih prava i temeljnih sloboda’ (dalje: Europska
konvencija ili Konvencija) koji jam¢i slobodu izrazavanja. Medutim, za bolje
razumijevanje prakse Europskog suda prethodno je potrebno prikazati nacin na koji
je pravo na pristup informacijama zasticeno u drugim medunarodnim ugovorima
za zasStitu ljudskih prava (v. poglavlje 2. ovoga rada), jer se iz prakse razli¢itih
medunarodnih tijela nadleznih za razmatranje povreda ljudskih prava moZze razabrati
smjer i razvoj njihove zastite.

Prikaz razvoja prakse Europskog suda i drugih medunarodnih tijela za zastitu
ljudskih prava provest ¢e se kako bi se utvrdilo u ¢emu su uvjeti zastite prava na
pristup informacijama razli¢iti prema Ustavu Republike Hrvatske'® (dalje i: Ustav)
u usporedbi sa zastitom koja je zajamcena Europskom konvencijom. S tim u vezi,
analizirat ¢e se praksa Ustavnog suda Republike Hrvatske u vezi s postupcima
ostvarivanja prava na pristup informacijama od 2008. do 2014. godine (v. poglavlje

8 V. primjerice (kronoloski od novijih ¢lanaka): Podolnjak, R.; GardaSevi¢, D., Great
Expectations: The New Croatian Freedom of Information Act, Iustinianus Primus Law
Review 6(10), 2014., str. 1-26.; Rajko, A., Novi Zakon o pravu na pristup informacijama
— geneza i otvorena pitanja, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu 51(2), 2014., str.
415-427.; Rajko, A., Antinomije u hrvatskom zakonodavstvu na podru¢ju informacijskog
upravnog prava, u: Kopri¢, Ivan (ur.), Europeizacija hrvatske javne uprave, Zagreb, Pravni
fakultet Sveucilista, Studijski centar za javnu upravu i javne financije, 2014., str. 609-638.;
Musa, A., op. cit., str. 7-26.; Sprajc, L., Obveze tijela javne vlasti prema hrvatskom Zakonu o
pravu na pristup informacijama, Sveske za javno pravo 4(13), 2013., str. 21-31.; Gardasevi¢,
b., Transparentnost javne vlasti na lokalnoj i podruénoj (regionalnoj) razini, u: Kregar, J. i
dr., Decentralizacija, Zagreb, Centar Miko Tripalo, 2011., str. 135-158.; Derda, D.; Popovski,
A., Postupak ostvarivanja prava na pristup informacijama kao posebni upravni postupak,
Hrvatska pravna revija 11(1), 2011., str. 25-30.; Rajko, A., Implikacije uvrStavanja prava na
pristup informacijama javnog sektora u Ustav Republike Hrvatske, Hrvatska javna uprava
10(3), 2010., str. 629-649.; Smerdel, B., Ustavna osnova prava javnosti na informaciju,
Informator 55(5527), 2007., str. 1-2.; Smerdel, B.; Gardasevi¢, D., The Notion of Security
and Free Access to Information: Creation and Development of the Right of the Public to
Know in European and Croatian Jurisprudence. Politics in Central Europe, The Journal of the
Central European Political Science Association 2(2), 2007., str. 24-37.

9  Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda i Protokoli broj 1, 4, 6, 71 11, NN —
MU, br. 18/1997, 6/1999 — prociséeni tekst, 8/1999 — ispravak.

10 NN, br. 56/1990, 135/1997, 113/2000, 28/2001, 76/2010 i 5/2014.
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4. ovoga rada)."! Rad ¢e zavrsiti s odredenim stajalistima o dosada$njoj praksi
Ustavnog suda i Europskog suda te razini zaStite prava na pristup informacijama
koja bi se trebala pruziti.

1.1. Osnovne karakteristike prava na pristup informacijama

Za potrebe ovoga istrazivanja, kao temeljne karakteristike prava na pristup
informacijama, koje ¢e se kroz praksu razlicitih tijela za zaStitu ljudskih prava
sagledavati u narednim poglavljima, uzet ¢e se sljedeca Cetiri obiljezja."? Kao
prvo, pravo na pristup informacijama zasebno je ljudsko pravo, $to znaci da ima
svoju intrinzi¢nu vrijednost kao ljudsko pravo, a ne samo instrumentalnu u smislu
da sluzi ostvarenju drugih ljudskih prava. U Hrvatskoj je Promjenama Ustava iz
2010." pravo na pristup informacijama postalo izri¢ito ustavno pravo, a zajaméeno
je u dijelu Ustava koji se odnosi na osobne i politi¢ke slobode i prava.'* Do tada
je jamstvo pristupa informacijama bilo izri¢ito dano samo novinarima (¢lanak 38.
stavak 3.) radi jacanja njihova polozaja kao posrednika u obavjesStavanju javnosti,
medutim to ne znaci da ostale osobe to pravo nisu imale i prije Promjena Ustava.'

Kao drugo, pravo na pristup informacijama pripada svakoj osobi bez diskri-
minacije. Ustav propisuje pravo na pristup informacijama bez definiranja adresata
toga prava, §to je u skladu s ¢lankom 2. stavkom 1. Konvencije o pristupu sluzbenim
dokumentima koji propisuje da se pravo jamci svakome, bez diskriminacije po
bilo kojoj osnovi. To je zatim razradeno u ZPPI-u koji korisnika prava na pristup
informacijama definira kao svaku domacu ili stranu fizicku i pravnu osobu (¢lanak
5. to¢ka 1.).'® Sukladno nacelu javnosti i slobodnog pristupa, informacije su

11 Autorica se zahvaljuje Sanji Trgovac, voditeljici Centra za evidenciju i dokumentaciju
Ustavnog suda Republike Hrvatske na svesrdnoj pomoci u pronalazenju i prikupljanju
relevantne prakse Ustavnog suda.

12 U literaturi se ¢esto navodi vise temeljnih karakteristika (v. primjerice nacela zakonodavstva
o pristupu informacijama: Musa, A., op. cit., str. 13.). Medutim, sagledavanje svih njih znatno
bi prekoracilo opseg ovoga rada. McDonagh (op. cit., str. 45.) navodi Cetiri karakteristike
kroz koje razmatra opseg prava na pristup informacijama u medunarodnom pravu: kontekst
u kojem se to pravo moze koristiti, kategorije korisnika toga prava, narav informacije koja se
moze traziti te svrha zbog koje se trazi pristup.

13 NN, br. 76/2010.

14 Clanak 38. stavak 4. Ustava glasi: ,,Jam¢i se pravo na pristup informacijama koje posjeduju
tijela javne vlasti. Ograni¢enja prava na pristup informacijama moraju biti razmjerna naravi
potrebe za ogranic¢enjem u svakom pojedinom slucaju te nuzna u slobodnom i demokratskom
drustvu, a propisuju se zakonom.“ O posljedicama uvrStavanja prava na pristup informacijama
u Ustav, v. Rajko, A., Implikacije..., op. cit.

15 Smerdel (op. cit., str. 1-2.) te Smerdel i Gardasevi¢ (op. cit., str. 29-34.) pojasnjavaju da
teleolosko tumacenje, povijesna metoda i komparativna metoda, polaze¢i od cjeline ustavnog
koncepta, osobito od temeljnih vrednota vladavine prava i demokratskog viSestranackog
sustava, ukazuju da je pravo javnosti na pristup informacijama bilo sadrZzano u nizu
relevantnih odredaba Ustava Republike Hrvatske i prije Promjene Ustava 2010. godine.

16 Budu¢i da pravo na ponovnu uporabu informacija nece biti predmet ovog rada, iz pojedinih
odredaba ZPPI-a izostavit ¢e se dijelovi koji se odnose na ponovnu uporabu informacija.
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dostupne svakoj domacoj ili stranoj fizickoj i pravnoj osobi u skladu s uvjetima
i ograni¢enjima ZPPI-a (Clanak 6.). Prema nacelu jednakosti pravo na pristup
informacijama pripada svim korisnicima na jednak nacin i pod jednakim uvjetima
te su korisnici ravnopravni u njegovu ostvarivanju (¢lanak 8. stavak 1.). Dodatno je
propisano da tijela javne vlasti ne smiju staviti korisnike u neravnopravan polozaj, a
osobito na nacin da se pojedinim korisnicima informacija pruza prije nego ostalima
ili na nacin kojim im se posebno pogoduje (Clanak 8. stavak 2.).

Kao trecu karakteristiku bitno je istaknuti da ne postoje ogranicenja u vezi
s naravi (kategorije, karaktera, vrste) informacije koja se trazi.'” Konvencija o
pristupu sluzbenim dokumentima pod sluzbenim dokumentima podrazumijeva sve
informacije snimljene u bilo kojem obliku, pripremljene ili primljene i u posjedu
tijela javne vlasti (¢lanak 1. stavak 2.b). Ustav niSta ne propisuje o kakvim se
informacijama radi, ve¢ samo da ih posjeduju tijela javne vlasti. Medutim, u
vezi s pitanjem karaktera informacije do$lo je do izmjena i dopuna ZPPI-a u
srpnju 2015.'" Prema misljenju predlagatelja izmjena i dopuna ZPPI-a dosadasnja
definicija informacije bila je previse Siroka jer je zahtijevala samo da se radi o
materijaliziranoj informaciji (dokument, zapis, dosje, registar), dok svrha nastanka
nije bila relevantna.'” Takoder je napomenuto da za razliku od zakona drugih
drzava, u definiranju pojma ,,informacija*“ dosadasnji zakon nije koristio rije¢
javna“ ili ,sluzbena® informacija kako bi oznacio karakter informacije. Sukladno
novoj definiciji informacija je svaki podatak koji posjeduje tijelo javne vlasti u
obliku dokumenta, zapisa, dosjea, registra, neovisno o nac¢inu na koji je prikazan
(napisani, nacrtani, tiskani, snimljeni, magnetni, opticki, elektronicki ili neki drugi
zapis), koji je tijelo izradilo samo ili u suradnji s drugim tijelima ili dobilo od druge
osobe, a nastao je u okviru djelokruga ili u vezi s organizacijom i radom tijela javne
vlasti (¢lanak 3. toc¢ka 3.).2° U objasnjenju pojedinih odredaba Zakona o izmjenama
i dopunama ZPPI-a navedeno je da prijasnja definicija ne razlikuje i ne izuzima
informacije javnopravnog tijela nastale u obavljanju komercijalnog dijela posla, kao
Sto bi to bila, npr. trgovacka drustva u ve¢inskom vlasniStvu drzave, a koja ujedno u
dijelu svoje aktivnosti djeluju na trzistu kao i drugi privatnopravni subjekti.?! Naime,
zbog Siroko postavljene definicije tijela javne vlasti, u taj pojam mogu potpadati i
pravne osobe koje obavljaju javne poslove u odnosu na jedan dio svojih djelatnosti,
a da je drugi dio njihovih djelatnosti privatne naravi. Stoga se novom definicijom

17 McDonagh, M., op. cit., str. 47.

18 NN, br. 85/2015.

19 Vlada Republike Hrvatske, Konacni prijedlog Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
pravu na pristup informacijama (P.Z.E. br. 832), 2015., str. 18.

20 U Objedinjenim pristiglim primjedbama i ocitovanjima s obrazlozenjima o njihovu (ne)
prihvacanju navedeno je da predlozena izmjena ne predstavlja suzavanje definicije
“informacije” ve¢ njezino preciziranje vodeéi se dosadasnjom praksom (v.
<https://uprava.gov.hr/pristup-informacijama/savjetovanje-sa-zainteresiranom-javnoscu/
okoncana-savjetovanja/nacrt-prijedloga-zakona-o-izmjenama-i-dopunama-zakona-o-pravu-
na-pristup-informacijama/14065> (pristup: 18. rujna 2015.).

21 Vlada Republike Hrvatske, loc. cit.
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preciziralo da se jamstvo prava na pristup informacijama primjenjuje samo na one
informacije koje su nastale u okviru djelokruga ili u vezi s organizacijom i radom u
onom dijelu aktivnosti zbog kojih se neko tijelo smatra tijelom javne vlasti.

U pogledu naravi informacije potrebno je istaknuti jo§ jednu osobitost
hrvatskog pravnog uredenja. Naime, hrvatski zakonodavac jasno razlikuje pripada
li korisniku pravo na pristup prema nekom drugom pravnom temelju. Bez obzira na
izri¢itu odredbu ZPPI-a da se njegove odredbe ne primjenjuju na stranke u sudskim,
upravnim i drugim na zakonu utemeljenim postupcima, kojima je dostupnost
informacija iz tih postupaka utvrdena propisom (¢lanak 1. stavak 3.), u praksi su
se ¢esto javljali slucajevi podnosSenja zahtjeva za pristup informacijama kojima se
trazilo, primjerice, uvid u cjelokupni spis nekog predmeta u kojem je podnositelj
stranka pred nekim tijelom javne vlasti, zatim uvid u vlastite podatke, davanje
pojasnjenja ili uputa vezanih uz ostvarivanje nekog prava ili ispunjenje neke obveze
te tumacenje nekog propisa.? Buduci da se navedena prava mogu ostvariti u drugim
uredenim postupcima (npr. uvid u spis) ili se odnose na druge obveze tijela javne
vlasti (npr. pruzanje informacija o nacinu ostvarivanja prava), u zakonske odredbe
ugradila se i negativna definicija zahtjeva za pristup informacijama.® Sukladno
novoj negativnoj definiciji, ne smatra se zahtjevom za pristup informacijama
trazenje uvida u cjelokupni spis predmeta, objasSnjenja ili uputa vezanih uz
ostvarivanje nekog prava ili izvrSavanje obveze, izrade analize ili tumacenja nekog
propisa, kao ni stvaranje nove informacije (¢lanak 18. stavak 5.). Kad obavjeStava
korisnika da se podnesak ne smatra zahtjevom u smislu ¢lanka 18. stavka 5. ZPPI-a
tijelo javne vlasti ne donosi rjeSenje o zahtjevu, ali je duzno uputiti korisnika na
nacin ostvarivanja njegova trazenja (clanak 23. stavak 1. tocka 6.).

I naposljetku, kao Cetvrta karakteristika prava na pristup informacijama koja
¢e se razmatrati u ovom radu jest nepostojanje obveze korisnika da navede razlog
zbog kojeg trazi pristup informacijama. Sukladno ¢lanku 4. stavku 1. Konvencije
o pristupu sluzbenim dokumentima, podnositelj zahtjeva za pristup sluzbenom
dokumentu nije obvezan navesti razloge za pristup tom sluzbenom dokumentu.
Jednako tako, prema ¢lanku 18. stavku 4. ZPPI-a podnositelj zahtjeva nije obvezan
navesti razloge zbog kojih trazi pristup informaciji, niti je obvezan pozvati se na
primjenu ZPPI-a.

Navedene karakteristike prava na pristup informacijama ne smiju se shvatiti
tako da sugeriraju da bi to pravo trebalo biti apsolutno.>* Ve¢ i sam Ustav (druga
recenica Clanka 38. stavka 4.) predvida moguénost ograni¢enja toga prava, s time da
se moraju postovati odredeni uvjeti; ogranicenje mora biti: (a) propisano zakonom,
(b) razmjerno naravi potrebe za ogranicenjem u svakom pojedinom slucaju te (c)
nuzno u slobodnom i demokratskom drustvu. I prema ¢lanku 3. Konvencije o
pristupu sluzbenim dokumentima moguca su ogranicenja tog pristupa.

22 Povjerenica za informiranje, Sto donose izmjene i dopune Zakona o pravu na pristup
informacijama, <http://www.pristupinfo.hr/wp-content/uploads/2015/08/%C5%A0to-donose-
izmjene-ZPPI-85-2015.docx> (pristup: 9. listopada 2015.).

23 Ibid.; Vlada Republike Hrvatske, op. cit., str. 21.

24  McDonagh, M., op. cit., str. 45.



L. OFAK, Pravo na pristup informacijama kao pravo zasti¢eno Europskom...
Zb. Prav. fak. Sveuc. Rij. (1991) v. 37, br. 2, 921-951 (2016) 927

U narednom poglavlju ovoga rada analizirat ¢e se opseg zaStite prava na
pristup informacijama u praksi Odbora za ljudska prava Ujedinjenih naroda te
Meduamerickog suda za ljudska prava sa stajaliSta prethodno navedenih temeljnih
karakteristika toga prava.

2. MEDUNARODNI UGOVORI ZA ZASTITU LIJUDSKIH PRAVA
I PRAVO NA PRISTUP INFORMACIJAMA

Opc¢a deklaracija o pravima covjeka,” koju je donijela Opca skupstina
Ujedinjenih naroda (dalje: UN) 1948. godine, posluzila je kao uzor za buduce
pravno obvezujuc¢e medunarodne ugovore za zastitu ljudskih prava. Ona proglasava
nacela koja su kasnije detaljnije utvrdena u dvjema konvencijama (dva pakta) o
pravima ¢ovjeka.?

Opca deklaracija u svom ¢lanku 19. propisuje da svatko ima pravo na slobodu
misSljenja 1 izrazavanja. To pravo ukljucuje slobodu zadrzavanja misljenja bez
uplitanja i slobodu trazenja, primanja i Sirenja informacija i ideja putem bilo kojeg
medija i bez obzira na granice. Nakon usvajanja Opc¢e deklaracije pristupilo se
izradi medunarodnog ugovora koji bi njezine opce odredbe pretvorio u obvezujuce
duznosti.”” Prema odredbi ¢lanka 19. Opée deklaracije, oblikovan je ¢lanak 19.
Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima®® koji pod pravom na
slobodu izrazavanja isto navodi slobodu trazenja, primanja i Sirenja informacija.
Drzave koje su ratificirale ili pristupile Prvom fakultativnom protokolu uz
Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima (stupio na snagu 1976.)*°
prihvatile su da osobe pod njihovom jurisdikcijom mogu podnositi Odboru za
ljudska prava UN-a prituzbe (priopc¢enja) o povredi odredaba toga Pakta.

Sloboda izrazavanja i sloboda informiranja ve¢ se dugo povezuju u
medunarodnim dokumentima vezanim uz zastitu ljudskih prava. Na prvom

25 NN-MU, br. 143/2009.

26 Andrassy, J.; Bakoti¢, B.; Ser§i¢, M.; Vukas, B., Medunarodno pravo 1, Zagreb, Skolska
knjiga, 2010., str. 372.

27 1Ibid., str. 373.

28 NN -MU, br. 12/1993.

29 Clanak 19. glasi:
,»1. Svatko ima pravo zadrzati svoja uvjerenja bez mijeSanja sa strane.
2. Svatko ima pravo na slobodu izrazavanja. To pravo obuhvaca slobodu trazenja, primanja i
Sirenja informacija i ideja svake vrste, usmeno, pismeno, tiskom ili umjetnickim oblikom, ili
kojim drugim sredstvom prema svom osobnom izboru i bez obzira na granice.
3. Ostvarenje prava predvidenih stavkom 2. ovoga ¢lanka nosi sa sobom posebne duznosti
i odgovornosti. Stoga se ono moze podvrgnuti odredenim ograni¢enjima, ali samo takvima
koja su predvidena zakonom i koja su prijeko potrebna radi:
a) postivanja prava i ugleda drugih;
b) zastite drzavne sigurnosti, javnog reda, zdravlja ili morala.*

30 Republika Hrvatska stranka je Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima od 8.
listopada 1991. godine na temelju notifikacije o sukcesiji (NN — MU, br. 12/1993) te Prvog
fakultativnog Protokola od 1995. godine (NN — MU, br. 7/1995).
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zasjedanju 1946. godine Opca skupstina UN-a usvojila je brojne rezolucije,*! medu
kojima i Rezoluciju 59(I) kojom poziva na medunarodnu konferenciju o slobodi
informiranja.*? U Rezoluciji se navodi da je sloboda informiranja temeljno ljudsko
pravo i osnova svih sloboda kojima se UN posvecuje, a pod slobodom informiranja
podrazumijeva se pravo na prikupljanje, prenoSenje i objavljivanje vijesti bilo
gdje bez sputavanja. Konferencija o slobodi informiranja koja se odrzala 1948.
u Zenevi imala je zadatak pripremiti Konvenciju o slobodi informiranja koja se
uglavnom odnosila na slobodu protoka informacija preko granica, a ne na pristup
informacijama koje posjeduju tijela javne vlasti.*> Konferencija se osobito bavila
problematikom ratne propagande te neto¢nih i iskrivljenih informacija. Pripremljena
su tri nacrta konvencija: (1) tzv. Konvencija Sjedinjenih Ameri¢kih Drzava o
prikupljanju i medunarodnom prijenosu vijesti, (2) tzv. Francuska konvencija o
medunarodnom pravu na ispravak te (3) tzv. Britanska konvencija o opéim nacelima
slobode informiranja.** Godine1949., kao rezultat spajanja prva dva nacrta, usvojen
je Nacrt Konvencije o medunarodnom prijenosu vijesti i pravu na ispravak.*> No
on nije stupio na snagu, ve¢ je 1953. usvojena Konvencija o medunarodnom pravu
na ispravak.’® Ta je Konvencija stupila na snagu 1962., a ima samo 17 stranaka.
Sto se ti¢e treéeg nacrta o na¢elima slobode informiranja, proces usvajanja Nacrta
Konvencije o slobodi informiranja nikada nije bio zavr$en.*’

Komisija za ljudska prava UN-a, koja je od 1946. do 2006. djelovala kao
glavni mehanizam UN-a za promicanje i za$titu ljudskih prava,®® 1993. godine
uspostavila je mandat Posebnog izvjestitelja za promicanje i zastitu slobode
misljenja i izrazavanja. U njegovim izvjeS¢ima zauzima se stajaliSte da ¢lanak
19. Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima o slobodi trazenja,
primanja i Sirenja informacija namece pozitivnu obvezu drzavama da osiguraju
pristup informacijama, osobito u odnosu na informacije koje posjeduje Vlada® te

31 V. General Assembly Resolutions 1st Session, <http://www.un.org/documents/ga/res/1/ares]1.
htm> (pristup: 9. listopada 2015.)

32 General Assembly, Resolution 59 (I) Calling of an International Conference on Freedom of
Information, 14 December 1946.

33 Bishop, C. A., Internationalizing the Right to Know: Conceptualizations of Access to
Information in Human Rights Law, Dissertation, University of North Carolina at Chapel Hill,
2009., str. 5.

34 Whitton, J. B., The United Nations Conference on Freedom of Information and the Movement
Against International Propaganda. American Journal of International Law 43(1), 1949., str.
74.

35 V. Resolutions and Decisions adopted by the General Assembly during its 3rd session, A/
RES/277(111) A-C, <http://www.un.org/documents/ga/res/3/ares3.htm> (pristup: 9. listopada
2015.).

36 Convention on the International Right of Correction, New York, 31 March 1953 (United
Nations, Treaty Series, vol. 435, p. 191).

37 Bishop, C. A., loc. cit.

38 Godine 2006. Komisija je zamijenjena Vije¢em za ljudska prava.

39 V. Report of the Special Rapporteur on the right to seek and receive information, the media in
countries of transition and in elections, the impact of new information technologies, national
security, and women and freedom of expression, E/CN.4/1998/40, 28 January 1998, tocka
14., str. 4.
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da se pravo na pristup informacijama koje posjeduju tijela javne vlasti moze lako
deducirati iz ¢lanka 19. Medunarodnoga pakta.*’

Za razliku od izvjesca Posebnog izvjestitelja koji se ve¢ u drugoj polovini
90-tih godina poceo zalagati za pravo na pristup informacijama, praksa Odbora
za ljudska prava UN-a postupno se razvijala u smjeru tumacenja prava na pristup
informacija pod okriljem slobode izrazavanja. Godine 2009. u predmetu S. B. protiv
Kirgistana*' Odbor za ljudska prava u svojoj odluci o dopustenosti priopéenja
»~hapominje da podnositelj nije obrazlozio zasto bas on, osobno, treba informacije
u pitanju; umjesto toga, on je tvrdio da je to stvar javnog interesa. Pod tim
okolnostima, a u nedostatku bilo koje druge relevantne informacije, Odbor smatra
da predmetno priopcenje predstavlja actio popularis, te da je stoga nedopusteno na
temelju ¢lanka 1. Fakultativnog protokola.“** O vrlo sliénom predmetu Odbor je
ponovo odluéivao 2011. godine (Toktakunov protiv Kirgistana).** Odbor je utvrdio
da ,,pravo traziti i primiti informacije kako je sadrzano u ¢lanku 19. stavku 2. Pakta,
ukljucuje i pravo pojedinca da primi informacije koje posjeduje Drzava, uz iznimke
dopustene ogranic¢enjima koja su utvrdena u Paktu. Odbor napominje da informacije
moraju biti dostupne bez potrebe dokazivanja izravnog interesa ili osobne
ukljucenosti za njihovo primanje, osim ako se primjenjuje legitimno ogranic¢enje.
Odbor takoder podsjeca na svoje stajaliste u odnosu na tisak i medije koje ukljucuje
pravo sudionika u medijima na pristup informacijama o javnim poslovima i pravo
javnosti da dobije podatke od medija. Nadalje primjecuje da su medu funkcijama
tiska 1 medija stvaranje foruma za javnu raspravu i formiranje javnog ili, u tu svrhu,
individualnog misljenja o pitanjima od legitimnog javnog interesa, poput primjene
smrtne kazne. Odbor smatra da ostvarenje tih funkcija nije ograniceno na medije
ili profesionalne novinare te da ih takoder mogu ostvarivati, primjerice, javne
udruge ili pojedinci.““ Odbor je takoder objasnio zaSto smatra da se ovaj predmet

40 V. Report of the Special Rapporteur on implementing the right of access to information and
protection and security of media professionals, E/CN.4/2005/64, 17 December 2004, tocka
39., str. 10.

41 U ovom predmetu radilo se o aktivistu za ljudska prava koji je zatrazio informacije od
Ministarstva pravosuda u vezi s primjenom smrtne kazne u Kirgistanu. Naime, zanimao ga
je broj osoba koje su osudene na smrtnu kaznu nakon $to je novim Ustavom ukinuta smrtna
kazna.

42 Human Rights Committee, CCPR/C/96/D/1877/2009, 25 August 2009, Communication No.
1877/2009, S. B. v. Kyrgyzstan, par. 4.2.

43 Youth Human Rights Group (YHRG), udruga za koju podnositelj priop¢enja radi kao pravni
savjetnik, zatrazila je od Ministarstva pravosuda da joj se pruze informacije o broju osoba
osudenih na smrt u Kirgistanu na dan 31. prosinca 2003. godine, kao i broj osoba osudenih na
smrt, a koje se trenutno nalaze u zatvorskom sustavu. Ovaj zahtjev za informacijom podnesen
je u skladu s ¢lankom 17.8 Dokumenta sa sastanka Konferencije o sigurnosti i suradnji u
Europi u Kopenhagenu o ljudskoj dimenziji (29. lipnja 1990.) (Dokument iz Kopenhagena),
prema kojem su drzave €lanice pristale javnosti staviti na raspolaganje informacije o primjeni
smrtne kazne. Ministarstvo pravosuda odbilo je dati ove informacije, zbog klasifikacije kao
»povjerljivo® i ,,vrlo tajno* sukladno propisima u Kirgistanu.

44 Human Rights Committee, CCPR/C/101/D/1470/2006, 21 April 2011, Communication No.
1470/2006, Toktakunov v. Kyrgyzstan, par. 6.3.
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razlikuje od S. B. protiv Kirgistana. Podnositelj priopéenja je pravni savjetnik
u udruzi za zastitu ljudskih prava te ,kao takav moze se smatrati da ima posebnu
funkciju ,,Cuvara® o pitanjima od javnog interesa“.*> Stoga je Odbor zaklju¢io da
je podnositelj potkrijepio, u svrhu odlu¢ivanja o dopustenosti njegova priopcéenja,
,»da je on kao pojedini pripadnik javnosti, izravno pogoden odbijanjem tijela vlasti
drzave stranke da mu pruzi, na zahtjev, informacije o primjeni smrtne kazne.**
Vezano uz razmatranje merituma, Odbor je napomenuo sljedece: ,,Kada, u
ostvarivanju funkcija ,,Cuvara® o pitanjima od legitimnog javnog interesa, udruge
ili privatni pojedinci trebaju pristupiti informacijama koje posjeduje drzava,
kao u ovom slucaju, takvi zahtjevi za informacije nalazu sli¢nu zastitu Pakta kao
Sto se pruza novinarima. Davanje informacija pojedincu moze, pak, omoguditi
da cirkuliraju u drustvu, tako da se drustvo moze upoznati s informacijama,
imati pristup njima, i procjenjivati ih. Na taj nacin, pravo na slobodu misljenja i
izrazavanja obuhvaca zaStitu prava na pristup informacijama koje posjeduje
drzava, sto takoder jasno ukljucuje dvije dimenzije prava na slobodu misljenja
i izrazavanja, individualnu i drustvenu, koje istodobno moraju biti zajamcene od
strane drzave. U tim okolnostima, Odbor smatra da je drzava stranka imala obvezu
ili pruziti podnositelju trazene informacije ili opravdati bilo koja ograni¢enja prava
na primanje informacija koje posjeduje drzava prema ¢lanku 19. stavku 3. Pakta.¥’
Iduce je pitanje jesu li u tom predmetu ogranicenja prava na pristup informacijama
bila opravdana temeljem ¢lanka 19. stavka 3. Pakta prema kojemu ona moraju
biti propisana zakonom i nuzna zbog: (a) zastite prava i ugleda drugih i (b) zastite
drzavne sigurnosti, javnog reda, javnog zdravlja ili morala. U tom pogledu Odbor
»ponavlja stav naveden u Rezoluciji Komisije za ljudska prava br. 2003/67 i
2004/60 te Dokumentu iz Kopenhagena (...) da javnost ima legitimni interes za
pristup informacijama o primjeni smrtne kazne i zakljucuje da se, u nedostatku bilo
kakvih relevantnih objasnjenja od drzave stranke, ograni¢enja na ostvarivanje prava
podnositelja na pristup informacijama o primjeni smrtne kazne koje posjedu tijela
javne vlasti ne mogu smatrati nuznim radi zastite nacionalne sigurnosti ili javnog
poretka, javnog zdravlja ili morala ili radi po$tivanja prava i ugleda drugih.“*® Stoga
je Odbor zakljucio da su podnositeljeva prava iz ¢lanka 19. stavka 2. Pakta bila
povrijedena u ovom sluc¢aju.* Nakon tog predmeta nije bilo vise slucajeva pred
Odborom za ljudska prava u vezi s povredom prava na pristup informacijama, osim
jednog slucaja koji se odnosio na odbijanje akreditacije novinarke za Nacionalnu

45 Ibid. Medutim McDonagh (op. cit., str. 32) smatra da je Odbor za ljudska prava jednako
mogao zakljuéiti i o S. B.-u koji je takoder bio aktivist za ljudska prava. Zasigurno je na
promjenu stajalista Odbora utjecala presuda Europskog suda za ljudska prava u predmetu
Tarsasag A Szabadsagjogokért protiv Madarske (v. poglavlje 3. ovog rada), kao i praksa
Meduamerickog suda za ljudska prava (v. dolje). Dio obrazlozenja odluke Odbora za ljudska
prava doslovce je kopirano iz presude u predmetu Claude Reyes i drugi protiv Cilea.

46 1Ibid.

47 1bid., par. 7.4.

48 1Ibid., par. 7.7.

49 Ibid., par. 7.8.
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skupstinu.>® Ostali predmeti koje je Odbor do pocetka rujna 2015. godine razmatrao
u okviru slobode informiranja odnosili su se uglavnom na zabranu javnih izlaganja,
okupljanja, mirnih prosvjeda, zapljene brosura, uhi¢ivanja zbog mirnog okupljanja
te kaznjavanja za dijeljenje letaka.

Na regionalnoj razini, o zaStiti prava na pristup informacijama raspravljalo
se 1 pod okriljem Americke konvencije o ljudskim pravima koja je 1969. godine
usvojena u okviru Organizacije americkih drzava. Americka konvencija o ljudskim
pravima stupila je na snagu 1978. te trenutno ima 23 stranke od ukupno 35
americkih drzava koje su ¢lanice Organizacije americkih drzava.’! Njezin ¢lanak 13.
jam¢i slobodu misljenja i izrazavanja.”” Usporedbom navedenoga ¢lanka te ¢lanka
19. Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima uocavaju se sli¢nosti.
U oba medunarodna ugovora sloboda trazenja informacija ukljucena je uz slobodu
primanja i Sirenja informacija. I ogranicenja su sli¢no oblikovana. Razlika je u tomu
Sto Americka konvencija sadrzi izri¢itu odredbu kojom se isklju¢uje moguénost
prethodne cenzure te dodatne stavke o zabrani neizravnih metoda i sredstava
ograni¢avanja prava na izrazavanje i u iznimnim sluc¢ajevima kada prethodna
cenzura moze biti dopustena.

Godine 1959. osnovana je Meduamericka komisija za ljudska prava kao
nezavisno tijelo Organizacije americkih drzava za promicanje i zastitu ljudskih
prava. Ona moze primati i razmatrati pojedinacne prituzbe zbog povrede ljudskih

50 Human Rights Committee, CCPR/C/111/D/1985/2010, 26 August 2014, Communication
No. 1985/2010, Koktish v. Belarus. Za pregled prakse Odbora za ljudska prava koristeno je
pretrazivanje baze UN Treaty Body Database, <http://tbinternet.ohchr.org/SitePages/Home.
aspx> (pristup: 9. listopada 2015.).

51 Trinidad i Tobago (1998.) te Venezuela (2012.) otkazali su Ameri¢ku konvenciju. V. <http://
www.oas.org/dil/treaties B-32 American_Convention _on_Human Rights sign.htm>
(pristup: 9. listopada 2015.)

52 Clanak 13. Ameri¢ke konvencije o ljudskim pravima glasi:

,»1. Svatko ima pravo na slobodu misljenja i izrazavanja. To pravo ukljucuje slobodu trazenja,
primanja i Sirenja informacija i ideja svake vrste, bez obzira na granice, usmeno, pismeno,
tiskom, umjetnickom obliku ili bilo kojim drugim sredstvom prema vlastitom izboru.

2. Ostvarivanje prava predvidenog u prethodnom stavku ne moze se podvrgnuti prethodnoj
cenzuri, ali moze se podvrgnuti naknadnom nametanju odgovornosti, koje se izrijekom
ustanovljuje zakonom u mjeri potrebnoj da se osigura:

a. poStovanje prava ili ugleda drugih; ili

b. zastita nacionalne sigurnosti, javnog reda ili javnog zdravlja ili morala.

3. Pravo izrazavanja ne moze se ograniCiti neizravnim metodama i sredstvima, kao §to su
zloupotrebe vladine ili privatne kontrole nad tiskom, frekvencijama emitiranja ili opremi koja
se koristi u $irenju informacija, ili bilo kojim drugim sredstvima kojima se nastoji prijeciti
komunikacija i cirkulacija ideja i misljenja.

4. Neovisno o odredbama stavka 2. ovoga Clanka, javna zabava moze temeljem zakona biti
podvrgnuta prethodnoj cenzuri iskljuc¢ivo u svrhu reguliranja njihovog pristupa radi moralne
zastite djece i adolescenata.

5. Svako poticanje na rat i bilo koje zagovaranje nacionalne, rasne ili vjerske mrznje koji ¢ine
poticanje na nezakonito nasilje ili na bilo koje druge slicne radnje protiv bilo koje osobe ili
skupine osoba na bilo kojoj osnovi, ukljucujuéi i rasu, boju koze, religiju, jezik ili nacionalno
podrijetlo, smatrat ¢e se djelom kaznjivom po zakonu.*
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prava. Ako drzava ne ispuni njezine preporuke, Meduamericka komisija ima ovlast
podnijeti predmet Meduamerickom sudu za ljudska prava (uspostavljen 1979.,
dalje: Meduamericki sud). Za medunarodni razvoj prava na pristup informacijama
iznimno je vazna presuda Meduameri¢kog suda iz 2006. godine u predmetu
Claude Reyes i drugi protiv Cilea.”> Meduamericki sud zaklju¢io je da ,izri¢itim
propisivanjem prava ,trazenja” i ,,primanja” ,,informacije”, ¢lanak 13. Konvencije
§titi pravo svakog pojedinca da zatrazi pristup informacijama koje posjeduje drzava,
uz iznimke dopustene ograni¢enjima utvrdenima u Konvenciji. Prema tome, ovaj
¢lanak $titi pravo pojedinca primati takve informacije i pozitivnu obvezu drzave
da ih pruzi, tako da pojedinac moze imati pristup takvim informacijama ili dobiti
odgovor koji ukljucuje obrazlozenje kada je, iz bilo kojeg razloga koji je dopusten
Konvencijom, drzavi dopusteno ograniéiti pristup informacijama u konkretnom
slu¢aju.”* Budu¢i da je presuda Meduamerickog suda prva presuda u kojoj je jedno
medunarodno tijelo utvrdilo da je pravo na pristup informacijama koje posjeduje
drzava sadrzano u jamstvu slobode izrazavanja, jasno se moze zakljuciti o njezinu
utjecaju na druge medunarodne forume.*

Vezano uz pitanje opravdanosti ograni¢enja prava na pristup informacijama u
tom konkretnom sluc¢aju, Meduamericki sud je utvrdio da ,,drzava nije dokazala da
je ogranicenje odgovaralo svrsi koja je dopustena Americkom konvencijom, niti da
je to bilo nuzno u demokratskom drustvu, buduéi da tijelo nadlezno odgovoriti na
zahtjev za informacijama nije donijelo obrazloZenu odluku u pisanom obliku kojom
bi priop¢ilo razloge za ograni¢avanje pristupa tim informacijama u konkretnom
sluéaju.”® U tom pogledu, Sud smatra da se uspostavljanjem ograni¢enja prava na
pristup informacijama putem prakse tijela javne vlasti, a pritom ne postujuci odredbe
Konvencije, stvara plodno tlo za diskrecijsko i proizvoljno postupanje drzave u
klasificiranju informacija kao tajnih ili povjerljivih te dovodi do pravne nesigurnosti
u vezi s ostvarivanjem tog prava i ovlasti drzave da ga ograni¢ava.’’ Dodatno,
Meduamericki sud je iz istog razloga S$to nije donesena obrazlozena odluka u
pisanom obliku presudio i povredu ¢lanka 8. stavka 1. Americ¢ke konvencije kojom

53 Slucaj se odnosio na zahtjev za pristup informacijama o projektu kréenja Suma podnesenom
¢ileanskom Odboru za strana ulaganja. Zatrazene informacije odnosile su se na ugovor o
stranim ulaganjima sklopljen izmedu drzave, dva strana drustva te jednog Cileanskog drustva
za provedbu projekta eksploatacije Sume koji je izazvao znatnu javnu raspravu zbog svoga
moguéeg $tetnog utjecaja na okolis. Cileanski Odbor za strana ulaganja pruzio je odredene
informacije, a u vezi s odbijanjem preostalog dijela nije donio pisanu odluku kojom bi
obrazlozio razloge ograni¢avanja pristupa preostalom dijelu informacija. Pravna sredstva
koja su podnositelji podnijeli pred domac¢im sudovima bila su odbacena kao nedopustena.

54 Inter-American Court of Human Rights, Claude-Reyes et al. v. Chile, Judgment of September
19, 2006., par. 77.

55 Preostali dio paragrafa 77. presude identican je pojedinim dijelovima ve¢ citiranog
obrazlozenja iz odluke Odbora za ljudska prava u predmetu Toktakunov protiv Kirgistana
(2011.).

56 Claude-Reyes et al. v. Chile, op. cit., par. 95.

57 Ibid., par. 98.
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se jaméi pravo na posteno sudenje.’® Takva odluka morala bi pruzati informacije
o razlozima i pravnim normama na kojima se temelji odluka da se u konkretnom
sluc¢aju uskrati dio informacija te kojima bi se utvrdilo je li to ograni¢enje sukladno
uvjetima koji su propisani u Konvenciji. Stoga je Meduamericki sud zakljucio da je
odluka tijela javne vlasti bila arbitrarna te da nije bila sukladna ¢lanku 8. stavka 1.
Americke konvencije koji §titi jamstvo da ona mora biti obrazlozena.>

Nakon presude u predmetu Claude Reyes i drugi protiv Cilea, Meduamericki
sud odlucivao je o jos jednom bitnom slucaju — Gomes Lund i drugi protiv Brazila
— vezanom uz pristup informacijama o arbitrarnom pritvaranju, mucenju i nestanku
70 osoba.®® Meduamericki sud ponovio je svoje stajaliste da najbliza obitelj ima
pravo znati istinu o Zrtvama, a duznost istrage je mjera reparacije, s obzirom na
potrebu da se popravi Steta povrede prava znati istinu. U tom predmetu, pravo znati
istinu povezano je s pravom trazenja i primanja informacija zajamc¢enom u ¢lanku
13. Americke konvencije.®’ S tim u vezi Meduamericki sud izrazio je sljedece
stajaliste: ,,Prema misljenju ovog suda, drzava ne moze traziti zastitu tvrdeéi da
ne postoje trazeni dokumenti, ve¢, naprotiv, mora utvrditi razlog za uskraéivanje
pruzanja tih informacija, pokazujuci da je usvojila sve mjere temeljem svojih ovlasti
kako bi dokazala da, u stvari, zatrazene informacije ne postoje. Bitno je da, kako
bi se zajamcilo pravo na informacije, tijela javne vlasti postupaju u dobroj vjeri i
marljivo obavljaju potrebne radnje za osiguranje u¢inkovitosti tog prava, posebno
kad se radi o pravu na istinu o tome $to se dogodilo u slucajevima teskih povreda
ljudskih prava, kao §to su to prisilni nestanci i izvansudska pogubljenja u ovom
predmetu. Tvrditi u sudskom postupku, kao §to je to u€injeno u ovom slucaju, da
nedostaju dokazi o postojanju odredenih informacija, bez da se u najmanju ruku
istakne koji su postupci provedeni kako bi se potvrdilo nepostojanje tih informacija,
omogucuje diskrecijsko i arbitrarno postupanje drzave u pruzanju tih informacija,
¢ime se stvara pravna nesigurnost u pogledu ostvarivanja tog prava.“s> Na temelju
navedenog obrazlozenja, Meduamericki sud je zaklju¢io da je drzava povrijedila
pravo trazenja i primanja informacija zajamceno u ¢lanku 13. Americke konvencije
u vezi s ¢lankom 1. stavkom 1. (obveza poStovanja prava), ¢lankom §. stavkom 1.
(pravo na posteno sudenje) i ¢lankom 25. (pravo na sudsku zastitu).®

58 Clanak 8. stavak 1. glasi: “Svaka osoba ima pravo na saslusanje, uz duzna jamstva i u
razumnom roku, od strane nadleznog, nezavisnog i nepristranog suda (engl. tribunal),
prethodno ustanovljenog zakonom, u ispitivanju bilo kakve optuzbe kaznjive naravi protiv
njega ili radi utvrdivanja njegovih prava i obveza gradanske, radne, fiskalne ili bilo kakve
druge naravi.*

59  Claude-Reyes et al. v. Chile, op. cit., par. 122-123.

60 Slucaj se odnosio na postupanje brazilske vojske izmedu 1972. 1 1975. sa svrhom likvidacije,
tzv. Araguaia gerile. Propisi o pomilovanju zabranjivali su procesuiranje mucenja i ubijanja
koja su se dogodila tijekom vojne diktature u Brazilu 1970-tih godina. Slucaj se, takoder
odnosio na povredu prava ¢lanova obitelji zrtava na pristup informacijama.

61 Inter-American Court of Human Rights, Gomes Lund et al. (“Guerrilha do Araguaia”) v.
Brazil, Judgment of November 24, 2010, par. 201.

62 Ibid., par. 211.

63 Tbid., par. 212.
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Ako usporedimo stajalista Odbora za ljudska prava UN-a te Meduameri¢kog
suda za ljudska prava u predmetima koja su se odnosila na pravo na pristup
informacijama s osnovnim karakteristikama toga prava izloZenima u poglavlju 1.1.
ovoga rada dolazimo do sljedecih zakljucaka. Kao prvo, navedena medunarodna
tijela smatraju da izri¢ito propisivanje prava traziti i primiti informacije §titi pravo
traziti informacije koje posjeduje drzava, uz iznimke koje su dopustene putem
ogranicenja koja su utvrdena u Paktu i u Americkoj konvenciji. To znaci da nije
potrebno da se osoba pozove na povredu nekoga drugog prava zasticenog Paktom
ili Americkom konvencijom (primjerice, na pravo na postovanje privatnog zZivota
ili pravo na zivot), da bi se njezin predmet podveo pod zastitu tih medunarodnih
ugovora. U tom smislu, pravo na pristup informacijama samostalno je ljudsko
pravo, a zaSti¢eno je ¢lankom 19. Pakta odnosno ¢lankom 13. Americke
konvencije.

Kao drugo, ne bi trebala postojati ograni¢enja u tomu kome to pravo pripada.
Naime, i ¢lanak 19. Pakta i ¢lanak 13. Americke konvencije propisuju da svatko ima
pravo na slobodu izrazavanja. Medutim, u predmetu Toktakunov protiv Kirgistana
Odbor za ljudska prava istaknuo je funkciju podnositelja kao ,,Cuvara“ o pitanjima
od javnog interesa te je naveo da je podnositelj, kao pravni savjetnik u udruzi,
dostatno potkrijepio okolnost da je on kao pojedini pripadnik javnosti izravno
pogoden odbijanjem tijela javne vlasti da mu pruzi zatrazene informacije. Ono $to je
pozitivno jest da je Odbor za ljudska prava jasno istaknuo da funkciju ,,Cuvara® ne
ispunjavaju samo udruge, ve¢ da to mogu ¢initi i ,,privatni pojedinci®.* Za razliku
od toga, Meduamericki sud naveo je da ¢lanak 13. Konvencije ,,stiti pravo svake
osobe da zatrazi informaciju pod kontrolom drzave, uz uvjete koji su dopusteni
pod rezimom ograni¢enja Konvencije“.®* Drugim rije¢ima, za Meduamericki sud
nije bitno tko je podnositelj zahtjeva da bi primijenio ¢lanak 13., dok je za Odbor
za ljudska prava — barem prema dosada$njoj praksi — potrebno potkrijepiti zasto
je pripadnik javnosti kojemu je uskraéen pristup informacijama izravno pogoden
time. U protivhom bi se priopéenje podnositelja proglasilo nedopustenim jer bi se
smatralo da predstavlja actio popularis. U tom smislu vidljivo je da Meduamericki
sud pruza §iru zastitu tj. ve¢em krugu osoba, koji ne moraju dokazivati svoju
funkciju ,,Cuvara“ (ili zbog nekog drugog razloga) da bi se na njih primijenila zastita
koju pruza ¢lanak 13. Americke konvencije.

Kao tre¢a karakteristika prava na pristup informacijama® navedena je
irelevantnost naravi informacije, tj. vazno je da je rije¢ o informaciji koju posjeduju
tijela javne vlasti, a nebitno je kakva je informacija. Pitanje koje se ovdje postavlja
je mora li biti rije¢ o informaciji koja zadovoljava odredenu kvalitetu javnog
interesa da bi se mogla primijeniti zastita koju pruza ¢lanak 19. Medunarodnog
pakta odnosno ¢lanak 13. Americke konvencije? U predmetu Toktakunov protiv
Kirgistana, Odbor za ljudska prava napomenuo je da je bila rije¢ o uskrati pristupa

64 Toktakunov v. Kyrgyzstan, op. cit., par. 7.4.
65 Gomes Lund et al. (“Guerrilha do Araguaia”) v. Brazil, op. cit., par. 197.
66 V. poglavlje 1.1. ovoga rada.
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informacijama od javnog interesa.®” Dodatno, u dijelu svoje odluke koji se odnosio
na razmatranje dopustenosti priopéenja Odbor je utvrdio da se informacije koje je
podnositelj zatrazio (broj osoba koje su osudene na smrtnu kaznu u Kirgistanu)
smatraju od javnog interesa prema Rezolucijama br. 2003/67 i 2004/60 Komisije
za ljudska prava te Dokumentu iz Kopenhagena koji je potpisao Kirgistan.®® Dakle,
Odbor se prvo bavio pitanjem naravi informacija te je utvrdio da mora biti rije¢ o
informacijama od javnog interesa da bi uopce priopéenje proglasio dopustenim i
nastavio razmatrati meritum predmeta.

Sto se tiGe stajalista Meduameri¢kog suda, u predmetu Claude Reyes i drugi
protiv Cilea napomenuo je da mora biti rije¢ o informaciji od javnog interesa.®
Medutim, na drugom mjestu u toj presudi,” kao i u presudi u predmetu Gomes
Lund i drugi protiv Brazila, isti¢e da ¢lanak 13. Americke konvencije jam¢i pravo
na pristup informacijama koje posjeduje drzava ili koje su pod kontrolom drzave,
bez da spominje da se mora raditi o informacijama od javnog interesa. Misljenje
autorice jest da prosudivanje je i neka informacija od javnog interesa ne smije
biti primarni uvjet za omogucavanje pristupa informacijama koje posjeduju
tijela javne vlasti. Pitanje koliko je neka informacija od javnog interesa postaje
bitno tek ako ¢e primijeniti neki od dopustenih razloga za ogranicenje pristupa
informacijama. Za razliku od Odbora za ljudska prava, ¢ini se da Meduamericki sud
ima takvo stajaliSte. U predmetu Gomes Lund i drugi protiv Brazila, javni interes
se spominje jedino u vezi s postavljanjem ogranicenja pristupa informacijama koja
moraju biti nuzna u demokratskom drustvu te orijentirana prema zadovoljavanju
prevladavajucega javnog interesa (pri ¢emu se navode razlozi iz ¢lanka 13. stavka 2.
Americ¢ke konvencije: poStovanje prava i ugleda drugih, zastita drzavne sigurnosti,
javnog reda, zdravlja ili morala).”!

I na kraju, Cetvrta karakteristika prava na pristup informacijama jest nepo-
stojanje obveze korisnika da navede razlog zbog kojeg trazi pristup informacijama.
U tom pogledu ne postoji nikakva razlika u stajalistima Odbora za ljudska prava i
Meduamerickog suda. Oba medunarodna tijela navode da se zatrazene informacije
moraju pruziti bez potrebe dokazivanja izravnog interesa za primanje tih
informacija, osim ako se primjenjuju legitimna ogranicenja.

1z navedene analize moze se zakljuciti da, prema sada$njem stanju prakse,
Meduamericki sud glede pitanja kome pripada pravo na pristup informacijama
te kakva je narav zatrazene informacije pruza Siru zastitu prava na pristup
informacijama nego §to to ¢ini Odbor za ljudska prava UN-a, premda se radi o
gotovo identi¢nim odredbama medunarodnih ugovora kojima se §titi to pravo.

67 Toktakunov v. Kyrgyzstan, op. cit., par. 6.5.

68 Ibid., par. 6.3.

69 Claude-Reyes et al. v. Chile, op. cit., par. 73.

70 Ibid., par. 77.

71  Gomes Lund et al. (“Guerrilha do Araguaia”) v. Brazil, op. cit., par. 229.
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3. PRISTUP EUROPSKOG SUDA ZA LJUDSKA PRAVA ZASTITI
PRAVA NA PRISTUP INFORMACIJAMA

Europska konvencija ne propisuje izrijekom pravo na pristup informacijama
koje posjeduju tijela javne vlasti, a njezin ¢lanak 10. kojim se jam¢i pravo na slobodu
izraZzavanja’ oblikovan je u jednom dijelu uze od ¢lanka 19. Medunarodnog pakta
o gradanskim i politi¢kim slobodama te ¢lanka 13. Ameri¢ke konvencije. Naime,
za razliku od tih medunarodnih ugovora koji pod pravom na slobodu izrazavanja
navode slobodu trazenja, primanja i Sirenja informacija, ¢lanak 10. Europske
konvencije ne sadrzi slobodu trazenja, ve¢ samo slobodu primanja i Sirenja
informacija. Krajem 1970-tih godina raspravljalo se o nacrtu dodatnoga protokola
uz Europsku konvenciju kojim bi se pravo na slobodu izrazavanju izri¢ito prosirilo
na nacin da ukljuci i slobodu traziti informaciju (freedom to seek information).
Medutim, nacrt protokola nije dobio Siroku potporu te se od njega odustalo.”

Pitanje koje se pojavilo u predmetima koji su se pokrenuli pred Europskim
sudom jest na §to se to¢no odnosi odredba ¢lanka 10., tj. pokriva li ona pozitivnu
obvezu drzave da pruza zatrazene informacije. Kad se pogleda formulacija ¢lanka
10., moglo bi se smatrati da je on oblikovan kao pravo negativnog statusa koje
obuhvaca pravnu situaciju pojedinca u koju drzava ne smije dirati.” Naime, ¢lanak
10. jam¢i slobodu primanja i Sirenja informacija i ideja bez mijesanja vlasti. Dakle,
ta se odredba moze shvatiti na nacin da propisuje da drzava nije ovlastena sprijeciti
pojedinca da primi informaciju koju mu netko drugi zeli priop¢iti, ali da to ne mora
znaciti 1 da drzava ima pozitivnu obvezu pruziti informaciju koju posjeduje kada ju
zatrazi pojedinac.”

U pocetku svoje prakse Europski sud je upravo zauzeo takvo stajaliste.
Smatrao je da ne postoji pozitivha obveza drzave da osigura pravo na pristup
informacijama u okviru prava na slobodu izrazavanja zajamcenog ¢lankom 10.
Europske konvencije. Predmet koji se s tim u vezi isti¢e u literaturi je Leander protiv
Svedske (1987.). U tom predmetu bitna je okolnost da se radilo o zahtjevu pojedinca

72 Clanak 10. Europske konvencije glasi:
,1. Svatko ima pravo na slobodu izrazavanja. To pravo obuhvaca slobodu misljenja i slobodu
primanja i Sirenja informacija i ideja bez mijeSanja javne vlasti i bez obzira na granice. Ovaj
¢lanak ne sprjecava drzave da podvrgnu rezimu dozvola ustanove koje obavljaju djelatnosti
radija ili televizije te kinematografsku djelatnost.
2. Kako ostvarivanje tih sloboda obuhva¢a duznosti i odgovornosti, ono moze biti
podvrgnuto formalnostima, uvjetima, ograni¢enjima ili kaznama propisanim zakonom, koji
su u demokratskom drustvu nuzni radi interesa drzavne sigurnosti, teritorijalne cjelovitosti ili
javnog reda i mira, radi sprijecavanja nereda ili zloCina, radi zastite zdravlja ili morala, radi
zastite ugleda ili prava drugih, radi sprijecavanja odavanja povijerljivih informacija ili radi
ocuvanja autoriteta i nepristranosti sudbene vlasti.

73 Coppel, P., op. cit., str. 83.

74 Borkovi¢, 1., op. cit., str. 252-253.

75 Knight, C. J. S., Article 10 and a right of access to information, Public Law, July 2013, str.
469.
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za pristup informacijama koje se odnose na njega (osobne informacije).” Europski
sud je utvrdio sljedece: “Sud primjecuje da pravo na slobodu primanja informacija u
osnovi zabranjuje Vladi da ograni¢ava osobu da primi informacije koje joj drugi Zele
ili su spremni dati. Clanak 10. ne dodjeljuje pojedincu, u okolnostima poput onih u
ovom predmetu, pravo pristupa registru koji sadrze informacije o njegovu osobnom
polozaju, niti utjelovljuje obvezu Vlade da mu takvu informaciju daju.””’ Europski
sud je taj predmet sagledavao i s aspekta jamstva prava na postovanje privatnog i
obiteljskog zivota (¢lanak 8.), ali mijeSanje u to pravo je smatrao opravdanim zbog
zaStite nacionalne sigurnosti.”® Stoga se pristup Europskog suda moze objasniti tako
da se razlikuju osobne informacije (informacije koje se odnose na neku osobu) i
informacije koje nisu osobne, te se povreda prava na pristup osobnim informacijama
razmatra temeljem clanka 8. kojim se jam¢i pravo na postovanje privatnog zivota i
doma.”

Sto se ti¢e ¢lanka 10., za njega je Europski sud dugo smatrao da ne pokriva
pozitivnu obvezu drzave da osigura pravo na pristup informacijama.*® Tako je u
predmetima Gaskin protiv Ujedinjenog Kraljevstva (1989.),8! Guerra i drugi protiv
Italije (1998.)% te Roche protiv Ujedinjenog Kraljevstva (2005.)% Europski sud
citirao svoje stajaliste iz presude u predmetu Leander protiv Svedske da ¢lanak 10.
ne utjelovljuje pozitiviu obvezu drzave da pruza informacije pojedincu.’* Medutim,
ipak su ti predmeti bili presudeni u korist podnositelja jer je Europski sud utvrdio da
je doslo do povrede prava na postovanje privatnog i obiteljskog zivota.

76  Ukratko, radilo se o gospodinu Leanderu koji je zatrazio pristup informacijama koje su se
odnosile na sigurnosnu provjeru, ali mu je uskracen pristup.

77 Leander v. Sweden, Application no. 9248/81, 26 March 1987, par. 74.

78 Smerdel, B.; Gardasevi¢, D., op. cit., str. 27-28.

79 Coppel, P., op. cit., str. 83.

80 Knight, C. J. S., op. cit. str. 469.

81 Graham Gaskin je kao beba zavr$io u domu za nezbrinutu djecu gdje je proveo cijelo
djetinjstvo do punoljetnosti. Gaskin je tvrdio da je bio zlostavljan za vrijeme koje je proveo
pod skrbi te je zatrazio pristup svom spisu od socijalne sluzbe u Liverpoolu. Medutim,
uvid mu je samo djelomi¢no omoguden, jer su nadlezna tijela ukljucujuéi i nacionalni sud
smatrali da bi se omogucavanjem uvida ugrozila prava dousnika koji dostavljaju informacije
socijalnoj sluzbi.

82 U predmetu Guerra i drugi protiv Italije radilo se o talijanskim drzavljanima koji su zivjeli
otprilike jedan kilometar od kemijske tvornice koja je predstavljala visoki rizik za okolis,
a talijanska tijela javne vlasti nisu im priop¢ila relevantne informacije o opasnostima iz te
tvornice niti o predvidenom postupku u slu¢aju nesrece.

83 U predmetu Roche radilo se o vojniku koju je bio izlozen kemijskim testiranjima, tj.
sudjelovao je u testiranju kemijskog oruzja (nervnog plina), od ¢ega je obolio te je trazio
pristup informacijama o tim testovima.

84 Gaskin v. The United Kingdom, Application no. 10454/83, 07 July 1989, par. 52.; Guerra and
others v. Italy, Application No. 14967/89, 19 February 1998, par. 53.; Roche v. The United
Kingdom, Application no. 32555/96, 19 October 2005, par. 172. Vazno je napomenuti je da
postoji odredena razlika izmedu predmeta Gaskin, s jedne strane, te Guerra i Roche, s druge.
U predmetu Gaskin radilo se o zatraZzenom pristupu osobnim podatcima, a u predmetima
Guerra i Roche, Europski sud istaknuo je da se ¢lanak 10. ne moze tumaciti da namece
drzavi pozitivne obveze prikupljati i Siriti informacija na vlastitu inicijativu.
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Moze li Europski sud promijeniti svoj pristup zastiti nekog prava? Odgovor
na to pitanje je zasigurno potvrdan. S tim u vezi moze se citirati dio iz presude
velikog vije¢a u predmetu Goodwin protiv Ujedinjenog Kraljevstva (2002.): “lako
Sud nije formalno vezan slijediti svoje prethodne presude, u interesu je pravne
sigurnosti, predvidljivosti i jednakosti pred zakonom da ne odstupi, bez opravdanog
razloga, od presedana utvrdenih u prethodnim slucajevima (...). Medutim, buduéi
da je Konvencija prije svega sustav za zastitu ljudskih prava, Sud mora uzeti u
obzir promjenjive uvjete unutar tuzene drzave i unutar drzava ugovornica opcéenito
1 odgovoriti, na primjer, na bilo koji razvoj medusobnog priblizavanja standardima
koje treba posti¢i (...). Od presudne je vaznosti da se Konvencija tumaci i
primjenjuje na nacin koji ¢ini njezina prava prakticnima i djelotvornima, a ne
teorijskima i iluzornima. Propust Suda da zadrzi dinamican i evolucijski pristup bi
doista riskirao da ga ucini preprekom reformiranju i poboljsanju.”s’

Prvi bitan predmet koji je ukazivao na promjenu pristupa Europskog suda u
primjeni ¢lanka 10. jest Sdruzeni Jiho&eske matky protiv Ceske (2006.). Sludaj se
odnosio na udrugu za zastitu okolisa koja je trazila pristup dokumentima koji su
se odnosili na jednu nuklearnu elektranu. Pristup je bio odbijen. lako je Europski
sud u ovom predmetu presudio da nije bilo povrede ¢lanka 10., ipak je po prvi put
izri¢ito utvrdio da je odbijanje pristupa od strane ¢eskih vlasti znacilo mijeSanje u
pravo primiti informacije.® Europski sud objasnio je promjenu svog pristupa na
sljede¢i nacin: ,,U ovom slucaju, podnositeljica zahtjeva je zatrazila dopustenje da
se konzultira s administrativnim dokumentima koji su bili na raspolaganju tijelima
javne vlasti i kojima je bio mogu¢ pristup pod uvjetima propisanim ¢lankom 133.
Zakona o gradnji koji je podnositeljica osporavala. Pod tim okolnostima, Sud
priznaje da je odbijanje tog zahtjeva predstavljalo mijeSanje u pravo podnositeljice
zahtjeva na primanje informacija.“®” Podnositeljica zahtjeva ipak nije uspjela
pred Europskim sudom, jer je Europski sud odlucio da su u konkretnom slucaju
bili ispunjeni uvjeti iz stavka 2. ¢lanak 10. koji se odnose na ograni¢avanje prava.
Europski sud je smatrao da je obrazlozenje odbijanja pristupa dokumentima
bilo opravdano zbog zastite poslovne tajne (zastita prava drugih) te je postojao
rizik za nacionalnu sigurnost zbog opasnosti od teroristickih napada. Relevantni
dio presude glasi: ,,Sud primjecuje da su odluke koje su ceska tijela javne vlasti
donijela u potpunosti opravdane i ne mogu se smatrati arbitrarnima. On napominje
da se okolnosti ovog slucaja jasno razlikuju od onih slucajeva koji se odnose
na ograni¢enja slobode tiska, u kojem je viSe puta potvrdio postojanje prava
javnosti da primi informacije. Medutim, ovaj slucaj u pitanju odnosi se na pristup
informacijama vezanim uz nuklearnu elektranu, koja je objekt visoke sloZenosti koji

85 Christine Goodwin v. The United Kingdom, Application no. 28957/95, 11 July 2002, par. 74.

86 Hins, W.; Voorhoof, D., Access to State-Held Information as a Fundamental Right under the
European Convention on Human Rights, European Constitutional Law Review 3(1), 2007.,
str. 123.

87 Décision sur la recevabilit¢ de la requéte no 19101/03 présentée par Sdruzeni Jihoceské
matky contre la République tchéque, 10 juillet 2006, En droit, par. 1.1.
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zahtijeva vrlo visok stupanj sigurnosti. Sud smatra da se ¢lanak 10. Konvencije ne
moze tumaciti kao da jamci apsolutno pravo pristupa svim tehnickim pojedinostima
izgradnje elektrane, jer, za razliku od podataka o utjecaju na okolis, takvi podaci
ne ispunjavaju javni interes.“*® No, neovisno o tomu §to je Europski sud taj slucaj
proglasio nedopustenim, ipak je predmet iznimno vaZzan jer je doSlo da primjene
¢lanka 10. Europske konvencije na odbijanje pristupa informacijama.

Prvi put je presudeno da je povrijeden ¢lanak 10. u predmetu Tdrsasdg a
Szabadsagjogokért (dalje: Tarsasdag) protiv Madarske (2009.).%° Podnositeljica
zahtjeva bila je udruga koja je aktivna na podrucju politike o drogama. U ozujku
2004., ¢lan parlamenta (zastupnik) i drugi pojedinci podnijeli su Ustavnom sudu
zahtjev za apstraktnu ocjenu ustavnosti nekih izmjena i dopuna Kaznenog zakonika
koje su se ticale odredenih kaznenih djela povezanih s drogama. Udruga Tarsasag
zatrazila je pristup tom zahtjevu koji je podnesen pred Ustavnim sudu, ali je pristup
bio odbijen jer se radi o osobnim podatcima kojima se ne moZe pristupiti bez
odobrenja autora toga zahtjeva. U obrazlozenju presude Europski sud je istaknuo
da je u nedavno vrijeme napredovao prema Sirem tumacenju pojma ,,sloboda
primanja informacija* (u predmetu Sdruzeni Jihoceské matky protiv Ceske) i, time,
prema priznavanju prava na pristup informacijama.”® Medutim, zakljucio je da
se ovaj predmet odnosio na upletanje — putem cenzorskih ovlasti informacijskog
monopola — u ostvarivanje funkcija ,,drustvenog Cuvara®, a ne na uskratu opceg
prava na pristup sluzbenim dokumentima.”® Vaznost presude je u tomu $to je
Europski sud prosirio tradicionalnu zastitu medija kao ,javnih Cuvara® i na
nevladine organizacije koje naziva ,,drustvenim cuvarima“.”? U presudi je utvrdena
obveza drzave ne sprjecavati protok informacija potrebnih za javnu raspravu o
pitanjima od javnog znacenja: ,,Sud smatra da prepreke stvorene kako bi sprijecile
pristup informacijama od javnog interesa mogu odvratiti one koji rade u medijima
ili povezanim podru¢jima od bavljenja tim stvarima. Kao posljedica toga moze
se dogoditi da oni viSe nisu u moguénosti igrati vitalnu ulogu ,,javnih ¢uvara®, a
njihova sposobnost pruzanja to¢nih i pouzdanih informacija moze biti izloZzena
negativnom djelovanju (...). Navedena razmatranja dovela su Sud do zakljucka da
se upletanje u slobodu izrazavanja podnositeljice u ovom sluc¢aju ne moze smatrati
nuznim u demokratskom drustvu. Iz toga slijedi da je doslo do povrede ¢lanka 10.
Konvencije.**

Nakon predmeta Tarsasag slijedio je niz presuda u kojima je Europski sud
presudio da je takoder doslo do povrede ¢lanka 10. Konvencije: Kenedi protiv

88 Ibid.

89 Tarsasag a Szabadsagjogokeért v. Hungary, Application no. 37374/05, 14 April 2009; za
prijevod presude v.: Stani¢i¢ i Ofak, 2009: 527-536.

90 Ibid., par. 35.

91 Ibid., par. 36.

92 Tbid., par. 27.

93 TIbid., par. 38-39.
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Madarske (2009.),°* Inicijativa mladih za ljudska prava protiv Srbije (2013.),%
Osterreichische Vereinigung zur Erhaltung, Stirkung und Schaffung eines
wirtschaftlich gesunden land- und forstwirtschaftlichen Grundbesitzes (dalje:
OVESSG) protiv Austrije (2013.)% te Guseva protiv Bugarske (2015.)"

Usporedba presuda Europskog suda s odlukama Odbora za ljudska prava
UN-a te Meduamerickog suda za ljudska prava dovodi nas do zakljucka da postoje
dodirne tocke u nacinu pruzanja zastite prava na pristup informacijama, ali i da
je praksa Europskog suda u odredenim pitanjima razli¢ita od Odbora za ljudska
prava i Meduamerickog suda. Sli¢nosti i razlike su sljedece. Kao prvo, i Odbor i

94 Kenedi v. Hungary, Application no. 31475/05, 26 May 2009. Podnositelj zahtjeva je u svrhu
povijesnog istrazivanja zatrazio od Ministarstva unutarnjih poslova da mu se omogu¢i pristup
odredenim dokumentima koji se odnose na djelatnosti madarske Sluzbe za nacionalnu
sigurnost 1960.-tih godina. Njegov zahtjev odbijen je s obrazlozenjem da su dokumenti
klasificirani kao drzavna tajna do 2048. Nakon $to je podnositelj zahtjeva dobio sudsku
presudu kojom je odobren pristup dokumentima, Ministarstvo je osporavalo opseg pristupa.
Uvjetovalo je pristup potpisivanjem obveze povjerljivosti te je zabranilo podnositelju
zahtjeva da objavi podatke u mjeri u kojoj su u pitanju “drzavne tajne”. Zatim su, u skladu
s izvornom sudskom presudom, domaci sudovi presudili u korist podnositelja u naknadnim
postupcima za izvrSenje presude te su odredili novcanu kaznu Ministarstvu. Unato¢ tomu,
podnositelj zahtjeva nije ostvario neogranicen pristup jednom od dokumenata.

95 Youth Initiative for Human Rights v. Serbia, Application no. 48135/06, 25 June 2013.
Inicijativa mladih za ljudska prava (udruga) zatrazila je od Sigurnosno-obavjestajne
agencije pristup informacijama o tomu koliko je ljudi bilo pod elektroni¢kim nadzorom te
agencije u 2005. Agencija je prvo odbila zahtjev, pozivajuéi se na zakonske odredbe koje se
primjenjuje na drzavnu, sluzbenu ili drugu tajnu. Temeljem Zalbe Inicijative, Povjerenik za
informacije donio je odluku da je agencija povrijedila odredbe Zakona o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja i naredio agenciji da omogu¢i zaliteljici pristup traZzenim
informacijama. Agencija je naposljetku obavijestila Inicijativu da ne posjeduje trazene
informacije.

96 OVESSG v. Austria, Application no. 39534/07, 28 November 2013. OVESSG je udruga
koja ima za cilj proucavanje prijenosa vlasniStva poljoprivrednog i Sumskog zemljista radi
procjene utjecaja takvih prijenosa na drustvo. Udruga je zatrazila od Tirolske komisije za
promet nekretnina da joj omoguci pristup, poStom, svim odlukama koje je donijela od 1.
sije¢nja 2000. godine. Udruga je bila spremna nadoknaditi troskove slanja odluka. Medutim,
Komisija je odbila pristup trazenim informacijama, tvrde¢i da anonimizirane odluke ne
predstavljaju podatke u smislu ¢lanka 1. stavka 2. Zakona o pristupu informacijama.
Komisija je i tvrdila da bi pruzanje informacija (anonimiziranje odluka i njihovo dostavljanje)
zahtijevalo toliko resursa da bi to utjecalo na obavljanje javnih ovlasti Komisije. Upravni
sud odbacio je tuzbu s obrazlozenjem da nije nadlezan za predmetnu tuzbu protiv odluke
Komisije, a Ustavni sud potvrdio je odluku Komisije.

97 Guseva v. Bulgaria, Application no. 6987/07, 17 February 2015. Podnositeljica zahtjeva
¢lanica je odbora Drustva za zastitu zivotinja u Vidinu, Bugarskoj. Izmedu travnja 2002. i
lipnja 2003. godine podnijela je tri zahtjeva gradonacelniku Vidina za pristup informacijama
vezanim uz lijeCenje i postupanje sa zivotinjama lutalicama. Gradonacelnik je odbio dati
trazene informacije, s obrazlozenjem da drustvo s kojim je sklopljen ugovor nije dalo svoj
pristanak za objavu informacija te da se dio informacija odnosio na postupak javne nabave.
Podnositeljica je na kraju ishodila tri presude od Vrhovnog upravnog suda u svoju korist.
Medutim, budué¢i da usprkos presudama nije dobila zatrazene informacije, podnijela je
zahtjev Europskom sudu.
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Meduamericki sud smatraju da je pravo traziti informacije koje posjeduje drzava
zajamceno Clancima Pakta odnosno Americke konvencije koji se odnose na slobodu
izrazavanja. S druge strane, u najnovijoj presudi Guseva protiv Bugarske, Europski
sud ,,primjecuje da se ¢lanak 10. ne moze tumaciti kao da jamci opée pravo na
pristup informacijama.“*® No, to ne znaci da taj ¢lanak nije primjenjiv na slucajeve
koji se odnose na uskratu pristupa informacijama, kao sto je vidljivo iz presuda
Europskog suda u gore spomenutim predmetima: ,.Istovremeno, Sud je dosljedno
naglasavao da ¢lanak 10. ne jam¢i samo pravo na priopéavanje informacija, vec i
pravo javnosti da ih primi ... S tim u vezi je smatrao da se moraju pruziti osobito
jaki razlozi za svaku mjeru koja ogranicava pristup informacijama koje javnost ima
pravo primiti ...*.%

Kao drugo, iako ne bi trebala postojati ograni¢enja u tomu kome pravo na
pristup informacijama pripada, jer to pravo pripada svakome, uocene su razlike u
praksi Odbora za ljudska prava i Europskog suda s jedne strane, te Meduamerickog
suda s druge. Za Meduamericki sud nije bitno tko je podnositelj zahtjeva da bi
primijenio ¢lanak 13. o slobodi izrazavanja, za razliku od Odbora za ljudska prava
te Europskog suda koji razmatraju okolnosti vezane uz podnositelja zahtjeva kojemu
je uskracen pristup informacijama. Tako je Europski sud u prethodno spomenutim
predmetima prvo utvrdio da se radi o nevladinim organizacijama koje su ukljucene
u pitanja od javnog interesa, pri ¢emu ostvaruju svoju ulogu javnog odnosno
drustvenog ¢uvara (Tdrsasag, Inicijativa mladih za ljudska prava te OVESSG),
o povjesnicaru koji Zeli objaviti istrazivanje (Kenedi) te fizi¢koj osobi, ¢lanici
udruge, koja Zeli informacije potrebne da ostvari svoju ulogu informiranja javnosti
o pitanjima opceg interesa i doprinosa javnoj debati (Guseva). Tek nakon §to je
utvrdio o kome se radi, zakljucio je da je doSlo do mijeSanja u pravo podnositelja
zahtjeva, a zatim je odlucivao je li takvo mijeSanje bilo opravdano. U tom pogledu,
Europski sud te Odbor za ljudska prava UN-a imaju isto stajaliSte da je pravo na
pristup informacijama koje proizlazi iz slobode izrazavanja povezano s ostvarenjem
odredenih uloga koje trazitelji informacija imaju u drustvu.'® Isto se moze zakljuciti
i u vezi s naravi informacija koje se traze — one za Europski sud i za Odbor za
ljudska prava moraju ispunjavati odredenu kvalitetu javnog (opéeg) interesa. Tu
okolnost Europski sud napominje u svojim predmetima: ,,Sud dosljedno priznaje da
javnost ima pravo dobiti informacije od opéeg interesa.“!*! Dakle, Europski sud prvo
utvrduje da se radilo o traZenju informacija od javnog interesa,'”” da bi zakljucio da
je doslo do mijeSanja u pravo na primanje i Sirenje informacija zajamceno ¢lankom
10.

98 Ibid., par. 36.

99 TIbid.

100 Usp. McDonagh, M., op. cit., str. 47.

101 OVESSG v. Austria, op. cit., par. 33.

102 Primjerice, ibid., par. 36.; Youth Initiative for Human Rights v. Serbia, op. cit., par. 24;
Guseva v. Bulgaria, op. cit., par. 55.
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I naposljetku, i Odbor za ljudska prava i Meduamericki sud smatraju da se
zatrazene informacije moraju pruziti bez potrebe da se dokaze izravni interes za
primanje tih informacija. Europski sud o tomu dosad nista nije rekao, buduci da nije
jos ni potvrdio da se zaista ¢lankom 10. Europske konvencije jam¢i opée pravo na
pristup informacijama.

4. PRAKSA USTAVNOG SUDA REPUBLIKE HRVATSKE
POVODOM USTAVNIH TUZBI

U svrhu istrazivanja prakse Ustavnog suda u vezi s postupcima po Zakonu
o pravu na pristup informacijama koji su prethodili ustavnosudskom postupku
provedena je analiza 49 odluka i rjeSenja Ustavnog suda donesenih u razdoblju od
srpnja 2008. do srpnja 2014.1% Od toga je 71,43 % ustavnih tuzbi odbaceno, 28,57
% odbijeno, a nijedna ustavna tuzba nije bila usvojena.

Analizom je utvrdeno da se u svim slucajevima u kojima je Ustavni sud donio
rjeSenje o odbacivanju (ukupno 35 rjesenja) radilo o ustavnim tuzbama koje su
odbacene jer nisu postojale pretpostavke za odlu¢ivanje o ustavnopravnoj biti stvari.
Naime, Ustavni sud je u prosincu 2009. zapoceo s restriktivnijim odluc¢ivanjem o
pretpostavkama za podnoSenje ustavnih tuzbi.'™ Osnova za odbacivanje je ¢lanak
32. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske!® (dalje: Ustavni
zakon), koji propisuje da ¢e Ustavni sud rjeSenjem odbaciti ustavnu tuzbu u
drugim slucajevima kad ne postoje pretpostavke za odludivanje o biti stvari.
Pod ,,odluc¢ivanjem o biti stvari* u smislu toga clanka razumijeva se odlucivanje
o ustavnopravnoj biti stvari. Takav je zakljucak povezan s ¢lankom 71. stavku 2.
Ustavnog zakona, sukladno kojem se ustavna tuzba neée uzeti u razmatranje u
slucaju kad se ne radi o povredi ustavnog prava. Rjesenje o odbacivanju donosi
vije¢e za rjeSavanje pretpostavki za odlucivanje o ustavnim tuzbama, u sastavu
od tri suca od kojih je jedan predsjednik vijec¢a.'” U svim svojim rjeSenjima o
odbacivanju ustavnih tuzbi Ustavni sud navodi sljedeée obrazloZenje:

»Ustavna tuzba nije redovni ili izvanredni pravni lijek u sustavu domacih
pravnih lijekova. Ona je posebno ustavnopravno sredstvo zastite ustavnih prava
u pojedinacnim slucajevima. Stoga nije dostatno pozvati se u ustavnoj tuzbi na
povrede koje su rezultat navodnih nezakonitosti §to ih je pocinilo nadlezno tijelo ili
sud u sudskom postupku. Protiv takvih nezakonitosti pravnu zastitu pruzaju redovni
i specijalizirani sudovi u postupcima ustrojenim u vise stupnjeva sudske zastite.

103 Ovaj period analize temelji se na rjeSenjima i odlukama Ustavnog suda ¢iji je pristup autorici
omogucila voditeljica Centra za evidenciju i dokumentaciju Ustavnog suda Republike
Hrvatske.

104 V. rjesenje broj: U-II1-1747/2009 od 10. studenoga 2009.

105 NN, br. 99/1999, 29/2002 i 49/2002.

106 Sukladno ¢lanku 68. stavku 2. Ustavnog zakona, Vijece sastavljeno od troje sudaca odlucuje o
ustavnim tuzbama kada ne postoje postupovne pretpostavke za odlucivanje (nepravodobnost,
neovlastenost na podnosenje ustavne tuzbe, nedopustenost i dr.).
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One iznimno mogu biti i predmet ispitivanja pred Ustavnim sudom, ali samo akoiu
mjeri u kojoj mogu povrijediti ljudska prava i temeljne slobode zasti¢ene Ustavom.

U ustavnoj tuzbi takoder nije dostatno ponoviti razloge koji su ve¢ istaknuti
u zalbenim ili revizijskim postupcima pred sudom niti je dostatno samo navesti
ustavna prava koja se smatraju povrijedenima. Ustavna tuzba mora sadrzavati
konkretne i obrazlozene razloge eventualne povrede odredenog ustavnog prava.

Konacno, kad je rije¢ o ustavnom jamstvu jednakosti pred zakonom, vlastiti
slucaj valja dovesti, kad god je to moguce, u vezu s ostalim slicnim slucajevima
1 obrazloziti u ¢emu je on ustavnopravno specifican da bi morao biti ispitan pred
Ustavnim sudom.“!”

Ustavni sud zatim navodi i o ¢emu se u konkretnim slucajevima radilo te se
svi predmeti u kojima je ustavna tuzba bila odbacena mogu svrstati u pet kategorija:

(a) u 34.3 % predmeta dostupnost informacije za podnositelja je moguéa
primjenom drugih propisa (PrekrSajnog zakona, Zakona o parni¢nom postupku,
Zakona o opéem upravnom postupku, Zakona o kaznenom postupku itd.),

(b) u 31.4 % predmeta utvrdeno je da je Upravni sud pravilno primijenio
Zakon o zastiti osobnih podataka ili drugi mjerodavni zakon koji propisuje koji su
podatci sluzbena tajna ili se radilo o uskrati informacija koje su se ticali kaznenog
ili predkaznenog postupka koji je u tijeku odnosno informacije su bile uskracene
zbog zastite uc¢inkovitog vodenja upravnog postupka;

(c) u 25.7 % predmeta utvrdeno je da je stranci omogucen pristup infor-
macijama odnosno dostavljena trazena informacija;

(d) u 5.7 % predmeta tuzba u upravnom sporu bila je ispravno odbacena jer
nije bio iscrpljen redovni pravni lijek (Zalba u upravnom postupku) ili je tuzba bila
preuranjena;

(e) u 2.9 % predmeta radilo se o tomu da je zahtjev za pristup informacijama
bio ustupljen nadleznom tijelom, a podnositelj je izjavljivao pravne lijekove
(sredstva) protiv tog ustupanja.

Svoja rjeSenja Ustavni sud zavrSava na sljede¢i nacin (s medusobno vrlo
sliénim varijacijama): ,,Ustavni sud utvrduje da se osporavajuci razlozi sadrzani u
ustavnoj tuzbi iscrpljuju u Zalbenim odnosno razlozima tuzbe kojom je pokrenut
upravni spor, a na koje su nadlezna tijela, te Upravni sud u osporenim odlukama
ve¢ odgovorila, dok se navodno postojanje povreda istaknutih ustavnih prava ne
obrazlaze.“!®® | Podnositelj u ustavnoj tuzbi nije pokazao da Visoki upravni sud
Republike Hrvatske u svojem postupanju ili pri donoSenju presude nije postovao
odredbe Ustava o ljudskim pravima i temeljnim slobodama, odnosno da je
proizvoljno protumacio mjerodavne odredbe zakona ili drugih propisa. Ustavni
sud stoga ocjenjuje da konkretan slucaj ne otvara pitanje ostvarenja ustavnih prava

107 Rjesenje broj: U-111-5427/2008 od 25. ozujka 2010.

108 Rjesenje broj: U-I11-2807/2008 od 14. travnja 2011. Napomena: radilo se o postupku koji se
vodio po Zakonu o pravu na pristup informacijama iz 2013. (NN, br. 172/2003), a sudska
zastita tada je bila osigurana pred Upravnim sudom Republike Hrvatske (sada: Visokim
upravnim sudom Republike Hrvatske).
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podnositeljice. Stoga ne postoji ustavnopravna bit stvari o kojoj bi Ustavni sud
odlucivao.“'%

Kada se sagleda tko su podnositelji ustavnih tuzba, gotovo uvijek se radi
fizickim osobama, a samo u dva predmeta radilo se o pravnim osobama (jedan
predmet — trgovacka drustva te jedan predmet — vjerska zajednica).

Nadalje, zanimljivo je i sagledati na povredu kojih prava su se pozivali
podnositelji ustavnih tuzbi, a uzimajuci u obzir da je Promjenom Ustava 2010. pravo
na pristup informacijama koje posjeduju tijela javne vlasti uvrsteno u glavu Ustava
koja se odnosi na ljudska prava i temeljne slobode. Od tada je nadleznost Ustavnog
suda u tom segmentu izravna.'® U analiziranim ustavnim tuzbama (ukupan broj: 17)
koje su podnesene protiv presuda ili rjeSenja Upravnog suda Republike Hrvatske
odnosno Visokog upravnog suda Republike Hrvatske donesenih nakon Promjene
Ustava 2010. godine, podnositelji su navodili da su im osporenim pojedina¢nim
aktom povrijedena sljedeca ustavna prava:!'!!

(a) pravo na pristup informacijama (¢lanak 38. stavak 4.) u 53 % predmeta;

(b) pravo na pravi¢no sudenje (¢lanak 29. stavak 1.) u 53 % predmeta;

(c) jamstvo sudske kontrole zakonitosti pojedinacnih akata javnopravnih tijela
(¢lanak 19. stavak 2.) u 41 % predmeta;

(d) jednakost svih pred zakonom (¢lanak 14. stavak 2.) u 35 % predmeta.

U vrlo neznatnom broju predmeta podnositelji su se pozivali i na povredu:

(a) najvisih vrednota ustavnog poretka (¢lanak 3.) jedan predmet;

(b) nacela razmjernosti (¢lanak 16. stavak 2.) dva predmeta;

(c) prava na zalbu protiv pojedinac¢nih prvostupanjskih pravnih akata (¢lanak
18. stavak 1.) tri predmeta;

(d) jednakost drzavljana Republike Hrvatske i stranaca pred javnopravnim
tijelima (Clanak 26.) dva predmeta;

(e) prava na slanje predstavki, prituzbi i prijedloga (¢lanak 46.) jedan predmet;

(f) prava vlasniStva (Clanak 48. stavak 1.) jedan predmet;

(g) poduzetnickih i trzisnih sloboda te jednakosti pravnog polozaja poduzetnika
(¢lanak 49.) jedan predmet;

(h) prava na zdrav zivot i osiguranja uvjeta za zdrav okolis§ (¢lanak 69. stavci
1.12.) jedan predmet.

U samo 23,5 % predmeta podnositelji su smatrali da su osporenim aktima
povrijedene odredbe Europske konvencije. Medutim, nitko od podnositelja nije se
pozvao na povredu prava na slobodu izrazavanja ve¢ na povredu prava na posteno
sudenje (¢lanak 6. stavak 1.) Cetiri predmeta te prava na djelotvoran pravni lijek
(¢lanak 13.) jedan predmet.

Prije Promjene Ustava 2010. (ukupan broj ustavnih tuzbi: 32) dominantni
razlozi za podnoSenje ustavnih tuzbi odnosno povrede na koje su se podnositelji
pozivali bili su:

109 Rjesenje broj: U-111-432/2014. od 20. ozujka 2014.

110 Gardasevi¢, D., op. cit., str. 157.

111 Napomena: u pravilu se podnositelji pozivaju na nekoliko povreda, odnosno iznimno rijetko
se pozivaju na povredu samo jednoga ustavnog prava.
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(a) pravo na pravic¢no sudenje (Clanak 29. stavak 1.) —u 53 % predmeta;

(b) jamstvo sudske kontrole zakonitosti pojedina¢nih akata javnopravnih tijela
(¢lanak 19. stavak 2.) —u 47 % predmeta;

(c) jednakost svih pred zakonom (¢lanak 14. stavak 2.) —u 47% predmeta;

(d) jednakost drzavljana Republike Hrvatske i stranaca pred javnopravnim
tijelima (Clanak 26.) — 34 % predmeta.

Ostali razlozi (u manjem broju predmeta) odnosili su se na: pravo na slanje
predstavki, prituzbi i prijedloga, pravo vlasniStva, pravo na zalbu protiv pojedinacnih
pravnih akata, nacelo zakonitosti pojedinacnih akata javnopravnih tijela (¢lanak
19. stavak 1.), zabrana diskriminacije (¢lanak 14. stavak 1.), pravo nasljedivanja
(Clanak 48. stavak 4.), najvise vrednote ustavnog poretka te nacelo razmjernosti. Ni
u jednom predmetu nije bilo navoda o povredi Europske konvencije.

Od prosinca 2009., kada je poceo restriktivnije odlucivati o pretpostavkama
za podnosenje ustavnih tuzbi, pa do srpnja 2014. Ustavni sud donio je Sest odluka o
odbijanju ustavnih tuzbi. Konkretno se radilo o sljede¢im sluc¢ajevima:

(a) na predmet se uopce nije primjenjivao Zakon o pravu na pristup infor-
macijama jer je podnositelj u zahtjevu trazio od tijela javne vlasti odredena
oCitovanja i misljenja, a ne informaciju u smislu toga Zakona (jedan predmet)
odnosno radilo se o primjeni Zakona o javnom biljeznistvu na $to je podnositelj bio
upucen, ali je svejedno podnio ustavnu tuzbu (jedan predmet);

(b) nisu bile ispunjene procesne pretpostavke za vodenje upravnog spora
temeljem ¢lanka 26. Zakona o upravnim sporovima (NN, br. 53/1991, 9/1992
1 77/1992) prema kojima je tuzitelj bio duzan pozuriti rjeSavanje svoje zalbe kod
drugostupanjskog tijela, $to nije u¢inio;''

(c) davanje trazenih informacija u konkretnom bi sluc¢aju moglo onemoguditi
rad tijela koja vrSe nadzor zakonitosti;

(d) zahtjev je bio ustupljen nadleznom tijelu, ali tuzba u upravnom sporu
svejedno je bila podnesena protiv tijela javne vlasti koje ne posjeduje informaciju i
koje je ustupilo zahtjev nadleZznom tijelu te obavijestilo podnositelja o tomu;

(e) trazene informacije su uskraéene zbog zastite tajnosti izvora podataka
sigurnosno-obavjestajne agencije.

U navedenim predmetima Ustavni sud sagledavao je povredu najvisih vrednota
ustavnog poretka, jednakosti pred zakonom, prava na Zalbu, jednakosti hrvatskih
drzavljana i stranaca pred javnopravnim tijelima, prava na pravi¢no sudenje, prava
na pristup informacijama te prava vlasniStva.

U odlukama u kojima je ustavnu tuzbu ocjenjivao s aspekta povrede ustavnog
prava na pristup informacijama, odluke ne sadrze nikakvo obrazloZenje vezano uz
¢lanak 38. stavak 4. Ustava, ve¢ Ustavni sud u jednoj recenici samo zakljucuje da
navedeno ustavno pravo nije povrijedeno. '3

112 Napomena: procesna pretpostavka pozurivanja rjeSavanja Zalbe nije viSe propisana u novom
Zakonu o upravnim sporovima (NN, br. 20/2010, 143/2012 i 152/2014).

113 Odluke broj: U-I11-3969/2011 od 24. listopada 2013., U-III-921/2012 od travnja 2012. te
U-I11-5250/2012 od 6. veljace 2014.
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5. ZAKLJUCAK

Jedan od glavnih ciljeva ovoga rada bio je da se utvrdi po ¢emu se uvjeti
zaStite prava na pristup informacijama razlikuju prema Ustavu u usporedbi sa
zastitom koja je zajamcena Europskom konvencijom. Najuocljivije je da, za razliku
od Europske konvencije koja izrijekom ne sadrzi pravo na pristup informacija koje
posjeduju tijela javne vlasti, to je pravo zajamceno hrvatskim Ustavom. Stoga,
Ustavnom sudu nije potrebno da to pravo ,,pronalazi“ u drugim odredbama Ustava,
vec se fiziCke 1 pravne osobe mogu izravno pozvati na povredu tog ustavnog prava
zajamcenog ¢lankom 38. stavkom 4. Ustava. S druge strane, Europski sud jos uvijek
je u fazi napredovanja prema priznavanju opéega prava na pristup informacijama
(v. predmet Guseva protiv Bugarske). Ba§ zbog toga Sto u hrvatskom Ustavu postoji
izri¢ito jamstvo prava na pristup informacijama te je ono tako zakonski uredeno
da korisnik nije obvezan navesti razloge zaSto trazi pristup informaciji (¢lanak 18.
stavak 4. ZPPI-a), autorica smatra da Ustavni sud ne bi trebao primjenjivati praksu
Europskog suda prema kojoj se, da bi uopce zakljucio da je doslo do mijesanja u
pravo, mora raditi o pojedincima i nevladinim organizacijama koji su ukljuceni u
pitanja od javnog interesa i zele o tomu informirati javnost, sudjelovati u raspravama
ili ostvarivati svoju ulogu javnog (drustvenog) cuvara. Ovo stajaliSte dodatno
potkrjepljuje time Sto su jamstva sadrzana u Europskoj konvenciji samo minimalni
standard zastite prava. Stranke Konvencije ne smiju pruziti razinu zastite ljudskih
prava koja bi bila niza od one koja se zahtijeva Konvencijom, ali su slobodne prijeéi
tu granicu i pruziti Siru, tj. bolju zastitu. Naime, ¢lanak 53. Europske konvencije
propisuje da se niSta u ovoj Konvenciji ne¢e tumaciti kao da ogranicava ili ukida
bilo koje ljudsko pravo i temeljnu slobodu koji su priznati zakonima neke visoke
ugovorne stranke ili bilo kojim drugim sporazumom kojega je ona stranka. U drzavi
u kojoj je priznato opée pravo na pristup informacijama u domac¢em zakonodavstvu
sudovi mogu na temelju tih odredaba rijesiti sporove koji nastanu, te ne moraju
»izmi$ljati“ rjeSenja primjenom ¢lanka 10. Europske konvencije.!"* To ne znaéi da
presude Europskog suda nisu relevantne, jer sudovi moraju paziti da se pravo na
pristup informacijama ostvaruje u skladu s ¢lankom 10., odnosno da se to pravo ne
ogranic¢ava na nacin koji bi bio protivan zajam¢enom pravu na slobodu izrazavanja.
Dakle, praksa Europskog suda je relevantna i za Ustavni sud s aspekta da se razina
zaStite prava ne smije spustiti ispod razine zajamcene Europskom konvencijom.
Medutim, s obzirom na ¢lanak 38. stavak 4. Ustava te ZPPI, autorica smatra da je
Ustavni sud duZan pruziti Siru zastitu pravu na pristup informacijama od one razine
koja je, prema trenutnoj praksi Europskog suda, zajamcena ¢lankom 10. Europske
konvencije (o ¢emu je bilo rijeci u poglavlju 3. ovoga rada).

Imajuci u vidu analizirane odluke i rjeSenja Ustavnog suda u prethodnom
poglavlju, moze li se zakljuciti da on u praksi doista pruza Siru zastitu od one koju
pruza Europski sud? Kao $to je prikazano u poglavlju 4., u najve¢em broju sluc¢ajeva

114 Knight, C. J. S., op. cit., str. 474.
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ustavna tuzba bila je odbacena jer nisu postojale pretpostavke za odluéivanje o
ustavnopravnoj biti stvari. U onom neznatnom broju sluc¢ajeva u kojima je doslo do
meritornog odluc¢ivanja o povredi ustavnog prava zajamcenog clankom 38. stavkom
4. (samo tri predmeta), Ustavni sud nije razmatrao tko trazi informaciju, kakva
je informacija i zaSto mu ona treba, za razliku od Europskog suda kada odlucuje
o povredi ¢lanka 10. Europske konvencije. Stoga bi se moglo zakljuciti da za
Ustavni sud nije bilo bitno treba li korisniku ta informacija zbog toga $to o njoj zeli
informirati javnost, sudjelovati u raspravi ili ostvarivati svoju ulogu ,,druStvenog
Cuvara“ te da pruza Siru zastitu, tj. Sirem krugu korisnika koji nisu obvezni imati
neki opravdan razlog zbog kojeg traze pristup nekoj informaciji. Medutim, ipak
postoji jedna bitna okolnost koja onemogucéava donosenje definitivnih zakljucaka
o pristupu Ustavnog suda zastiti prava na pristup informacija. Naime, u svojim
odlukama Ustavni sud u samo jednoj $turoj recenici navodi da ocjenjuje da u
sluéaju podnositelja ustavne tuzbe navedeno pravo nije povrijedeno.' To nikako ne
znaci da je Ustavni sud pogrijesio u svojoj ocjeni, ali bi neki minimum obrazlozenja
takve ocjene trebao dati imajuéi u vidu da ¢lanak 27. stavak 3. Ustavnog zakona
propisuje da odluke i rjesenja Ustavnog suda moraju biti obrazloZeni. Ovako
sami trebamo zakljuciti zasto je (vjerojatno) Ustavni sud odlucio na nacin na koji
je odlucio: jer je tuzba u upravnom sporu bila podnesena protiv tijela koje ne
posjeduje trazenu informaciju i koje je zahtjev ustupilo nadleznom tijelu i o tomu
obavijestilo podnositelja (predmet: U-111-3969/2011), jer se uopée nije radilo o
primjeni ZPPI-a ve¢ Zakona o javnom biljeznistvu (predmet: U-111-5250/2012), te
jer se radilo o informaciji klasificiranoj stupnjem tajnosti sukladno zakonu (predmet:
U-111-921/2012). U tom potonjem slucaju, bas zbog toga Sto je u pitanju bila
primjena ograni¢enja prava na pristup informacijama iz ZPPI-a autorica smatra da
je Ustavni sud trebao navesti da je ogranicenje bilo u skladu sa ZPPI-om, razmjerno
naravi potrebe za ograni¢enjem te nuzno u slobodnom i demokratskom drustvu ili
je bar mogao konstatirati da su nadlezna tijela (tada: Agencija za zaStitu osobnih
podataka i Upravni sud Republike Hrvatske) pravilno primijenila test razmjernosti
i javnog interesa. O takvim sluc¢ajevima Ustavni sud ¢e imati priliku odlucivati u,
nadamo se, skoroj buduénosti.''®

I naposljetku, zasto bi bilo znacajno da Europski sud postupi kao
Meduamericki sud i prizna opce pravo na pristup informacijama? Dosada$nja
praksa Europskog suda, kako je to istaknuo sudac Wojtyczek u svom izdvojenom
misljenju u presudi Guseva protiv Bugarske, zapravo dovodi do diskriminacije:
“Sve to vodi do implicitnog priznanja dvaju krugova pravnih subjekata: povlastena
elita s posebnim pravom pristupa informacijama, i “obi¢ni puk”, podvrgnut
op¢em rezimu koji omogucava veca ogranicenja. ... Mi smo svi drustveni Cuvari
koji nadziru djelovanje javne vlasti. Demokratsko drustvo je — izmedu ostalog —

115 Odluke broj: U-111-3969/2011 od 24. listopada 2013., U-I11-921/2012 od 4. travnja 2012. te
U-II1-5250/2012 od 6. veljace 2014.

116 V. primjerice, ustavna tuzba GONG-a iz veljace 2015. - <http://www.gong.hr/media/uploads/
ustavna_tuzba_patton_boggs 2015 final.pdf> (pristup: 9. listopada 2015.)
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zajednica drustvenih Cuvara. Stara razlika izmedu novinara i drugih gradana je
danas opsoletna. ... Pristup informacijama ne bi trebao ovisiti o statusu osobe koja
trazi informacije. Pod pretpostavkom da je pravo zahtijevati pristup informacijama
zasticeno na temelju ¢lanka 10., razlika koja je u¢injena u obrazlozenju (presude
Europskog suda u predmetu Guseva protiv Bugarske, op. a.) nespojiva je sa
zabranom diskriminacije zajam¢enom ¢lankom 14. Konvencije.“!"’

Pravo na pristup informacijama u danasnje vrijeme nije kontroverzno pravo
jer je Siroko prihvaceno u pravnim sustavima zemalja diljem svijeta. Uvazavaju¢i
razvoj koji se zbiva na medunarodnoj razini (osobito u praksi Meduamerickog
suda), te u zakonodavstvima stranaka Europske konvencije, Cinjenica da se u ¢lanku
10. Europske konvencije izrijekom ne spominje pravo trazenja informacije ne bi
se trebala tumaciti tako da pravo na pristup informacijama prema clanku 10. ne
pripada svima. Bit ¢e zanimljivo pratiti hoce li se praksa Europskog suda razvijati
u smjeru priznavanja opéeg prava na pristup informacijama, jer — kao $to je i sam
Europski sud napomenuo — propustanjem da zadrzi dinamican i evolucijski pristup
riskirao bi da postane prepreka reformiranju i poboljsanju.

117 Guseva v. Bulgaria, op. cit., Dissenting opinion of Judge Wojtyczek, par. 7.
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Summary

THE RIGHT OF ACCESS TO INFORMATION AS A RIGHT
PROTECTED BY THE EUROPEAN CONVENTION AND OTHER
INTERNATIONAL HUMAN RIGHTS TREATIES

The paper presents the manner in which the right of access to information
is protected by international treaties for the protection of human rights - the
International Covenant on Civil and Political Rights and the American Convention
on Human Rights. It analyses the case law of the United Nations Human Rights
Committee and the Inter-American Court of Human Rights. Furthermore, it
shows the development of the approach of the European Court of Human Rights
to protecting the right of access to information under Article 10 of the European
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms. The
comparison of the case law of the European Court with the decisions of the Human
Rights Committee and the Inter-American Court leads to the conclusion that there
is a common ground in the way of providing protection of the right of access to
information, but also that the case law of the European Court in certain issues is
different from the case law of the Human Rights Committee and the Inter-American
Court. Finally, the paper explores the practice of the Croatian Constitutional Court
in proceedings under the Croatian Right of Access to Information Act. The analysis
of 49 decisions and rulings of the Constitutional Court adopted in the period from
July 2008 to July 2014 is carried out. The paper ends with certain conclusions
about the difference of conditions in protecting the right of access to information
according to the Croatian Constitution and the European Convention and the level
of protection of the rights that should be provided.

Keywords: access to information, freedom of expression, United Nations
Human Rights Committee, Inter-American Court of Human Rights,
European Court of Human Rights, Constitutional Court of the
Republic of Croatia.
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Zusammenfassung

RECHT AUF INFORMATIONSZUGANG ALS RECHT
GESCHUTZT DURCH DIE EUROPAISCHE KONVENTION UND
ANDEREN VERTRAGEN FUR MENSCHENRECHTSSCHUTZ

In der Arbeit wird gezeigt auf welche Weise das Recht auf Informationszugang
in den internationalen Vertrdgen fiir Menschenrechtschutz, im Internationalen
Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte und in der Amerikanischen
Menschenrechtskonvention, geschiitzt ist. Es wird die Praxis des UN-
Menschenrechtsausschusses und des Interamerikanischen Gerichtshofs fiir
Menschenrechte analysiert. Danach wird die Beitrittsentwicklung des Europdischen
Gerichtshofs fiir Menschenrechte zum Schutz der Rechte auf Informationszugang
laut Artikel 10. der Europédischen Konvention zum Schutz der Menschenrechte
und Grundfreiheiten aufgezeigt. Der Vergleich der Rechtsspriiche des
Europédischen Gerichtshofs mit den Urteilen des Menschenrechtsausschusses
und den Interamerikanischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte ldsst andeuten,
dass es Berithrungspunkte in der Weise der Schutzrechteanbietung auf
Informationszugang gibt aber dass die Praxis des Europdischen Gerichtshofs
in bestimmten Fragen unterschiedlich vom Menschenrechtsausschuss und dem
Interamerikanischen Gerichtshof fiir Menschenrechte ist. Am Ende wird die Praxis
des Bundesverfassungsgerichtes der Republik Kroatien in der Beziehung mit den
Handlungsweisen laut dem Gesetz vom Recht auf Informationszugang, die einem
verfassungsrechtlichen Verfahren vorangegangen sind, untersucht und es werden
49 Beschliisse und Rechtsspriiche des Bundesverfassungsgerichtes, die in der
Zeitspanne vom Juli 2008 bis Juli 2014 gebracht wurden, analysiert. Die Arbeit
endet mit bestimmten Schlussergebnissen des Unterschieds der Bedingungen des
Schutzrechts auf Informationszugang laut dem Grundgesetz der Republik Kroatien
und der Europédischen Konvention und der Schutzebene dieses Rechts, die gebeten
werden sollte.

Schliisselworter: Recht auf Informationszugang, Meinungsfreiheit,
UN-Menschenrechtsausschuss, Interamerikanische
Gerichtshof fiir Menschenrechte, Europdischen Gerichtshofs
fiir Menschenrechte, Bundesverfassungsgerichtes der
Republik Kroatien.
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Riassunto

DIRITTO ALL‘ACCESSO ALLE INFORMAZIONI QUALE
DIRITTO TUTELA DALLA CONVENZIONE EUROPEA E
DAGLI ALTRIACCORDI INTERNAZIONALI PER LA TUTELA
DEI DIRITTI DELL’UOMO

Nel lavoro si illustra il modo in cui il diritto all’accesso alle informazioni ¢
tutelato negli accordi internazionali per la tutela dei diritti fondamentali — Patto
internazionale sui diritti civili e politici e la Convenzione americana sui diritti
dell’'vomo. Si analizza la prassi del Consiglio per i diritti umani delle Nazioni
Unite e della Corte interamericana per i diritti umani. Successivamente si espone
I’evolversi dell’approccio della Corte europea dei diritti dell’'uomo con riguardo alla
tutela del diritto all’accesso alle informazioni secondo 1’art. 10 della Convenzione
europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle liberta fondamentali. Il
raffronto tra le sentenze della Corte europea e le decisioni del Consiglio per i diritti
umani e della Corte interamericana conduce alla conclusione che esistano punti di
raccordo nelle modalita di tutela del diritto all’accesso alle informazioni, ma anche
alla conclusione che la giurisprudenza della Corte europea in determinate questioni
sia diversa rispetto al Consiglio per i diritti umani ed alla Corte interamericana. Nella
parte finale del contributo si esamina la giurisprudenza della Corte costituzionale
della Repubblica di Croazia con riferimento ai procedimenti in forza della legge
sul diritto all’accesso alle informazioni, i quali hanno preceduto il procedimento
costituzionale e si analizzano le quarantanove decisioni e provvedimenti della Corte
costituzionale adottate dal luglio del 2008 al luglio del 2014. II contributo termina
con determinate conclusioni circa le differenze delle condizioni di tutela del diritto
all’accesso alle informazioni secondo la Costituzione della Repubblica di Croazia e
la Convenzione europea e con riguardo al grado di tutela che tale diritto dovrebbe
vedersi garantito.

Parole chiave: diritto all’accesso alle informazioni, liberta di espressione,
Consiglio per i diritti umani delle Nazioni Unite, Corte
Interamericana dei diritti umani, Corte europea dei diritti
dell’'uomo, Corte costituzionale della Repubblica di Croazia.



