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OTVORENI PODACI | PONOVNA UPORABA INFORMACIJA

Sto gradanima i javnom sektoru donosi Direktiva o otvorenim podacima?

izv. prof. dr. sc. ANAMARIJA MUSA*

Donosenjem Direktive o ponovnoj uporabi infor-
macija javnog sektora (PSI Direktive) 2003., Europ-
ska unija, medu prvima u svijetu, uredila je proces
otvaranja podataka koje institucije javnog sektora
prikupljaju u sklopu izvrSavanja svojih nadleznosti.
Tijekom vremena otvorenost podataka dodatno je
potaknuta donoSenjem smjernica kojima se razra-
duju obveze iz PSI Direktive i pokretanjem Europ-
skog portala podataka. PSI Direktiva zamijenjena
je 2019. Direktivom o otvorenim podacima i ponov-
noj uporabi podataka (OD Direktivom). U ¢lanku
autorica analizira ucinke PSI Direktive i pojasnjava
dosege OD Direktive, uz prikaz stanja otvorenih po-
dataka u Republici Hrvatskoj.

1. UVODNO O OTVORENIM
PODACIMA | PONOVNOJ UPORABI

INFORMACIJA U EU

Kada su krajem proslog stolje¢a europski donositelji odlu-
ka prihvatili neminovnost ¢injenice da informacija postaje
novo zlato i da ¢e trZiste i ekonomija podataka u budud-
nosti postati vazniji od tradicionalnih gospodarstava teme-
ljenih na nafti i masovnoj proizvodnji, tada su uocili da u
podacima koje posjeduje javni sektor postoji velik poten-
cijal za stvaranje dodane drustvene i ekonomske vrijed-
nosti. Podaci koje tijela javnog sektora prikupljaju u zako-
nom utvrdene svrhe odnosno izraduju za pruZanje usluga,
smatrali su, mogu se iskoristiti i za druge svrhe od onih
primarnih - jednom pla¢eni novcem poreznih obveznika
trebaju se vratiti tim istim obveznicima da ih oni nanovo
iskoriste, na nac¢in i u svrhu koje ¢e sami osmisliti. Tako su
npr. podaci o potrosnji i iskoristavanju resursa u komunal-

Izvanredna profesorica na Pravnom fakultetu Sveudilista u
Zagrebu. Autorica je u razdoblju 2013.-2018. bila povjerenica
za informiranje RH te ¢lanica radne skupine Europske komi-
sije za ponovnu uporabu informacija javnog sektora.

nom gospodarstvu; prometni podaci, od voznih redova do
koordinata prometnica; statisticki podaci o gospodarstvu
ili geoprostorni podaci postali vrijedan izvor za kreiranje
dodane drustvene ili gospodarske vrijednosti, u obliku
analitickih gospodarskih izvjeséa, aplikacija i drugih IT
proizvoda, znanstvenih istrazivanja i medijskih analiza.
Obiljezje takvih podataka je da su dostupni na zahtjev za
ponovnu uporabu i(li) objavljeni kao otvoreni podaci u
strojno-¢itljivom obliku, u skladu s otvorenim standardom
i na taj nacin lako pristupa¢ni ra¢unalnim programima za
obradu. Drugim rije¢ima, rije¢ je o svojevrsnom posebnom
obliku pristupa informacijama u kojem se podaci (informa-
cije) nalaze u obliku i mjestu koji je pogodan za rac¢unal-
ni pristup i obradu. Umjesto pdf dokumenta koji sadrzava
tablice s podacima, za ponovnu uporabu koriste se podaci
koji se azuriraju u realnom vremenu (u idealnom slucaju) i
kojima rac¢unalni program pristupa online i neposredno i
tako preuzima podatke kombinirajudi ih s nekim drugim
podacima ili unutar neke aplikacije.

Otvaranje podataka javnog sektora poticale su aktiv-
no medunarodne organizacije (OECD, Svjetska banka) te
udruge (npr. World Wide Web Foundation), kao i aktivno
unaprjedivale neke od drzava (npr. SAD)'. Ipak, usvajanjem
Direktive o ponovnoj uporabi informacija javnog sektora
(2003/98/EZ; u nastavku teksta: PSI Direktiva)® Europska je
unija 2003. medu prvima u svijetu uredila obiljeZja, obveze
tijela i uvjete ponovne uporabe informacija odnosno kori-
Stenja otvorenih podataka. Razvoj tehnologije, poveéanje
koli¢ine podataka, okretanje gospodarstva prema digital-
nim tehnologijama i podatkovnoj ekonomiji, ali i uocava-
nje nejednake razine otvorenosti podataka medu drzavama
EU doveli su do izmjena Direktive 2013. godine (2013/37/
EU)®. Izmjenama se nastojalo uc¢initi podatke otvorenijima
i pristupacnijima minimiziranjem troskova (priznavanja
troskova samo malom broju korisnika), prosirivanjem kru-
ga obveznika (obuhvacdanjem institucija u kulturi, kao $to
su muzeji, arhivi i knjiznice)?, jasnijim utvrdivanjem zasti-

!t Skupina G8 usvojila je Povelju otvorenih podataka 2013. V. In-
ternational Open Data Charter (https://opendatacharter.net/).

2 Direktiva Europskog parlamenta i Vije¢a od 17. studenoga
2003. o ponovnoj uporabi informacija javnog sektora, SL L
345, 31. 12. 2003.

% Direktiva 2013/37/EU Europskog parlamenta i Vijeéa od 26.
lipnja 2013. o izmjeni Direktive 2003/98/EZ o ponovnoj upo-
rabi informacija javnog sektora, SL L. 175, 27. 6. 2013.

* O knjiZznicama i ponovnoj uporabi informacija v. Musa, A.,
Bevandié, D. (2015.) Pristup informacijama i ponovna upo-
raba informacija javnog sektora - trendovi u zakonodavstvu i
praksi s posebnim osvrtom na knjiznice. U P$enica, D. (ur.),
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te prava korisnika i suzbijanjem njihove diskriminacije te
jacanjem obveze transparentnosti®. U svrhu uskladivanja
pravnog okvira i prakse u drzavama ¢lanicama, u srpnju
2014. Europska komisija usvojila je i Smjernice kojima je ra-
zradila pojedine obveze iz PSI Direktive, kao $to su preporu-
ke za dozvole (licencije) kao i za otvaranje klju¢nih skupova
podataka koji imaju najvedi potencijal za iskoristavanje te
kriterije za odredivanje troskova®. Sljedeci vazan korak u
razvoju otvorenih podataka u Europi bilo je pokretanje Eu-
ropskog portala podataka’ 2015., kojim su povezani portali
otvorenih podataka svih ¢lanica EU i 8ire, kao i same EU.
Portal danas obuhvada 81 katalog (iz 35 drzava, ukljudujuci
neke regionalne i lokalne portale) te sadrzava preko milijun
skupova podataka, doduse razlicite kvalitete, ovisno o tome
koliko kvalitetne podatke objavljuju nacionalni portali®.

Komisija je 2017. zapocela opseznu evaluaciju (revi-
ziju) primjene PSI Direktive, sukladno njezinoj odredbi
¢lanka 13., i to koristedi razlicite izvore podataka: ana-
lize i procjenu uc¢inaka, tromjese¢no savjetovanje s jav-
noscu, intenzivne rasprave u Radnoj skupini Europske
komisije za podatke javnog sektora kao i Podskupini za
portal otvorenih podataka, javna saslusanja, radionice i
sastanke u pojedinim sektorima te kroz razli¢ite radne
skupine za izradu specifi¢nih analiza i konac¢ne procjene
ucinka.

Kljuéni izazovi u fokusu procesa evaluacije odnosili
su se na potrebu zahvadanja odredenih sektora i vrsta
tijela (posebno u prometu, znanosti), poticanje koristenja
dinamickih podataka kao izuzetno vrijednih za koriste-
nje (podataka koji se mijenjaju u realnom vremenu), mi-
nimiziranja tro$kova koji se placaju za odredene skupine
podataka, kao i iskorjenjivanje tzv. iskljucivih prava na
uporabu podataka koje pojedina tijela sklapaju s privat-
nim sektorom. Po prijedlogu Komisije iz travnja 2018.,
Direktiva o otvorenim podacima i ponovnoj uporabi po-
dataka (2019/10247EU; u nastavku teksta: OD Direktiva)®
usvojena je 20. lipnja i stupila na snagu 16. srpnja 2019.
te je time zamijenila PSI Direktivu.

Slobodan pristup informacijama, Zagreb, Hrvatsko knjizni-
c¢arsko drustvo, str. 30-43.

® Opésirnije o izmjenama PSI Direktive u Musa, A. (2016) Eu-
ropska regulacija ponovne uporabe informacija. Sveske za
javno pravo, br. 24, str. 76-85.

® Obavijest Komisije. Smjernice o preporuc¢enim standardnim
dozvolama, skupovima podataka i naplati za ponovnu upora-
bu dokumenata, SL C 240/1.

7 Europski portal podataka: https://www.europeandataportal.
eu.

8 Kvaliteta podataka mjeri se jednom do pet zvjezdica, pri
¢emu se tek razine od 3 do 5 smatraju dovoljno kvalitetnima.
V. https://5stardata.info/en/.

® Direktiva (EU) 2019/1024 Europskog parlamenta i Vijeca od
20. lipnja 2019. o otvorenim podacima i ponovnoj uporabi
informacija javnog sektora, SL L 172, 26. 6. 2019. DrZave ¢la-
nice duzne su preuzeti Direktivu u roku dvije godine, do 17.
srpnja 2021.
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Za razliku od PSI Direktive koja je u fokusu imala otva-
ranje javnog sektora radi stvaranja dodane vrijednosti, OD
Direktiva je izrijekom usmjerena na jac¢anje europskog je-
dinstvenog digitalnog trzista, a njezine novine trebale bi,
osim politici otvorenih podatka i opéenito transparentnosti
javnog sektora, osobito pridonijeti jacanju big data ekono-
mije', otvorenih istrazivackih podataka (open science; v.
infra), esjavnih usluga (e-government) i razvoju pametnih
gradova (smart cities)*.

Okvir od kojeg polazi OD Direktiva odnosi se na temelj-
na prava zajamc¢ena Poveljom o temeljnim pravima EU* -
prava na pristup informacijama (¢l. 42.) te prava na zastitu
osobnih podataka (Gl. 8.), kao i koncept unutarnjeg trzista
i trZiSnog natjecanja iz Ugovora o funkcioniranju EU (GL
4/2/aicl. 26., 27., 11., 115.). Usto, OD Direktiva u vecoj mjeri
uzima u obzir neke druge propise EU referirajuci se na njih
u pojedinim odredbama, osobito one vezane uz pruZanje
odredenih usluga (promet, vodno gospodarstvo i dr., v. in-
fra), propise o javnoj nabavi, druge propise kojima se osi-
gurava pristup i ponovna uporaba informacija (u podrucju
okolisa®, geoprostornih podataka') kao i propise koji tra-
Ze zastitu odredenih vrsta podataka (osobni podaci®, baze
podataka®®). Obje direktive u ¢lanku 3. izrazavaju opcéu
obvezu: drzave moraju osigurati da dokumenti na koje se
direktiva odnosi budu ponovno uporabljivi za komercijal-
ne i nekomercijalne svrhe u skladu s odredbama glave III
(uvjeti) i IV (zabrana diskriminacije), uz primjenu nacela
transparentnosti, minimalnih troskova, nediskriminaciju,
za$titu prava korisnika i pruzanje pomodi (novo) te (novo)
nacelo »otvorenost by design i by default«.

10 Za razliku od otvorenih podataka (open data) koji su javni

podaci otvorenih formata i koli¢inski neodredeni, big data su
velike koli¢ine strukturiranih i nestrukturiranih kompleksnih
podataka cije je podrijetlo i iz javnog i iz privatnog sektora, a
koje se nastoji prikupiti, sortirati i analizirati razli¢itim meto-
dama koje se neprestano razvijaju i nadograduju.

" Pametni gradovi grade se na iskoristavanju podataka infor-
macijsko-komunikacijskih tehnologija za poboljsanje iskori-
Stavanja resursa, zastitu okolisa, planiranje, poticanje razvo-
ja gospodarstva, efikasnije javne usluge, osobito u podrucju
transporta, opskrbe i zbrinjavanja otpada, ali i jacanja javne
sigurnosti (npr. koristenje CCTV kamera) kao i veée interak-
cije izmedu lokalnih vlasti i gradana. EU je ovom pitanju pri-
stupila kroz posebno Europsko partnerstvo za inovaciju - za
pametne gradove i zajednice (EIP - SCC).

2 Povelja temeljnih prava Europske unije, SL C 326, 26. 10.

2012.

Direktiva 2003/4/EZ o javnom pristupu informacijama o oko-

lisu, SL L 41, 14. 2. 2003.

“ Direktiva 2007/2/EZ o uspostavljanju infrastrukture za pro-
storne informacije u Europskoj zajednici (INSPIRE), SL L 108,
25. 4. 2007.

1% Uredba EU/2016/679 o zastiti pojedinaca u vezi s obradom
osobnih podataka i o slobodnom kretanju takvih podataka,
SL L 119, 4. 7. 2016.

1 Direktiva 96/9/EZ o pravnoj zastiti baza podataka, SL L 77,
27. 3. 1996.
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2. NOVINE U DIREKTIVI O OTVORENIM
PODACIMA | PONOVNOJ UPORABI

INFORMACIJA

OD Direktiva u usporedbi s prethodnom PSI Direktivom
donosi sljedec¢e kljuéne promjene: (1) jacanje kvalitete
podataka za ponovnu uporabu kroz nacelo »open by
design, open by default« te objavljivanje dinamickih
podataka u realnom vremenu; (2) prosSirenje obveze
objavljivanja otvorenih podataka na javna poduzeda;
(3) uvodenje obveze objavljivanja tzv. visokovrijednih
skupova podataka s prekograniénim i paneuropskim
potencijalom, za $to je Europska komisija dobila i mo-
gucénost donosenja delegiranih i provedbenih akata; (4)
ukljucivanje istrazivackih podataka u podrudje primje-
ne; (5) dodatno ograni¢avanje mogucénosti naplate tros-
kova; (6) prepoznavanje novih oblika iskljuc¢ivih prava.

2.1. JACANJE KVALITETE | OBJAVLJIVANJA
PODATAKA

Kao i u PSI Direktivi, ¢lanak 5/1 OD Direktive trazi od tije-
la javnog sektora (sada izricito i javnih poduzeda) da svo-
je dokumente (svaki sadrZaj ili dio sadrzaja, u bilo kojem
obliku) uc¢ine dostupnima u bilo kojem postoje¢em obliku
ili jeziku, kada god je to mogude i odgovarajuce, ali sada
zahtijeva da to bude u elektronickom obliku i u oblicima
koji su otvoreni, strojno-¢itljivi, pristupacni, koje je mo-
gude lako pronacdi i koji su ponovno uporabljivi, i to za-
jedno s metapodacima. Pritom, OD Direktiva (¢l. 2/13-15)
zadrzava definicije iz PSI Direktive o strojnoj ¢itljivosti,
otvorenom formatu i formalnom otvorenom standardu (¢l.
2/6-8). Ostali standardi - pristupacnost, moguénost lakog
pronalaZenja i ponovna uporabljivost nisu definirani vec
su prepusteni prakti¢nim rjeSenjima i standardima (npr.
upute, publikacije, pravila tri klika, strukturiranost stra-
nice, portali i sl.).

Prva supstancijalna novina glede oblika jest utvrdiva-
nje obveze ¢lanicama da potaknu tijela javnog sektora i
javna poduzeca da dokumente izraduju i objavljuju postu-
juci nacelo ‘open by design and by defalult’, §to u osnovi
znadi da svi podaci koji se kreiraju kod obveznika trebaju
od svog nastanka ispunjavati standarde otvorenosti (stroj-
na Citljivost, otvoreni format i standard) odnosno osigura-
vati takvu verziju podataka, kao i da svi podaci u nacelu
trebaju biti otvoreni, lako dostupni i uporabljivi. Otvore-
nost treba biti integrirana u skupove podataka kao zadana
postavka, ¢ime bi se trebala iskorijeniti Gesta isprika tijela
da ‘nemaju podatke u otvorenom formatu’. Dakako, posto-
vanje tog nacela trazi i prilagodbe u procesima upravljanja
spisima, ali i odgovarajuca tehnicka rjesenja.

Takve podatke trebaju pripremati i objavljivati u skla-
du s OD Direktivom sva tijela javnog sektora, kao i novou-
kljucena javna poduzeda i institucije u svezi s istrazivac-
kim podatacima, osim $to su te dvije skupine iskljucene
od obveze postupanja po zahtjevima korisnika. U svezi s
postupanjem sa zahtjevima, OD Direktiva dodatno trazi
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(¢l. 4/5) od drzava ¢lanica da aktivno promicu uporabu,
informiraju korisnike i osiguraju pomoé. Novina je i to da
se obavijest o produljenju roka odluc¢ivanje po zahtjevu za
dodatnih 20 dana treba poslati bez odlaganja, u najvise tri
tjedna, uz navodenje razloga za produljenje'”.

OD direktiva uvodi pojam standardne licence (¢l. 2/5),
kao skupa prethodno odredenih uvjeta za ponovnu upo-
rabu u digitalnom obliku, koji su u skladu sa standardi-
ziranim javnim licencijama koje su dostupne online. Dok
je PSI Direktiva ostavljala na volju tijelima da postave ili
ne postave uvjete, i to gdje je to odgovarajuée putem li-
cencije, u pravilu standardne (¢l. 8. PSI), OD Direktiva u
¢lanku 8. kao pravilo uvodi da ponovna uporaba ne smije
biti podvrgnuta uvjetima, osim ako su ti uvijeti objektivni,
razmjerni, nediskriminirajuéi i opravdani na temelju jav-
nog interesa. Oni ne smiju biti nepotrebno restriktivni za
ponovnu uporabu i za trZisno natjecanje. Obje Direktive
traZe od drzava da poticu tijela javnog sektora na uporabu
standardnih dozvola (licencija) odnosno trebaju osigurati
koristenje standardnih dozvola (licencija) za dokumente
javnog sektora, koje se mogu prilagoditi potrebama poje-
dinih skupina informacija, i koje moraju biti u digitalnom
obliku i procesirane elektronicki'®. Na taj na¢in nastoji se
osigurati uniformna primjena licencija, iako u vedini dr-
zava kontinentalnog kruga nema autorskog prava na sluz-
benim dokumentima, pa time niti licencije nemaju istu
ulogu kao u drzavama anglosaksonskog prava. U osnovi,
najvazniji i najéesci uvjet licencije odnosi se na navodenje
izvora pri koristenju podataka, a kod slikovnih podata-
ka i na zabranu mijenjanja. Republika Hrvatska je svojim
propisima19, u nacelu, uskladila uvjete s obvezama iz PSI
Direktive, pa i OD Direktive, iako je potrebno napraviti re-
viziju posebnih propisa za pojedine vrste podataka.

Kao i PSI Direktiva, i OD Direktiva u ¢lanku 9. pred-
vida obvezu drzava ¢lanica da osiguraju prakticna rjese-
nja kojima se olaksava trazenje dokumenata za ponovnu
uporabu, kao $to su popis dokumenata s metapodacima,
koji je dostupan online, gdje je to mogucde i prikladno te u
strojno-¢itljivom obliku, odnosno kao $to su portali koji

7 Rok od 20 + 20 (radnih) dana je gornji limit, a drzave mogu
utvrditi i kraéi rok (u Hrvatskoj je jedan od najkracéih - 15 + 15
kalendarskih dana).

® Smjernicama EK istice da koristenje dozvola (licenci) nije
obvezno, nego ih treba primjenjivati tamo gdje je to odgova-
rajuce te preporuca da se umjesto dozvola, tamo gdje je to
odgovarajuce s obzirom na vrstu dokumenta u pojedina¢nom
slucaju, koriste vidljive obavijesti u obliku teksta, pop-up-a
ili hiperlinka na internetsku stranicu. Pritom preporuca kori-
Stenje jednostavne obavijesti kao Sto je oznaka javnog dobra
Creative Common, o kojima vise https://creativecommons.
org/licenses/?lang=hr. O dozvolama v. Katuli¢, T. (2018.) Cre-
ative Commons ugovori: pravni temelji otvorene kulture. U
Hebrang Grgi¢, I. (ur.), Otvorenost u znanosti i visokom obra-
zovanju, Skolska knjiga, Zagreb, str. 220-233.

19 V. Pravilnik o vrstama i sadrzaju dozvola kojima se utvrduju
uvjeti ponovne uporabe informacija (Nar. nov., br. 67/17).
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su povezani s popisima podataka. Takoder, drzave ¢lanice
trebaju olak$ati medujezi¢no traZenje dokumenata, ako je
to moguce, a osobito omogucavanjem agregacije metapo-
datka na razini Unije. U osnovi, ova odredba odnosi se
na uspostavljanje portala otvorenih podataka drzava ¢la-
nica i njihovo povezivanje s europskim portalom koji je i
pokrenut i predstavljen u studenome 2015. OD Direktiva
dodaje jos dvije - drzave ¢lanice trebaju osigurati da tijela
javnog sektora prakti¢no olak3aju o¢uvanje dokumenata
koji su dostupni za ponovnu uporabu (i putem repozitori-
ja; ¢l. 9/1, 2. rec.) te da u suradnji s EK nastave napore da
pojednostavne pristup skupovima podataka, osobito kroz
jedinstvene pristupne tocke i progresivnim otvaranjem
prikladnih skupova podataka na koje se Direktiva odno-
si, kao i podataka institucija Unije u formatima koji su u
elektroni¢kom obliku, pristupac¢ni, lako dostupni, ponov-
no uporabljivi (L. 9/2).

Materijalna izuzeca preuzeta su iz PSI Direktive (¢l.
1/2/c, d, f, g, h i ¢l. 1/3-5)*, ali OD Direktiva dodatno po-
strozuje primjenu: (1) za informacije koje predstavljaju
tajne podatke, statisticke podatke ili poslovne tajne trazi
da su ‘osjetljivi’ (¢l. 1/2/d); izradiva¢ baze podataka® ne
smije se koristiti svojim pravom tako da sprije¢i ponovnu
uporabu ili je ogranié¢i izvan granica postavljenih Direk-
tivom (¢l. 1/6). Takoder, OD Direktiva uklanja nedoumi-
ce i potvrduje primjenu i na geoprostorne podatke tijela
javnog sektora i javna poduzeca prema Direktivi INSPIRE
2007/2/EZ/) te prosiruje primjenu na istrazivacke podatke
u skladu s ¢lankom 10. (¢l. 1/1/c te 1/2k i 1., v. infra). S dru-
ge strane, OD Direktiva suZzava primjenu kroz iskljucenje
podataka kojima je pristup ogranicen na temelju propisa
o kriti¢noj infrastrukturi®* te u odnosu na osobne podat-
ke - ne samo da previda da je pristup osobnim podacima
isklju¢en ako nije u skladu s propisima o postupanju s
osobnim podacima nego i ako Steti zastiti privatnosti i in-
tegriteta pojedinca, u skladu s pravom EU ili nacionalnim
pravom kojim se ureduju osobni podaci.

Druga i jos vaznija novina (¢l. 5/5-6) jest uvodenje obve-
ze dostupnosti dinamickih podataka za ponovnu uporabu
odmah po prikupljanju, i to putem odgovarajuéih API%, i
tamo gdje to primjereno*, kao masovno preuzimanje od-
nosno preuzimanje velikog broja setova podataka istovre-

% Za odnos autorskog prava i ponovne uporabe v. Matanovac
Vuckovié, R., Kanceljak, I. (2018.), Pravo na ponovnu upora-
bu informacija javnog sektora prema autorskom pravu i srod-
nim pravima - sukob javnopravnog i privatnopravnog nacela,
Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu 38(4): str. 367-396.

21 Prema Direktivi 96/9/EZ, ¢lanak 7(1).

22 Direktiva 2007/114/EZ, ¢lanak 2/d.

% API (Application Programming Interface) skup je funkcija,
procedura, definicija i protokola za komunikaciju izmedu
strojeva i beZi¢ni prijenos podataka.

24 Prema rec. 32. postavke i koristenje API-a trebaju se temelji-
ti na sljedec¢im nacelima: dostupnost, stabilnost, odrzavanje
tijekom Zivotnog ciklusa podataka, uniformnost koristenja i
standarda, korisnicka orijentacija te sigurnost.
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meno (bulk download). OD Direktiva definira dinamicke
podatke (¢l. 2/8) kao ‘dokumente u digitalnom obliku koji
se azuriraju ucestalo ili u stvarnom vremenu, posebno
zbog njihove volatilnosti ili brzog zastarijevanja’. Tipic¢-
no se takvim podacima smatraju podaci koje su proizveli
senzori, ali u Sirem smislu obiljeZje im je da se ucestalo
osvijezavaju. Izuzete su situacije koje traZze nerazmjeran
napor koji se procjenjuje s obzirom na veli¢inu tijela i pro-
racun. Drugim rije¢ima, kad god je to moguce potrebno je
omoguditi da izvorni podaci budu neposredno dostupni
korisnicima putem povezivanja na APL. API treba pratiti
jasna tehnicka dokumentacija koja je potpuna i dostupna
online, a mogu biti razli¢ite razine kompleksnosti, od po-
veznice na specifiénu bazu podataka, web sucelje ili kom-
pleksnije postavke. Oni su posebno vrijedni za developere
i start-upove koji razvijaju usluge i proizvode bazirane na
dinamic¢kim podacima koji su tako dostupni neposredno.

Kao i PSI Direktiva, i OD Direktiva (¢l. 5/3-4) polazi od
toga da su tijela javnog sektora duzna, pod utvrdenim uvje-
tima, u¢initi dostupnima vec postojec¢i dokument, a even-
tualna promjena oblika ili dijelova dokumenta potrebna
je ako ne predstavlja nerazmjeran teret glede resursa, $to
se procjenjuje u pojedina¢nom slucaju. Isto tako, ne moze
se traziti da tijelo proizvodi odredene dokumente samo u
svrhu ponovne uporabe, $to dakako ne iskljucuje redovi-
to stvaranje i odrzavanje informacija koje je u djelokrugu
tijela javne vlasti, kao i eventualno izradivanje odredenih
podataka iako takva obveza nije formalno propisana (npr.
podataka o radu, statistickih, podataka iz razli¢itih baza
ili dokumenata)®.

2.2. JAVNA PODUZECA KAO IZRICITI OBVEZNICI
PRIMJENE OD DIREKTIVE

I PSI Direktiva i OD Direktiva kao minimalni krug obve-
znika odreduju tijela javnog sektora (€l. 2/11 2, u svezi s ¢l
1/1/a), a to su (a) drzavna, regionalna ili lokalna nadlezna
tijela; (b) tijela u rezimu javnog prava; (c) udruge tijela pod
a) ili b). Pritom, tijelom u reZimu javnog prava smatra se
ono tijelo koje ima pravnu osobnost, osnovano je u svrhu
zadovoljavanja javnog interesa, a nema industrijski ili tr-
govacki karakter te ispunjava jedan od uvijeta: (1) financira
se vec¢inom od drzavnih, regionalnih ili lokalnih vlasti ili
drugih tijela javnog prava; ili (2) podlijeze upravljackom
nadzoru tih tijela ili (3) ima upravno, upravljacko ili nad-
zorno tijelo ¢ija je minimalno polovica ¢lanova imenovana

% U Smjernicama EK sadrZane su upute glede kvalitete infor-
macija za ponovnu uporabu, kao §to su objavljivanje u izvor-
nom obliku i na stabilnom mjestu, na najvisoj mogucoj razini
granularnosti, u strojno ¢itljivim i otvorenim formatima (CSV,
JSON, XML, RDF itd.), opisani u bogatim metapodatkovnim
formatima i klasificirani prema standardnim rje¢nicima
(DCAT, EUROVOC, ADMS itd.), dostupni kao odlagalista po-
dataka i putem API-a te podvrgnuti redovitim povratnim in-
formacijama korisnika (npr. sanduci¢ za komentare, blogove,
automatizirano izvje$éivanje itd.).
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od drzave, regionalnih ili lokalnih vlasti ili drugih tijela
koja su u rezimu javnog prava®*. Novina u ¢lanku 2/3 OD
Direktive (u svezi s ¢l. 1/1/b) prosirenje je kruga obveznika
na javna poduzeca koja u nekim drzavama ¢lanicama nisu
bila uklju¢ena u opseg primjene jer je drzava ili zauzela
minimalisticku poziciju pri transpoziciji, ili se pozvala na
propise o pristupu informacijama koji nisu obuhvacali jav-
na poduzeca (ili bar ne sva).

EU sada nastoji harmonizirati krug obveznika, koji
ujedno posjeduju neke od najznacajnijih skupova podata-
ka, pa utvrduje Cetiri kategorije javnih poduzeca: (1) ona
podvrgnuta propisima o javnoj nabavi u sektoru vodnog
gospodarstva, energetskom i prometnom sektoru te sek-
toru postanskih usluga prema Direktivi 2014/25/EU%; (2)
operateri javnih usluga u Zeljeznickom i cestovnom pro-
metu prema ¢lanku 2. Uredbe EZ/1370/2007%; (3) zra¢ni
prijevoznici koji osiguravaju ispunjavanje javnih usluga
u skladu s opéim nacelima obveze javnih usluga prema
¢lanku 16. Uredbe EZ/1008/2008* te (4) brodari koji ispu-
njavaju obveze javnih usluga na temelju ¢lanka 4. Uredbe
EEZ/3577/92%. Prema ¢lanku 2/3 ta poduzeda obveznici su
primjene OD Direktive ako nad njima tijela javnog sektora
izvrSavaju, izravno ili neizravno, prevladavajudi utjecaj na
temelju vlasnistva, financijskog sudjelovanja ili na temelju
propisa. Prevladavajuéim utjecajem smatra se, pritom, ako
tijelo javnog sektora, izravno ili neizravno, drzi veéinu ka-
pitala, raspolaZe veéinom glasova povezanih s dionicama,
odnosno moZe imenovati vise od polovice operativnog,
upravljackog ili nadzornog tijela.

Medutim, javna poduzeca i njihove obveze prema OD
Direktivi razlikuju se od ostalih tijela javnog sektora. Prije
svega, dokumenti javnih poduzeda nisu podloZni primjeni
OD Direktive ako su izradeni izvan opsega pruZzanja usluga
od opdeg interesa, ili ako se odnose na djelatnosti izravno
izloZene trzisnom natjecanju pa ne podlijezu pravilima o
javnoj nabavi (prema ¢l. 34. Direktive 2014/25/EU). Drugo,
sukladno ¢lanku 4/6, obveze javnih poduzeda ne odnose
se na postupanje po zahtjevima (i time vodenje upravnog
postupka), vec¢ na objavljivanja otvorenih podataka te oso-
bito osiguravanje trajne dostupnosti tzv. visokovrijednih

N

¢ Jedina iskljucenja koja predvida OD Direktiva su javna radio-
televizija (i njezina drustva kderi i drugih tijela koja obavljaju
javnu radiodifuziju); obrazovne i istrazivacke ustanove ($ko-
le, sveudilista), osim sveucilisnih knjiZnica (te istrazivackih
podataka); te ustanove u kulturi, osim knjiZnica, muzeja i ar-
hiva.

27 Direktiva 2014/25/EU o nabavi subjekata koji djeluju u sekto-
ru vodnog gospodarstva, energetskom i prometnom sektoru te
sektoru postanskih usluga, SL L 94, 28. 3. 2014.

% Uredba (EZ) br. 1370/2007 o uslugama javnog Zeljeznickog i

cestovnog prijevoza putnika, SL L 315, 3. 12. 2007.

Uredba (EZ) br. 1008/2008 o zajednickim pravilima za obav-

ljanje zra¢nog prijevoza u Zajednici, SL L 293, 31. 10. 2008.

Uredba Vijeca (EEZ) br. 3577/92 o primjeni nacela slobode

pruzanja usluga u pomorskom prometu unutar drzava ¢lanica

(pomorska kabotaza), SL L 364, 12. 12. 1992.
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skupova podataka kao i postovanje obveza glede uvjeta
koristenja, transparentnosti i nediskriminacije korisnika.

2.3. UVODENJE OBVEZE OBJAVLJIVANJA
VISOKOVRIJEDNIH SKUPOVA PODATAKA

U odnosu na op¢u svrhu OD Direktive - olak$avanja pristu-
pa podacima javnog sektora i njihovo inovativno koristenje
za stvaranje dodane gospodarske i drustvene vrijednosti,
osobito kroz poticanje malih i srednjih poduzeéa i start-
upova te stvaranje proizvoda na razini ¢itave EU - uvode-
nje instituta visokovrijednih skupova podatka jedno je od
najvaznijih instrumenata (glava V., ¢l. 13. 1 14.)*%. U ¢lanku
2/10 visokovrijedni skupovi podataka definirani su kao
dokumenti c¢ija je ponovna uporaba povezana s vaznim
koristima za drustvo, okolis i gospodarstvo, osobito zbog
njihove prikladnosti za stvaranje usluga s dodanom vri-
jednoscu, aplikacija i novih, kvalitetnih i pristojnih (engl.
decent) radnih mjesta te zbog brojnih mogudih korisnika
usluga i aplikacija koje se temelje na tim podacima. Rije¢ je
o skupovima podataka koji ulaze u tematske kategorije iz
Priloga 1 OD Direktive: geoprostorni podaci, podaci o pro-
matranju zemlje i okolisu, meteoroloski podaci, statisticki
podaci, podaci o trgovackim drustvima i vlasnistvu nad
njima te podaci iz podrucja mobilnosti. Ta obveza nadogra-
duje se na raniji koncept preporucenih skupova podataka
koje je Komisija utvrdila u svojim Smjernicama iz 2014., na
koje se i OD Direktiva referira u recitalu br. 66.

Preporuceni skupovi podataka (Smjernice EK 2014.)

geoprostorni podaci - postanski brojevi, nacionalne i
lokalne karte, kao $to su katastar, topografske karte, po-
morske karte, administrativne granice, itd.

podaci o promatranju zemlje i okoliSu - prostorni i in
situ podaci o pradenju vremena, kvaliteti tla i vode, potros-
nji energije, razini emisije, itd.

prometni podaci - vozni redovi javnog prijevoza na
svim razinama, radovi na cesti, informacije o prometu, itd.

statisticki podaci - podaci svih razina s glavnim demo-
grafskim i ekonomskim pokazateljima, kao $to su BDP, sta-
rost, zdravlje, nezaposlenost, prihod, obrazovanje, itd.

podaci o trgovackim drustvima - registri trgovackih
drustava ukljucujudi popis, podaci o vlasnistvu i upravlja-
nju, registracijski identifikatori, bilance, itd.

Komisiji su pripala prava i obveze da doradi navede-
ni popis i utvrdi listu visokovrijednih skupova podataka.
Prvo, prema ¢lanku 13/2 Komisija je dobila ovlast na pet
godina (uz mogucénost produljenja ako se EU zakonodavac
ne usprotivi) svojim delegiranim aktom izmijeniti popis
tematskih kategorija iz ¢lanka 15., kako bi se odgovorilo
na tehnoloske i trzisne promjene (u skladu s ¢l. 290. Ugo-
vora o funkcioniranju EU). Prije dono$enja akta, Komisija
je duZna konzultirati se sa stru¢njacima u skladu s Medu-
institucionalnim sporazumom o boljem zakonodavstvu iz

3 Za ovu mjeru aktivno su se zalagali hrvatski predstavnici u
radnoj skupini za PSI.
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2016.% Drugo, ¢lanak 14/1 povjerava Komisiji pravo i obvezu
donosenja provedbenog akta kojim se utvrduju konkretni vi-
sokovrijedni skupovi podataka unutar kategorija iz Priloga L.
Tako odredenim skupovima podataka objavljenim u strojno-
¢itljivom obliku tijela javnog sektora i javna poduzeca trebaju
osigurati besplatan pristup®, putem API-a te uz omogucava-
nje masovnog preuzimanja, tamo gdje je to odgovarajuce.

O kojim ¢e se konkretno skupovima podataka raditi,
Komisija ée odluditi uzimajuéi u njihov potencijal da stvo-
re znatnu drustveno-ekonomsku vrijednost ili vrijednost
za za$titu okolisa ili inovativne usluge; da donesu korist
velikom broju korisnika, a posebno malih i srednjih podu-
zeca; da olaksaju ostvarivanje prihoda te da se kombiniraju
s drugim skupovima podataka (¢l. 14/2). Da bi to utvrdila,
Komisija ée provesti konzultacije, uklju¢ujuci konzultacije
sa stru¢njacima, provesti procjenu uc¢inka i osigurati su-
kladnost postoje¢im propisima®:.

Visokovrijedni skupovi podataka, kako su definirani
listom koju utvrduje EK, dakle besplatni su za korisnike.
To se pravilo prema ¢lanku 14/3-5 ne odnosi (a) na specific-
ne visokovrijedne skupove podataka javnih poduzeca (da-
kle, ne i tijela javnog sektora) ako bi to utjecalo na trzisno
natjecanje i Komisija to utvrdi u provedbenom aktu, ili (b)
na visokovrijedne skupove podataka tijela javnog sektora
jer bi, s obzirom na to da prihode osiguravaju na trzistu,
besplatnost imala znatan negativan utjecaj na njihove fi-
nancije, i to odredi drzava ¢lanica, ali ne dulje od dvije
godine od stupanja na snagu popisa EK.

2.4. NASTAVAK UKLANJANJA PREPREKA ZBOG
TROSKOVA PONOVNE UPORABE

PSI Direktiva zapocela je s uklanjanjem barijera ponov-
noj uporabi inzistiranjem na primjeni nacela grani¢nih
troskova (marginal costsf®, uz iznimnu mogucénost na-
plate metodom povrata troskova (cost recovery method) u
skladu s kriterijima koji su unaprijed utvrdeni i oslanjaju
se na Smjernice iz 2014., i to u tri slucaja: kada je rije¢ o
knjiznicama, muzejima i arhivima, zatim tijelima koja se u
pretezitom dijelu samofinanciraju, odnosno kada je rije¢ o
dokumentima za koje tijelo javnog sektora, iako se u prete-
zitom dijelu i financira iz prora¢una ili ubiranja odredenog
davanja, za stvaranje traZenih informacija prihod u ve¢em
dijelu osigurava samostalno (PSI Direktiva ¢l. 6/2)%.

32 SL L 123, od 12. 5. 2016.

% Direktiva u recitalu 69. ne isklju¢uje mogucénost naplate za
certificirane dokumente (potvrde, uvjerenja).

3 Posebno se kao primjer navodi samo Direktiva 2010/40/EU o
okviru za uvodenje inteligentnih transportnih sustava u ce-
stovnom prometu i za veze s ostalim vrstama prijevoza, SL L
207, 6. 8. 2010.

% Stvarni troskovi koji se mogu naplatiti obuhvadaju troskove
reprodukcije, davanja na uporabu i diseminacije (¢l. 6/1 PSI),
primjerice troskove nosaca ili dostave.

3 V. ZPPI te Uredbu o troskovima ponovne uporabe informacija
(Nar. nov., br. 87/18).
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OD Direktiva ide korak dalje prema smanjivanju tros-
kovainacelo marginalnih troskova pretvara u iznimku od
sada novog opceg nacela nenaplatnosti: ponovna uporaba
je besplatna, a naplata granicnih troskova moze se dopu-
stiti samo iznimno, naplatom stvarnih troskova nastalih
zbog reprodukcije, davanja na uporabu i diseminacije, ali
sada grani¢ni troskovi ukljucuju i troskove modifikacije -
zbog anonimizacije osobnih podataka i mjera poduzetih
za zastitu poslovno povijerljivih informacija (1. 6/1)%.

Medutim, i OD Direktiva dopusta iznimno i primjenu
metode povrata troskova, i to u tri slucaja (¢l. 6/2): (1) za
tijela javnog sektora koja moraju ostvariti prihod kako bi
pokrili znatan dio troskova povezanih s obavljanjem jav-
nih zadada (drugim rije¢ima, ne financiraju ih porezni
obveznici u mjeri koja bi osigurala obavljanje zadataka;
takva tijela utvrduju drzave posebnim popisom, prema
¢l. 6/2), (2) javna poduzeca te (3) knjiZnice, muzeje i arhi-
ve. Uz uvrstavanje javnih poduzeca, novina je, dakle, da
se popis takvih tijela utvrduje posebnim propisom. Ta-
koder, prijasnja dva alternativna uvjeta iz PSI Direktive,
a koji su preuzeti i u hrvatskim propisima, kombinirana
su u jedan.

Direktiva OD ponavlja pravilo PSI Direktive da primje-
nom metode povrata tro$kova tijelo ne moZe zaradivati
na prodaji otvorenih podataka, veé samo pokriti troskove
- ukupan prihod od omogucéavanja ponovne uporabe ne
smije prelaziti troskove prikupljanja, izrade, reprodukci-
je, irenja i pohrane podataka, zajedno s razumnim po-
vratom ulaganja®* i, dodatno ako je primjenjivo, anoni-
mizacije osobnih podataka i mjera poduzetih za zastitu
poslovno povijerljivih informacija (¢l. 6/4). Naknada tro$-
kova izra¢unava se prema objektivnim, transparentnim
i provjerljivim kriterijima koji su unaprijed utvrdeni od
drzave ¢lanice (a koji su razradeni Smjernicama 2014.)*,
osim kada je rije¢ o knjiZznicama, muzejima i arhivima koji
sami utvrduju kriterije za naknadu troskova (¢l. 6/4, 3. rec.
icl. 5., 2. red.).

Medutim, u ¢lanku 6/6 OD Direktiva prema materijal-
nom kriteriju izuzima dvije skupine informacija od mo-
gucénosti naplate troskova i proglasava njihovu uporabu
besplatnima: (1) to su visokovrijedni skupovi podataka,
uz ogranicenja iz ¢lanka 14/3-5e, i (2) istrazivacki podaci
uz uvjete iz ¢lanka 10.

Anonimizacija se definira kao postupak mijenjanja dokumen-
ta u anonimizirane dokumente koji se ne odnose na fizicku
osobu ¢iji je identitet identificiran ili ¢iji se identitet moze
utvrditi ili proces kojim se osobni podaci ¢ine anonimnima
tako da se ne moze ili vise ne moze utvrditi identitet osobe
(¢lanak 2/7).

% U skladu s definicijom iz Smjernica 2014., OD Direktiva u
¢l. 2/16 definira i razumni povrat ulaganja kao postotak uku-
pnog troska, povrh iznosa potrebnog za povrat prihvatljivih
trogkova, koji je od fiksne kamatne stope ESB-a vedi za najvi-
e 5 postotnih bodova.

% Smjernice EK detaljno razraduju elemente za izra¢un primje-

nom metode marginalnih troskova i metode povrata troskova.
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2.5. NASTAVAK OGRANICAVANJA DODJELE
ISKLJUCIVIH PRAVA UZ IDENTIFICIRANJE
NEPOSTENIH PRAKSI

OD Direktiva preuzima rjeSenja iz PSI Direktive u odnosu
na nacelo nediskriminacije odnosno jednakog tretiranja
svih korisnika, te i dalje znatno ograni¢ava mogucnosti
podjele isklju¢ivih prava odredenim korisnicima za upo-
rabu skupova podataka. U nastojanju da se doskoci ¢inje-
nici da je u praksi bilo tesko naci posebne ugovore koji-
ma bi se definirala isklju¢iva prava*’, OD Direktiva uvodi
pravilo da i ugovori ili prakti¢na (¢esto IT) rjesenja koji
implicitno ili fakticki ograni¢avaju mogucnost uporabe
drugim korisnicima podlijeZu njezinim pravilima. Pola-
zi se od toga da se dodjela iskljucivih prava za koristenje
odredenog skupa podataka jednom korisniku uz isklju-
¢ivanje ostalih negativno odrazava na trzisno natjecanje
i zapravo se oslanja na ideju da su takva prava moguca
i potrebna samo kada treba osigurati pruzanje usluge od
opceg interesa.

Dodjela iskljucivih prava na ponovnu uporabu poda-
taka je stoga i dalje nacelno zabranjena (¢l. 11/1 OD) i po-
novna uporaba treba se omoguditi svim sudionicima na
trzistu, a ugovori ili drugi aranzmani izmedu tijela javnog
sektora i treéih ne smiju dodjeljivati iskljuc¢iva prava na
ponovnu uporabu skupova podataka tre¢ima kojima bi is-
kljuc¢ivali druge korisnike. Prema stavku 2. ona su i dalje
moguca samo ako je to nuzno da se osigura ostvarivanje
usluge u opéem interesu* te za digitalizaciju informaci-
ja u kulturi. Sva takva iskljuciva prava dodijeljena nakon
stupanja na OD Direktive moraju biti transparentna i jav-
no objavljena, s tim da je novina da ugovor kada je rije¢
o ostvarivanju usluge u javnom interesu treba biti javno
objavljen dva mjeseca prije njegova stupanja na snagu.

Novina OD Direktive je to da u ¢lanku 12/4 identifi-
cira losu praksu prikrivanja dodjele isklju¢ivih prava im-
plicitno, tj. takva pravna i prakti¢na rjeSenja koja fakticki
ogranicavaju ponovnu uporabu samo odredenim korisni-
cima i tako kr$e nacelo nediskriminacije odnosno diraju u
ravnopravnost trzi$nih aktera. I takva rjeSenja trebaju biti
javno dostupna najmanje dva mjeseca prije stupanja na
snagu i biti revidirana svake tri godine, s tim da su ¢itavo
vrijeme dostupna na internetu.

2.6. PROSIRENJE PRIMJENE NA ISTRAZIVACKE
PODATKE

Vrlo vazna novina OD Direktive jest prosirenja primje-
ne dijela njezinih odredaba na tzv. istraZivacke podatke

40 Evaluacija je pokazala da u praksi tijela nadleZna za nadzor
(u Hrvatskoj je to Povjerenik za informiranje) tesko saznaju za
takve ugovore, a kamoli da ih nadziru.

4 Primjerice, akteri na trzistu ne bi imali koristi od objavljivanja
podataka (npr. kroz aplikaciju), ako bi se isto pravo omogudilo
svakome, pa tijelo javnog sektora, kako bi osiguralo da se ta
usluga uopce obavlja, moze ograniciti pravo drugih na ponov-
nu uporabu, ali za odredeno vrijeme i podloZno nadzoru.
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(¢l. 1/c), koji se definiraju kao »dokumenti u digitalnom
obliku, osim znanstvenih publikacija, koji se prikupljaju
ili izraduju tijekom znanstveno-istrazivackih aktivnosti i
upotrebljavaju se kao dokazi u istrazivackim postupcima
ili ih istrazivacka zajednica opdenito smatra potrebnima
za provjeru istrazivackih nalaza i rezultata« (¢l. 2/9). Nije
rije¢, dakle, o znanstvenim publikacijama (koje su izrici-
to isklju¢ene), ve¢ o manje ili vise sirovim istrazivackim
podacima (skupovima podataka koji pruZaju informacije
o indikatorima varijabli), a koji predstavljaju statisticke
podatke, rezultate eksperimenata i rezultata dobivenih
primjenom znanstvenih metoda (mjerenja, promatranja,
upitnika, intervjua, snimanja, slika), kao i metapodacima,
specifikacijama i drugim digitalnim objektima.

OD Direktiva polazi od toga da istrazivanja koja su fi-
nancirana javnim sredstvima trebaju biti javno dostupna
jer imaju velik potencijal za ponovnu uporabu i izvan
znanstvene zajednice te ih podvrgava nacelu otvorenog
pristupa. Primarna svrha uvrstavanja i tih podataka u
rezim direktive nije znanstvena provjera rezultata i ra-
zvoj znanosti (Sto je glavni smisao inicijative otvorene
znanosti)*?, nego koristenje rezultata od treéih, gospo-
darstvenika te civilnog drustva (ukljucujuéi druge znan-
stvenike), i to u svrhu rje$avanja drustvenih problema na
cjelovit i efikasan nadin, Sto se, vjeruje se, moZe postiéi
pristupom, povezivanjem i ponovnom uporabom podatka
iz razlicitih izvora, razli¢itih sektora i disciplina (rec. 27.
i 28.). Ipak, priznaju se i uobi¢ajeni ciljevi politike otvore-
nog pristupa - omogucavanje znanstvenicima i javnosti da
pristupe istrazivackim podacima, i to $to je prije moguce
u procesu objave istrazivanja*®, kao i olaksavanja pristu-
pa, a u svrhu jacanja kvalitete, izbjegavanja dupliciranja
istrazivanja (iako je ponavljanje istraZivanja legitiman i
nuzan aspekt znanosti), ubrzavanja znanstvenog razvoja
te sprjecavanja znanstvenih prevara (zapravo falsificira-
nja rezultata).

U clanku 10. uvodi se obveza drzavama da u svrhu
osiguravanja dostupnosti istrazivackih podataka usvoje
politiku otvorenog pristupa - nacionalnu politiku i odgo-
varajucée mjere s ciljem otvaranja podataka iz istrazivanja
financiranih javnim sredstvima, i to u skladu s nacelom
‘open by default** te nacelom FAIR koje trazi da je po-

42 Otvorena znanost i otvoreni pristup dugogodisnje su inicija-
tive u EU u okviru politike istraZivanja i inovacije, ali i 8ire,
v. npr. Berlinsku deklaraciju o otvorenom pristupu znanju iz
2003., i kasnije projekte i inicijative.

4 Direktiva nije uzela u obzir da je istrazivacki proces kreativan
(i time za$ti¢en autorskim pravom koje nadilazi puko navo-
denje izvora) kao i da medu istrazivac¢ima postoji iznimno
jako natjecanje i konkurencija, kako u smislu ostvarivanja
znanstvenih rezultata, tako i natjecanje za ogranicena istra-
zivacka sredstva, otvarajudi vrata omogucavanju ostvarivanja
neopravdane prednosti.

# Ne postoji opéeprihvacen hrvatski izraz. Pojam oznacava
otvorenost prema zadanim postavkama, $to znaci da podaci
ved u svom primarnom obliku trebaju biti izradeni i objavlje-
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datke lako pronadi (findable), da su dostupni (accessible),
interoperabilni (interoperable) te ponovno uporabljivi (re-
usable) (¢l. 10/1)*. Otvoreni pristup oznacava praksu omo-
gudavanja online pristupa rezultatima istrazivanja koji su
za korisnike besplatni i bez ogranicenja glede koristenja i
ponovne uporabe, osim u smislu navodenja izvora (odno-
sno autorskog prava) (rec. 27). U tim politikama potrebno
je uzeti u obzir prava intelektualnog vlasnistva, zastitu
osobnih podataka te povijerljivost, sigurnost i legitimne
komercijalne interese postujuci zahtjeve §to je mogudce
vece otvorenosti uz samo nuzna ogranicenja (»as open as
possible, as closed as necessary« ili »otvoreni koliko god
je to mogude, zatvoreni samo koliko je nuzno«).

Prema ¢lanku 10/1 i recitalu 28., obveze koje ée se
primjenjivati u skladu s nacionalnim politikama otvo-
renog pristupa obvezivat ¢e istrazivacke organizacije te
organizacije koje financiraju istrazivanja (institucionalni
kriterij), i to u odnosu na istrazivanja koja su financirana
javnim sredstvima (funkcionalni kriterij). Istrazivacke or-
ganizacije ili organizacije koje financiraju istraZivanja ne
moraju nuzno biti fakulteti, sveudilista, veleucilista odno-
sno resorno ministarstvo ili agencije za financirane istra-
zivanja (npr. u Hrvatskoj - Ministarstvo znanosti i obrazo-
vanja, Hrvatska zaklada za znanost, itd.), veé se u toj ulozi
mogu nadi i tijela javnog sektora ili javna poduzeca ako
provode odnosno financiraju istrazivanja*. Javna sred-
stva za znanstvena istraZivanja mogu se osiguravati uo-
bicajenim procesima financiranja od recenih institucija,
ali (su)financijeri mogu biti i tijela javnog sektora ili javna
poduzeda. Proizlazi da bi od takve obveze bila iskljuce-
na istrazivanja koja su financirana privatnim sredstvima
(npr. od industrije) i koja provode privatne znanstvene
organizacije, osim ako i takve nisu uklju¢ene u primjenu
kroz nacionalne propise. Pritom, korisnici mogu koristi-
ti istrazivacke podatke u komercijalne i nekomercijalne
svrhe. Obveze ne ukljuéuju postupanje po zahtjevima za
pristup informacijama (¢l. 4/6/b).

U ¢lanku 10/2 OD Direktiva utvrduje obvezu za istrazi-
vace, istrazivacke organizacije i organizacije koje financira-
ju istraZivanja u odnosu na istrazivanja koja su vec objav-
ljena na institucionalnim ili tematskim repozitorijima da u
svrhu njihove komercijalne i nekomercijalne ponovne upo-

ni u skladu s nac¢elima otvorenosti (otvoreni format, otvoreni
standard, strojna ¢itljivost).

4 Europska komisija je jo§ u travnju 2018. u okviru politike di-
gitalnog trzista usvojila Preporuku o pristupu znanstvenim
informacijama i njihovu ¢uvanju (EU) 2018/790, od SL L 134
od 31..5..2018. Preporuka, izmedu ostalog, utvrduje klju¢ne
elemente politike otvorenog pristupa.

46 S obzirom na to da definicija istraZivackih podataka iz ¢lanka 2/9
govori o znanstvenim istraZivanjima, proizlazi da bi takva istrazi-
vanja primarno mogle izvoditi znanstveno-istraZivacke organiza-
cije te tijela javnog sektora i javnih poduzeca ako i u kojoj mjeri
takva istraZivanja provode (npr. policy instituti, zavodi za odrede-
ne djelatmosti, kao $to je hidrometeoroloska, geodetska i sl.). Oni
se mogu javiti i kao partneri u znanstveno-istrazivackom projektu.
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rabe osiguraju njihovu dostupnost u skladu s odredbama
iz poglavlja II. (pravila o formatima dokumenata, troskovi-
ma u smislu besplatnosti, transparentnosti, standardnim
dozvolama i praktiénim aranzmanima, ¢l. 10.) te poglavlja
III. (pravila o nediskriminaciji i isklju¢ivim pravima, ¢l. 11.-
12.). Pritom, trebaju uzeti u obzir legitimne komercijalne
interese, aktivnosti vezane uz transfer znanja te postojeca
prava intelektualnog vlasnistva. To dakako ne ogranicava
drZave ¢lanice da progire te obveze i na istrazivacke podat-
ke koji su dostupni na druge nacine, npr. publikacije otvo-
renog pristupa, ili radove u znanstvenim ¢asopisima.

3. O POSLJEDICAMA | IZAZOVIMA

NOVE REGULACIJE

OD Direktiva sa svojim nastojanjem harmoniziranja pri-
stupa otvorenim podacima, omogucavanjem kreiranja pa-
neuropskih proizvoda i intenzivnim poticanjem besplatne
dostupnosti i ireg pristupa otvorenim podacima zasigurno
¢e dovesti do pomaka u drzavama koje se ne mogu smatrati
predvodnicama u ovom podrudju. Pritom je najvazniji oce-
kivani rezultat ove Direktive, koju tek treba transponirati
u nacionalne zakone (uz odgovarajucu prilagodbu podza-
konskih propisa), uz uklanjanje troskova i ogranicavanje
ugovaranja iskljucivih prava, upravo utvrdivanje obveza
objavljivanja dinamickih podataka putem API te nacela
integrirane i zadane otvorenosti, kao i objavljivanja visoko-
vrijednih skupova podataka, koji ¢e se utvrditi posebnim
provedbenim aktom Komisije uz suradnju s drZzavama ¢la-
nicama. Upravo ova lista omogucit ¢e pokretanje otvorenih
podataka i stvoriti pritisak odnosno konkurenciju medu
drZavama ¢lanicama u odnosu na iste skupove podataka.
Medutim, istovremeno se regulacija u tom podrudju,
prvo ukljuc¢ivanjem kulturnih institucija 2013., i sada sa
istrazivackim podacima, pomaknula od onoga Sto je bila
izvorna svrha Direktive, a to je otvaranje podataka javne
uprave i javnog sektora u odnosu na njihovo obavljanje za-
konom propisanih poslova, kao $to su registri, baze poda-
taka, financijski podaci i sli¢no. Vodedéi se nacelom funkci-
onalnosti, dolazi do sve $ireg obuhvata Direktive, ali sada
na specifi¢ne vrste ‘dokumenata’ (knjige, arhivsko gradivo,
muzejske eksponate, zatim istrazivacke podatke). Tako su
kulturne i znanstvene institucije sa svojim specifi¢nostima
podvrgnute posebnim pravilima i uvjetima, odnosno is-
kljucene od cjelovite primjene (kao i javna poduzeca, zatim
tijela koja osiguravaju prihode), ali i vodene drugim princi-
pima koji nuZzno ne korespondiraju s generalnim naporima
za otvaranje podataka javnog sektora*. Izvan dosega OD
Direktive ostala su samo obrazovne i kulturne institucije
(npr. skole, kazalista) te javni radio i televizija, ali mogu-
¢e je da ce i oni, na temelju evaluacije koja ¢e se provesti,
biti zahvacéeni buduc¢im izmjenama (npr. javne televizije s
video i audio-emisijama). Time OD Direktiva zapravo vise

47 Kulturne institucije imaju svoje posebne repozitorije, poseb-
ne korisnicke skupine, a isto je i s istrazivackim podacima.
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nije propis usmjeren na transparentnost i otvorenost javnog
sektora koji u njemu vidi servis za gradane i poduzetnike,
nego instrument digitalnog trzista i resursima za to trziste,
stoga prirodno teZi prosirenju dosega primjene. Pomak od
demokratskih i pravnih nacela prema ekonomskoj logici
profita na odreden nacin nadjacao je svaku drugu logiku
pa tako doveo do neravnopravnosti javnih i privatnih istra-
zivackih organizacija koje takoder djeluju na internom tr-
zi8tu znanstvenih projekata (npr. kroz mogude preferiranje
privatnih organizacija), ali i ugrozio autorska prava i vla-
snistvo nad kreativnim i inovativnim procesima (npr. tra-
zenjem da se podaci objavljuju i prije nego $to se objavljuju
radovi na kojima se temelje). Sve to, medutim, ukazuje na
kompleksnost problematike, kompleksnost pravnog teksta,
mogucnosti raznolike transpozicije, ali i vaznost kvalitetne
koordinacije i napora na nacionalnoj razini. Ona ¢e nuzno
biti potaknuta i ja¢im koordinacijskim naporima Komisije,
kako kroz usvajanje delegiranih i provedbenih akata, tako i
kroz rad novouspostavljenog Odbora za otvorene podatke i
ponovnu uporabu informacija (¢l. 16. OD Direktive) te nuz-
no$céu prilagodbe pravnog okvira, koji ukljucuju ne samo
zakon, nego i podzakonske propise do roka za transpoziciju
(¢l. 17. OD Direktive).

PSI Direktiva u Republici Hrvatskoj preuzeta je Zako-
nom o pravu na pristup informacijama (ZPPI) - 2013. godi-
ne, neposredno pred ulazak u EU. Preuzeta je PSI Direktiva
iz 2003. (2003/98/EZ) s nekim rjesenjima iz bududih izmje-
na koje su tada bile pred usvajanjem, a izmjenama ZPPI iz
2015. preuzete su izmjene PSI Direktive iz 2013. (2013/37/
EU)*. Uz ZPP], na snazi su i tri podzakonska propisa spe-
cifiéna za otvorene podatke*® te ostali podzakonski propisi
temeljnog zakona. Republika Hrvatska regulirala je tako
rezim otvorenih podataka u sklopu rezima pristupa infor-
macijama, i nadzor povijerila povjereniku za informiranje,
neovisnom tijelu za zastitu, pracenje i promicanje prava na
pristup informacijama®.

4 Zakon o pravu na pristup informacijama (Nar. nov., br. 25/13
i 85/15). V. opsirnije u Musa (2015.), Od pristupa do ponovne
uporabe informacija: nove perspektive u kontekstu europei-
zacije. U Britvi¢ Vetma, B., Boban, M. (ur.), Pravo na pristup
informacijama i zastita osobnih podataka, Split, Pravni fakul-
tet Sveucilista u Splitu, str. 105-137.

4 Pravilnik o sadrzaju i nadinu vodenja evidencije isklju¢ivih
prava na ponovnu uporabu informacija (Nar. nov., br. 20/16),
Pravilnik o vrstama i sadrZaju dozvola kojima se utvrduju
uvjeti ponovne uporabe informacija (Nar. nov., br. 67/17),
Uredba o troskovima ponovne uporabe informacija (Nar.
nov., br. 87/18) te propisi koji se odnose i na pristup informa-
cijama: Kriteriji za odredivanje visine naknade stvarnih mate-
rijalnih troskova i troskova dostave informacije (Nar. nov., br.
12/14; u odnosu na trosak elektronic¢kih nosaca te pravila na-
plate) i Pravilnik o ustroju, sadrZaju i nac¢inu vodenja sluzbe-
nog upisnika o ostvarivanju prava na pristup informacijama i
ponovnu uporabu informacija (Nar. nov., br. 83/14; u odnosu
na upisivanje zahtjeva i radnji te obrasce zahtjeva i Zalbe).

0 U svrhu olaksavanja primjene ZPPI-a u dijelu koji se odno-
si na ponovnu uporabu informacija donesene su i Smjernice
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Nadleznost za osiguravanje ponovne uporabe i portal
otvorenih podataka, koji je uspostavljen 2015.**, kao uosta-
lom za dobar dio drugih poslova e-uprave, kretala se od
Ministarstva uprave do Sredisnjeg drzavnog ureda za ra-
zvoj digitalnog drustva koji je poslove preuzeo pocetkom
2017.%2 Poslovi oko unaprjedenja otvorenih podataka zapra-
vo su institucionalno i funkcionalno lutali i nije bilo ade-
kvatnih poluga da se tijela javne vlasti privole na sustavno
otvaranje podataka. Vjerojatno se, usprkos svim nastojanji-
ma Povjerenika za informiranje®, kao i poticanju otvara-
nja u okviru posebnih strategija i akcijskih planova (npr. za
suzbijanje korupcije, za otvorenu vlast), upravo u promje-
nama institucionalnog okvira i time nedostatku koordina-
cije i energi¢nijeg pristupa otvorenim podacima mogu naci
razlozi nedovoljnog objavljivanja na Portalu otvorenih po-
dataka koji ve¢ godinama biljezi samo oko 500 skupova po-
dataka, ali i pati od odredenih funkcionalnih nedostatka.
Tome svjedodi i pad na europskoj rang-ljestvici otvorenosti
podataka s 13. odnosno 14. mjesta u razdoblju 2015.-2017.
na 19. mjesto u 2018.%%, kao i kasnjenje u usvajanju Politike
otvorenih podataka®, koju je Republika Hrvatska usvojila
kao posljednja ¢lanica EU tek sredinom 2018. Sli¢no tome,
na Indeksu digitalnog drustva i ekonomije na razini EU,
u dijelu koji se odnosi na otvorenost podataka, Republika
Hrvatska je na 20. mjestu u EU. Drugim rije¢ima, nakon
pocetnog iskoraka, izostala je kontinuirana koordinacija
i poticanje tijela na objavu podataka, kako od sredisnjih
institucija Vlade, tako i od organizacija lokalnih jedinica.
Medutim, bilo bi potrebno spomenuti i jedan specifican
splet okolnosti koji usporava napredak kada je rije¢ o
otvorenim podacima - za razliku od drugih projekata u
podrucdju digitalizacije uprave, privatni sektor u otvore-
nim podacima ne vidi poseban interes (jer svatko moze
do njih, a moguénosti iskljucivih prava su ogranicene)°,

za ponovnu uporabu informacija (rujan 2018., dostupna na:
https://tom.pristupinfo.hr/pregledfilter1.php?izb=1805) te je
iste godine objavljen priru¢nik »Otvoreni podaci za sve«. Pri-
ru¢nik o ponovnoj uporabi informacija za tijela javne vlasti
takoder je dostupan u e-verziji.

51 https://data.gov.hr/

52 S obzirom na nestabilnu nadleZznost i slabe kapacitete, dio poslo-
va vezanih uz otvorene podatke preuzeo je Povjerenik za infor-
miranje (npr. izvjestavanje, sudjelovanje u radnim skupinama),
iako bi po prirodi stvari i institucionalnoj podjeli funkcija (tijela
drzavne vlasti kao izvrsna vlast, Povjerenik kao neovisno tijelo
koje je produzena ruka parlamenta) glavninu poslova vezanu uz
otvorene podatke trebalo obavljati sredisnje tijelo drzavne uprave.

5% V. edukacije, publikacije, smjernice, analize Povjerenika i go-
disnja izvjesca. V. Posebno Izvje3ée o ponovnoj uporabi infor-
macija Europskoj komisiji (na engleskom jeziku).

% Podaci o stanju i zrelosti otvorenih podataka prikupljaju se i
analiziraju u okviru benchmarking procesa na razini EU. V.
https://www.europeandataportal.eu/en/highlights/measure-
ment-open-data-maturity-europe.

5 Za Politiku otvorenih podataka v. https://rdd.gov.hr/politika-
otvorenih-podataka/281.

% To ne znac¢i da kroz ¢itav javni sektor ne postoje specifi¢ni
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dok se istovremeno javni sektor opire otvaranju jer to s
jedne strane znaci vecu izloZenost podataka u smislu
transparentnosti i (nekvalitetnog) upravljanja informa-
cijama i time moguénost kritike i neugodnosti. Treca
karika, civilni sektor, u Republika Hrvatskoj nedovoljno
koristi potencijale i postojec¢ih otvorenih podataka (npr.
mediji), ili suocen s nedostacima u pristupu ili samim
podacima odustaje i povlaci se, sa ili bez borbe (npr.
znanstvena zajednica). Istovremeno, otvaranje knjiZnica,
muzeja i arhiva gotovo je u potpunosti nepovezano s op-
¢im kretanjima u ovom podrudju, gotovo do nepoznava-
nja obveza iz Direktive®, kao §to ¢e se vjerojatno dogoditi
i s istrazivackim podacima. Zato drustveni i ekonomski
uc¢inak otvorenih podataka u Republici Hrvatskoj tek
treba osjetiti. Upravo usvajanje Politike otvorenih poda-
taka kao i jacanje Sredi$njeg drzavnog ureda za razvoj
digitalnog drustva prosirenjem djelokruga (npr. u svezi s
osiguravanjem pristupacnosti web-stranica tijela javnog
sektora, prema Direktivi EU/2016/2102) upuduju da bi s
vremenom (za koje je potrebno da nastupi $to brze) to ti-
jelo moglo postati sredisnji pokretac otvaranja podataka
i generalne digitalne otvorenosti javnog sektora pove-
¢anjem dostupnih skupova podataka®®. To bi dopustilo
Povjereniku za informiranje koji je proteklih godina do-
zivljavao neprestano prosirenje nadleznosti zbog cinje-
nice da je rije¢ o stabilnom i profesionalnom tijelu (npr.
arhivi, pristupa¢nost mreznih stranica, ponovna upora-
ba informacija), da se vrati svojim zakonskim pozicija-
ma neovisnog Zalbenog tijela i tijela koje promice pravo

aranzmani koji dopustaju odredenim korisnicima neke pred-
nosti oko pristupa podacima, ali je takve vrlo tesko utvrditi
iznutra, bez angazmana konkurentskih korisnika koji bi na-
pravili pritisak prema otvaranju odnosno uklanjanju diskri-
minacije.

% Npr. Ministarstvo kulture imalo je politiku dodjele sredsta-
va za digitalizaciju u malim iznosima brojnim ustanovama,
umjesto da je zauzelo sredisnji pristup u digitalizaciji knjizni-
ca, a napori su bili prepusteni klju¢nim institucijama kao $to
je Hrvatski drzavni arhiv, Nacionalna i sveucilina knjiZnica.
U podrudju digitalizacije arhiva doslo je do znatne krize zbog
problema s financiranjem, ali navodno se proces nastavlja da-
lje. Posljednje inicijative iz Ministarstva kulture, barem one
nacelne prirode, pokazuju da bi moglo doéi do pomaka u tom
podrudju.

% Uz visokovrijedne i druge uobicajene skupove podataka,
posebno su zanimljivi propisi, koje spominje i OD Direkti-
va u rec. 23. i koji bi trebali biti dostupni za ponovnu upo-
rabu. Nacin na koji su objavljeni hrvatski propisi daleko su
od standarda u drugim drzavama EU, v. Musa, A. (2017.),
Transparentno sudstvo u funkciji efikasne primjene prava i
uéinkovite uprave: objava upravnosudske prakse. Hrvatska i
komparativna javna uprava - Posebni prilog br. 2, 17(4): 3-45,
dostupan na stranici Instituta za javnu upravu.
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na otvorene podatke te izvjestava Hrvatski sabor o stanju
u javnom sektoru o ovome pitanju®. Nuzna je pritom su-
radnja klju¢nih tijela - uz Sredisnji drzavni ured za razvoj
digitalnog drustva, to su i sljedeca ministarstva: uprave
(e-uprava, opca transparentnost), gospodarstva (digitalno
trziste, MSP, javna poduzeca), kulture (digitalizacija u kul-
turi), znanosti (otvoreni istrazivacki podaci) kao i ostala
resorna tijela, osobito glede visokovrijednih skupova poda-
taka (ministarstva financija, prometa, okolisa i energetike,
pravosuda, Drzavni zavod za statistiku, Geodetska uprava,
Drzavni hidrometeoroloski zavod) kao i lokalnih jedinica,
i nadzornih tijela, osobito Povjerenika za informiranje, ali
i institucija nadleznih za pojedine aspekte ili vrste poda-
taka (Agencija za zastitu osobnih podataka, Drzavni zavod
za intelektualno vlasnistvo, itd.). Ta bi tijela trebala imati
vlastita znanja i resurse za pripremu, objavu i odrzavanje
otvorenih podataka kao i ravnopravnu raspravu o svim
specifitnim aspektima podataka javnog sektora u digi-
talno doba. NuZnost izmjene Zakona o pravu na pristup
informacijama te podzakonskih propisa do sredine 2021.
otvorit ¢e mogucnosti da se odnosi i nadleZnosti u tom po-
drudju presloze na odgovarajudi nacin.

Najvedi izazov primjene nove Direktive, kao i uostalom
dosadasnjih propisa, bit ée transformacija shvacanja jav-
nog sektora kako i zasto upravljaju podacima i proizvode
skupove podataka unutar sustava kao i razumijevanje da
se ne radi o vlasnistvu institucija i njihovih zaposlenih
(koje je popularno opisano izrazom »grljenja podataka«),
ve¢ podacima koji pripadaju svima i kojima svatko treba
imati mogucnost besplatnog , brzog i po mogucnosti nepo-
srednog pristupa u realnom vremenu. Republika Hrvatska
je kao najmlada ¢lanica EU te posljednja koja je pocela s
primjenom PSI Direktive napravila odredene pomake u Se-
stogodis$njem razdoblju, ali oni nisu dovoljni niti dugoroc-
no zadovoljavajudi ako se ciljevima smatra s jedne strane
dostupnost podataka javnog sektora, a s druge poticanje
gospodarstva i stvaranja drustvene vrijednosti, ukljuéuju-
¢i radna mjesta na digitalnom trzistu®. Neke drzave (npr.
Irska, Francuska, Italija, Spanjolska, pa i Slovenija koja je u
pocetku kasnila i iza Hrvatske) u tome vide svoje strateske
ciljeve pa su otvorenim podacima (kao i drugim pitanjima
digitalnih javnih usluga), umjesto da se oslanjaju na entu-
zijazam pojedinaca, posvetile i duZnu pozornost u smislu
ljudi, vremena i koordinacijskih napora.

% Sada$nje obveze izvjestavanja Europske komisije treba napu-
stiti jer ne postoji takva obveza prema OD Direktivi.

% To pokazuje pad na ljestvicama kao i ¢injenica da je na Eu-
ropskom portalu otvorenih podataka (koji obuhvaca i neke
neclanice) Hrvatska na 28. mjestu s 900 skupova podataka,
dok neke podjednako ili nesto vece drzave imaju i po nekoli-
ko puta vige podatka (npr. Ceska je prva s preko 29.000 sku-
pova podataka, Austrija 26.000, a Slovenija 5.000).
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