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1. UVOD

U recentno vrijeme u Republici Hrvatskoj vodile su se mnogobrojne polemike prilikom donošenja Zakona o životnom partnerstvu osoba istog spola
. To se odnosi ne samo na zainteresiranu javnost, već i mišljenja tijela javne vlasti u čiji djelokrug ulaze pitanja koja se uređuju predmetnim zakonom.
 Zbog podijeljenih stavova javnosti, posebice nakon provođenja referenduma o ustavnoj definiciji braka
, postojala je iznimna potreba za što transparentnijim postupkom donošenja Zakona u kojem će javnost u svakoj fazi biti na prikladan način informirana o stajalištima nadležnih tijela koja imaju utjecaj na njegovo oblikovanje. Budući da u konkretnom slučaju, pozivom na zaštićene interese i ograničenja iz Zakona o pravu na pristup informacijama, javnosti nije bio omogućen uvid u sva mišljenja nadležnih tijela u postupku donošenja zakona, P.M.R. podnio je zahtjev Vladi Republike Hrvatske za ostvarivanje prava na pristup informacijama, tražeći dostavu mišljenja Ureda za zakonodavstvo o Nacrtu prijedloga Zakona o životnom partnerstvu.

Ima li podnositelj zahtjeva pravo zahtijevati uvid u zatražene informacije te ima li Vlada pravo uskratiti pristup istima? Treba li prevladati načelo slobodnog pristupa informacijama ili njemu suprotstavljeno načelo zaštite informacija, javni ili partikularni interes?

Odgovor na navedena pitanja nije jednoznačan i može se donijeti tek nakon procjene okolnosti svakog pojedinog slučaja u kojem korisnik podnosi zahtjev za pristup informacijama. On je (na teoretskoj razini, ne ulazeći u često diskutabilne procjene tijela javne vlasti) jednostavan ukoliko se tražena informacija ne može podvesti pod nijedno ograničenje predviđeno Zakonom o pravu na pristup informacijama
 (u daljnjem tekstu: ZPPI), u kojem će slučaju tijelo javne vlasti biti dužno omogućiti pristup informaciji, ili ukoliko informacija potpada pod ograničenje apsolutnog karaktera kada će pristup automatski morati odbiti. Problem se, međutim, pojavljuje kada je prilikom odlučivanja o zahtjevu tijelo javne vlasti dužno procijeniti prevladava li interes objave informacija ili njihove uskrate, budući da se zatražena informacija nalazi u domeni ograničenja relativnog karaktera kod kojih se može, ali i ne mora uskratiti pristup. U takvim slučajevima, sukladno zakonskim odredbama, dužno je provesti test razmjernosti i javnog interesa kojim će odrediti težinu suprotstavljenih faktora za i protiv objave informacije te, u slučaju da faktori za pretežu, omogućiti pristup informaciji. 

U Republici Hrvatskoj su odredbe o provođenju testa razmjernosti i javnog interesa stricto sensu uvedene Zakonom o pravu na pristup informacijama 2013.
 godine, no autori smatraju da iste nisu na adekvatan način zaživjele u praksi; kako prilikom odlučivanja tijela javne vlasti hoće li test u konkretnom slučaju uopće provesti, tako i glede načina na koji to čine. Pritom, važnu nadzornu i korektivnu ulogu u Republici Hrvatskoj od 2013. godine ima institucija Povjerenice za informiranje, koja je kao neovisno tijelo za zaštitu prava na pristup informacijama odlučujući u povodu žalbi na odluke tijela javne vlasti iznijela značajne smjernice i tumačenja o načinu na koji je potrebno provoditi test razmjernosti. Usprkos napretku ostvarenom uvođenjem navedene institucije, moguće je uočiti da je potrebno sustavno usmjeravanje tijela javne vlasti i inzistiranje na adekvatnom provođenju zakonskih odredbi, kako bi se na njima utemeljenim odlukama (a ne isključivo korektivnim mehanizmima) pridonijelo ostvarenju ideala otvorene vlasti i njenim temeljnim komponentama: transparentnosti i participaciji.

Stoga je problematika provođenja testa razmjernosti i javnog interesa središnja tema ovog rada, u kojem autori analizirajući zakonska i praktična rješenja u hrvatskom i poredbenim pravnim poretcima nastoje iznijeti uočene nepravilnosti, smjernice za provedbu te prijedloge za poboljšanja. Kako bi obrazložili faktore između kojih test razmjernosti uspostavlja ravnotežu, autori izlažu teorijski, pravni i praktični aspekt prava na pristup informacijama te njegovih ograničenja, a u središnjem dijelu rada usredotočuju se na detaljnu analizu testa razmjernosti i javnog interesa: njegov pojam, svrhu, povezanost s načelom razmjernosti te praktične primjere provedbe. Uzimajući u obzir sve relevantne činjenice u završnici ističu uočene probleme i moguće načine rješavanja istih, dok rad u cjelosti obiluje smjernicama za regulativna i implementacijska poboljšanja predmetnog instrumenta. 
2. PRAVO NA PRISTUP INFORMACIJAMA

2.1. Teorijski aspekt

2.1.1. Pojam i značaj
Pravo na pristup informacijama temeljno je ljudsko pravo i multidimenzionalni alat
 koji služi kako građanima tako i njihovim institucijama. Ono nije izolirano, već se može percipirati kao dio veće grupe građanskih i političkih prava, odnosno kao komponenta temeljnog prava na slobodu izražavanja
 koje zahtijeva od vlasti da se suzdrži od svakog zadiranja u slobodan protok informacija. S druge strane, pravo na pristup informacijama usko je povezano s mogućnošću ostvarenja drugih temeljnih ljudskih prava
, a djeluje i kao preventivni alat za borbu protiv korupcije
, koji s jedne strane jača otvorenost rada, a s druge strane sužava prostor zlouporabe tijela javne vlasti, poticajno djelujući na zakonitost i pravilnost u postupanju.
 Posljednjih nekoliko godina ovom je pravu posvećena veća pozornost u regionalnim i međunarodnim deklaracijama koje razrađuju njegov specifičan sadržaj te ne samo negativne, već i pozitivne obveze koje nameće državama.
 
Prilikom definiranja prava na pristup informacijama treba poći od fundamentalne pretpostavke da vlast mora služiti građanima. Ako pojedinci ne znaju što se događa u njihovom društvu, ako su odluke vladajućih skrivene, tada oni ne mogu preuzeti aktivnu ulogu u njegovom vođenju i funkcioniranju. No informacije nisu samo nužne za građane – one su sastavni dio dobre vladavine.
 Naime, pravo na pristup informacijama se često naziva i „kisikom demokracije“, jer omogućuje građanima mišljenja utemeljena na informacijama kojima se mogu uključiti u otvorenu raspravu te osigurava pomno praćenje rada vlasti koja time postaje otvorenija, transparentnija i bolja u upravljanju. Samo kroz pristup informacijama od javnog interesa građani mogu aktivno ispitivati i istraživati da li se javne dužnosti pravilno izvršavaju.
 Također, informiranjem biračkog tijela ono omogućuje slobodne i poštene izbore, a novinarima i civilnom društvu otkrivanje korupcije
, zlouporaba i nepravilnosti. U poslovnom aspektu, pravo na pristup informacijama olakšava uspostavu učinkovitih poslovnih procesa stvaranjem kulture birokratske otvorenosti i pružanjem informacija koje mogu biti korisne za poslovne subjekte.
 

Građani modernih demokracija nisu samo konzumenti usluga javne uprave, već aktivni članovi s građanskim pravima i obvezama. Stoga se kod slobodnog pristupa informacijama javljaju kao aktivni tražitelji informacije – oni koji preuzimaju inicijativu.
 Pravo na pristup informacijama koje posjeduju državne institucije često se ističe i kao instrument za promicanje političke participacije građana. Glavni argument u prilog toj konstataciji jest da je pristup informacijama bitan za svaku osobu kako bi mogla ostvariti temeljno pravo na sudjelovanje u uređenju i vođenju svoje zemlje te na taj način živjeti u sustavu izgrađenom na informiranom pristanku građanstva. U svakoj državi, a posebno u družavama u kojima su slabo razvijeni kapaciteti civilnog društva, građani ne mogu učinkovito koristiti svoje pravo na političku participaciju bez pristupa informacijama kojima raspolažu javna tijela. 

2.1.2. Smjernice za reguliranje prava na pristup informacijama
U praktičnom proučavanju zakonodavnih okvira različitih zemalja identificirane su smjernice za nacionalno i međunarodno reguliranje prava na pristup informacijama.
 One se temelje na zakonima, pravnim standardima te praksama pojedinih država (posebice u presudama nacionalnih sudova) te općim načelima prava priznatim od civiliziranih naroda, a obuhvaćaju 9 principa za zakonodavce prilikom reguliranja prava na pristup informacijama. 

(1) Princip maksimalnog razotkrivanja

Regulacija slobode informiranja treba se rukovoditi principom maksimalnog razotkrivanja, koji utvrđuje da sve informacije kojima raspolažu javna tijela trebaju biti dostupne, kao i da ta pretpostavka može biti prevladana samo u vrlo ograničenim okolnostima. Ovo načelo sažima temeljni smisao koncepta pristupa informacijama koji bi trebao biti predviđen ustavom svake zemlje, kako bi se istaklo da je pravo na pristup informacijama jedno od temeljnih ljudskih prava. U praksi, ono znači da javna tijela imaju obvezu objavljivanja informacija i da svaka fizička i pravna osoba ima odgovarajuće pravo dobiti traženu informaciju. Tijelo koje nastoji onemogućiti javnosti pristup informacijama trebalo bi snositi teret opravdavanja takvog odbijanja u svakoj fazi postupka. Drugim riječima, tijelo bi trebalo dokazati da se informacija koju se želi uskratiti nalazi u okviru ograničenog režima iznimaka.

(2) Dužnost objavljivanja informacija

Javna tijela trebaju biti podvrgnuta obvezi objavljivanja ključnih informacija. Naime, sloboda informacija ne implicira samo da javna tijela postupaju po zahtjevima za ostvarivanje prava na pristup informacijama, već i njihovu kontinuiranu objavu informacija i dokumenata od važnosti za javnost.

(3) Promocija otvorene vladavine

Informiranje javnosti o njihovim pravima te promoviranje kulture otvorenosti unutar tijela javne vlasti od ključne je važnosti za realizaciju slobode informiranja. Nacionalni akti trebaju, kao minimum, sadržavati odredbu o educiranju javnosti o njihovu pravu na pristup informacijama, opsegu informacija koje se smatraju dostupnima te načinu na koji se to pravo može izvršavati.

(4) Suzbijanje kulture službenih tajni

Nacionalni akti trebaju predvidjeti širok spektar mehanizama usmjeren na suzbijanje kulture tajnosti u tijelima javne vlasti. Oni bi trebali uključivati edukacije o pravu na pristup informacijama za zaposlenike u tijelima, koji će naglasiti važnost i domet slobode informacija, proceduralne mehanizme za ostvarivanje prava na pristup informacijama te koje su informacije tijela javne vlasti dužna činiti dostupnima. Jedna od mogućnosti za ostvarenje ove smjernice jest obvezivanje tijela javne vlasti na podnošenje godišnjih izvješća parlamentu ili njegovim tijelima o postignućima i problemima u ostvarenju prava na pristup informacijama, koje treba uključivati mjere poduzete da bi se poboljšalo ostvarenje tog prava, identificirane zapreke u slobodnom protoku informacija te mjere koje tek treba poduzeti u narednoj godini.

(5) Ograničen krug iznimaka

Ograničenja prava na pristup informacijama trebaju biti jasno i usko propisana te podvrgnuta testu „štete“ i „javnog interesa“. Svi pojedinačni zahtjevi za informacije upućeni tijelima javne vlasti trebaju biti ispunjeni, ukoliko tijelo tijelo ne može ukazati da pojedina informacija ulazi u domenu ograničenog režima iznimaka. Stoga odbijanje zahtjeva za ostvarivanje prava na pristup informacijama nije opravdano ukoliko tijelo javne vlasti ne dokaže da je informacija podvrgnuta striktnom „trodijelnom testu“ (testu razmjernosti, op. a.), prema kojem je opravdano da bude izuzeta od objavljivanja. Iz primjene zakona ne smije biti isključeno nijedno javno tijelo, čak i ako većina njegovih funkcija ulazi u zonu iznimaka. To se odnosi kako na sve grane vlasti (zakonodavna, sudska, upravna), tako i na njihove funkcije (npr. funkcija sigurnosti i obrane).

(6) Postupci koji olakšavaju pravo na pristup informacijama

Zahtjevi za informacije trebaju biti brzo i točno obrađeni te treba biti dostupno neovisno preispitivanje svakog ograničenja pristupa. Postupak za odlučivanje o zahtjevima za informacije treba postojati na tri različite razine: unutar tijela javne vlasti koje raspolaže informacijom, u povodu žalbi neovisnom upravnom tijelu te žalbi sudovima. Od svih tijela javne vlasti treba zahtijevati da uspostave otvoren i dostupan sustav za ostvarenje prava javnosti na dobivanje informacija. Tijela trebaju odrediti pojedinca koji je odgovoran za obradu takvih zahtjeva i osiguravanje usklađenosti postupanja sa zakonom.

2.2. Povijesni osvrt i regulacija u komparativnim pravnim uređenjima
Milostiva Ordonansa Njezinog Veličanstva vezana uz slobodu pisanja i tiska (1766.) je prvi pravni akt (zakon) koji predviđa slobodu pisanja i tiska, što je blisko povezano s pravom na pristup informacijama. Izdana je u Stockholmu drugog prosinca 1766.
 
Neki autori nazivaju akt kojim se uređuje pravo na pristup informacijama njegovim švedskim nazivom offentlighetsprincipen („načelo javnosti“), kao priznanje Švedskoj jer je u toj državi takav akt po prvi put stavljen u praksu. 
 
Općenito, pravo na pristup informacijama („freedom of information“) je sintagma prihvaćena u svijetu nakon što je u Sjevernoj Americi osobama omogućen pristup informacijama sadržanih u dokumentima. U Sjedinjenim Američkim Državama je takav akt donesen 1966., označivši prekretnicu u razvoju tog prava i nagovijestio niz zakona o pravu na (slobodan) pristup informacijama diljem svijeta.
 
U Europskoj uniji, veliki koraci ka transparentnoj i otvorenoj upravi su poduzeti devedesetih godina 20. stoljeća. Bitan čimbenik tog razvoja je Povelja o temeljnim pravima Europske unije iz 2000. koja uključuje i slobodu izražavanja i slobodu pristupa dokumentima, a sljedeće godine je usvojena i prva uredba o pravu na pristup informacijama.

Stotinjak zemalja je dosad donijelo propise o slobodi informiranja. Prije završetka hladnog rata 1989., bilo je jedva desetak takvih država, a među njima, kronološki Švedska i Finska (1766.), SAD (1966.), Norveška i Danska (1970.), Francuska i Nizozemska (1978.), Australija i Novi Zeland (1982.) i Kanada (1983.). Početkom 21. stoljeća mnoge zemlje su se pridružile listi zemalja s takvom legislativom.
 To uključuje i neke zemlje, npr. Uzbekistan i Zimbabve, čiji statuti o slobodi pristupa informacijama imaju samo formalni karakter i zapravo služe cenzuriranju tiska i ograničenju slobode pristupa informacijama, stoga su te države i dalje nerazvijene u tom pogledu i stvarnost ne odražava legislativne promjene. S druge strane, imamo i pozitivnih primjera tranzicije, npr. u Meksiku u kojem je donesen zakon o slobodi pristupa informacijama koji je bio bitan dio reformi na prijelazu iz 20. u 21. stoljeće koje su označile kraj sedamdesetogodišnjeg jednostranačja i novi put k višoj razini transparentnosti i demokraciji.
 Prema podacima organizacije FreedomInfo.org u listopadu 2012. postojale su 93 države (u međuvremenu se desetak drugih pridružilo toj listi) sa zakonskom regulativom koja omogućuje pristup informacijama. Lista je složena od nekoliko drugih lista i promatrana su preklapanja, a korišteni su sljedeći parametri: što se računa kao pravo/zakon?; je li zakon na snazi?; radi li se o državi?; trebaju li se uračunavati i neefektivni zakoni?

U 2014. bilježimo daljnje pozitivne pomake diljem svijeta, pa su tako, primjerice, doneseni/odobreni zakoni o pravu na pristup informacijama na Maldivima, Obali Bjelokosti, Paragvaju, Afganistanu i u Južnom Sudanu.
,

Rezultati prvog svjetskog Right to Information (RTI) rangiranja država smještaju Srbiju na prvo mjesto sa 135 od mogućih 150 bodova. Na posljednjem mjestu je Austrija s 39 bodova. Hrvatska je na 12. mjestu sa 112 bodova. Dvije trećine država su zabilježile rezultat između 60 i 100 bodova.

Zakonska stilizacija omogućenja prava na pristup informacijama je formulirana po sličnom obrascu u mnogim pravnim sustavima, primjera radi uzmimo britanski Freedom of Information Act 2000 (Dio I; Pravo na informacije; članak 1):

 (1)Svaka osoba koja zatraži određenu informaciju od javne vlasti je ovlaštena —

(a)biti informirana pisanim putem od strane javne vlasti posjeduje li ista informaciju zatraženu u zahtjevu, i

(b)ako je posjeduje,dobiti zatraženu informaciju.
 
Načelo javnog pristupa informacijama u Švedskoj znači da su javnost i masovni mediji (novine, radio, televizija) ovlašteni primati informacije o državnim i municipalnim aktivnostima. Načelo se provodi na različite načine:

- pristup službenim dokumentima

- sloboda izražavanja za službenike i ostale

 -pravo komunikacije i objavljivanja informacija

- pristup na sudska ročišta

- pristup sastancima organa koji donose odluke.

Naravno, postoji još stotinu uređenja sa svojim sličnostima i razlikama, ali iz razloga preglednosti i ekonomičnosti, navedeni su samo neki od njih koji, po mišljenju autora, odražavaju široko prihvaćene ideje i standardnu stilizaciju odnosne tematike.

2.3. Relevantni propisi
2.3.1. Međunarodni akti

Pravo na slobodu misli, slobodu mišljenja i izražavanja
 izrijekom jamče svi relevantni međunarodni dokumenti o ljudskim pravima i slobodama te ustavi suvremenih demokratskih zemalja.
 

Opća deklaracija o pravima čovjeka
 u članku 19. utvrđuje da svatko ima pravo na slobodu mišljenja i izražavanja, priznatog i Rezolucijom 59 Opće skupštine UN-a iz 1946. To pravo obuhvaća slobodu zadržavanja mišljenja bez vanjskih pritisaka te slobodu traženja, primanja i širenja informacija i ideja putem bilo kojeg sredstva javnog priopćavanja i bez obzira na granice. Slobodu izražavanja slično proklamira i Međunarodni pakt o građanskim i političkim pravima
 u članku 19., Američka konvencija o ljudskim pravima iz 1969. te Konvencija o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti u odlučivanju i pristupu pravosuđu u pitanjima okoliša, sastavljena u Aarhusu 25. lipnja 1998., koja spaja pristup informacijama i zaštitu okoliša.

Europska konvencija za zaštitu ljudskih prava i temeljnih sloboda
 u članku 10. jamči slobodu izražavanja koja obuhvaća slobodu mišljenja, primanja i širenja informacija i ideja, bez miješanja javne vlasti i bez obzira na granice. Unatoč tome što Konvencija eksplicitno ne navodi pravo na pristup informacijama, Europski sud za ljudska prava razvio je stanovitu praksu u ovom području čime je sugerirao da pod određenim uvjetima okolnosti čl.10. impliciraju pravo pristupa dokumentima kojima raspolažu javne institucije i tijela. Dotaknuvši se pozitivnih i negativnih aspekata prava na informaciju, počeo je razvijati i ideju sukladnu čl.10. o pozitivnoj obvezi državnih vlasti promicati pristup informacijama.
 Zbog potrebe daljnje razrade i dodatne zaštite prava na pristup informacijama, Vijeće Europe donijelo je Konvenciju o pravu na pristup službenim dokumentima
,
, s ciljem uspostave veće jednakosti između država članica Vijeća Europe kroz uspostavu minimalnih standarda za harmonizaciju pravila za pristup dokumentima i informacijama kojima raspolažu tijela javne vlasti. Ona je prvi obvezujući instrument međunarodnog prava u području prava na pristup službenim dokumentima, kojom se nastoji osigurati informiranost javnosti, omogućiti kvalitetnije donošenje odluka i razumijevanje društvenih prilika te pridonijeti očuvanju integriteta institucija i izgradnji povjerenja u iste.

Značajan dokument za regulaciju prava na pristup informacijama na međunarodnoj razini jest i Atlantska deklaracija i akcijski plan za unaprijeđenje prava na pristup informacijama
, koja predstavlja suglasnost predstavnika vlada, organizacija civilnog društva, međunarodnih tijela i financijskih institucija te privatnog sektora oko implementacije i ostvarivanja prava na pristup informacijama. Uspostavljajući temeljne principe, ona ističe da je pravo na pristup informacijama temeljno ljudsko pravo koje mora biti regulirano u zakonodavstvu svake države te da se ono treba primjeniti na sve grane vlasti (zakonodavna, sudska i upravna tijela) na svim razinama (lokalnoj, regionalnoj i državnoj), kao i na nedržavne
 te međunarodne organizacije (uključujući Ujedinjene narode, međunarodne financijske institucije, regionalne razvojne banke te bilateralna i multilateralna tijela).
 

Sukladno danim smjernicama, pravo na pristup informacijama trebalo bi uključivati pravo traženja i dobivanja informacija te pozitivnu obvezu javnih tijela da čine dostupnima informacije koje se odnose na njihovu djelatnost. Pritom bi pravo na informacije trebalo biti neovisno od osobnog interesa i ne bi smjelo biti podložno razlozima za opravdanje. Postupci njegova ostvarivanja trebali bi biti oblikovani tako da osiguraju punu provedbu i jednostavnost korištenja, bez nepotrebnih prepreka (kao što su cijene ili oblik zahtjeva), ali i afirmativnu obvezu pružanja pomoći podnositelju zahtjeva i pružanja tražene informacije u okviru određenog i razumnog vremenskog razdoblja. 

Iznimno je važno da sva ograničenja prava na pristup informacijama trebaju biti jasno određena, propisana zakonom i predviđena međunarodnim pravom. Ona podliježu testu razmjernosti i javnog interesa, koji zahtijeva pružanje pristupa izuzetim informacijama kada korist njihova prenošenja javnosti nadmašuje potencijalnu štetu. Pritom, teret dokaza opravdanosti ograničenja uvijek pada na držatelja informacija. Instrumenti regulacije prava na pristup informacijama moraju sadržavati jasne sankcije za odgovorne službenike u slučaju nepoštovanja odredaba, a podnositelju zahtjeva mora biti zajamčeno pravo žalbe na svaku odluku, nemogućnost pružanja informacija ili bilo koju drugu povredu prava na pristup informacijama, i to neovisnom tijelu koje ima ovlast donositi obvezujuće odluke (poželjno je da to bude povjerenik za informiranje ili posebni pravobranitelj u prvom stupnju, s daljnjim pravom žalbe sudu).

Regulativa slobode pristupa informacijama odražava osnovnu premisu da sve informacije u posjedu vlade i vladinim institucija su u osnovi javne i mogu biti uskraćene javnosti samo uz valjan razlog, kao što su privatnost i sigurnost. Zadnjih godina bilježi se značajan rast priznanja slobode na pristup informacijama u legislacijama diljem svijeta, tako da 1990. tek nekoliko zemalja ima takvu legislaciju, dok ih je danas već stotinjak. Jedna od osnovnih zadaća UNESCO-a je, kako stoji u Ustavu iz 1945. „promoviranje slobodnog toka ideja riječima i slikama.“
 Ova misija je navedena u UNESCO’s Medium Term Strategy Medium-Term Strategy for 2008-2013 (34 C/4). Sloboda pristupa informacijama je i centralna agenda na World Summit of the Information Society. Bitnost slobode pristupa informacijama je naznačena i u drugim međunarodniim dokumentima: Brisbane Declaration on Freedom of Information: The Right to Know (2010), Maputo Declaration on Fostering Freedom of Expression, Access to Information ad Empowerment of People (2008), Dakar Declaration on Media and Good Governance (2005), a koje sve proistječu iz UNESCO-va godišnjeg obilježavanja Svjetskog dana slobode tiska (World Press Freedom Day). 
,

2.3.2. Pravo na pristup informacijama u Europskoj uniji
Na razini Europske unije, transparentnost je neophodna za povećanje razumijevanja građana za odluke koje se donose na razini Europske unije te povjerenja u njezine institucije
. Javni pristup dokumentima jača demokratsku vjerodostojnost institucija Europske unije te pokušava premostiti jaz između njih i građana. Glavni dokument koji služi postizanju te svrhe je Uredba 1049/2001 Europskog parlamenta i Vijeća, koja utvrđuje modalitete za pravo na pristup EU dokumentima i regulira transparentnost procedura objavljivanja
.

Princip otvorenosti uveden je Ugovorom iz Maastrichta 1992.g., kojem je priložena Deklaracija br. 17 o pravu na pristup informacijama, s ciljem „jačanja demokratske prirode institucija Europske unije i povjerenja javnosti u upravu“
. Na temelju navedene deklaracije, Komisija i Vijeće usvojili su 1993.g. Kodeks postupanja za pristup dokumentima
, u kojem se dvije institucije zalažu za „najširi mogući pristup dokumentima“. Nakon toga Vijeće, Komisija, a kasnije i Europski parlament usvajaju provedbene odluke kojima se utvrđuju detaljni uvjeti za pristup informacijama. 

Ugovor iz Amsterdama 1997. U čl.255. propisuje pravo na pristup dokumentima Europskog parlamenta, Vijeća  Komisije za sve fizičke i pravne osobe s prebivalištem ili sjedištem u jednoj od država članica. Na temelju navedenog članka, Vijeće i Parlament usvojili su Uredbu 1049/2001 o pravu na pristup dokumentima Europskog parlamenta, Vijeća i Komisije
, čija je svrha (1) definirati načela, uvjete i ograničenja prava na pristup dokumentima kako bi se osigurao najširi mogući pristup,(2) utvrditi pravila koja će osigurati najjednostavniji način izvršavanja tog prava te (3) promicati dobre upravne prakse u ostvarenju prava na pristup dokumentima (čl.1.). Pristup usvojen u Uredbi odgovara nordijskom koceptu javnog pristupa dokumentima. Naime, svaka fizička ili pravna osoba koja boravi ili je osnovana na području EU ima pravo zatražiti uvid u dokumentaciju u posjedu institucija EU, bez potrebe navođenja bilo kojeg razloga. To ne znači da svi dokumenti moraju biti javni: čl.4. Uredbe sadrži popis iznimaka koje mogu opravdati ograničenje pristupa dokumentima, pri čemu se teret dokazivanja stavlja na institucije kojima je zahtjev upućen. 

Povelja o temeljnim pravima Europske unije u čl.42. pod nazivom Pravo na pristup dokumentima te Ugovor o fukcioniranju EU u čl.15. propisuju da svaki građanin EU, kao i svaka fizička osoba koja ima boravište u EU te pravna osoba koja ima sjedište ili registrirani ured u državi članici EU ima pravo na pristup dokumentima koji se odnose na rad institucija, tijela, ureda i agencija EU, bez obzira na medij na kojemu se nalaze.

U okviru svoje „Inicijative europske transparentnosti“, pokrenute u studenom 2005.g., Komisija je započela reviziju Uredbe 1049/2001 s ciljem postizanja veće transparentnosti u zakonodavstvu i usklađivanja EU propisa s konvencijom iz Aarhusa
, koja je rezultirala usvajanjem prijedloga za novu regulaciju u travnju 2008. Prijedlog se temelji na stajalištima Europskog parlamenta, ishodu javnih konzultacija pokrenutih od strane Komisije i njezinoj „Zelenoj knjizi o pravu na pristup dokumentima EU institucija“
 te sudskoj praksi Općeg suda i Europskog suda pravde prilikom tumačenja Uredbe 1049/2001.
,

Važno je napomenuti da se Uredba primjenjuje samo na institucije Europske unije. Ona ima utjecaj na nacionalne odredbe samo tamo gdje propisuje uvjete pristupa dokumentima zemalja članica. Pritom, Uredba u svojoj suštini zadire dublje no što to nacionalna zakonodavstva obično rade, jer regulacijom prava na pristup dokumentima obuhvaća i dokumente zakonodavca. Prijedlog iz 2008.g. dopušta državama članicama veći stupanj diskrecije u ograničavanju pristupa dokumentima. Tako, sukladno čl.4.st.5., država članica može od zatražiti od institucija Europske unije da ne objave dokument koji potječe iz te države članice bez njezinog prethodnog pristanka. Osim toga, čl.5. Prijedloga omogućuje državama članicama da stave veto na objavljivanje odluka poslanih institucijama EU, uz navođenje razloga za takvu uskratu. Ti razlozi mogu se temeljiti na i ograničenjima prava na pristup informacijama propisanim u nacionalnom zakonodavstvu, a ne samo na čl.4. Uredbe 1049/2001. Međutim, u svjetlu sudske prakse Europskog suda pravde, države članice mogu se pozivati na nacionalna ograničenja samo kada njihovi dokumenti nemaju „EU karakter“. Osim toga, kao u predmetu Komisija v. Švedska (C-64/05), države članice moraju dokazati adekvatnost njihove nacionalne odredbe pod uvjetima propisanim u čl.4. Uredbe. Stoga se čl.5. Prijedloga ne može poimati kao a priori pravo države na veto, već ga valja tumačiti zajedno s ograničenjima u čl.4. Uredbe, pri čemu nacionalne odredbe koje priječe objavljivanje trebaju biti podložne objektivnom testu štetnosti.

Sudska praksa i promatranje institucionalne prakse Europske unije doveli su do nekoliko značajnih zaključaka. Prvi se odnosi na samu prirodu prava na pristup informacijama. Naime, ono što je prije bio institucionalni izazov unutar Europske unije – zahtjev da institucije raspolažu istom količinom informacija pri izvršavanju njihovih dužnosti, postalo je pravo pojedinca – pravo na pristup informacijama. To je zajedničko poredbenopravnim poretcima, pravu Europske unije, kao i Konvenciji Vijeća Europe o pristupu službenim dokumentima. Priroda ograničenja prava na pristup informacijama koje propisuje taj dokument ista je kao i onih u pravu EU. S druge strane, u EU ne postoji posebno neovisno tijelo koje jamči pravo na pristup informacijama, za razliku od mnogih njenih država članica.

Drugi niz zaključaka proizlazi iz tumačenja Uredbe 1049/2001 od strane Europskog suda pravde. U manje od pet godina, Sud je donio svoja gledišta o ostvarivanju prava na pristup informacijama u administrativnom, pravosudnom i zakonodavnom aspektu. Neki od najvažnijih zaključaka su: (1) Pravo na pristup dokumentima je povezano s demokratskom prirodom Unije. Transparentnost jamči veću legitimnost i odgovornost uprave u demokratskom sustavu, jer građani moraju imati priliku razumijeti argumente kojim podupiru propise kako bi ostvarili svoja demokratska prava (slučaj Turco), (2) Pristup mora biti omogućen u najširem mogućem opsegu, kako bi se izbjegao institucijama poželjan „prostor za razmišljanje“ ili „pregovarački prostor“. Zaštita procesa donošenja odluka u okviru EU isključuje bilo kakav oblik generalne tajnosti, posebice u području zakonodavstva (slučaj Borax), (3) Opseg ograničenja prava na pristup informacijama mora biti strogo kontroliran. Tako informacije koje se tiču međunarodnih odnosa ne podrazumijevaju automatski povjerljivost (slučaj In't Veld), a sudski postupci nisu izuzeti od načela transparentnosti pod krinkom ispravnog provođenja pravde (slučaj API). Također, pravna mišljenja nisu nužno vezana povjerljivošću, posebno u zakonodavnim pitanjima; ne više od identiteta države članice koji je zaštićen tijekom zakonodavnog procesa (slučaj Access Info Europe), a (4) dokumenti država članica nisu obuhvaćeni generalnom povjerljivošću.

2.3.3. Zakon o pravu na pristup informacijama
Uređenje prava na pristup informacijama nalazi se u različitim granama pozitivnopravnih sustava, no najveći dio regulacije koncentriran je u propisima upravnog prava, prvenstveno na području prava na pristup informacijama, zaštite osobnih podataka, tajnosti podataka, arhivske djelatnosti, sustava državne uprave i lokalne samouprave, upravnog postupka te upravnog segmenta medijskog prava.

I Ustav Republike Hrvatske
 u članku 38. jamči pravo na pristup informacijama koje posjeduju tijela javne vlasti, a određuje i da ograničenja prava na pristup informacijama moraju biti razmjerna naravi potrebe za ograničenjem u svakom pojedinom slučaju
 te nužna u slobodnom i demokratskom društvu, a propisuju se zakonom. 

Ovu ustavnu odredbu razrađuje Zakon o pravu na pristup informacijama
 (u daljnjem tekstu ZPPI), koji je stupio na snagu 08.03.2013. godine
 kao rezultat, inter alia, prioritetne mjere jačanja pravnog okvira i administrativnih kapaciteta u području prava na pristup informacijama (u okviru jačanja prevencijskih mjera u području borbe protiv korupcije i sukoba interesa u prijelaznom razdoblju praćenja Republike Hrvatske do stupanja na snagu Ugovara o pristupanju Europskoj uniji).
 Kao najvažnije preduvjete za njegovu provedbu valja istaknuti institucionalne kapacitete nadzornog tijela i samih tijela javne vlasti da pravodobno pružaju potpune i točne informacije, kao i funkcionalne pretpostavke uređenog pravnog sustava kojem svi njegovi segmenti djeluju usklađeno i potpuno.

Cilj je zakona omogućiti i osigurati ostvarivanje prava na pristup informacijama, kao i na ponovnu uporabu informacija fizičkim i pravnim osobama putem otvorenosti i javnosti djelovanja tijela javne vlasti (čl. 3.). ZPPI definira pravo na pristup informacijama kao pravo korisnika
 na traženje i dobivanje informacije
, kao i obvezu tijela javne vlasti da omogući pristup zatraženoj informaciji, odnosno da objavljuje informacije neovisno o postavljenom zahtjevu kada takvo objavljivanje proizlazi iz obveze određene zakonom ili drugim propisom (čl.5.st.5.) 

Zakonsko uređivanje prava na pristup informacijama temelji se na četiri načela: (1) načelu javnosti i slobodnog pristupa, prema kojem su informacije dostupne svakoj domaćoj i stranoj fozičkoj i pravnoj osobi u skladu s uvjetima i ograničenjima propisanim u Zakonu (čl. 6. ZPPI); (2) načelu pravodobnosti, potpunosti i točnosti informacija, koje određuje da informacije koje tijela javne vlasti objavljuju odnosno daju moraju biti pravodobne, potpune i točne
,
 (čl. 7. ZPPI); (3) načelu jednakosti, prema kojem pravo na pristup informacijama pripada svim korisnicima na jednak način i pod jednakim uvjetima
 te su oni ravnopravni u njegovom ostvarivanju, a tijela javne vlasti ne smiju stavljati korisnike u neravnopravan položaj, osobito na način da se informacija pruža pojedinim korisnicima prije nego ostalima ili na način na koji im se posebno pogoduje
 (čl. 8. ZPPI); te (4) načelu raspolaganja informacijom, kojim se propisuje da korisnik koji raspolaže informacijom sukladno ovom zakonu, ima pravo tu informaciju javno iznositi (čl. 9. ZPPI).

Zakon u čl.5. st.2. propisuje širok krug obveznika njegove primjene, čime je ostvarena pokrivenost čitavog javnog sektora obvezom transparentnog i otvorenog rada i postupanja. Obveznici primjene Zakona su tijela javne vlasti, koja uključuju: (a) tijela državne uprave (ministarstva, državne upravne organizacije, uredi državne uprave u županijama), (b) druga državna tijela (Hrvatski sabor, Predsjednik Republike, Vlada Republike Hrvatske, Hrvatska narodna banka, sudovi i druga pravosudna tijela i dr.) , (c) tijela jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave (općine, gradovi, županije), (d) pravne osobe s javnim ovlastima i druge osobe na koje su prenesene javne ovlasti (npr. agencije, komore, udruge s javnim ovlastima i dr.), (e) pravne osobe čiji je osnivač Republika Hrvatska ili jedinica lokalne ili područne (regionalne) samouprave, (f) pravne osobe i druge osobe koje obavljaju javnu službu (npr. privatne obrazovne ili kulturne ustanove i dr.), (g) pravne osobe koje se u cijelosti financiraju iz državnog proračuna ili iz proračuna jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave, kao i (h) trgovačka društva u kojima Republika Hrvatska i jedinice lokalne i područne (regionalne) samouprave imaju zasebno ili zajedno većinsko vlasništvo (trgovačka društva u većinskom vlasništvu). I Zakon o sustavu državne uprave
 u čl. 77. propisuje da su tijela državne uprave dužna davati građanima i pravnim osobama podatke, obavijesti i upute i pružati im stručnu pomoć u poslovima radi kojih se obraćaju tijelima državne uprave, kao i upoznati javnost o obavljanju poslova iz svog djelokruga i izvještavati je o svom radu putem sredstava javnog priopćavanja ili na drugi prikladan način.
Temeljne obveze tijela javne vlasti prema ZPPI su objavljivati dokumente i informacije na internetskim stranicama na lako pretraživ način i dostavljati dokumente u Središnji katalog službenih dokumenata Republike Hrvatske
 (čl.10.), provoditi javno savjetovanje prilikom izrade nacrta zakona i drugih propisa i akata (čl.11.), osigurati javnost rada svojih tijela informirajući javnost o svojim sjednicama, vremenu održavanja, dnevnom redu i mogućnostima neposrednog uvida građana (čl.12.), odrediti službenika za informiranje koji se brine o ostvarivanju prava na pristup informacijama (čl.13.), voditi upisnik o zahtjevima, postupcima i odlukama o ostvarivanju prava na pristup informacijama i ponovnu uporabu informacija (čl.14.), rješavati zahtjeve za pristup informacijama, zahtjeve za dopunu / ispravak informacije kao i zahtjeve za ponovnu uporabu informacija te objavljivati uvjete za ponovnu uporabu informacija 

Valja napomenuti da se odredbe ZPPI ne primjenjuju kad je dostupnost informacijama iz sudskih, upravnih i drugih na zakonu utemeljenih postupaka propisom utvrđena, kao i kad je informacija dostupna primjenom drugog propisa.

Ključna novost u novom ZPPI iz 2013.godine jest promjena institucije (prema zakonskom nazivu – neovisnog tijela) koja osigurava pravnu zaštitu prava na pristup informacijama i ponovnu uporabu informacija te koja obavlja nadzor, prati i promiče navedena prava, a to je Povjerenik za informiranje. Hrvatski sabor je 25. listopada 2013. Izabrao prvu Povjerenicu za informiranje, čime su ostvarene pretpostavke za početak rada institucije i prestanak nadležnosti Agencije za za zaštitu osobnih podataka u provedbi Zakona.
 Zakonom je određeno da Povjerenik prati provedbu Zakona temeljem prikupljenih izvješća od tijela javne vlasti, koja su dužna surađivati s Povjerenikom.
 Sukladno odredbi čl.35. st.3. Zakona u nadležnosti Povjerenika za informiranje su sljedeće ovlasti: drugostupanjsko je tijelo u rješavanju žalbi, obavlja nadzor, provodi inspekcijski nadzor nad provedbom Zakona, predlaže tijelima javne vlasti poduzimanje mjera radi unapređivanja ostvarivanja prava na pristup informacijama, informira javnost o ostvarivanju prava korisnika, predlaže mjere za stručno osposobljavanje i usavršavanje službenika za informiranje, inicira donošenje ili izmjene propisa radi provedbe i unapređenja prava na pristup informacijama, podnosi Hrvatskom saboru izvješće o provedbi Zakona te podnosi optužni prijedlog i izdaje prekršajni nalog. O provedbi Zakona tijela javne vlasti dužna su dostaviti izvješće za prethodnu godinu Povjereniku za informiranje najkasnije do 31. siječnja tekuće godine.
 Pri razmatranju uloge Povjerenika za informiranje valja upozoriti na problem »estetskih« promjena, koje se u ovom slučaju odnose na činjenicu da povjerenici još uvijek nisu osigurana financijska sredstva ni odgovarajući personalni kapaciteti, što je jasan pokazatelj nedostatka političke volje u provođenju reforme.
,

Protiv rješenja Povjerenika žalba nije dopuštena, ali se može pokrenuti upravni spor pred Visokim upravnim sudom Republike Hrvatske, koji mora donijeti odluku o tužbi u roku od 90 dana. Tužba ima odgodni učinak ako je rješenjem omogućen pristup informaciji.
Budući da je zakonodavna regulativa samo okvir koji uređuje pravo na pristup informacijama, za njegovo ostvarenje iznimno važnu ulogu imaju sudovi
 o kojima ovisi hoće li ono biti afirmirano u praksi i dovesti do toga da se državna tijela počnu sve više otvarati javnosti i osigurati transparentno upravljanje, kao temeljnu pretpostavku ideala otvorene vlade u funkciji građana.

2.4. Ograničenja prava na pristup informacijama

2.4.1. Ograničenja pristupa kao usko određene iznimke nužne za zaštitu legitimnih interesa
Pravo na pristup informacijama nije apsolutno; sloboda informiranja podliježe ograničenjima kako bi se određene vrste informacija zaštitile od otkrivanja. Međutim, takva ograničenja pristupa informacijama trebaju biti usko određene iznimke nužne za zaštitu legitimnih interesa, koje treba strogo tumačiti u skladu s prepostavkom da je određenoj informaciji određen pristup. 

Reguliranjem ustavnog jamstva prava na pristup informacijama koje posjeduju tijela javne vlasti bilo koje ograničenje tog prava podliježe primjeni načela proporcionalnosti (tzv. „trodijelnom testu“) iz čl. 16. Ustava (propisanost zakonom, razmjernost naravi potrebe za ograničenjem u svakom pojedinom slučaju te potreba zaštite jednog od četiriju dobara: slobode i prava drugih ljudi, pravnog poretka, javnog morala ili zdravlja).
,

Također, čl.38. st.4. Ustava sadrži dodatni kriterij ograničenja prava na pristup informacijama, koji se ne primjenjuje na dopuštenost ograničenja drugih ustavnih prava i sloboda: nužnost u slobodnom i demokratskom društvu. Navedena pretpostavka, uz one koje sadrži trodijelni test, primjenjuju se kao generalni kriteriji ustavnosti propisa kojim je normirano ograničenje pristupa (propisanost zakonom, zaštita dobara i nužnost) te kao individualni kriterij (ne)dopuštenosti pristupa u svakom pojedinom slučaju (test razmjernosti).

Svako ograničenje pristupu informacijama trebalo bi biti vremenski ograničeno, budući da legitimni razlozi za neobjavljivanje informacija s vremenom postaju sve slabiji. Neopravdano dugi periodi klasifikacije informacija kao tajnih ugrožavaju samu bit prava na pristup informacijama. Iz tih je razloga većina demokratskih zemalja usvojila režim periodičnih ili automatskih deklasifikacija uskraćenih informacija. 

Također je važno da podnositelj zahtjeva ima pravo na neovisan i učinkovit nadzor te pregled svih uskrata pristupa informacijama. Krajnja odluka o tome da li će se informacije objaviti ili uskratiti ne može biti podložna disrecijskoj odluci tijela javne vlasti, već mora biti predmet neovisne revizije od strane nadležnog suda.

2.4.2. Opseg ograničenja u komparativnim pravnim poretcima
Pravo na pristup informacijama je uređeno na sličnim principima u mnogim pravnim sustavima, što uključuje opće pravo na pristup informacijama u posjedu javnih vlasti, postojanje mnogih izuzetaka od pravila kao što su sigurnost, međunarodni odnosi, vladine politike, komercijalna povjerljivost i osobni odnosi. Neki od izuzetaka se podvrgavaju testu javnog interesa koji obvezuju donositelja odluke da uzme u obzir interes javnosti prilikom objave ili uskraćivanja informacije. Nakon provedenog testa moguće je da javni interes in favorem objave podataka nadjača interes koji se štiti propisanom iznimkom. Diskrecijski element je često, u većoj ili manjoj mjeri, prisutan.

Tipične manjkavosti u ostvarenju su ograničeni doseg pravne regulacije, previše prostora za iznimke, nedostaci u nadzoru provedbe zakona, manjkavosti prizivnih postupaka, nedovoljna javna svijest o bitnosti (pa i postojanju) pravu na pristup informacijama. Države koje su na vrhu liste po kvaliteti uređenja su najčešće države s „najmlađim“ zakonima, koji su uzeli u obzir mnoge moderne potrebe i uskladili se s aktualnim tendencijama za kvalitetnije ostvarenje tog prava.
 U ovom poglavlju ćemo se kratko osvrnuti na neka pravna uređenja, prijedloge i potvrđene zakone (neovisno o tome jesu li još na snazi) koja obiluju manjkavostima i nastojati ukazati kako na tipične nedostatke (šture definicije, mnoštvo iznimaka, skroman nadzorni mehanizam itd), tako i na posebne (npr. isključenje španjolske kraljevske obitelji iz primjene španjolskog zakona o pravu na pristup informacijama u prijedlogu iz 2012. itd).

Za ostvarenje tog prava mora se ići u korak s vremenom, pa tako primjerice i Švedska, kao prva država na svijetu s takvom legislacijom, s dugotrajnom i njegovanom tradicijom prava na pristup informacijama, mora prolaziti kroz zakonske promjene da, s jedne strane, njezini građani ostvare pravo u punom obimu, dok je s druge strane i državi potrebna zaštita od preširokih presizanja u toj sferi. Amandmanom s kraja 2013. uneseno je novo ograničenje prava na pristup informacijama (dokumentima) na način da se pristup dokumentima može onemogućiti ako je to potrebno da se izbjegne nanošenje štete švedskim interesima u međunarodnim odnosima. Generalna odredba zakona predviđa da se javnosti treba omogućiti pristup dokumentima, osim ako zakon drukčije propisuje. To je dovelo do niza ograničavajućih odredbi i iznimki tako da je upitno postoji li još esencija generalne odredbe ili je ona samo formalna. Primjenjivosti generalne odredbe svakako ne doprinosi odredba da će se tajnost primijeniti i kad se može pretpostaviti da će švedska sposobnost sudjelovanja u međunarodnoj suradnji biti umanjena ako se informacija otkrije. Stilizacija koja koristi termine „kad se može pretpostaviti“ i „umanjenje sposobnosti“ ostavljaju široku diskrecijsku manevarsku zonu.
 Dakle ni tradicija i ukorijenjenost nisu garancija najviše kvalitete i omogućenja izvedbe tih prava. Općenito, svi švedski državljani i stranci su ovlašteni dobiti uvid u dokumente koje drže javne vlasti. To pravo je ograničeno na dva načina. Prvo, javnost uživa pravo uvida samo u dokumente koji se smatraju javnima, a nisu svi dokumenti javni. Drugo, velik broj javnih dokumenata je označen oznakom tajnosti. To znači da javnost nema pravo pristupa tim dokumentima, a javnim vlastima je zabranjeno da ih učine javnima zbog klasificiranosti. Osnovna pravila javnog pristupa službenim dokumentima su sadržana u jednom od švedskih ustavnih zakona  - Zakon o slobodi tiska. Odredbe koje se odnose na označavanje tajnosti službenih dokumenata su sadržane u Zakonu o javnom pristupu informacijama i tajnosti.

Postoji i indijski primjer uređenja, koje više nije na snazi, ali u njemu uočavamo tipične probleme oskudne i restriktivne stilizacije i instrumenata provedbe prava na pristup informacijama. Devet vlada saveznih država Indije su formalno donijele potrebnu legislaciju, ali ostaje kao činjenica da su osobe u ostalih 20 država Indije i dalje ovisni samo o svom ustavnom pravu ako žele pristup informacijama. Po kriteriju dostupnosti i praktičnosti ostvarenja prava, ne bi se smjelo očekivati od ljudi da pokrenu parnicu pred nekom višom sudskom instancom ili čak Vrhovnim sudom svaki put kad im zatreba obična informacija od vlade. Centralna Vlada je donijela Freedom of Information Act u prosincu 2002. Znatne zapreke su postojale glede stupanja na snagu i primjene tog akta. Akt iz 2002. je deficitaran u mnogim pogledima, uključujući ograničen doseg (npr. isključenje privatnih tijela iz primjene akta), mnošto izuzeća i iznimki od primjene koje tako bivaju pretpostavljene u odnosu na javni interes, izostanak učinkovitih neovisnih prizivnih mehanizama (pravni lijekovi) i izostanak javne edukacije i nadzora na primjenom odredbi akta.“
 Ipak, indijski primjer budi nadu jer tamo bilježimo dinamičan razvoj te prema podacima RTI ratinga Indija je sada treća zemlja svijeta po omogućenju prava na pristup informacijama.

Sredinom 2013. u Bosni i Hercegovini se predloženi amandmani Zakona o pravu na pristup informacijama, a neke od reakcija međunarodnih organizacija su sljedeće:

 „Loše draftirani i zlobni amandmani bi ugasili pristup informacijama potrebnima za nadzor javne potrošnje, administracije pravde, ograničili bi rad organizacija civilnog društva i onemogućili istrage od strane novinara“, tako je analizu predloženih promjena opisala Helen Darbishire, izvršna direktorica organizacije Access Info Europe. 

„Ovi amandmani mogu značajno ograničiti pristup informacijama u Bosni i Hercegovini. Mnoge predložene odredbe nisu u istoj ravni s međunarodnim standardima zakona o pravu na pristup informacijama“, stoji u pismu OSCE-ove predstavnice za slobodu medija Dunje Mijatović. 

Članak 8. stavak 2. predloženog amandmana bi, po izjavama gore spomenutih, ograničio pristup podacima kao što su trošenje javnih sredstava na zdravstvenu zaštitu i kopije sudskih presuda.

Mnogi su primjeri neodgovornosti glede provođenja i nadzora nad provođenjem ovog prava, od lokalnih organizacija i lokalnih tijela vlasti do najvećih međunarodnih organizacija, pa tako imamo primjere odgađanja ili nedostavljanja potrebnih izvješća o transparentnosti, kako od strane malih gradova u Republici Hrvatskoj, tako i od npr. Međunarodnog monetarnog fonda koji je bio na udaru kritika jer su izvješće o transparentnosti zakazano za sredinu 2008., odgodili za 2009.
 To pokazuje da kultura slobode informiranja nije dovedena na potrebnu razinu.

Problem može biti i sama primjena, pogotovo u slučajevima predviđene diskrecije, pa tako kao primjer imamo Italiju glede pristupa informacijama od osobnog interesa, u kojoj unatoč postojećim zakonima (241/90, 150/2009 i 196/2003) koji reguliraju pristup javnim informacijama, te novim zakonima koji smjeraju k ubrzanju procesa, interpretacija pravila od strane službenih osoba ostaje konzervativna. Također, pružanje tih informacija se ne smatra javnim prioritetom (interesom). U izvješću iz druge polovice 2012. se napominje da u mnogim državama pravo na pristup informacijama je prepoznato i zajamčeno (kvalitetnim) zakonima, često i na ustavnoj razini, dok to u Italiji nije slučaj.
 Bloomberg News slučaj
 je pokazao nedovoljnu razinu transparentnosti u Italiji glede objave informacija, te da su strpljivost i upornost (?!) ključni elementi za dobivanje traženih informacija.

Španjolska je početkom 2012. iznijela prijedlog Zakona o pravu na pristup informacijama koji je od strane dijela stručne javnosti okarakteriziran kao manjkav, s previše iznimki od načela slobode pristupa i disharmoničan s međunarodnim standardima, pa je tako od strane Helen Darbishire (iz organizacije Access Info Europe) označen kao zakon koji ne udovoljava minimalnim standardima propisanim Konvencijom Vijeća Europe o pristupu službenim dokumentima. Spočitavaju mu se i preširoke, nedovoljno konkretno definirane „catch-all“ klauzule, koje su stvarna prepreka ostvarenju prava, zatim isključenje kraljevske obitelji iz primjene zakona itd.

Još neke od slabosti koje se ističu i u izvješćima međunarodnih organizacija su: netransparentno donošenje odluka (Norveška, Španjolska), nepristupačnost aktualnih financijskih izvješća (Ujedinjeno Kraljevstvo), inkonzistentna finacijska izvješća (Norveška), izostanak antikorupcijskih mehanizama (nedovoljna zaštita tzv. „zviždača“ itd.), nemogućnost praćenja sredstava iz programa za pomoć (Francuska, Norveška, Španjolska).

2.4.3. Ograničenja prema Zakonu o pravu na pristup informacijama: komparativna analiza

Prevladavajuće načelo modernih pravnih uređenja u uređivanju prava na pristup informacijama jest slobodan pristup istima, u skladu s ostvarivanjem načela transparentnosti i zaštite javnog interesa. Od potonjeg općeg načela postoje izuzeci apsolutne i relativne naravi. Ograničenja apsolutne naravi podrazumijevaju uskratu zatraženih informacija u svakom slučaju, jer je interesu koji je suprotstavljen javnom, po stavu zakonodavca, potrebna veća zaštita. Dakle, ukoliko je ograničenje apsolutno i na taj način regulirano zakonima i propisima, ne postoje alati koji omogućuju dostupnost informacije, iz čega zapravo proizlazi da je sam zakonodavac pri kreiranju propisa na određeni način proveo generalni test razmjernosti i javnog interesa i utvrdio da je dio informacija potrebno apsolutno zaštititi i izuzeti od objave i činjenja dostupnim.
 Drugi oblik ograničenja je relativne naravi te u tim slučajevima zakon obvezuje tijelo javne vlasti od kojeg je zatražena informacija provedbu testa razmjernosti i javnog interesa kako bi se utvrdilo koji interes preteže (javni interes ili interes prevencije štete koja bi nastala otkrivanjem informacija). Stoga je utvrđivanje činjenice da se radi o relativnoj iznimci korak koji prethodi samom provođenju testa razmjernosti i javnog interesa.

2.4.3.1. Apsolutna ograničenja
ZPPI u čl. 15. propisuje ograničenja prava na pristup informacijama i njihovo trajanje. Čl.15. st.1. propisuje apsolutno ograničenje prava na pristup informacijama, prema kojem će tijelo javne vlasti ograničiti pristup informacijama koje se tiču svih postupaka koje vode nadležna tijela u predistražnim i istražnim radnjama za vrijeme trajanja tih postupaka.
Usporedivši navedeno apsolutno ograničenje s onima propisanim u Freedom Of Information Act 2000 (FOI Act) iz Ujedinjenog Kraljevstva (u nekim dijelovima dalje u tekstu: UK) te Uredbi 1049/2001 EU, autori dolaze do zaključka da hrvatsko zakonodavstvo u znatno manjoj mjeri ograničava pravo na pristup informacijama ograničenjima apsolutnog tipa. 

Naime, u navedenom UK zakonodavstvu predviđeno je 8 apsolutnih ograničenja: informacije dostupne na drugi način (čl.21.), informacije koje su povezane s tijelima sigurnosti ili su ih ista učinila dostupnim (čl.23.), sudski, istražni i arbitražni zapisnici (čl.32.), klasificirane informacije zakonodavnog tijela (čl.34.), podaci povezani s izvršenjem javnih ovlasti u oba doma zakonodavnog tijela (House of Lords i House of Commons) (čl.36.), osobne informacije
 (izuzev slučajeva čl.40.st.2. s razlozima iz čl.40.st.3.(a)(ii) ili čl.40.st.3.) (čl.40.), slučajevi u kojima otkrivanje informacija dovodi do utuživog kršenja povjerenja (čl.41.), slučajevi u kojima je otkrivanje informacija zabranjeno drugim propisom, javnim obvezama i sudskim odlukama (čl.44.). Iz priloženog je vidljivo da ovakvo široko propisivanje kruga apsolutnih ograničenja ne ide u prilog ostvarivanju prava na pristup informacijama te ostavlja tijelima primjene široku diskrecijsku zonu za uskratu informacija. 

Iako Uredba 1049/2001 predviđa veći broj apsolutnih ograničenja od ZPPI, valja istaknuti da su ona ipak preciznije definirana od ograničenja predviđenih u FOI Act-u i ne ostavljaju toliko mjesta za suviše ekstenzivna tumačenja tijela javne vlasti. Tako institucije moraju uskratiti pristup dokumentu kad njegovo otkrivanje ugrožava zaštitu (1) javnog interesa koji se odnosi na javnu sigurnost, obrambena i vojna pitanja, međunarodne odnose, financijsku, monetarnu ili gospodarsku politiku Zajednice ili koje države članice te (2) privatnost i integritet pojedinaca, posebno kad se odnose na propise Zajednice o zaštiti osobnih podataka (čl.4.st.1.)

Očigledno je da hrvatsko zakonodavstvo ne prati način propisivanja ograničenja u komparativnim pravnim poretcima. Ono ipak, načelno, omogućava građanima veću mogućnost ostvarenja prava na pristup informacijama od propisa u spomenutim pravnim uređenjima, što dovodi do iznenađujuće spoznaje da, barem de lege lata, načelo transparentnosti i informiranja javnosti u Hrvatskoj nailazi na manje prepreke. Specifična je situacija kod neslaganja hrvatskih propisa s uredbama EU, budući da su iste u cjelosti obvezujuće i izravno primjenjive u državama članicama. 

2.4.3.2. Relativna ograničenja
Drugu kategoriju ograničenja predstavljaju ona relativnog karaktera, kod kojih su također uočljive nepodudarnosti između proučavanih pravnih sustava. Također, valja napomenuti da neki dokumenti kao što je supra spomenuta (dio 2.3.1.) Konvencija Vijeća Europe o pravu na pristup službenim dokumentima
 sadrže ograničenja isključivo relativnog karaktera
, ostavljajući time tijela javne vlasti bez mogućnosti da uskrate pravo na pristup informaciji bez provedbe testa razmjernosti i javnog interesa. 
Relativna ograničenja su u ZPPI klasificirana u dvije skupine, ovisno o stupnju diskrecije tijela javne vlasti prilikom odlučivanja o ograničavanju pristupa informacijama. Tako prema čl.15. st.2. ZPPI tijela javne vlasti mogu ograničiti pristup informaciji
:

(1) ako je informacija klasificirana stupnjem tajnosti, sukladno zakonu kojim se uređuje tajnost podataka

Tajnost podataka jest iznimka od načela javne dostupnosti informacija, koji se temelji na potrebi da neke informacije ne budu dostupne širokom krugu korisnika kako bi se zaštitio javni interes te kojim se informacijama treba rukovati i skladištiti ih na način koju uključuje ograničenja predviđena zakonom. Prema čl.2. Zakona o tajnosti podataka,
 klasificirani podatak je onaj koji je nadležno tijelo, u propisanom postupku, takvim označilo i za koji je utvrđen stupanj tajnosti, kao i podatak kojeg je Republici Hrvatskoj tako označenog predala druga država, međunarodna organizacija ili institucija s kojom Republika Hrvatska surađuje. Zakon o tajnosti podataka definira koncept klasificiranih i neklasificiranih informacija, vrijednosti koje se štite klasificiranjem
 (područja čiju dostupnost treba ograničiti u javnom interesu), stupnjeve tajnosti, postupak klasificiranja i deklasificiranja informacija, pristup klasificiranim informacijama, način njihove zaštite te nadzor nad provedbom zakona.

(2) ako je informacija poslovna ili profesionalna tajna, sukladno zakonu

Čl.19. st. 1. Zakona o zaštiti tajnosti podataka
 propisuje da  poslovnu tajnu predstavljaju podaci koji su kao poslovna tajna određeni zakonom, drugim propisom ili općim aktom trgovačkog društva, ustanove ili druge pravne osobe, a koji predstavljaju proizvodnu tajnu, rezultate istraživačkog ili konstrukcijskog rada te druge podatke zbog čijeg bi priopćavanja neovlaštenoj osobi mogle nastupiti štetne posljedice za njezine gospodarske interese.
 Profesionalnu tajnu predstavljaju podaci o osobnom ili obiteljskom životu stranaka koje saznaju svećenici, odvjetnici, zdravstveni i socijalni djelatnici, i druge službene osobe u obavljanju svog poziva (čl.27. Zakona o zaštiti tajnosti podataka).
Prema većini zakona o pravu na pristup informacijama
, poslovne tajne i konkurentno osjetljive povjerljive poslovne informacije privatnih i javnih poduzeća mogu biti zadržane od otkrivanja. Takva je iznimka jasno opravdana ukoliko joj je cilj sprječavanje nepoštenih konkurentskih prednosti. Međutim, ona bi trebala biti formulirana u smislu definiranja specifične štete koja se njome želi izbjeći, a da pritom osnovne informacije koje se odnose na javnu nabavu ostanu i dalje dostupne. Članak 4.2. Uredbe EU Access od objavljivanja izuzima dokumente kojima bi se „podrivala zaštita komercijalnih interesa fizičke ili pravne osobe“. S druge strane, argument u korist objavljivanja takvih informacija postaje uvjerljiv ako se poslovne informacije odnose na državne ugovore, komercijalne interese i aktivnosti tijela javne vlasti ili komercijalne aktivnosti na javnom zemljištu. Dakle, iako je potrebno držati tajnima neke kategorije poslovnih informacija, porezni obveznici i tvrtke načelno trebaju imati pravo na pristup informacijama o javnim izdacima, ugovorima tijela javne vlasti te drugim poslovima i odnosima između vlade i privatnih / poslovnih subjekata.

(3) ako je informacija porezna tajna, sukladno zakonu

Obveza čuvanja porezne tajne propisana je u čl.8. Općeg poreznog zakona
, prema kojem je porezno tijelo dužno kao poreznu tajnu čuvati sve podatke koje porezni obveznik iznosi u poreznom postupku te sve druge podatke u vezi s poreznim postupkom kojima raspolaže, kao i podatke koje razmjenjuje s drugim državama u poreznim stvarima. Iz te odredbe proizlazi da su svi podaci u poreznom postupku porezna tajna, neovisno o tome da li ih je prijavio sam obveznik te ih iznio tijekom postupka ili je za njih saznalo porezno tijelo. Iznošenjem podataka koji se smatraju poreznom tajnom može se nanijeti znatna šteta samom obvezniku ili njegovom poslovanju, pa ih se mora zaštititi institutom porezne tajne, što je oblik zaštite kakva priječi objavljivanje službenih podataka u javnosti.
 Naime, spremnost poreznog obveznika na izvršavanje obveze priopćavanja bila bi znatno ograničena kada bi morao strahovati da će se podatci sadržani u njegovog prijavi upotrijebiti izvan postupka oporezivanja, a stečene spoznaje završiti na mjestima koja ne sudjeluju u postupku oporezivanja.
,

(4) ako je informacija zaštićena zakonom kojim se uređuje područje zaštite osobnih podataka

Pravo na zaštitu osobnih podataka je u Europi univerzalno prihvaćeno kao jedno od temeljnih ljudskih prava i sloboda, a njegova je svrha zaštita privatnog života i ostalih ljudskih prava i temeljnih sloboda u prikupljanju, obradi i korištenju osobnih podataka.
 Ono uživa zaštitu temeljem čl. 8 Europske konvencije za zaštitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, koji govori o zaštiti privatnog i obiteljskog života, doma i dopisivanja. Prepoznato je i u pravu  Europske unije, temeljem čl. 8. Povelje temeljnih prava EU
, čl. 16. Ugovora o funkcioniranju Europske unije, čl. 39. Ugovora o Europskoj uniji, čl.286. Ugovora iz Amsterdama, čl. 2. Ugovora iz Lisabona te u sekundarnom pravu EU.
 Važno je istaknuti da je zaštita osobnih podataka u EU, zbog povijesnog naslijeđa, vrlo važno područje te su zaštita osobe i informacija o njoj vrijednosti koje se osobito njeguju.
 2011. godine osnovan je i Ured europskog nadzornika za zaštitu podataka, čija je zadaća osigurati da sve institucije i tijela EU poštuju pravo pojedinca na privatnost pri obradi njegovih osobnih podataka.
 U rješavanju sukoba između prava na pristup informacijama i prava na zaštitu osobnih podataka, Europski nadzornik zalaže se za proaktivnu ulogu institucija; one bi trebale procijeniti i pojasniti subjektima – prije ili najkasnije u trenutku kada prikupljaju njihove podatke – u kojoj mjeri obrada takvih podataka sadrži ili može uključivati njihovu javnu objavu.

Zaštita osobnih podataka u Republici Hrvatskoj je ustavna kategorija te je osigurana svakoj fizičkoj osobi bez obzira na državljanstvo i prebivalište. Članak 37. Ustava jamči sigurnost i tajnost osobnih podataka te određuje da se bez privole ispitanika osobni podaci mogu prikupljati, obrađivati i koristiti samo uz uvjete određene zakonom. Temeljem navedene ustavne odredbe donesen je i Zakon o zaštiti osobnih podataka
, kao temeljni akt koji u Republici Hrvatskoj uređuje prikupljanje, obradu, korištenje i zaštitu te nadzor nad obradom osobnih podataka. 

Postoje posebne kategorije osobnih podataka (tzv. „osjetljivi podaci“), koje moraju biti posebno označene i zaštićene
. To su podaci koji se odnose na rasno ili etničko podrijetlo, politička stajališta, vjerska ili druga uvjerenja, sindikalno članstvo, zdravlje ili spolni život te osobni podaci o kaznenom i prekršajnom postupku. Oni se smiju prikupljati i dalje obrađivati samo u skladu s propisanim zakonskim uvjetima, a njihova obrada mora biti posebno označena i zaštićena.
,
,

U međuodnosu prava na pristup informacijama i prava na zaštitu osobnih podataka uočljiv je njihov suprotstavljeni karakter: prvenstveni cilj prava na zaštitu osobnih podataka jest zaštita pojedinca neovisno o tome narušava li se otkrivanjem podataka njegova intima i privatnost. S druge strane, pravo na pristup informacijama ima za primarni cilj zaštititi javni interes, povećanjem transparentnosti rada javnih tijela i dostupnošću što šireg opsega informacija, što ponekad može uključivati i osobne podatke fizičkih osoba.
 Prema kritičarima, previše otvoren režim dostupa do informacija javnog značaja omogućio bi neopravdan dostup do raznovrsnih osobnih podataka, koji nisu relevantni za nadzor javnih vlasti. Zbog toga je pitanje ravnoteže između dostupa informacijama i zaštite privatnosti jedno od najznačajnijih pitanja s kojim se susreću one suvremene države koje su zakonski regulirale dostup informacijama javnog značaja.
,
,

(5) ako je informacija u postupku izrade unutar tijela javne vlasti, a njeno bi objavljivanje prije dovršetka izrade cjelovite i konačne informacije moglo ozbiljno narušiti proces donošenja odluke

(6) ako je pristup informaciji ograničen sukladno međunarodnim ugovorima te

(7) u ostalim slučajevima utvrđenim zakonom

Primjerice, Zakon o sustavu državne uprave u čl. 77. određuje da će se davanje informacija uskratiti kada se radi o klasificiranom podatku, ili je informacija zaštićena zakonom kojim se uređuje područje zaštite osobnih podataka.

U pogledu druge skupine iznimaka, prema čl.15. st.3. ZPPI tijela javne vlasti mogu ograničiti pristup informaciji ako postoje osnove sumnje da bi njezino objavljivanje:

(1) onemogućilo učinkovito, neovisno i nepristrano vođenje sudskog, upravnog ili drugog pravno uređenog postupka, izvršenje sudske odluke ili kazne,

(2) onemogućilo rad tijela koja obavljaju upravni nadzor, inspekcijski nadzor, odnosno nadzor zakonitosti,

(3) povrijedilo pravo intelektualnog vlasništva, osim u slučaju izričitoga pisanog pristanka autora ili vlasnika.

Prava intelektualnog vlasništva
 apsolutne su naravi, što znači da nositelj prava ima isključivo pravo korištenja predmeta zaštite (npr. izuma, žiga, industrijskoga dizajna ili autorskoga djela). Provedbom prava intelektualnog vlasništva osigurava se zaštita prava i interesa nositelja prava u zakonom propisanim postupcima, kada su ta prava povrijeđena od strane neke fizičke ili pravne osobe. Postupke pokreću u prvom redu nositelji prava intelektualnog vlasništva, a za neke vrste povreda prava postupke pokreću nadležna tijela po službenoj dužnosti.
,

Ako tražena informacija sadrži i podatak klasificiran stupnjem tajnosti, tijelo javne vlasti razmotrit će postoje li dijelovi informacije koji se mogu objaviti te će neklasificirane dijelove informacije učiniti dostupnim. To znači da uskrata cjelokupne informacije nije potrebna jer se npr. oznaka tajnosti odnosi tek na dio informacije. Navedene informacije mogu se izuzeti ili prekriti, a dopušta se uvid u ostali dio teksta.

S druge strane, uređenje u Ujedinjenom Kraljevstvu
 navodi 17 ograničenja relativne naravi: informacije namijenjene budućoj objavi (čl.22.), razlozi nacionalne sigurnosti
, u kojima informacija nije omogućena od strane tijela sigurnosti niti je povezana s tijelom sigurnosti iz čl.23. (čl.24.), obrana (čl.26.), međunarodni odnosi (čl.27.), odnosi unutar UK (čl.28.), ekonomija (čl.29.), istrage i postupanja tijela javne vlasti (čl.30.), provođenje prava (čl.31.), porezna kontrola (čl.33.), formuliranje vladinih politika, uputa nadležnim tijelima nižeg ranga i savjeta od strane ovlaštenih pravnih tijela (Law Officers
)(čl.35.), učinkovito provođenje javnih poslova (čl.36.), komunikacija s Njezinom Visosti, Kraljevskom Kućom te pitanja vezana uz dodjelu odlikovanja (čl.37.), zdravlje i sigurnost (čl.38.), informacije o okolišu (čl.39.), osobne informacije koje su pod zaštitom čl.40.st.2., a prema razlozima čl.40.st.3.(a)(ii) ili čl.40.st.4. (čl.40.st.2.), tajnost podataka između klijenata i pružatelja pravnih usluga (čl.42.), komercijalni interesi (čl.43.). 

Uredba 1049/2001, zanimljivo, propisuje manji broj ograničenja relativnog od onih apsolutnog karaktera, pa prema istoj institucije mogu uskratiti pristup dokumentu kad njegovo otkrivanje ugrožava zaštitu (1) komercijalnih interesa fizičke ili pravne osobe, uključujući intelektualno vlasništvo, (2) sudskog postupka i pravnog savjeta, (3) svrhe nadzora, istražnog postupka i revizije, osim ako za njegovo otkrivanje ne postoji opravdan javni interes (čl.4.st.2.)

Uzevši u razmatranje navedene akte, vidljivo je neslaganje između odredaba ZPPI te komparativnih akata u propisivanju ograničenja; naime, jedna od relativnih iznimaka iz FOI Act-a (istrage i postupanja tijela javne vlasti) u hrvatskom je zakonodavstvu predviđena kao apsolutna (postupci koje vode nadležna tijela u predistražnim i istražnim radnjama za vrijeme trajanja tih postupaka). Razloge za neujednačenost rješenja autori nalaze, između ostalog, u činjenici da je pravo na pristup informacijama relativno nov pravni institut čije uređenje i dalje u znatnoj mjeri nije ujednačeno na međunarodnoj razini (konvencije, međunarodni ugovori i sl.), iz čega proizlaze primjetne razlike u promatranim pravnim sustavima. 

Promatranjem relativnih ograničenja također je moguće uočiti da ZPPI propisivanjem manjeg broja istih i njihovim užim definiranjem daje veću mogućnost ostvarenja prava na pristup informacijama, kao i da tijelima javnih vlasti koja odlučuju o pojedinom zahtjevu ostavlja manji diskrecijski prostor prilikom odlučivanja o omogućivanju/uskrati pristupa informacijama. Međutim, detaljnijom analizom svih izloženih ograničenja, autori zaključuju da se ona, unatoč svim prima facie razlikama, mogu svesti na, u bitnome, podudarnu materijalnu osnovu koja tijelima primjene ostavlja (pre)široke ovlasti pri odlučivanju hoće li pristup traženoj informaciji omogućiti ili ne. Primjerice, ZPPI sadrži vrlo konkretna taksativna ograničenja, ali čl.15. st.2. t.7. ostavlja mogućnost propisivanja ograničenja drugim zakonima, što jest nomotehnički opravdano, ali je i svakako podloga za eventualne zlouporabe. S druge strane, izloženo uređenje UK sadrži odredbe vrlo širokog polja primjene (npr. međunarodni odnosi i odnosi unutar UK, ekonomija, provedba prava, zdravlje i sigurnost, komercijalni interesi), koje ne ostavljaju puno prostora za primjenu načela koje bi zapravo trebalo biti opće – načelo prava na pristup informacijama. Autori smatraju da se primjenom takvih ograničenja u praksi građanima teško može odobriti pristup bilo kakvim informacijama osim onih općih, banalnih, kojima se ne može kontrolirati transparentnost postupanja tijela javne vlasti i ostalih osoba u pravu.
3. TEST RAZMJERNOSTI I JAVNOG INTERESA

3.1. Pojam i svrha
Test razmjernosti i javnog interesa proizlazi iz potrebe da ograničenja prava na pristup informacijama budu proporcionalna, opravdana i potrebna, te da se time ne šteti interesu kojeg je u konkretnoj situaciji potrebno više štititi.
 Njegov je cilj omogućiti pristup što širem opsegu informacija, a ograničenja u pogledu pristupa predstavljaju iznimke koje treba usko tumačiti.
 Valja napomenuti da se test razmjernosti i javnog interesa provodi isključivo u pogledu ograničenja relativnog karaktera, budući da ona apsolutnog tipa per se nalažu tijelu javne vlasti da u slučaju koji se može podvesti pod to ograničenje automatski onemoguće pristup zatraženoj informaciji. 
Prema testu razmjernosti, javna vlast mora utvrditi i opravdati činjenicu da otkrivanje informacija prijeti određenom zaštićenom interesu te da interes koji se štiti uskraćivanjem informacija preteže nad drugim interesima, a država ga mora opravdati i predstaviti ga legitimnim. Ograničenje mora biti povezano s utvrđenom legitimnom svrhom, kojoj bi u suprotnom bila počinjena supstancijalna šteta, koja mora biti dovoljno određena, konkretna, neizbježna, izravna i ne spekulativna ili udaljena. Razmjernost također zahtijeva da se usporede suprotstavljeni interesi (interes zaštite podataka i javni interes). Situacije u kojima je javni interes nadjačan bi trebale biti propisane u nacionalnim zakonima o pravu na pristup informacijama. Slučajevi kad javni interes obvezno preteže nad ostalim interesima se najčešće odnose na kršenje ljudskih prava i, što je i prepoznato u različitim pravnim uređenjima.

Testovi javnog interesa su efektivni ako su obvezni, primjenjivi na sve iznimke, strukturirani da favoriziraju otkrivanje podataka i koriste relevantne faktore za razmatranje.Od ukupno 93 države koje imaju zakon o pravu na pristup informacijama, 44 ih je uvelo test razmjernosti i javnog interesa. Među državama koje nisu uvele ovaj test, razlikuju se visokorazvijene zemlje s jedne strane i države s demokratskim deficitom s druge strane. Tako je, među državama koje nisu uvele test razmjernosti i javnog interesa primjerice Švedska, gdje se transparentnost rada javnih tijela naprosto podrazumijeva i utvrđena je okvirom koji definira njihov rad te izostanak testa javnog interesa nema negativnog učinka na mogućnost pristupa informacijama i otvorenost javnih tijela. Primjetno je i da one države koje su uvele test razmjernosti i javnog interesa ne primjenjuju ovaj test često i za sada nisu u dovoljnoj mjeri koristile njegove mogućnosti.

Jurisdikcije različito definiraju što tvori javni interes i često je potreban kazuistički pristup. Javni interes obično uključuje potrebu za otkrivanjem podataka vezanih uz javne rasprave, javnu participaciju u političkoj debati, odgovornost za javne fondove i javnu sigurnost. Podaci vezani uz sigurnost i okoliš, značajne prijetnje zdravlju i ozbiljno kršenje ljudskih prava se uvijek moraju objaviti, jer tu javni interes mora prevagnuti. Načelo da država mora objelodaniti ozbiljna kršenja ljudskih prava ili ozbiljna kršenja međunarodnog humanitarnog prava i pravo na istinu su prepoznati od strane mnogih specijaliziranih tijela i vlasti, među njima Interamerički sud za ljudska prava, Europski sud za ljudska prava, Vijeće UN-a za ljudska prava i Ured Visokog predstavnika za ljudska prava. Ured Visokog predstavnika UN-a za ljudska prava u studiji iz 2006. je ustvrdio da je „pravo na istinu o ozbiljnim kršenjima ljudskih prava i ozbiljnim kršenjima humanitarnog prava neotuđivo i autonomno pravo, prepoznato u mnogim međunarodnim ugovorima i instrumentima kao i od strane nacionalnih, regionalnih i međunarodnih zakonodavstava i brojih rezolucija međuvladinih tijela na univerzalnim i regionalnim stupnjevima.“
,

3.2. Test razmjernosti kao derivacija načela proporcionalnosti – općenito o načelu i osnovno izlaganje o teorijskom, legislativnom i praktičnom stanju primjene tog načela u RH u usporedbi s modernim europskim tokovima

Test razmjernosti usko je povezan te se može promatrati kao derivacija iz načela razmjernosti koje se primjenjuje kao (1) regulatorno načelo
 – pravilo postupanja u pripremi, izradi i donošenju propisa te (2) sudsko načelo – interpretativno/metodološko sredstvo u rješavanju pojedinačnih predmeta koje zahtijeva da prava i slobode osobe ne smiju biti ograničeni više od onoga što je nužno u javnom interesu.
 Doktrina načela proporcionalnosti primjenjuje se od 19. stoljeća, sa začetcima u Njemačkoj, kao sudski odgovor na rast upravne i javne vlasti jer „javna vlast ne smije pojedincu nametati obveze, osim u onoj mjeri u kojoj su iste u javnom interesu i strogo nužne za ostvarenje cilja.“

U primjeni načela razmjernosti razlikuju se sljedeći koraci: (1) utvrđivanje da li je određena mjera, odnosno sredstvo, prikladno za ostvarenje cilja koji se želi postići, (2) utvrđivanje da li je navedena mjera nužna za ostvarenje predmetnog cilja, odnosno postoji li neka manje restriktivna mjera kojom se može postići isti cilj; ovo je dominantan korak u primjeni načela razmjernosti jer ukoliko mjera ne prolazi test nužnosti, nema potrebe za nastavkom provođenja testa, (3) utvrđivanje da li je mjera proporcionalna stricto sensu tj. unatoč tome što je mjera prikladna i nužna, ona ipak neće biti dopuštena ako je njome narušena pravedna ravnoteža, odnosno ako ona ima prekomjeran negativan učinak na prava pojedinca. Kako ističe Pedić
, opisani test proporcionalnosti, točnije njegova zadnja faza – proporcionalnost stricto sensu je na određeni način izvor za nastanak testa javnog interesa, koji se primjenjuje u okviru prava na pristup informacijama kao alat za vaganje interesa prava na pristup informacijama i nekog od njemu suprotstavljenih prava.
Prisutnost i provođenje testa razmjernosti, kao derivacije načela proporcionalnosti povlači za sobom pitanja očuvanja legaliteta i pravne sigurnosti. Ipak, znanstvena istraživanja pokazuju da smislen i svrhovit pristup ovom načelu, stavivši u odnos legitimni cilj usmjeren na ostvarenje javnog interesa i pojedinačno subjektivno pravo u koje se ostvarenjem potonjeg zadire, dovodi do uspostavljanja ravnoteže među ovim suprotnostima i rješenja pitanja legitimnosti, a eventualno (ako se utvrdi legitimnost cilja) i prikladnosti, nužnosti i razmjernosti, u užem smislu, mjera za ostvarenje cilja.
 Načelo razmjernosti je esencijalno načelo u pravnom sustavu Europske unije i nalazi svoje mjesto, kako u (oprimjerenoj) pravnoj teoriji, tako i u legislaciji, te u konačnici i u praksi Europskog suda u Luksemburgu i Europskog suda za ljudska prava u Strasbourgu (sud Vijeća Europe).
 

S druge strane, promotrivši hrvatsko pravno uređenje,  prema nekim autorima, razmjernost je (gotovo) nepoznata, u teorijskom, načelnom i praktičnom smislu.
 Bagić daje primjere  izostanka ili nedovoljne razrade tog načela u domaćim zakonskim aktima i odnosnoj literaturi (Komentar Zakona o izvlaštenju, Stvarno pravo I, Građansko pravo: opći dio, stvarno pravo, obvezno i nasljedno pravo)
, uz iznimku rada Rodina: Načelo proporcionalnosti – porijeklo, ustavno utemeljenje i primjena
, koji podrobnije razrađuje spomenuto načelo u komparativnoj analizi.
 Ovo načelo i njegova primjena u užem smislu je, također, gotovo nepostojeće u hrvatskoj judikaturi. Bagić navodi da se pregledom baze podataka hrvatskih sudova i drugih institucija pokazalo da ne postoje odluke u kojima su sudovi primijenili načelo razmjernosti.
 Ipak, bilo bi svrsishodno, ne za potrebe ovog rada
, ali za neko drugo istraživanje, ustanoviti je li neprovođenje tog načela stvar sadržaja ili forme, odnosno je li načelo možda sadržajno i provođeno, ali bez izravnog upućivanja u konkretnim slučajevima na to načelo (pitanje terminologije, nomenklature) ili je zaista, i izravno i neizravno, potpuno ostavljeno po strani u praksi tijela primjene u Republici Hrvatskoj.

U svakom slučaju, načelo se pomnije i obuhvatnije provodi u tijelima europskih integracija nego u Republici Hrvatskoj, što je, između ostalog, posljedica razlike u stupnju prepoznavanja važnosti načela (u teoriji, legislaciji i praksi), razlike u opsežnosti i kvaliteti literature i izvora, razlike u stupnju interesa i upoznatosti s načelom te duljinom tradicije primjene načela.

Praksa europskih sudova u Strasbourgu i Luksemburgu
 ukazuje na važnost tog načela i njegove metode za donošenje prikladnog rješenja u konkretnim slučajevima. Pristup je kazuistički, individualan za svaki slučaj, što ne znači da oskudijeva u dosljednosti, sustavnosti, legalitetu i osiguranju pravne sigurnosti, nego je poanta da tijelo primjene, vodeći se svrhovitom primjenom tog načela, te uzevši u obzir bitne okolnosti slučaja i argumentativne elemente suprotstavljenih interesa, iznađe valjano rješenje za svaki pojedinačni slučaj
, stoga ne postoji esencijalna silogističko deduktička razlika u odnosu na druge predmete u kojima ne predleži primjena načela razmjernosti, jer se uvijek radi o primjeni pravnog izvora, uzevši u obzir vladajuća načela prava (premissa maior), na konkretne materijalne elemente slučaja (premissa minor) radi donošenja valjanje odluke (conclusio).

Bagić navodi da je „svrha uvijek ista – ocijeniti je li osporena mjera (propis ili odluka suda ili drugog tijela javne vlasti) kojom se ograničava ili ukida neko pojedinačno pravo bila prikladna i nužna za postizanje određenog (općeg) cilja koji je prethodno utvrđen kao legitiman. Ne utvrđuje se samo je li došlo do miješanja (to je polazna osnova – prethodno pitanje), već se (pro)ocjenjuje intenzitet mjere odnosno stupanj miješanja u individualno (pojedinačno) pravo radi postizanja tog općeg (generalnog/javnog) cilja.“

3.3. Tijek provođenja testa razmjernosti

Kao što je navedeno supra, test javnog interesa sastoji se od prethodnog koraka u kojemu treba utvrditi da se radi o relativnoj informaciji od činjenja informacije dostupnom, a nakon toga se provode tri temeljna koraka testa koji obuhvaćaju (1) utvrđivanje faktora za omogućavanje pristupa informaciji, (2) utvrđivanje faktora protiv omogućavanja pritupa informaciji te (3) vaganje faktora za i protiv. To je moguće prikazati sljedećim dijagramom tijeka: 

Prikaz 1.: Dijagram tijeka provođenja testa razmjernosti i javnog interesa
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Nakon što je tijelo javne vlasti identificiralo relevantne dokumente za i protiv objavljivanja, ono mora procijeniti relativnu težinu istih te zaključiti na kojoj će strani javni interes prevagnuti. 
Prikaz 2.: Faze provođenja testa razmjernosti i javnog interesa
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Dakle, prema načelu proporcionalnosti, prvo, mora postojati jasna i precizna pravna osnova za ograničenje. Naime, načelo zakonitosti mora osigurati predvidljivo tumačenje zakona te da ograničenja nisu posljedica disrecijske odluke tijela javne vlasti. Drugo, ograničenje prava na pristup informacijama mora služiti legitimnoj svrsi. Međunarodni pakt o građanskim i političkim pravima
 predviđa iscrpan popis legitimnih razloga za ograničenje slobode izražavanja, uključujući i pravo na pristup informacijama. To su: (1) nacionalna sigurnost, (2) javni red i mir, (3) zaštita javnog zdravlja i morala te (4) zaštita prava drugih. Treće, ograničenje mora biti nužno u demokratskom društvu kako bi zadovoljilo javni interes i interes koji opravdava takvo ograničenje. Glede potonjeg dijela testa, da bi ograničenje bilo nužno, ono treba biti najmanje ograničavajuće sredstvo za postizanje legitimnog cilja. Da bi ograničenje prava na pristup informacijama bilo razmjerno (1) mora biti povezano s ostvarenjem legitimnog cilja, (2) javna vlast mora dokazati da objavljivanje takve informacije prijeti značajnom štetom takvom cilju te (3) da je šteta legitimnom cilju veća no što je šteta javnom interesu u koji se u konkretnom slučaju zadire. 

3.4. Način propisivanja i provedba testa razmjernosti u komparativnim pravnim poretcima
U poredbenopravnim uređenjima nalazimo sličnosti i razlike, ali u osnovi modernih pristupa obrazac legislacije je relativno podudaran. S obzirom na odnosnu temu, autori će se posebno osvrnuti na uređenje tereta dokazivanja javnog, odnosno suprotstavljenog mu interesa. 

Tako po irskom uređenju prava na pristup informacijama teret je na tijelu koje tvrdi da se primjenjuje iznimka koja nalaže uskratu informacija, a ta iznimka mora oboriti presumpciju o slobodi pristupa informaciji (Irski Freedom of Information (FOI) Act čl. 34 (12). Slično i Commonwealth of Australia FOI Act (čl. 61), New South Wales Act (čl. 61), Queensland Act (čl. 81). 
U Sloveniji je Zakonom pristupu informacijama javnog značaja iz 2005. godine
 predviđeno provođenje testa javnog interesa u slučaju svih iznimaka
, a ne primjenjuje se jedino kod informacija koje su označene visokim stupnjem tajnosti, ukoliko se radi o poreznoj tajni vezanoj uz fizičke osobe, kod informacija prikupljenih isključivo u statističke svrhe te informacija koje se odnose na druge države s kojima Slovenija ima potpisane memorandume o razumijevanju (apsolutna ograničenja). Unatoč činjenici da Slovenija ima kvalitetan Zakon o pravu na pristup informacijama te adekvatne mehanizme sankcioniranja, kao i dugogodišnju praksu povjerenika za pristup informacijama, mnoga javna tijela još uvijek neadekvatno odgovaraju na zahtjeve za pristup informacijama te odbijaju pristup traženim dokumentima.

Irska primjenjuje test razmjernosti i javnog interesa na 7 od ukupno 12 iznimaka navedenih u Zakonu o pravu na pristup informacijama.

Poseban osvrt autori daju glede FOI Acta Ujedinjenog Kraljevstva
 u kojem se ne spominje izričito na kome je teret dokaza, ali rješenje se ipak u konačnici oslanja na navedene pristupe poredbenog prava (čl. 2(2)(b)). Odgovorno tijelo za pravo na pristup informacijama, njegovu legislaciju i nadzor je Department of Constitutional Affairs (DCA). Provodi ga Information Commissioner (Povjerenik za informiranje, dalje u komparativnom dijelu o UK: Povjerenik). On koristi ovlasti na temelju FOI Acta pri odlučivanju treba li upitano javno tijelo određenu informaciju učiniti dostupnom ili ne. Na njegovu odluku mogu se žaliti u roku od 28 dana od primitka odluke Informacijskom tribunalu (Information Tribunal) osoba koja zahtijeva informaciju i/ili javno tijelo od kojeg se ista zahtijeva. Povjerenik ima ovlast preispitati rezultat testa javnog interesa kojeg je provelo javno tijelo, formirati svoj stav o tome gdje leži ravnoteža i eventualno donijeti drukčiju odluku. Na Povjerenikove odluke ministar u nadležnosti kojeg je korištenje te informacije, ima pravo ulaganja veta koji mora biti utemeljen na razumnim osnovama (reasonable grounds). Povjerenik ili zainteresirana osoba raspolažu pravnim instrumentarijem kojim mogu preispitati osnovanost veta.

Test razmjernosti se primjenjuje na 17 iznimki relativnog tipa (v. supra dio 2.4.3.2.), u kojima se dokazuje da je interes koji se štiti uskraćivanjem informacija potrebnije štititi nego javni interes otkrivanja informacije (članak 2(2)(b)). Iznimke od pravila/načela da su informacije javne mogu biti i apsolutnog tipa, a njih je po FOI Actu Ujedinjenog Kraljevstva osam (v. supra dio 2.4.3.1.).

3.4.1. Parlamentarni Ombudsman Ujedinjenog Kraljevstva
U Ujedinjenom Kraljevstvu, test štetnosti i javnog interesa, u određenim okolnostima, provodi Parlamentarni Ombudsman (dalje u komparativnom dijelu o UK: Ombudsman), provoditelj Open Government Code of Practice on Access to Government Information
 iz 1994 (revidiran 1997.). U tom aktu je javni interes (potreba za otkrivanjem informacija) postavljen kao oboriva presumpcija (praesumptio iuris tantum). Dakle, Ombudsman ne djeluje na temelju FOI Acta, ali njegova uloga u zaštiti transparentnosti i načela javnosti podataka je od iznimne važnosti, s ovlastima usporedivima s onima Povjerenika za informiranje, pogotovo  glede provedbe testa štetnosti i javnog interesa (pandan hrvatskom testu razmjernosti i javnog interesa). Uzevši navedeno u obzir, autori smatraju da je osnovni prikaz slučajeva provedbe testa štetnosti i javnog interesa iz nadležnosti Ombudsmana, uz one hrvatskog i UK Povjerenika za informiranje, od značajne važnosti za razumijevanje tog koncepta.
3.4.1.1. Primjeri iz prakse Ombudsmana
3.4.1.1.1. Javni interes prevaže nad interesom zaštite informacija

Case No. A.1/97 Refusal to disclose information about the funding for a project to create a wetland habitat for birds 

Ovo je primjer slučaja iz nadležnosti Ombudsmana, u kojemu je javni interes, po mišljenju i ocjeni Ombudsmana, prevagnuo.

Zainteresirana strana je postavila upit pravnoj osobi Cardiff Bay Development Corporation za podatke o trenutnoj procjeni troškova predložene izgradnje močvarnog staništa za ptice. Korporacija je odbila dati detaljnu razradu ukupnog proračuna za taj projekt u iznosu od 5.7 milijuna funti pozvavši se na na dva izuzeća: zaštita tržišne pozicije javnog tijela i prijevremenost u odnosu na planiranu objavou. Ombudsman je načelno prihvatio stav korporacije da objavljivanje procjene utemeljene na podacima iz ponude može uzrokovati ograničenu štetu njezinoj tržišnoj poziciji. Ipak, utvrdio je da javni interes posjeda ažuriranih i pravodobnih informacija o procjeni troškova nadilazi svaku štetu koja bi mogla nastati iz ustupa tih podataka i da ti podaci trebaju biti ustupljeni javnosti. 

3.4.1.1.2. Javni interes ne prevaže nad interesom zaštite informacija

Case No A.4/96 Refusal to disclose sale proceeds of certain British Rail businesses

Ovo je primjer slučaja iz nadležnosti Ombudsmana, u kojemu javni interes, po mišljenju i ocjeni Ombudsmana, (barem privremeno) nije prevagnuo.

U ovom slučaju je zatražena informacija od britanskog Department of Transport da otkrije cijene po kojima je 27 poslova/dijelova imovine britanske željeznice (British Rail) prodano kupcima u privatnom sektoru. Department je odbio otkrivanje podataka s obrazloženjem da bi otkrivanje cijena štetilo budućim pregovorima o prodaji preostale imovine British Rail-a, iako je naznačeno da će sve zatražene informacije ipak biti objavljene u nekom budućem trenutku.

Department je naveo izuzeća: učinkovito vodstvo i odrađivanje zadataka javne službe te poslovna povjerljivost treće strane. Ombudsman se složio s tvrdnjom da u datim okolnostima Department ima pravo uskratiti podatke o nekim cijenama na temelju prvonavedenog izuzeća, ali ne i drugonavedenog, navodeći da je „sasvim opravdano smatrati da javni interes zahtijeva objavu detalja o postupcima prodaje imovine koja je bila dijelom javnog vlasništa. Pitanje je: kada? Uvažavam argument Departmenta da, u slučajevima kada ostaju za daljnju prodaju dijelovi imovine slični onima koji su već prodani, prerano otkrivanje postignutih prodajnih cijena može dovesti do štetnog učinka na pregovore za prodaju preostale imovine.“
 

Zauzeo je stav da u slučajevima u kojima otkrivanje cijene nebi štetilo budućim pregovorima (dakle gdje nema sličnosti između prodane imovine i imovine koja se tek ima prodati) izuzeće neće biti primjenjeno.

3.4.2. Povjerenik za informiranje Ujedinjenog Kraljevstva
Također, test štetnosti i javnog interesa provodi i Povjerenik za informiranje (UK Information Commisioner
), a primjerične skupine slučajeva (ili konkretni slučajevi) u kojima je javni interes prevagnuo (i sukladno s tim je omogućen pristup podacima) su sljedeće(/i):

- informacije povezane sa sustavom higijenskih (sanitarnih) inspekcija;
- informacije koje pokazuju da tijela primjereno uređuju ozbiljnije probleme vezane uz financiranje;
- odluke u kojima štetni učinci nisu vidljivi iz perspektive javnog interesa;
- javni interes o razlozima zašto su neka poduzeća bila pod istragom u okolnostima kad identitet informanta nije otkriven;
- pomna istraga o pritužbama vezanima za postavljanje standarda studenata farmakologije na javno financiranim sveučilištima.

Slučajevi (e.g.) u kojima javni interes nije prevagnuo, prema ocjeni Povjerenika za informiranje, nad štetom koja bi bila počinjena objavom informacija:

- slabljenje pregovaračke pozicije stranke;
-potencijalni vandalizam nad nadzornim kamerama u prometu, prometna i cestovna sigurnost i povećano kršenje prometnih propisa;
- jak interes u zadržavanju pravne profesionalne privilegije (odvjetnička tajna) radi osiguranja strankama mogućnosti traženja potpunih i iskrenih pravnih savjeta;
- slabljenje sigurnosti Royal Mail-a (poštanske službe);
- otkrivanje podataka od identifikacijskim brojevima vozila („broj šasije“) može voditi do kloniranja vozila („vehicle cloning“);
- slabljenje pozicije poštanske službe u povećano kompetitivnom okruženju u slučaju otkrivanja marketinških strategija;
- slabljenje međunarodnih pozicija vezanih za navodne prijestupe diplomanata;
- zatomljenje diskusije u stvarima od najveće važnosti za BBC;
- u starijim slučajevima koji su već bili istraženi kad se namjerava ponovna istraga koja nema korisnu svrhu i koja šteti pojedincima;
- zaštita kontinuirane dostupnosti informacija od strane policijskih doušnika.

Ove slučajeve treba prvenstveno sagledavati kazuistički, svakog zasebno, ali u mnogima je materijalna baza dovoljno prostrana da se može indukcijom izvoditi tipizacija i sumarizacija slučajeva, barem glede toga kad predleži provedba testa (relativni izuzetak od pravila javnosti podataka), a kad ne (ili je podatak javan pa nema potrebe za provedbom testa ili, s druge strane, predleži apsolutni izuzetak od općeg načela (pravila) javnosti).

3.4.2.1. Primjeri iz prakse Povjerenika
3.4.2.1.1. Javni interes prevaže nad interesom zaštite informacija

Case Ref: FS50073980 Refusal to provide a copy of the Defence Export Services Organisation Directory 

Slijedi opis primjera slučaja iz nadležnosti Povjerenika, u kojemu je javni interes, po njegovu mišljenju i ocjeni, prevagnuo.
Strana koja je zatražila pristup izdanju DESO (Defence Export Services Organisation) direktoriju (imeniku) iz ožujka 2004. Ministarstvo obrane je ustupilo samo aranžiranu verziju, koja je sadržavala podatke o strukturi organizacije i zaposleničkim pozicijama, ali s obrisanim imenima osoblja, kontakata i lokacija osoblja smještenog u Saudijskoj Arabiji. Ministarstvo je utemeljilo svoj postupak na izuzeću iz članka 21. (iz FOI ACT-a; podaci kojima se može pristupiti pomoću drugih sredstava), članka 36.(2)(c) (štetnost za provođenje javnih poslova), članka 38. (zdravlje i sigurnost) i članka 40. (osobni podaci). Razlog iz članka 40. nije bio obrazložen od strane ministarstva. Povjerenik je razmotrio članak 38., posebno tvrdnje da razotkrivanje imena osoblja i njihove lokacije u toj državi može ugroziti osoblje. On je ustvrdio da je potreban dokaz značajnog rizika ugrožavanja i da je dokaz kojeg je pružilo Ministarstvo nedovoljan i nedovoljno uvjerljiv da mu dozvoli uskraćivanje zatraženih informacija o imenima, kontaktu i lokaciji. da je tome tako, Povjerenik je utvrdio iako je uzeo u obzir i izvješća koja pokazuju pojavu nasilja od strane antioružanih prosvjednika u toj zemlji. Neke informacije iz direktorija su već i bile dijelom javne sfere i nisu dovele do ugroze. Stoga, članak 38. nije primjenjiva na ovaj činjenični supstrat. Ministarstvo je držalo da je članak 36 u srži slučaja. Povjerenik je prihvatio da je Under Secretary of State (jedan od tri government ministra, najniži po rangu) kvalificirana osoba i da je stav o neiznošenju informacija opravdan razlozima iz članka 36.(2)(c). Postojao je rizik da bi otkrivanje moglo uzrokovati remećenje DESO osoblja u obavljanju zadataka.

Sljedeći argumenti su izneseni u korist otkrivanja podataka:

-trebala bi postojati što viša razina transparentnosti između pravnih osoba (kompanija) koje se bave pbranom i ministarstva, te bi obznanjenje direktorija bi preveniralo neprikladnu bliskost kompanija i osoblja ministarstva, kao i poduzimanje vidljivijih poteza između tih kompanija i ministarstva;

-omogućilo bi veće razumijevanje djelovanja ministarstva, njegovog angažmana u prekomorskim (inozemnim)projektima i njegove veze s idustrijom oružja;

- poboljšalo bi odgovornost i transparentnost javnih službenika omogućujući javnosti da razumije njihove profesionalne odgovornosti i zadatke;

- javno povjerenje u integritet DESO službenika bi se moglo poboljšati;

- osoblje bi postalo pristupačnije javnosti.

Ministarstvo je navelo sljedeće argumente protiv otkrivanja podataka:

- javni interes transparentnosti i otvorenosti je dovoljno zadovoljen objavljivanjem redigiranog (aranžiranog) primjerka direktorija;

- web stranica sadrži osnovne podatke o kontaktima;

- postojanje strogih pravila koja uređuju ophođenje i ponašanje osoblja;

- u javnom je interesu da djelovanje DESO-a bude učinkovito i bez neopravdanih remećenja i kašnjenja;

- daljnje objavljivanje ne bi doprinijelo išta više javnom interesu od već objavljenih materijala.

Povjerenik je smatrao da su argumenti u korist obznane podataka uvjerljiviji. Također je primijetio da direktorij, koji je na široko distribuiran unutar vojne industrije, nije označen stupnjem zaštite i tajnosti, npr. nije klasificiran. Također je smatrao da zaposlenici javnih vlasti trebaju imati u vidu su odgovorni javnosti i da se javno identificiraju kroz svoju službenu poziciju i dužnost, ovisno o stažu i prirodi njihove pozicije. Presumpcija FOI akta u korist otkrivanja podataka nije nadjačana jačim javnim interesom koji se štiti izuzetkom od pravila te je informacija prikladna za obznanu.

Povjerenik je prihvatio da je barem dio informacija akcesibilan javnosti preko drugih sredstava (e.g. Cicil Service Yearbook). Pošto je članak 21 apsolutno izuzetak od pravila, ministarstvo se može nastaviti oslanjati na ovu odredbu, ali u datim okolnostima otkrivanja dijela informacija, povjerenik ne daje za pravo ministarstvu oslonac u tom izuzetku. Poželjno je omogućiti javni pristup potpunom primjerku direktorija.

3.4.2.1.2. Javni interes ne prevaže nad interesom zaštite tajnosti informacija

Case Ref: FS500788588 Refusal to provide a police report in an old investigation 

Slijedi opis primjera slučaja iz nadležnosti Povjerenika, u kojemu javni interes, po njegovu mišljenju i ocjeni, nije prevagnuo:
Strana koja je tražila pristup od policije u Avonu i Somersetu o Senior Investigating Officer's Report za načelnika policije (Chief Constable) koji se ticao navodne urote za ubojstvo N. S., u koje je navodno umiješan bivši prominentni političar, J.T. Zahtjev je odbijen, policija se pozvala na članke 30. (informacije zadržane za potrebe istrage), 38. (ugroza fizičkog i duševnog zdravlja ili sigurnosti) i 40. (osobni podaci).

Glede članka 38., Povjerenik nije našao uporište na njezinu primjenu i nije bio spreman postupati na temelju spekulacije. Glede članka 40., odlučio je da bi otkrivanje informacija bilo nepošteno prema određenim osobama i da bi bilo protivno načelu zaštite podataka. Za potrebe argumenta iz članka 38., Povjerenik je identificirao elemente javnog interesa za i protiv obznane podataka
:

Za obznanu:

(a) Otkrivanje podataka bi moglo pokazati revnost i transparentnost policijske istrage. Povjerenik nije smatrao ovo značajnim argumentom, s obzirom da je suđenje održano nekoliko godina ranije i da je istraga već bila dana javnosti na uvid i analizu;

(b) J.T. je držao istaknutu poziciju u vrijeme optužbe za ozbiljne prijestupe. Ipak,uzevši to da je bio oslobođen, da su te informacije već ušle u zonu javne sfere i da J.T. nije sudionikom javnog života već neko vrijeme, taj argument ne nosi ikakvu težinu. U ovom slučaju se nije radilo o informacijama relevantnim za sposobnost i prikladnost javne osobe za obavljanje njezinih službenih dužnosti, iz potonje navedenih razloga;

(c) Mogao bi postojati interes ranije objave pošto tridesetogodišnji period pod člankom 63.(1) bi istekao ubrzo te bi izuzetak propisan člankom 30. prestao biti primjenjiv.

Protiv obznane:

(d) Moguća medijska pažnja može rezultirati u „medijskom (ponovnom) suđenju“ slučaja u kojem je već provedena istraga, suđenje i oslobđenje, bez ikakvog spomena o nepravdi i loše provedenom postupku. To bi bilo potpuno nepoželjno i nikako u javnom interesu;

(e) Postoji javni interes u izbjegavanju nepotrebnog pritiska na one kojima je suđeno, njihovim obiteljima i prijateljima, posebno jer objava ne bi služila ikakvoj korisnoj svrsi;

(f) Informacija je omogućena u povjerenju s policijom i postojala je bojazan da će ljudi biti obeshrabreni da daju obavijesti ako se informacije objave. Ovo je naglašeno u važnim i velikim slučajevima, iako nije uvijek primjenjivo;

(g) Povjerenik je potpuno odbacio kao neosnovanu u FOI aktu politiku Udruge načelnika policije (Association of Chief Police Officers) da će informacija koja se odnosi na istragu biti objavljena kada je to relevantno za svrhe policijskog djelovanja, ali će rijetko biti objavljena na temelju FOI akta;

(h) Postojanje „pravila 30 godina“ iz članka 63.(1) Akta je ukazalo na to da postoji javni interes u održavanju izuzetka u tom trajanju osim ako postoje snažni razlozi na strani javnog interesa koji opravdavaju objavu podataka.

Povjerenik je ustvrdio da razlozi javnog interesa u održavanju izuzetka postojanim (dakle uskrate informacija) nadjačavaju u ovom slučaju one koje podupiru obznanu informacija.

3.4.3. Information Tribunal

Information Tribunal je prizivno tijelo za žalbe na odluke povjerenika za informiranje, stoga je, u ovom kontekstu, pandan Visokog upravnog suda Republike Hrvatske. Tribunal je u tom svojstvu posljednje instance za pravo na pristup informacijama od 1990. do danas riješio 1466 slučajeva
, o kojima je na nižem stupnju rješavalo javno tijelo ovlašteno za odlučivanje o pravu na pristup informacijama. Pravo na žalbu tribunalu je uređeno sljedećim zakonima i regulacijama
:

Freedom of Information Act 2000 (članak 57.),

Data Protection Act 1998 (članci 28. i 48.),

The Environmental Information Regulations 2004 (regulacija 18),

The INSPIRE Regulations 2009,


The Privacy and Electronic Communications Regulation 2003,

The Data Protection (Monetary Penalties) (Maximum Penalty and Notices) Regulations 2010.
U pravu Republike Hrvatske, odgovarajuće pravo na pravni lijek devolutivne naravi je uređeno Zakonom o pravu na pristup informacijama i Zakonom o upravnom sporu.
Za potrebe ovog rada, autori smatraju da prikaz konkretnih slučajeva pred Information Tribunal-om nije od esencijalne važnosti za poimanje koncepta testa štetnosti (tj. razmjernosti) i javnog interesa. Koncept testa u Ujedinjenom Kraljevstvu je prikazan u analiziranim slučajevima Ombudsmana i Povjerenika, što, uz navođenje drugih slučajeva iz prakse, izlaganja relativnih i apsolutnih ograničenja s komparacijom s hrvatskim uređenjem i djelomičnom deskriptivno-induktivnom implicite sumarizacijom slučajeva, predstavlja dovoljno široku bazu za razumijevanje pojma, problematike i ovlaštenja prilikom primjene.

3.5. Zakon o pravu na pristup informacijama
3.5.1. Pojam i temeljne odrednice
U teoriji i zakonskoj regulativi prisutni su različiti pojmovi, poput „test razmjernosti i javnog interesa“ (ZPPI), „interes javnosti“ (čl.16. Zakona o tajnosti podataka
), „test škodljivosti“ (eng. harm test), „test pretežitosti interesa“ i dr. Spomenute sintagme imaju zajedničku bit: mogućnost odstupanja od propisane nedostupnosti informacije „vaganjem“ zaštićenog dobra (interesa) s javnim ili nekim drugim pravno relevantnim interesom.
 Test javnog interesa jest takozvani „test ravnoteže“, a podrazumjeva procjenu kojom se utvrđuje što je bolje za javni interes: otkrivanje ili uskrata informacija. Uz pomoć tijela javne vlasti koje raspolaže informacijom, Povjerenika za informiranje i Visokog upravnog suda Republike Hrvatske postiže se objava informacija ako javni interes za omogućavanjem pristupa informaciji nadmašuje štetu koju može prouzročiti njeno omogućavanje.

Tijelo javne vlasti prvo treba identificirati nalazi li se zatražena informacija u kategoriji izuzetaka propisanih člankom 15. Zakona o pravu na pristup informacijama; zatim je potrebno utvrditi postoji li širi interes javnosti da dođe do predmetne informacije (javne i parlamentarne rasprave, medijski interes) jer se informacije tiče, primjerice, državne sigurnosti, zdravlja, obrane, proračunskih sredstava i sl.; da bi se u konačnici dva prethodno navedena suprotstavljena interesa stavila u ravnotežu kako bi se procijenilo koji interes prevladava. U slučaju kada bi interes zaštite određenih vrijednosti zbog kojih je informacija ograničena od javnog pristupa prevladao nad interesom javnosti da dođe do predmetne informacije informacija bi i dalje ostala zaštićena od javne objave. Nasuprot tome, kada bi razlozi da se javnosti omogući informacija bili značajniji od štete koja bi nastala njezinim davanjem – informacija bi se u konkretnom slučaju trebala dati usprkos postojećem ograničenju.

Primjerice, korisnik prava na pristup informaciji zatražio je od Ministarstva zdravlja informaciju o sastojcima cjepiva protiv nove vrste ptičje gripe koja je dosegnula pandemijske razmjere. Navedeno cjepivo je patentirala farmaceutska tvrtka, a njegovi sastojci su poslovna tajna. Službenik za informiranje namjeravao je odbiti zahtjev zbog obveze zaštite odnosno čuvanja tajnosti navedene informacije. Međutim, kako se u javnosti pojavila sumnja u štetnost cjepiva, te se javnost zainteresirala za navedeni problem, u tijelu javne vlasti proveden je test razmjernosti i javnog interesa. Provedeni test pokazao je da interes javnosti da dođe do sastojaka cjepiva prevladava nad štetom koju će snositi farmaceutska tvrtka zbog povrede poslovne tajne, te je službenik za informiranje omogućio korisniku slobodan pristup traženoj informaciji.

ZPPI u čl.5. st.7. definira test razmjernosti i javnog interesa kao procjenu razmjernosti između razloga za omogućavanje pristupa informaciji i razloga za ograničenje te omogućavanje pristupa informaciji ako prevladava javni interes. Kod provođenja testa razmjernosti i javnog interesa, tijelo javne vlasti dužno je utvrditi da li se pristup informaciji može ograničiti radi zaštite nekog od zaštićenih interesa, da li bi omogućavanjem pristupa traženoj informaciji u svakom pojedinom slučaju taj interes bio ozbiljno povrijeđen te da li prevladava potreba zaštite prava na ograničenje ili javni interes. Ako prevladava javni interes u odnosu na štetu po zaštićene interese, informacija će se učiniti dostupnom (čl.16. st.2.). Budući da Zakon uspostavlja dva režima ograničenja prava na pristup informacijama (obligatorni i fakultativni, v. 2.5), valja napomenuti da se test razmjernosti i javnog interesa provodi samo u odnosu na ona fakultativnog karaktera. Bez provedbe testa javnosti su dostupne informacije o raspolaganju javnim sredstvima, osim ako informacija predstavlja klasificirani podatak (čl.16. st.3.). 

Doseg odredbi ZPPI o testu razmjernosti i javnog interesa ukazuje da se test ima provoditi isključivo u pojedinačnim postupcima iniciranim postavljenim zahtjevom za pristup informacijama od strane korisnika prava, a ne treba se provoditi u slučajevima za koje je karakteristična obveza tijela javne vlasti na objavu različitih informacija neovisno o postavljenom zahtjevu.

Treba istaknuti da kod pristupa informacijama na temelju pojedinačnog zahtjeva dolazi do izražaja poseban položaj novinara u odnosu prema drugim korisnicima prava na informaciju prilikom provedbe testa javnog interesa i testa. razmjernosti, koji se provode kod utvrđivanja postojanja neke od pretpostavka za ograničenje prava pristupa informacijama. U pravilu, rezultat testa javnog interesa bit će češće in favorem za zahtjeve novinara nego za zahtjeve ostalih korisnika, jer su upravo novinari glavni posrednici informacija javnosti, što je ujedno zakonom utvrđena svrha njihova djelovanja. Stoga je tijelo javne vlasti, pri odlučivanju o zahtjevu novinara za pristup informaciji, pri provedbi testova interesa javnosti i razmjernosti dužno u svakome konkretnom slučaju ocijeniti i utjecaj specijalnih norma o položaju novinara.

Provođenje testa razmjernosti i javnog interesa jedan je od razloga za produljenje rokova za ostvarivanje prava na pristup informaciji, i to za 15 dana računajući od dana kad je tijelo javne vlasti trebalo odlučiti o zahtjevu za pristup informaciji (čl.22. st.1. t.4.)

3.5.2. Tijela provedbe
Tijelo javne vlasti nadležno za postupanje po zahtjevu za pristup informaciji koja ulazi u okvir fakultativnog režima dužno je, prije donošenja odluke, provesti test razmjernosti i javnog interesa. Vlasnik informacije koja je klasificirana stupnjem tajnosti, sukladno zakonu kojim se uređuje tajnost podataka (čl.15. st.2. t.1.) dužan je, po prethodno pribavljenom mišljenju Ureda vijeća za nacionalnu sigurnost, prije donošenja odluke provesti test razmjernosti i javnog interesa. 

Protiv rješenja tijela javne vlasti kojim je omogućen ili uskraćen pristup informaciji može se izjaviti žalba Povjereniku za informiranje u roku od 15 dana od dana dostave rješenja (čl. 25. st.1.). Kada Povjerenik u postupku rješavanja po žalbi treba ispitati pravilnost provedenog testa, on i sam provodi test razmjernosti i javnog interesa, što u konačnici može imati za posljedicu (kad utvrdi da je žalba osnovana) omogućavanje pristupa informacijama korisniku (čl. 25. st. 7.). 

Protiv rješenja Povjerenika, žalba nije dopuštena, ali se može pokrenuti upravni spor pred Visokim upravnim sudom Republike Hrvatske (Upravnim sudom prema prethodno važećem zakonu
), koji također provodi test razmjernosti i javnog interesa prilikom odlučivanja hoće li dopustiti pristup određenoj informaciji. Međutim, u praksi se pokazalo da je provedba tog testa veliki izazov te nema sudske odluke s kvalitetnim primjerom provedbe testa proporcionalnosti i javnog interesa koji bi predstavljao mjerilo za sva ostala tijela javne vlasti.
 

Primjerice, tužitelj je tražio od Hrvatskog sabora dostavu preslika životopisa svih osoba koje su se prijavile za članove ili predsjednika Povjerenstva za odlučivanje o sukobu interesa na javnom natječaju Hrvatskog sabora. Odbor za izbor, imenovanja i upravne poslove odbio je zahtjev za dostavu preslika životopisa svih kandidata navodeći da sadržavaju osobne podatke. Tužitelj je zatražio da se iz životopisa izostave osobni podaci, a dostave samo oni koji su bitni za stručne kvalifikacije i profesionalno iskustvo kandidata, no Upravni se sud složio s ocjenom Sabora da se osobni podaci kandidata ne mogu izdvojiti od onih koji su bitni za buduće obnašanje javne dužnosti. U praksi, međutim, postoje primjeri uspješne zaštite osobnih podataka u pojedinim dokumentima jednostavnim zacrnjivanjem osobnih podataka. Upravni sud nije proveo test javnog interesa unatoč traženju tužitelja (presuda broj Us-725412011-5). 

U drugom slučaju tužitelj je tražio od Vlade Republike Hrvatske dostavljanje preslika dnevnih redova svih zatvorenih dijelova sjednica Vlade u određenom vremenskom periodu, bez prateće dokumentacije. Vlada je odbila zahtjev uz obrazloženje da je riječ o dokumentu koji je temeljem Odluke o kriterijima za klasifikaciju podataka Vlade označen stupnjem tajnosti »povjerljivo«. Upravni sud odbio je tužbu uz obrazloženje da nije u mogućnosti provesti zatraženi test javnog interesa jer tužitelj nije u dovoljnoj mjeri konkretizirao podatak koji traži (jer traži sve dnevne redove s određenih sjednica Vlade, a ne pojedinu konkretnu točku). Odluka je pokazala nerazumijevanje Upravnog suda za činjenično stanje, s obzirom na to da podnositelj zahtjeva nije mogao konkretizirati podatak koji traži ako je taj podatak označen stupnjem tajnosti (presuda broj Us-725312011-5).


Budući da upravni sudovi mogu imati veliku ulogu u zaštiti prava na pristup informacijama, potrebno je da upravni suci preuzmu aktivnu ulogu kontrolora zakonitosti nad uskratom raznih vrsta informacija, osobito u smislu odredbe koja propisuje test razmjernosti i javnog interesa.

3.6. Analiza primjera provedbe testa razmjernosti

Slijede slučajevi u kojima je o pravu na pristup informacijama odlučeno konačno pred Visokim upravnim sudom, nakon što su rješavali prvostupanjsko tijelo i Povjerenik/ca za informiranje. Autori su nastojali predmetne spise koji broje na desetke stranica komprimirati u što kraći sadržaj, a da se ne nagrize esencija potrebna za razumijevanje materijalnih elemenata na koje su se pozivale sve stranke u postupcima te tijela koja su odlučivala o pravu na pristup informacijama. Poanta i jest da se na temelju konkretnog činjeničnog stanja specifičnog za svaki slučaj utvrđuje javni interes i potreba njegove zaštite. Slijedom toga, autori se odlučuju na izdvajanje bitnih dijelova iz cjelokupnog historijata svakog predmeta radi što preciznije slike o provedenim testovima razmjernosti i javnog interesa, zahtjevima i odlukama, a s nastojanjem da izostave informacije koje nisu nužne za shvaćanje koncepta testa.
Primjer 1.
Hrvatski zavod za mirovinsko osiguranje (dalje: Zavod) je odbio zahtjev S.L., novinarke, da joj se dostavi poimenični popis korisnika mirovine, bivših vojnih djelatnih osoba kojima je na temelju odluke Vrhovnog zapovjednika oružanih snaga RH prestala služba s pravom na starosnu mirovinu, i iznosi visine mirovina, kao na zakonu nesonovan. Zahjev je podnesen u listopadu 2013. Ista informacija zatražena je i u ožujku iste godine, a Zavod je odgovorio dopisom u kojem je iskazan podatak o broju korisnika mirovina ostvarenih na temelju odluke Vrhovnog zapovjednika prema traženih godinama i podatak o prosječnom iznosu visine tako određenih mirovina, ali nije dostavljen poimenični popis korisnika mirovine s obrazloženjem da je to protivno odredbama Zakona o zaštiti osobnih podataka, Zakona o mirovinskom osiguranju i Statuta Zavoda, tj. da se bez odobrenja odnosnih osoba podaci ne mogu dostaviti. Uz zahtjev novinarka je dostavila i odgovor Agencije za zaštitu osobnih podataka iz travnja te godine (objava imena osoba korisnika privilegiranih mirovina) na njen upit te traži da Zavod postupi u skladu s odgovorom te Agencije. S obzirom na to da iz odgovora Agencije ne proizlazi nedvojbeno da Zavod mora udovoljiti zahtjevu novinarke,  Zavod je zatražio pojašnjenje i decidirano izjašnjenje o zahtjevu novinarke. Agencija nije odgovorila, te je Zavod morao provesti postupak i odlučiti o zahtjevu za pristup informacijama u roku 15 dana od podnošenja zahtjeva, sukladno čl. 20. st. 1. Zakona o pravu na pristup informacijama. U provedenom postupku je, između ostalog, utvrđeno da se traženi podaci smatraju profesionalnom tajnom te da prema članku 15. Zakona o pravu na pristup informacijama tijela javne vlasti mogu ograničiti pristup informaciji ako se radi o poslovnoj ili profesionalnoj tajni ili ako je zaštićena zakonom kojim se uređuje zaštita osobnih podataka. U provedenom testu razmjernosti i javnog interesa utvrđeno je da je u ovom slučaju zabranjeno
 davanje osobnih podataka neovlaštenim primateljima
 te ako je svrha korištenja suprotna zakonu
. Podaci se mogu prikupljati, uz privolu ispitanika, u slučajevima određenim zakonom ili u svrhu izvršavanja zakonskih obveza ili ako je obrada (korištenje) podataka nužna u izvršavanju javnog interesa, te ako je ispitanik upoznat sa svrhom prikupljanja podataka
, a da su podaci bitni za postizanje svrhe i da nisu prikupljeni u većem opsegu no nužnom za postizanje te svrhe.
 Provedba testa razmjernosti je potrebna da bi se utvrdilo prevladava li javni interes ili se osobni podaci moraju štititi i ne otkrivati. U konkretnom slučaju postoji primjena više zakona kojima se i priznaju i ograničavaju prava na pristup informacijama, ovisno o aspektu: pravo na pristup informaciji, pravo pojedinca na zaštitu (tajnost) osobnih podataka i ograničenja tijela javne vlasti u davanju informacije (otkrivanju osobnih podataka drugim primateljima). Važno je uspostaviti ravnotežu između više legitimnih prava i donijeti odluku zasnovanu na zakonu. 

Argumenti za davanje tražene informacije: 

- informiranje javnosti preko medija o korisnicima mirovina koji su umirovljeni na temelju odluka Vrhovnog zapovjednika oružanih snaga RH o tome da se te mirovine financiraju iz državnog proračuna pa su značajne za širu javnost;

- pravo novinara na izvještavanje i pristup informacijama o raspolaganju javnim sredstvima.

Argumenti za ograničavanje pristupa traženoj informaciji:

- ustavna i zakonska zaštita privatnog života i tajnost osobnih podataka;

- nepostojanje privole ispitanika, tj. izričito očitovanje volje kojom on izražava suglasnost s obradom njegovih osobnih podataka;

- mogućnost podnošenja zahtjeva za utvrđivanje povrede prava s mogućim sankcijama prema voditelju zbirke osobnih podataka koji je dao informaciju (novčana kazna i naknada štete).

Iz navedenog, Zavod se izjasnio da nije ovlašten za davanje pojedinačnog popisa korisnika tih mirovina, jer to nije nužno radi ispunjenja zadataka u interesu javnosti.

Informacija o raspolaganju javnim sredstvima dostupna je javnosti te se može tražiti i dobiti podatak o svoti novca koja se osigurava u državnom proračunu i isplaćuje za navedenu kategoriju umirovljenika, broj takvih umirovljenika, prosječan iznos mirovine, broj umirovljenja po godinama i mandatima pojedinih predsjednika. Međutim, ne može se, prema mišljenju Zavoda, zaključiti na temelju odredbe ZPPI-a
 da informacija o raspolaganju javnim sredstvima znači davanje poimeničnog popisa korisnika tih mirovina. 

Nakon provedenog testa razmjernosti i javnog interesa, uzveši u obzir zakonske i materijalne osnove slučaja, ograničava se pravo na pristup traženoj informaciji jer u konkretnom slučaju javni interes ne prevladava u odnosu na štetu koja bi mogla nastati za zaštićene interese korisnika mirovina i Zavoda.

Zavod je uputio stranku da na rješenje Zavoda može izjaviti žalbu Povjereniku za informiranje, odnosno Agenciji za zaštitu osobnih podataka
, u roku osam dana od dostave rješenja.

Po podnesenoj žalbi rješavala je Povjerenica za informiranje, poništila rješenja Zavoda, odobrila novinarki popis koji sadržava ime, prezime i visinu bruto iznosa mirovina osoba koje su od 1993. do dana podnošenja zahtjeva za pristup informacijama poslane u vojnu mirovinu na temelju odluke predsjednika Republike Hrvatske kao Vrhovnog zapovjednika oružanih snaga Republike Hrvatske te naložila Zavodu da u roku od 8 dana od primitka rješenja postupi u skladu s odlukom Povjerenice.

Ispitiujući pravilnost provedenog testa razmjernosti i javnog interesa, razmatrani su argumenti koje je Zavod naveo za davanje i argumente za ograničenja pristupa zatraženoj informaciji, te procjena razmjernosti između razloga za omogućavanje pristupa informaciji i razloga za ograničenje te je Povjerenica za informiranje utvrdila da u odnosu na popis koji sadrži ime, prezime i visinu bruto iznosa mirovine preteže javni interes jer se radi o raspolaganju javnim sredstvima. Zakonom
 je propisano da kad utvrdi osnovanot žalbe, Povjerenik će rješenjem omogućiti korisniku pristup informaciji.

Povjerenica je u uputi o pravnom lijeku navela da protiv njezinog rješenja žalba nije dopuštena, ali se može pokrenuti upravni spor pred Visokim upravnim sudom Republike Hrvatske u roku 30 dana od dana dostave rješenje.

Upravni spor je pokrenut tužbom od strane Zavoda protiv rješenja Povjerenice za informiranje, a Visoki upravni sud Republike Hrvatske je presudio da se odbija tužbeni zahtjev. Tužitelj je tužbom pobijao rješenje ističući da Povjerenica zasniva svoje rješenje na drugačijoj procjeni razmjernosti i javnog interesa od one koju je, provodeći test razmjernosti i javnog interesa, utvrdio Zavod te da se u rješenju ne osporavaju argumenti Zavoda na osnovu kojih je odbije zahtjev za pristup informacijama, već se zaključuje „da u odnosu na popis koji sadrži ime, prezime i visinu bruto iznosa mirovine preteže javni interes jer se radi o raspolaganju javnim sredstvima“. Zavod ističe da su korisnici mirovina mirovine ostvarili na temelju odredbi relevantnih zakona.
 Visoki upravni sud je utvrdio da tužbeni zahtjev nije osnovan i riješio spor bez rasprave.

Zavod, nakon provedenog testa razmjernosti, je zaključio da u konkretnom slučaju ne prevladava javni interes u odnosu na štetu koja bi mogla nastati za zaštićene interese korisnika mirovine i Zavoda. Visoki upravni sud, uzevši u obzir podatke spisa, a posebno rezultate provedenog testa razmjernosti, kako Zavoda, tako i Povjerenice, je ocijenio pravilnim zaključak Povjerenice da u odnosu na zatraženi popis preteže javni interes iz razloga jer se radi o raspolaganju javnim sredstvima.
 Isto tako treba imati u vidu načelo transparentnosti i potrošnje proračunskih sredstava, informiranja javnosti o korisnicima navedenih mirovina budući da se sredstva za isplatu navedenih mirovina osiguravaju u proračunu RH.
 Relevantnom se ukazuje i činjenica da je Povjerenica za informiranje svoju odluku, između ostalog, utemeljila i na očitovanju Ureda predsjednika Republike Hrvatske od 26. veljače 2014.
 iz kog očitovanja proizlazi kako zatraženi podaci nisu klasificirani stupnjem tajnosti. Jednako tako iz očitovanja Agencije za zaštitu osobnih podataka od 26. travnja 2014., u čijoj je nadležnosti posao nadzora nad obradom osobnih podataka, proizlazi da se u konkretnom slučaju dostupnim javnosti mogu učiniti ime, prezime osobe te koeficijent mirovne, odnosno bodovi sukladno kojima bi se mogao izračunati iznos mirovine. Također treba reći, a imajući u vidu da se predmetne mirovine financiraju iz proračuna RH, da postoji nesporno bitna razlika između navedenih mirovina i mirovina  stečenih temeljem individualnih uplata, u odnosu na koje ne postoji javni interes, i to u odnosu iznosa 3:1. U odnosu na istaknute prigovore Zavoda da u konkretnom  slučaju između ostalog nema naznačene svrhe i pravnog temelja za korištenje zatraženih podataka, treba napomenuti da prema odredbi čl. 18. st. 4. ZPPI podnositelj zahtjeva nije obvezan navesti razloge zbog kojih traži pristup informaciji, a niti je obvezan pozvati se na primjenu ZPPI. S obzirom na sve navedeno i u postupku utvrđeno Visoki upravni sud ocjenjuje da osporenim rješenjem Povjerenice, uz obrazloženje koje je u njemu dano, nije porijeđen zakon na štetu Zavoda, slijedom čega Visoki upravni sud osporeno rješenje nije mogao ocijeniti nezakonitim.

Primjer 2.

Agencija za plaćanja u poljoprivredi, ribarstvu i ruralnom razvoju (dalje: Agencija) je odbila zahtjev korisnika prava na pristup informacijama za javnom objavom Baze referentnih cijena kojeg vodi ta Agencija. Korisnik prava na pristup informacijama je u ožujku 2014. podnio Agenciji zahtjev za ispravak odgovora na zahtjev za pristup informacijama o „Referentnoj listi cijena IPARD-programa“
 koju je korisnik zatražio u veljači 2014. Korisniku je u odgovoru u veljači 2014. navedeno da Agencija vodi Bazu referentnih cijena (dalje: Baza) koja se software-ski alat koji se koristi prilikom odobravanja prihvatljivih troškova za korisnike Mjere 202 Ipard programa „Priprema i provedba lokalnih strategija ruralnog razvoja“, a kojom se sufinanciraju akivnosti Lokalnih akcijskih grupa. Podaci koji se unose u Bazu i na temelju kojih se izračunava referentna cijena, dobiveni su od dobavljača/proizvođača/izvođača radova kojima se prilikom upita za dostavu podataka garantira povjerljivost istih, obzirom da su ti podaci poslovna tajna te ih Agencija, kako navodi u svom rješenju, ne smije otkrivati trećima. S obzirom na to da je izračun referentne cijene izravno povezan s podacima dobivenim od dobavljača/proizvođača/izvođača radova nije moguće, prema stavu Agencije,  objaviti referentnu cijenu bez kršenja obveze o povjerljivosti dostavljenih podataka. Temeljem referentnih cijena iz Baze Agencija provjerava jesu li prikupljene ponude za određeno ulaganje u skladu s realnim cijenama na tržištu, čime se osigurava princip „best value for money“. Sukladno „Priručniku odjela za tehničke analize“, svi podaci u Bazi zaštićeni su lozinkom i osigurani od neovlaštenog pristupa i promjena. Samo ovlaštenim djelatnicima koji rade na Bazi dozvoljeno je unošenje, ispravak, brisanje i uređivanje podataka iz Baze. Podaci iz Baze mehanizam su kontrole i zaštite financijskih interesa Europske unije, a proceduru odobravanja prihvatljivih troškova za korisnike svih mjera IPARD programa, pa tako i mjere 202 „Priprema i provedba lokalnih strategija ruralnog razvoja“, kojom se sufinanciraju aktivnosti Lokalnih akcijskih grupa, višestruko kontrolira Europska komisija (DG AGRI). Nadalje, sukladno Nacionalnoj strategiji suzbijanja prijevara za zaštitu financijskih interesa Europske Unije, Agencija za plaćanja dužna je osigurati mehanizme sprečavanja nepravilnosti i prijevara u korištenju EU sredstava iz fonova SAPARD i IPARD. 

Potonjim razlozima Agencija je obrazložila uskratu davanja zatraženih informacija iz Baze. Uputila je tražitelja informacija da se protiv rješenja Agencije može izjaviti žalba Povjereniku za informiranje u roku 15 dana od dana dostave rješenja.

Podnesena je žalba Povjereniku za informiranje koji je poništio rješenje Agencije, odobrio korisniku informacije referentnu listu cijena IPARD programa koja je sadržana u Bazi Agencije i Priručnik Odjela za tehničke analize Agencije, te naložio Agenciji da u roku od 8 dana od dana primitka rješenja postupi po izreci rješenja.

Osporenim rješenjem odbijen je zahtjev korisnika za ostvarivanjem prava na pristup informacijama – referentnoj listi cijena IPARD programa, zbog toga što je zatražena informacija poslovna tajna. U žalbi je u bitnome navedeno da je korisnik tražio samo Bazu referentnih (prosječnih) cijena, a ne popis svih dobavljača, proizvođača i pružatelja usluge te njihovih cijena. Nadalje navodi da smatra da ne postoji niti jedan opravdan razlog za uskraćivanje ukupnog popisa svih poslovnih subjekata i cijena svih njihovih roba i usluga jer oni nisu očito poslovna tajna. Korisnik drži da je tijelo trebalo primijeniti odredbu članka 16. ZPPI te provesti test razmjernosti i javnog interesa. Dodaje da Dodatak VI. Uredbe Komisije (EZ) br. 1974/2006 od 15. prosinca 2006., u svojoj točki 1.1. među ostalim propisuje da u svrhu postizanja transparentnosti tijela moraju dati javnosti na rapsolaganje što sveobuhvatnije podatke o mogućnostima financiranja iz sredstava Zajednica s jasnim detaljnim i ažuriranim podacima o postavljenim uvjetima i kriterijima za odabiranje i ocjenjivanje projekata apliciranih za financiranje. Korisnik je u žalbi iznio i druge osnove, ali koje nisu relevantne za pravo na pristup informacijama pa ih je izlišno navoditi ovdje. 
Povjerenik je ocijenio žalbu osnovanom. Korisnik (žalitelj) je zahtjevom za pristup informacijama u veljači zatražio od Agencije:

1) dokument koji se naziva Referentna lista cijena ili da mu se pojasni na kojem javno dostupnom  izvoru informacija je on dostupan;

2) dokument odluku ili drugi pravni akt temeljem kojeg je zapriječena javna objava dokumenta koji se naziva Referentna lista cijena. 

Agencija je dostavila korisniku obavijest
 kojom je obavijestila korisnika da dokument Referentna lista cijena ne postoji i da navedena Agencija vodi Bazu referentnih cijena koja je sowfware-ski alat koji se koristi prilikom odobravanja prihvatljivih troškova za korisnike mjere 202 IPARD programa. Korisniku je pojašnjeno da se podaci koji se unose u Bazu ne smiju otkrivati trećim osobama. Korisnik je u ožujku Agenciji izjavio prigovor na dostavljenu obavijest u kojem  je naveo da u svom zahtjevu ne traži objavu svih ulaznih cijena kojima su određene srednje cijene koje se koriste u Bazi niti imena dobavljača od kojh su dobivene cijene. Agencija je odbila zahtjev za pristup Bazi referentnih cijena.

Tijelo javne vlasti nadležno za postupanje po zahtjevu za pristup informaciji iz članka 15. stavka 2. točke 2., 3., 4., 5., 6. i 7. i stavka 3. ZPPI dužno je, prije donošenja odluke, provesti test razmjernosti i javnog interesa.  Zakon o zaštiti tajnosti podataka
 definira što je poslovna tajna i propisuje da se općim aktom ne može odrediti da se svi podaci koji se odnose na poslovanje pravne osobe smatraju poslovnom tajnom niti se poslovnom tajnom mogu odrediti podaci čije priopćavanje nije razložno protivno interesima te pravne osobe. Istim zakonom je propisano što se može odrediti kao poslovna tajna, a u ovom slučaju je utvrđeno kako se referentna lista cijena IPARD programa ne može smatrati poslovnom tajnom. Korisnik (žalitelj) u žalbi opravdano navodi kako je Agencija, ako je smatrala da se radi o poslovnoj tajni, trebala provesti test razmjernosti i javnog interesa. Agencija u obrazloženju rješenja pojašnjava kako je izračun referentne cijene povezan s podacima dobivenim od dobavljača/proizviđača/izvođača radova te nije moguće objaviti referentnu cijenu bez kršenja obveze o povjerljivosti dostavljenih podataka. U žalbenom postupku je potrebno uzeti u obzir kako je žalitelj u prigovoru u ožujku 2014. pojasnio da ne traži pojedinačne iznose pojedinih dobavljača već referentnu cijenu koja je dobivena određenim izračunom Agencije i iz koje nisu vidljivi dobavljači.

Povjerenica za informiranje ne nalazi razloge za ograničenje iz članka 15. ZPPI osobito što se traženi podaci ne mogu smatrati poslovnom tajnom. Stoga u ovom slučaju u drugostupanjskom postupku nije postojala obveza provođenja testa razmjernosti i javnog interesa. Korisniku (žalitelju) Agencija nije u obvezi dostaviti cjelovitu Bazu referentnih cijena već dio podataka koji se nalazi u Bazi i to dijela o referentnim cijenama. Agencija bi zbog interesa i drugih korisnika prava na pristup informacijama na internetskim stranicama trebala objaviti referentne cijene na lako pretraživ način kao i registre i baze podataka ili informacije o registrima i bazama podataka iz nadležnosti i o načinu pristupa, a također i ostale informacije koje su navedene u članku 10. ZPPI. Postupajući u ovom žalbenom postupku i razmatrajući poslovnu tajnu kao ograničenja na koje se poziva Agencija te obrazloženje o suzbijanju prijevara za zaštitu financijskih interesa Europske unije, nisu utvrđena zakonska ograničenja koja su propisana odredbom članka 15. ZPPI niti je Agencija navela dokaze o navedenom. ZPPI
 propisuje da kad utvrdi da je žalba osnovana, Povjerenik će rješenjem korisniku omogućiti pristup informaciji. U uputi o pravnom lijeku navedeno je da protiv rješenja nije dopuštena žalba, ali se može pokrenuti upravni spor pred Visokim upravnim sudom Republike Hrvatske u roku 30 dana od dostave rješenja. Upravni spor je pokrenut od strane Agencije. Visoki upravni sud je odbio tužbeni zahtjev za oglašavanje ništetnim ili poništenje rješenja Povjerenice za informiranje. ZPPI
 propisuje da je tijelo javne vlasti, nadležno za postupanje po zahtjevu za pristup informaciji,
 dužno, prije donošenja odluke, provesti test razmjernosti i javnog interesa. Zakonom o zaštiti tajnosti podataka
propisano je da se općim aktom  ne može odrediti da se svi podaci koji se odnose na poslovanje pravne osobe smatraju poslovnom tajnom niti se poslovnom tajnom mogu odrediti podaci čije priopćavanje nije nužno protivno i interesima te pravne osobe. Povjerenica je prema ocjeni Visokog upravnog suda pravilno postupila kad je poništila navedeno rješenje tužitelja (Agencije) te odobrila zainteresiranoj osobi pravo na pristup Bazi referentnih cijena tužitelja (Agencije). U konkretnom slučaju je utvrđeno da se referentna lista cijena IPARD programa ne može smatrati poslovnom tajnom, a s obzirom na odredbu Zakona o zaštiti tajnosti podataka
 koja propisuje što se može odrediti kao poslovna tajna. Zainteresirana osoba (stranka koja je zatražila informaciju) u konkretnom slučaju nije tražila pojedinačne iznose pojedinih dobavljača već referentnu cijenu koja je cijena dobivena određenim izračunom tužitelja i iz koje nisu vidljivi dobavljači, no međutim Povjerenica pravilno zaključuje da kada bi se tražile cijene pojedinih dobavljača s obzirom da se radi o raspolaganju javnim sredstvima bi trebalo primijeniti odredbu čl. 16. st. 3. ZPPI koja govori o tome da su te informacije dostupne i bez provođenja testa razmjernosti i javnog interesa jer nisu klasificirani podaci. S obzirom na sadržaj informacija koje je zatražila zainteresirana osoba, pravilno je ocijenjeno da nije bilo razloga za ograničenje iz čl. 15. ZPPI te se podaci koji su traženi ne mogu smatrati poslovnom tajnom, pa nije postojala niti obveza provođenja testa razmjernosti i javnog interesa. Pravilno zaključuje Povjerenica, po mišljenju Visokog upravnog suda,  da Agencija nije u obvezi dostaviti zainteresiranoj osobi cjelovitu bazu referentnih cijena već samo dio podataka koji se nalazi u bazi, što se odnosi na referentne cijene. Glede dijela zahtjeva koji se odnosi na pristup informaciji – Priručniku Odjela za tehničke analize, o kojem dijelu zahtjeva tijelo prvog stupnja (Agencija) nije riješilo, tuženo tijelo (Povjerenica)je pravilno postupilo kada je odlučilo samo riješiti stvar i u tom dijelu utvrdilo da ne postoji zakonsko ograničenje iz čl. ZPPI koje bi ograničavalo uvid u Pravilnik. Sukladno svemu navedenom, a imajući u vidu odrebe ZPPI i ZZTP Visoki upravni sud nije imao razloga ocijeniti nezakonitim osporeno rješenje Povjerenice, kojim je poništeno rješenje Agencije, kojim rješenjem je zainteresiranoj osobi uskraćeno pružanje zatražene informacije.

U pogledu klasificiranja podataka iz baze referentnih cijena kojima tužitelj (Agencija) prigovara u tužbi treba navesti da tužitelj pogrešno tumači klasificirane podatke u odnosu na norme za informacijsku sigurnost koja može uvesti svaka organizacija (državna, javna, privatna) koja ima razvijeni informacijski sustav, a jedan od najvažnijih ciljeva organizacije je osiguranje kontinuiteta poslovanja. Glede prigovora Agencije u svezi propisa o zaštiti tržišnog natjecanja te navoda da bi objava baze podataka mogla utjecati na tržišno natjecanje na način da bi referentna cijena time postala određena vrijednost temeljem koje bi ponuditelji (poduzetnici) određivali odnosno uvećavali cijene, treba reći da je tužitelj (Agencija) dobio mišljenje Agencije za zaštitu  tržišnog natjecanja koje je rezultat konkretno postavljenog zahtjeva za davanjem mišljenja. Međutim, iz tog odgovora nije jasno je li tužitelj pojasnio Agenciji za zaštitu tržišnog natjecanja na koji se način baza referentnih cijena određuje, odnosno vidljivo je da je navedeno kako su podaci koji se unose u bazu referentnih cijena dobiveni od dobavljača/proizvođača/izvođača radova kojim se prilikom upita za dostavu podataka na njihov zahtjev garantira povjerljivost, a nije vidljivo da li je detaljno pojašnjeno na koji način se određuje baza referentnih cijena, kao što je opisano u Priručniku za tehničke analize tužitelja. Visoki upravni sud nije našao osnove pobijano rješenje proglasiti ništetnim niti isto poništiti kako je to zatražila Agencija.
Primjer 3.

GONG je podnio zahtjev Vladi Republike Hrvatske za ostvarivanje prava na pristup informacijama – dostavljanje preslike Ugovora o pružanju pravnog savjetovanja sklopljenih između Ministarstva pravosuđa i odvjetničke tvrtke Patton Boggs LLP te preslike dodataka Ugovorima, temeljem čl. 17. i 18. ZPPI. 

U postupku nadležnog tijela javne vlasti (Vlade RH) povodom zahtjeva utvrđeno je da je predmetni ugovor klasificiran stupnjem tajnosti „povjerljivo“. Sukladno čl.22.st.1.t.4. ZPPI, produljen je rok za ostvarivanje prava na pristup informaciji radi provođenja testa razmjernosti i javnog interesa. Člankom 16. st.1. Zakona o tajnosti podataka također je propisano da kad postoji interes javnosti, vlasnik podataka dužan je ocijeniti razmjernost između prava na pristup informacijama i zaštite vrijednosti propisanih u tom Zakonu te odlučiti o zadržavanju stupnja tajnosti, promjeni stupnja tajnosti, deklasifikaciji ili oslobađanju od obveze čuvanja tajnosti podataka. 

Temeljem čl.16.st.1. ZPPI također je zatraženo prethodno mišljenje Ureda Vijeća za nacionalnu sigurnost, u kojem je naznačeno da se radi o zaštićenom interesu u postupku pred Međunarodnim kaznenim sudom koji je još u tijeku, a čije bi eventualno neovlašteno neotkrivanje moglo naštetiti vrijednostima propisanim u čl.6. Zakona o tajnosti podataka.

Koordinacija za unutarnju politiku i upravljanje državnom imovinom je, kao nadležno tijelo javne vlasti, provela test razmjernosti i javnog interesa te je istakla da je u čl.15.st.2.t.1. ZPPI propisano da tijela javne vlasti mogu ograničiti pristup informaciji ako je ista klasificirana stupnjem tajnosti, sukladno zakonu kojim se uređuje tajnost podataka. Slijedom navedenog, zaključila je da i nadalje postoje razlozi zbog kojih je Ugovor klasificiran stupnjem tajnosti te da bi neovlašteno otkrivanje sadržaja predmetnog Ugovora moglo naštetiti interesima iz čl.6. Zakona o tajnosti podataka, pa samim time u konkretnom slučaju prevladava potreba zaštite prava na ograničenje pristupa informaciji u odnosu na javni interes vezano za objavu podataka iz Ugovora. 

Povodom žalbe podnositelja zahtjeva Povjerenica za informiranje je, temeljem čl.35.st.3. ZPPI poništila rješenje Vlade kojim se odbija zahtjev podnositelja i odobrila istome pristup zatraženoj informaciji. Naime, podnositelj zahtjeva u žalbi navodi da Vlada nije provela adekvatan test razmjernosti i javnog interesa te da je nejasno na koji način predmetni Ugovor štiti vrijednosti propisane u čl.6. te da je Vlada trebala u sklopu provođenja testa razmjernosti i javnog interesa pojasniti i precizno navesti koje se vrijednosti štite navedenom klasifikacijom. Ističe da Vlada nije dala nikakvo obrazloženje ni izvela bilo kakvu pravnu analizu iz koje bi bilo vidljivo je li omogućavanje pristupa zatraženoj informaciji u interesu javnosti i hoće li omogućavanjem pristupa biti više štete nego koristi za zaštićene interese. 

S obzirom da je u žalbenom postupku utvrđeno da je kazneni postupak pred Međunarodnim sudom završen te da je presuda bila pravomoćna u trenutku podnošenja zahtjeva, Povjerenica za informiranje smatra da je ispunjen uvjet za primjenu odredbe čl.15.st.6. ZPPI te ne nalazi potrebu za daljnjim ograničavanjem pristupa zatraženoj informaciji. Ističe da je pravo na pristup informacijama temeljno ljudsko pravo, a cilj ZPPI je omogućiti i osigurati ostvarivanje Ustavom zajamčenog prava na pristup informacijama, kao i ponovnu uporabu informacija fizičkim i pravnim osobama putem otvorenosti i javnosti djelovanja tijela javne vlasti. Kako je žalbenom postupku  utvrđeno da je zatražena informacija u svojoj srži ugovor o pružanju pravnih usluga sklopljen između dva pravna subjekta od kojih je jedan subjekt tijelo javne vlasti koje se kao naručitelj obvezalo platiti pravne usluge, Povjerenica smatra da je uskraćivanje informacije o cijeni usluge koju se tijelo javne vlasti obvezalo platiti protivno samoj svrsi i cilju ZPPI jer je pitanje potrošnje javnog novca od važnog značaja za transparentnost rada tijela javne vlasti te stvaranje povjerenja građana u njihov rad, osobito u postupanju s javnim novcem. Stoga u provođenju testa razmjernosti i zaštite javnog interesa utvrđuje da je razlog za omogućavanjem pristupa zatraženoj informaciji transparentnost potrošnje sredstava Vlade, dok bi razlog protiv davanja zatražene informacije bila činjenica da je ista klasificirana. Procjenom navedenih razloga, Povjerenica je u žalbenom postupku utvrdila da nema zapreke da se omogući pristup zatraženoj informaciji koja je u svojoj biti informacija o usluzi koja je zatražena, uvjetima pod kojima se ista ostvaruje te ugovorenoj cijeni.

U upravnom sporu u povodu predmetnog rješenja, Visoki upravni sud je u presudi UsII-49/14 usvojio tužbeni zahtjev tužitelja (Vlade RH) te poništio rješenje tuženog Povjerenika za informiranje. Tužitelj smatra da je nalog Povjerenice kojim se traži deklasifikacija predmetnih podataka izvan opsega njenih ovlasti, jer je vlasnik podataka obvezan provesti test razmjernosti i javnog interesa te potom isključivo ovlašten procijeniti osnovanost donošenja odluke o potrebi deklasifikacije podataka koji su klasificirani stupnjem tajnosti. Smatra da je Povjerenica mogla samo ocijeniti da li je u konkretnom slučaju zakonito proveden test razmjernosti i s te osnove ocijeniti i zakonitost rješenja. 

Sud je našao da je tužbeni zahtjev osnovan, ocjenjujući pravilnim navod tužitelja da je uz prethodnu obvezu tužitelju da deklasificira predmetni ugovor Povjerenica postupila izvan opsega ovlasti propisanih odredbama ZPPI, prema kojima je samo vlasnik podataka koji je u prospisanom postupku klasificirani podatak takvim označio i za isti utvrdio stupanj tajnosti ovlašten odlučiti i o zadržavanju stupnja tajnosti, promjeni stupnja tajnosti, deklasifikaciji ili oslobađanju od obveze čuvanja tajnosti podataka. S tim je našao osnovanim i daljnji navod tužitelja da je tuženik ovlašten ocijeniti da li je tijelo javne vlasti pravilno provelo test razmjernosti i javnog interesa, međutim ne i ocjenjivati opravdanost razloga za klasifikaciju određene informacije, nego je dužno utvrditi da li se u konkretnom slučaju pristup informaciji može ograničiti radi zaštite nekog od zaštićenih interesa iz čl.15.st.2. i 3. ZPPI i da li bi omogućavanjem pristupa traženoj informaciji u svakom pojedinom slučaju taj interes bio ozbiljno povrijeđen. Budući da je tijelo javne vlasti provelo postupak u kojem je utvrdilo da i nadalje postoje razlozi zbog kojih su traženi podaci klasificirani stupnjem tajnosti u skladu s odredbama zakona kojim se uređuje tajnost podataka, Sud nalazi osnovanim prigovor tužitelja da Povjerenica nije ovlaštena ocjenjivati opravdanost razloga za takvo ograničenje. Naime, prilikom klasifikacije predmetnog Ugovora izričito je navedeno da bi neovlašteno otkrivanje sadržaja odnosno podataka iz tog Ugovora, obzirom na predmet sudskog postupka zbog kojeg je taj ugovor Vlada zaključila, moglo imati utjecaj na međunarodne odnose Republike Hrvatske. Stoga i nadalje postoje razlozi zbog kojih je taj dokument klasificiran stupnjem tajnosti te se zadržavanjem stupnja tajnosti štite vitalni interesi Republike Hrvatske koji bi otkrivanjem podataka iz tog dokumenta mogli biti ozbiljno povrijeđeni.

Primjer 4.
P.M.R. je podnio zahtjev Vladi RH za ostvarivanje prava na pristup informacijama – dostavljanje preslike mišljenja Ureda za zakonodavstvo o Nacrtu prijedloga zakona o životnom partnerstvu.

U postupku nadležnog tijela javne vlasti (Vlade RH) i u provedenom testu razmjernosti i javnog interesa zaključeno je da bi omogućavanje javnosti da ostvaruje izravan uvid u interni proces donošenja odluka Vlade moglo ozbiljno narušiti proces donošenja istih i nanijeti štetu radu Vlade RH, temeljeći navedenu odluku na ograničenjima pristupa informacijama propisanim u čl.15.st.2.t.5.
 te čl.15.st.3.t.1.
 ZPPI. 

Naime, Vlada ističe da se stručna mišljenja središnjih tijela državne uprave i stučnih službi Vlade izrađuju i dostavljaju Vladi sa svrhom da se razmotre prijedlozi akata koje Vlada donosi, da se rasprave primjedbe i prijedlozi tijela o pitanjima iz njihovog djelokruga te da se usuglase stavovi u internom procesu, koji prethodi utvrđivanju dnevnog reda sjednica Vlade i njenom odlučivanju. Omogućivanje javnosti da ostvaruje uvid u stručna mišljenja moglo bi stoga utjecati, kako smatra Vlada, na nadležna središnja tijela državne uprave i stručne službe Vlade da se neovisno, nepristrano i prije svega kritički očituju o prijedlozima akata koji su im dostavljeni na mišljenje.

Da bi se i nadalje osiguralo učinkovito, neovisno i nepristrano vođenje pravno uređenog internog procesa pred radnim tijelima Vlade, u kojem će se bez utjecaja usuglašavati stavovo i utvrđivati prijedlozi akata, a koji se potom javno objavljuju kao informacija, u provedenom testu razmjernosti i javnog interesa ocijenjeno je da bi omogućavanje javnosti da ostvaruje izravan uvid u interni proces donošenja odluka Vlade moglo ozbiljno narušiti proces donošenja odluka i nanijeti štetu radu Vlade te da je taj interes potrebno štititi i u konkretnom slučaju na koji se odnosi zahtjev korisnika.

Povodom žalbe podnositelja zahtjeva Povjerenica za informiranje je, temeljem čl.35.st.3. ZPPI poništila rješenje Vlade kojim se odbija zahtjev podnositelja i odobrila istome pristup zatraženoj informaciji. Naime, podnositelj žalbe smatra kako su povrijeđena pravila provođenja testa razmjernosti i javnog interesa, budući da tijelo javne vlasti nije utvrdilo koji bi to interes bio povrijeđen i čime je on zaštićen. Također, navodi da je u trenutku podnošenja zahtjeva za pristup informaciji tražena informacija bila izrađena (mišljenje Ureda za zakonodavstvo), jer je dovršena izrada cjelovite i konačne informacije (Nacrt prijedloga zakona o životnom partnerstvu) te je stoga i okončan pravno uređeni zakonodavni postupak u Vladi. Budući da Vlada u pobijanom riješenju nije dala konkretno obrazloženje zbog čega je prevladalo ograničenja prava na pristup informacijama nad omogućavanjem zatražene informacije, žalitelj navodi kako smatra da je time narušen transparentan, odgovoran i demokratski postupak donošenja zakona.

Povjerenica utvrđuje da je stav Vlade protivan samom cilju ZPPI, jer iz pobijanog riješenja proizlazi da je pristup ograničen općenito i unaprijed za sva mišljenja središnjih tijela državne uprave i stručnih službi Vlade, a što je protivno odredbi čl.15.st.6. kojim je propisano da su informacije dostupne javnosti nakon što prestanu razlozi na temelju kojih je tijelo javne vlasti ograničilo pravo na pristup informacijama. Naime, prema stajalištu Vlade, informacija koja je uskraćena žalitelju zapravo nikada ne bi bila dostupna javnosti. U žalbenom postupku utvrđeno je da je žalitelj zatražio cjelovitu i konačnu informaciju, kao i da je ostalo nejasno i neobrazloženo na koji bi način omogućavanje javnosti da ostvaruje uvid u stručna mišljenja moglo utjecati na nadležna središnja tijela državne uprave i stručne službe Vlade da se neovisno, nepristrano i prije svega kritički očituju o prijedlozima akata koji su im dostavljeni na mišljenje. Stajalište Povjerenice je upravo suprotno, budući da smatra kako bi omogućavanje uvida u stručna mišljenja unaprijedilo savjesnost, ispravnost postupanja i odgovornost svih uključenih u izradi predmetnih mišljenja. 

Ispitujući pravilnu provedbu testa razmjernosti i javnog interesa, utvrđeni je da Vlada prilikom iste nije s obzirom na sadržaj konkretnog mišljenja razmotrila da li bi omogućavanjem pristupa traženoj informaciji u svakom pojedinačnom slučaju interes zbog kojega bi trebalo uskratiti informaciju bio ozbiljno povrijeđen te da li prevladava potreba zaštite prava na ograničenje ili javni interes. Naime, Povjerenica ističe da je izrada stručnih mišljenja jedan od elemenata u zakonodavnom procesu. Budući da je sve veća tendencija povećanja transparentnosti i demokratizacije spomenutog procesa, stručna mišljenja tijela javne vlasti bi trebala biti javno dostupna kako bi se unaprijedila javna rasprava o nacrtima propisa te kako bi javnost kritički razmotrila predmetna mišljenja koja tijela javne vlasti izrađuju u sklopu svoje službene dužnosti. Stoga utvrđuje da u konkretnom slučaju prevladava interes javnosti.

U upravnom sporu u povodu predmetnog rješenja, Visoki upravni sud je u presudi UsII-78/2014 odbio tužbeni zahtjev Vlade RH za poništenjem rješenja Povjerenika za informiranje
. Sud utvrđuje da je Povjerenica za informiranje, imajući u vidu sadržaj provedenog testa razmjernosti i javnog interesa, osnovano zaključila da se tužitelj u provedenom testu nije osvrnuo na sadržaj predmetnog mišljenja Ureda za zakonodavstvo i na koji bi način njegovo davanje utjecalo na zakonodavni proces, već se načelno (dakle u svim takvim slučajevima) ograničio od pristupa informaciji kao dijela internog procesa donošenja akata te je Povjerenica pravilno zaključila da omogućavanje pristupa mišljenju o Nacrtu prijedloga zakona o životnom partnerstvu nije ni na koji način moglo utjecati na proces donošenja akata. Također, navodi da su u obrazloženju osporenog rješenja Povjerenice izneseni valjani i potpuni razlozi koji s obzirom na utvrđeno činjenično stanje upućuju na osnovanost njene odluke, koju Sud u potpunosti prihvaća.
4. ZAKLJUČAK

U modernim pravnim poretcima pravo na pristup informacijama je prepoznato kao temeljno ljudsko pravo i podloga za kontrolu i ostvarenje načela transparentnosti, odgovornosti rada javnih tijela i participacije građana u javnopravnim odnosima. Međutim, autori smatraju da je to pravo tek programatske naravi, što znači da su mehanizmi i mogućnost stvarne provedbe poprilično ograničeni.
 
Komparativna uređenja izložena u ovom radu su glede prava na pristup informacijama de lege lata striktnija, ali je tamo transparentnost na višem stupnju, o čemu je dovoljno pogledati izvješća Transparency Internationala, s jedne strane o Sloveniji, Irskoj, Švedskoj ili Ujedinjenom Kraljevstvu te s druge strane o Republici Hrvatskoj
. U Republici Hrvatskoj, s obzirom na izloženo, postoji raskorak pravnog uređenja i primjene. Autori smatraju da mnoga tijela primjene nisu u potpunosti upoznata sa sadržajem prava na pristup informacijama i važnosti testa razmjernosti i javnog interesa. Dio njih ne izvršava svoje obveze, ne podnose izvješća na koja su Zakonom obvezana (prema podacima Izvješća o provedbi ZPPI za 2011.
, 2012.
 i 2013.
 godinu), što upućuje da se radi o lex imperfecta, pogotovo u sadržajnom smislu. Uzmimo za primjer gradove Glinu i Zadar, u kojima prema podacima za 2011. mnogi obveznici podnošenja izvješća propuštaju udovoljiti svojim zakonskim obvezama (Općinski sud u Glini, Grad Glina, Osnovna škola Glina; Općinski sud u Zadru, Trgovački sud u Zadru, Prekršajni sud u Zadru, Županijsko državno odvjetništvo u Zadru, Pomorska škola Zadar, Glazbena škola Blagoja Berse, Zadarska privatna škola s pravom javnosti).
 Ipak, tendencija učestalosti podnošenja izvješća je pozitivna, jer usporedbom potonjih dolazimo do zaključka da su ona sve brojnija, ali mnoga tijela udovoljavaju toj obvezi samo pro forme jer korištenjem općih izraza zaključuju da se u njihovom radu to pravo poštuje (npr. navode da se informacije nalaze na web stranicama tijela, a ne postoje mehanizmi kontrole tih sadržaja ili daju podatke o pruženim informacijama koje su irelevantne za ostvarenje prava na pristup informacijama).

Na uspoređenom primjeru UK autori uviđaju puno dužu tradiciju omogućivanja i ostvarenja prava na pristup informacijama, primjerice institucija Povjerenika za informiranje konstituirana je 1984., a u RH tek 2013. U ostvarenju prava na pristup informacijama ekonomski element je od iznimne važnosti. Uzmimo za primjer aktualno Transatlantsko partnerstvo za trgovinu i investicije (The Transatlantic Trade and Investment Partnership, TTIP), čija je ranija verzija iz devedesetih godina 20. stoljeća propala zbog, između ostalog, negativne reakcije javnosti na to partnerstvo, posebice s europske strane, a nova inačica tog sporazuma je, prema nekim publicistima, namjerno ugovarana u puno većoj tajnosti, a sve unutar širokih odredbi prava EU koje to omogućuju.
,
 Stoga, često je potrebna i kritična masa javnosti da reagira na eventualno kršenje transparentnosti, no pritom se postavlja pitanje gdje i na koji način postaviti granicu, jer od „buke i bijesa“ koji su sami sebi svrha, utemeljenih na neznanju i neutemeljenom strahu od netransparentnosti, korupcije i pogodovanja ekonomski jačim akterima, također nema koristi.
U literaturi se načelu razmjernosti upućuje kritika da u određenoj mjeri podriva legalitet i pravnu sigurnost, no smislenom primjenom tog načela se prevenira takav potencijalno negativan učinak i osigurava osnovno pravno načelo suum quique tribuere. u konačnici, primjena prava umnogome ovisi o primjenjivaču i kvaliteti pravnog sustava uopće. s aspekta pravnog silogizma, i dalje se radi o materijalnoj situaciji (premissa minor), na koju se primjenjuje pravna norma (premissa maior), kako bi se došlo do meritorne oluke (conclusio), tako da autori ne uviđaju bitnu razliku tog silogizma u odnosu na svaku drugu primjenu pravnih pravila i time odbacuju kritiku podrivanja legaliteta.

U legislaciji RH uređenje ovog pitanja ima tendenciju poboljšanja, ali ono što nedostaje je dosljednija primjena propisanog i učinkovitiji mehanizmi sankcioniranja (u okviru kaznenih odredbi), zbog čega autori i dolaze do zaključka da je pravo na pristup informacijama dobrim dijelom tek programatske naravi. Ipak, činjenica donošenja Zakona o pravu na pristup informacijama i uvođenje institucije Povjerenika za informiranje dijelom potvrđuju pozitivnu tendenciju. 

Jedan od najvećih uočenih problema je propisivanje načelno taksativnih ograničenja prava na pristup informacijama, u kojima se kriju široki egzemplifikativni elementi i učinci, što dovodi do njihove nedovoljne određenosti.

Proveba testa razmjernosti očigledno nije u tradiciji primjenjivača prava RH i nužan je protek određenog perioda da ga se kvalitetnije počne provoditi. Tijela primjene u pravilu pro forme provode test i uskrate zatraženu informaciju, pa odgovornost prebacuju na više instance – Povjerenika i Visoki upravni sud. Ovu tvrdnju potkrepljuju svi obrađeni primjeri iz RH, a postoje sličnosti i u primjerima iz UK. Analizom slučajeva autori dolaze do zaključka da je više primjera uskrate informacija nego odobrenja nakon provedenog testa razmjernosti, pogotovo u slučajevima od velike gospodarske važnosti ili s međunarodnim elementom, što ne mora automatski značiti netransparentnost, ali je svakako podložno sumnji i provjeri.

Autori ne kritiziraju samo ograničenje pristupa kao takvo, niti smatraju da postoji a priori opravdana potreba omogućenja pristupa informacijama svim zainteresiranim osobama, ali predlažu da stručna javnost
 o pitanjima koja se nje tiču mora imati pristup odnosnim informacijama ili podacima. Stoga predlažu svojevrsno rangiranje pristupa podacima: (a) pristup javnosti i (b) pristup stručne javnosti. U tom slučaju nameće se pitanje definicije stručne javnosti, uređenje ovlasti iste (inter alia, prosljeđivanje tih informacija akterima izvan stručne javnosti), kazne za prekoračenje ovlasti i sl., te možda i najbitnije pitanje konstituiranja i neovisnosti stručne javnosti (od vlasti ili tijela primjene, institucija EU i sl.)

Poseban naglasak valja staviti na nedovoljno izražen sudski aspekt načela razmjernosti (v. supra), neshvaćanje pojma testa razmjernosti i njegove važnosti, nepoznavanje metodologije od strane tijela primjene i prebacivanje odgovornosti na više instance. tome u prilog govori i nedostatak znanstvene literature, pravnih izvora o uređenju i primjeni testa razmjernosti, kao i tradicije kako u teoretskom, tako i praktičnom smislu. 

Također, sudska praksa u RH gotovo da ne poznaje načelo razmjernosti, uz iznimku prakse Ustavnog suda. Unatoč tome što je načelo razmjernosti prisutno u praksi Ustavnog suda, to načelo do danas nije zaživjelo ni u legislaciji zakonodavca, a tako ni u primjeni od  strane ostalih  sudova. Tek sporadično spominjanje tog načela u domaćoj pravnoj literaturi se ne može smatrati njegovom sustavnom i dosljednom obradom.

Sve navedeno sublimirano je na primjeru P.M.R. (vidi supra poglavlja 1. i 3.6., primjer 4.), u kojem je razvidna provedba testa razmjernosti od strane prvostupanjskog tijela primjene, koja potpuno odudara od smisla i duha načela razmjernosti (kojeg je derivacija test razmjernosti), pravilna primjena testa od strane Povjerenika i konačna potvrda od strane Visokog upravnog suda, kako  pravilnosti odluke Povjerenika, tako i netočnosti zaključaka prvostupanjskog tijela utemeljenih na nekvalitetno provedenom testu razmjernosti. Navedene činjenice potvrđuju zaključak autora da tijela javne vlasti olako shvaćaju pravo na pristup informacijama, ne raspolažu dodovljnim znanjem i ne pristupaju provođenju testa razmjernosti s dovoljnim stupnjem pažnje te su sklona prebacivanju odgovornosti na više instance. Postoje i primjeri u kojima je tijelo javne vlasti stručno provelo test razmjernosti (exceptio firmat regulam), ali autori smatraju da je u izloženom primjeru prikazan dominantan obrazac, s jedne strane nekvalitetnog postupanja prvostupanjskog tijela koje je stvarna zapreka ostvarivanju prava na pristup informacijama, te s druge strane pravilne primjene mjerodavnih odredbi u duhu i smislu načela razmjernosti. Autori napominju da sama uskrata informacije od strane prvostupanjskog tijela, po provedenom testu, ne implicira da je ta odluka loša i da je test neprikladno proveden (dakako, samo provođenje testa ne znači da je jedina ispravna odluka omogućenje pristupa informaciji). Međutim, analiza prikazanih slučajeva, u kojima su informacije beziznimno uskraćivane od strane prvostupanjskog tijela, ne daje mnogo elemenata za donošenje zaključka kojim bi se opravdalo postupanje i odluke prvostupanjskih tijela, pogotovo uzevši u obzir da su sve obrađene odluke poništene od strane Povjerenika, a što je u 4 od 5 primjera potvrdio i Visoki upravni sud.

Podnositelj zahtjeva P.M.R iz uvoda dobio je uvid u mišljenje Ureda za Pravosuđe o Zakonu o životnom partnerstvu. No, to je postigao nakon dugog i kompleksnog puta i tri različita tijela koja su odlučivala o njegovom zahtjevu. U konačnici, usprkos nastojanjima tijela javne vlasti koje je informaciju posjedovalo da ista ne bude otkrivena, prevagnulo je stajalište Povjerenice za informiranje koje je potvrdio i Visoki upravni sud. Povjerenica je zaključila da tijelo javne vlasti nije pravilno provelo test razmjernosti i javnog interesa, jer nije s obzirom na sadržaj zatražene informacije razmotrila da li bi omogućavanjem pristupa istoj u svakom pojedinom slučaju interes zbog kojega bi trebalo uskratiti informaciju bio ozbiljno povrijeđen te da li prevladava potreba zaštite prava na ograničenje ili javni interes. Zaključujući da bi omogućavanje uvida u stručna mišljenja unaprijedilo savjesnost, ispravnost postupanja i odgovornost svih uključenih u izradi predmetnih mišljenja, Povjerenica je odlučila da se odobrava pristup zatraženoj informaciji. U konkretnom je slučaju P.M.R. ostvario svoje pravo, što je doduše tek jedan, ali poželjan korak u postizanju one razine prava na pristup informacijama koje bi ono trebalo imati u svim modernim društvima. 
Bez prava na pristup informacijama nema (političke, a ni svake druge) odgovornosti, a bez odgovornosti nema prave demokracije.
 
5. SAŽETAK
Pravo na pristup informacijama temeljno je ljudsko pravo i multidimenzionalni alat koji služi kako građanima tako i njihovim institucijama. U svrhu objašnjavanja pojma i značenja testa razmjernosti i javnog interesa kao središnje teme ovog rada, autori izlažu temeljne dvije komponente za njegovo provođenje: pravo na pristup informacijama te njegova ograničenja. U prvom dijelu izloženo je uređenje prava na pristup informacijama u relevantnim međunarodnim aktima, komparativnim pravnim poretcima (primarno onom Ujedinjenog Kraljevstva, kao najrazvijenijem u ovom aspektu) kao i nacionalnoj legislativi te je popraćeno praktičnim primjerima ostvarenja ovog prava i zaključcima autora o mogućim rješenjima uočenih problema. Također, prikazana su ograničenja predmetnog prava primarno u Zakonu o pravu na pristup informacijama te su ista uspoređena s propisima komparativnih pravnih poredaka. Kao najvažniji instrument u ostvarenju ravnoteže između prava na pristup informacijama te njegovih ograničenja autori u drugom dijelu predstavljaju test razmjernosti i javnog interesa, prema kojem javna vlast mora utvrditi i opravdati činjenicu da otkrivanje informacija prijeti određenom zaštićenom interesu te da interes koji se štiti uskraćivanjem informacija preteže nad drugim interesima, a država ga mora opravdati i predstaviti ga legitimnim. Kao osnovne probleme definiranog pojma ističu njegovu nedovoljnu obrađenost u postojećoj pravnoj literaturi i neadekvatnu primjenu u praksi tijela koja ga provode. Test razmjernosti i javnog interesa detaljno je obrađen s teoretskog, normativnog i praktičnog aspekta koji obiluju smjernicama za njegova regulativna i implementacijska poboljšanja, a završni dio rada obuhvaća analizu primjera provođenja testa iz prakse Povjerenice za informiranje i to kroz tri provedbene faze: pred tijelima javne vlasti, Povjerenikom i Visokim upravnim sudom kao zadnjom instancom. Autori zaključuju da tijela javne vlasti ne pridaju potrebno značenje pravu na pristup informacijama, ne raspolažu dovoljnom razinom znanja, ne pristupaju provođenju testa razmjernosti na adekvatan način i s dostatnom pažnjom te su sklona prebacivanju odgovornosti na više instance. Zbog navedenih razloga potrebno potrebno je njihovo sustavno usmjeravanje te uspostavljanje adekvatnih mehanizama kontrole i sankcioniranja, ali uz primarnu tendenciju uspostavljanja kulture otvorenosti i transparentnosti rada tijela javne vlasti.
Ključne riječi: pravo na pristup informacijama, test razmjernosti i javnog interesa, načelo razmjernosti
6. SUMMARY
The right to access information (freedom of information; right to information) is one of the fundamental human rights and a multidimensional tool that serves both citizens and their institutions. In order to explain a harm and public interest test as the central topic of this paper, the authors present two basic components for its implementation: the right to access information and limitations of its use. The first part of the paper presents the regulation of the right to access information in the relevant international documents, comparative legal systems (primarily the most developed one within this area – legal system of United Kingdom) and together with the national legislation. This is followed by the authors’ conclusions regarding identified problems and their possible solutions. Moreover,the first part includes an analysis of the limitations of the right to access information, primarily in Croatian Law, and a comparison with the regulations of comparative legal systems. As the most important instrument in achieving the balance between the right to access information and its limitations, the authors discuss the role of harm and public interest test. According to this test, public authorities must identify and justify that disclosure of information threatens a particular protected interest, and that this particular interest outweights the public interest.The authors point out that the core issues of harm and public interest test are insufficient legal literature and a lack of knowledge on the side of relevant authorities, which result in inadequate or non-existent applications of this instrument. The harm and public interest test is minutely analysed through theoretical, legal and practical aspects, and supported by guidelines for its regulatory and implementation improvements. The final part of the paper includes an analysis of cases from Information Commissioner's practice in the three implementational phases: before the public authorities, before Information Commissioner and before the High Administrative Court, which represents the last instance in this procedure. The authors conclude that public authorities do not perceive the right to access information as a fundamental human right, that they lack sufficient knowledge,that they do not approach the implementation of the harm and public interest test with an adequate level of attention and that they are prone to transferring responsibility to higher instances. For that reasons, it is necessary to establish adequate control and sanction mechanisms, but more than anything else– a culture of participation and transparency of public authorities.

Key words: right to access information, harm and public interest test, principle of proportionality
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� NN 92/14. Donesen je 15. srpnja 2014., a stupio na snagu 05. kolovoza 2014. na prijedlog Vlade RH od 12. prosinca 2013.


� Uz nacrte prijedloga zakona i drugih propisa, kao i prijedloga drugih akata Vlade moraju biti priložena mišljenja Ureda za zakonodavstvo, Ministarstva financija i Ministarstva vanjskih i europskih poslova, te drugih središnjih tijela državne uprave u čiji djelokrug ulaze pitanja koja se uređuju ovim prijedlozima. Isto vrijedi i za izvješća, informacije i slične materijale, ako sadrže prijedloge zaključaka kojima se određuju obveze tijelima državne uprave ili stvaraju financijske obveze. Čl. 29. st.4. Poslovnika Vlade Republike Hrvatske, NN 154/11, 121/12, 7/13. U radnom tijelu Sabora raspravlja se o prijedlozima i poticajima za donošenje zakona i drugih akata te o drugim pitanjima iz djelokruga Sabora. Radno tijelo Sabora nakon provedene rasprave zauzima stajalište, odnosno utvrđuje prijedloge akata i o tome izvješćuje Sabor. Čl. 44. Poslovnika o radu Hrvatskog sabora, NN 81/13.


� Održan je 1. prosinca 2013. nakon što je Hrvatski sabor odlučio o njegovom raspisivanju na sjednici održanoj 8. studenog 2013., a građani su se izjašnjavali žele li da se u Ustav RH unese definicija prema kojoj je brak životna zajednica žene i muškarca.


� NN 25/13.


� NN 25/13. U Ustav Republike Hrvatske (NN 76/10) i Zakon o pravu na pristup informacijama su odredbe o testu razmjernosti po prvi puta uvedene izmjenama iz 2010. godine (NN 144/10). Čl. 38. Ustava navodi da se jamči pravo na pristup informacijama koje posjeduju tijela javne vlasti te da ograničenja prava na pristup informacijama moraju biti razmjerna naravi potrebe za ograničenjem u svakom pojedinom slučaju te nužna u slobodnom i demokratskom društvu, a propisuju se zakonom. Izmjenama i dopunama ZPPI 2010. bila je zapravo uvedena odredba o primjeni testa razmjernosti pri donošenju odluke o činjenju dostupnim informacija za koje Zakon propisuje ograničenje pristupa. Tek novi Zakon iz 2013. mijenja koncept i navodi da se nad takvim iznimkama, odnosno relativnim ograničenjima provodi test razmjernosti i javnog interesa, a koji po svojoj definiciji danoj u čl.5. odgovara testu razmjernosti stricto sensu. Žana Pedić: Pravo na zaštitu osobnih podataka nasuprot pravu na pristup informacijama u Europskoj uniji, doktorska disertacija, Sveučilište u zagrebu, Pravni fakultet, 2014., str. 213.


� Pravo na pristup informacijama je i sredstvo za korištenje drugih prava. Primjerice, građani koji želi saznati da li država razvija politiku suzbijanja diskriminacije u pristupu obrazovanju trebaju imati pristup informacijama vezanim za takve politike. Kako bi saznali da li vlada razvija kampanju kojoj je cilj sprječavanje određenih bolesti, neophodno je znati znati kakvu politiku javnog zdravstva ona provodi. Drugim riječima, informacije su potrebne kako bi nadgledali ispunjenje političkih obveza očuvanja temeljnih građanskih prava. ARTICLE 19; ADC - Asociacion por los Derechos Civiles: Access to Information: An Instrumental Right for Empowernment, 2007., str. 17, prema Roberto Saba: Derechos Sociales, Políticas Públicas y Acceso a la Información , Serie de Seminarios Salud y Política Publica, Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES), Seminario VII; 2004.


� U suvremenoj jurisprudenciji se sloboda izražavanja poima prilično široko i obuhvaća različite oblike i načine traženja, širenja i primanja infomarija i ideja bilo kojim sredstvima i bez obzira na granice. Detaljnije o slobodi misli, mišljenja i izražavanja v. Vesna Alaburić: Sloboda misli, mišljenja, izražavanja i informiranja – pravnoteorijska analiza temeljnih pojmova, Hrvatska pravna revija, br. 6/2003., str. 1-14.


� Prvo, građanima treba biti omogućen pristup informacijama kako bi uopće znali koja su njihova prava. Ako nisu svjesni što su njihova prava, ili čak da ih imaju, ne mogu biti zagovornici njihovog ostvarivanja. Drugo, nakon što spoznaju koja su njihova prava, građani trebaju dodatne informacije o tome da li se ona poštuju te na koji način inzistirati da se vlast ponaša u skladu s njima. Konačno, i možda najvažnije, građani moraju imati pristup informacijama o širokom rasponu tema, kako bi imali mogućnost ostvariti mnoga svoja druga zajamčena prava. Kay Mathiesen: Access to Information as a Human Right, University of Arizona, 2008., str.4


� O učinku akta o pravu na pristup informacijama na korupciju u Sjedinjenim Državama v. � HYPERLINK "http://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0047272714000590" �Adriana S. Cordis�, � HYPERLINK "http://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0047272714000590" �Patrick L. Warren�, Sunshine as disinfectant: The effect of state Freedom of Information Act laws on public corruption, � HYPERLINK "http://www.sciencedirect.com/science/journal/00472727" \o "Go to Journal of Public Economics on ScienceDirect" �Journal of Public Economics�, � HYPERLINK "http://www.sciencedirect.com/science/journal/00472727/115/supp/C" \o "Go to table of contents for this volume/issue" �Vol. 115�, srpanj 2014, str. 18.–36.


� Izvješće o provedbi Zakona o pravu na pristup informacijama za 2013. godinu.


�Op.cit. (ARTICLE 19; ADC - Asociacion por los Derechos Civiles), str. 5,6.


� ARTICLE 19: The Public Right's to Know: Principles on Freedom of Information Legislation, London, 1999., str. 1


� Inter-American Comission on Human Rights, Case of Claude Reyes et al. v. Chile, presuda od 19. rujna 2006., br. 151, par. 77.


� V. � HYPERLINK "http://link.springer.com/search?facet-author=%22Monica+Escaleras%22" �Monica Escaleras�,  � HYPERLINK "http://link.springer.com/search?facet-author=%22Shu+Lin%22" �Shu Lin�,  � HYPERLINK "http://link.springer.com/search?facet-author=%22Charles+Register%22" �Charles Register�, Freedom of information acts and public sector corruption, � HYPERLINK "http://link.springer.com/journal/11127" �Public Choice�, prosinac 2010, Vol. 145, � HYPERLINK "http://link.springer.com/journal/11127/145/3/page/1" �Izdanje 3-4�, str. 435.-460.; Samia Tavares, Do Freedom of Information Laws Decrease Corruption?, Rochester Institute of Technology, 2. svibnja, 2007,  http://mpra.ub.uni-muenchen.de/3560/, datum posjeta: 22.04.2015.
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� Ibid.


� U doba informatizacije i računalne tehnologije, izgledna je tendencija povećanja broja i bitnosti podatkovnih transakcija putem telekomunikacijskih i ostalih sredstava, posebice uzevši u obzir uvođenje tehnologije pružanja usluga građaninma putem tzv. e-government i ostalih pristupnih servisa središnje i drugih vlasti putem kojih se čine dostupnim i razmjenjuju osobni podaci, a koje su već naširoko u primjeni u modernim zemljama (poput UK), dok uvođenju i proširenju primjene istih teži i Republika Hrvatska, pa za taj poseban vid problematike zaštite osobnih podataka u kontekstu modernih tehnologija vidi više: Jaejoon Kim, Seong-Hee Bae, Personal Information Protection Model Based on Mobile Agent, 2010 Seventh International Conference on Information Technology; Theodor D. Sterlin, Access to Data, Science, New Series, Vol. 173, br. 3998 (20. kolovoza 1971.), str. 676.-677.,  American Association for the Advancement of Science; William Jones, The Future of Personal Information Management, Part I: Our Information, Always and Forever, 2012  Morgan & Claypool Publishers;  Mark S. Frankel, Public Access to Data, Science, New Series, Vol. 283, br. 5405 (19. veljače 1999.), str. 1114,  American Association for the Advancement of Science; Audun Josang, Torleiv Maseng, Svein Johan Knapskog (ur.), Identity and Privacy in the Internet Age, 14th Nordic Conference on Secure IT Systems, NordSec 2009, Oslo, Norway, listopad 2009, Proceedings, Springer; Young Min Baek, Young Bae, Irkwon Jeong, Eunmee Kim, June Woong Rhee, Changing the default setting for information privacyprotection: What and whose personal informationcan be better protected?The Social Science Journal 51 (2014) str. 523.–533.; Ardion Beldad, Menno de Jong,  Michaël Steehouder, I trust not therefore it must be risky: Determinants of the perceived risks of disclosing personal data for e-government transactions, Computers in Human Behavior 27 (2011) str. 2233–2242; O. M. Fal', Brief communications, standardization in personal dana protection, Cybernetics and Systems Analysis, Vol. 50, br. 2, ožujak, 2014.


� Naime, norme uredbi se ne smiju prenositi u zakonodavstvo države članice, jer bi se time ukinula nadležnost Europskog suda, a njegovim isključenjem kao jedinog interpretatora postoji opasnost od nejednake primjene. Izravna primjena uredbi znači da su njihovo stupanje na snagu i primjena nezavisni od bilo kakvih mjera prihvaćanja u nacionalni pravni poredak, tj. da odredba nacionalnog prava ne može stajati na putu njihovoj izravnoj primjeni. V. predmet 34/73 Fratelli Variola S.p.A. v. Amministrazione italiana delle Finanze [1973] ECR 981.


� V. 2.3.1.


� Iznimke, koje su široko propisane kao i u FOI Act-u, odnose se na očuvanje interesa nacionalne sigurnosti, obrane i međunarodnih odnosa, javne sigurnosti, prevencije, otkrivanja i progona kaznenih djela, nadzora, kontrole i supervizije od strane javnih tijela, zaštite privatnosti i drugih zakonitih privatnih interesa, trgovačkih i ekonomskih interesa, ekonomske, monetarne i tečajne politike države, jednakosti stranaka pred sudom i efikasnog administrativnog postupka, zaštite okoliša te odlučivanja javnih tijela o predmetnoj materiji (čl.3.).


� Iz načela IV Preporuke R (2002) 2 Vijeća Europe slijedi da se pravo na pristup informacijama može ograničiti. Medutim, takva bi ograničenja trebala biti precizno propisana zakonom, nužna u demokratskom društvu i razmjerna cilju zaštite državne sigurnosti, obrane i međunarodnih odnosa, javne sigurnosti, prevencije, istražnih aktivnosti i aktivnosti progona kaznenih djela, privatnosti i ostalih legitimnih privatnih interesa, komercijalnih i ostalih gospodarskih interesa, bilo da su oni privatne ili javne naravi, jednakost stranaka u sudskim postupcima, inspekcije, kontrole i nadzora od strane javnih vlasti, gospodarsku, novčanu i tečajnu politiku države, tajnost razmatranja unutar ili izmedu javnih vlasti kako bi vlasti izvršile unutarnje pripreme odredene materije. Načelo IV, stavak 1., sadrži iscrpan popis te u državnom zakonodavstvu ne bi trebali postojati drugi razlozi za odbijanje. Pristup informacijama trebao bi biti ograničen samo ako bi pristup informacijama mogao štetiti nekom od zaštićenih interesa, a njezino otkrivanje nije od većeg značaja za javnost. Op.cit. (Meinich).


� NN 79/07, 86/12.


�Primjer iz prakse Povjerenika za informiranje: Udruga Gong je zatražila presliku Ugovora o pružanju usluga pravnog savjetovanja sklopljenog između Ministarstva pravosuđa i odvjetničke tvrtke Patton Boggs LLP, te preslike dodataka Ugovoru ukoliko postoji. Ministarstvo pravosuđa je odbilo zahtjev temeljem odredbe članka 15. stavka 3. točke 1., a u vezi članka 8. stavka 1. Zakona, zbog toga što je zatražena informacija klasificirana stupnjem tajnosti „POVJERLJIVO“, iz razloga zaštite interesa obiju ugovornih strana. Neovisno tijelo je poništilo rješenje i predmet vratilo na ponovni postupak budući da se Ministarstvo pravosuđa kod rješavanja zahtjeva za pristup informacijama i donošenja osporenog rješenja rukovodilo s činjenicom da se u ovom slučaju radi o Ugovoru koji je sklopljen između dviju strana, te da treba štititi interese obiju ugovornih strana, a nije uzelo u obzir što se stupnjem tajnosti „POVJERLJIVO“ klasificiraju podaci čije bi neovlašteno otkrivanje naštetilo vrijednostima iz članka 6. Zakona o tajnosti podataka. http://www.pristupinfo.hr/praksa/, datum posjeta: 02.04.2015.


� http://www.pristupinfo.hr/konferencija-pravo-na-pristup-informacijama-i-njegova-ogranicenja-u-europskom-demokratskom-drustvu-29-svibnja-2014/, datum posjeta: 29.03.2015.
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� Primjer iz prakse Povjerenika za informiranje: Korisnik prava na pristup informacijama je od HŽ Putničkog prijevoza zatražio dobivanje ugovora o pružanju usluga čuvanja imovine, zajedno sa aneksima tog ugovora. HŽ Putnički prijevoz d.o.o. je odbio zahtjev korisnika s obrazloženjem da informacija predstavlja poslovnu tajnu sukladno Pravilniku o poslovnoj tajni HŽ Putničkog prijevoza d.o.o. Neovisno tijelo je u drugostupanjskom postupku utvrdilo kako zatražena informacija ne može predstavljati poslovnu tajnu, stoga je poništila prvostupanjsko rješenje i naložila tijelu javne vlasti da omogući korisniku pristup informacijama. http://www.pristupinfo.hr/praksa/, datum pristupa: 02.04.2015.
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� Agencija za zaštitu osobnih podataka (AZOP): Zaštita osobnih podataka u Republici Hrvatskoj, Kampanja podizanja svijesti o zaštiti osobnih podataka i prava na privatnost, Zagreb, 2012.


� Marko Jurić: Pravo na pristup informacijama i zaštita osobnih podataka, http://www.pristupinfo.hr/konferencija-pravo-na-pristup-informacijama-i-njegova-ogranicenja-u-europskom-demokratskom-drustvu-29-svibnja-2014/, datum posjeta: 03.04.2015.


� Direktiva 95/46/EZ o zaštiti pojedinca u vezi s obradom osobnih podataka i o slobodnom protoku osobnih podataka i dr.


� Op.cit. (Pedić), str. 62., prema Donald C. Dowling Jr.: International Data Protection and Privacy Law, 2009., str.3.


� http://europa.eu/about-eu/institutions-bodies/edps/index_hr.htm, datum posjeta: 19.04.2015.


� Op.cit. (Augustyn, Monda), str. 19.


� NN 103/03, 118/06, 41/08, 130/11, 106/12.


� Preporuka R (2002) 2 Vijeća Europe također obuhvaća dokumente koji sadrže osobne podatke i stoga bi se s takvim dokumentima trebalo postupati sukladno njenim načelima. Načelo IV, stavak 1, točka iv Preporuke dozvoljava izuzeće osobnih podataka ako bi pristup štetio privatnosti osobe ili nekom drugom privatnom interesu. Medutim, ne bi bilo u skladu s Preporukom ako bi se izuzeli svi dokumenti ili informacije koje sadrže osobne podatke. Samo oni podaci koji su na neki način osjetljivi trebali bi prema Preporuci biti izuzeti. Naravno, osobni podaci ne bi se trebali objavljivati na nacin koji je u suprotnosti s Konvencijom Vijeća Europe o zaštiti pojedinaca u svezi s automatskom obradom osobnih podataka, ili nekim drugim pravno obvezujućim medunarodnim instrumentom, već treba podsjetiti kako ovi instrumenti općenito isključuju omogućavanje javnog pristupa osobnim podacima. Op.cit. (Meinich).


� Primjer iz prakse Povjerenika za informiranje kada nije omogućen pristup informaciji jer bi njeno objavljivanje bilo u suprotnosti sa zaštitom osobnih podataka: Hrvatski uljudbeni pokret zatražio je od Ministarstva uprave podatke popisa birača na izborima za predsjednika Republike Hrvatske, održanim 27. prosinca 2009. godine i 10. siječnja 2010. godine, s imenima i prezimenima, te adresama. Neovisno tijelo je odbilo žalbu kao neosnovanu. Iako popisi birača u posljednje vrijeme predstavljaju aktualnu temu oko koje se povela javna rasprava, sasvim je izvjesno da bi omogućavanje takve informacije predstavljalo grubo kršenje Zakona o zaštiti osobnih podataka, budući da žalitelj u svom zahtjevu traži da mu se dostavi kompletna baza podataka o biračima. http://www.pristupinfo.hr/praksa/, datum pristupa: 02.04.2015.


� Op.cit. (AZOP).


� Primjer iz prakse Povjerenika za informiranje u kojem je omogućen pristup informaciji, postizanjem ravnoteže između slobode informiranja i zaštite osobnih podataka: Korisnik prava na pristup informacijama je od Općine Gradište zatražio dostavu preslike popisa korisnika s isplaćenim iznosima za elementarnu nepogodu za 2010. godinu. Općina Gradište je odbila zahtjev iz razloga jer su zatražene informacije zaštićene zakonom kojim se uređuje područje zaštite osobnih podataka. Neovisno tijelo je riješilo da se djelomično omogućava dobivanje preslike zatražene informacije na način da se prije dostave navedene informacije prekriju jedinstveni matični brojevi građana, adrese i mjesta stanovanja. Utvrđeno je da u slučaju davanja imena i prezimena neće doći do povrede osobnih podataka osoba koje su primile novčane iznose za elementarnu nepogodu za područje Općine Gradište za 2010. godinu jer je navedena informacija vezana uz potrošnju proračunskih sredstava odnosno raspolaganje javnim sredstvima, a zatražena informacija ne predstavlja klasificirani podatak. http://www.pristupinfo.hr/praksa/, datum pristupa: 02.04.2015.


� Op.cit. (Pedić), str. 1.


� Op.cit. (Boban), str.591, prema Saša Šegvić: Povijesni razvoj prava na pristup informacijama (s posebnim osvrtom na sudsku praksu EU), Zbornik radova znanstvenog skupa pravo na pristup informacijama, Novalja – Split, 2008., str. 12.


� S jedne strane, postoji interes da se podaci u posjedu tijela javne vlasti podvrgnu posebnom pravnom režimu, ako postoji javni interes. S druge strane, postoji jedno od temeljnih načela u radu uprave suvremenih demokratskih država, načelo javnosti, te pravo građana na informaciju u posjedu uprave. Mirko Klarić: Problem sukoba prava na pristup informacijama i zaštite tajnosti podataka, Zbornik radova znanstvenog skupa pravo na pristup informacijama, Novalja – Split, 2008.


� ZZOP postavlja određena ograničenja mogućnostima prikupljanja i uporabe osobnih podataka, s ciljem zaštite privatnog života i ostalih ljudskih prava i temeljnih sloboda. Drugim riječima, on efektivno ograničava mogućnost kolanja informacija. S druge strane, ZPPI nastoji omogućiti što širi pristup informacijama koje posjeduju tijela javne vlasti, putem otvorenosti i javnosti djelovanja tijela javne vlasti. ZPPI potiče kolanje informacija. Do problema dolazi onda kada korisnik prava na pristup informacijama temeljem ZPPI-a zatraži informaciju koja sadrži osobne podatke neke treće osobe, koji pak uživaju zaštitu temeljem ZZOP-a.Potencijalno područje sukoba između ovih zakona je veoma široko, budući da svaki od njih koristi veoma široku definiciju temeljnih pojmova, „osobni podatak“ i „informacija“. Marko Jurić: Pravo na pristup informacijama i zaštita osobnih podataka, Konferencija pravo na pristup informacijama i njegova ograničenja u europskom demokratskom društvu, Zagreb, 2014., http://www.pristupinfo.hr/wp-content/uploads/2014/06/04-Marko-Juri%C4%87-PPI-i-osobni-podaci.pdf, datum posjeta: 22.04.2015.


�  Primjer iz prakse Povjerenika za informiranje: Korisnik prava na informaciju je zahtjevom za pristup informacijama zatražio od Ministarstva pomorstva, prometa i infrastrukture kao tijela javne vlasti dokumentaciju s ciljem iznalaženja najboljeg modela monetizacije javnog duga vezanog uz operatere autocesta u državnom vlasništvu, Hrvatske autoceste i Autocestu Rijeka-Zagreb. Ministarstvo je donijelo rješenje kojim se zahtjev odbija iz razloga što je informacija u postupku izrade unutar tijela javne vlasti čije bi objavljivanje prije dovršetka cjelovite i konačne informacije moglo narušiti proces donošenja odluke, te zbog toga što postoje osnove sumnje da bi njezinom objavom onemogućili učinkovito, neovisno i nepristrano vođenje pravno uređenog postupka sukladno načelima jednakog tretmana i zabrane diskriminacije.


Rješenjem Neovisnog tijela poništeno je pobijano rješenje Ministarstva i predmet dostavljen na ponovni postupak. Naime, Neovisno tijelo nije bila suglasno sa stajalištem Ministarstva da je informacija u postupku izrade unutar tijela javne vlasti. Naime, kako to proizlazi iz spisa predmeta, točno je da cjelokupni postupak monetizacije autocesta nije završen, međutim korisnik prava na informaciju nije ni tražio informaciju koja će tek biti izrađena već informaciju iz određene faze postupka koja je izrađena i o kojoj se raspravljalo u medijima i za koju je postojao interes javnosti. Također u žalbenom postupku je utvrđeno da tijelo javne vlasti nije provelo test javnog interesa. http://www.pristupinfo.hr/praksa/, datum posjeta: 02.04.2015.
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� Agencija za zaštitu osobnih podataka (AZOP): Pravo na pristup informacijama, Kampanja podizanja svijesti o zaštiti osobnih podataka i prava na privatnost, Zagreb, 2012.
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� V. op. cit. (Rodin). Načelo se u domaćoj literaturi, prema Bagić, spominje još u sljedećim radovima: Tatjana Josipović,  Načela europskog prava u presudama Suda europske zajednice. Zagreb : Narodne novine, 2005., str. 25.-29.; Tamara Ćapeta,  Siniša Rodin, Osnove prava Europske unije. Zagreb : Narodne novine, 2010., str. 102.;  V. i raspravu o dopustivosti primjene razmjernosti kod izricanja kazne koja se vodila između Krapca i Rodina u vezi odluke USRH-a broj: U-III-4584/2005. Dio I, odjeljak 4.2.4.  


� Op. cit. (Bagić), str. 3. 


� Uz iznimku jedne presude i rješenja Vrhovnog suda Republike Hrvatske broj: Rev-319/07-2 od 29. rujna 2009. (izvor: http://www.iusinfo.hr/Search/Default.aspx?S=SAfl3IJ2V1xAcShVZk2x2YCFuXr2db, datum posjeta: 22.04.2015.) koja, kako navodi Bagić, citira stajalište iz odluke USRH-a pa se ne može govoriti o stvarnoj primjeni tog načela. 


Bagić dalje navodi da jedina iznimka nesporadičnog sustavnog tipa od opće neprimjene načela razmjernosti je praksa Ustavnog Suda Republike Hrvatske . Taj sud primjenjuje to načelo u svojim odlukama, kao mehanizma provođenja i apstraktne i individualne kontrole, već niz godina, s primjetnom intenzifikacijom primjene od članstva Republike Hrvatske u Europskoj uniji naovamo. Ipak, Ustavni sud Republike Hrvatske nije dovoljno utjecao na praksu ostalih sudova, kao ni na agilnost zakonodavca da uzmu u razmatranje ovo načelo prilikom obavljanja svojih Ustavom i zakonima Republike Hrvatske propisanih dužnosti.  Ibid, str. 7.


� Tema rada je prvenstveno test razmjernosti i javnog interesa, a ne načelo razmjernosti (kojeg je test razmjernosti jedna od derivacija), pa je za potrebe ovog rada dovoljan općenit prikaz tog načela te minimalno izlaganje o stanju znanstvenog rada i provedbe načela u Republici Hrvatskoj i za nju bitnim pravnim uređenjima, kakvo je nedvojbeno i ono Europske unije, odnosno praksa sudova u Luksemburgu (sud EU) i Strasbourgu (sud Vijeća Europe).


� V. ibid, str. 13.-83.


� Ibid, str. 6


� Id. U istom djelu dalje navodi da Christoffersen vezuje načelo „uz vječnu potragu za postizanjem pravedne ravnoteže (fair balance) između čitavog niza različitih i nerijetko suprotstavljenih okolnosti koje sud mora uzeti u obzir pri donošenju odluke u pojedinom slučaju, povlačeći crtu između prava i politike, zajednice i pojedinca, zaštite prava i proširivanja dopuštenih izuzetaka u njihovo miješanje, suvereniteta država i sveopće internacionalizacije i globalizacije, koja pomiče i ublažava granice između međunarodnog i nacionalnog prava i dovodi do međusobnog utjecaja različitih pravnih sustava.“, Jonas Christoffersen, Fair Balance: Proportionality, Subsidiarity and Primarity in the European Convention on Human Rights. Liden Boston : Matinus Mijhoff Publishers, 2009., str. 1.  


� Information Commissioner's Office: The Public Interest Test, Freedom of Information Act, str. 5., https://ico.org.uk/media/for-organisations/documents/1183/the_public_interest_test.pdf, datum posjeta: 22.04.2015.


�Ibid., str. 28.


� Usvojen Rezolucijom 2200A (XXI) Generalne skupštine Ujedinjenih naroda 16. prosinca 1966. godine; stupio na snagu 23. ožujka 1976. godine.


� Zakon o dostopu do informacij javnega značaja, (Uradni list Republike Slovenije, 61/05) od 30. 6. 2005.


� V. 2.4.3.


� Op.cit. (Pedić), str. 244., prema The Commissioner’s message on the International Right to Know Day and presentation of the brochure “Data – an inexhaustible source of business ideas“, www.ip-rs.si/index.php?id=272&tx_ttnews%5Btt_news%5D=1122&cHash=268c19a93a53c464d7d99bcb30e4fc50, datum posjeta: 20.04.2015.


� V. 2.4.3.


� Freedom of Information Act 2000 (UK FOI Act) postepeno je stupao na snagu, a taj proces je dovršen u siječnju 2005. Prikupljanje i uporaba osobnih informacija se regulira s Data Protection Act 1998.


� Op. cit. (Carter, Bouris), str. 17.





� Ibid.,  str. 18.-19. 


� Tekst akta: https://www.justice.gov.uk/downloads/information-access-rights/foi-disclosure-log/justice-policy/foi-77758-annex-a.pdf, datum posjeta: 22.04.2015.


� Neki od slučajeva u kojima je, po ocjeni Parlamentarnog Ombudsmana, javni interes za objavom informacije prevagnuo nad suprotstavljenim interesom su sljedeći: 


Case No. A.5/97 Failure to give full information about an exceptional granting of legal aid;


Case No. A.1/97 Refusal to disclose information about the funding for a projectt to create a wetland habitat for birds;


Case No. A.31/99 Refusal to release internal advice about the closure of a fire station;


Case No. A.21/99 Failure by the Companies House to release information about their choice of personal identifiers as authentification for the electric filing of documents by companies;


Case No. A.31/00 Refusal to release a copy of an application for export credit support;


Case No. A.29/00 Refusal to release a copy of an engineer's report;


Case No. A.26/01 Refusal to provide copies of correspondence between the Foreign and Commonwealth Office (FCO) and the Department of Trade and Industry (DTI) relating to human rights issues and the Ilisu Dam;


Case No. A.19/02 Refusal to release the minutes of a meeting and the responses and the responses to a consultation paper;


Case No. A.29/02 Refusal to release information relating to the Rendlesham Forest UFO incident;


Case No. A.05/03 Refusal to release a list of countries designated as priority markets for UK defence sales;


Case No. A.12/03 Refusal to release information about accidents involving nuclear weapons;


Case No. A.16/03 Failure to provide information relating to potential Ministerial conflicts of interest under the Ministerial Code of Conduct;


Case No. A.22/03 Refusal to provide details of driving test routes;


Case No. A.37/03 Refusal to release information about the construction of the Silverstone Bypass;


Case No. A.9/05 Refusal to release Ministerial Direction;


Case No. A.16/05 Refusal to provide the date on which the Government first sought legal advice about the legality of military intervention in Iraq.


Odluke se nalaze na: op. cit. (Cartes, Bouris), str. 33.-38. datum posjeta: 22.04.2015.


� Ibid., str. 33.


� Neke odluke u kojima je interes prevencije prijeteće štete od otkrivanja podataka prevagnuo nad javnim interesom saznavanja informacija (svaki slučaj obilježavaju posebnosti činjeničnog stanja i odvagivanja interesa, ali zajedničko im je da je za svaki proveden test štetnosti i javnog interesa od strane Parlamentarnog Ombudsmana, te da je javni interes ocijenjen kao manje bitan):


Case No A.5/94 Failure to supply to a third party information about a Department's discussions with industry representatives;


Case No A.12/95 Unwillingness to release information relating to the repeal of the Northern Ireland broading restrictions;


Case No A.5/96 Refusal to disclose sale proceeds of certain British Rail businesses;


Case No A.29/95 Refusal to provide information about the economic viability of the thermal oxide reprocessing plant (THORP) at Sellafield;


Case No A.15/96 Failure to disclose a complainant an internal report into his complaint;


Case No A.26/97 Refusal to disclose an internal report about matters raised in a complaint;


Case No A.13/97 Refusal to disclose information including telephone notes and internal legal advice from an individual's file;


Case No A.27/97 Refusal to disclose a report by a Board of Visitors;


Case No A.2/98 Refusal to release details of an internal review of the Cardiff Bay Barrage Project;


Case No A.23/99 Refusal to release information relating to the development of encryption policy;


Case No A.2/00 Refusal to release copies of four internal performance reports;


Case No A.2/01 Refusal to release information about a London Transport project;


Case No A.16/01 Refusal to release information about direct to consumer advertising;


Case No A.11/02 Refusal to provide information about the constitutional implications of joining the European Economic and Monetary Union;


Case No A.22/02 Refusal to provide internal operating guidance;


Case No A.22/02 Refusal to release two pages of an investigation report prepaired by external consultants;


Case No A.02/03 Failure to provide copies of progress reports on records released into the public domain under the Open Government initiative;


Case No A.24/03 Refusal to provide information relating to a decision to amend legislation relating to the Public Interest Disclosure Act 1998;


Case No A.25/03 Refusal to provide information contained in background briefing for Parliamentary Questions;


Case No A.39/03 Refusal to provide information about a VAT officer's visit to a trader;


Case No A.40/03 Refusal to release a Ministerial Direction;


Case No A.5/04 Refusal to provide information about a decision to discontinue a procurement exercise relating to the electronic registration of schools;


Case No A.6/04 Refusal to release a copy of a document relating to the sale and transfer of a property portfolio;


Case No A.9/04 Refusal to provide information relating to vehicles suspected of involvement


 in the production of weapons of mass destruction;


Case No A.10/04 Refusal to release a National Audit Office report and other information related to the Al Yamamah project;


Case No A.12/04 Refusal to provide information relating to the inspection of a school;


Case No A.18/04 Refusal to release information about a nursery's application for registration;


Case No A.21/04 Refusal to release a copy of the London Resilience Team report;


Case No A.29/04 Refusal to provide access to briefing for Ministers;


Case No A.32/04 Refusal to release copies of documents relating to Myra Hindley;


Case No A.33/04 Refusal to supply information relating to allegations of corruption;


Case No A.36/04 Refusal to supply information relating to allegations of corruption;


Case No A.39/04 Refusal to provide copies of internal correspondence relating to allegations of corruption;


Case No A.43/04 Refusal to provide information about contacts between the Foreign and Commonwealth Office and the Jersey General relating to the freezing of trust funds;


Case No A.45/04 Refusal to provide information about allegations of corruption with regard to the Lesotho Highlands Water Project;


Case No A.1/05 Failure to provide information relating to a Ministerial Direction about the ordering of Hawk 128 aircraft;


Case No A.2/05 Refusal to provide background briefing notes prepared in response to Parliamentary Questions about a National Audit Office report on the Al Yamamah project;


Case No A.3/05 Refusal to supply information about the provision of military training assistance to Colombia;


Case No A.10/05 Refusal to provide information relating to a complaint made against the trustees of a charity;


Case No A.17/05 Refusal to provide information relating to the cost of insurance premiums for detention centres;


Case No A.20/05 Refusal to provide details of meetings with members of the Czech Republic in relation to the sale of supersonic jets;


Case No A.26/05 Refusal to provide information about the failure of the Government to prescribe an organisation;


Case No A.31/05 Refusal to provide information about meetings between representatives of BAE Systems and the Secretary of State Defence and other defence Ministers;


Case No. A.35/05 Refusal to provide information relating to meetings between the Secretary of State for Trade and Industry and the chairman of British American Tobacco;


Odluke na: � HYPERLINK "https://www.ucl.ac.uk/spp/publications/unit-publications/134.pdf%20str%2039-53" �ibid., str. 39.-53�.;


Radi ekonomizacije sadržaja rada, autori prilikom navođenja primjeričnih slučajeva u bilješkama 182 i 184 nisu ulazili u potankosti, nego ih samo navode kao supstrat za daljnje komparativno istraživanje na ovu temu. Ombudsman, po mišljenju autora, daje vrlo životne i argumentirane stavove u velikoj većini slučajeva, ne navodi samo suhoparna zakonska „slova i brojke“ nego ih zaista smisleno primjenjuje na date činjenice (premissa minor konkluzije kojom se odlučuje treba li odobriti pristup informaciji ili ne). U ovom pregledu puno je više slučajeva u kojima se interes javnosti podvrgava nekom specifičnom interesu. Ne treba brzati sa zaključcima i treba uzeti sve relevantne faktore u obzir, ali ipak su autori dojma da se (u engleskom pravu neizrečena, ali implicirana) presumpcija da je podatak javan (i da se mora omogućiti nesmetan pristup istome) sve dok se ne dokaže suprotno, ipak, barem statistički, pretvorena u iznimku, pogotovo u slučajevima s izraženim komercijalnim ili financijskim karakterom (e.g. Case No A.43/04, A.2/05, A.17/05, A.20/05), te u kojima postoji sumnja na postojanje malverzacija i korupcije (e.g. Case No A.33/04, A.36/04, A.39/04, A.45/04). 








� Ibid., str. 39. Informacije o poslovnim transakcijama su neophodne za kontrolu transparentnosti. Te informacije se često nastoje uskratiti, slično kao i podaci o znanstvenim istraživanjima, koji, također, imaju u sebi ekonomsku komponentu u vidu patenata i unovčavanja dobivenih rezultata, što je s moralnog i čovječnog aspekta upitne opravdanosti. V.  Gulrez Shah Azhar, � HYPERLINK "http://www.sciencedirect.com.eresources.shef.ac.uk/science/article/pii/S0140673611605680" �Access to information is crucial for science�, The Lancet, Vol. 377, Izdanje 9775, 23–29 travnja 2011., str. 1404.


� „It is common ground that the public interest requires the details of proceeds from the sale of assets formerly in public ownership should be made public. The question is: when? I appreciate the Department's argument that, where there remain to be sold businesses akin to those already sold, the premature disclosure of the selling proces achieved is capable of having a prejudicial effect on the negotitations for the sale of the remaining businesses.“, iz obrazloženja Ombudsmana u slučaju: Case No A.4/96 Refusal to disclose sale proceeds of certain British Rail businesses, id.


� Id.


� Povjerenik odgovara izravno Parlamentu, a crpi ovlasti iz sljedećih akata: Data Protection Act 1998, Freedom of Information Act 2000, Privacy and Electronic Communications Regulations 2003, Environmental Information Regulations 2004, INSPIRE Regulations. O ovlastima i razgraničenju istih između ombudsmana i povjerenika vidi u Dealing with Information Rights, An agreed set of principles between the Parliamentary and Health Service Ombudsman's Office and the Information Commissioner's Office, Information Commissioner's Office, Government of the United Kingdom, https://ico.org.uk/media/about-the-ico/documents/1042539/mou-phso.pdf


�Op. cit. (Carter, Bouris), str. 75.


� Id.


� Odluke Povjerenika za informiranje Ujedinjenog Kraljevstva u kojima je javni interes, po provedenom testu štetnosti i javnog interesa, prevagnuo u odnosu na suprotstavljen mu interes tajnosti/povjerljivosti informacija:


Case Ref: FS50073298 Refusal to provide hygiene inspection report;


Case Ref: FS50074589 Refusal to provide minutes relating to the setting of school budgets;


Case Ref: FS50068235 Refusal to provide information about the reasons for investigating a company;


Case Ref: FS50080353 Refusal to provide documents concerning the maintenance of standards in a university pharmacy course;


Case Ref: FS50095304 Refusal to provide police investigation materials;


Case Ref: FS50073980 Refusal to provide a copy of the Defence Export Services Organisation Directory. Više o odlukama v. ibid., str. 58.-62.


� Ibid., str. 61.-62.


� Id.


� Ibid., str. 62.


� Id.


� Odluke Povjerenika za informiranje u kojima javni interes, po provedbi testa štetnosti i javnog interesa, nije prevagnuo nad suprotstavljenim mu interesom tajnosti/povjerljivosti informacija:


Case Ref: FS50063478 Refusal to provide information to a third party on payments made to an artist;


Case Ref: FS 50064699 Refusal to release personal information relating to an investigation;


Case Ref: FS 50067279 Refusal to release enforcement statistics of and revenue raised by fixed speed cameras;


Case Ref: FS50068017 Refusal to release enforcement information of and revenue raised by fixed speed cameras;


Case Ref: FS50068601 Refusal to release information on the location of fixed speed cameras, their enforcement statistics as well as revenue raised by each of these cameras;


Case Ref: FS50068767 Refusal to release document containing legal advice;


Case Ref: FS50066313 Refusal to provide details of legal advice on a complaint made against a franchise company;


Case Ref: FS50072311 Refusal to provide information on the location of street storage boxes which were broken into;


Case Ref: FS50066050 Refusal to provide enforcement data on speeding;


Case Ref: FS50068973 Refusal to provide information on the recruitment of social workers in Australia and New Zealand;


Case Ref: FS50067004 Refusal to provide information concerning Council vehicles;


Case Ref: FS50066308 Refusal to provide registration marks and Vehicle Identification Numbers of Council Vehicles;


Case Ref: FS50066054 Refusal to provide information on customer service at a Post Office;


Case Ref: FS50067984 Refusal to provide legal advice;


Case Ref: FS50069727 Refusal to provide legal advice;


Case Ref: FS50080366 Refusal to provide legal advice;


Case Ref: FS50070183 Refusal to provide legal opinion on noise control;


Case Ref: FAC0069504 Refusal to provide information about serious offences committed by diplomats;


Case Ref: FS50066295 Refusal to provide minutes of meetings of Board of Governors;


Case Ref: FS50070769 Refusal to provide minutes of meetings of Board of Governors;


Case Ref: FS50073129 Refusal to provide minutes of meetings of Board of Governors;


Case Ref: FS50078588 Refusal to provide a police report in an old investigation;


Case Ref: FS50065663 Refusal to provide documents concerning the proposed relocation of a medical practice;


Case Ref: FS50086598 Refusal to provide information relating to an informant;


Case Ref: FS50064581 Refusal to provide a report on managment of a sports arena.


Detaljnije o ovim slučajevima  v. ibid. str. 62.-75. Slučajeve iz ove bilješke i bilješke 191. cf. sa slučajevima Parlamentarnog Ombudsmana id. str. 33-53. Autori navode popriličan broj naziva slučajeva, kako bi se stekao dojam o predmetu i sadržaju provedbe testa javnog interesa, da se uoči različitost mogućih situacija u kojima predleži provedba testa i odlučivanje o pravu, s navođenjem točnih naslova i izvora radi daljnjeg i pomnijeg istraživanja, a koje bi bilo izlišno u ovom radu.


� Ibid., str. 71.


� Id.


� Ibid., str 72.


� Id.


� Id.


� Tribunals Judiciary, Decisions, http://www.informationtribunal.gov.uk/Public/search.aspx, datum posjeta: 22.04.2015.


� Guidance, Information rights: appeal against the commissioner's decision, � HYPERLINK "https://www.gov.uk/government/organisations/hm-courts-and-tribunals-service" �HM Courts and Tribunals Service�, 19. prosinca 2014., dio djela � HYPERLINK "https://www.gov.uk/government/topics/government-efficiency-transparency-and-accountability" �Government efficiency, transparency and accountability� i � HYPERLINK "https://www.gov.uk/government/topics/law-and-the-justice-system" �Law and the justice system�, Government of the United Kingdom, https://www.gov.uk/information-rights-appeal-against-the-commissioners-decision#previous-decisions, datum posjeta: 22.04.2015.


� NN 79/07, 86/12.


� Alen Rajko: Novi zakon o pravu na pristup informacijama – geneza i otvorena pitanja, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 51, 2/2014, str. 417.


� Agencija za zaštitu osobnih podataka: Priručnik za službenike za informiranje – uputstva za rad i korisni primjeri, 2011. http://www.zenska-udruga-izvor.hr/uploads/BURA/PRIRUCNIKZASLUZBENIKEZAINFORMIRANJE-VER-1-0.pdf, datum posjeta: 23.03.2015.


� http://www.pristupinfo.hr/praksa/, datum posjeta: 02.04.2015.


� http://www.pristupinfo.hr/cesta-pitanja/, datum posjeta: 22.04.2015.


� Ivan Šprajc, Obveze tijela javne vlasti prema hrvatskom Zakonu o pravu na pristup informacijama, Fondacija Centar za javno pravo, http://www.velegs-nikolatesla.hr/materijali/ustrojstvoclanak.pdf, datum posjeta: 22.04.2015.


� Alen Rajko: Pristup informacijama javnog sektora, Hrvatska i komparativna javna uprava, god. 12. (2012.), br. 2., str. 561., 562.


� O promjeni nadležnog tijela u upravnom sporu posljednjim zakonskim izmjenama v. 2.3.3.


� Vanja Škorić, Pravo na pristup informacijama javnog sektora – sudska praksa i inovacije, Hrvatska i komparativna javna uprava, god. 12. (2012), br.3., str. 962.


� Ibid., str. 963.


� Ibid., str. 964.


� V. i presudu broj Us-8284/2011-4.


� Također imajući i u vidu sudsku praksu Europskog suda za ljudska prava , koji priznaje pravo na pristup informacijama u skladu s čl. 10. Europske konvencije za zaštitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, uz obveznu primjenu testa proporcionalnosti i javnog interesa (npr. presuda Társaság a Szabadságjogokért protiv Mađarske na: http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search. aspx?i=001-92171, datum posjeta: 22.04.2015.). Ibid., str. 970.


� ZPPI čl. 11. st. 3.


� Ibid. čl. 7., čl. 8. st.2.


� Ibid. čl. 6. st. 2, čl. 6. st. 3.


� Ibid. čl. 6. st. 2.


� Ibid. čl. 6. st. 3.


� Ibid čl. 7. st. 1. t.6.


� Ibid čl. 16. st. 3.


� Do izbora Povjerenika prema ibid. čl. 66. st. 1.


� Ibid. čl. 25. st. 7.


� Čl. 5., 7.-9. Zakona o pravima iz mirovinskog osiguranja djelatnih vojnih osoba, policijskih službenika i ovlaštenih službenih osoba (Narodne novine, broj 129/99., 129/2000., 16/2001. i 41/2008.)


� Iz razloga što je tužitelj osporavao samo primjenu prava, a činjenice su nesporne, te kako stranke u tužbi a isto tako ni u odgovoru na tužbu izričito ne zahtijevaju održavanje rasprave, a sve prema članku 36. stavku 4. Zakona o upravnim sporovima (Narodne novine, broj 20/10. i 143/12.).


� Visoki upravni sud je posebno uzeo  obzir odredbu članka 16. stavka 1. ZPPI.


� Prema odredbi članka 12. stavka 1. Zakona o proračunu (Narodne novine, broj 87/08. i 126/12.) proračun se donosi i izvršava u skladu s načelom transparentnosti.


� Klasa: 008-04/14-01/04, urbroj: 71-05-02/01-14-2.


� Odgovor Agencije: Klasa: 008-01/14-05-03/0001; UR.broj: 343-011/03-14-002).


� Id.


� Klasa: UP/I-008-01/14-07/0003, URBROJ: 343-0100/11-14-01 od 24. ožujka 2014.


� Čl. 19. stavak 1. (Narodne novine, broj 108/96.)


� Čl. 25. st. 7


� Člankom 16. stavkom 1.


� Iz članka 15. stavka 2. točke 2., 3., 4., 5., 6. i 7. i stavka 3. ZPPI.


� Čl. 19. st. 2. ZZTP (NN 108/96.).


� Ibid., čl. 19.


� Kada se radi o informaciji u postupku izrade unutar tijela javne vlasti, a njeno bi objavljivanje prije dovršetka izrade cjelovite i konačne informacije moglo ozbiljno narušiti proces donošenja odluke.


� Ako postoje osnove sumnje da bi objavljivanje informacije, inter alia, onemogućilo učinkovito, neovisno i nepristrano vođenje pravno uređenog postupka.


� Slično i u presudi UsII-79/2014, odlučujući u povodu tužbe protiv rješenja Povjerenice kojom se podnositelju zahtjeva odobrava pristup mišljenju Ministarstva zdravstva o Nacrtu prijedloga zakona o životnom partnerstvu.


� Zakon o pravu na pristup informacijama se danas u javnosti i dalje percipira kao akt koji je zapravo namijenjen samo medijima kako bi prodrijeli u tajne poslovanja javnog sektora, a ne kao snažan alat svakog građanina i poreznog obveznika u Republici Hrvatskoj da se informira o postupanju i radu javnih tijela u skladu s objavljenim katalogom informacija i klasifikaciji tajnosti. Transparency International Hrvatska, http://www.transparency.hr/hr/clanak/2014.-godina-u-kojoj-hrvatska-po-uspjesnosti-borbe-protiv-korupcije-treba-dosegnuti-prosjek-eu/55, datum posjeta: 07.04.2015.


� Id.


� Izvješće o provedbi Zakona o pravu na pristup informacijama  za 2011. godinu, Agencija za zaštitu osobnih podataka, Zagreb, ožujak 2012.


� Godišnje izvješće o provedbi Zakona o pravu na pristup informacijama za 2012.godinu, Agencija za zaštitu osobnih podataka, Zagreb, ožujak 2013.
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