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DCAF-ov predgovor

Obavjestajni sektor predstavlja krajnju granicu u procesima demokratizacije i reforme
sigurnosnog sektora. Kao Sto su pokazale mnoge etablirane demokratije, demokratsko
upravljanje i vladavina prava bivaju uspostavljeni u obavjestajnom sektoru dugo nakon
Sto su dobro etablirani u drugim podrucjima djelovanja drzave. U mnogim etabliranim
demokratijama, izgradnja sistema obavjesStajnog nadzora prati uobiajenu putanju:
odredene aktivnosti obavjesStajnih i sigurnosnih sluzbi izazivaju zabrinutost zbog
ugrozavanja legitimnih demokratskih procesa i ostvarenja prava i temeljnih sloboda, sto
je dovodilo do istraga i postavljanja pitanja, te su kao rezultat toga uspostavljeni novi
nadzorni mehanizmi.

Demokratije u nastajanju ne treba da koristite ovaj reaktivni pristup. ,Tranzicija“ im pruza
zlatnu priliku da poloZe snazni zakonski i institucionalni temelj za nadzor nad obavjestajnim
sluzbama. Medutim, ovde moramo biti oprezni buduci da je polaganje tih temelja tek mali
korak u neprekidnom i izazovnom procesu osiguravanja da obavjeStajne sluzbe nisu samo
ucinkovite u pogledu zastite nacionalne sigurnosti, javne sigurnosti i ljudskih prava, ve¢ da
takoder postuju vladavinu zakona i demokratsku praksu. Dugoro¢no postizanje ovih ciljeva
zahtijeva od aktera uklju¢enih u nadzor stalnu zainteresiranost, budnost i predanost ovom
poslu, kao i ustrajno nastojanje da se sistemi nadzora ocjenjuju i unapreduju. Uvjeren sam
da ovaj priru¢nik moze sluziti kao vaZzan resurs podrske u tome poslu.

Parlamentarci snose veliku odgovornost, kako za razvoj pravnog i institucionalnog
okvira za nadzor, tako - kao glavni vanjski akteri nadzora - i za osiguravanje da nadzor
postigne navedene ciljeve. Na tom polju, vise nego na bilo kojem drugom, parlamentarci
se moraju boriti da svoje partijske i politicke interese podrede visSem cilju zastite
demokratskog i ustavnog poretka. Naravno, parlamentarce same ne treba preopteretiti
svim odgovornostima koje sobom nosi vanjski nadzor, jer oni ¢esto nemaju ni vremena,
ni stru¢nog znanja, a ni potrebnu nezavisnost za to. S obzirom na to, oni moraju traziti
da nezavisna zakonska nadzorna tijela, kao Sto su glavne revizorske institucije, institucije
ombudsmena i stru¢na nadzorna tijela, igraju kljuénu ulogu — svako u svom podrucju
nadleznosti.

| pored toga Sto postoji veliki broj publikacija koje se bave nadzorom nad obavjestajnim
sluzbama, vecina ih je usmjerena samo na pravne i institucionalne okvire za nadzorna
tijela. Ovaj prirucnik oslanja se na taj pristup time Sto donosioce odluka vodi kroz brojne
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izazove i probleme koje se javljaju u kreiranju, dopuni i konsolidaciji sistema nadzora. Ipak,
autori ovog priruénika usudili su se da idu dalje, ponudivsi jasne prakticne smjernice o
tome kako da se vanjska nadzorna tijela nose sa izazovima kontrole specifi¢nih podrucja
rada obavjeStajnih i sigurnosnih sluzbi. Nadam se da ovaj priru¢nik moZe posluziti i za
podizanje svijesti u civilnom drustvu i medijima o znacaju razli¢itih aspekata nadzora nad
obavjestajnim sluzbama, te da ¢e te grupe moci koristiti ove spoznaje kako bi parlamentarce
i druga nezavisna nadzorna tijela ucinili odgovornim za svoju obavezu kontrole (ili njenog
nepostojanja) obavjestajnih sluzbi.

U razvijanje sistema nadzora nad obavjeStajnim sluZzbama, c¢lanovima i sluzbenicima
novouspostavljenih nadzornih tijela, kao i organizacijama civilnog drustva. Dok je vecina
njih vjerovatno u zemljama u tranziciji, ne treba zanemariti ni vrijednost saznanja autora
ovog prirucnika za one koji su ukljuceni — bilo direktno ili indirektno — u nadzor nad
obavjestajnim sluzbama u etabliranim demokratijama. Doista, ja ¢vrsto vjerujem da ovaj
priru¢nik nudi primjere i argumente koji ¢e izazvati diskusije o mogucim proSirenjima ili
jacanjima politika nadzora u tim politickim sistemima.

Vise od deset godina DCAF pruza podrSku nastojanjima na ja¢anju kapaciteta nadzora nad
obavjestajnim sluzbama, ne samo u demokratijama u nastanku, ve¢i u mnogo etabliranijim
demokratskim sistemima. DCAF smatra da je reforma sistema nadzora nad obavjestajnim
sluzbama sastavni dio procesa reformi sigurnosnog sektora u kontekstu tranzicije.
Dok pojedini donatori posvecuju znacajan dio resursa jacanju operativhog kapaciteta
obavjestajnih sluzbi u zemljama u tranziciji (kako bi u njima dobili uc¢inkovite operativne
partnere), od izuzetnog je znacaja da i drzave donatori i drzave primaoci donacija ulazu u
razvoj i odrzavanje trajnih i u¢inkovitih sistema nadzora. Nadam se da ovaj priru¢nik moze
doprinijeti uspostavljanju ravnoteze izmedu operativnhe ucinkovitosti i demokratskog
upravljanja, podizanjem svijesti o neophodnosti nadzora nad obavjestajnim sluzbama u
zajednici koja se bavi reformom sigurnosnog sektora.

Ambasador Theodor H. Winkler
Direktor, DCAF



Predgovor

Kao dijete, bio sam fasciniran kaleidoskopima a to sam i sad kao odrastao Covjek. Sve
Sto u rukama imate je samo malena cijev sa poklopcem od mlijeCnog stakla na jednoj
strani, i okruglom rupicom, na drugoj. Protresete li paZljivo tu cijev, obi¢no se ¢uje blago
zveckanje. Ali nemate pojma $ta je u njoj.

Kada pogledate kroz rupicu nista ne vidite, osim ako ne drzite cijev tako da svjetlo pada na
njeno mlije¢no staklo. Tek tad iznenada vidite kompleksan mozaik. A kada okrenete cijev
naopacke, vidite kako se mijenja Sara mozaika — $to je fascinantno.

Na izvjestan nacin, ova knjiga je nalik na kaleidoskop. Na kraju krajeva, obavjestajni rad
jeste crna kutija s kojom se mora rukovati na odreden nacin da bi se stekao uvid u nju.
Stavise, ¢ini se da se perspektiva neprekidno mijenja.

Ono Sto pazljiviji posmatrac vidi ipak je uvijek vrijedno paZnje, i zanimljivo je onoliko koliko
je posmatrac voljan podijeliti to Sto vidi sa drugima. To, zapravo, nije tako jednostavno kao
Sto se Cini stoga Sto se tajne cjevcice u kojoj je sadrZzan obavjestajni svijet jednostavno ne
mogu tek tako otkriti.

Namjera ove knjige je da na strukturiran nacin ponudi instrumente koje omogucavaju
nadzornim tijelima da na pravi nacin okrenu cijev prema svjetlu te da potom na utemeljen
nacin druge izvijeste o onome $to su zapazila.

Opisujuci ove instrumente, autori su osvijetlili razne aspekta nadzora, postavljajuci razne
sisteme nadzora jedan uz drugog, stvarajuci tako kaleidoskopsku sliku koja jasno svjedoci o
¢injenici da postoji vise od jednog tipa nadzora, te nas poziva da kontinuirano posmatramo
C¢udesni svijet obavjesStajnog rada iz svjezeg i kritickog ugla gledanja.

Koristi od ove knjige ¢e imati ne samo oni koji su izvan svijeta ovih sluzbi a zainteresirani
su za ovu temu, veci zasigurno i oni koji su unutar ovog svijeta, tzv. insajderi — nadzorna
tijela i oni koji su predmet nadzora.

Bert van Delden
Predsjednik Odbora za nadzor obavjestajnih i sigurnosnih sluzbi Kraljevine Holandije







Reci zahvalnosti

Urednici Zele izraziti zahvalnost Ministarstvu vanjskih poslova Holandije, €ija je velikodusna
finansijska podrska omogucila izradu ovog priru¢nika. Posebno Zelimo zahvaliti sljedec¢im
¢lanovima Odjela za sigurnosno-odbrambenu politiku na njihovoj dragocjenoj podrsci i
saradnji, pruzenoj neprekidno tokom izrade ovog prirucnika: Jaccou Bosu, Heinu Knegtu,
Michaelu Stibbeu, Franku van Beuningenu i Joepu Wijnandsu.

Zelimo takoder zahvaliti za doprinos holandskom Odboru za ocjenu obavjestajnih i
sigurnosnih sluzbi (CTIVD), a posebno njegovom predsjedniku, Bertu van Deldenu; bivsem
sekretaru, Nicku Verhoevenu, kao i sadasnjem sekretaru Odbora, Hilde Bos-Ollerman.
CTIVD je pruzio bitnu podrSku prilikom pokretanja ovog projekta, te je velikodusno
ponudio svoje stru¢no znanje tokom izrade priru¢nika. Urednici Zele takoder iskazati
zahvalnost biviem holandskom ministru odbrane i senatoru Wimu van Eekelenu, ¢ija je
podrska DCAF-u bitna za uspjeh ovog projekta.

Nadalje, urednici osjeéaju dug prema Agincourt Press, Ciji uposlenici su odgovorni za
korekturu i lekturu najveéeg dijela ove knjige. Uposlenici Agincourt Press-a su neumorno
radili kako bi osigurali konzistentnost jezika i stila, te da ovaj priru¢nik bude, koliko god
je to mogude, dostupan publici koja nije stru¢na. Takoder Zelimo zahvaliti Alice Lake-
Hammond na izvrsnom radu na dizajniranju, te na njenom visoko profesionalnom pristupu
u tehnickoj pripremi teksta za Stampu.

Konacno, Zelimo zahvaliti nasem bivSsem kolegi, Gabrielu Geisler Mesevageu, koji ne samo
da je koautor uvodnog teksta, vec je dao i znacajan doprinos konceptualizaciji i izradi ovog
prirucnika.

Hans Born i Aidan Wills
Zeneva, juli 2012.
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Uvod u nadzor nad
obavjestajnim sluzbama

Hans Born i Gabriel Geisler Mesevage

1. UvoD

Ovo poglavlje uvodi citaoca u temu nadzora nad obavjeStajnim sluzbama, pri ¢emu
daje koncizne odgovore na osnovna pitanja o tome ko, Sta, kada, kako i zasto nadzire
obavjestajne sluibe. On, takoder, uvodi Citaoce u druga poglavlja u ovom priruéniku o
nadzoru nad obavjestajnim sluzbama, koje, zajedno, pruzaju detaljnije odgovore na ta, kao
i na neka druga pitanja.

Cilj ovog projekta je objediniti neke od najistaknutijih svjetskih strué¢njaka na polju nadzora
nad obavjestajnim sluzbama kako bi izloZili svoje stru¢no znanje na nacin koji je razumljiv
i onima koji nisu stru¢ni u ovoj oblasti. Ovaj priru¢nik je posebno zamisljen da pomogne
¢itaocima da bolje razumiju bitna pitanja te da ona koja su vezana za nadzor sagledaju kroz
cijeli niz komparativnih perspektiva.

Uvodno poglavlje pocinje pregledom procesa nadzora nad obavjesStajnim sluzbama,
uklju€ujuci opis institucija koje su u to uklju¢ene te ,ciklus nadzora nad obavjestajnim
sluzbama“. Potom objasnjava zasto je nadzor nad obavjestajnim sluzbama vaZan za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda pojedinaca, kao i za njihovu vecu sigurnost. Poglavlje,
nadalje, daje pregled aktuelnih standarda i praksi na polju nadzora nad obavjestajnim
sluzbama, fokusiraju¢i se na ono S$to vecina strucnjaka smatra dobrim praksama. U
zaklju¢ku su date preporuke za jacanje nadzora nad obavjestajnim sluzbama.
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1.1 ZASTO NUDIMO OVAJ PRIRUCNIK ZA NADZOR NAD OBAVIJESTAINIM
SLUZBAMA?

Ovaj prirucnik je sacinjen kako bi pomogao novim demokratijama da uspostave — a
etabliranim demokratijama da poboljSaju — civilni nadzor nad obavjestajnim sluzbama.
On ima Cetiri glavna cilja:
1. pruZiti smjernice relevantne za politike stvaranja i konsolidacije novih sistema
nadzora, kao i za razmatranje i poboljSanje postojecih sistema;

2. pruZiti smjernice o nadzoru posebnih podrucja aktivnosti obavjestajnih sluzbi,
ukljuc€ujuci prikupljanje informacija, koristenje licnih podataka i razmjenu informacija;

3. podidi svijest o znacaju nadzora nad obavjestajnim sluzbama medu pripadnicima
civilnog drustva i u medijima;

4. promovirati ucenje u cijeloj zemlji, te prenosSenje normi kroz identifikaciju i analizu
razlic¢itih pristupa, standarda i praksi nadzora nad obavjestajnim sluzbama.

Dakle, naglasak u ovom priru¢nik nije na apstraktnoj akademskoj analizi, veé¢ na
predstavljanju prakti¢nih smjernica onima koji nadziru i/ili su redovno u interakciji sa
sistemima nadzora nad obavjestajnim sluZzbama. Iz toga razloga smo izabrali da koristimo
format priru¢nika, sa fokusom na prakti¢ne primjere i specificne preporuke koje odrazavaju
prakse u cijelom svijetu.

1.2 PITANJA KOJIMA SE BAVI PRIRUCNIK

Devet poglavlja u ovom priru¢niku ¢ine odvojene uvode u vazna pitanja vezana za nadzor
nad obavjestajnim sluzbama (vidjeti Tabelu 1). Svaka je napisana tako da se moZe zasebno
Citati.

1.3 CILINA PUBLIKA

TOvaj priru¢nik namijenjen je prvenstveno onima koji su direktno ili indirektno ukljuceni
u nadzor nad obavjestajnim sluzbama. Takva publika uklju¢uje predstavnike izvrsne,
zakonodavne i sudske grane vlasti i njihove uposlenike; obavjesStajne sluzbenike;
predstavnike civilnog drustva i predstavnike medija.

Vjerujemo da je sadrzaj ovog priruc¢nika od Sireg javnog interesa. Ipak, postoje odredene
grupacije u drustvu za koje ¢e ova poglavlja biti posebno korisne. Na primjer, bududi
da one pobliZze razmatraju uloge parlamenta i stru¢nih nadzornih tijela, za pripadnike i
uposlenike tih institucija informacije u ovom priru¢niku bit ¢e osobito relevantne. Sli¢no,
novinari i predstavnici civilnog drustva, Ciji rad obuhvata analizu obavjestajnih sluzbi, nadi
¢e u ovim poglavljima mnogo toga korisnog, kao sto je to slucaj i sa vladinim sluzbenicima,
koji su trenutno angazirani na izradi ili reformiranju sistema nadzora nad obavjestajnim
sluzbama.
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TABELA 1: PREGLED PRIRUCNIKA ZA NADZOR NAD OBAVJESTAINIM SLUZBAMA

Poglavlje Glavna pitanja kojima se bavi

1

Uvod u nadzor
nad obavjestajnim
sluzbama

Uspostava
ucinkovitih sistema
nadzora nad
obavjestajnim
sluzbama

Transparentnost,
tajnovitost i nadzor
nad obavjestajnim
sluzbama u
demokratijama

Provodenje nadzora

Nadzor nad
prikupljanjem

Nadzor nad
koristenjem li¢nih
podataka

Nadzor nad
razmjenom
informacija

Finansijski nadzor
nad obavjestajnim
sluzbama

Rjesavanje zalbi
o obavjestajnim
sluzbama

Sta je nadzor nad obavjestajnim sluzbama?

Zasto je vazan nadzor nad obavjestajnim sluzbama?
Koje su odgovornosti raznovrsnih institucija uklju¢enih u
nadzor nad obavjestajnim sluzbama?

Koje su prednosti i nedostaci raznih institucionalnih
pristupa nadzoru nad obavjestajnim sluzbama?

Koje su prepreke ucinkovitom nadzoru i kako se one
mogu rjesavati?

Koja su osnovna razmatranja kada se osmisljava pravni
i institucionalni okvir za nadzor nad obavjestajnim
sluzbama?

Koja je prava ravnoteza izmedu tajnosti i transparentnosti
obavjestajnih sluzbi u demokratijama?

Sta je dobra praksa u vezi sa zakonima o zastiti i
pristupima informacijama?

Koje su potrebe za obavjestajnim informacijama
parlamenta, specijaliziranih nadzornih tijela i javnosti?

Koje pristupe i metode koriste nadzorna tijela da bi
ucinile obavjestajne sluzbe odgovornim?

Kako nadzorna tijela mogu provoditi ucinkovite istrage o
praksama obavjestajnih sluzbi?

Kako nadzorna tijela mogu izvjestavati o svojim
istragama?

Zasto je nadzor nad procesom prikupljanja informacija
vazan?

Kako nadzorna tijela mogu ucinkovito pratiti proces
prikupljanja informacija?

Koje su prepreke ucinkovitom nadzoru nad procesom
prikupljanja informacija i kako se one mogu rjesavati?

Zasto je vazan nadzor nad koristenjem li¢nih podataka?
Kako nadzorna tijela mogu osigurati da obavjestajne
sluzbe koriste licne podatke samo na nacine koji su u
skladu sa zakonom?

Koje su prepreke ucinkovitom nadzoru nad koristenjem
licnih podataka i kako se one mogu rjesavati?

Zasto je vazan nadzor nad razmjenom informacija?

Koju ulogu treba da igraju nadzorna tijela u pogledu
razmjene informacija?

Koje su prepreke ucinkovitom nadzoru nad domacom i
medunarodnom razmjenom informacija i kako se to moze
rjesavati?

Zasto je vazan nadzor nad finansijama obavjestajnih
sluzbi?

Sta je potrebno da bi obavjestajne sluzbe bile finansijski
odgovorne?

Koje su uloge i odgovornosti raznih institucija ukljucenih
u finansijski nadzor nad obavjestajnim sluzbama?

Zasto su vazni mehanizmi rjeSavanja zalbi?
Koji tipovi sistema rjesavanja Zalbi postoje?
Kako se mogu poboljsati sistemi rjeSavanja zalbi?
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2.STA JE NADZOR NAD OBAVJESTAJNIM SLUZBAMA?

Ovo poglavlje predstavlja opseg i sadrzaj nadzora nad obavjestajnim sluzbama i razmatra
institucije koje su u to uklju¢ene. Prije nego $to nastavimo, medutim, vazno je razjasniti
Sta se podrazumijeva pod terminom obavjestajna sluZba.' Posto razli¢ite nadleznosti
strukturiraju rad obavjestajnih sluzbi na razli¢it nacin, ovaj priruc¢nik koristi funkcionalni
pristup definiranju pojma obavjestajna sluzba. Tako, on definira obavjestajnu sluzbu kao
drzavnu organizaciju koja prikuplja analizira i diseminira informacije u pogledu prijetnji za
nacionalnu sigurnost.

Takva definicija obuhvata cijeli niz organizacija — ukljucujudi vojne obavjestajne sluzbe,
policijske obavjestajne sluzbe te civilne obavjestajne sluzbe, kako ,domace”—one koje rade
u maticnoj drzavi, tako i ,strane” — one koje rade u inostranstvu. Ona, takoder, ukljucuje
i Cesto zanemarene organizacije koje se obicno nalaze u ministarstvu finansija i trezora,
kao $to su agencije sa zadatkom istraga finansiranja terorista i/ili sprjecavanja pranja
novca. Kao $to se navodi u OECD DAC-ovom Prirucniku o reformi sigurnosnog sektora:
“Vecina zemalja ima cijeli niz obavjestajnih organizacija koje imaju specificne, ponekad
preklapajuc¢e odgovornosti. One ukljuCuju unutrasnje i vanjske obavjesStajne sluzbe,
takticke i strateske obavjestajne sluzbe, kriminalisticke obavjestajne sluzbe, agencije
specijalizirane za prikupljanje podataka iz odredene vrste izvora (na primjer, komunikacije,
ljudski izvore i slike), civilne i vojne obavjestajne sluzbe, te tijela za strateske procjene.”?
Uzete zajedno, te agencije ¢ine ,obavjestajnu zajednicu”.

Obavjestajne sluzbe mogu se razlikovati od drugih vladinih agencija i po specijalnim
ovlastima koje posjeduju u pogledu prikupljanja informacija - kao Sto je ovlast da presrecu
informacije, ovlast da provode tajno pracenje i nadzor, ovlast da koriste prikrivene
dousnike, i ovlast da ulaze potajno u privatni posjed. U nekim drzavama (kao Sto su
Danska, Malezija, Rusija i Svedska), obavje$tajne sluzbe imaju i policijske ovlasti te se,
stoga, ponekad nazivaju ,policijske sigurnosne sluzbe” ili ,,specijalni ogranci“. U drugim
drzavama, rad policijskih sluzbi potpuno je odvojen od rada obavjestajnih sluzbi: te sluzbe
nemaju nikakve policijske ovlasti (npr. da hapse, pritvaraju ili ispituju osumnjicene).

Mada definicija koju mi koristimo ogranicava obavjestajne sluzbe na drzavne organizacije,
postoje zemlje u kojima vlada angazira privatne firme za obavljanje obavjestajnog rada.?
Kako se nadzor nad privatnim firmama znatno razlikuje od nadzora nad javnim sluzbama,
njega necemo razmatrati u ovom prirucniku.

2.1 OPSEG NADZORA NAD OBAVJESTAINIM SLUZBAMA

Nadzor je sveobuhvatni pojam koji obuhvata ex ante nadzor, tekuée pracenje, i ex post
reviziju, kao i procjenu i istragu. Obavljaju ga rukovodioci u obavjesStajnim sluzbama,
zvanicnici u izvrsnoj vlasti, predstavnici sudstva i ¢lanovi parlamenta, nezavisne institucije
ombudsmena, revizorske institucije, specijalizirana nadzorna tijela, novinari i predstavnici
civilnog drustva.

Nadzor treba razlikovati od kontrole zato Sto ovaj drugi termin (poput menadZmenta)
podrazumijeva ovlast da se usmjeravaju politike i aktivnosti jedne organizacije. Dakle,
kontrola je tipi¢no povezana sa izvrSnom granom vlasti a specificno sa visim rukovodstvom
obavjestajnih sluzbi. Primjer kontrole, nasuprot nadzoru, bio bi izdavanje izvrSnog naloga
koji od obavjestajne sluzbe zahtijeva da prihvati novi prioritet, kao Sto je borba protiv



Born i Geisler Mesevage - Uvod u nadzor nad obavjeStajnim sluzbama

terorizma. Citaoci treba da budu svjesni, medutim, da svaka vlada ne pravi jasnu razliku
izmedu nadzora i kontrole. Iz toga razloga, neke institucije koje su u ovom prirucniku
opisane kao nadzorna tijela mogu imati i izvjestan broj kontrolnih ovlastenja.

Glavna svrha nadzora je da obavjestajne sluzbe ucini odgovornim za svoje politike i akcije
u pogledu zakonitosti, ispravnosti, uéinkovitosti i efikasnosti.* Proces u kojem nadzorno
tijelo utvrduje odgovornost obavjestajne sluzbe najé¢esée ima tri razlicite faze:

1. nadzorno tijelo prikuplja informacije o obavjestajnoj sluzbi;

2. na osnovu prvih informacija, nadzorno tijelo vodi dijalog sa obavjestajnom sluzbom;

3. nadzorno tijelo izdaje nalaze i preporuke.

Tako, dabinadzorno tijelo bilo u¢inkovito, ono moraimati ovlastenja da pristupirelevantnim
informacijama, da ispita obavjestajne sluzbenike, te da izda nalaze i preporuke na osnovu
saznanja do kojih dode. Bez te tri ovlasti ne mozZe biti stvarne odgovornosti, a nadzor nad
obavjesStajnom sluzbom ¢e vjerovatno biti promasaj.

Nadzor moZe obuhvatiti ne samo ispravnost i zakonitost aktivnosti neke sluzbe, vec i
njenu ucinkovitost i efikasnost. U tom kontekstu, ispravnost se odnosi na to da li su akcije
obavjestajne sluzbe moralno opravdane, dok se zakonitost odnosi na to da li su one u
skladu sa vazeéim zakonom. Ucinkovitost se odnosi na to u kojoj mjeri je sluzba ostvarila
svoje ciljeve, dok efikasnost mjeri koliko ekonomic¢no sluzba ispunjava postavljene
ciljeve. U nekim drzavama, tijela za nadzor nad obavjestajnim sluzbama bave se iskljucivo
zakonitoS¢u (na primjer, Holandski odbor za razmatranje obavjesStajnih i sigurnosnih
sluzbi); u drugim drzavama, zakon daje mandat nadzornim tijelima da se isklju¢ivo usmjere
na ucinkovitost i efikasnost (na primjer, Odbor za obavjestajnu sigurnost u Ujedinjenom
Kraljevstvu).

2.2 INSTITUCIONALNA ODGOVORNOST

Ucinkovit nadzor nad obavjestajnim sluzbama zahtijeva ne samo koordinirane aktivnosti
nekoliko drzavnih tijela, vec i aktivno pracenje ponasanja vlade od strane predstavnika
civilnog drustva i medija. Mada sva ta tijela igraju vaznu ulogu, paZnja priruénika je
usmjeren prvenstveno na parlamentarna i stru¢na nadzorna tijela, zato Sto ta tijela nisu
odgovorna ni pred obavjestajnim sluzbama, niti pred izvrSnom vlasti, $to znaci da su bolje
pozicionirana da nezavisno Stite demokratsku odgovornost i postivanje vladavine zakona
i ljudskih prava.

Tabela 2. nudi pregled odgovornosti koje javna i privatna tijela imaju u procesu nadzora.
Citaoci treba da znaju, medutim, da razli¢ite drzave na razli¢ite nadine upravljaju
reCenim odgovornostima, te da sistem nadzora odredene drzave mozZda ne ukljucuje sve
odgovornosti identificirane u ovoj tabeli.
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TABELA 2: NADZORNA TIJELA | NJIHOVE KLJUCNE ODGOVORNOSTI

Nadzorna tijela |Klju¢ne odgovornosti

Vise
rukovodstvo
obavjestajnih
sluzbi

Izvr$na vlast

Parlamentarna
i strucna
nadzorna tijela

Sudstvo

Institucije
ombudsmana

Glavne
revizorske
institucije

Civilno drustvo
i mediji

Provedba i pracenje pridrzavanja internih kontrola;

Jacanje institucionalne kulture koja promovira postivanje vladavine prava
i ljudskih prava;

Razmatranje zahtjeva za koristenjem specijalnih ovlasti i njihovo
podnosenje vanjskim tijelima za dobivanje potrebne dozvole za njihovu
upotrebu;

Osiguravanje saradnje sa unutrasnjim i vanjskim nadzornim tijelima;
Staranje o provodenju pravila koja zabranjuju nezakonite naloge i
podrska sluzbenicima koji odbijaju da ih primjenjuju;

Primjena i pra¢enje procedura za zastitu uposlenika koji upozoravaju na
nepravilnosti u sluzbi (tzv. ,zvizdaci“).

Imenovanje viseg rukovodstva obavjestajne sluzbe;

Uspostava politika i prioriteta za obavjestajnu sluzbu, te utvrdivanje
smjernica;

Podnosenje izvjestaja parlamentu o aktivnostima obavjestajnih sluzbi;
Osiguravanje da obavjestajne sluzbe saraduju sa drugim tijelima za
nadzor nad obavjestajnim sluzbama;

Utvrdivanje budzeta obavjestajnih sluzbi i provjera njihovih rashoda;
Odobravanje saradnje obavjestajne sluzbe sa drugim sluzbama i
agencijama, kako domacdim tako i stranim;

Davanje saglasnosti na zahtjeve za koristenje specijalnih ovlasti;
Odobravanje osjetljivih obavjestajnih operacija.

Usvajanje, izmjena i dopuna sveobuhvatnog pravnog okvira za rad
obavjestajnih sluzbi i njihov nadzor;

Procjena ispravnosti, zakonitosti, ucinkovitosti i efikasnosti obavjestajne
sluzbe;

Odobravanje i revizija budZeta obavjestajne sluzbe.

Davanje prethodne saglasnosti i/ili naknadne provjere koristenja
posebnih ovlasti od strane obavjestajnih sluzbi;

Sudenja u slucajevima krivicnog, gradanskog, ustavnog i upravnog prava
koji se ticu aktivnosti obavjestajnih sluzbi;

Ucescée u radu strucnih nadzornih tijela u svojstvu ¢lanova i nezavisnih ad
hoc istraga u licnom svojstvu

Prijem Zalbi protiv obavjestajnih sluzbi;
Pokretanje konkretnih istraga o aktivnosti obavjestajne sluzbe.

Utvrdivanje nezakonitosti, neefikasnosti i neucinkovitosti u finansijskom
upravljanju, te davanje preporuka za njegovo poboljsanje;

Izvjestavanje parlamenta o preciznost i pravilnost vladinih ra¢una, utic¢udi
na taj nacin izvrsna vlast ispunjava volju parlamenta;

Uvjeravanje javnosti da se njen novac trosi zakonito, ispravno,
ekonomicno i ucinkovito.

Preispitivanje politika i aktivnosti obavjestajnih sluzbi i tijela za nadzor
nad obavjestajnim sluzbama;

Razotkrivanje nepravilnog, nezakonitog, neekonomicnog ili neucinkovitog
rada obavjestajnih sluzbi;

Redovno obavjestavanje javnosti o politikama i aktivnostima
obavjestajnih sluzbi, kao i nadzora nad njima;

Podsticanje javne debate o politikama i aktivnostima obavjestajnih
sluzbi, te o radu tijela za nadzor nad njima.
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2.2.1 Vise rukovodstvo obavjestajnih sluzbi

Ucinkovit nadzor nad obavjesStajnim sluzbama pocinje sa ucinkovitim unutrasnjom
kontrolom. Zvanicnici izvrSne vlasti, ¢lanovi parlamentarnih odbora i strucnih tijela
nailazit ¢e na teskoce u ispunjavanju svojih nadzornih zadataka ako je vise rukovodstvo
obavjestajne sluzbe nezainteresirano i/ili nekooperativno. S druge strane, ukoliko je
visSe rukovodstvo zainteresirano te daje podrSku unutrasnjoj kontroli, onda unutrasnja
kontrola, ali i sam sistem upravljanja sluzZbom mogu predstavljati vazne mehanizme protiv
zloupotrebe ovlasti i krSenja ljudskih prava.

Provedba i pracenje pridrZavanja mehanizmima unutrasnje kontrole

Vise rukovodstvo ima direktnu odgovornost za razvoj i poStivanje unutrasnjih mehanizama
kontrole — Sto je Venecijanska komisija definirala kao ,strukture odlucivanja osmisljene
tako da osiguraju da su mjere i politike odobrene na ispravan nacin.“> Drugim rije¢ima,
unutrasnja kontrola ¢ini obavjestajne sluzbenike odgovornim za njihovo ponasanje unutar
zakonskog mandata njihovih sluzbi, prioriteta koje izvrSna vlast postavi za te sluzbe,
kao i politika i propisa koje utvrdi visSe rukovodstvo sluzbe. Unutrasnja kontrola takoder
uklju€uje procedure za ispravno utvrdivanje budzZeta i vodenje evidencije sluzbi.

Jacanje institucionalne kulture koja promovira postivanje vladavine prava i ljudskih
prava

Potreba da obavjestajne sluzbe jacaju i odrzavaju “institucionalnu kulturu” koja postuje
vladavinu zakona i ljudska prava u velikoj je mjeri opcepriznata.® Zakoni i propisi koji
promoviraju takvu kulturu su, stoga, vazni, ali ne i dovoljni. Vise rukovodstvo sluzbe mora
takoder razviti i provoditi programe koji su osmisljeni tako da uposlenici sluzbe prihvate i
interioriziraju vrijednosti ustavnosti, zakonitosti , odgovornosti i integriteta.

Razmatranje zahtjeva za koristenjem specijalnih ovlasti i njihovo podnosenje
vanjskim tijelima za dobivanje potrebne dozvole za njihovu upotrebu

U vedini drzava, koristenje specijalnih ovlasti od strane obavjestajne sluzbe je u krajnjoj
instanci podlozno odobrenju ministra i/ili suda zbog posljedica koje takve ovlasti mogu
imati na ljudska prava. Vise rukovodstvo sluzbe, medutim, igra klju¢nu ulogu u donosenju
odluke o tome koji zahtjevi zasluzuju da budu upuéeni tim vanjskim tijelima. Rukovodstvo
treba da donosi takve odluke u kojima ¢e se uspostaviti ravnoteza izmedu specijalnih mjera
i prirode same prijetnje. Vedi rizici za ljudska prava treba da nalaZu viSe nivoe unutrasnje
saglasnosti.

Osiguravanje saradnje sa unutrasnjim i vanjskim nadzornim tijelima

Vise rukovodstvo sluzbe je odgovoran za ucinkovito funkcioniranje svih unutrasnjih
nadzornih tijela. Ta odgovornost ukljucuje osiguravanje da uposlenici sluzbe u potpunosti
saraduju sa unutrasnjim ali i sa vanjskim nadzornim tijelima. Nadalje, viSe rukovodstvo
treba daizolira (pogotovo unutrasnja) nadzorna tijela od administrativnih poslova tako da
mogu funkcionirati u¢inkovito kao mehanizam za rjesavanje zZalbi.

Staranje o provodenju pravila koja zabranjuju nezakonite naloge i podrska
sluzbenicima koji odbijaju da ih primjenjuju

Vise rukovodstvo mora preduzeti sve potrebne radnje kako bi osiguralo da se ne izdaju
nezakoniti nalozi, a ukoliko se kojim slucajem izdaju, da se ne primjenjuju. Ovo moze biti
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osnaZzeno zakonima za zaStitu tzv. ,zvizdaca“, koji omogucavaju uposlenicima obavjestajne
sluzbe da prijave informaciju koja ukazuje na nepropisno ponasanje spoljnim ili vanjskim
tijelima, koja su za to odredena. U nekim drZavama, uspostavljene su zakonske procedure
za izvjeStavanje direktora obavjestajne sluzbe ili drugog relevantnog zvanicnika o upitnoj
obavjestajnoj aktivnosti. U Bosni i Hercegovini, sporna aktivnost se prijavljuje generalnom
inspektoru sluzbe (vidjeti Okvir 1). U drugim zemljama, prijavljuje se odgovornom
ministru.” Usto, domaci zakoni nekih drzava (kao S$to je Bugarska®) smatraju sluzbenike
obavjestajnih sluzbi individualno odgovornim za nezakonite radnje i/ili za kr§enja sluzbene
duZnosti.

Okvir 1: DuZnost obavjestajnih sluzbenika da prijavljuju nezakonitu aktivnost u
Bosni i Hercegovini

,Ukoliko zaposleni smatra da je primio nezakonitu naredbu, svoju zabrinutost u pogledu
nezakonitosti saopéava naredbodavcu. U slucajevima kada naredbodavac ponovi naredbu,
zaposleni trazi pismenu potvrdu te naredbe. Ukoliko zaposleni i dalje ima odredene rezerve,
prosljeduje naredbu neposrednom rukovodiocu naredbodavca i o tome obavjestava glavnog
inspektora.”®

2.2.2 lzvrsna vlast

Doktrina ministarske odgovornosti®® propisuje da je svaki ministar odgovoran Sefu drzave,
vladii parlamentu za provodenje svojih ovlasti i funkcija.'* Prema toj doktrini, izvrSna vlast,
koja utvrduje politiku obavjestajne sluzbe, politicki je odgovorna za njeno ponasanje.

Uobicajenoje daobavjestajnesluzbe podnoseizvjestaje vladinom ministru kojije odgovoran
za osiguravanje da sluzba funkcionira na ispravan, zakonit, uc¢inkovit i ekonomican nacin.
U Njemackoj, na primjer, vanjska, domaca i vojna obavjestajna sluzba podnose izvjestaje
Sefu Savezne kancelarije, ministru unutrasnjih poslova i ministru odbrane.?

Stepen kontrole koju provodi izvrSna vlast varira od drZzave do drzave. Kompleksnost
obavjesStajnog rada moZe otezati izvrsnoj vlasti pracenje i kontrolu nad aktivnostima
sluzbe. Uistinu, ,sam po sebi, monopol specijaliziranog znanja koji posjeduje agencija,”
kako je zapazila Venecijanska komisija, ,agenciji ¢e u praksi osigurati znacajan stepen
autonomije od kontrole vlade.”*?

Mada zvanicnici izvrSne vlasti imaju veliki interes da sprijeCe obavjeStajne promasaje,
oni nisu podjednako zainteresirani da ih javno razotkriju, onda kada se oni dese. Javno
razotkrivanje gresaka ili nepravilnosti sluzbe moze izazvati politicko sramocenje i negativno
utjecati na karijere tih ministara. 1z tog razloga, neki stru¢njaci nemaju povjerenje u
sposobnost izvrSne vlasti da obavlja odgovarajuci nadzor nad obavjestajnim sluzbama te
se, umjesto toga, oslanjaju na praéenje i kritiku odluka izvrsne vlasti od strane parlamenta,
sudstva i civilnog drustva.

Unatoc€ ovoj zabrinutosti, izvrSna vlast ipak utjelovljuje vaznu kariku u lancu odgovornosti.
Odgovornosti navedene u Tabeli 2. jasno ukazuju na to da, uz politicke, izvr$na vlast ima
i operativhu odgovornost u pogledu obavjestajnih sluzbi, pogotovo u vezi sa provedbom
politike. Iz tog je razloga vaino da se informacije koje se odnose na teske ili osjetljive
operativne odluke ne sakrivaju od izvrsne vlasti. Naprotiv, izvrSna vlast treba uvijek biti
informirana.



Born i Geisler Mesevage - Uvod u nadzor nad obavjeStajnim sluzbama

2.2.3 Parlamentarna i stru¢na nadzorna tijela

Jednako kao Sto je bitno uspostaviti i sprovoditi ucinkovit nadzor izvr$ne vlasti nad
sigurnosnim obavjestajnim aktivnostima, od klju¢nog je znacaja imati i nezavisni nadzor
— kako parlamentarni, tako i neparlamentarni. Na potrebu za ucinkovitim nadzorom
nad obavjestajnim sluzbama od strane tijela nezavisnih od aktuelne vlade ukazuje
mnogo cinjenica, a ponajvisSe tajnost obavjesStajnog rada, pomanjkanje sudske provjere,
pretjerana upotreba tajnih nadzornih tehnika koja predstavljaju prijetnju za ljudska prava,
te evidencije ranijih prijestupa.*

Opdcenito, parlamentarnaistruc¢nanadzornatijela osiguravaju najucinkovitiji vanjski nadzor.
Ova prva se mogu podijeliti u dvije kategorije: generalni odbori sa Sirokim mandatom (kao
Sto su odbori za odbranu i vanjske poslove) i specijalizirani odbori, Ciji jedini fokus je
obavjestajna zajednica. Mada generalni odbori (posebno u podrucjima budzZeta i finansija)
mogu imati posebne nadzorne odgovornosti u pogledu obavjestajnih sluzbi, najveci dio
nadzora nad obavjestajnim sluzbama obi¢no se provodi u specijaliziranim odborima.
To ponajprije zbog vecleg iskustva i stru¢nosti ¢lanova ovih odbora, te stoga Sto takav
pristup ogranicava krug znanja i informacija na ¢lanove odbora, umjesto na sve ¢lanove

parlamenta.

Strucna tijela za nadzor nad obavjestajnim sluzbama (ponekad se zovu i ,specijalizirane
nadzorne institucije” ili ,specijalizirana vanparlamentarna nadzorna tijela“) uspostavljaju
se i funkcioniraju nezavisno od izvrsne vlasti, parlamenta i obavjestajnih sluzbi za koje
imaju mandat da ih nadziru. Stru¢na tijela za nadzor imaju koristi od stru¢nog znanja svojih
¢lanova i moguénosti da usmjere paznju rada na jednu oblast. U veéini drzava, takva tijela
¢ine obavjestajni strucnjaci, kao Sto su bivse ili sadasnje sudije, tuzioci i Sefovi policijskih
sluzbi.®® Doista, ¢lanovi struénih nadzornih tijela Cesto imaju vece iskustvo i stru¢no
znanje od ¢lanova specijaliziranih parlamentarnih odbora. Nadalje, ¢lanovi struc¢nih tijela
obi¢no imaju slobodu da se u potpunosti posvete nadzoru nad obavjestajnim sluzbama,
dok parlamentarci obi¢no sjede u nekoliko odbora te stoga imaju visestruke odgovornosti.
Druga prednost stru¢nih nadzornih tijela je da njihovi ¢lanovi nisu profesionalni politicari,
niti su direktno ukljuceni u svakodnevnu politicku aktivnost, te je time njihovo ponasanje
obi¢no manje ispolitizirano nego u slucaju parlamentaraca. Ipak, stru¢ni nadzor treba
uvijek biti posmatran kao komplementaran, a ne kao zamjena za parlamentarni nadzor
posto principi demokratskog upravljanja zahtijevaju direktnu kontrolu svih vladinih
operacija od strane parlamenta.

Neke drZave (kao $to je Australija, vidjeti Okvir 2) su dodatno pojacale nadzor nad
obavjestajnim sluzbama uspostavivsi ured nezavisnog generalnog inspektora. Naziv,
mandat, ovlastii funkcije ovog ureda znatno se razlikuju od drzave do drzave (vidjeti Farson
-Poglavlje 2), ali njegove klju¢ne misije obi¢no ukljucuju osiguravanje da obavjestajne
sluzbe posStuju ustav, relevantne zakone i operativne politike koje utvrdi izvrsna vlast.
Druge zajednicke funkcije ukljuCuju:

= obrazovanje sluzbenika obavjestajne sluzbe o njihovim pravima i odgovornostima;

= provodenje internih revizija i inspekcija, pogotovo u svrhu otkrivanja i sprje¢avanja
neodgovornog troSenja novca, prevara i zloupotrebe;

= osiguravanje provodenja ucinkovitih sigurnosnih politika i procedura;
= prijem Zalbi i istrage po Zalbama koje uloZe radnici sluzbe;

= osiguravanje da se objave informacije na koje, na osnovu zakona o slobodi informacija,
javnost ima pravo;
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= osiguravanje da sluzbe vode evidencije podataka u skladu sa relevantnim zakonima i
politikama.®

Okvir 2: Australijski generalni inspektor za obavjestajne sluzbe i sigurnost

Australijski generalni inspektor (Gl) za obavjestajne i sigurnosne sluzbe je odgovoran
premijeru, viSim ministrima, i parlamentu za zakonito i ispravno postupanje obavjestajne
sluzbe zemlje i drugih sigurnosnih agencija. On to Cini tako Sto istrazuje rad obavjestajnih
sluzbi i sigurnosnih agencija, te izvjeStava o njihovim aktivnostima. Mandat Gl-ja potom
ukljuCuje odgovornost za pracenje da li obavjestajne sluzbe i sigurnosne agencije djeluju
ucinkovito, te da li poStuju ljudska prava.

Kako bi ispunio ovaj mandat, Gl ima ovlast po australijskom zakonu da provodi istrage na
zahtjev odgovornog ministra ili, pak, na vlastitu inicijativu. Usto, Gl ima ovlast da prima
i istrazuje Zalbe koje ulazu pojedinci koji smatraju da su im prava ugrozena aktivnostima
obavjestajne sluzbe. Takve istrage mogu ukljuciti inspekciju prostorija obavjestajne sluzbe
(kao Sto su mjesta pritvora), uzimanje svjedocenja pod zakletvom i pristup dokumentima. Po
zakljucenju svake istrage, Gl podnosi izvjestaj nadleznom ministru, Ciji saZetak je najcesce
sastavni dio godisnjeg izvjeStaja Gl-a australijskom parlamentu. Direktor date sluzbe i
odgovorni ministar zakonom su obavezni da Gl-u podnose izvjestaj o provedbi bilo kojih
preporuka koje su sadrzane u njegovom izvjestaju.?’

Mandat parlamentarnih odbora za nadzor i stru¢nih nadzornih tijela varira od drzave do
drzave. Neke zemlje (poput Sjedinjenih Drzava, sa kongresnim odborima za nadzor nad
obavjestajnim sluzbama) imaju mandat koji obuhvata cijeli spektar od ispravnog rada,
zakonitosti, uc¢inkovitosti i efikasnosti;; druge (poput Holandije i Svedske) ogranicavaju
mandat tih tijela iskljucivo na zakonitost.

Kako bi mogli ispuniti date mandate, parlamentarni odbori za nadzor i stru¢na nadzorna
tijela ¢esto imaju velike ovlasti, koje mogu ukljuciti sve ili tek poneke sa ove (nepotpune)
liste:

= ovlast da pristupe klasificiranim informacijama;

= ovlast da dobivaju i razmatraju godisnje i druge izvjeStaje obavjestajnih sluzbi;

= ovlast da naloZe zvanic¢nicima izvrSne vlasti i obavjestajnih sluzbi da svjedoce pod
zakletvom (eng. subpoena);

= ovlast da pozovu vanjske struénjake i druge predstavnike javnosti da svjedocCe pod
zakletvom;

= ovlast da se periodi¢no sastaju sa odgovornim ministrima i/ili direktorima sluzbi;

= ovlast da provode kako redovne, tako i ad hoc inspekcije, te da posjecuju prostorije
obavjestajnih sluzbi

2.2.4 Sudstvo

Posto obavjestajne sluzbe nisu iznad zakona, one potpadaju pod jurisdikciju sudova. Mada
uloga sudova u pogledu obavjestajnog rada zasluzuje detaljniju paznju nego Sto joj se
moze ovdje posvetiti, sljededi kratki komentari mogu biti od koristi.
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Mada sudstvo ima odgovornost da odrzava vladavinu prava i osigura postivanje ljudskih
prava, sudije tradicionalno prepustaju izvrSnoj vlasti pitanja nacionalne sigurnosti iz dva
razloga. Prvo, ustavi i vladajuci zakoni €esto pitanja nacionalne sigurnosti stavljaju pod
iskljucivu ovlast izvr$ne vlasti. Drugo, mnoge sudije doZivljavaju sudove kao mjesta na
kojima nije poZeljno otkrivanje povjerljivih informacija.'® Unato¢ tome, neki sudski sistemi
igraju aktivnu ulogu u nadzoru nad obavjeStajnim sluzbama. U Sjedinjenim Drzavama,
na primjer, proSirenje prava krivicno optuZzenih u pogledu garancija za pravi¢an sudski
proces je dovelo do toga da sudije sve detaljnije razmatraju postupke vlasti. Usto, vidan
je trend da Kongres usvaja sve vise zakona koji se ticu obavjestajnih sluzbi, $to je takoder
doprinijelo povecanoj sudskoj kontroli.** U drugim zemljama, posebno tamo gdje izvr$na
vlast postavlja pretjerane i prevelike zahtjeve u ime nacionalne sigurnosti, sudije su sve
aktivnije u odbrani ustavnih i ljudskih prava.?®

Sudski nadzor nad obavjestajnim sluzbama odvija se na cetiri glavna nacina, od kojih
tri prevazilaze nadzor i zalaze u podrucje kontrole. Prvo, zakoni koji su na snazi cesto
zahtijevaju od obavjestajnih sluzbi, koje Zele da koriste specijalne istrazne mjere (kao Sto
je presretanje komunikacije), da dobiju prethodno odobrenje od sudije ili da te mjere budu
podlozne naknadnoj sudskoj provjeri. Takvi zahtjevi su vazni zato Sto namecu nazavisnu
provjeru zakonitosti onih aktivnosti sluzbe koje u znatno vecoj mjeri ogranicavaju ljudska
prava od uobicajenih mjera. Drugo, sudije mogu biti pozvane da predsjedavaju sudenjima
za krivicna djela koja se odnose na obavjestajni rad, te da presuduju u predmetima —
ustavnim, gradansko-pravnim ili upravnim - koji se ti¢u pitanja vezanih za obavjestajni rad.
Trece, u nekim drzavama (kao Sto je Francuska), istrazne sudije, specijalisti za sigurnosna
pitanja, mogu dobiti kontrolnu ulogu nad istragama koje sprovode obavjestajne sluzbe.
Cetvrto, sudije ponekad mogu postati ¢lanovi nadzornih tijela, ili, pak, mogu biti pozvani
da predsjedaju ad hoc istraznim komisijama.

Prve tri od navedenih uloga kvalificiraju se kao sredstva kontrole posSto sudijama daju
ovlasti da usmjeravaju aktivnosti obavjestajnih sluzbi. U poredenju sa njima, Cetvrta uloga
je ogranicena jer obi¢no ne daje ovlasti izdavanja obavezujucih preporuka.

2.2.5 Institucije ombudsmena

Najcesc¢a interakcija izmedu institucije ombudsmena i obavjeStajne zajednice se odvija
kroz rjeSavanje Zalbi koje protiv obavjesStajnih sluzbi podnose predstavnici javnosti. U
Holandiji, na primjer, svako moZe podnijeti Zalbu drZzavhom ombudsmenu po pitanjima
vezanim za ,djelovanje ili navodno djelovanje nadleZnih ministara, Sefova [obavjeStajnih]
sluzbi, koordinatora, te osoba koje rade za te sluzbe i za koordinatora”.?* Podnosilac Zalbe
mora najprije obavijestiti nadleZznog ministra, koji potom traZi savjet od Odbora za nadzor
obavjestajnih i sigurnosnih sluzbi (CTIVD). Potom, drZavni holandski ombudsmen istrazuje
Zalbu i donosi,svoju odluku o Zalbi u pisanom obliku osobi koja je podnijela Zalbu i, u onoj
mjeri u kojoj sigurnost ili drugi vitalni interesi drzave drugacije ne nalazu, navodi svoje
razloge”.??

Institucije ombudsmena treba da budu nezavisne i da im je zakonom omoguéen pun
pristup informacijama bitnim za njihove istrage. NaZalost, one nerijetko imaju premalo
uposlenika da bi mogli u¢inkovito pokriti Siroke nadleZznosti, koja ¢esto obuhvataju ne samo
obavjestajnu zajednicu, vec i oruZane snage, a ponekad i cijelu vladu. Stoga, institucije
ombudsmena Cesto nisu sposobne posvetiti dovoljno struénog znanja niti resursa nadzoru
nad obavjestajnim sluzbama.



Nadzor nad obavjestajnim sluzbama: Priru¢nik

2.2.6 Glavne revizorske institucije

Poput institucije ombudsmena, glavne revizorske institucije (GRI) vrSe nezavisne,
vanjske provjere djelovanja obavjestajnih sluzbi. One posebno prate finansijske aspekte
obavjestajnog rada, procjenjuju da li je evidencija sluzbe ispravna i tac¢na, da li unutrasnja
kontrola rashoda funkcionira ispravno, te da li su rashodi sluzbe u skladu sa vaZzec¢im
propisima (vidjeti Poglavlje 8 - Wills). Pored tih odgovornosti, GRI nekada rade procjene
svrsishodnosti troskova, odnosno da li je prilikom nabavke dobara i usluga ostvaren
dobar odnos cijene i kvaliteta (eng. value-for-money), a sve u cilju Sto boljeg informiranja
zakonodavca i izvrsne vlasti kako bi oni mogli na najbolji nacin strukturirati budzZete i
odrediti prioritete obavjestajne sluzbe.

2.2.7 Civilno drustvo i mediji

lako je civilno druStvo amorfan koncept, njegovo opéeprihvaéeno shvacanje je da je to
skup autonomnih organizacija koje postoje u javhom domenu izmedu institucija drzave
i privatnog Zivota pojedinca i zajednica. Ova definicija ukljuc¢uje, na primjer, akademsku
zajednicu, nevladine organizacije (NVO), grupe za zagovaranje te vjerske zajednice. Velika
prednost organizacija civilnog drustva u provodenju nadzora nad obavjestajnim sluzbama
je mogucnost da neograni¢eno analiziraju i kritiziraju politike vlade.

Kao i organizacije civilnog drustva, medijske organizacije koriste nezavisno (odnosno,
nevladino) stru¢no znanje kako bi informirale o aktivnostima obavjesStajnih sluzbi.
Istrazivacki novinari, pogotovo, igraju kljuénu ulogu u razotkrivanju neispravnog,
nezakonitog, neefikasnog i/ili neucinkovitog djelovanja obavjestajnih sluzbi. Jednom
razotkriveni, ti slucajevi neuspjeha ili greSaka cesto postaju predmet formalnih istraga
koje provode parlamentarni odbori ili druga nezavisna nadzorna tijela, kao Sto su strucna
nadzorna tijela, institucije ombudsmenaili glavne revizorske institucije (SAl). Bez medijskih
izvjestaja koji skre¢u paznju na te probleme, ti slu¢ajevi mozda nikad ne bi bili istrazeni.

Bilo da je to u cilju razotkrivanja nepravilnosti ili, pak, zato $to traze odgovornost nosilaca
organa izvr$ne vlasti, mediji svojim izvjeStavanjem cine ove probleme temama javne
debate te na taj nacin one postaju teme dnevnog reda vlade. Na primjer, u serija ¢lanaka
Top Secret America dnevni list Washington Post objavio je podatke o zapanjujuéem Sirenju
obavjestajne zajednice u Sjedinjenim Drzavama u deceniji nakon napada od 11. septembra
2001. godine, Cime je pokrenuo Zustru javnu debatu o isplativosti i ucinkovitosti ovog
Sirenja obavjestajne zajednice.”® Medutim, moramo napomenuti da veoma ispolitizirano
ili pristrasno novinarstvo moZze biti Stetno za nadzor nad obavjestajnim sluzbama.

2.3 CIKLUS NADZORA NAD OBAVJESTAINIM SLUZBAMA

Nadzor se moze vrsiti u nekoliko razli¢itih vremenskih tataka. MoZe se desiti na samom
pocetku operacije kada je ona predloZena ali jo$ nije poduzeta (nadzor ex ante). Nadalje,
moze se desiti dok je operacija u toku (tekuci nadzor), ili se, pak, moZe desiti nakon sto je
operacija zaklju¢ena (nadzor ex post).

2.3.1 Prethodni (ex ante) nadzor

Najcesce aktivnosti nadzora ex ante ukljuCuju: stvaranje sveobuhvatnog pravnog okvira za
obavjestajne sluzbe i tijela koja ih nadziru, izrada i odobravanje budZeta za obavjestajne
sluzbe, te davanje saglasnost za narocito osjetljive obavjestajne operacije. Da bi pravni okvir
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bio ucinkovit, mandati i ovlasti sluzbi, kao i nadzornih tijela moraju biti jasno propisani.
lako ovo nije nadzor u pravom smislu rijeci, ova zakonodavna aktivnost je polaziSte (i ono
bez ¢ega ne moze) bilo kakvog ucinkovitog sistema nadzora. Bez jasno definiranih mandata
i ovlasti, obavjestajne sluzbe i nadzorna tijela ne mogu funkcionirati na pravi nacin (izrada
pravnog okvira se razmatra opSsirno u Poglavlju 2 - Farson).

Vladine agencije ne mogu raditi bez sredstava. Tako, parlament, koji u demokratiji kontrolira
koristenje javnih sredstava, mora usvojiti godiSnje budZete za sve vladine agencije,
uklju€ujuci obavjesStajne sluzbe. NadleZni ministar naj¢eS¢e podnosi prijedlog budzZeta
nadleznom parlamentarnom odboru, koji to radi u konsultaciji sa visim rukovodstvom
sluzbi, ministarstvom finansija i u nekim slucajevima glavnom revizorskom institucijom
(budzetski proces se detaljno razmatra u Poglavlju 8 - Wills). Clanovi parlamentarnog
odbora potom procjenjuju predloZeni budZet u odnosu na tekucu realizaciju obavjestajne
politike. Ne iznenaduje Sto parlamentarci Cesto koriste budzZetski proces kao priliku da
kritiziraju izvrSnu vlast i prioritete koje je ona odredila za obavjestajne sluzbe.

Prethodnu saglasnost za obavjestajne aktivnosti je potrebno pribaviti za specijalne ovlasti
kojima se ogranic¢avaju prava pojedinaca, kao $to su elektronicki nadzor li¢cnih komunikacija.
NajcesSce, ovaj oblik nadzora ex ante provodi sudija, ali u odredenim situacijama moze ga
obavljati i nesudsko ili kvazisudsko nadzorno tijelo, kao $to je Komisija G10 njemackog
Bundestaga,nazvana prema Clanu 10. njemackog Temeljnog zakona, koji se odnosi na
postansku i telekomunikacijsku privatnost (vidjeti Hutton—Poglavlje 5).

2.3.2 Tekudéi nadzort

Teku¢i nadzor moZe ukljuciti istrage, inspekcije na licu mjesta, periodi¢na saslusanja, te
redovno izvjeStavanje o aktivnostima obavjestajnih sluzbi i samih nadzornih tijela. Usto, u
nekim zemljama, sudije periodi¢no razmatraju tekuée operacije prikupljanja informacija,
kao $to su prisluskivanje telefona, kako bi utvrdili da li je opravdan nastavak tih operacija.

Godine 2011, Holandski odbor za nadzor obavjestajnih i sigurnosnih sluzbi (CTIVD)
izvijestio je da su njegove tekuce nadzorne aktivnosti ukljucivale redovno preslusavanje
snimaka telefonskih razgovora, sigurnosne provjere sluzbe i obrada zahtjeva za pristupom
dosjeima sluzbe. Usto, Odbor za razmatranje istrazio je da li su sluZzbe ispunile svoju
zakonsku obavezu da obavijeste pojedince koji su bili predmet obrade specijalnim
istraznim mjerama.?* Jos$ jedno tijelo za nadzor nad obavjestajnim sluzbama sa specificnim
mandatom za provodenje tekuceg nadzora je Norveski parlamentarni odbor za nadzor nad
obavjestajnim sluzbama (vidjeti Okvir 3).
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Okvir 3: Norveski parlamentarni odbor za nadzor nad obavjestajnim sluzbama
(Odbor EOS)

Aktivnosti NorvesSkog parlamentarnog odbora za nadzor nad obavjestajnim sluzbama
(Odbor EOS) su utvrdene u Zakonu od 3. februara 1995, koji se odnosi na pracenje rada
obavjestajnih sigurnosnih sluzbi. Zakon utvrduje da je Odbor EOS nadlezan iskljucivo za
monitoring obavjestajnih sluzbi.?> Prema tome, ,,0dbor ne moZze usmjeravati rad tijela koji je
predmet monitoringa niti ta tijela mogu koristiti Odbor za konsultacije”.?®

Clan 3. Zakona navodi da Odbor EOS-a “redovno prati prakse obavjestajnih, nadzornih i
sigurnosnih sluzbi u javnoj i vojnoj upravi“. Clan 4. dozvoljava Odboru, u ispunjavanju
njegovog mandata, da ude u prostorije, dok Clan 5. ovla$¢uje Odbor da saslu$a svjedoke,
koji su obavezni da se pojave na saslusanjima.

Nadalje, Clan 8. obavezuje Odbor da , javno izda izvjestaj o 7albi koju dobije, te da izdaje
godisnje izvjestaje Stortingu (norveskom parlamentu) u kojem opisuje svoje aktivnosti.
Usto, Odbor moze izdavati periodi¢ne izvjestaje na odredene teme ako se otkriju Cinjenice
o kojima treba biti smjesta upoznat Storting.”?’” Ova posljednja ovlast omogucava Odboru
EOS-a da provodi vazan tekuci nadzor nad aktivnostima norveskih obavjestajnih sluzbi.

2.3.3 Naknadni (ex post) nadzor

Najces¢i oblici nadzora ex post su tematske revizije, revizije sluc¢ajeva, revizije rashoda
(vidjeti Poglavlje 8 - Wills), te godisnje revizije. U odredenim situacijama, medutim, kao
$to je situacija kada se razotkrije navodni prijestup, nadzor ex post moze imati oblik ad hoc
istrage. One se obavljaju sa ciljem detaljnog istraZivanja nekog slu¢aja, na osnovu kojeg se
izdaju preporuke.

Na primjer, 2004. godine vlada Kanade pokrenula je specijalnu istragu o ulozi Kraljevske
kanadske konjicke policije (RCMP) u slucaju Mahera Arara, kanadskog drzavljanina Cije je
hapsenje od strane Sjedinjenih Drzava i predaja Siriji kao krajnji rezultat imala njegovo
mucenje (vidjeti Roach - Poglavlje 7). Istraga je imala dva aspekta: razmatranje Cinjenica
i razmatranje politike. Cilj razmatranja Cinjenica je bio “istraZiti i izvijestiti o akcijama
kanadskih zvani¢nika u vezi sa onim sto se desilo Maheru Araru.”?® Cilj razmatranja politike
je bio ,da se daju preporuke za uvodenje nezavisnog mehanizma neposrednog nadzora
aktivnosti RCMP-a koje se odnose na nacionalnu sigurnost”.?® Strukturiranje istraga ex
post na nacin koji se sastoji iz dva dijela je korisno zato $to istovremeno utvrduje istinu o
onome $to se desilo, ali i pruza priliku za formuliranje prijedloga prakti¢ne politike.

Drugo vazno podruéje naknadnog nadzora je rjeSavanje Zalbi (vidjeti Poglavlje 9 -
Forcese),?® §to moze biti radeno kroz nekoliko razli¢itih institucionalnih oblika. Zalbe ¢esto
rjeSava sudstvo, ali one, takoder, mogu biti rjeSavane i u nesudskim institucijama, kao
$to su institucije ombudsmena (npr. u Srbiji), parlamentarni odbori (kao Sto je to sluéaj u
Madarskoj), ili stru¢na nadzorna tijela (kao sto je sluc¢aj u Norveskoj).

2.4 PROCJENA NADZORA NAD OBAVJESTAINIM SLUZBAMA

Tijela za nadzor nad obavjestajnim sluzbama procjenjuju rad obavjestajnih sluzbi, ali ko
ocjenjuje rad nadzornih sistema i kako se taj rad ocjenjuje? Obavjestajni nadziratelji i
predstavnici akademske zajednice su tek nedavno poceli odgovarati na ta pitanja, zato sto,
izmedu ostalih faktora, u mnogim drzavama sistemi nadzora nad obavjestajnim sluzbama
nisu bili uspostavljeni sve do 1990-ih.
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Nekoliko zemalja je svoje sisteme nadzora nad obavjestajnim sluzbama podvrgnulo vanjskoj
ocjeni. U Kanadi, specijalni odbor Donjeg doma je to uradio kao dio petogodisSnje revizije
kanadskog Zakona o sigurnosnojiobavjestajnojsluzbi;3 dok u Holandiji, na zahtjev CTIVD-a,
jedan nezavisni ekspert proveo je slicnu reviziju Zakona o sigurnosno-obavjestajnoj sluzbi.*?
Usto, neke zemlje su ocijenile svoje sisteme nadzora kao dio parlamentarnih ili nezavisnih
istraga u vezi sa navodnim neuspjesima ili greSkama obavjestajne sluzbe. Primjeri za to
ukljuéuju Komisiju 9/11 u Sjedinjenim Drzavama i istragu u slucaju Arar u Kanadi.

Sljededi principi mogu usmjeravati bududa istrazivanja ove vaine teme, Cija je potpuna
kompleksnost mimo opsega ovog prirucnika:

= VaZeli zakon treba da da mandat za periodiénu reviziju sistema nadzora nad
obavjestajnim sluzbama, kako bi se utvrdilo da li jo$ uvijek odgovara svojoj namjeni;

= Te periodi¢ne revizije treba da obuhvate cijeli sistem nadzora - ukljucujuéi vise
rukovodstvo obavjeStajne sluzbe, izvrsnu vlast, parlament, sudstvo, nezavisna
nadzorna tijela, civilno drustvo i medije;

= Takve revizije treba da utvrde da li mandati tijela za nadzor nad obavjestajnim
sluzbama, kada se procjenjuju kolektivno, obuhvataju najvaznije aspekte aktivnosti
obavjestajne sluzbe. Osobito, treba da utvrde da li mandati obuhvataju i zakonitost i
ucinkovitost rada sluzbe;

= Ocjene specificnih nadzornih tijela treba da se fokusiraju na sposobnost nadzornog
tijela da ucini sluzbe koje nadziru odgovornima. Drugim rijeCima, jesu li ovlasti i
resursi nadzornog tijela dovoljni za izvrSavanje njihovog mandata? Od posebne je
vaznosti da li je tijelo dovoljno nezavisno od izvrSne vlasti i obavjestajnih sluzbi, da li
ima pristup klasificiranim informacijama, da li posjeduje potrebne istrazne ovlasti, te
da li ima dovoljno stru¢nog osoblja?

3. ZASTO JE VAZAN NADZOR NAD OBAVJESTAJNOM
SLUZBOM?

Tri su glavna razloga zbog kojih drZave stvaraju sisteme nadzora nad obavjeStajnim
sluzbama: jacanje demokratskog upravljanja nad obavjestajnim sluzbama (ukljucujudi
njihovu odgovornost izbornom tijelu), postivanje vladavine prava, te osiguravanje
ulinkovitosti i efikasnosti rada sluzbe.

3.1 DEMOKRATSKA VLADAVINA | ODGOVORNOST

Jedan od temeljnih principa demokratske vladavine je odgovornost drzavnih institucija
prema izbornom tijelu, tj. glasa¢ima. Stavide, zato $to obavjestajne sluibe koriste
javna sredstva, javnost ima pravo znati da li se ta sredstva koriste na ispravan, zakonit,
ekonomican i u¢inkovit nacin.

S obzirom na povjerljivu prirodu najveéeg dijela obavjestajnog rada, obavjestajne sluzbe
ne mogu biti potpuno transparentne. Tako, drustvo mora stvoriti alternativni mehanizam
(pored javne kontrole) da bi pratio rad obavjestajnih sluzbi u ime glasaca. Najcesci
mehanizmi su parlamentarni odbori i stru¢na nadzorna tijela koja formira parlament u
ispunjavanju svojih obaveza uspostavljanja odgovarajuc¢ih mehanizama kocnica i ravnoteze
(eng. checks and balances) prema vladinim agencijama.
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Mehanizmi koc¢nice i ravnotezZe vlasti trebaju osigurati, osobito, da obavjestajne sluzbe
djeluju u svrhu odbrane nacionalne sigurnosti, a ne sigurnosti tekuée vlade. | doista,
obavjestajne sluzbe ne smiju nikada biti instrument jedne politicke partije, veé biti sluge
javnosti.

Demokratska vladavina moZe takoder ojacati povjerenje javnosti u rad obavjestajnih sluzbi
ako javnost opcenito zna da su sluzbe ispravno nadgledane od strane njenih predstavnika
u parlamentu i drugih tijela za nadzor obavjestajnih sluzbi.

3.2 PODRSKA VLADAVINI PRAVA

Obavjestajne sluzbe, kao bilo koja druga vladina agencija, imaju obavezu postivati
i podriavati vladavinu prava. Cak i postojanje prijetnje za nacionalnu sigurnost nije
dovoljan razlog da obavjestajna sluzba krSi zakon. Nezakonita aktivnost obavjestajne
sluZzbe ne samo da krsi vladavinu prava kojeg je ta sluzba obavezna stititi, ve¢ i sluzbi i
vladi umanjuje reputaciju u zemlji i u svijetu. Posebno koristenje specijalnih ovlasti od
strane obavjestajnih sluzbi treba biti budno prac¢eno zbog postojanja mogucnosti krSenja
ljudskih prava.

U onim zemljama gdje su obavjestajne sluzbe historijski povezane sa krsenjem zakona i
krsenjem ljudskih prava, budni nadzor je posebno vazan, ne samo kako bi se obeshrabrilo
ponovno Cinjenje greSaka, vec i da se izgradi povjerenje javnosti u sluzbe i u vladu.

3.3 UCINKOVITOST | EFIKASNOST

PosSto obavjestajne sluzbe igraju vitalnu ulogu u zastiti nacionalne sigurnosti, a njihovi
resursi su ograniceni, vazno je da oni budu koristeni ucinkovito i efikasno, a ne da se
nepotrebno trose. Stoga, dobro osmisljen sistem nadzora nad obavjestajnim sluzbama
treba pratiti da |i obavjesStajne sluzbe zaista koriste svoje resurse na nacin koji im
omogucdava da ispune prioritete koje im je postavila izvr$na vlast, postizuéi pritom najvecu
mogucu vrijednost za potroSen novac poreskih obveznika.

Uobicajeno je da efikasnost sluzbe prati i parlament tokom budZetskih sasluSanja i
glavna revizorska institucija tokom svojih redovnih provjera rashoda. Tajnovita priroda
obavjestajnog rada olakSava obavjestajnim sluzbama (u poredenju sa drugim vladinim
agencijama) da prikriju slucajeve prevare i nepotrebnog troSenja. Stoga, nadzorna tijela
moraju posebno pazZljivo kontrolirati koriStenje javnih sredstava (vidjeti Poglavlje 8 — Wills).

4. DOBRE PRAKSE

Svaka drZava treba osigurati da njene obavjestajne sluzbe djeluju na nacin koji je u skladu
sa preuzetim medunarodnim pravnim obavezama, uklju¢ujué¢i one koje su utvrdene u
Povelji Ujedinjenih nacija i Medunarodnom paktu o gradanskim i politickim pravima.
Ovisno o mandatu sluzbe, medunarodni sporazumi u pogledu koristenja policijskih ovlasti
morali bi takoder biti primjenjivi.

Jedan nacin da se ispunjavaju te obaveze je slijediti dobre prakse. U ovom prirucniku,
pod dobrim praksama se podrazumijevaju domade i medunarodne pravne odredbe, kao
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i domace institucionalne strukture, procedure i modeli koji promoviraju ucinkovit nadzor
nad obavjestajnim sluzbama.

Posto ne postoji jedan jedinstveni model za nadzor nad obavjesStajnim sluzbama, ne moze
se opravdano tvrditi da su jedan jedinstveni standard ili praksa nedvosmisleno najbolji.
Prije se moze redi da se raznolikost jednako dobrih modela i pristupa moze nadi u drzavama
diljem svijeta. PrenoSenje dobrih praksi iz jedne drzave u drugu moZe biti tesko zbog
razlika u pravnom, politickom i kulturalnom sistemu. A ¢ak i kada je to moguce, taj proces
obi¢no zahtijeva prilagodavanje praksi prije nego $to mogu razlozno biti primijenjene.
Ipak, moguce je identificirati zajednicke standarde i prakse koji doprinose ucinkovitom
nadzoru nad obavjeStajnim sluzbama.

DCAF je 2010. godine za specijalnog izvjestioca UN-a za promociju i zastitu ljudskih prava
i temeljnih sloboda prilikom borbe protiv terorizma pripremio katalog dobrih praksi
za nadzor nad obavjestajnim sluzbama koji se temelji na komparativnoj analizi ustava,
zakona, dekreta, parlamentarnih rezolucija, nezavisnih istraga, i sudskih presuda u preko
pedeset drzava. Rezultati ovog istraZivanja su saZeti u Okviru 4

Okvir 4: Zbirka dobrih praksi Ujedinjenih nacija u pogledu nadzora nad
obavjestajnim sluzbama

Na osnovu istrazivanja DCAF-a iz 2010. godine, specijalni izvjestilac UN-a za promociju i
zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda prilikom borbe protiv terorizma prezentirao
je zbirku dobrih praksi o obavjestajnim sluzbama i njihovom nadzoru.®* Dok ova zbirka
ukljucCuje trideset i pet dobrih praksi koje se ticu pravnog osnova, nadzora i odgovornosti,
postivanja ljudskih prava i obavjestajnih funkcija, dolje data lista se odnosi samo na dobre
prakse vezane za nadzor nad obavjestajnim sluzbama.

Praksa 6. ObavjeStajne sluzbe se nadziru kroz kombinaciju unutrasnjih, izvrsnih,
parlamentarnih, sudskih i specijaliziranih institucija za nadzor, ¢iji mandat i ovlasti se
temelje na javno dostupnom zakonu. Ucinkovit sistem nadzora nad obavjestajnim sluzbama
uklju¢uje najmanje jednu civilnu instituciju koja je nezavisna i od obavjestajnih sluzbi i od
izvr$ne vlasti. Zajedno, zadatak institucija za nadzor obuhvata sve aspekte rada obavjestajnih
sluzbi, ukljucujuéi njihovo postivanje zakona; ucinkovitost i efikasnost njihovih aktivnosti;
njihove finansije; i njihove administrativne prakse.

Praksa 7. Nadzorne institucije imaju ovlast, sredstva i stru¢no znanje da pokrecu i provode
vlastite istrage, kao i puni i neometani pristup informacijama, zvanicnicima i objektima kako
bi ispunile svoj mandat. Nadzorne institucije imaju punu saradnju obavjestajnih sluzbi i
organa za provedbu zakona prilikom sasluSanja svjedoka kao i pribavljanja dokumentacije i
drugih dokaza.

Praksa 8. Nadzorne institucije preduzimaju sve potrebne mjere da zasStite klasificirane
informacije i licne podatke kojima imaju pristup u toku svog rada. Utvrdene su kazne za
krsenje ovih zahtjeva od strane predstavnika i nadzornih institucija.
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5. PREPORUKE

= UCcinkoviti sistemi nadzora koriste unutarnja i vanjska tijela — ukljucujuéi tu vise
rukovodstvo sluzbe, izvrSnu vlast, sudstvo, parlamentarne odbore, stru¢na tijela,
institucije ombudsmena, glavne revizorske institucije, civilno drustvo i medije.

= Mandatitijela koja ¢ine sistem nadzora nad obavjestajnim sluzbama treba da obuhvate
ispravnost, zakonitost, ucinkovitost i efikasnost cijele obavjestajne zajednice.

= Barem jedno tijelo u sistemu nadzora nad obavjesStajnim sluzbama treba da bude
civilno, nezavisno i vanjsko u odnosu na obavjestajne sluzbe i izvr$nu vlast.

= Sta tacno predstavlja obavjestajnu sluzbu, treba definirati na jedan funkcionalan
nacin. Tacnije, svaka drZavna organizacija Ciji je primarni zadatak prikupljanje, analiza
i diseminacija nacionalnih sigurnosnih informacija je obavjestajna sluzba.

= Monitoring aktivnosti sluzbe treba da obuhvati puni ciklus nadzora nad obavjestajnom
sluzbom kojeg Cini prethodni - ex ante, tekudi i naknadni - ex post nadzor.

= Ucinkovitost sistema nadzora nad obavjestajnim sluzbama trebaju redovno ocjenjivati
nezavisna tijela.

= Tijela za nadzor nad obavjestajnim sluzbama treba redovno da komuniciraju sa slicnim
institucijama iz inostranstva kako bi identificirali i razmijenili dobre prakse.
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1. UvoD

Ovo poglavlje razmatra jednu od najvainijih tema reforme sektora sigurnosti: uspostavu
ucinkovitog nadzora nad obavjestajnim sluzbama i mehanizama odgovornosti (posebno
zakonodavnih mehanizama) u zemljama u tranziciji. Pitanje koje se odmah namede je
sljedeée: da li su mehanizmi koje koriste razvijene demokratije odgovaraju¢i model
za drZave koje su jo$ uvijek u procesu uvodenja i unapredenja demokratskog nacina
upravljanja? Odgovor ovisi o karakteristikama konkretne drZave u tranziciji, uz uvazavanje
relevantnih aspekata, kao na primjer kakva su ocekivanja u smislu zadataka koje ¢e vrsiti te
sluzbe, koliki je zahvata njihovih aktivnosti, kao i sa kojim prijetnjama se drZave suocavaju
u svom okruZenju. Kod analize ovih faktora moraju se uzeti u obzir i Sira pitanja, a posebno
stepen razvoja demokratske politicke kulture i stepen razvoja demokratske prakse u
razmatranoj drzavi.

Stavljanje institucija vlasti pod demokratsku kontrolu i pozivanje na njihovu odgovornost
jedan je od najznacajnijih zadaka demokratije. Medutim, demokratske drZave se
medusobno razlikuju po nacinu na koji to postiZu. Neke se oslanjaju na parlamente da
pozivaju vladu na odgovornost, dok je u drugima sistem viSe sloZen i isprepleten, te
podrazumijeva postojanje i viSe razlic¢itih ekspertnih tijela. U¢inkovitost ovog procesa, koji
se uobicajeno naziva nadzor, ovisi ne samo o ovlastenjima koja proistjecu iz zakonskih i
ustavnih odredbi koje odreduju Sta moZe biti predmet detaljnog nadzora, te gdje, kada i
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koliko Cesto je moguce nadzirati, ve¢ i o mjeri u kojoj su informacije dostupne tijelima za
nadzor. Bez mogucénosti da stekne znanje i o¢uva svoje institucionalno sje¢anje, niti jedno
tijelo za nadzor ne mozZe razviti stru¢nost koja mu je potrebna da bi znalo Sta posmatrati i
koja pitanja postavljati da bi ostvarilo svoje ciljeve.

Neovisne institucije, poput Zenevskog centra za demokratsku kontrolu nad oruzanim
snagama (Geneva Centre for the Democratic Control of Armed Forces) puno toga su
postigle posljednjih godina na razvoju pravnih standarda i najboljih praksi za reformu
sektora sigurnosti, posebno kad se radi o nadzoru nad obavjestajnim sluzbama.® U isto
vrijeme su naucni radnici, osim $to su istrazivali pojedina nadzorna tijela, pokusali dati
analizu funkcija obavjestajnih sluzbi i nadzora sa komparativnog stanovista.? Ipak, vidan
je nedostatak studija koje nastoje utvrditi longitudinalnu ucinkovitost razli¢itih modela
nadzora nad obavjestajnim sluzbama.?> U tom pogledu, objavljene su samo studije koje
pokrivaju primjere iz Velike Britanije i SAD.*

Mali broj studija ucinkovitosti razli¢itih sistema nadzora predstavljaju ogranicavajudi
faktor prilikom preporucivanja jedne institucije za nadzor u odnosu neku drugu. Prvo,
proucavanja sistema nadzora koja ne ukljucuju longitudinalnu evaluaciju imaju ograni¢enu
komparativnu vrijednost (vrijednost koju sadrZze leZi ponajprije u problemima koje
otkrivaju u modelima nadzora koje proucavaju). Drugo, sistemi nadzora UK i SAD koji su
longitudinalno proucavani mozda ne predstavljaju najbolje modele za zemlje u tranziciji.
U slucaju Sjedinjenih Drzava, na primjer, obim i dimenzije njihovog obavjestajnog aparata,
veliki budZeti i mjera u kojoj je uklju¢en privatni sektor u obavjestajnu zajednicu cine
proucavanja nadzora nad obavjestajnim sluzbama SAD-a necim Sto je tek od skromne
vrijednosti za zemlje u tranziciji, gdje su okolnosti bitno drugacije.

Ukazujudi na razlike izmedu razli¢itih oblika demokratskog upravljanja, sljedeci dio ovog
poglavlja razmatra osobenosti zemalja u tranziciji. Treéi dio se bavi karakteristikama
ucinkovitog nadzora. Cetvrti dio identificira nekoliko institucionalnih pristupa nadzoru koji
su razvijeni u razli¢itim drZzavama, posvecujuci pazinju njihovim prednostima i manama.
Peti dio nudi analizu prepreka za ucinkovit nadzor, dok se Sesti dio bavi pravnim ovlastima
koje nadzorna tijela moraju imati da bi mogla funkcionirati. Na kraju ovog poglavlja je
dato nekoliko kljuc¢nih preporuka..

2. DRZAVE U TRANZICUJI

Drzave koje se nalaze u procesu razvoja demokratskih nacina upravljanja cesto se nazivaju
,drZave u tranziciji“. Sve one dijele zajednicko iskustvo demokratizacije, ali po svemu
ostalom imaju malo sli¢nosti, i razlikuju se ne samo po svojim polaznim tackama, nego i
po obliku demokratije za koju su se opredijelile. Neke od njih su nekada bile demokratske
zemlje, prije nego Sto su prosle kroz totalitarnu fazu. Neke su, pak, novoosnovane drzave
koje su nastale nakon raspada vece drzave, dok su neke prosle kroz duboke etnic¢ke podjele,
ili ¢ak gradanski rat. Dijelom u ovisnosti o njihovoj posebnoj historiji, pravac u kojemu
se razvijaju njihove demokratije se takoder razlikuje. Neke stvaraju unitarnu drZzavu, dok
druge razvijaju federalnu. Neke uspostavljaju predsjednicki sistem sa jasnom podjelom
vlasti i definiranim mehanizmima kocnice i ravnoteze u izvrSnoj vlasti. Druge se, pak,
odlucuju za parlamentarni sistem koji objedinjuje zakonodavnu i izvrSnu granu vlasti. Neke
su ustavne monarhije, a druge su republike. Neke imaju izborni sistem ,relativne vecine”
( eng. ,first-past-the-post“), a druge jedan od oblika proporcionalne zastupljenosti. Neke
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imaju jednodomno zakonodavno tijelo, a druge dvodomno. Osim toga, razlikuju se i njihovi
pravosudni sistemi. Sve u svemu, izbor koji svaka zemlja u tranziciji napravi ima izravan
utjecaj na vrstu politicke kulture koju razvija.

Politicka kultura neke demokratske drzave, posebno mjera u kojoj javnost prihvada
demokratske vrijednosti, odreduje nadin na koji ¢e se te vrijednosti zazivjeti u praksi. Clanovi
izvrSne vlasti jedne drzave ¢e, na primjer, spremnije prihvatiti javnost svoga djelovanja
nego pripadnici izvrSne vlasti druge drzave. Stoga e se, takoder, i razvoj zakonodavne
odgovornosti razlikovati od drzave do drzave. Ono $to negativno utjeCe na ovaj napredak u
pravcu demokratskog upravljanja u dosta slucajeva je pokret ka de-demokratizaciji® — kojeg
podstice sveprisutna sklonost onih koji su na vlasti da (zlo)upotrebljavaju instrumente
drzave kako bi ocuvali svoju vlast, i, posebno, korupcija.

DVA

Cak se i terminologija demokratskog upravljanja moze razlikovati od jedne zemlje do druge,
posebno kad se koristi u specificnom kontekstu nadzora nad obavjesStajnim sluzbama.
Odgovornost (polaganje racuna) se, na primjer, generalno smatra procesom podnosSenja
rezultata, izvjestaja, ili tumaceno slobodnije, implicira transparentnost. Ipak, u drzavama
Commonwealtha koje slijede vestminsterski model demokratije, ovaj vid odgovornosti
podrazumijeva i konkretnu ustavnu obavezu od strane nadleznih ministarstava da pruzi
istinite izvjeStaje u parlamentu i za parlament o svim djelovanjima (ili propustanjima
djelovanja) organizacija koje su u njihovoj nadleZnosti. Drugi termini koji mogu imati
promjenjivo znacenje su, izmedu ostalog: prijetnje, rizici, nacionalna sigurnost, neovisnost,
diskrecija, kompetencije, sigurnost, obavjestajne sluZzbe kao i sam nadzor.

3. UCINKOVIT NADZOR

Svaki zakonodavac, prije nego Sto uspostavi sistem nadzora nad obavjestajnim radom,
treba prosuditi izglede da taj sistem bude ucinkovit. S obzirom koliko je putno literature
na ovu temu sada dostupno moglo bi se pomisliti da se radi o lakom zadatku. Medutim,
ovdje je potrebno izrec¢i par napomena. lako je nekoliko naucnih radnika nedavno objavilo
veoma korisne studije u kojima opisuju djelovanje pojedinih nadzornih tijela, vrlo malo njih
se bavilo ucinkovitoscu tih tijela na nacin koji bi bio dovoljno detaljan i koji bi obuhvatao
dovoljno dugi vremenski period da bi se mogli izvuci pouzdani zakljuéci. (NaZalost, studije
koje se odnose na dovoljno dugi vremenski period nisu razvile korisne kriterije za prosudbu
ucinkovitosti.)

Ono sto dodatno oteZava je Cinjenica da izvrSna i zakonodavna vlasti ¢esto imaju razliCite
ciljeve nadzora. Kao rezultat toga, mnoge demokratske zemlje su razvile jedan mjesoviti
sistem u kojemu viSe nadzornih tijela ispunjavaju razliCite svrhe i pokrivaju razli¢ite oblasti
nadzora. U takvom sistemu, parlamentarni odbori mogu postojati zajedno sa stru¢nim
nadzornim tijelima, i nekada djelovati koordinirano, a nekada ne.

Kakav god da je uspostavljeni sistem, vazno je da zakonodavna vlast bude informirana o
aktivnostima nadzornih tijela, da od njih dobija pravovremene informacije i da izvjestaji tih
tijela budu lako dostupni — Sto ¢esto nije uvijek bio slu¢aj. Ono Sto je posebno vazno jeste
da zakonodavac mora uvijek biti svjestan zadatka koji se Zeli ostvariti kroz obavjestajni
nadzor. U suprotnom, nadzor moZe postati viSe simboli¢ni nego istinski.® MoZda bi
se moglo redi da je cilj jednostavan i da je isti za svaku vladinu agenciju. Cilj nije da se
kontrolira rad obavjestajnih sluzbi’ veé da se od njih i od izvrSne vlasti traZzi odgovornost
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i polaganje racuna zakonodavnoj vlasti za njihovo djelovanje odnosno nedjelovanje, na
nacin koji javnost moze vidjeti i shvatiti. Uvazavajudi izreCeno, ipak, odredeni elementi
kontrole mogu nastati kao posljedica barem dvije od najvaznijih nadleZnosti parlamenta
da razmatra i potom odobrava koriStenje javnih sredstava za pokrivanje troskova aktivnosti
obavjestajnih sluzbi i da usvaja odnosno vrsi izmjene zakonodavstva koje regulira rad tih
sluzbi.

PriizvrSavanju obaveze nadzora, zakonodavac treba procijeniti svoje sposobnosti, sklonosti
i ogranic¢enja. Nedostatak vremena, ogranicen nivo strucnosti i nedostatni resursi svakako
utjecu na rezultate koji se realno mogu postié¢i. Prema tome, zakonodavac treba dobro
razmisliti o tome Sto Zeli postici i na koji nacin se to moZe ostvariti unutar parlamentarnog
radnog ciklusa. MoZda bi stru¢no nadzorno tijelo bilo pogodnije za odredene zadatke
nadzora. Ako je tako, kakav ¢e biti odnos parlamenta prema tom tijelu?

Vrlo grubo receno, parlamenti se trebaju baviti nadzorom nad obavjestajnim sluzbama
na dva odredena nacina: jedan se odnosi na uskladenost, a drugi na efikasnost. Ta¢nije,
parlamenti se trebaju pobrinuti da obavjestajne sluzbe i oni sa kojima oni sklapaju ugovore
ne krse zakon, i pravila sluzbe odnosno politike vlade. Takoder, trebaju se pobrinuti da se
javna sredstva koriste pravilno i u¢inkovito.

Ipak, precesto se deSava da c¢lanovi parlamenta pretpostave da je njihova osnovna
odgovornost da vrie ex post ocjenu (reviziju) djelovanja obavjestajnih sluzbi — to jest, da
naknadno detaljno preispitaju Sto se deSavalo. Ovo je samo djelomicno ispravno. lako je
veliki dio paZljivog pra¢enja mogué tek nakon Sto se nesto desi, ¢lanovi parlamenta ipak
imaju odgovornost da vrSe nadzor obavjestajne aktivnosti prije i tokom njene realizacije. Na
primjer, ¢lanovi parlamenta su nadleZzni da osiguraju da postoje potrebna pravila i politike
vlade prije nego $to se ostvare operacije. Isto tako, iako se efikasnost moze prosudivati tek
naknadno, sposobnosti i kriteriji performansi se trebaju procijeniti unaprijed i na tekucoj
osnovi.

4. PRISTUPI NADZORU

U ovom dijelu analiziraju se tri pristupa nadzoru koja se trenutno koriste u nizu
demokratskih drzava. To su, redom:

= pristup kongresnih i parlamentarnih odbora;
= pristup generalnog inspektora;

= pristup stru¢nih nadzornih tijela.

Ovdje je termin zakonodavni odbor koristen genericki i obuhvaéa ne samo parlamentarne
odbore nego i odbore zakonodavnih tijela koje se ne smatraju parlamentima.

4.1 KONGRESNI | PARLAMENTARNI ODBORI

Odbori koji postoje u zakonodavnim tijelima se razlikuju po vrsti i kapacitetima. U nekim
zemljama, kao Sto su one koje primjenjuju vestminsterski model demokratije, odbori mogu
odraZavati neku mjeru fuzije ili preklapanja izmedu izabranih ¢lanova zakonodavnog tijela
i izvrsnog dijela vlade. U drugim zemljama, opet, ne postoji nikakvo preklapanje.?
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Na samom pocetku je potrebno istac¢i znacajnu razliku izmedu odbora koji postoje u
predsjedni¢ckom sistemu i onih koji se nalaze kod parlamentarnih demokratija. Ovdje je
od najvedéeg znacaja razlika u pristupu odgovornosti. U Sjedinjenim DrZzavama, gdje stroga
podjela ovlasti potice svaku granu vlasti da kontrolira one druge, sam Kongres ima mo¢
da odlucuje koje ¢e informacije dobivati i koja ¢e pitanja razmatrati kroz svjedocenje na
svojim odborima. Ovlastenja za raspodjelu javnih sredstava i usvajanje zakona, koje su
date iskljuc¢ivo Kongresu, osiguravaju da, sa znakovitim izuzecima, ¢e se ovo ispostovati.
Stoga kongresni odbori SAD-a redovno sasluSavaju svjedocenja cijelog niza visih zvanic¢nika
izvrSne vlasti, ukljucujudii Sefove obavjestajnih sluzbi od kojih se o¢ekuje da pruze potpune
odgovore na pitanja koja se odnose na politiku i upravljanje. (Izabrani predstavnici izvrSne
vlasti SAD-a — to jest, predsjednik i potpredsjednik — ne svjedoce pred Kongresom.

DVA

Nasuprot tome, u vedini parlamentarnih sistema, izvrSna vlast ima zadnju rije¢ u tome da
li ¢e se neka povjerljiva informacija dostaviti odborima, Cisto zato $to stranka koja ima
vlast po definiciji kontrolira parlamentarnu vecinu. Takoder, postoji i primjetna razlika u
ocekivanjima koja se odnose na to ko ¢e se pojaviti na ovim odborima i na koje teme ce se
odnositi pitanja. U nekim parlamentima, izabrani predstavnici izvrSne vlasti se pojavljuju
pred odborom da odgovaraju na pitanja vezana za politiku, dok se drugi izvr$ni zvanicnici
pojavljuju po svom nahodenju i govore o upravljackim i administrativnim pitanjima.

4.1.1 Kongresni pristup u Sjedinjenim DrZzavama i Brazilu

U Sjedinjenim DrZavama, kao posljedica istraga Odbora Churcha i Pikea iz 1970-ih,
Kongres je odlucio uspostaviti stalne odbore za obavjesStajne sluzbe i u Predstavnickom
domu i u Senatu. Ovi odbori su imali zadatak da paZljivo prate djelatnosti obavjestajnih
sluzbi SAD-a, i obracaju paZnju istovremeno na ispravnost i na efikasnost njihovog rada.
Ovi odbori se sastaju na sigurnim lokacijama i podrZava ih veliki broj osoblja koje je
proslo sigurnosne provjere, i imaju ovlasti da vrSe prethodni, tekudi i naknadni nadzor.
Odgovornost za pazljivo praéenje rada domacih obavjestajnih sluzbi u SAD-u sad je takoder
i na kongresnim odborima koji nadziru rad Ministarstva pravde (Justice Department) i
Ministarstva domovinske sigurnosti (Department of Homeland Security). Osoblje odbora,
koje imenuju i veéinske i manjinske stranke, pruza pomo¢ predstavnicima svojih stranaka.
Osim njih, mogu se koristiti i usluge vainih agencija za podrsku rada Kongresa, kao Sto
je Kongresna sluzba za istraZivanje (Congessional Research Service) i Vladin ured za
odgovornost (Government Accountability Office).

Brazil je joS jedan primjer kongresnog sistema, koji je nedavno napustio vojnu vladavinu i
preSao na demokratiju i federalno uredenje. Tokom barem jedne decenije nakon tranzicije
iz 1985. godine, nova izvrSna vlast Brazila je uglavhom posvecdivala painju rjeSavanju
hitnih problema, kao $to je ekonomija i ogroman vanjski dug zemlje. Ove preokupacije,
zajedno sa raSirenom percepcijom da Brazil nema vanjskih neprijatelja, doveli su do
toga da reforma obavjestajnog sektora nije smatrana kao hitna.® Medutim, odnedavno
je brazilski Kongres ne samo otpoceo ovu reformu, nego je uspostavio i niz kongresnih
odbora ¢iji je cilj da vrSe kontrolu obavjestajnih sluzbi. Tako je 1999. godine uspostavljeno
ono sto se danas naziva Zajedni¢ckom komisijom za kontrolu obavjestajnih aktivnosti (Joint
Commission for the Control of Intelligence Activities ili CCAl). Potom su uspostavljene
jo§ Cetiri kongresne komisije: komisije za odbranu i u Predstavni¢kom domu i u Senatu,
Komisija za javnu sigurnost protiv organiziranog kriminala u Predstavnickom domu i stalna
Podkomisija Komisije Senata za javnu sigurnost, ustav, pravosude i drZavljanstvo. Sve
one su bile uspjeSne u postizanju viSeg nivoa transparentnosti — mada je CCAl u prvim
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godinama nakon svog osnivanja trpjela negativne posljedice male zainteresiranosti medu
¢lanovima Kongresa, nemogucénosti da postigne sporazum o internim pravilima komisije i
nedovoljnih tehnickih resursa i pomoc¢nog osoblja.

4.1.2 Parlamentarni pristupi

Parlamentarni pristupi nadzoru nad obavjeStajnim radom razlikuju se ne samo od
kongresnog pristupa, nego se razlikuju i izmedu sebe.! Klju¢na se razlika odnosi na pristup
povjerljivim informacijama, ljudskim i drugim resursima koji im stoje na raspolaganju,
mandat odbora i nac¢in imenovanja njegovih ¢lanova.

Postoji najmanje pet pristupa nadzoru nad obavjeStajnim sluzbama koje trenutno
primjenjuju parlamenti:

= parlamentarni odbori bez prava pristupa povjerljivim podacima;

= zakonom ustanovljeni odbori sastavljeni od ¢lanova parlamenta;

= stalni zakonom ustanovljeni parlamentarni odbori;

= posebni zakonom ustanovljeni odbori za ocjenu;

= mjeSoviti odbori i sistemi.

Parlamentarni odbori bez prava pristupa povjerljivim podacima

U pojedinim parlamentarnim demokratijama (poput Kanade ili Irske), izvrSna vlast ne
predvida posebna pravila za pristup parlamentarnih odbora povjerljivim informacijama.
Prema tome, svaka osoba unutar kruga povjerljivosti — to jest, koja je prosla provjere za
rad sa povjerljivim informacijama — bi vjerojatno ¢inila krivi¢no djelo ukoliko bi ,procurila“
takvu informaciju nekom ¢lanu parlamenta. Kao rezultat toga, parlamentarni odbori u tim
demokratijama moraju djelovati bez bilo kakvog ,insajderskog” poznavanja obavjestajnih
poslova. A ipak, oni nisu sasvim nemocni. PoSto ipak raspolazu punim istraZiteljskim
ovlastima i resursima parlamenta, mogu vrsiti korisne ocjene i skrenuti vladi painju na
neka vazna pitanja.*?

Ovdje je vazno istaci joS dvije vaine napomene u vezi sa ovim pristupom. Najprije,
sigurno je da postoje neka pitanja koja se ne mogu adekvatno pokriti. Na primjer, kada
stru¢na nadzornih tijela istaknu konkretne probleme koji podsti¢u zabrinutost, parlament
se ne moze tako lako upozoriti na njih. Drugo, u nedostatku utvrdenog mandata, izbor
pokrivenih pitanja ¢e biti dosta nesistemati¢an. Osobe na ¢elu odbora se mijenjaju, pa ¢e
se tako mijenjati i njihov plan rada, prakse i institucionalno sjecanje.

Zakonom ustanovljeni odbori sastavljeni od ¢lanova parlamenta

Drugi pristup, prisutan u Ujedinjenom Kraljevstvu, oslanja se na zakonom uspostavljene
odbore parlamentarnih zastupnika.'* Uspostavljeni zakonom, a ne voljom parlamenta,
Odbor za obavjestajnu sluzbu i sigurnost UK (Intelligence and Security Committee ili ISC)
je sastavljen od ¢lanova Donjeg doma (House of Commons) i Gornjeg doma (House of
Lords) koji su izabrani ne od strane politickih stranaka, kao sto je slucaj sa parlamentarnim
odborima, ve¢ od strane premijera, kojemu ISC podnosi izvjesStaje. Razlog za ovo rjeSenje
je $to ISC nije pravi parlamentarni odbor. Na primjer, on ne raspolaZe istraznim ovlastima
parlamentarnog odbora i ne moZze koristiti uobi¢ajene parlamentarne resurse i privilegije.
Umjesto toga, radi se o odboru parlamentarnih zastupnika.
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Najvaznija prednost ovakvog odbora je Sto ima pristup povjerljivim podacima, sastaje se
u sigurnom okruZenju i ima osoblje koje je proslo sigurnosne provjere. Jo$ jedna njegova
prednost je kontinuitet. Clanovi odbora koji dolaze iz Gornjeg doma ne treba, za razliku
od kolega iz Donjeg doma, traziti reizbor, te je stoga moguce ostvariti snazniji kontinuitet
i razvoj institucionalnog sjec¢anja.

Sa druge strane, zakonom utvrden mandat ISC-a je ogranicen, i obuhvaéa samo rashode,
administrativna pitanja i politike glavnih obavjestajnih sluzbi. Takoder su ograniceni i
njegovi istrazni resursi. lako je nedavno situacija donekle unaprijedena, ona joS nije na
pozeljnom nivou. Kao posljedica toga, ovaj pristup uglavhom ne poti¢e kontinuirano
pracenje deSavanja, Sto bi se moglo smatrati vaznim aspektom nadzora.

DVA

Napori da se ISC podvede pod parlamentarnu kontrolu su do sada bili bez uspjeha, ali
je uloga politickih stranaka porasla. One sada ostvaruju snazan utjecaj na izbor ¢lanova
ISC-a i vrijeme parlamenta za diskusiju o precis¢enim (javnim) verzijama izvjestaja ISC-a
redovno se planira.*

Stalni zakonom ustanovljeni parlamentarni odbori

Stalni zakonom ustanovljeni parlamentarni odbori za obavjestajnu djelatnost razlikuju se
od prethodnog pristupa po tome Sto se ovdje radi o pravim parlamentarnim odborima.
Njihove ¢lanove imenuju politicke stranke, i oni mogu po potrebi koristiti resurse
parlamenta.

Za razliku od ISC-a, ¢iji zaposlenici sluZze izvrsnoj vlasti, stalni parlamentarni odbor moze u
velikoj mjeri sam odredivati pravce djelovanja, ne samo u smislu koje osoblje ¢e zaposliti
(pod uvjetom da su prosli sigurnosnu provjeru), nego i gdje ¢e se sastajati (pod uslovom
da se radi o sigurnoj lokaciji).

Usloviza ¢lanstvo serazlikuju od zemlje do zemlje. UJuZnojAfrici, na primjer, proporcionalna
zastupljenost je pravilo, pa sve vazne politicke stranke moraju biti zastupljene u odboru.
Na Novom Zelandu, s druge strane, i premijer i lider opozicije moraju biti ¢lanovi ovog
Odbora. U Australiji, odbor mora okupljati ¢lanove iz oba doma saveznog parlamenta.

Zakoni koji uspostavljaju ove stalne parlamentarne odbore obi¢no definiraju i koje
organizacije podlijeZzu njihovom preispitivanju. lako se ponekad izostavljaju odredene
aktivnosti, i ono Sto ostane moZe biti dosta Siroko. U Australiji, na primjer, Zajednicki
parlamentarni odbor za obavjestajni rad i sigurnost (Parliamentary Joint Committee on
Intelligence and Security ili PJCIS) ima mandat da paZzljivo prati rad najvaznijih obavjestajnih
organizacija u zemlji, iako je i lista aktivnosti koje ne podlijezu razmatranju ovog odbora
takoder dosta duga (vidjeti Okvir 1).
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Okvir 1: Ogranicenja mandata australskog Zajednickog parlamentarnog odbora za
obavjestajni rad i sigurnost

Djelovanje Odbora se ne odnosi na:

a. ocjenu prikupljanja obavjestajnih informacija i procjenu prioriteta Australijske
organizacije za sigurnosno-obavjestajni rad (Australian Security Intelligence Organisation
- ASI0), Australijske tajne obavjestajno-sigurnosne sluzbe (Australian Secret Intelligence
Service - ASIS), Organizacije za obrambeno geo-prostorno snimanje (Defence Imagery and
Geospatial Organisation - DIGO), Organizaciju za odbrambeni obavjestajni rad (Defence
Intelligence Organisation - DIO), Direkciju za odbrambenu signalizaciju (Defence Signals
Directorate - DSD) i Ured za nacionalnu procjenu (Office of National Assessments -ONA);

b. uvid u izvore informacija, drugu operativnu pomo¢ ili operativhe metode koji su na
raspolaganju ASIO-u, ASIS-u, DIGO-u, DIO-u, DSD-u ili ONA-i;

c. uvid u odredene operacije koje su poduzete, u toku su ili se predlaze njihovo poduzimanje
od strane ASIO, ASIS, DIGO, DIO ili DSD;

d. uvid u informacije koje se dobivaju od strane vlade, ili, pak, posredstvom neke od njenih
agencija, a ukoliko ta vlada ne pristane na objelodanjivanje informacije;

e. uvid u neki aspekt djelovanja ASIO, ASIS, DIGO, DIO, DSD odnosno ONA koji se ne odnosi
na drzavljane Australije;

f. razmatranje pravila koja su usvojena u skladu sa Cl. 15. ovog Zakona;

g. vodenje istraga o pojedinacnim Zalbama koje se odnose na djelovanje ASIO, ASIS, DIGO
DIO, DSD ili ONA;

h. razmatranje sadrzaja ili zakljucka koji su sadrZani u izvjestaju ili procjenama koje su
napravile DIO ili ONA, niti uvid u izvore informacija na kojima se zasnivaju te procjene
odnosno izvjestaji;

i. uvid u aktivnosti koordinacije i evaluacije koje poduzima ONA.*®

Znacajna razlika izmedu ovog i prethodnog pristupa pravnih odbora parlamentarnih
zastupnika i stalnih pravnih parlamentarnih odbora je u ovlastima i privilegijama koje
odbori imaju. Stalni zakonom ustanovljeni odbori mogu optuzZiti za nesaradnju strane koje
ne ispostuju zahtjeve odbora, a posebno se to odnosi na izradu dokumentacije i evidencije.
Osim toga, australijski zakon izri¢ito naglasava da svaki dom parlamenta mozZe uputiti ,bilo
koje pitanje” koje se odnosi na najvaznije sluzbe na razmatranje PJCIS-u.®

Posebni zakonom ustanovljeni odbori za nadzor

U barem jednoj drZavi (Kanada) bududi ¢lanovi parlamenta su zakonom obavezani da
uspostave odbore Ciji je zadatak da paZljivo prate primjenu zakona o obavjestajnim
sluzbama kada ti zakoni budu na snazi nekoliko godina. Usvajanjem kanadskog Zakona o
obavjestajnoj sluzbi (Canadian Security Intelligence Service Act) i Zakona o sigurnosnim
prekrsajima (Security Offenses Act) 1984. godine izri¢ito je naloZeno parlamentu da
uspostavi odbor koji ¢e razmatrati primjenu tih zakona nakon $to budu na snazi pet
godina. Kanadski Zakon o borbi protiv terorizma (Anti-Terrosim Act) usvojen 2001. godine
isto tako obavezuje parlament da uspostavi odbor za ocjenu nakon tri godine.*® U svakom
od navedenih slu¢ajeva, mandat odbora bio je da razmotri odredbe i primjenu zakona i da

u svoj izvjestaj ukljuci preporuke za sve izmjene koje smatra potrebnima.

Ovi odbori, ¢ija je priroda bila ad hoc, imali su fiksno trajanje od jedne godine, po ¢ijemu
isteku su podnosili izvjestaj. S obzirom da nisu bili videni kao sastavni dio sigurnosnog
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kluba, uzivali su malu pomo¢ strucnih nadzornih tijela koja su takoder uspostavljena tim
zakonima.?®

MjeSoviti odbori i sistemi
Jedan broj zemalja uspostavilo je mjeSovite odbore u cCijem su sastavu i clanovi
zakonodavnog tijela i pojedinci koji nisu ¢lanovi ni izvrSne ni zakonodavne vlasti.

Svedska Komisija za zastitu sigurnosti i integriteta

U Svedskoj, na primjer, predsjedavajuéi i zamjenik predsjedavajuc¢eg Komisije za zastitu
sigurnosti i integriteta (SAKINT) mora imati iskustvo sudije ili ekvivalentno pravnicko
iskustvo. Preostali ¢lanovi odbora, kojih moZe biti najvise deset, imenuju se na osnovu
nominacije stranackih grupa u Svedskom parlamentu (Riksdag), koji mogu ali ne moraju
biti aktualni ¢lanovi parlamenta.

DVA

SAKINT ima dvije najvaznije odgovornosti: da nadzire primjenu tajnog nadzora, prikrivenih
isljednika, kao i druge specijalne istrazne radnje koje koriste agencije za borbu protiv
kriminala; i da nadzire obradu osobnih podataka od strane Svedske sigurnosne sluibe.
SAKINT ispunjava svoje nadleZznosti uglavnhom kroz inspekcije ¢ija je svrha da osigura
postovanje zakona i propisa Svedske.

Pri vrSenju svoje djelatnosti SAKINT uZiva podrsku osoblja kojemu je na celu direktor
imenovan od strane vlade. Zakon kojim je uspostavljen SAKINT daje ovlasti ovom odboru
da dobija informacije i koristi pomoc¢ tijela koja su predmet njegovog nadzora. SAKINT
podnosi godiSnje izvjeStaje vladi. Takva obaveza ne postoji prema Riksdagu.

MjesSoviti sistem u Njemackoj

U Njemackoj, sistem nadzora nad obavjeStajnim sluzbama je kombiniran na slican
nacin. Neki ga nazivaju ,multilateralnim” jer ga Cini viSe tijela koja djeluju paralelno.?®
Najvaznije tijelo je Parlamentarni kontrolni panel (PKG), stalni panel za nadzor nad
obavjestajnim sluzbama donjeg doma njemackog parlamenta (Bundestaga). Po zakonu,
PKG se mora sastajati barem jednom u svakom kvartalu. lako ¢lanstvo u PKG-u odraZava
stranacki sastav Bundestaga, na poziciji predsjedavajuéeg se na godiSnjoj osnovi smjenjuju
pripadnik parlamentarne veéine i pripadnik opozicije. Clanovi ovog odbora uZivaju
pomo¢ sedmoclanog sekretarijata. Fokusiraju se na aktivnosti tri savezne obavjestajne
sluzbe i razmatraju pitanja in camera (iza zatvorenih vrata). Odbor moZe pozvati radnike
obavjestajne sluzbe da svjedoce, mogu po potrebi dobiti dokumente i uéi u prostorije
sluzbe u bilo kojem trenutku. Ovaj odbor svoje izvjeStaje mora podnijeti Bundestagu u
sredini i na kraju svakog izbornog termina.

Drugo tijelo je Povjerljivi odbor (Confidential Committee) koji je odgovoran za pazljivo
prac¢enje budZeta obavjestajni sluzbi (rije¢ je o ukupnim iznosima koji se dostavljaju Odboru
za budZet Bundestaga za ukljucivanje u prijedlog budZeta). Znacajno je spomenuti da PKG
i Povjerljivi odbor ponekad odrZavaju zajednicke sastanke kada se razmatraju budzZetska
pitanja. (vidjeti Poglavlje 8 — Wills koja sadrzi dodatne informacije).

Posljednja komponenta njemackog mjesSovitog sistema je Komisija G10 — neovisno,
kvazisudsko tijelo ¢ije su odluke obavezujuce za obavjestajnu sluzbu i vladu. Cetiri ¢lana
Komisije G10, koje bira PKG, mogu biti ¢lanovi Bundestaga, ali i to nije obavezno.
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Komisija G10 je prvobitno bila osnovana kako bi ovlastila i nadzirala presretanje poste i
telekomunikacija koje vrSe obavjestajne sluzbe. Medutim kada su amandmani na zakon o
borbi protiv terorizma iz 2007. godine predvidjeli davanje novih ovlastenja obavjestajnim
sluzbama, uloga Komisije G10 se takoder promijenila. Sada Komisija G10 izdaje odobrenja
obavjestajnim sluzbama za pristup zadrZzanim podacima telekomunikacijskih operatera,
kao Sto su na primjer lokacija sa koje se telefonira, serijski broj ili Sifra kartice.

4.2 GENERALNI INSPEKTORI

U ovom dijelu razmatraju se tri razli¢ita pristupa zakonskoj uspostavi institucije Generalnih
inspektora (Gl).?* Prvi, koji je uspostavljen u Sjedinjenim DrZavama, posluZio je kao model
za duga dva pristupa. Pored toga, oni se medusobno bitno razlikuju po tome ko postavlja
Gl, kome Gl podnosi izvjeStaj i na koje se teme ti izvjestaji odnose. Prakti¢na iskustva
pojedinih Gl se takoder razlikuju, jer neki imaju ve¢u mogucnost pristupa klju¢nom osoblju
i informacijama od drugih.

4.2.1 Generalni Inspektor Centralne obavjestajne agencije Sjedinjenih Drzava

lako je Zakonom o generalnom inspektoru iz 1978. godine propisano da svi vazniji
odjeli vlade SAD-a imaju svoje Generalne inspektore, to se nije odnosilo na Centralnu
obavjestajnu agenciju (Central Intelligence Agency — CIA), koja je vec od ranije imala svog
posebnog Gl. Uspostavljen 1952, Gl za CIA-u je 1978. godine joS uvijek imenovao direktor
agencije i, po misljenju mnogih, on nije uzivao dovoljnu neovisnost. Tek 1989. godine je
GI-CIA konacno zakonom ureden, te je dobio vec¢u neovisnost. GI-CIA je i dalje zaposlenik
CIA-e i podnosi izvjesStaje direktoru, ali sada ovaj poloZaj zauzima osoba koju nominira
predsjednik a potvrduje Senat, i moze je smijeniti samo predsjednik.

Uloga GI-CIA je prije svega da promovira ekonomic¢nost, ucinkovitost i efikasnost, kao
i odgovornost unutar CIA-e. On/ona to ¢ini tako $to vr$i neovisne revizije, inspekcije,
istrage i procjene programa i operacija ClA-e. GI-CIA je takoder nadlezan za otkrivanje
i odvracanje od prevara, neopravdanog troSenja resursa, zloupotrebe i nepravilnosti u
upravljanju. Sto se ti¢e izvje$tavanja, od GI-CIA se zahtijeva da svoje nalaze i preporuke
blagovremeno prenese direktoru Agencije, kao i kongresnom obavjestajnom odboru. Kada
se nalazi odnose na navodne povrede zakona, GI-CIA mora takoder obavijestiti drzavnog
pravobranitelja (Attorney General).?

4.2.2 Generalni inspektor Sigurnosno-obavjestajne sluzbe Kanade

Za razliku od GI za CIA-u, koji je zaposlenik agencije koju nadzire, osoba koja vrsi duznost
Generalnog inspektora Obavjestajno-sigurnosne sluzbe Kanade (Office of the Inspector
General of the Canadian Security Intelligence Service ili OIG-CSIS) nije zaposlen u toj
sluzbi nego u Ministarstvu javne sigurnosti (Ministry of Public Safety), a imenuje ga
kabinet i izvjeStaje podnosi Zamjeniku ministra za javnu sigurnost. Mandat OIG CSIS-a,
koji je odreden Zakonom o obavjestajno-sigurnosnoj sluzbi Kanade (Canadian Security
Intelligence Service Act) iz 1984. godine, je mnogo slabiji nego Sto je to mandat IG-CIA.
OIG CSIS se fokusira u potpunosti na pridrzavanje zakona, propisa i politika Kanade. Svakih
dvanaest mjeseci, ovo tijelo mora razmotriti izvjestaj koji podnosi direktno CSIS nadleznom
ministru koji se odnosi na operativne aktivnosti sluzbe. OIG-CSIS ima zadatak da potvrdi
izvjestaj, ukazujuéi na sve aktivnosti koje nisu u skladu sa Zakonom o CSIS-u, ili koje su u
suprotnosti sa uputama koje izdaje ministar. Osim toga, OIG-CSIS mora identificirati sve
aktivnosti koje predstavljaju neopravdano ili nepotrebno koriStenja ovlasti CSIS-a.
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Zakon posebno daje pravo OIG-CSIS-u da od direktora CSIS-a i drugi zaposlenika CSIS-a
trazi sve informacije, izvjeStaje i objasnjenja koja smatra potrebnim za vrSenje svojih
duznosti. U praksi, medutim, Gl ima problema da se sastane sa direktorom CSIS-a.

OIG-CSIS ne komunicira izravno sa parlamentom, ¢ak ni kada se radi o pitanjima
nepostivanja zakona. U stvari, parlamentarni predstavnici mogu do¢i do ovih saznanja na
samo tri nac¢ina: ako nadleini ministar dobrovoljno odluci da ih informira; ako dodu do
informacije na osnovu zahtjeva u skladu sa Zakonom o pristupu informacijama; ili ako
je informacija ukljucena u jedan od godisnjih izvjesStaja koje priprema Odbor za nadzor
sigurnosno-obavjestajnih sluzbi (Security Intelligence Review Committee — SIRC), stru¢no
tijelo koje djeluje izvan izvr$ne vlasti (vidjeti Dio 4.3. dalje u tekstu).?

DVA

4.2.3 Generalni inspektor za obavjeStajno-sigurnosne sluzbe Australije

Generalni inspektor za obavjestajno-sigurnosnu sluzbu i sigurnost Australije (Australian
Inspector General of Intelligence and Security — AIGIS), sli¢cno kao i institucija iz Kanade,
utemeljen je zakonom. Osnovan 1986. godine Zakonom o generalnom inspektoru za
obavjestajne sluzbe i sigurnost (Inspector General of Intelligence and Security Act), ovaj
ured nije dio niti jednog ministarstva ili agencije. Umjesto toga, predstavlja neovisno tijelo
koje je u okviru portfelja premijera.

AIGIS, kojega imenuje glavni guverner, ima mnogo Sire polje djelovanja nego Gl SAD-a ili
Kanade. Umjesto da paZljivo prati samo jednu sluzbu, onili ona je odgovoran za cjelokupno
obavjestajnu djelatnost Australije. lako AIGIS u odredenoj mjeri obavlja razli¢ite funkcije
prema razli¢itim sluzbama, njegove/njene najvaznije duznosti su trostruke:

1. pracenje uskladenosti za zakonima, uputama i smjernicama koje reguliraju aktivnosti
pojedinih sluzbi;

2. procjena ispravnosti tih aktivnosti;

3. procjena ucinkovitosti tih aktivnosti;

4. utvrdivanje da li neka od tih aktivnosti nije u skladu ili krsi ljudska prava.

Mozda i ne iznenaduje Sto je AIGIS historijski najvedi dio svojih istraznih resursa fokusirala
na Sigurnosno-obavjesStajnu organizaciju Australije (Australian Security Intelligence
Organisation - ASIO). Razlog za to je Sto je nadleZnost ASIO prvenstveno domaca, pa je
stoga veca vjerovatnost da ¢e ugrozavati prava drZzavljana i stanovnika Australije nego
sluzbe koje rade u inostranstvu i odbrambene obavjestajne sluzbe Australije. (Nedavno
izvrSene procjene govore da se od 60 do 70 posto resursa AGIS-a troSi na programe
proaktivne inspekcije.?*) Kada vrsi punu istragu, AIGIS mozZe koristiti i koristi ista istrazna
ovlastenja koja inace imaju kraljevske istrazne komisije. To znaci da AIGIS mozZe zahtijevati
da se svjedoci pojave na sasluSanju i da istinito svjedoCe. Takoder, ima ovlasti i zahtijevati
dostavu dokumenata i stupiti u prostorije sluzbe. U meduvremenu, neovisnost i stalnost
mandata AlGIS-a postignut je Cinjenicom da se moZe smijeniti samo ako postoji opravdan
razlog za sijenu.

AIGIS je Zakonom obavezana da podnosi godis$nji izvjestaj o svojim aktivnostima Premijeru,
koji ga mora staviti na dnevni red oba doma parlamenta. lako bivsi vrsitelji ove duznosti
smatraju da je AIGIS tijelo za nadzor koje ne moZe naloZiti promjene,? preporuke tog
ureda obavjestajne sluzbe i nadlezni ministri ipak uzimaju vrlo ozbiljno.?®
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I na kraju, treba spomenuti da, osim $to su pod nadzorom AIGIS-a i PJCIS-a (koji se razmatra
gore u tekstu), obavjestajne sluzbe Australije su takoder pod pazljivim okom Nacionalnog
ureda za reviziju Australije (Australian National Audit Office).

4.3 STRUCNA NADZORNA TIJELA

Stru¢na nadzorna tijela se obi¢no uspostavljaju zakonom. Njihove posebne karakteristike
se odnose na funkciju koju obavljaju, stepen neovisnosti od izvrsne vlasti i parlamenta,
kojem podnose izvjestaj, nacin izbora njihovih ¢lanova, te po tome da li postoje neki
posebni uslovi za ¢lanstvo.

4.3.1 Kanadski Odbor za ocjenu rada sigurnosno-obavjestajnih sluzbi i Ured
povjerenika za sigurnost komunikacija

Kanada ima dva takva stru¢na nadzorna tijela: SIRC (Odbor za ocjenu rada sigurnosno-
za sigurnost komunikacija Kanade (izvorno Office of the Communications Security
Establishment Commissioner Canada odnosno OCSEC). SIRC, koji djeluje izvan kako izvrsne
tako i zakonodavne vlasti, ima najvisSe pet ¢lanova koji moraju biti povjerljivi savjetnici
(eng. privy councillors) i prema tome pod zakletvom povjerljivosti. Osim toga, niti jedan
¢lan SIRC-a ne smije biti aktualni ¢lan parlamenta.?’ Izvorno, ideja je bila da ¢e ¢lanovi biti
osobe sa iskustvom povijerljivih savjetnika koje su stekli na funkciji nadleznih ministara. Ali
ovo nije uvijek bio slucaj. SIRC se sastaje na sigurnim mjestima i ima pomo¢ osoblja koje
je proslo sigurnosne provjere. Osim Sto dobije sigurnosni certifikat OIG-CSIS-a, SIRC ima i
vlastiti mandat da osigura postivanje zakona CSIS-a, koji ukljucuje i ovlasti da vrsi istrage
prituzbi na ovu sluzbu (vidjeti Okvir 2). U tom pogledu, moZe dati upute OIG-CSIS-u ili
samoj sluzbi da izvrsi ocjenu odredenih aktivnosti.

Okvir 2: Mandat Odbora za ocjenu sigurnosno-obavjestajnih sluzbi Kanade

Funkcije Odbora za ocjenu su:
a. da vrsi generalnu ocjenu vrSenja duznosti i funkcija Sluzbe, i u vezi s tim:

i. da razmatra izvjestaje direktora i potvrde generalnog inspektora koje mu se
dostavljaju u skladu sa potélanom 33(3);

ii. darazmatra upute koje izdaje ministar u skladu sa potélanom 6(2);

iii. da razmatra aranZzmane koje sklapa Sluzba u skladu sa potélanovima 13(2) i (3),
kao i 17(1), i da prati pruzanje informacija i obavjestajnih informacija u skladu sa
tim aranZzmanima;

iv. da pregleda sve izvjeStaje i komentare koje mu se dostavljaju u skladu sa pod-
¢lanom 20(4);

v. da prati sve zahtjeve navedene u stavu 16(3) koji su upuceni Sluzbi;

vi. da pregleda propise, i

vii. da prikuplja i analizira statisticke podatke vezane za operativne aktivnosti Sluzbe;

b. da organizira vrienje procjene, odnosno da ocjenu u skladu sa Cl. 40, i
c. da vrsiistrage u vezi sa.

i. (i) Zalbama dostavljenim Odboru u skladu sa Cl. 41. i 42;

ii. (i) izvje$tajima dostavljenim Odboru u skladu sa Cl. 19. Zakona o drZavljanstvu
(Citizenship Act); i

iii. (iii) pitanja koja su upué¢ena Odboru u skladu sa Cl. 45. Zakona o ljudskim pravima

Kanade (Canadian Human Rights Act).?
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Pri obavljanju ovih ocjena SIRC ima pravo pristupa svim informacijama koje su pod
kontrolom OIG-CSIS-a ili CSIS-a, koje SIRC smatra potrebnim za vrienje svojih duZnosti i
funkcija — ukljucujudi izvjestaje i objasnjenja. SIRC moZe podnositi izvjeStaje nadleznom
ministru po svom nahodenju. Medutim, uvijek mora podnositi godisnji izvjesStaj kojega
nadlezni ministar moZe staviti na dnevnired parlamenta. lako SIRC moZe odredivati sadrzaj
izvjeStaja, u njemu ne smiju biti sadrZzane povjerljive informacije.

Izvorno se ocekivalo da ¢e godisSnji izvjeStaj SIRC-a pruzati parlamentu informacije koje
su mu potrebne da vrsi ucinkovit nadzor nad obavjestajnim sluzbama. U praksi, medutim,
SIRC nije uvijek bio tako predusretljiv.?°

Kada se Specijalni odbor donjeg doma parlamenta za ocjenu Zakona o CSIS-u i Zakona o
sigurnosnim prekrsajima (vidjeti Dio 4.1.2.4 gore u tekstu) sastao da razmatra odgovarajuce
uloge SIRC-a i OIG-CSIS-a, njegovi ¢lanovi nisu mogli shvatiti zasto se funkcije OIG-CSIS-a
ne bi mogle unijeti u funkcije SIRC-a. Tadasnji resorni ministar se morao snazno boriti da
uvjeri specijalni odbor u vaznost OIG-CSIS-a i potrebu istovremenog postojanja oba ova
tijela. Kao posljedica toga, specijalni odbor je promijenio kurs i suzdrzao se od davanja
preporuke da se raspusti OIG-CSIS. Medutim, nakon nekoliko godina, sljede¢a vlada je
prihvatila ostavku dotadasnjeg celnog Covjeka ove institucije, a posljedica toga je da
je to mjesto ostalo uprainjeno viSe od godinu dana. Tek vrlo skoro je vlada ukazala da
sada namjerava integrirati OIG-CSIS u SIRC. lako je ova odluka opravdana potrebom za
smanjenjem administrativnih troSkova, istovremeno je istaknuto da treba unaprijediti
nadzor.*

DVA

Do 1996. godine, kada je izvrSnom uredbom osnovan OCSEC, Organizacija za sigurnost
komunikacija (Communications Security Establishment - CSE), ObavjesStajna sluzba Kanade
za presretanje komunikacija (Canada’s signals intelligence service) nije bila obuhvaéena
vanjskim nadzorom. Pet godina kasnije, u okviru omnibus Krivicnog zakona, parlament je
usvojio Zakon o borbi protiv terorizma, koji je pruzio zakonsku osnovu za rad i OCSEC-u i
CSE, koji su do tada,djelovali na osnovu izvrSne uredbe. Zakon o borbi protiv terorizma
dao je OCSEC-u ogranic¢eni mandat da osigura da CSE radi u skladu sa zakonima Kanade.
OCSEC je takoder ovlasten da saslusava prituzbe na rad agencije. Uslovi koje osoba treba
ispunjavati da bi bila postavljena na ovu funkciju su, izmedu ostalog, iskustvo viSeg sudije.
Nakon Sto stupi na funkciju, osoba se iz OCSEC-a mozZe smijeniti samo ako postoji opravdan
razlog.

Poput OIG-CSIS-a i SIRC-a, OCSEC funkcionira u okviru kruga povjerljivosti, sa osiguranim
prostorijama i ograni¢enim osobljem koje je proslo sigurnosne provjere. Osim toga, OCSEC
ima iste istraziteljske ovlasti kao i svaki drugi povjerenik u skladu sa Zakonom o istragama.
Poput SIRC-a OCSEC ima obavezu podnositi godisnji izvjestaj koji ¢e resorni ministar staviti
na dnevni red parlamenta.

Ova dva godiSnja izvjesStaja su jedini izvor informacija koje kanadski parlament dobiva
izravno od OCSEC-a i SIRC-a. Ni u jednom slucaju vlada nije obavezna poduzeti aktivnosti
na osnovu preporuka izvjestaja.

4.3.2 Belgijski Stalni odbor za ocjenu rada obavjestajnih agencija

Jedno stru¢no tijelo slicno SIRC-u vrsi nadzor nad obavjestajnim sluzbama u Belgiji. Ipak,
Belgijski stalni odbor za ocjenu rada obavjestajnih agencija (Belgian Standing Intelligence
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Agencies Review Committee) poznat pod nazivom Odbor |, razlikuje se od kanadskog
primjera u nekoliko vazinih aspekata. Prvo, njegov mandat obuhvacda dvije obavjestajne
sluzbe: Drzavnu sigurnost) koja je civilna sluzba i Opéu obavjestajno-sigurnosnu sluzbu,
koja predstavlja vojni pandan Drzavnoj sigurnosti, kao i Koordinacijsku jedinicu za procjenu
prijetnji.3! Drugo, mandat Odbora | ide dalje od osiguranja pridrZavanja zakona i propisa,te
zalazi u razmatranje efikasnosti rada sluzbi i koordinacije izmedu njih. Trece, tri ¢lana
Odbora | — od kojih svi moraju proci sigurnosne provjere, imati diplomu pravnika, kao i
relevantno profesionalno iskustvo — imenuje Senat Belgije (a ne, kao Sto je slucaj u Kanadi,
kabinet). | na kraju, predsjedavaju¢i odbora mora biti sudija.

Niti jedan ¢lan Odbora | ne moZe biti ¢lan parlamenta, ali zakon koji uspostavlja odbor
obavezuje oba doma parlamenta da uspostave stalne odbore koji ¢e pratiti rad Odbora |
i razmatrati njegove izvjesStaje. Zakon, dalje, predvida da ¢lanovi parlamentarnih odbora
poduzmu odgovarajuée sigurnosno mjere i namece im obavezu da Cuvaju povjerljivost
informacija koje im se povjere, ¢ak i nakon $to napuste funkciju, ili ¢e u suprotnom biti
krivicno gonjeni.

5. PREPREKE UCINKOVITOM NADZORU

U zemljama u tranziciji postoji veliki broj ¢inioca koji mogu ometati uspostavu ucinkovitog
nadzora. U ovom dijelu razmatraju se prepreke koje se najcesce javljaju u nadzoru nad
obavjestajnim sluzbama.

5.1 NEVOLJNOST DA SE IZVRSNA VLAST POZIVA NA ODGOVORNOST

Najosnovnija prepreka ucinkovitom nadzoru jeste nevoljnost zakonodavca da usvoji
i primijeni mjere kojima pozivaju izvrsnu vlast da poloZi racune za svoje djelovanje. U
zemljama u tranziciji, gdje izvrSna vlast nije ranije pozivana na odgovornost, zakonodavci
obicno moraju eksperimentirati sa viSe pristupa prije nego Sto utvrde koji je za njih
najbolji. Oslanjati se samo na rasprave u odboru u ocekivanju da pruze ucinkovit nadzor
vjerojatno ¢e se pokazati nedovoljnim. Iskustvo pokazuje da je angaZiranje pomocnog
osoblja, istrazivacke studije, studijska putovanja i saslusanja iza zatvorenih vrata (in
camera) takoder potrebni.

5.2 STRMA KRIVULJA UCENJA

Sigurnosne i obavjestajne aktivnosti se razlikuju od vecine dugih funkcija vlade po tome Sto
utjecu i/ili ukljucuju gotovo sve odjele odnosno ministarstva. Posto pravilan nadzor iziskuje
veliki stepen upoznatosti sa funkcijama i praksama obavjestajnih sluzbi i kompleksnim
nac¢inima na koji oni ostvaruju medudjelovanje sa drugim vladinim agencijama, krivulja
u€enja je strma i stoga stavlja zakonodavce u teZak poloZaj jer osim prethodnih imaju i
mnogobrojne druge zahtjeve kojima moraju posvetiti vrijeme i paZnju. Razvoj potrebne
strucnosti iziskuje vrijeme, posebno kada se uzme u obzir generalna nevoljnost ljudi koji
rade u obavjestajnim sluzbama da podijele svoje konkretno znanje.

5.3 NEDOSTATAK POVJERENJA

Ako obavjeStajne sluzbe i tijela za njihov nadzor ne vjeruju jedni drugima, nece biti
otvorene diskusije, niti znacajnih razmjena informacija, te nece biti moguce vrsiti ucinkovit



Farson - Uspostava ucinkovitog sistema nadzora nad obavjeStajnim sluzbama m

nadzor. Da bi se izgradio odnos povjerenja, vanjska nadzorna tijela (posebno kongresni
i parlamentarni odbori) trebaju izbjegavati iskljucivu fokusiranost na postivanje zakona.
Takvo ogranicavanje nadzora bi moglo dovesti do toga da nastane konfrontacija, odnos mi-
protiv-njih, Sto bi obeshrabrilo radnike obavjestajnih sluzbi da prepoznaju bilo kakvu korist
od procesa nadzora. Umjesto toga, barem u pocetnoj fazi, oni vide samo velike teskode.

Da bi nadzor bio ucinkovit i obavjestajne sluzbe trebaju osjetiti koristi od njega. Naglasak
na efikasnost, na primjer, moze biti od koristi sluzbi tako Sto ¢e se dati preporuke koje c¢e
potadi izvrsnu vlast da za sluzbu izdvoji veéa sredstva. Sluzba takoder moze iskusiti korist
od nadzora kada neki odbor zakonodavnog tijela ili stru¢no nadzorno tijelo ispravi neki
izvjestaj u medijima koji neopravdano optuzuje radnike sluzbe za nezakonito djelovanje ili
dovodi u pitanje njihovu ucinkovitost.

DVA

5.4 USKRACIVANJE PRISTUPA OSOBAMA, MJESTIMA, DOKUMENTACHI |
EVIDENCUI

Pojedina¢no najvaznija prepreka ucinkovitom nadzoru jeste uskracivanje pristupa
osobama, mjestima, dokumentaciji i evidenciji. Bez ovog pristupa nadzornih tijela ne mogu
adekvatno funkcionirati (vidjeti, takoder, Nathan — Poglavlje 3). Ona ne mogu provjeriti da
li je informacija koju su dobili od izvrSne vlasti tacna, niti mogu pravilno sprovesti istrage
nekog konkretnog pitanja. Umjesto toga, moraju se oslanjati isklju¢ivo na ono $to im se
kaze i Sto mogu dobiti iz otvorenih izvora.

5.5 PRITISAK KRATKIH ROKOVA | NJIHOV UTJECAJ NA NADZOR

Pritisak kratkih rokova koje se pred zakonodavce namecée moZe imati negativan utjecaj na
izbor adekvatne vrste nadzora koji ¢e preduzeti. Studije kongresnih nadzornih odbora SAD-a
su pokazale da su vedi izgledi da ¢e se zakonodavci, umjesto da sami otkrivaju probleme,
baviti pitanjima koja su ve¢ privukla paznju javnosti32. A za to imaju dobre razloge. Naime,
posto su zakonodavci zauzeti ljudi sa velikim brojem obaveza (medu kojima je svakako i
nastojanje da budu ponovno izabrani), cesto se bave onim pitanjima koja im potencijalno
mogu donijeti najvecu politi¢ku korist. Cinjenica da se paZljivo prac¢enje obavjestajnih
sluzbi rijetko deSava u javnosti znaci da im nudi malo mogucnosti da ostvare politicku
korist.

Kapaciteti zakonodavaca da nadziru obavjestajne sluzbe su dodatno ograni¢eni samom
prirodom zakonodavne vlasti. Vrijeme koje je na raspolaganje za nadzor je ograni¢eno
ne samo zbog poslova koje svi zakonodavci moraju obaviti, nego i rasporedom zasjedanja
zakonodavnog tijela. U vecini jurisdikcija, zakonodavni rad se obustavlja kada zakonodavno
tijelo ne zasjeda, kao i tokom izbora. PrenosSenje odgovornosti za nadzor na neko strucno
tijelo nudi djelomi¢no rjeSenje za ovaj problem.

5.6 STRANACKA PRISTRASNOST

Proces nadzora lako moZe ugroziti stranacka pristrasnost. U Sjedinjenim DrZzavama, na
primjer, pretjerana stranacka pristranost moZe onemoguditi napore opozicije da ostvari
detaljan uvid u rad obavjestajnih sluzbi tako Sto se odlaZe ili kontrolira rad kongresnih
odbora za nadzor.®® Isto tako, kako u najve¢em broju parlamenta vladajuéa stranka ima
vecinsku zastupljenost, ona kontrolira dnevni red odbora zakonodavnih tijela. Da bi se
suprotstavilo ovakvoj dominaciji, koja je opc¢e pravilo, u nekim parlamentima je obavezno
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da predsjedavajuci odbora za nadzor nad obavjestajnim sluzbama bude ¢lan opozicione
stranke.

Ovakav izbor predsjedavajuceg i izbor ¢lanova odbora zasnovanih na uspostavi pravilne
ravnoteze izmedu vlade i opozicije su vazni nacini na koje se moZe minimizirati stranacka
pristranost i promovirati suradnja. Opdenito govoredi, funkcije nadzora su najbolje kada
¢lanovi odbora za nadzor rade skupa u kolektivnom nastojanju da ostvare ciljeve od
nacionalnog interesa.

5.7 KASNJENJE U PODNOSENJU 1ZVJESTAJA STRUCNIH NADZORNIH TIJELA

Uslucaju kadasustruénatijelatakoja obavljaju razlicite proaktivneirutinske oblike nadzora,
jako je vaino da ona svoje izvjestaje i analize dostavljaju parlamentu pravovremeno.
Bez obzira koji aspekt obavjestajnog rada podlijeze detaljnom razmatranju od strane
zakonodavaca, oni moraju biti svjesni Sto Sire slike da bi obavljali tako Siroko postavljene
zadatke kao Sto je raspodjela javnih sredstava i razmatranje postojece legislative. Ako
zakonodavci ne mogu dobiti izvjeStaje u pravo vrijeme i ne mogu pitati ¢lanove struc¢nih
tijela o tome koje su njihove preporuke, mogucnost zakonodavca da odgovori svojim
obavezama ce biti ugrozena.

5.8 NEDOVOLJNI RESURSI

Moguénost zakonodavca da vrsi ucinkovit nadzor zavisi u velikoj mjeri od resursa koji su
im stavljeni na raspolaganje. Najvazniji resursi u tom smislu su osoblje i pristup. Kako
je vec ranije spomenuto, zakonodavci su zauzeti ljudi sa velikim rasponom obaveza.
Bez pomodi stalnog, visoko struc¢nog i nestranackog osoblja sa Sirokim poznavanjem
obavjestajnih krugova, zakonodavci ¢e u najboljem slucaju vrsiti ograni¢eni nadzor,
svodeci svoje aktivnosti na sasluSanja na odboru umjesto na istrazni rad. Dalje, da bi mogli
vrsiti uc¢inkovit nadzor, zakonodavcima je neophodno osigurati Siroki spektar informacija,
ukljucujuci zakljucke istrazivanja i sposobnosti vrSenja revizije (eng. audit).

Stvaranje stalnog nestranackog osoblja takoder moZze pomodi u razvoju i odrzavanju
institucionalnog sje¢anja. PoSto je potrebno dugo vremena da se razviju stru¢na znanja
na polju obavjestajnog rada, smjena zakonodavaca (koja moze biti vrlo Cesta u pojedinim
politickim sistemima) Cesto dovodi do gubitka znanja i iskustva. 1z ociglednih razloga,
postojanje stalnog, nestranackog osoblja ublazava ovu smetnju uc¢inkovitom nadzoru.

6. KREIRANJE PRAVNOG | INSTITUCIONALNOG OKVIRA ZA
SISTEM NADZORA

Mandati nadzornih tijela treba da budu postavljeni na najsirim moguc¢im osnovama. lako
mandat za neko konkretno tijelo za nadzor u velikoj mjeri zavisi od njegovog poloZaja
u cjelokupnom sistemu nadzora, uzeti kao cjelina ovi mandati trebaju pokrivati Siroki
spektar pitanja vezanih za rad obavjestajnih sluzbi, od administracije i operacija do politika
i budzZeta.

Da bi sistem nadzora bio ucinkovit, mora posti¢i da obavjestajne sluzbe koje prati postuju
odnosne zakone, propise i politike i da su ucinkovite u ostvarivanju svojih zadataka. lako
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pracenje zakonitosti moZe biti relativno jednostavan zadatak, procjena ucinkovitosti je
mnogo kompleksnija jer iziskuje sveobuhvatno ispitivanje sigurnosno-obavjestajnog
sistema u cjelini. U tom nastojanju nije dovoljno samo paZljivo promatrati agencije koje
prikupljaju obavjesStajne podatke. Takoder treba istraZiti da li su izabrani nosioci vlasti:
aktivno i rutinski angaZirani na utvrdivanju strategija i nadleZnosti za obavjeStajne
sluzbe, definiranju obavjestajnih zahtjeva koji odgovaraju tekuc¢im prijetnjama i
mogucénostima,angazirani na utvrdivanju prioritete u radu sluzbi i da li se staraju da se
razli¢iti dijelovi obavjesStajnog sistema pridrzavaju tih prioriteta.

Ako se razmatra sigurnosni i obavjestajni sistem u cjelini, ¢ini se oCiglednim da, ako se
Zeli da bude koristan u zastiti nacionalne sigurnosti, mora biti u stanju u svakom trenutku
pruziti vladi ,najbolju istinu” do koje je mogucée dodi. Medutim, obavjestajni rad nije
savrSena znanost i ,najbolja istina”“ moZe katkad imati ozbiljne mane, jer je takva priroda
posla. U svakom slucaju, od velikog je znacaja da obavjeStajne sluzbe ,govore istinu
vlastima” (eng. ,speak truth to power”), bez obzira na posljedice neuspjeha. Da bi se
ovakav stav promovirao i odrZzao u obavjestajnoj zajednici, sluzbama treba puna podrska
svih politi¢kih stranaka, ali i pravi¢na kritika. Problem je u tome Sto je parlament politicko
tijelo, gdje opozicione partije nastoje pokazati da su bolje od vladajuce stranke nudedi
alternativna rjesenja. Stoga iskuSenje promoviranja partijskih interesa je Cesto jaCe od
spremnosti spremnost na saradnju, koje je na taj nacin ugrozeno. Iz tog razloga je nadzor
nad obavjestajnim sluzbama cesto najucinkovitiji kada ga provode stru¢na nadzorna tijela
koja nisu izravno povezana niti sa izvrSnom niti sa zakonodavnom vlas¢u. Ovakav aranZman
nudi moguénost da se nadzor nad stru¢nim sluzbama zastiti od politickih utjecaja.

DVA

Sto se ti¢e zakonitosti rada obavjestajnih sluzbi, stru¢na nadzorna tijela trebaju imati
mandat ne samo da vrie naknadnu ocjenu aktivnosti sluzbe, nego i da razmatraju na
tekucéoj osnovi da li odnosni zakoni, propisi i politike dobro funkcioniraju ili ih treba
mijenjati. Ova tijela takoder treba da imaju obavezu istrazivanja prituzbi na rad sluzbi
koje imaju specijalne ili prinudne ovlasti, te treba da se staraju da nadleZni organi do kraja
istraze prituzbe (vidjeti Poglavlje 9 — Forcese). Pored toga, treba da budu obavezana da
podnose redovne izvjestaje svim relevantnim organima. Ti izvjestaji, kada je to potrebno,
treba da sadrZe i preporuke za unapredenje problematicnih oblasti.

Sto se ti¢e efikasnosti rada obavjestajnih sluzbi, stru¢na nadzorna tijela treba da mjere
kako njihove kapacitete, tako i njihove uéinke. Cesto se ovo mjerenje de$ava naknadno
(lekcije za ubuduce), ali svakako bi trebalo da postoji i teku¢e mjerenje kojim se razmatra
da li su trenutne sposobnosti sluzbe odgovarajuce za ispunjenje bududih vladinih potreba.
Institucije vrhovne revizije (eng. audit) obi¢no raspolazu sposobnostima potrebnim da se
razviju takva mjerenja (vidjeti Poglavlje 8 — Wills). Medutim, poSto su obi¢no nadlezne
za cijeli niz vladinih aktivnosti, one ne mogu tokom redovnog obavljanja svojih duznosti
posvetiti dovoljnu paznju obavjestajnom sektoru. Kao posljedica toga, zakonodavna tijela
mogu smatrati potrebnim da se vrhovnim institucijama za reviziju odobre posebni resursi
ili da uspostave nova tijela za ovakvu reviziju koja ¢e ispuniti ovu ulogu.

Kod definiranja mandata nadzornih tijela, zakonodavci se moraju pobrinuti da zakon pruzi
osobama koje rade u tijelima za nadzor pravo pristupa svim elementima bezbjednosne i
obavjestajne infrastrukture. Na taj nacin se omogucava tijelima za nadzor da procijene
sveukupne sposobnosti obavjestajne zajednice. Bez tako Sirokog polja djelovanja, izvrsna
vlast moze i previ$e lako prebacivati odgovornosti kako bi izbjegla detaljni nadzor. Siroko
polje djelovanja takoder omogucuje osobama koje vrSe nadzor da pailjivo razmotre
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odnose izmedu organizacija koji ¢ine sastavni dio sistema, kako ti odnosi funkcioniraju u
praksi te kako oni utjecu na troSkove zajednickih operacija.

Nadalje, zakon kojim se osnivaju nadzorna tijela treba predvidjeti sigurnost funkcije za
njegove ¢lanove kako bi se umanjio potencijalni utjecaj izvrSne vlasti na njihove odluke.
To znaci da u organizacijskom smislu oni mogu biti pri izvr$noj vlasti, ali ne treba da budu
unutar nje.

Dakle, moglo bi se postaviti pitanje, ako zakonodavac formira stru¢na tijela da vrSe nadzor
nad obavjesStajnim sluzbama, kakav nadzor onda ostaje da ga vrSe sami zakonodavci?
Odgovor ima veze sa tri klju¢na zadatka koje zakonodavna tijela imaju u parlamentarnim
demokratijama:

= darazmatra i usvaja pravne akte;
= da odobrava trosenje javnih sredstava ministarstva i organa (agencija) vlade;

= da zahtijeva od vlade odgovornost za svoje djelovanje odnosno nedjelovanje.

Sve ove odgovornosti podrazumijevaju da su parlamentarci aktivno uklju¢eni u nadzor nad
obavjestajnim sluzbama. Da biispunili svoje obaveze vezane za usvajanje zakona, budzeta
i pozivanja na odgovornost, ¢lanovi odbora treba da imaju ne samo pravovremeni pristup
izvjestajima strucnih nadzornih tijela, nego i mogucnost da postave pitanja ¢lanovima tih
tijela u vezi sa izvjeStajima koje su podnijeli. Osim toga, parlamentarci ¢e katkad imati
potrebu provesti vlastite istrage kada se pojave pitanja koja ugrozavaju povjerenje javnosti
u obavjestajne sluzbe. Osim toga, oni ¢e morati redovno paZljivo proucavati aktivnosti
strucnih nadzornih tijela, kako bi se uvjerili da ona djeluju na ucinkovit nacin i da raspolazu
odgovarajuc¢im resursima.

I na kraju, kako je ve¢ razmatrano u Dijelu 5.4, bez mogucnosti pristupa osobama, mjestima,
dokumentaciji i evidenciji, ne mozZe postojati ucinkovit nadzor. Iz tog razloga najvaznija
ovlast nadzornih tijela je pravo pristupa. lako parlamentarci mogu imati opce pravo
pristupa, odborima se ipak moze uskratiti pristup povjerljivim informacijama, osoblju ili
radnom okruZenju, zato $to uvjeti tog pristupa nisu jasno utvrdeni zakonom.

7. PREPORUKE

Zakoni koji uspostavljaju sistem nadzora nad obavjestajnim sluzbama bi trebali posebno
obuhvatiti sljedeca pitanja:

Uspostava parlamentarnog odbora kojemu je odobren pristup osobama, mjestima,
dokumentima i evidencijama.

Zakon koji omogucuje rad ovakvog odbora bi trebao specificirati njegove ovlasti u vezi sa
pristupom — kao Sto je ovlastenje da izdaje obavezujuée pozive, da zahtijeva svjedocenje
ili iskaze pod zakletvom, te da ima pravo ulaska i pretraZivanja prostorija obavjestajne
sluzbe. Takoder treba definirati ko moZe postati ¢lanom ovog odbora i kojim resursima
¢e odbor raspolagati. On treba da ima dva glavna zadatka, zakonom propisana, a to
su: sprjecavanje zloupotreba od strane sigurnosno-obavjeStajnih sluzbi i unaprjedenje
ucinkovitosti, efikasnosti i ekonomicnosti njihovog rada. Odbor bi, osim toga, trebalo da
ima moguénost davanja uputa svim tijelima za podrsku da preuzmu aktivnosti nadzora
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koje sam nema kompetencija niti vremena vrsiti, a te aktivnosti treba da se okoncaju i o
njima treba podnijeti izvjeStaj u razumnom vremenskom okviru.

Obaveze koje se stavljaju u nadleznost ovom odboru treba da ukljucuju zahtjev da se
nadzor vrsi u sigurnom okruzenju. Njegovi ¢lanovi i osoblje treba da produ sigurnosnu
provjeru i treba da poloZe zakletvu da nece otkrivati povjerljive informacije.** Osim toga,
iako moze izdavati javne izvjesStaje kada smatra za shodnim, odbor bi trebalo obavezati da
barem jednom godisnje podnese izvjestaj koji ¢e se naci na dnevnom redu parlamenta te
¢e biti i objavljen. Svi ti izvjestaji treba da produ odgovarajucée provjere sluzbi da slucajno
ne sadrze neke povjerljive materijale, ali konacnu rije¢ u vezi sa temama koje ce biti
sastavni dio izvjeStaja ipak treba da ima odbor.

DVA

Dalje, zakon treba predvidjeti da odbor vrsi redovne ocjene zakona koji se odnose na
nacionalnu sigurnost kako bi utvrdio da li se zakon primjenjuje, te da li i dalje odrazava
postojece prijetnje i tehnoloSko okruZenje. Nadalje, zakon treba sadrzavati konkretne
kazne za ¢lanove odbora i osoblje odgovorne za ,curenje” informacija. | na kraju, treba
predvidjeti ovlasti ¢lanova odbora da uspostave privremene, ad hoc istrazne komisije kada
se ukaZe potreba za angaZiranjem stru¢ne osobe izvana, ili u vezi sa pitanjem koje ¢e biti
vrlo ispolitizirano.

Uspostava neovisnog tijela koje saslusava prituZzbe na sve obavjestajne sluZbe.

Ovakvo tijelo bi trebalo biti prva tacka kontakta za sve koji se Zale na neku obavjestajnu
sluzbu. Zakon na osnovu kojeg se ovo tijelo osniva treba da predvidi posebnu zastitu
za tzv. ,zvizdace”, odnosno osobe koje upozoravaju na nepravilnosti u sluzbi. Zvizdace
treba Stititi samo pod uslovom da nisu otkrili povjerljive informacije koje nisu vec ranije
ucinjene javnima, i da je to otkrivanje izvrSeno u dobroj vjeri. Zastita se treba primjenjivati
i u slu¢ajevima kada se naknadno prosudi da je otkrivanje bilo u javhom interesu. Stavise,
ovo tijelo bi trebalo takoder imati ovlasti da razmatra pojedinacne predmete nakon sto je
donesena presuda kako bi se utvrdilo da zvizdaci nisu trpjeli neprikladne posljedice vezane
za svoje radno mjesto.

Uspostava jednog ili vise nadzornih tijela koja nadzor vrse prvenstveno, ali ne
iskljucivo, na vlastitu inicijativu.

Ova tijela treba da budu u moguénosti da se slobodno sastaju i razgovaraju izmedu sebe
i sa parlamentarnim odborima, pod uvjetom da se susreti odvijaju u sigurnom okruzenju.
Takoder, oni mogu sluziti potrebama izvrsne vlasti, aliim primarna svrha treba biti pruzanje
pomodi parlamentarnim odborima u sprjeCavanju zloupotreba ovlastenja i poticanje
vece efikasnosti. lako bi ova nadzorna tijela trebalo da imaju mogucénost izrade vlastitih
planova i rasporeda rada, ona bi takoder trebalo da dobijaju smjernice od parlamentarnih
odbora i izvrSne vlasti. Oni mogu vrsiti nadzor prije, tokom ili nakon dogadaja koje odluce
preispitati.
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Sigurnosna provjera (eng. veting) parlamentaraca
i pojedinih drugih zvani¢nika (poput sudaca) od
strane sigurnosnih sluzbi moze biti neustavan sa
stanovista podele vlasti. To jest, opcenito se smatra
neprihvatljivim da netko iz izvr$ne vlasti odlucuje
o podobnosti pripadnika zakonodavne ili sudske
vlasti. Iz ociglednih razloga, ipak je potrebno
provesti neki postupak sigurnosne provjere za

sve one koji ¢e svakodnevno raditi sa povjerljivim
informacijama. Srecom, postoji vise nacina kako
se moze izbjeéi naveden problem. Zakonodavna

i sudska vlast mogu provesti vlastiti neformalni
postupaksigurnosne provjere kakav se provodi
kada se neka osoba imenuje na mjesto ministra.
Takoder, mogu angazirati vanjsku sigurnosnu firmu
da provede jedan formalniji postupak provjere.
Ovako proveden postupak sigurnosne provjere
postiZe tri vazna cilja. Prvo, sigurnosne sluzbe ce
vjerojatnije imati vise povjerenja i biti susretljivije
kad se radi o nadzornim tijelima ciji su ¢lanovi
prosli provjeru. Drugo, strani partneri ¢e lakse
podijeliti obavjestajne informacije ako su uvjerene
da te informacije tijela za nadzor nece dalje
razotkrivati. Trece, proucavanja elita pokazuju da
postoje ,trule jabuke u svakom buretu”. Suci su
bivali korumpirani, ¢lanovi tijela za nadzor su bivali
prinudeni podnositi ostavke zbog sukoba interesa,
pripadnicima zakonodavne vlasti utvrdivana je
odgovornost za izdaju. Sigurnosna provjera moze
izdvojiti ove ,trule jabuke” prije nego $to one
prouzrokuju Stetu.
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1. UvOoD

Postojanje obavjestajnih sluzbi u demokratskim zemljama je u izvjesnom smislu politicki
paradoks. S jedne strane, ove sluZzbe se uspostavljaju da bi zastitile drZavu, gradane i druge
osobe pod jurisdikcijom drZave, kao i demokratski poredak. U tu svrhu imaju posebna
ovlastenja i sposobnosti. Obi¢no im zakon daje pravo da dolaze do povjerljivih informacija
tajnim nadzorom, presretanjem komunikacija i na druge nacine koji naruSavaju pravo na
privatnost; te da poduzimaju prikrivene operacije Ciji je cilj suprotstavljanje prijetnjama
po nacionalnu sigurnost; i da djeluju sa visokim nivoom tajnosti.

Sa druge strane, obavjesStajne sluzbe i pripadnici izvrSne vlasti mogu zloupotrijebiti te
ovlastiisposobnostiitime ugroziti sigurnost pojedinaca i narusiti demokratski proces. One
mogu ogranicavati ljudska prava protivno zakonu, ometati zakonite politicke aktivnosti, te
favorizirati ili imati predrasude prema nekoj politickoj stranci ili lideru. Mogu zastrasivati
protivnike vlasti, stvoriti klimu straha i proizvoditi ili manipulirati obavjestajnim podacima
da bi ostvarili utjecaj na odluke koje vlada donosi, kao i na javno misljenje. Takoder, mogu
zloupotrebljavati sredstva i metode obavjestajnih sluzbi za ostvarivanje vlastite koristi.

S obzirom na ove opasnosti, demokratske zemlje su suocene sa izazovom uspostavljanja
pravila, kontrola i mehanizama nadzora ¢iji je cilj smanjenje moguénosti nezakonitog
ponasdanjaizloupotrebe ovlastenja, te osiguranje da obavjestajne sluzbe ispunjavaju svoje

duznosti u skladu sa ustavom i zakonima.

TRI
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Navedeno se jednako tako odnosi i na tijela za kontrolu i nadzor koja upravljaju drugim
drzavnim organizacijama, ali te je ciljeve posebno tesSko ostvariti u svijetu obavjestajnih
sluzbi zbog visokog nivoa tajnosti koja okruzuje obavjeStajne sluzbe i njihov rad. Tajnost
ometa nadzor i ocjenu rada sluzbi od strane nadzornih tijela, ogranicava uvid javnosti u
njihov rad i olakSava osobama koje rade u tim sluzbama da prikriju nezakonitosti.

Ovo je poglavlje usmjereno na tajnost, transparentnost i davanje informacija nadzornim
tijelima nad obavjestajnim sluzbama. Medu tim tijelima su parlament, parlamentarni odbor
za nadzor nad obavjestajnim sluzbama, pravosude, institucija vrhovne revizije, neovisni
generalni inspektor za obavjestajne sluzbe (kao $to je slucaj u Australiji, Novom Zelandu
i Juznoj Africi) i stru¢no nadzorno tijelo (kao Sto je Odbor za ocjenu rada obavjestajnih i
sigurnosnih sluzbi u Holandiji). Ovo poglavlje daje uvid u politicku i konceptualnu debatu o
tajnosti i transparentnosti obavjestajnih sluzbi, predstavlja dobre prakse vezane za zakone
o zastiti i pristupu informacijama i razmatra koje je obavjesStajne informacije potrebno
dostaviti parlamentu i drugim tijelima za nadzor. U zakljucku se nalazi skup preporuka.

Dok se razmatranja tajnosti obavjeStajnog rada opcenito fokusiraju na to Sto se ne treba
objaviti, ovo poglavlje na jedan pozitivniji nacin istraZzuje podrucja obavjestajnog rada koja
se moraju objaviti u interesu ucinkovitog nadzora i demokratskog upravljanja.

Treba takoder naglasiti na samom pocetku da pretjerana tajnovitost dovodi do pojave
sumnje i straha od obavjestajnih organizacija, Cime se smanjuje podrska javnosti za njih.
U demokratiji, za razliku od policijske drzave, da bi bile uspjesSne obavjestajne agencije se
moraju oslanjati na saradnju sa javnosti, a ne na prinudu ili strah. Davanje vise informacija
o sluzbi jac¢a njihov profil na pozitivan nacin, smanjuje neugodnost i strah koje pokrece
tajnovitost, unaprjeduje saradnju sa sluzbama i na taj nacin jac¢a njihovu ucinkovitost.

2. PROBLEM TRANSPARENTNOSTI | TAJNOSTI U NADZORU
NAD OBAVIJESTAJNIM SLUZBAMA

Kada se radi o demokratskom upravljanju obavjestajnim sluZzbama, najvaznije i ujedno
najspornije pitanje je upravo pitanje tajnosti. Ono stvarno jeste najvainije, jer Sto je
veci nivo tajnosti, to je teZe utvrditi i procijeniti karakteristike i rad sluzbi. U nedostatku
adekvatnih informacija, nadzornim tijelima je nemoguce utvrditi i smisleno raspravljati
o ulozi i orijentaciji sluzbi, potrebi za reformom obavjestajnih sluzbi, ili, pak, o vitalnom
pitanju da li sluzbe Stite ili podrivaju sigurnost i slobodu gradana i drugih osoba koje su
pod jurisdikcijom drZave.

Ovo pitanje je veoma sporno jer ga karakteriziraju snazni suprotstavljeni interesi. S jedne
strane, odredeni aspekti obavjesStajne zajednice i njene aktivnosti se moraju smatrati
tajnima da bi se izbjeglo ugroZavanje operacija i Zivoti obavjestajaca i njihovih izvora. S
druge strane, tajnost za demokratsku vlast je anti-eti¢na, jer sprjecava punu odgovornost
i predstavlja plodno tlo za zloupotrebu ovlastenja, nezakonitost i kulturu nekaznjivosti.

Ovaj se odjeljak bavi debatama koje se odnose na transparentnost i tajnost obavjestajnih
sluzbi i prikazuje demokratski pristup ovoj temi. Iskazana pitanja su od izuzetnog znacaja
za parlament. Posto je uklju€en uizradu i usvajanje zakona i politika koje reguliraju tajnost
i pristup informacijama, parlament ima znacajnu ulogu u utvrdivanju mjere u kojoj je
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vrenje obavjes$tajnog rada otvoreno ili zatvoreno za pogled javnosti. Stovise, parlament
je ne samo odgovoran da poziva na odgovornost izvrSne i drZzavne organe, nego je i sam
odgovoran prema javnosti i obavezan je pruZziti gradanima informacije o obavjestajnoj
zajednici. Rasprave u parlamentu o zakonima, politikama i budZetima koji se odnose na
obavjestajne sluzbe se stoga trebaju odvijati na otvorenim zasjedanjima.

2.1 MOTIVI ZA TAJNOST OBAVJESTAINIH SLUZBI

Tajnost je jedna od osnovnih karakteristika obavjestajnih sluzbi zbog same prirode
njihovog mandata i funkcije. Ove se sluZzbe bave konvencionalnim i nekonvencionalnim
prijetnjama po nacionalnu sigurnost, neprijateljski nastrojenim zemljama i teroristickim i
kriminalnim organizacijama, fizickom zastitom lidera iz vlade i drZzavne uprave, te zastitom
tajnih drzavnih informacija. Tajnost daje obavjestajnim sluzbama konkurentnu prednost
dok rade na navedenim pitanjima, a pretjerana transparentnost bi ih stavila u nepovoljan
poloZaj i izrazito opasnu situaciju.

Konkretnije, svrhe tajnosti su slijedece:

TRI

= sprijeCiti objekte obavjeStajnih operacija da postanu svjesni toga da su pod
prismotrom;

= sprijeciti objekte obavjestajnih operacija i suparnicke sluzbe da saznaju o metodama
koje sluzbe koriste;

= zastititi Zivote obavjestajnih duZnosnika i dousnika;

= osigurati sigurnost vrlo vaznih osoba (eng. VIP) koje su pod zastitom obavjestajnih
sluzbi;

= izbjeci na razlicite nacine otkrivanje operacija od strane suparnickih obavjestajnih
sluzbi.

lako su ovi zahtjevi za tajnovitoS¢u razumni, obavjestajne sluzbe su sklone tome da imaju
pretjeran i katkad opsesivan stav prema tajnosti. Smatraju da ¢e transparentnost u ne-
osjetljivim podrucjima neizbjezno dovesti do otvorenosti i u osjetljivim podrucjima, Sto
¢e imati teske posljedice. Stoga razvijaju interne sisteme, procedure i pravila koja ne
omogucuju nikakvo opustanje ili fleksibilnost u vezi sa tajnoséu. Takoder, Cinjenica je i to
da ove sluzbe cijene tajnovitost jer im daje odredenu misticnost i elitni status.

Obavjestajne sluzbe katkad nevoljko otkrivaju informacije ¢ak i parlamentarnim tijelima
za nadzor koja su ovlastena da dobivaju obavjestajne podatke. Sluzbe tvrde da, posto
zastupnici nisu obuceni i disciplinirani u smislu cuvanja povjerljivosti, postoji rizik da
¢e osjetljive informacije otkriti neovlastenim osobama ili zloupotrijebiti obavjestajne
podatke da bi postigli politicku prednost za svoju stranku. Medutim, kako se navodi dalje
u tekstu, moZe se primijeniti niz mjera za smanjenje rizika od neovlastenog razotkrivanja
informacija.

2.2 TAJNOST KAO IZUZETAK, A NE PRAVILO

Posto su gore navedeni motivi za tajnost obavjestajnih sluzbi logi¢ni, mnogi radovi o
demokratskom upravljanju obavjestajnim sluzbama isticu da se ,mora posti¢i odgovarajuca
ravnoteza izmedu tajnosti i transparentnosti“. Medutim, ovakva formulacija je previse
neobavezujuéa da bi bila od velike vrijednosti, i ne kreée sa pravog mjesta. Polaziste
bi trebalo nac¢i medu temeljnim postavkama demokratije. Medu te postavke spada
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transparentnost i pravo ljudi da ostvare pristup informacijama koje posjeduje drzava. One
su od kriticnog znacaja jer su preduslov za odgovornost izvrSne vlasti prema parlamentu
i nadzornim tijelima, ucinkoviti nadzor tih tijela, politicku i licnu slobodu, demokratsko
osporavanje vlasti, zdravu debatu i razmjenu ideja, puno koristenje prava gradanstva i
sprjecavanje zloupotrebe vlasti.

Ideja da je sloboda informiranja osnova za druga prava i slobode izrazena je u Rezoluciji
Generalne skupstine Ujedinjenih Nacija 59(1) iz 1946. godine koja proglasava da je
,sloboda informiranja temeljno ljudsko pravo i predstavlja mjerilo svih drugih sloboda
kojima su posveéene Ujedinjene nacije”. Ista ova logika se pokazuje u Zakonu Juzne Afrike
o promoviranju pristupa informacijama (South Africa’s Promotion of Access to Information
Act) iz 2002, koji zeli ,aktivno promovirati drustvo u kojemu narodi Juzne Afrike imaju
ucinkovit pristup informacijama koje ¢e im omoguditi potpunije koriStenje i zaStitu svih
svojih prava.”

Posto je otvorenost neophodni uslov demokratskog upravljanja i zastite ljudskih prava,
izazov u svijetu obavjeStajnog rada se ne treba definirati kao ,iznalaZenje prave ravnoteze
izmedu tajnosti i transparentnosti“. Umjesto toga, tajnost se treba smatrati izuzetkom koji
u svakom pojedinom slucaju iziskuje uvjerljivo opravdanje. Dok je naglasak obavjestajnih
zajednica u svijetu na tajnosti sa odredenim izuzecima, u demokratskim drustvima
naglasak bi trebalo staviti na otvorenost, sa odredenim izuzecima. Ovo je istovremeno
i pitanje principa i pragmati¢ni imperativ. Postoji puno dokaza da su vedi izgledi da ce
se ovlastenja zloupotrijebiti i ljudska prava krsiti u uslovima tajnosti nego u otvorenom
politickom okruZenju. Otvorenost omogucuje ucinkovit nadzor od strane parlamenta i
pazljivo praéenje od strane medija i budnih skupina civilnog drustva, dajuéi osnova za
otkrivanje nezakonitosti i zloupotreba, a ¢ime se sprjecava razvoj kulture nekaznjivosti.

2.3 RIZIK OD KONKRETNE STETE

Sto onda predstavlja adekvatnu osnovu za tajnost obavjestajnih sluzbi kao izuzetak od
otvorenosti? Uobicajeni odgovor i u demokratskim i u autoritarnim drzavama je ,, drzavna/
nacionalna sigurnost”. Ovo je neutemeljen i opasan pristup zbog elasti¢nosti i nejasnosti
koncepta ,drzavne/nacionalne sigurnosti.”? Ako se drzavna sigurnost tumaci tako Siroko
da obuhvati sve aspekte ljudske sigurnosti, onda tajnost koja se zasniva na ovako Sirokim
osnovama mozZe dovesti do pretjeranog i neopravdanog proglasavanja informacija
povjerljivima. Cak i kada se , driavna sigurnost” definira nesto uze, ¢esto se na nju drzava
poziva kada Zeli opravdati uvodenje novih posebnih mjera koje znacajno narusavaju ljudska
prava. Na primjer, visoki duznosnici u Administraciji SAD-a pod predsjednikom Georgeom
W. Bushom odobrili su korisStenje mucenja u cilju zastite nacionalne sigurnosti.?

Vrhovni sud Sjedinjenih DrZava je u svojoj presudi iz 1971. godine istakao zabrinutost
slicne prirode vezano za nejasnocu izraza ,drZavna sigurnost” u odnosu na ogranicenje
slobode govora:
Rijec¢ ,sigurnost” je Sirok, nejasan, opci pojam na Cije se konture ne treba pozivati da bi
se ukinulo temeljno pravo utjelovljeno u Prvom amandmanu [koji se odnosi na slobodu
govora]. Cuvanje vojnih ili diplomatskih tajni na Stetu informiranja demokratski
izabrane vlade ne doprinosi istinskoj sigurnosti nase Republike.*

U jednoj demokratskoj zemlji, izraz ,,drZavna sigurnost” treba obuhvatiti sigurnost zemlje,
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njenog sistema vlasti, njenih vrijednosti i svih osoba pod jurisdikcijom te drzave. Stoga
on podrazumijeva obavezu otvorenosti, a ne tajnosti. To nije neSto u odnosu na sto treba
balansirati ljudska prava i slobode. Demokratski pristup nacionalnoj sigurnosti obuhvaca i
usvaja ljudska prava i slobode.

Umjesto da se zasniva na nedovoljno jasnom i odredenom pojmu ,drZavne sigurnosti,
tajnost koja se odnosi na obavjestajnu zajednicu se treba zasnivati na to koja konkretno i
koliko znacajna Steta moze nastati kad bi doslo do razotkrivanja neke informacije. Treba se
ograniciti na ona podrucja informacija gdje bi razotkrivanje informacije moglo prouzroditi
ozbiljnu Stetu po Zivote pojedinaca, obavjestajne sluzbe, drzave, ili zemlje u cjelini. Takve
informacije su one koje se odnose na:

= identitet zaposlenih u obavjestajnim sluzbama (osim Sefova obavjestajne sluzbe);

= identitet dousnika obavjestajne sluzbe;

= tehnicke detalje operativnih metoda;

= detalje zastite vaznih osoba (VIP);

= tekude operacije i istrage;
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= identitet i licne podatke o pojedincima koji su pod prismotrom.

U ovisnosti o okolnostima, Steta koja proistekne iz razotkrivanja informacija koje su
vezane za gore navedena podrucja mora se odvagati u odnosu na snazan javni interes da
se informacije objavljuju. Objavljivanje u javhom interesu moZe biti odgovaraju¢a mjera
ukoliko su, na primjer, obavjesStajne operacije nezakonito usmjerene na politi¢are, zastita
koja se dodjeljuje VIP osobama je izuzetno slaba, ili su se visoki obavjestajni duznosnici
osobno ponasali na vrlo kompromitiraju¢i nacin. Generalno govoreci, vlade ne mogu
nastojati izbjeci svaku mogucdu Stetu koja ¢e nastati od objavljivanja osjetljivih informacija.
Odredeni nivo Stete se mora tolerirati jer bi tajnovitost mogla dovesti u opasnost sam
demokratski poredak.

Javnost i parlament kao cjelina treba da imaju ograniceniji pristup informacijama o
obavjestajnoj zajednici nego pristup koji uZivaju specijalizirana nadzorna tijela nad
obavjestajnim sluzbama, kao Sto je parlamentarni odbor za nadzor ili neovisni generalni
inspektor za obavjeStajne sluzbe. Da bi ispunili svoj mandat, ova tijela trebaju vise
informacija nego $to se pusta u domenu javnost. U nastavku poglavlja razmatraju se
potrebe ovih tijela za informacijama.

2.4 PRAKTICNE KORISTI OD OTVORENOST!I OBAVJESTAJNIH SLUZBI

Prethodna diskusija se fokusirala na potrebu za otvorenos$¢u obavjestajnih sluzbi u
smislu demokratskog upravljanja, postivanja ljudskih prava i sprjecavanja zloupotrebe
ovlastenja. Ali osim toga, manje tajnovitosti i pruzanje vise informacija o obavjestajnim
sluzbama bilo bi od koristi i samim sluzbama. Sistem koji previSe informacija klasificira
kao povjerljive nema dovoljan kredibilitet, tezak je za odrzavanje i provodenje, a usto je
skup i neucinkovit. PreviSe vremena i napora odlazi na klasificiranje i zastitu bezazlenih
informacija, sto potencijalno mozZe i¢i na Stetu zastite istinski osjetljivih informacija.

U poznatoj presudi Vrhovnog suda Sjedinjenih Drzava iz 1971. godine u predmetu
Dokumenti iz Pentagona (The Pentagon Papers), sudac Potter Stewart je u vezi s ovim
rekao slijedede:
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Kada je sve proglaseno povjerljivim, onda nista nije povjerljivo, i sistem postaje nesto
Sto cinici i oni koje nije briga ne postuju, a oni koji nastoje ostvariti samozastitu ili
samopromociju njime manipuliraju.®

Stovise, kako je ve¢ spomenuto u uvodu, veca transparentnost u pogledu obavjestajnih
sluzbi bi pomogla smanjenju sumnjicavosti koje javnost gaji prema ovim organizacijama
i osnazilo povjerenje javnosti prema njima. To je od vitalnog znacaja u demokratiji s
obzirom da obavjeStajne agencije moraju dobivati informacije od pojedinaca i zajednica
kroz odnose suradnje, a ne zastrasivanjem i prinudom.

3. ZAKONI O ZASTITI | PRISTUPU INFORMACIJAMA

U demokratskim zemljama, debata o tajnosti i transparentnosti obavjestajnih sluzbi koja je
razmatrana u gornjem tekstu nikada nije konacno i trajno rijeSena. Ona moze biti mjesto
borbe, posebno u vrijeme krize obavjestajnih sluzbi i obavjestajnih skandala, a klatno se
moze njihati ka vecoj otvorenosti ili vecoj tajnosti, u zavisnosti od politi¢kih i sigurnosnih
uslova u zemlji, ponasanju obavjestajnih sluzbi, i perspektiva izvrSne vlasti, parlamenta i
javnosti.

Ipak, u formalnom smislu, ova se debata rjeSava zakonima koji se bave pristupom i zastitom
informacija u posjedu drzave. Ovi zakoni obi¢no obuhvacaju slijedece teme:

= nacelai kriterije za klasificiranje i objavljivanje informacija;
= nadleZnost organa i procedure za klasifikaciju i skidanje de-klasifikaciju;
= revizija klasifikacije od strane suda ili nekog drugog organa;

= pravo pojedinacaigrupakoje rade ujavhom interesu da ostvare pristup informacijama
u posjedu drzave;

= procedure za podnosSenje zahtjeva za ostvarivanje takvog prava i pravo Zalbe ukoliko
se pravo pristupa uskrati;

= uloga sudova u presudivanju sporova vezanih za klasifikaciju informacija i pristup
istim;

= kazne za nezakonito razotkrivanje informacija.

Obavjestajne sluzbe su obi¢no odgovorne za klasifikaciju informacija u posjedu drzave i
za uspostavu i odrZavanje sistema zastite klasificiranih informacija. Takoder, one mogu
biti ukljucene i u izradu zakona. Time se stvara opasnost da ¢e zakon naginjati pretjeranoj
tajnovitosti. Posto su obavjeStajne sluzbe funkcionalno sklone tajnovitosti i protivne
otvorenosti, odgovornost za izradu zakona bi trebala biti na ministarstvu pravde ili ustavnih
poslova.

Parlament i njegovi odbori za nadzor, kao Sto su oni koji se bave ustavnim pitanjima i
obavjestajnim sluzbama, imaju odlucujucu ulogu u tome da se pobrinu da zakon bude u
skladu sa demokratskim normama. Oni mogu unaprijediti kvalitet i demokratski karakter
zakona tako Sto ¢e pozivati izvrSnu vlast da predstavi javnosti motive na kojima se zakon
zasniva, kao i sve kontroverzne odredbe; omogucéavanjem zdrave debate izmedu politi¢kih
stranaka; odrzavanjem javnih rasprava koje ¢e omoguciti pojedincima, medijima i drugim
interesnim grupama da komentiraju nacrt zakona; i unosSenjem odgovarajudih izmjena u
zakon. Na kraju krajeva, parlament je nadlezan za usvajanje zakona.
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U mladim demokratskim drZavama parlamentarni zastupnici bi mogli imati koristi od
komparativhog medunarodnog pregleda ¢iji bi cilj bio utvrdivanje najboljih praksi.® Za
slijedeée se moze reci da predstavljaju dobre prakse kad se radi o zakonima koji reguliraju
pristup i zastitu informacija:
= Zakon treba izriCito istad¢i znacaj transparentnosti i pristupa informacijama kao
temeljno nacelo demokratije koje promovira ljudska prava i slobode, dobro
upravljanje, odgovornost prema javnosti i raspravu na osnovu dovoljno informacija.
Zakon treba navesti da klasifikacija informacije kao povjerljive stoga predstavlja
izuzetnu mjeru koja se mora oprezno koristiti.
= Zakon treba izrijekom nastojati sprijeciti neopravdana ogranicenja pristupa
informacijama (Okvir 1).
= Kriteriji za klasificiranje informacija povjerljivima trebaju navesti da bi moglo do¢i do
nastanka znacajne Stete, uz razuman nivo pouzdanosti, ako bi doslo do razotkrivanja
informacije. Zakon ne bi smio dopustiti pribjegavanje tajnovitosti na maglovitim
osnovama , drzavne sigurnosti“ ili ,nacionalnog interesa“.

= Kriteriji koji se odnose na objavljivanje, odnosno neobjavljivanje informacija treba
da budu precizni i jednostavni da bi vladinim duzZnosnicima bilo moguce da pravilno i
dosljedno donose odluke i osiguraju da su pojedinci svjesni da mogu iskoristiti svoje
pravo na informacije u posjedu drzave.
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= Zakon treba predvidjeti ocjenu statusa klasificiranih informacija u odredenim
intervalima (npr. svakih pet godina) i nadlezni duznosnici trebaju informirati javnost
o rezultatima tih ocjena.

= Kada se odbije neciji zahtjev za informacijom u posjedu drZzave, nadlezni duznosnik
mora informirati podnositelja o razlozima za nedavanje informacije i koliko dugo ¢e
se informacija smatrati klasificiranom odnosno povjerljivom. Zakon treba predvidjeti
da podnosilac, ako ima legitiman li¢ni ili javni interes, moZe traZiti od nadleZnog
duznosnika da informaciju proglasi deklasificiranom. Kada neki duznosnik odbije takav
zahtjev, podnosilac treba imati pravo zalbe na takvu odluku. Zalbu treba razmotriti
sudija.

= Zakon treba predvidjeti da se klasificiraju i smatraju povjerljivom informacije, a
ne dokumenti. Na ovaj nacin se vladinim duZnosnicima omogucava da klasificiraju
osjetljive informacije u dokumentu, a da pri tom ne moraju klasificirati cijeli dokument
kao povjerljiv. Takvi se dokumenti onda mogu objaviti u precis¢enoj formi.

= Kada su klasificirane informacije relevantne za neki sudski postupak, odluku o tome
da li ¢e se te informacije razmatrati iza zatvorenih vrata (in camera) ili javno treba
donijeti sudija, a ne predstavnik izvrSne vlasti.

= Zakon treba omogudavati osobama optuZzenim za nezakonito razotkrivanje
klasificiranih informacija da se u svoju odbranu pozovu na otkrivanje ,u javhom
interesu”. Ovo se moZe desiti kada, na primjer, novine otkriju detalje nezakonitog
prisluskivanja od strane obavjeStajne agencije. Validnost odbrane pozivanjem na
javni interes ¢e utvrditi sudija koji razmatra predmet.

= Zakon treba propisati obavezu izvrSne vlasti da poduzme korake za promoviranje i
olakSavanje pristupa javnosti informacijama u posjedu drzave, ukljucujuci, Sto se
razmatra u nastavku, informacije o obavjestajnim sluzbama.

Navedeni elementi zakona koji odrazavaju dobre prakse jednako se odnose na proceduralna
kao i na sadrZinska pitanja i odnosi se na informacije u posjedu drzave koje ukljucuju, ali se
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ne ogranicavaju, na obavjestajnu zajednicu. Naredni odjeljci se bave sadrzinskim aspektima
obavjestajnih podataka koji se trebaju staviti na uvid razli¢itim tijelima za nadzor.

Okvir 1: Zabrana neopravdane klasifikacije informacija kao tajnih

IzvrSna uredba Sjedinjenih Drzava o klasifikaciji navodi da se neka informacija ne moze
klasificirati kao povjerljiva da bi se prikrila povreda zakona, neefikasnost ili administrativna
greska, sprijecilo sramocenje neke osobe, organizacije ili agencije; i ne smije se sprjecavatiili
odlagati objavljivanje informacije koja ne iziskuje zastitu u cilju interesa drzavne sigurnosti.
Isto tako, Slovenacki zakon o zastiti klasificiranih informacija zabranjuje klasificiranje neke
informacije kao povjerljive ukoliko se ona odnosi na krsenje ljudskih prava i medunarodnih
zakona.’

4. POTREBE PARLAMENTA ZA INFORMACIJAMA

U demokratskoj drzavi, institucija na kojoj lezi primarna odgovornost za nadzor djelovanja
izvr$ne vlasti i drzavnih odjela je parlament. Da bi parlament mogao obavljati ovu svoju
funkciju u odnosu na obavjeStajne sluzbe, mora raspolagati sljede¢im informacijama:
prioritetima obavjestajnih sluzbi; politikama, propisima i radnjama izvrSne vlasti koje
se odnose na obavjestajne sluzbe; obavjestajnim procjenama, budzetima i finansijskim
izvjestajima; izvjeStajima institucije vrhovne revizije u zemlji o obavjestajnim sluzbama;
aktivnostima i nalazima stru¢nih nadzornih tijela nad obavjeStajnim sluzbama; kao i
svim istragama koje se odnose na vrSenje obavjeStajne sluzbe. Ovaj odjeljak se bavi
informacijama koje parlament treba kada zasjeda na otvorenoj sjednici, za razliku od
parlamentarnih odbora za nadzor obavjestajnih sluzbi, koji su razmatrani ranije.

4.1 DRZAVNI OBAVJESTAJNI PRIORITETI

Povremeno, obi¢no na godisnjoj osnovi, izvrSna vlast mora donijeti odluku o tome koji
¢e biti obavjestajni prioriteti u narednom razdoblju. Razlog za ovo je taj Sto obavjestajne
sluzbe ne treba same sebi odredivati zadacu, jer je odredivanje prioritetnih prijetnji i
podrucja na koja ¢e se fokusirati obavjestajni rad pitanja za visoki politicki nivo. Utvrdivanje
obavjestajnih prioriteta od strane izvrSne vlasti daje politicki pravac sluzbi i sluzi kao
osnova za planiranje, izradu budZeta, raspodjelu resursa, operacije i odgovornost.

Nacionalni prioriteti izvrSne vlasti (NPI) ne trebaju biti klasificirani kao tajni. Rasprave
u parlamentu o NPI produbljuju odgovornost i demokratsko odlucivanje o tom aspektu
drzavne politike koji tako duboko utjece na sigurnost i dobrobit osoba pod jurisdikcijom
drzave. Njihovo otkrivanje nece ugroziti drZzavnu sigurnost posto se NPl mogu dostaviti
parlamentu bez navodenja imena konkretnih osoba i organizacija, gdje se umjesto imena
i naziva koriste opcée kategorije kao Sto je ,organizirani kriminal”, ,terorizam® i ,Sirenje
posjedovanja nuklearnog naoruzanja.”

Osjetljive informacije se mogu izostaviti iz verzije NPl koja se predstavlja parlamentu,
i mogu se dostaviti na povjerljivoj osnovi parlamentarnom odboru za nadzor nad
obavjestajnim sluzbama.
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4.2 POLITIKE, PROPISI | AKCIJE IZVRSNE VLASTI

Izvr$ne politike i propisi koji se odnose na obavjestajne sluzbe su Cesto tajne, ¢ak i u dobro
uspostavljenim demokratijama. To predstavlja anomaliju i nije poZeljno zato Sto narusava
sustinski princip odgovornosti. Primarna pravila koja reguliraju rad obavjestajnih sluzbi,
posebno kad se radi o istraznim postupcima koji ogranicavaju ustavna prava, moraju biti
predmet parlamentarne rasprave i razmatranja. Potrebno je napraviti razliku izmedu
unutarnjih pravila odjela i procedura koji se moraju smatrati tajnima jer otkrivaju osjetljive
tehnicke detalje operativnih metoda, i propisa i politika izvrSne vlasti koji bi trebalo da
budu u domenu javnosti s obzirom da su integralni dio demokratskog upravljanja.

Na osnovu zakona o obavjestajnim sluzbama, izvrSna vlast treba predstaviti parlamentu na
razmatranje i kritiku svoje politike i propise o sljedecim pitanjima:

= vrsenju funkcije i ovlastenja obavjeStajnih organizacija, ukljucujuéi ovlastenje da
ogranicava ustavna prava;

= operativnim politikama, izuzev osjetljivih tehnickih podataka;

= ministarskoj kontroli i odnosu izmedu obavjeStajnih sluzbi i Sefa drzave, kabineta i
ministra nadleZznog za obavjestajne sluzbe;
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= odnosu i podjeli nadleznosti izmedu razli¢itih obavjeStajnih tijela, koordinaciji
obavjestajnog rada i funkcijama svih obavjeStajnih koordinacijskih mehanizama u
drzavi;

= odnosima sa stranim obavjestajnim sluzbama i kriterijima i pravilima za razmjenu
obavjestajnih informacija o pojedincima sa stranim vladama;

= disciplinskom sistemu obavjestajnih sluzbi i unutarnjim mehanizmima za osiguranje
postivanja ustavnosti i zakonitosti

Parlament je odgovoran za nadziranje izvr$nih, kao i drZzavnih institucija. |z tog razloga mu
trebaju informacije o znacajnim radnjama izvrsne vlasti koje se odnose na obavjestajne
sluzbe. Relevantne radnje obuhvacaju imenovanje i smjenu visoko pozicioniranih osoba;
disciplinske radnje protiv visoko pozicioniranih osoba; ministarska odobrenja posebnih
operacija gdje je to propisano zakonom (vidjeti Poglavlje 5 — Hutton); i znacajne reforme
i inovacije koje se odnose na sisteme i operacije obavjestajnih sluzbi. Informacije
koje su previSe osjetljive da bi bile pustene u domenu javnosti trebaju se dostavljati
parlamentarnom odboru za nadzor nad obavjestajnim sluzbama.

4.3 GODISNJI 1ZVJESTAJI OBAVJESTAJNIH SLUZBI

U demokratiji je objavljivanje godiSnjih izvjeStaja od strane vladinih odjela i drugih
drzavnih organa neophodno sredstvo osiguranja odgovornosti prema parlamentu i
opcenito javnosti. Na taj nacin parlament stjeCe osnovu za utvrdivanje da li se poStuju
vladini prioriteti i da li porezni obveznici dobivaju adekvatnu uslugu za svoj novac. Ne
postoji opravdan razlog da se iz ove prakse izuzmu obavjestajne sluzbe. Godisnji izvjestaj
Holandske opce obavjestajne i sigurnosne sluzbe (AIVD) predstavlja izvrstan primjer
davanja sveobuhvatnih i korisnih informacija pri ¢emu se ne ugroZava drzavna sigurnost.®

Godidnji izvjestaji obavjestajnih sluzbi treba da obuhvate sljedeca pitanja (bez otkrivanja
osjetljivih detalja): godisnji zadaci i prioriteti sluzbe; njena procjena najvaznijih prijetnji
po sigurnost; sve znacajne reforme obavjestajnih politika, sistema i operacija; ispunjavanje
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funkcije izvjestavanja i odgovornosti sluzbe; i odgovore sluzbe na zahtjeve za informacije
prema zakonu o slobodi informiranja.

4.4 OBAVJESTAINE PROCJENE

U velikom broju slucajeva procjene obavjestajnih sluzbi koje se odnose na pojedince i
organizacije nisu podesne za podnosSenje parlamentu zbog rizika da c¢e se ugroziti
obavjeStajne operacije i krivicne istrage. Ipak, obavjestajne procjene koje se bave
kategorijama sigurnosti i prijetnji sigurnosti se mogu objavljivati cesto bez izlaganja riziku
Stete.

Na primjer, Kanadska sigurnosno-obavjestajna sluzba (Canadian Security Intelligence
Service - CSIS) objavljuje niz materijala medu kojima su: razmatranja na teme poput
ekonomske sigurnosti, rastu¢eg posjedovanja naoruzanja, i anti-teroristicke aktivnosti;
publikacija koja se naziva Komentar (Commentary) i koja se fokusira na pitanja koja
se odnose na sigurnost Kanade; i seriju studija zasnovanih na procjeni informacija iz
otvorenih izvora koje vrsi CSIS.° Godisnji izvjeStaj Holandske opce obavjesStajne i sigurnosne
sluzbe (Dutch General Intelligence and Security Service) ide ¢ak tako daleko da ukljucuje
komentare o radikalnim i teroristickim organizacijama koje se navode imenom.*°

Predstavljanje ovih procjena parlamentu i njegovom odboru (odborima) za nadzor nad
obavjestajnim sluzbama predstavlja vazan oblik odgovornosti, ¢ime se parlamentarnim
zastupnicima, akademskoj javnosti i nevladinim organizacijama omogucuje da raspravljaju
o politickim i sigurnosnim perspektivama obavjestajnih sluzbi. Vremenom, parlamentarna
i javna diskusija zasnovana na pravim informacijama moZe dovesti do rafiniranja tih
perspektiva.

4.5 BUDZETI, FINANSIJSKI IZVJESTAJI | 1IZVJESTAJI INSTITUCIJA VRHOVNE
REVIZIJE

U demokratskim zemljama parlament dobiva, razmatra i raspravlja o godiSnjim budzZetima
i finansijskim izvjestajima vladinih tijela. Ovo je prijeko potrebni oblik odgovornosti i
polaganja racuna koji omogucuje izabranim predstavnicima naroda da nadzire i odobrava
koristenje javnih sredstava u skladu sa zakonom, vladinim politikama i vlastitim prioritetima
i preferencama parlamenta. Medutim, cjelovita verzija finansijskih izvjeStaja i budzZeta
obavjestajnih sluzbi se obi¢no podnosi na povjerljivoj osnovi samo parlamentarnim
odborima za nadzor nad obavjestajnim sluzbama i ne stavlja se na dnevni red parlamentu
u cjelini (vidjeti Poglavlje 8 — Wills).

Obavjestajne organizacije se protive otkrivanju svojih budzeta smatrajuéi da bi tako
strane obavjestajne sluzbe stekle odredenu prednost u odnosu na njih. Ovaj argument je
pretjeran. Strana agencija nema nikakvu korist od informacije o tome koliko neka druga
zemlja trosSi na svoja obavjesStajna tijela. Niti bi bilo kakva prednost ili loSija pozicija po
sluzbu proistekla iz objavljivanja koliko je potroSeno na zaposlene, operativne troskove i
kapitalne rashode. Tek na mnogo ve¢em nivou detalja — koji se odnose na ciljeve, metode,
izvore i operativne ishode i ograni¢enja — bi moglo do¢i do podrivanja sigurnosti zbog
razotkrivanja ovih informacija (vidjeti Okvir 2).
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Okvir 2: Objavljivanje budzeta i finansijskih izvjeStaja obavjestajnih sluzbi
Ministarska komisija za ocjenu obavjestajnih sluzbi u Juznoj Africi je 2006. godine pazljivo
razmotrila klasificirane budzZete, finansijske izvjestaje i strateske planove koje na godisnjoj
osnovi podnose obavjestajne sluzbe parlamentarnom odboru za nadzor obavjestajnih
sluzbi. Komisija je zakljucila da objavljivanje ovih dokumenata ni na koji nac¢in nece ugroziti
obavjestajne operacije niti sigurnost zemlje. Komisija se sloZila sa stavom Drzavnog trezora
da budzeti i finansijski izvjestaji obavjestajnih sluzbi treba da budu otvoreno predstavljeni
parlamentu. Osjetljivi detalji se mogu ograniciti na dokumente koji se razmatraju na
zatvorenim sjednicama odbora za nadzor.**

Isto tako, godidnji izvjestaj tijela vrhovne revizije o obavjesStajnim sluzbama treba biti
raden u dvije verzije: javni izvjestaj, koji se dostavlja parlamentu, i klasificirani izvjestaj, u
kojemu se navodi viSe detalja i koji se podnosi parlamentarnom odboru za nadzor. Zakon
koji regulira izvjeStaje glavnog revizora treba predvidjeti zastitu osjetljivih informacija
(vidjeti Okvir 3).

TRI

Okvir 3: Zastita osjetljivih informacija u finansijskoj reviziji

Zakon o javnoj reviziji Juzne Afrike (South Africa’s Public Audit Act) iz 2004. godine sadrzZi
nekoliko odredbi koje se odnose na zastitu osjetljivih informacija. U njemu se navodi da glavni
revizor mora poduzeti mjere opreza da osigura zastitu od objavljivanja tajnih ili povjerljivih
informacija za koje je saznao tokom vrsenja revizije. Kod izvjeStavanja o povjerljivom racunu
koji se odnosi na sigurnost, glavni revizor ,mora uvaziti posebnu prirodu tog ra¢una i, na
osnovu pismenog savjeta nadleznog Ministra, a na osnovu nacionalnog interesa, moze
iskljuciti povjerljive, tajne ili klasificirane detalje iz zakljucaka izvjeStaja o reviziji, pod
uslovom da se u izvjeStaju navede da su izostavljeni ti detalji.”

4.6 POSTUPANJE U SLUCAJEVIMA SKANDALA U KOJE SU UKLJUCENE
OBAVJESTAJNE SLUZBE

Prethodna diskusija se fokusirala na obavjestajne informacije koje parlament treba
kako bi mogao ispuniti svoju obavezu nadzora. Ukoliko nastupi neka kriza koja ukljucuje
obavjestajne sluzbe (npr. otkrivanje Spijuniranja politicara), parlament moZe uspostaviti
istraznu komisiju ili zatraZiti od nekog od specijaliziranih nadzornih tijela rada obavjestajnih
sluzbi da provede istragu. Zakljucke istrage treba prezentirati i o njima parlament treba
otvoreno raspravljati. Ukoliko se ovo ne radi otvoreno, javnost nece imati povjerenja
u istrage i nece postojati uvjerenje javnosti da su poduzete adekvatne mjere u svim
slucajevima utvrdenih nepravilnosti.

5. POTREBE SPECIJALIZIRANIH NADZORNIH TUELA
OBAVIESTAJNIH SLUZBI ZA INFORMACIJAMA

Potrebe za informacijama specijaliziranih nadzornih tijela nad obavjestajnim sluzbama
— medu kojima primarno mjesto ima parlamentarni odbor za nadzor nad obavjestajnim
sluzbama, neovisni generalni inspektor za obavjestajne sluzbe i stru¢no nadzorno tijelo
nad obavjestajnim sluzbama (kao sSto je Odbor za ocjenu rada obavjestajnih i sigurnosnih
sluzbi u Holandiji) — proistje¢u iz mandata i funkcija tih tijela. Taj mandat i funkcije su
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razlic¢ite u svakoj zemlji, ali se moZe odnositi na sljedede:
= da li obavjeStajne sluzbe poStuju ustav, zakone, propise i vladine politike;

= rezultate i uspjehe obavjestajnih sluzbi u smislu njihovog zakonskog mandata i
funkcija, kao i prioriteta koje utvrduje vlada;

= interne sisteme i metode sprjecavanja, otkrivanja i postupanja u slucaju zloupotrebe;

= interni finansijski sistemi i troSenje.

U svjetlu ovih funkcija nadzora, ovaj odjeljak se bavi time koje su informacije potrebne
parlamentarnom odboru za nadzor nad obavjestajnim sluzbama, neovisnom generalnom
inspektoru za obavjestajne sluzbe i drugim institucijama ombudsmena, te sudstvom. U
odjeljku se potom prolazi kroz nacine smanjenja rizika od nenamjernog ili namjernog
otkrivanja povjerljivih informacija.

5.1 PARLAMENTARNI ODBORI ZA NADZOR NAD OBAVIJESTAINIM SLUZBAMA

Parlamentarni odbor za nadzor nad obavjestajnim sluzbama bi po prirodi stvari bi trebalo
da dobije sve informacije o obavjestajnom radu koje se dostavljaju parlamentu u cjelini.
On bi trebalo obi¢no prvi da dobije te informacije kako bi imao priliku, prije rasprave u
parlamentu, da ostvari detaljan uvid, razmatanje i interakciju sa visokim obavjestajnim
duZnosnicima i ¢lanom (¢lanovima) izvrsne vlasti koja je nadlezna za obavjestajne sluzbe.
Odbor, kao kolektiv, a isto tako i njegovi ¢lanovi koji predstavljaju razlic¢ite politi¢ke stranke,
tako dolaze u priliku da mogu dati dobro informiran doprinos Siroj raspravi u parlamentu.

Osim toga, odbor za nadzor treba da dobije, na povjerljivoj osnovi, detaljnije i osjetljivije
informacije od onih koje se dostavljaju parlamentu kao cjelini. Teme o kojima treba da
dobije detaljne informacije ukljucuju sljedece:

= drZavne obavjestajne prioritete izvrsne vlasti;

= politike, propise i radnje izvrSne vlasti koje se odnose na obavjestajne sluzbe;

= godisSnje izvjeStaje obavjestajnih sluzbi;

= sigurnosne procjene i prijetnje koje su sacinile sluzbe;

= godisSnje budZete i finansijske izvjestaje sluzbi;

= izvjesStaje vrhovnih institucija za reviziju koje se odnose na obavjestajne sluzbe;

= aktivnosti i zakljucke stru¢nih nadzornih tijela obavjesStajnih sluzbi (ukoliko isti
postoje).

Ovdje je najvaznije i najtezZe pitanje koliko detalja i koji nivo osjetljivosti se treba dostavljati
nadzornom odboru. S jedne strane, ¢lanovi ovog odbora nisu obuceni da ¢uvaju tajnost i
zasigurno imaju pomijesan osjecaj lojalnosti prema svojoj zemlji i prema svojoj politickoj
stranci. Dalje, vazi aksiom da sSto je veci broj ljudi koji su upoznati sa nekom tajnom
informacijom, to je manje vjerovatno da ¢e ta informacija ostati tajnom. Obavjestajne
sluzbe stoga nevoljko otkrivaju osjetljive podatke o svojim operacijama, metodama i
ljudima. S druge strane, parlamentarni odbor mora dobiti dovoljno detaljne informacije
da moZe adekvatno vrsiti svoje funkcije nadzora. Ukoliko se uskrati previse informacija,
nadzor ¢e biti povrSan i nece otkriti niti pravilno ispitati nezakonite radnje, losSe rezultate
ili nenamjensko koristenje sredstava.
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Na pitanje koliko detalja i koji nivo osjetljivosti se treba predstaviti odborima za
parlamentarni nadzor, odgovor treba dati u zakonu, i to Sto preciznije, kako bi se na
minimum svela moguénost nastanka nesporazuma i sporova izmedu parlamenta i
obavjestajnih sluzbi i/ili izvrsne vlasti. Nacin na koji se ova pravila i smjernice formuliraju u
zakonu razlikuje se od zemlje do zemlje (vidjeti Okvir 4, gdje se navodi nekoliko primjera).

Osim toga, zakon treba detaljno precizirati nacine rjeSavanja sporova vezanih za
dostavljanje informacija parlamentarnom odboru. U Juznoj Africi, na primjer, relevantni
zakon predvida da ¢e sporove rjeSavati ad hoc odbor kojeg ¢e Ciniti ministar za obavjestajne
sluzbe, Sef obavjestajne sluzbe, predsjedavajuci parlamentarnog odbora za nadzor i
generalni inspektor za obavjestajne sluzbe.?

Prava parlamentarnog odbora za nadzor da dobije informacije koje se odnose na
obavjestajni rad razlikuju se od zemlje do zemlje. U svakom sludaju, odbor bi trebalo
da dobija redovne izvjeStaje od: ¢lanova izvrSne vlasti koji su nadlezni za obavjeStajne
sluzbe; obavjestajnih sluzbi; institucija vrhovne revizije; sudije ili ¢lana izvr$ne vlasti koji
je odgovoran za odobravanje posebnih mjera; i izvjeStaje svih tih tijela. Osim toga, moze
raspolagati ovlastenjima da vodi istrage, da poziva svjedoke i da vrsi inspekciju prostorija
obavjestajnih sluzbi.

TRI

Okvir 4: Zakonske odredbe o pristupu informacijama koje se odnose na
parlamentarne odbore za nadzor

U Rumuniji, obavjestajne sluzbe imaju obavezu da ispune zahtjeve za informacijama koje
im uputi odbor za nadzor obavjestajnih sluzbi u razumnom roku, osim u sluéaju kada bi to
ugrozilo tekuce operacije, identitet agenata, metode ili izvore. Parlamentarni odbori mogu
dolaziti u nenajavljene posjete sluzbi i mora im se omoguciti neograniceni pristup osoblju,
podacima i prostorijama.** U Ujedinjenom Kraljevstvu, za razliku od toga, trenutni mandat
parlamentarnog odbora za nadzor je ograni¢en na ,troskove, administraciju i politiku“
obavjestajnih i sigurnosnih sluzbi, ¢ime se implicitno iz podruéja nadleznosti odbora
izuzimaju operacije, ¢cime se ogranicava pristup odbora informacijama.**

5.2 GENERALNI INSPEKTOR ZA OBAVJESTAINE SLUZBE | DRUGE INSTITUCIJE
OMBUDSMENA

Tajnovitost koja okruZuje obavjeStajne sluzbe postavlja znacajne teskoée u vrSenju
ucinkovitog nadzora. Zbog toga, postoji potreba za nadzornim tijelima nad obavjestajnim
sluzbama koja imaju posebna ovlastenja i strucna znanja. Jedno takvo tijelo je generalni
inspektor za obavjestajne sluzbe (Gl).*> Da bi obavljao ucinkovit nadzor u okruzenju
tajnosti, Gl mora imati sljedece karakteristike:

= Gl mora biti neovisni duznosnik sa sigurnim mandatom;

= On/ona mora imati zakonom utvrden mandat da prati da li sluzbe poStuju ustay,
zakone i vladine politike, kao i da istrazuje Zalbe na loSe ponasanje, nezakonite radnje
i zZloupotrebu ovlastenja;

* Gl mora podnositi izvjeStaje ne samo ministru nadleznom za obavjestajne sluzbe,
nego i parlamentarnom odboru za nadzor nad obavjestajnim sluzbama i, kada se radi
0 vaznim istragama, parlamentu u cjelini;

= Gl i njegovo/njeno osoblje mora posjedovati visoki nivo struénosti i iskustva u
obavjestajnom radu.
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Osim navedenog, zakon koji regulira Gl mora predvidjeti da se generalnom inspektoru i
njegovom osoblju ne moZe uskratiti pristup bilo kojem obavjestajnom podatku, informaciji
ili prostorijama koje su pod kontrolom obavjestajnih sluzbi, te da svako takvo uskradivanje
pristupa predstavlja krivicno djelo. To su najvazniji zahtjevi koji se moraju ispuniti kada
neovisno nadzorno tijelo istrazuje tajne operacije i obavjestajne sisteme.

Gornji komentari o Gl jednako se tako odnose na druge institucije ombudsmena, kao
$to su povjerenici za ljudska prava, u zemljama gdje ne postoji generalni inspektor za
obavjestajne sluzbe. Velika prednost ovakvog specijalistickog pristupa Gl je u tome Sto
generalni inspektor i njegovo osoblje posjeduju stru¢nost za obavjestajni rad, Sto ih Cini
sposobnima da uoce nepravilnosti u tajnom okruZenju i da pravilno zastite povjerljive
informacije kojima imaju pristup.

Kad vrse reviziju potrosnje, raspodjele budZeta, prihoda (ako postoji) i finansijskih sistema
obavjestajnih sluzbi, institucije vrhovne revizije treba da imaju pristup svim informacijama
koje se odnose na tajne operacije sluzbi (vise informacija potraziti u Poglavlje 8 — Wills).
Prema tome, institucije vrhovne revizije trebaju imati specijalni tim koji je obucen za rad
sa povjerljivim dokumentima, te je proSao i sigurnosne provjere. Kao alternativa, moze se
smatrati podesnim da ured neovisnog generalnog inspektora za obavjestajne sluzbe vrsi
finansijsku reviziju u saradnji sa institucijom vrhovne revizije.

5.3 SUDSTVO

Obavjestajne sluzbe i agencije za provodenje zakona krSe pravo na privatnost kada
obavljaju posebne radnje kao sto je presretanje komunikacije, pretresanje i konfiskacija.
Kao posljedica toga, u vecini demokratskih zemalja vladini organi moraju dobiti odobrenje
suda da bi mogli pristupiti vrSenju tih operacija (vidjeti Poglavlje 5 — Hutton, u kojoj se
ovo pitanje dalje razmatra). U ovisnosti o zemlji, agencije mogu imati pravo pristupiti bilo
kojem sudiji u ove svrhe, ili moZe postojati odredeni sudija koji razmatra sve zahtjeve za
presretanje informacija.

Informacije koje ¢e sudiji u tu svrhu trebati su obi¢no predvidene zakonom o presretanju
komunikacija. Podnositelj zahtjeva mora predociti dovoljno cinjenica koje ¢e uvijeriti
sudiju da je presretanje neophodno i opravdano sredstvo skupljanja informacija o
kriminalnoj aktivnosti ili prijetnji po drzavnu ili javnu sigurnost. Zakon moze predvidjeti
da je presretanje komunikacija metoda kojoj se pribjegava kao posljednjem sredstvu, i u
tom slucaju podnositelj zahtjeva mora takoder uvjeriti sudiju da uobicajene metode nisu
dovoljne ili nisu podesne.

Osim podnosenja zahtjeva za presretanje, obavjesStajne sluzbe se mogu naci pred
sudovima u krivicnim i gradanskim predmetima ukoliko, na primjer, neka osoba koja radi
u obavjestajnoj sluzbi bude optuzena za neko djelo, ili neki politi¢ar ustvrdi da mu/joj je
ured bio nezakonito prisluskivan. IzvrSna vlast moze Zeljeti da neki ili svi takvi predmeti
budu razmatrani iza zatvorenih vrata (in camera). Demokratije se izmedu sebe razlikuju po
tome kako pristupaju ovom problemu. Pitanje mozZe biti propisano zakonom, ili se moze
prepustiti nahodenju predsjedavajuceg sudije (Okvir 5).
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Okvir 5: Postupanje sa osjetljivim informacijama u sudskom postupku

U predmetu kojeg je razmatrao Ustavni sud Juzne Afrike 2008. godine, jedna novinska grupa
je trazila da sud nalozi objavljivanje povjerljivih dijelova zapisnika sa sudskih postupaka
koji su se odnosili na Drzavnu obavjestajnu agenciju (National Intelligence Agency ili NIA).
Svoj je zahtjev zasnivala na pravu na otvorenost sudenja. Ministar obavjestajnih sluzbi se
usprotivio objavljivanju, pozivajuci se pri tom na drzavnu sigurnost. Sud je naloZio da se
dio materijala objavi, navodeci da razlozi drzavne sigurnosti ne daju valjanu osnovu da se
to ne ucini, ali je takoder zauzeo stav da neke druge informacije — one koje se odnose na
odnose sa obavjestajnim sluzbama drugih drzava, komandni lanac unutar NIA i identitet NIA
operativaca — ostanu povjerljive. Misljenje da je u javhom interesu da se objavi cjelokupni
materijal osim imena odredenih operativaca ostalo je u manjini.®

5.4 UNAPRJEDENJE ODGOVORNOSTI NADZORNIH TIJELA

Demokratske zemlje mogu imati relativho snazan parlamentarni i neovisni nadzor nad
obavjestajnim sluzbama, a da ipak nadzorna tijela moZda nisu adekvatno odgovorna prema
javnosti. | sama nadzorna tijela mogu biti previSe tajnovita. Time se podriva povjerenje
javnosti kako u nadzorna tijela tako i u obavjestajne sluzbe. Stoga je na nadzornim tijelima
da predoce suvisle izvjeStaje parlamentu i da objave svoje izvjeStaje kao i izvjestaje
obavjestajnih sluzbi na svojoj internet stranici. Dobar primjer ovoga je Odbor za ocjenu
rada obavjestajnih i sigurnosnih sluzbi Holandije koji svake godine objavljuje sveobuhvatan
izvjeStaj o monitoringu i istragama koje vrsi.t’

TRI

5.5 SMANIJENJE RIZIKA OD OBJAVLIJIVANJA KLASIFICIRANIH INFORMACIJA

Kako je ranije ve¢ spomenuto, obavjestajne sluzbe se katkad protive objavljivanju osjetljivih
informacija parlamentarnim tijelima za nadzor jer su ¢lanovi tih odbora politi¢ari i obi¢no
ne posjeduju disciplinu i nemaju iskustvo potrebno za ¢uvanje povjerljivih informacija.
Stoga se pojavljuje rizik od namjernog ili nenamjernog razotkrivanja osjetljivih informacija.
U cilju svodenja tog rizika na minimum mogu se poduzeti sljededi koraci:
= zakon o zastiti informacija propisuje da je neovlasteno otkrivanje informacija koje su
klasificirane kao povjerljive krivicno djelo;
= C¢lanovi parlamentarnih odbora za nadzor prolaze sigurnosne provjere (eng. vetting)
od strane obavjestajne sluzbe prije nego $to budu imenovani u odbor;*®

= odbori su zakonom ovlasteni da se sastaju iza zatvorenih vrata;

= obavjestajni struénjaci se brinu da uredi, racunari, telefoni i sistemi cuvanja
dokumentacije budu zasti¢eni od prisluskivanja/neovlastenog uvida;

= obavjestajni stru¢njaci obucavaju ¢lanove i zaposlenike u tim odborima;

= odbori i obavjestajne sluzbe zajednicki usvajaju pravila i procedure koji se odnose na
primanje, posjedovanje, koristenje i unistavanje klasificiranih informacija.

Gore navedene mjere su u cijelosti ili u nekom dijelu takoder relevantne i za druga
specijalizirana nadzorna tijela. Medutim, kada ova tijela u svom sastavu imaju
profesionalce, a ne politicare, rizik objavljivanja klasificiranih informacija je mozda manji.
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6. PREPORUKE

= Transparentnost i slobodan pristup informacijama u posjedu drZave predstavljaju
neophodni uslov za demokratsko upravljanje, zastitu ljudskih prava i prevenciju
zloupotrebe ovlastenja. Tajnost se stoga treba smatrati izuzetkom. Sto se tice
obavjestajnih sluzbi, tajnost se treba zasnivati na konkretnoj i znacajnoj Steti koja bi
mogla nastati kao posljedica objavljivanja informacija. Stoga se treba ograniciti samo
na ona podrucja gdje bi otkrivanje informacija prouzrocilo ozbiljnu Stetu po Zivote
osoba, obavjestajne sluzbe, drzavu ili zemlju u cjelini. Steta koja bi nastala otkrivanjem
informacija se mora izbalansirati u odnosu na prevladujuce pravo javnosti za pristup
informacijama u posjedu drzavnih organa.

= QOdgovornost za izradu zakona o zastiti i pristupu informacijama treba biti na
ministarstvu pravde ili tijela nadleznih za pravna pitanja, a ne na obavjeStajnim
sluzbama. Parlament treba nastojati osigurati da zakoni budu u skladu sa
demokratskim normama.

= Zakon treba naglasavati da su transparentnost i pristup informacijama temeljna
nacela i da je klasifikacija informacija nesto Sto se mora koristiti s oprezom. Kriteriji
za klasifikaciju treba jasno da ukazuju na to koja mjera Stete je dovoljna da se opravda
uskradivanje objavljivanja informacija Zakon treba omoguciti osobi koja je optuzena
za nezakonito razotkrivanje klasificiranih informacija da se u svoju odbranu poziva na
javni interes. IzvrSna vlast se treba obavezati da promovira i olakSa pristup javnosti
informacijama u posjedu drzave, ukljucujuci tu informacije o obavjestajnim sluzbama.

= Parlament treba informacije o sljede¢em: obavjesStajnim prioritetima; izvrsSnim
politikama, propisima i aktivnostima obavjestajnih sluzbi; obavjestajnim procjenama,
budZetima i finansijskim izvjestajima; izvjeStajima institucija vrhovne revizije o
obavjestajnim sluzbama; aktivnostima i zaklju¢cima stru¢nih nadzornih tijela; i
svim istragama ponasanja obavjestajnih sluzbi. Parlamentarni odbor za nadzor nad
obavjestajnim sluZzbama treba na povjerljivoj osnovi dobiti detaljnije i osjetljivije
informacije na iste te teme. Te informacije moraju biti dovoljne da odbor na osnovu
njih moZe adekvatno obavljati svoju funkciju nadzora. Ovo se detaljno treba propisati
zakonom.

= Zakon koji regulira rad generalnog inspektora za obavjestajne sluzbe i/ili stru¢nog
nadzornog tijela obavjesStajnih sluzbi moZe propisati da tom organu i njegovim
zaposlenima ne smije biti uskracen pristup bilo kakvim obavjestajnim podacima,
informacijama ili prostorijama koje su pod kontrolom obavjestajnih sluzbi,te da svako
uskradivanje pristupa u tom smislu predstavlja krivi¢no djelo.

= U kriviénim ili gradanskim predmetima koji uklju¢uju obavjestajne sluzbe, odluku o
tome da li ¢e se predmet u cjelini ili u dijelu pretresati iza zatvorenih vrata (in camera)
donosi predsjedavajudi sudija.

= Nadzorna tijela trebaju parlamentu podnositi jako vaine izvjeStaje, a na svojim
internet stranicama treba da objavljuju i svoje izvjeStaje, kao i izvjeStaje
obavjestajnih sluzbi. Sljedeci koraci se mogu poduzeti kako bi se smanijili rizici da
¢lanovi parlamentarnog odbora za nadzor nad obavjesStajnim sluzbama namjerno ili
nenamjerno otkriju klasificirane informacije: ¢lanovi mogu proci sigurnosnu provjeru
od strane obavjestajne sluzbe; mogu proci obuku o zastiti klasificiranih informacija;
a njihovi uredi, raCunari, telefoni i sistemi cuvanja dokumentacije mogu biti zasti¢eni
od prisluskivanja odnosno prismotre.
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1. UvobD

U mladim demokratijama, ucinkovit nadzor nad obavjeStajnom zajednicom je od
velikog znacaja zbog tenzije koja uvijek postoji izmedu obavjestajnog rada i odredenih
demokratskih vrijednosti, kao $to su otvorenost i transparentnost. Ukoliko se drZavne
obavjestajne sluZbe namjeravaju staviti pod vanjsku civilnu kontrolu, civili moraju
biti poduceni o obavjeStajnom radu. U suprotnom ¢e nad tim poslom i dalje monopol
imati profesionalci iz sluzbe. Takoder, treba razviti novu politicku kulturu koja sprjecava
zloupotrebe obavjestajnih sluzbi dok istovremeno podrZzava njihovu legitimnu ulogu u
demokratskom drustvu.

U ovoom tekstu se objasnjava na koji nacin nadzorna tijelaistrazuju aktivnosti obavjestajnih
sluzbi. Razmatra se najsSiri mogudi spektar metoda nadzora, od ad hoc istraga do
dugotrajnih istraZivanja. Osim toga, uzima se u razmatranje i situacija kada viSe stalnih
tijela imaju obaveze provodenja nadzora, i situacije kad ne postoje stalna tijela Sto iziskuje
stvaranje privremenog tijela.

Dalje, namjera teksta je da posluZi kao prakti¢an vodi¢ kroz nacine provodenja nadzora nad
obavjestajnim sluzbama. Kako su nadzorna tijela u razli¢itim zemljama suo¢ena sa mnogim
slicnim izazovima, razumijevanje osnovne metodologije moZe pomoci novim nadzornim
tijelima da izbjegnu najcesce zamke i uvecaju svoju ucinkovitost.

CETIRI
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2.RAZLOZIZAPROVODENJENADZORANAD OBAVJESTAINIM
SLUZBAMA

Odgovornost obavjestajnih sluzbi ima vise dimenzija. Neke od njih se odnose na kontrolu
obavjestajnih sluzbi iznutra, od strane zvanicnika iz sluzbe, i spolja, od strane izvrsne
vlasti. Druge se odnose na nadzor koji vrsi parlament, sudstvo i stru¢na nadzorna tijela
(vidjeti Born i Geisler — Poglavlje 1). Temeljna svrha nadzora nad obavjestajnim sluzbama
je odvracanje domace obavjestajne sluzbe od nepravilnog rada. Za razliku od kontrole,
koja se odnosi na direktno upravljanje sluzbom, nadzor obuhvaéa monitoring, evaluaciju,
detaljni pregled i ocjenu rada. Promoviranjem otvorenosti i transparentnosti, nadzorna
tijela mogu sprijeciti Sirenje tendencija zloupotrebe u sluzbi i pruziti parlamentarnim
zastupnicima i izvrsnoj vlasti (kao i drugima koji su nadlezni za provodenje kontrole)
korisne informacije i stru¢nost.

2.1 KRSENJA LJUDSKIH PRAVA

Mogude krsenje ljudskih prava od strane obavjestajnih sluzbi je uvijek razlog za zabrinutost
javnosti. Tokom 1960-ih i 1970-ih, na primjer, agencije vlade SAD su odobrile agresivne
tajne obavjeStajne operacije protiv pokreta za gradanskih prava i antiratnih pokreta. U
nesto skorijoj proslosti, drzavne obavjestajne sluzbe koje saraduju u borbi protiv terorizma
pribjegavala su nezakonitom izruc¢enju (eng. extraordinary rendition) osoba, vodile su
tajne centre za pritvor, te su informacije od osumnji¢enih izvladile muéenjem. Ovakva
sredstva, koja otvoreno krse ljudska prava, su neka od pitanja koja potpadaju pod nadzor.

Na nedoli¢ne i/ili nezakonite aktivnosti paznju nadzornim tijelima cCesto skrecu mediji,
posebno novinari koji se bave istraziteljskim novinarstvom na osnovu informacija dobivenih
od nevladinih organizacija kao $to su ,Human Rights Watch” i ,Amnesty International”.
Prema Marini Caparini,
,Mediji ¢ine vezivno tkivo koje povezuje pojedince i grupe sa vladom i igraju kriticnu
ulogu u prenoSenju informacija o promjeni javnog misljenja i politickim preferencama.
Javnost se informira prvenstveno preko slobodne stampe, a mogucnost uvida javnosti
u viladine odluke, radnje i eventualne zloupotrebe podseca viadu da treba da bude
odgovorna.”

2.2 PARLAMENTARNA PITANJA

Zastupnici u nacionalnim parlamentima, c¢ak i oni koji nisu ¢lanovi nadzornih odbora,
mogu pokrenuti pitanja vezana za djelovanje obavjestajnih sluzbi. Ona se mogu kretati od
opcih pitanja o nivou prijetnji i prioriteta sluzbi do konkretnih pitanja koja se odnose na
metode tajnog prikupljanja podataka i veza sa odredenim grupama. Ponekad ova pitanja
mogu ukazati na pravne praznine koje se pojavljuju kada se pokrenu nove operacije za
koje jos ne postoje mehanizmi nadzora. Na primjer, 2003. godine, holandski parlamentarni
zastupnici su postavili pitanja vezano za prikupljanje obavjestajnih podataka u pogledu
oruzja masovnog unisStenja kojeg je navodno posjedovala bivSsa vlada Sadama Huseina
u Iraku.? Ta su pitanja dovela do osnivanja Holandskog istraznog odbora za Irak (Dutch
Committee of Inquiry on Iraq).
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3. MANDATI ZA NADZOR

Obavjestajne sluzbe se moraju pridrzavati zakona, direktiva, naloga i politika vlade kojoj
sluze.® Isto tako, nadzorna tijela za obavjestajne sluzbe se moraju pridrzavati zakona
odnosno mandata koji istovremeno uspostavlja i ograni¢ava njihova istrazna ovlastenja.
Mandat za nadzor se Cesto formulira na najneutralniji mogudi nacin kako bi se izbjegla
politicka sporenja. Ovo je od posebnog znacaja kada je nadzorno tijelo privremenog
karaktera, kao Sto je to slucaj sa ad hoc istragom nekog konkretnog incidenta. Ipak,
mandati trebaju biti konkretni, jasni i razmjerni ovlastenjima, metodama i resursima
sluzbe odnosno sluzbi Ciji nadzor vrse.

Mandati nadzornih tijela mogu biti komplementarni, ili se mogu preklapati. Pozeljnija
je ova druga varijanta, poSto se samo jedan mehanizam nadzora generalno smatra
nedovoljnim. 1z tog razloga, sistem obavjeStajnog nadzora u Italiji je nedavno prosiren, i
umjesto Cistog naknadnog (ex post) nadzora od strane Ustavnog suda, sada postoje dva
nova mehanizma: interno administrativno tijelo (Ured generalnog inspektora) i tijela
vanjske politike (Parlamentarni odbor za sigurnost Republike [COPASIR]).* Kanadska
sigurnosno-obavjestajna sluzba (Canadian Security Intelligence Service -CSIS) ima Cetiri
nadzorna mehanizma cCije se nadleznosti medusobno preklapaju: Generalni inspektor, koji
prati postivanje operativnih politika od strane CSIS-a; Odbor za ocjenu rada sigurnosno-
obavjestajne sluzbe (Security Intelligence Review Committee - SIRC), koji ocjenjuje
aktivnosti CSIS-a i istrazuje Zalbe na ovu sluzbu (vidjeti Farson — Poglavlje 2); Savezni sud
Kanade, koji je jedino tijelo ovlasteno da odobrava koristenje posebnih istraznih radnji;® i
javno izvjestavanje, u obliku godisSnje izjave ministra javne sigurnosti o drZavnoj sigurnosti
i Javnog izvjestaja CSIS-a.®

CETIRI

Mandat parlamentarnog nadzornog odbora kao Sto je COPASIR bi trebalo obuhvatiti
cjelokupnu obavjestajnu zajednicu zemlje, ukljucujuci i odjele i zvani¢nike koji im pruzaju
podrsku.” Odbor treba imati sva ovlastenja koja mu trebaju da moze pratiti zakonitost,
efikasnost i uinkovitost obavjestajnih sluzbi, kao i njihove budZete i racunovodstvene
prakse, postivanje standarda ljudskih prava i druge administrativne/politicke aspekte.
Kada odboru mandat ne omogucuje da radi navedeno, taj mandat treba revidirati. Na
primjer, kada je jedna ad hoc istraga u Australiji pokazala da Organizacija za obrambeno
geoprostorno snimanje (Defence Imagery and Geospatial Organization - DIGO) nije
dovoljno odgovorna za svoj rad zbog ogranicenosti mandata nadzornih tijele, istraga je
preporucila da se mandat odgovarajuceg parlamentarnog odbora prosiri kako bi obuhvatio
sve obavjestajne sluzbe Australije. Istraga je takoder preporucila da se mandat Generalnog
inspektora za obavjestajne i sigurnosne sluzbe (Inspector General of Intelligence and
Security) prosiri kako bi obuhvatio monitoring DIGO-a (vidjeti Born i Geisler— Poglavlje 1).

3.1 VRSTE MANDATA

Mandati mogu biti Siroki i uski. Na primjer, mandat jednog nadzornog tijela moze biti da
provjerava zakonitost rada samo jedne obavjestajne sluzbe. Istovremeno, neko drugo tijelo
moZe imati zadatak da ocjenjuje ucinkovitost visSe agencija, ukljuujuéi rad zaposlenih u
njima i provodenje budietskih procesa. Siri mandati generalno pomazu da se izbjegne
iscjepkanost ili druge negativne posljedice usko postavljenog nadzora.

Mandat za nadzor ponekad obuhvacda ovlastenja koja se proteZzu i izvan onih koja su
strogo neophodna za provodenje monitoringa. Na primjer, mogu obuhvatiti ovlastenja
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za hapsenje i pritvor, kao i koriStenje sile. Mogu, takoder, obuhvatiti kontrolu prijenosa
informacija stranim sluZzbama i odobrenje imenovanja na najvise izvrSne pozicije u
obavjestajnim sluzbama.®

Sto se ti¢e tajnih aktivnosti, posebno onih gdje se koriste posebne istraine radnje
za prikupljanje osobnih podataka, mandati nadzora katkad uklju¢uju preventivne ili
proaktivne ovlasti. Na primjer, u Belgiji, Zakon o posebnim obavjesStajnim sluzbama
(Special Intelligence Act) daje pravo Stalnom odboru za ocjenu rada obavjestajnih agencija
(Standing Intelligence Agencies Review Committee) (Odbor | —stru¢no nadzorno tijelo) da
daje misljenje sluzbama o koriStenju posebnih istraznih radnji. Ako je njegovo misljenje
negativno, sluzbe se ne mogu Zaliti. Nadalje, ukoliko Stalni odbor utvrdi postojanje
nezakonitih radnji tokom provodenja monitoringa koristenja posebnih istraznih radnji, on
iste moze suspendirati.®®

Mandati nadzora mogu takoder ukljuciti i detaljno praéenje budzeta. U UK, na primjer,
racunovodstvo obavjestajne sluzbe podlijeZe reviziji Drzavnog ureda za reviziju (National
Audit Office), a takoder i paZljivom ispitivanju od strane parlamentarnog Odbora za
obavjestajneisigurnosnesluzbe (Intelligence and Security Committee), u ¢ijem se godiSnjem
izvjestaju objavljuju neki detalji finansiranja i rashoda obavjestajne sluzbe.* Isto tako,
Juznoafricki zajednicki odbor za obavjestajne sluzbe (South African Joint Committee on
Intelligence) pazljivo ispituje finansijsko upravljanje u obavjestajnim sluzbama te zemlje,*?
dok u Poljskoj parlamentarni nadzorni odbor razmatra nacrt budZeta za obavjestajne sluzbe
i prati njegovu realizaciju. Neke drzave idu ¢ak tako daleko da kontrolu budzZeta ukljuce u
mandat svojih nadzornih tijela. Na primjer, Argentinski dvodomni odbor za nadzor nad
obavjestajnim tijelima i aktivnostima (Argentinean Bicameral Committee for the Oversight
of Intelligence Bodies and Activities) i Kongresni odbori za obavjestajne sluzbe SAD-a (the
US congressional intelligence committees) raspolazu takvim ovlastenjima.

3.2 IZMJENE MANDATA

Mandati nadzornih tijela za obavjestajne sluzbe ne moraju biti fiksni. Na primjer, kada
se prosiri mandat obavjestajne sluzbe, takoder je potrebno revidirati i mandat tijela koje
nadzire njeno djelovanje.

Strateski dogadaji koji imaju znacajne politicke posljedice takoder mogu inicirati promjene
mandata nadzornih tijela za obavjestajne sluzbe, posebno kada je dosSlo do propusta u
radu obavjestajne sluzbe. Na primjer, propust obavjestajnih sluzbi SAD-a da otkriju i
sprijeCe napade 11. septembra doveli su do razmatranja cjelokupnog mehanizma razmjene
obavjestajnih informacija. Promjene tih mehanizama utjecale su na rad nadzornih tijela, te
su dovele do promjene i njihovih mandata.

Neki put nadzorna tijela, tokom obavljanja svoga posla, i sama mogu utvrditi koje je
promjene potrebno izvrsiti u njihovim mandatima. Iz tog razloga neka nadzorna tijela vrse
redovne strateske ocjene sa ciljem utvrdivanja i davanja preporuke o takvim promjenama.
Na ovaj nacin nadzorna tijela mogu nedostatke pretvoriti u pozitivne, konstruktivne
preporuke u cilju unaprjedenja obavjestajnog sektora.
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4. OVLASTENJA ZA PROVODENJE NADZORA

Ovlastenja koja se daju nadzornim tijelima za obavjestajne sluzbe mogu biti medusobno
vrlo razli¢ita. Ona koja se navode dalje u tekstu se smatraju najuobicajenijima. Svakako,
ova lista nije potpuna. Na primjer, neki mandati podrazumijevaju ovlastenje za upucdivanje,
¢ime se daje pravo nadzornom tijelu da uputi neki nalaz o nepravilnostima u radu nekom
unutarnjem tijelu (kao Sto je generalni inspektor) za pokretanje disciplinskog postupka, ili
vanjskom tijelu, za pokretanje krivicnog postupka. Ovlastenje razotkrivanja je ovlastenje
nadzornih tijela da razotkriju nepridrZavanje pravila i propisa, greske u procejenama, ili
povrede zakona najvisem organu relevantne drZave, kao S$to je Drzavni pravobranitelj
(Attorney General) u Sjedinjenim DrZavama — Sto je viSe od prijavljivanja generalnom
inspektoru.

4.1 PRAVO NA INFORMIRANOST

Pravo na informiranost, koje daje nadzornim tijelima pristup informacijama, moze biti
pasivno ili aktivno. Nadzorno tijelo koje ima pasivno pravo na informiranost moze dobivati
informacije o obavjesStajnim aktivnostima u obliku dokumenata i rezimea (eng. briefings).
Idealno bi bilo da su ti rezimei aktualni i sveobuhvatni. Ali, u zavisnosti od vazecih zakona,
oni ne moraju nuzno ukljucivati visoko osjetljive informacije kao $to su budZetska pitanja
i tajne operacije.

Nadzorna tijela koja imaju samo pasivno pravo informiranost su potpuno ovisna o
agencijama koje nadziru u smislu obima i preciznosti informacija koje dobivaju. Iz tog
razloga, pozZeljno je da nadzorna tijelaimajuipasivnaiaktivna pravainformiranja. Nadzorna
tijela koja imaju aktivno pravo informiranja mogu traziti informacije koje im trebaju. Na
primjer, tako $to prinude zvani¢nike da pruze informacije ili dodu u nenajavljeni obilazak
prostorija sluzbe.

lako nadzorna tijela treba da imaju neogranien pristup svim informacijama koja su im
potrebna da bi mogla obavljati svoju duZznost, to nije uvijek slucaj. Na primjer, vecina
nadzornih tijela ima pristup povjerljivim informacijama, ali ima ih koja nemaju. S druge
strane, neka ograni¢enja mogu biti opravdana, kao npr. ona koja Stite identitet izvora. Takva
se ogranicenja, na primjer, odnose na pristup informacijama juznoafri¢ckog parlamentarnog
Zajednic¢kog stalnog odbora za obavjesStajne sluzbe (Joint Standing Committee on
Intelligence). U Argentini, Kanadi i Sjedinjenim DrZzavama, odredena nadzorna tijela imaju
neogranicen pristup informacijama.

4.2 ISTRAZNA OVLASTENJA

Osim cCiste moguénosti da paZljivo istraze informacije koje im se dostavljaju, nadzorna
tijela za obavjestajne sluzbe treba da imaju pravo pokretanja istraga. Holandski odbor za
ocjenu rada obavjestajnih i sigurnosnih sluzbi (CTIVD), na primjer, ima pravo pokretanja
istraga na osnovu Zalbi koje su mu podnesene vezano za rad obavjestajnih sluzbi. Mandati
drugih nadzornih tijela daju im pravo da sama pokrecu istrage, bez konkretne prituzbe koja
¢e posluziti kao osnova za to. Odredene istrazne ovlasti ukljucuju pravo da se zahtijeva i/ili
obaveZu zvanic¢nici da se pojave pred nadzornim tijelom da bi odgovorili na pitanja.
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4.3 PRAVO ODOBRAVANIJA

Neki mandati daju nadzornim tijelima pravo da odobravaju odnosno usvajaju strateske
obavjesStajne programe, budZete sluzbe, kao i imenovanja na najviSe pozicije u
obavjestajnim sluzbama. Nadzorna tijela koja posjeduju jedno ili vise ovih ovlastenja za
odobravanje mogu ih koristiti da izvrSe znacajan utjecaj na sluzbu koju nadziru, posebno
kad se radi o odredivanju obavjestajnih prioriteta. Na primjer, ,mo¢ novcanika” koju imaju
kongresni obavjestajni odbori u SAD smatra se snaznim instrumentom nadzora i kontrole,
jer omogucava odborima da pokaZzu koji su obavjestajni i politicki prioriteti kroz izdvajanja
sredstava.

5. METODE NADZORA

Osim definiranja ovlastenja, mandat nadzornog tijela treba definirati metode koje ono
moze koristiti pri provodenju istraga. Metode koje se najcesSce koriste su inspekcije,
sasluSanja i analiza dokumenata. Osim toga, tu su intervjui, izjave svjedoka i direktni
pristup bazama podataka (ovo posljednje belgijski i holandski zvaniénici smatraju klju¢nim
metodom nadzora). Sve ove metode se koriste pojedinacno, zajednicki, i jedna za drugom
u cilju ostvarivanja ciljeva nadzora.

5.1 INSPEKCIJE

Neka nadzorna tijela vrSe redovne inspekcije prostorija obavjestajnih sluzbi koje nadziru.
Te inspekcije se mogu vrsiti na godiSnjem, kvartalnom ili ¢ak mjese¢nom nivou. U vedini
slucajeva, nadzorna tijela informiraju obavjestajne sluzbe o svojim posjetama, ali mnoge
imaju i pravo dodi u nenajavljene inspekcije. Tokom tih posjeta, ¢lanovi nadzornih tijela
mogu razgovarati sa zaposlenima ili u¢i u kompjuterske baze podataka koristeci pri tom
tehnike poput nasumic¢nog uzorka. U Norveskoj, parlamentarni odbor za nadzor nad
obavjestajnim sluzbama (poznat pod nazivom EOS odbor) vrsi nekoliko inspekcija svake
godine, a u Holandiji CTIVD ima slican mandat. Na Novom Zelandu, Generalni inspektor
za obavjestajne i sigurnosne sluzbe ima ovlastenje da ude u prostorije sluzbe, ali samo uz
prethodnu najavu direktoru sluzbe.*

5.2 SASLUSANJA

SasluSanja su uobicajen nacin na koji nadzorna tijela dolaze do informacija od osoba
zaposlenih u obavjestajnim sluzbama, neovisnih stru¢njaka i drugih ispitanika. lako
su saslusanja teska i osjetljiva, mogu biti od sustinskog znacaja u pruzanju dodatnih
objasnjenja situacijama za koje je osobena slaba ili nedostatna dokumentacija. Saslusanja,
takoder, mogu pomodi u raspodjeli politicke i/ili odgovornosti u okviru izvr$ne vlasti
za odluke koje su donijeli ili primijenili obavjestajni ili drugi zvanicnici. Istraga koja se
trenutno vodi u Ujedinjenom Kraljevstvu o uklju¢enosti ove zemlje u rat u Iraku, kojom
predsjedava Sir John Chilcot, odrzala je brojna javna saslusanja, koja su sva prenosena u
realnom vremenu.* Holandski odbor za istragu o Iraku odrzao je sli¢na saslusanja, s tom
razlikom da ona nisu bila javna.

5.3 ANALIZA DOKUMENTACHE

Nadzorna tijela redovno razmatraju klasificirane i neklasificirane izvjeStaje i drugu
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dokumentaciju koju dostavljaju obavjestajne sluzbe. Ta dokumentacija ¢esto sadrzi korisne
informacije i moZe dati odgovore na neka pitanja. Ali, mogu se pojaviti i druga pitanja koja
se odnose na rad obavjestajne sluzbe na koja se odgovori moraju naci na drugi nacin.

Analiza dokumentacije se ne treba ogranicavati na dokumentaciju koju izraduju
obavjestajne sluzbe. Holandski odbor za istragu o Iraku, na primjer, napravio je javnu
internet stranicu preko koje je pozivao na dostavljanje druge dokumentacije koja bi mogla
biti od koristi.

6. VRUEME ZA PROVODENJE NADZORA

Nadzor se moZe odvijati prije nego Sto se donese odluka o nekoj operaciji ili politici, tokom
njene realizacije, ili nakon njenog zavrsetka. Vrijeme nadzora zavisi od mandata nadzornog
tijela

6.1 NAKNADNI (EX POST) NADZOR

Najces¢i oblik nadzora je ex post nadzor. Objasnjenje za to se nalazi u argumentu da
nadzorna tijela trebaju ocjenjivati, ali se ne trebaju mijesati u odluke rukovodstva
obavjestajne sluzbe.’® Ex post nadzor ne iskljuCuje obavjestavanje nadzornih tijela o
planiranim ili teku¢im operacijama, ali snazno implicira da ¢e nadzorno tijelo razmatrati
dogadaje u retrospektivi i staviti pod lupu samo one koji su se vec desili.

6.2 PRETHODNI (EX ANTE) NADZOR

Neka nadzorna tijela imaju mandat da rade nadzor ex ante. Nadzor ex ante se smatra
nac¢inom da se unaprijedi autoritet nadzornog sistema. To podrazumjeva inspekciju i/ili
odobrenje obavjestajnih radnji prije nego $to se one izvrSe. Takoder, moZe se govoriti o
,proaktivnom mandatu” koji se definira kao ,mandat koji omogucuje nadzornom tijelu da
uloZi veto ili da promijeni politiku ili funkcioniranje sluZbe prije nego Sto se neka politika
ili operacija realizira.“*” Mnoga nadzorna tijela su u poziciji da paZljivo proucavaju politiku
i strategiju relevantnih obavjestajnih sluzbi i mogu zatrazZiti ili naloZiti internim tijelima za
ocjenu rada da provedu istragu prije zapocinjanja odredene obavjestajne radnje ili tajne
operacije.

Specijalni izvjestilac UN-a za promociju i zastiti ljudskih prava i sloboda u borbi protiv
terorizma (Special rapporteur on the promotion and protection of human rights and
fundamental freedoms while countering terrorism) preporucuje nadzor ex ante, kojega
smatra korisnim za sprjecavanje krSenja ljudskih prava od strane obavjestajnih sluzbi u
borbi protiv terorizma. Isto tako, preporucuje se da nadzorna tijela vrSe ex ante ocjenu
sporazuma o saradnji izmedu domadih obavjeStajnih sluzbi i stranih partnera prije
potpisivanja tih sporazuma (vidjeti Roach — Poglavlje 7).*®

S druge strane, nadzorna tijela koja vrSe ex ante ocjenu mogu se ponekad smatrati
odgovornim za neuspjehe obavjeStajne sluzbe i povrede zakona do kojih dode zbog
odobrenih aktivnosti. Moguc¢nost nadzornog tijela da vrSi ex ante ocjenu takoder moze
negativno utjecati na odnose sa partnerskim sluzbama iz inostranstva koje vise vole da ne
otkrivaju povjerljive informacije nadzornim tijelima.*®
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Mnoge domace obavjestajne sluzbe dijele sliénu sigurnosnu zabrinutost u pogledu
otkrivanja unaprijed informacija o operacijama, posebno kada su u to uklju¢eni zastupnici
u parlamentu. Iz tog razloga, zastupnici koji su ¢lanovi nadzornih odbora nad obavjestajnim
sluzbama ¢esto moraju proci kroz detaljan postupak sigurnosne provjere. No, ponekad se
¢ak ni ova mjera opreza ne smatra dovoljnom.

6.3 PERIODICNI NADZOR

Nadzor se takoder moze vrsiti periodicno. Mandati obavjestajnih sluzbi ¢esto iziskuju da
visoko rukovodstvo izraduje redovne (obi¢no godisnje) izvjesStaje o aktivnostima sluzbe
koje podnosi izvrsnoj vlasti, parlamentu, ili oboma. Isto tako, nadzorna tijela mogu
detaljan nadzor vrsiti ciklicno, umjesto epizodno. Svjestan ogranicenosti svojih kapaciteta,
kanadski SIRC usvaja plan koji predvida nadzor svih aspekata obavjestajnih sluzbi u ciklusu
od tri do pet godina. lzvjeStaj ad hoc istrage obavjestajne sluzbe Australije (o kojemu je
prethodno u tekstu bilo rijeci) isto tako preporucuje da se ocjena obavjestajne zajednice
vrsi svakih pet do sedam godina.?®

7. ISTRAGE VEZANE ZA NADZOR

Istrage se mogu pokrenuti na viSe razli¢itih nacina. Jedan od njih je na zahtjev
parlamentarnih zastupnika ili predstavnika izvrSne vlasti. Mogu ih pokrenuti i mediji.
U pojedinim zemljama, poput Belgije ili Kanade, prituzba koju uloZi pojedinac pokrece
istragu. Cesto, nadzorna tijela imaju ovlastenje i da pokrenu vlastite istrage. Ipak, u veéini
slucajeva, nadzorna tijela imaju pravo konac¢nog odlucivanja o pokretanju neke istrage.

7.1 ISTRAGA KONKRETNIH SLUCAJEVA

Nadzorno tijelo moZe pokrenuti istrage konkretnih slu¢ajeva na osnovu navoda koje
dostavi, na primjer, osoba koja se Zali, parlamentarni zastupnik, ili mediji. Tijelo za
nadzor moze, takoder, pokrenuti ovakve istrage i na svoju sopstvenu inicijativu. U
skladu sa odgovaraju¢im procedurama, obavjestajne sluzbe mogu dostaviti nadzornom
tijelu izvjestaje o ozbiljnim dogadajima, koji se mogu odnositi, na primjer, na nezakonite
aktivnosti, slu€ajeve ugrozavanja sigurnosti, ili curenje informacija. Ovi se izvjestaji mogu
dostavljati bilo na redovnoj osnovi, bilo u okviru ad hoc istraga. Jedan takav izvjestaj je
pripremila Kraljevska kanadska konjicka policija (Royal Canadian Mounted Police - RCMP),
odnosno Kanadska komisija za istraZivanje radnji kanadskih zvani¢nika u vezi sa slucajem
Maher Arar (Canadian Commission of Inquiry into the Actions of Canadian Officials in
Relation to Maher Arar). Ovom istragom je, izmedu ostalog, utvrdeno da RCMP nije
isposStovao vlastite politike vezane za provjeru osobnih podataka u smislu relevantnosti i
pouzdanosti prije nego $to ih je dostavio drugim obavjestajnim sluzbama. Medu dvadeset
tri preporuke koje je dala ova Komisija, bilo je i upozorenje da se RCMP treba zadrzati u
okviru svog mandata policijske snage.*

7.2 TEMATSKE ISTRAGE

Tematske istrage se fokusiraju na Sira pitanja, a ne na odredene dogadaje. Ponekad
proisteknu iz razmatranja konkretnih dogadaja, koja na kraju otkriju mnogo dalekoseznije
probleme.
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Okvir 1: Holandska parlamentarna istraga posebnih istraznih radnji: studija
slucaja tematskog nadzora

Jedan holandski meduregionalni krivicni istrazni tim, kojemu je dato u zadatak da prikupi
obavjestajne podatke o jednom krijumcaru droge, je 1993. godine koristio posebne istrazne
mjere u provodenju tog svog zadatka. Navodno, te su mjere ukljucivale i nezakonite radnje,
posebno kontrolirano pustanje droge na trZiSte. Kao odgovor na navodne nepravilnosti,
ovaj je tim rasformiran, i, u aprilu 1994. godine, holandski je Parlament pokrenuo formalnu
istragu koristenja posebnih istraznih radnji od strane holandskih vlasti.??

Istraga je zapocela analizom dokumentacije i orijentacijskim razgovorima sa politicarima
i obavjestajcima. Osim toga, istraga je angazirala naucne radnike da izrade dva izvjestaja:
procjenu prirode, ozbiljnosti i obima organiziranog kriminala u Holandiji i komparativnu
medunarodnu studiju zakonodavstva kojim se regulira korisStenje posebnih istraznih radnji.

U meduvremenu, osoblje angaZirano da vrsi istragu (od kojih je svaki pojedinac bio predmet
sigurnosne provjere) sprovodilo je zatvorena sasluSanja tokom Sest mjeseci. Svrha tih
saslusanja bila je da se prikupe informacije i ostvari uvid u koristenje posebnih istraznih
radnji u Holandiji. Zatvorena saslusanja su takoder sluZila kao priprema za seriju otvorenih,
javnih saslusanja koja su direktno prenosena.

Ova istraga, koja je okoncana 1996. godine, rezultirala je detaljnim izvjeStajem na 6.700
strana i sa 129 preporuka. Dvije godine kasnije, Parlament je osnovao novi, privremeni
odbor, ¢iji je zadatak bio da izvrsi procjenu primjene ovih preporuka. Novi odbor je dosao do
velikog broja novih informacija, ukljucujudi i dokaze o korupciji vezanoj za drogu u policijskim
i carinskim sluzbama. Ova otkri¢a su gotovo prinudila ministra pravosuda, Benka Korthalsa,
da podnese ostavku na svoju funkciju, ali je on ipak uspio prezivjeti parlamentarnu raspravu.

8. ORGANIZACIJA NADZORA

Posto je najucinkovitiji nadzor onaj koji je sistemati¢an, pozZeljno je podijeliti proces
nadzora u odvojene faze koja slijede jedna drugu.

8.1 IDENTIFIKACIJA 1 ODABIR PITANJA

Obavjestajni rad je kompleksno, dinamic¢no polje na kojem djeluje vise aktera, procedura i
politika. Iz tog razloga, veliki broj pitanja postaje predmetom nadzora obavjestajnih sluzbi.
Najbolji nadin za zapocinjanje procesa nadzora jeste da se napravi popis svih mogucih
pitanja, te da se onda uporedi sa zakonskim mandatom nadzornog tijela. Podrucja gdje
se utvrde poklapanja ukazuju na odgovarajuca pitanja koja mogu postati predmetom
detaljnog nadzora.

8.2 DOBIVANIJE SIGURNOSNIH ODOBRENJA

Pripadnici i zaposlenici nadzornih tijela generalno trebaju dobiti sigurnosna odobrenja
da bi mogli raditi sa povjerljivim informacijama. lzuzeci koji se ovdje trebaju spomenuti
su pripadnici parlamentarnih nadzornih odbora, koji se Cesto protive istragama svoga
osobnog Zivota, posebno kada su obavjesStajne sluzbe koje vrSe te sigurnosne provjere
upravo ono tijelo koje je podvrgnuto njihovoj ocjeni ili istrazi, Sto je paradoks. Ipak,
izuzimanje politi¢ara od sigurnosnih provjera je vrlo kontroverzno pitanje.
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8.3 OSIGURANIJE PROSTORIJA NADZORNOG THELA

Prostorije nadzornog tijela trebaju biti sigurne. Na primjer, redovno se treba provjeravati
da li su postavljeni elektronski prislusni uredaji. Osim toga, kompjuteri i druge naprave
informacijske tehnologije treba da budu sifrirani i zasti¢eni lozinkama. Isto tako, cjelokupno
prate¢e osoblje koje ima pristup prostorijama (ukljucujuc¢i sekretare, prevodioce,
ugostitelje i Cistace) treba proci sigurnosne provjere.

8.4 OSIGURANIJE DOKUMENTACIJE | DRUGOG MATERIJALA

Clanovi nadzornih tijela moraju biti disciplinirani u rukovanju dokumentima i biljeskama.
Neophodno je pridrzavati se politike ,Cistog stola” koji podrazumijeva da se povjerljive
informacije rutinski pohranjuju u sef. Povjerljivi dokumenti, bilo odStampani na papiru
ili u digitalnom obliku na kompjuteru ili memorijskom drajvu, nikada ne smiju napustiti
ured bez odgovarajuc¢ih odobrenja. Interna evidencija koja se odnosi na povjerljive izvore,
svjedoke i duge klju¢ne ispitanike se treba voditi anonimno. | na kraju, svi ovi uslovi se
trebaju izricito navesti u internom priruc¢niku o pravilima sluzbe.

8.5 1ZRADA PLANA

Od pojedinih nadzornih tijela se trazi da pripreme skup propisa ili protokola, ili ¢ak
detaljnih planova inspekcije, i da dobiju odobrenje za njih prije nego Sto zapocnu bilo kakve
aktivnosti nadzora. Svrha ovoga je da se izbjegnu nesporazumi vezani za prava i ovlastenja
nadzornog tijela, te prava i ovlastenja obavjestajnih sluzbi koje su podvrgnute nadzoru. U
ovim dokumentima se kao minimum navodi identitet odeljenja ili obavjestajne operacije
koja se provjerava, kao i dokumenta koja ¢e biti podvrgnuta detaljnom preispitivanju, te
tehnologije koje ¢e se pri tome koristiti.

S obzirom da nadzor moZe biti slozen, obi¢no je od koristi ¢lanovima nadzornog tijela,
cak i kada to nije posebno propisano, da izrade i usvoje zajednicki scenarij prije nego Sto
zapoc¢nu aktivnosti nadzora. Detaljni planovi inspekcije, prije svega, poticu posvecenost
procesu nadzora razlicitih aktera koji su u nju uklju¢eni. Nadalje, izrada detaljne procedure
unaprijed olaksava pripadnicima nadzornog tijela da se koncentriraju na sadrZaj kada
inspekcija pocne.
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Okvir 2: Elementi osnovnog plana inspekcije

= datum inspekcije;

= zakonska osnova za provodenje inspekcije;

= svrha inspekcije;

= zadaci inspekcije;

= imena nadzornog osoblja koje vrsi inspekciju;

= identifikacija odjeljenja sluzbe koje je predmet istrage;
= imena osoba iz sluzbe sa kojima ¢e se obaviti razgovori;
= zahtjevi za razgovore;

= lista dokumenata koji ¢e se pregledati;

= predinspekcijski zahtjev za dokumentacijom;

= resursi;

= administrativna pomoc;

= rokovi izvjestavanja.®

Okvir 3: Dopunski zadaci koji se postavljaju pred detaljni plan inspekcije

= Odrediti rokove za razlicite aktivnosti inspekcije;
= Napraviti listu osoba sa kojima ¢e se obaviti razgovori;

= Pisanje pozivnog pisma potencijalnim ispitanicima, kao i pisma zahtjeva nadredenima
tih ispitanika za Cije je svjedocenje potrebno dobiti dozvolu;

* |zrada protokola za rad sa ispitanicima koji imaju diplomatski status (privilegije i
imunitet).

= Odluka o vrstama razgovora koji ¢e se voditi (povjerljivi, anonimni, snimani, itd.)

* |zrada protokola za vodenje intervjua u kojem ce se rijeSiti pitanja poput: Hoce li
se ispitaniku pitanja dostaviti unaprijed? Hoce li se ispitaniku dopustiti da koristi
dokumentaciju ili neSto drugo Sto ¢e mu pomodi u prisje¢anju tokom razgovora? Ima li
ispitanik pravo da pogleda ili korigira transkript razgovora?

= |zrada protokola za rad sa povjerljivim izvorima i informacijama;
= Dogovaranje pomoci za transkripciju i prevodenje;

= |zrada protokola za objavljivanje informacija do kojih se dode tokom razgovora.

9. PROFESIONALIZAM | VJERODOSTOJNOST NADZORNIH
TUELA

Ljudi koje Zive u demokratskim drZzavama ocekuju od vladinih agencija svoje zemlje da se
pridrzavaju zakona te zemlje i, u slu¢aju da to ne ¢ine, da budu pozvane na odgovornost od
strane nadzornih tijela. Zbog posebnih ovlastenja koje posjeduju obavjestajne sluzbe — da
mogu ograniciti ili prekrsiti ljudska prava — tijela koja nadziru te sluzbe imaju povecanu
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odgovornost. Stoga je na njima da pokazu prilikom vrSenja nadzora i ponasanju u javnosti
najvise profesionalne standarde. U suprotnom, kredibilitet nadzornog procesa ¢e trpjeti
negativne posljedice i javnost ¢e izgubiti povjerenje u institucije svoje vlade.

9.1 NEOVISNOST NADZORNOG TIJELA

Nadzornotijelo se ne moZe smatrati profesionalnim ukoliko njegova neovisnostiautonomija
nisu apsolutno garantirane zakonom. Profesionalizam takoder iziskuje da nadzorna tijela
budu potpuno nestranacka — to jest, bez pritisaka stranacke politike, mijeSanja izvrsne
vlasti i pritiska medija.

U prakti¢cnom smislu, najbolji nacin odbrane od politickih ili medijskih pritisaka je da ih
se bude svjestan. |z tog razloga, osoblje nadzora cesto ima koristi od obuke u radu s
medijima, Sto ih, izmedu ostalog, priprema da pruZe odgovor na neocekivana pitanja
politicara ili medija. Ovo je posebno vazno u svjetlu potrebe da se sprijec¢i nenamjerno
otkrivanje povjerljivih informacija kada se odgovara na takva pitanja.

9.2 STRUCNOST NADZORNOG OSOBLJA

Idealno bi bilo da pripadnici nadzornih tijela i njihovi zaposlenici posjeduju znanje i
iskustvo u radu sa nizom sigurnosnih agencija, ukljucujudéi policiju i vojne agencije, kao i
strane i domacde obavjestajne sluzbe. Oni koji to iskustvo ne posjeduju trebaju proci obuku
$to je prije moguce, i treba ih se ohrabrivati i/ili od njih zahtijevati da redovno pohadaju
obrazovne seminare i obuke, kao i da revidiraju odnosna pravila i propise.

9.3 POVJERLJIVE INFORMACHE

Jedna od najteZih profesionalnih dilema sa kojom se suocavaju zaposleni jeste kako
uspostaviti ravnotezu izmedu medusobno suprotstavljenih zahtjeva za transparentnoscu
i tajnoscu (vidjeti Nathan — Poglavlje 3). S obzirom da otkrivanje odredenih povjerljivih
informacija stvarno moZe dovesti nacionalnu sigurnost u opasnost, vlade imaju legitimno
pravo da takve informacije ne daju javnosti. Upravo iz tog razloga, zaposlenici u nadzornim
tijelima moraju prvo proci sigurnosne povjere prije nego $to mognu raditi sa povjerljivim
informacijama. Ipak, pretjerana tajnovitost je jednako nepoZeljna, posebno kada se
pretjera u klasificiranju informacija kao povjerljivih kako bi se prikrile radnje koje bi mogle
imati politicki neZeljene posljedice (kao sto je, na primjer u SAD-u, postojanje tajnih
programa liSavanja slobode, ispitivanja i nezakonito izru¢enja osoba drugim zemljama).
Zloupotreba zakona o tajnosti drzave moZe dovesti do toga da gradani izgube povjerenje
u svoju vladu, ¢ime se podriva legitimitet svih vladinih institucija. Nadalje, pretjerana
povijerljivost ugroZzava ucinkovitost nadzora. Ovaj se problem u nekim drzavama ublazava
zakonima koji omoguéuju sudstvu da utvrdi da li je neki dokument pravilno klasificiran.

10. PRINCIPI RADA NADZORNIH THUELA

Sam nacin na koji nadzorno tijelo obavlja svoje poslove moZe imati znacajan utjecaj
na njegovu ucinkovitost. Ukoliko nadzorna tijela sama ne poStuju vrijednosti poput
transparentnosti i dosljednosti, ne mogu legitimno ocekivati od obavjestajnih sluzbi da
ucine to isto.
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10.1 TRANSPARENTNOST

Ucinkovitost nadzornogtijelase najbolje postize njihovom maksimalnom transparentnoscu.
Posebno je od velikog znacaja da nadzorna tijela djeluju u skladu sa dogovorenim
standardima i protokolima, kako bi uvijek mogli objasniti svoje radnje i demonstrirati
istu odgovornost koju ocekuju od obavjestajnih sluzbi koju nadziru. Nadzorna tijela mogu
dodatno unaprijediti transparentnost rada tako Sto ¢e u svoje izvjestaje ukljucitiinformacije
o izvorima sa kojima su obavljene konsultacije i opis zadatka koristen za konkretnu istragu.

10.2 DOSLJEDNOST

Skandali obi¢no dovedu do naglog skoka u nadzoru nad obavjestajnim sluzbama, nakon
Cega uslijede periodi rigoroznog monitoringa. Ipak, vazno je da se nadzor odvija na tekucoj
osnovi, a ne samo kao odgovor na probleme kada se oni pojave na povrsini. Nadzorna tijela
za obavjestajne sluzbe mogu promovirati ve¢u dosljednost u svom radu tako $to ¢e razviti
obrasce monitoringa i inspekcija. Takvim pristupom se pomaze izbjegavanje nepaznje ili
pojave novih praznina u nadzoru, i u konacénici smanjuje vjerojatnost ponavljanja propusta
obavjestajne sluzbe.

10.3 SARADNJA SA OBAVIJESTAINIM SLUZBAMA

lako se obavjestajne sluzbe mogu cCiniti zatvorenim, izoliranim birokratijama, u vedini se
slucajeva radi o savjesnim organizacijama koje su spremne ispravljati vlastite nedostatke. Iz
tog razloga, uinteresu je nadzornih tijela da u interakciji sa obavjestajnim sluzbama djeluju
angazirano, pravovremeno i instruktivno. Na primjer, odredene preporuke za provodenje
korektivnih radnji treba da se predstave na nacin koji ¢e omoguditi obavjestajnim sluzbama
da ih prevedu u konkretne smjernice, protokole, procedure i rokove koje je moguce
primeniti unutar njihove organizacije.

Takoder, podesno je da osoblje nadzora bude svjesno negativnih posljedica koje njihovi
zakljucci mogu imati na pojedince iz obavjestajne sluzbe, s obzirom da cesto dovode do
izricanja disciplinskih mjera, a ponekad i do otpustanja. Iz tog razloga, obi¢no se ¢lanovima
nadzornih tijela savjetuje da o takvim pitanjima razgovaraju sa visim rukovodstvom prije
nego sto svoje zakljucke unesu u svoj izvjestaj.

11. IZVJESTAVANJE

lako nadzorna tijela za obavjesStajne sluzbe primjenjuju Sirok raspon procedura
izvjesStavanja, pred njih se postavlja opéa obaveza upoznavanja javnosti, drzavnih organa
i sluzbi sa rezultatima svojih istraga. U gotovo svim slucajevima, zakon od njih trazi da
podnose redovne izvjestaje, obi¢no na godiSnjoj osnovi. Ti izvjestaji obi¢no sadrze opis
poduzetih istraga i, u okviru mandata nadzornog tijela, budzZetske analize. lzvjestaji
takoder mogu ponuditi preporuke, upucene obavjestajnoj sluzbi i/ili izvrsnoj vlasti, u cilju
unaprjedenja odgovornosti, transparentnosti, zakonitosti i u€inkovitosti sluzbe.

Nadzorna tijela mogu, osim toga, podnositi specijalne izvjeStaje tokom cijele godine. Tu
se moze raditi o tematskim izvjesStajima ili opisima neke konkretne istrage. Na primjer,
ukoliko nadzorno tijelo dode do saznanja o nekoj spornoj aktivnosti obavjestajne sluzbe,
obi¢no ima obavezu pravovremeno izvijestiti o tome relevantni organ.
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Prema Aidanu Willsu, ,Nadzorna tijela obi¢no rade dvije verzije svog izvjeStaja. Jedna
verzija je namijenjena izvrSnoj vlasti i obavjeStajnim sluzbama i ona moZe sadrzavati
povjerljive informacije; druga verzija je namijenjena javnosti i ona obi¢no ne sadrZi
povjerljive informacije. Nadzorna tijela obavljaju konsultacije sa predstavnicima izvrsne
vlasti i obavjestajnim sluzbama prije nego Sto objave svoj izvjestaj za javnost. Na taj nacin
se obavjestajnim sluzbama omoguduje da iskazu svoju eventualnu zabrinutost u pogledu
unosenja osjetljivih informacija u izvjestaj.?*

11.1 PODNOSENIJE IZVJESTAJA

Nacini podnosenja se razlikuju od zemlje do zemlje. U Belgiji, Odbor | dostavlja svoj godisnji
izvjestaj predsjedavaju¢im oba doma parlamenta, kao i nadleznom ministru. Medutim,
specijalniizvjestaji se prvo dostavljaju nadleznom ministru, a tek potom predsjedavajuc¢em
gornjeg doma parlamenta.?® Dalje, izvjestaj koji se podnosi parlamentu ne sadrzi povjerljive
informacije. U Kanadi, gdje se pravila koja se odnose na izvjeStavanje razlikuju, SIRC svoj
godisnji izvjestaj podnosi izvrSnoj vlasti, koja ga potom mora proslijediti parlamentu u
roku od petnaest dana. SIRC takoder ima zakonsku obavezu da obavi konsultacije sa CSIS-
om prije nego Sto objavi izvjestaj.

11.2 VLASNISTVO NAD IZVJESTAJIMA

Nadzorna tijela trebaju imati puno vlasnistvo nad izvjestajima, ukljucujuéi njihov sadrzaj
i vrijeme. U nekim slucajevima, zakoni ili pravilnici mogu diktirati poseban tretman
povjerljivih informacija tokom nekog perioda prije nego Sto izvjeStaj postane javan. U
Holandiji, CTIVD daje nadleznom ministru Sest sedmica. Ako u tih Sest sedmica nadlezni
ministar ne dostavi formalni odgovor, odnosni izvjeStaj nadzornog tijela za obavjestajne
sluzbe se objavljuje.

11.3 POLITICKI ASPEKTI

Obavjestajne aktivnosti koje se odvijaju na marginama politickog legitimiteta mogu biti
jako kontroverzne. Primjeri takvih aktivnosti su prikupljanje obavjestajnih podataka na
teritoriju druge zemlje, te koriStenje posebnih istrainih radnji koje narusavaju ljudska
prava osoba. Stoga nadzorne istrage Cesto privlae painju stranaka koje Zele iskoristiti
nalaze nadzora za promoviranje vlastitih politickih interesa. Najbolji na¢in da se nosi sa
ovim pritiscima je biti spreman na njih. Na primjer, biti svjestan politickog kalendara i
utjecaja koji on ima na painju novinara. Razmisljanje o politickim posljedicama koje ce
vjerojatno uslijediti nakon izvjeStaja moZe imati utjecaja na njegovu izradu. S duge strane,
prevelika opreznost prilikom objavljivanja izvjeStaja moZe se odati dojam da je nadzorno
tijelo suucesnik sluzbe, umjesto da je neovisno i objektivno.

11.4 IMPLEMENTACIJA IZVJESTAJA

lzvjestaj nije sam sebi cilj. Umjesto toga, njegova je svrha da pokrene diskusiju o pitanjima
koja su predstavljena u izvjestaju na parlamentu, vladi, i Sire. Samo na taj nacin zakljucci
izvjeStaja mogu dovesti do implementacije njegovih preporuka.

Svaki izvjeStaj nadzora, bilo posebni bilo periodi¢ni, treba sadrzavati listu zakljucaka i
preporucenih promjena. Njih treba precizno formulirati i numerirati. Osim toga, nakon
Sto se izvjestaj dostavi relevantnim organima, nadzorno tijelo treba s njima raditi na izradi
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plana primjene. Potom, nadzorno tijelo treba izraditi i podnijeti novi izvjesStaj koji ce
navesti u kojoj mjeri je odnosna obavjestajna sluzba primijenila preporuke.

11.5 DOSTUPNOST IZVJESTAJA

Koristenjem modernih tehnologija poput interneta, nadzorna tijela sada mogu svoje
izvjestaje uciniti dostupnima Sirokoj javnosti. Istraga u Ujedinjenom Kraljevstvu o
uklju¢enosti te zemlje u rat u Iraku (tzv. Chilcot istraga) je vec¢ objavila transkripte, izjave
svjedoka i drugu nepovjerljivu dokumentaciju na svojoj internet stranici kao pripremu za
objavljivanje svog konacnog izvjestaja.

MoZe se desiti da se izvjeStaj nadzornog tijela stavlja na internet stranicu koja nije pod
kontrolom samog nadzornog tijela — kao Sto je npr. stranica ministarstva ili parlamenta.
Kako bi se postiglo da izvjestaji budu dostupni javnosti, nadzorno tijelo treba insistirati na
tome da unaprijed bude informirano o eventualnoj odluci da se izvjestaji uklone sa internet
stranice. Stoga se preporucuje da nadzorna tijela imaju stalne internet stanice dostupne
najsiroj javnosti koje ¢e omoguditi lak pristup izvjestajima i drugoj dokumentaciji.

12. POTENCUJALNI NALAZI

Nadzorna tijela za obavjestajne sluzbe razmatraju Sirok raspon pitanja, od kojih su neka
opce prirode (kao Sto je zakonodavni okvir sluzbe), a druga su specifi¢nija (kao Sto su istrage
konkretnog dogadaja). U nastavku slijede primjeri tri potencijalna zakljucka koji mogu
proistedi iz istrage nadzornog tjela. U svakom se razmatraju preporuke za unaprjedenje
spornih oblasti.

12.1 OBAVJESTAJNA SLUZBA NIJE PROVJERILA INFORMACIJE KOJE SU JOJ
DOSTAVILI STRANI PARTNERI

Posebno kada djeluje u saradnji sa stranim partnerima, obavjestajne sluzbe mozda nece
svaki put na pravi nacin provjeriti informacije koje dobivaju iz vanjskih izvora. U Holandiji
je 2009. godine, na primjer, CTIVD istrazZivao koriStenje stranih obavjestajnih podataka od
strane Generalne obavjestajno-sigurnosne sluzbe (General Intelligence and Security Service
- GISS), zakljucivsi da je GISS ¢esto propustao da utvrdi, kako je predvideno zakonom, da
li je obavjesStajna agencija iz inostranstva ispunila sve kriterije za saradnju sa domac¢om
sluzbom. Prema kona¢nom izvjestaju CTIVD-a, ,Nije utvrdeno postojanje strukturiranog
procesa odlucivanja.” Umjesto toga, izvjestaj navodi: ,Odluke su ¢esto donoSene na ad hoc
osnovi” $to je CTIVD kritizirao kao , previse ograni¢eno” i ,,nepozeljno”: GISS-u je stoga
upucen savjet da zapocne izradu dobro osmisljene procjene, ne samo kada stupa u nove
odnose saradnje, nego i u pogledu vec uspostavljenih odnosa.?®

Provodenje ovakvih procjena prije poduzimanja radnji na osnovu dostavljenih
obavjestajnih podataka je od posebnog znacaja kada su te dostavljene informacije
dobivena mucéenjem. Iz ovog razloga, Kanadska komisija za istragu djelovanja kanadskih
zvaniénika u sluc¢aju Maher Arar dala je preporuku da se svi sporazumi o vezama sa stranim
sluzbama rutinski podvrgnu ocjeni od strane nadzornih tijela.?” Specijalni izvjestilac UN-a
je isto tako preporucio da zemlje u svoje sporazume o razmjeni obavjestajnih podataka
ukljuc€e klauzulu koja uslovljava primjenu tog sporazuma ocjenom svojih nadleznih tijela i
kojom se tim tijelima daje pravo da medusobno saraduju u ocjenjivanju rada jedne ili obje
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strane.?® (Dalju raspravu na temu razmjene informacija pogledati u Poglavlju 7 - Roach).

12.2 OBAVJESTAINA SLUZBA JE PREKORACILA SVOJ MANDAT

Nadzorna tijela moraju redovno obracati paznju da li su aktivnosti obavjestajne sluzbe
prekoracile okvire njenog mandata, posebno kad se radi o koriStenju posebnih ovlastenja
za tajno prikupljanje informacija (vidi Hutton — Poglavlje 5). Ukoliko se pokaZe da je neka
obavjestajna sluzba stvarno propustila da ispostuje zakonska ograni¢enja svojih ovlastenja,
nadzorno tijelo mora pozvati tu sluzbu na odgovornost. To se moZe postici prijavljivanjem
povrede nadleznim organima, i, ako je to u okviru mandata samog nadzornog tijela,
prekidanjem koristenja jednog ili vise specijalnih ovlastenja sluzbe za tajno prikupljanje
informacija.

Komisija za slucaj Arar, nakon Sto je utvrdila, izmedu ostalog, da je RCMP prekoracila
svoj mandat, dala je preporuku da RCMP ubuduce postuje posebnu ulogu CSIS-a u okviru
kanadske obavjestajne zajednice.?

12.3 OBAVJESTAINA SLUZBA JE ISPOLITIZIRANA

Obavjestajni rad se moZze ispolitizirati na visSe nacina, i ne odnose se svi na obavjestajne
sluzbe koje dolaze do obavjesStajnih podataka. Najcesce, ipak, do politizacije dolazi
zbog pretjerano bliskog odnosa izmedu izvrSne vlasti i zvani¢nika sluzbe koji svjesno ili
nesvjesno prilagodavaju obavjestajne podatke kako bi udovoljili nosiocima izvrsne vlasti
(eng. “intelligence to please”). Jo$ jedan slican oblik politizacije odnosi se na koriStenje
obavjestajnih sluzbi od strane zvani¢nika vlade za dobivanje kompromitujuéih informacija
o svojim politickim protivnicima. Politizacija se takoder moze pojaviti unutar obavjestajne
sluzbe kada se njeni glavni analitic¢ari natjecu u izradi izvjeStaja po kojima ¢e se poduzimati
radnje, kako bi promovirali vlastitu karijeru.

Nadzorno tijelo koje dode do dokaza o ispolitiziranosti obavjestajne sluzbe treba dati
preporuku da parlament otvoreno razgovara o pravim zadacima spoljne i obrambene
politike. Takoder, treba uzeti u obzir koje se zastitne mjere mogu uvesti kako bi se sprijecilo
koristenje obavjestajne sluzbe kao politickog instrumenta u buduénosti.3°

13. PREPORUKE

= Mandat nadzornog tijela za obavjeStajne sluzbe se treba definirati na formalan,
detaljan nacin, po mogucnosti u okviru sveobuhvatnog zakonskog okvira koji se
odnosi na nadzor nad obavjestajnim sluzbama.

= Ukoliko dode do promjene mandata obavjestajne sluzbe, i mandat nadzornog tijela za
tu sluzbu se treba izmijeniti u skladu s tim.

= Uzevsi skupa, mandati nadzornih tijela za obavjeStajne sluzbe jedne zemlje treba
da pokriju cjelokupnu obavjestajnu zajednicu te zemlje, ukljucujuci civilnu i vojnu
sluzbu, kao i pratece odjele i zvanicnike.

= Prava pristupa, provodenja istrage i inspekcije koje nadzorno tijelo za obavjeStajne
sluzbe ima u okviru svog mandata treba da budu razmjerna ovlastenjima obavjestajne
sluzbe koju to tijelo nadzire.
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Nadzorno tijelo za obavjeStajne sluzbe treba raspolagati ovlastenjima da pregleda
lokacije, odrZzi zatvorena i otvorena sasluSanja, te ostvari pristup povjerljivim
informacijama u dokumentima, bazama podataka i drugim kompjuterskim arhivima.

Nadzorno tijelo za obavjesStajne sluzbe treba biti u mogucnosti vrsiti ex post nadzor.
U izuzetnim slucajevima, kada nadzorno tijelo za obavjestajne sluzbe vrsi nadzor ex
ante, njegovi Clanovi trebaju proci sigurnosnu provjeru od stane sigurnosne agencije
kako bi se osiguralo da identiteti izvora i druge operativne informacije budu zasti¢ene.

Da bi bolje organiziralo svoj rad i da bi potaklo veéu posveéenost relevantnih aktera,
nadzorno tijelo uvijek treba izraditi plan nadzora.

Nadzorno tijelo za obavjestajne sluzbe treba odrzavati visoke profesionalne standarde.
Na taj nacin se unaprjeduje ne samo legitimitet nadzornog tijela, nego i, indirektno,
legitimitet obavjestajne sluzbe koju nadzire.

Rad nadzornog tijela za obavjeStajne sluzbe treba biti transparentno, dosljedno i
odgovorno.

Nadzorno tijelo za obavjeStajne sluzbe treba objavljivati periodi¢ne (godisnje)
izvjestaje u kojima opisuje svoje aktivnosti i nalaze. Takoder, treba po potrebi objaviti
i posebne izvjestaje u kojima se opisuju konkretne istrage.

lzvjestaji nadzornog tijela za obavjestajne sluzbe trebaju biti dostupni Sirokoj javnosti.

Nadzornotijelo za obavjesStajne sluzbe treba dostavljati nacrt svojih zaklju¢aka visokom
rukovodstvu obavjestajne sluzbe kako bi mogli dati svoj odgovor u zakonskom roku.

Izvjestaji nadzornog tijela za obavjesStajnu sluzbu uvijek treba da sadrze preporuke
koje odnosna obavjestajna sluzba moze primijeniti.

Nadzorno tijelo za obavjesStajnu sluzbu treba da aktivno prati primjenu svojih
preporuka i o tome objaviti odgovarajuci izvjestaj.
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1. UvobD

Svrha ovog poglavlja je razmotriti ulogu nadzornih tijela u prac¢enju funkcija prikupljanja
informacija obavjestajnih sluzbi. Proizvodnja obavjestajnih informacija je proces koji se
sastoji od vise koraka i zahtijeva raspodjelu zadataka, planiranje, prikupljanje informacija,
njihovu analizu i diseminaciju. Ipak, od svih ovih koraka, prikupljanje informacija, posebno
koristenjem tajnih sredstava, ostaje karakteristika koja odreduje obavjestajne sluzbe,
barem u ocima javnosti. Prikupljanje informacija je jedan od najkontroverznijih aspekata
obavjestajnog rada i predstavlja neobi¢an zbir izazova za nadzorna tijela zaduZena za
ocuvanje demokratskih ideala.

Prvi dio poglavlja razmatra neke od metoda kojim obavjestajne sluzbe prikupljaju
informacije. Potom ¢e razmotriti nacine na koje demokratske zemlje mogu primjenjivati
zakone, davati saglasnosti i vrsiti nadzor primjene mjera tajnog prikupljanja podataka kako
bi osigurale da se tom prilikom ljudska prava postuju.

2.1ZVORI | METODE PRIKUPLJANJA PODATAKA

Osnova obavjestajnog rada su informacije prikupljene iz raznih izvora. Ukoliko ne postoji
jedan izvor koji moze pruziti dovoljno informacija za potpuno razumijevanje odredenog

)
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pitanja, obavjeStajne sluzbe koriste viSestruke izvore kako bi dosle do najtacnije slike
dogadaja. Ovi izvori se obi¢no kategoriziraju prema tipu:

= informacije dobijene iz ljudskih izvora (eng. HUMINT), npr. dousnici;
= informacije dobijene presretanjem komunikacija (eng. SIGINT);
= informacije dobijene iz otvorenih, javnih izvora (eng. OSINT), npr. medijski izvjestaji;

= informacije dobijene vazdusnim i kosmickim izvidanjem i snimanjem (eng. IMINT),
npr. satelitske fotografije.

Metode prikupljanja informacija mogu biti otvorene ili tajne. Otvorene metode se najc¢esce
koriste kako bi se prikupile informacije tipa OSINT, jer se te informacije otvoreno ¢uvaju i
dostupne su javnosti. Zatvorene, ili tajne metode prikupljanja informacija, koriste tajnost
kako bi se prikupile informacije o objektima od interesa, a da oni pri tom toga nisu svjesni.
Tajne metode mogu ukljuciti korisStenje dousnika, presretanje informacija, elektronsko i
fizicko praéenje, te fotografiranje. Kada se te metode koriste na nacin koji privremeno
ogranicava pravo pojedinca na privatnost, zovemo ih ,intruzivnim metodama istrage”, a
same te tehnike se nazivaju ,posebne istrazne mjere” ili ,posebne istrazne tehnike”.

Vijece Evrope je definiralo posebne istraZne tehnike kao ,tehnike primijenjene od
nadleznih vlasti u svrhu otkrivanja i vodenja kriviénih istraga ozbiljnih krivi¢nih djela,
sa ciljem prikupljanja informacija bez znanja osumnji¢enih.“* U ovom kontekstu, pojam
nadleZne vlasti moze znaciti obavjestajne sluzbe ili agencije za provedbu zakona. Vazno
je ovdje zapaziti da u mnogim zemljama obavjestajne sluzbe koriste takve mjere ne samo
u kontekstu kriviénih istraga, ve¢ i u sklopu preventivnih istraga vezanih za nacionalnu
sigurnost. Op¢i je princip da se metod koji se koristi za prikupljanje informacija treba
zasnivati na tipu potrebnih informacija, svrsi prikupljanja informacija, te na operativhom,
zakonskom i politickom kontekstu u kojem obavjestajne sluzbe rade.

3. UTJECAIJ PRIKUPLJANJA INFORMACIJA NA LJUDSKA
PRAVA

Obavjestajne sluzbe prikupljaju informacije kako bi pomogle izvrsnoj vlasti u definiranju
politika i donoSenju strateSkih i operativnih odluka. Nacdin na koji one prikupljaju
informacije treba da bude u skladu sa prioritetima i vrijednostima drustva kojem sluze.?
U demokratskim zemljama, obavjestajne sluzbe treba da postuju ljudska prava, vladavinu
prava i principe demokratskog upravljanja, uklju¢ujuéi odgovornost, transparentnost i
participatorno odlucivanje. Obavjestajni proces od dodjele zadataka do diseminacije treba
da funkcionira unutar ovih parametara.

Prikupljanje informacija o sigurnosnim prijetnjama mozZe direktno utjecati na temeljna
prava pojedinaca.® Prema izvjestaju Juznoafricke ministarske komisije za ocjenu rada
obavjestajnih sluzbi za 2008. godinu, koja istrazuje sluc¢ajeve u kojima postoji sumnja u
pogledu zloupotrebe ovlasti od strane Nacionalne obavjeStajne agencije, ,intruzivne
metode istrage mogu igrati klju¢nu ulogu u otkrivanju kriminalnih aktivnosti i urota, ali
mogu biti i zloupotrijebljene sa ciljem podrivanja demokratskog procesa, mijesanja u
zakonitu politicku i druStvenu aktivnost, te osiguravanja nepravedne prednosti za neke
politicare i partije.”*
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Dok je koristenje intruzivnih metoda od strane drZzave uvijek ustavno i politicki osjetljivo,
njihovo koristenje od strane obavjestajnih sluzbi mora se tretirati sa posebnim oprezom.
Razlozi za ovaj oprez, navedeni u izvjestaju spomenute Ministarske komisije,> ukljucuju
sljedede:
= osoba pod istragom moZda nikad neée saznati da su nad njom koriStene intruzivne
metode, te stoga nec¢e moci uloZiti prigovor niti osporiti njihovu validnost na sudu;

= visok nivo tajnosti koji okruzuje intruzivne metode smanjuje sposobnost nadzornih
tijela da prate njihovo koristenje, te da otkriju mogude zloupotrebe i nezakonitosti;

= mjera u kojoj intruzivne metode krse pravo pojedinca na privatnost moze biti mnogo
vecée nego Sto je potrebno ili namjeravano;

= pored krSenja privatnosti pracenih lica, intruzivne metode Cesto krSe prava na
privatnost pojedinaca sa kojima je ta osoba u kontaktu, ¢ak i kad ti pojedinci nisu
predmet istrage;

= osjetljive informacije o osobi pod istragom i informacije o ljudima sa kojima je ta
osoba u kontaktu biljeze se i ¢uvaju u obavjestajnoj sluzbi ¢ak i nakon trajanja same
istrage, te se ponekad koriste u druge svrhe.

Nekada se razlikuje vanjska i unutrasnja primjena tehnologije presretanja komunikacija,
zato Sto unutar zemlje postoji opasnost da izvrSna vlast koristi tajne metode presretanja
komunikacija u partijske svrhe, kao $to je Spijuniranje politickih protivnika. Presretanje
stranih komunikacije, s druge strane, op¢enito ne ugrozava domaci demokratski poredak.

U demokratskim zemljama, tijela za nadzor nad obavjestajnim sluzbama imaju legitimno
pravo, a Cesto i zakonsku odgovornost, da osiguraju da se obavjeStajne sluzbe ponasaju
na nacin koji je u skladu sa ustavnim poretkom. Nadzorna tijela obi¢no imaju takav opseg
odgovornosti koji obuhvata cijeli obavjestajni ciklus, ali podrucje prikupljanja informacija
zahtijeva posebnu paZnju zbog prijetnje koju tajne, intruzivne metode predstavljaju za
demokratske vrijednosti. Nadzorna tijela trebaju posebno paZzljivo pratiti koristenje svih
takvih metoda, kako bi osigurala da ponasanje obavjestajnih sluzbi ostane u okviru zakona.

)

3.1 ZASTITA PRAVA NA PRIVATNOST

Pravo koje obavjestajne sluzbe najc¢esc¢e ogranicavaju ili krSe je pravo na privatnost. Stoga
kljuéna funkcija nadzornih tijela nad obavjestajnim sluzbama treba da bude osiguravanje
da sluzbe prikupljaju informacije na nacin koji je u skladu sa domacim i medunarodnim
zakonima o pravu na privatnost.

Specijalni izvjestilac UN-a za promociju i zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda prilikom
borbe protiv terorizma definirao je pravo na privatnost kao , pretpostavku da pojedinci
treba da imaju odredeno podrucje autonomnog razvoja, interakcije i slobode, ‘privatnu
sferu’ sa ili bez interakcije sa drugima koje je slobodno od intervencije drzave i slobodno
od pretjerane, neovlastene intervencije drugih nepozvanih pojedinaca.”®

Sli¢no, Clan 17. Medunarodnog pakta o gradanskim i politi¢kim pravima navodi da:

1. Niko ne moZe biti izloZen proizvolinom ili nezakonitom mijeSanju u privatni Zivot,
porodicu, stan ili prepisku, niti protivzakonitim napadima na cast i ugled.

2. Svako ima pravo na zakonsku zastitu od takvog mijeSanja ili napada.
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Sa svojih 167 potpisnica,Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima ¢ini osnovu
za medunarodni zakon o pravu na privatnost. PoSto se privatnost smatra temeljnim
ljudskim pravom, akcije koje preduzimaju vliade kojima se ogranic¢ava to pravo moraju biti
zasnovane na domacem zakonu i moraju se obavljati u specificne, legitimne svrhe.

Kako je utvrdio Evropski sud za ljudska prava, zastita nacionalne sigurnosti je legitimna
svrha za ogranicavanje ljudskog prava, kao $to je pravo na privatnost. Medutim, prema
ocjeni ovog Suda, svako takvo ograni¢avanje mora biti nametnuto u skladu sa nacionalnim
zakonima, $to mora ukljuciti garancije protiv zloupotrebe i pravne lijekove, ukoliko se
zloupotrebe ipak dogode.”

KoriStenje tajnih, intruzivnih metoda prikupljanja informacija od strane obavjeStajne
sluzbe predstavlja ograni¢enje prava na privatnost. Stoga, svako takvo koristenje mora biti
zasnovano na domacem zakonu i provoditi se samo u specifi¢ne, legitimne svrhe. U Juznoj
Africi, bivsi generalni inspektor za obavjestajne sluzbe tumacio ga je na sljedeci nacin:

Ogranicenje prava mora biti opravdano na osnovu prijetnje za nacionalnu sigurnost.
Takvo ogranicenje treba da prode test srazmjernosti, koji uklju¢uje prirodu prava i
znacaj razloga ogranicenja tog prava. Stoga, kapacitet za prikupljanje informacija
treba da bude uskladen sa jednako Cvrstim garancijama koje Stite ustavna prava
gradana i odrZavaju otvoreno i demokratsko drustvo.®

3.2 UTJECAJ TEHNOLOGIJE NA PRIKUPLJANJE INFORMACIJA

Moderna informacijska i komunikacijska tehnologija omogucava pojedincima diljem
svijeta da neposredno medusobno komuniciraju, te da informacije smjesta stignu do
najudaljenijih mjesta. Medutim, to takoder omogucava vladama da provode dosad
nevideni nivo nadzora. Koristenjem naprednih tehnoloskih sredstava, obavjestajne
sluzbe mogu prikupljati informacije u ogromnoj kolicini, pri ¢emu one prikupljaju mnogo
viSe informacija nego Sto uopée mogu apsorbirati i analizirati. PoSto je to prikupljanje
informacija po svojoj prirodi nasumicno, ono u sebi krije mogucnost krSenja ljudskih prava,
te se treba preduzimati samo u okviru zakona koji Stiti pravo na privatnost.

Sistem presretanja komunikacija ECHELON nudi ovdje koristan primjer. Ovaj sistem - kojim
rukovode zajednicki Sjedinjene Drzave, Ujedinjeno Kraljevstvo, Australija, Kanada i Novi
Zeland kao dio kolektivnog sigurnosnog aranZmana - presrece signale koji prolaze do i od
satelita u Zemljinoj orbiti. Evropski parlament je 2000. godine osnovao Privremeni odbor
za istragu o potencijalnom utjecaju sistema ECHELON na prava pojedinaca na osnovu
Zakona Evropske unije (EU). Zavr$ni izvjeStaj ovog Odbora u svom zakljucku navodi kako
masovni sistemi presretanja informacija, kakav je ECHELON, imaju potencijal krSenja prava
na privatnost zato Sto ne postuju princip srazmjernosti u pogledu koristenja intruzivnih
metoda. Mada priznaje da takvi sistemi presretanja komunikacija mogu biti opravdani
na osnovu nacionalne sigurnosti, Odbor preporucuje da se prilikom njihovog koristenja
treba rukovoditi jasnim i dostupnim zakonima, te da drzave ¢lanice EU trebaju uspostaviti
rigorozne mjere nadzora.®

4. PRAVNI OKVIRI ZA PRIKUPLJANJE INFORMACUA

U vecini demokratskih zemalja, prikupljanje informacija od strane obavjestajnih sluzbi
definirano je zakonskim okvirom koji osigurava odgovornost i transparentnost. To se
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obic¢no cini tako $to su odgovornosti za davanje saglasnosti i nadzor izuzeti iz iskljucive
nadleznosti izvrSne vlasti, te se dijele (u razli¢itim stepenima) izmedu parlamenta, sudstva
i tijela koja ne pripadaju izvr$noj vlasti.

Medunarodni zakoni mogu pomoci u izradi drzavnih zakona. Na primjer, 2005. godine,
Vijeée Evrope je izdalo sljedece preporuke za izradu domacih zakona o koristenju posebnih
istraznih tehnika u krivi¢nim istragama:°

1. DrZave clanice treba da, u skladu sa zahtjevima Evropske konvencije o ljudskim
pravima (ETS br. 5), definiraju u svojim domacim zakonima slucajeve u kojima, te
uslove pod kojima, nadleZni organi imaju ovlast da koriste posebne istrazne tehnike.

2. DrZave clanice treba da preduzmu odgovarajuce zakonodavne mjere koje ce omoguciti,
u skladu sa stavom 1, koristenje posebnih istraZnih tehnika od strane nadleZnih organa
u mjeri u kojoj je to potrebno u demokratskom drustvu i samo onda kada se smatra
odgovarajuéim radi djelotvorne krivicne istrage i krivicnog gonjenja.

3. DrzZave clanice treba zakonima da osiguraju da sudske vlasti ili druga nezavisna tijela
vrse adekvatnu kontrolu provedbe posebnih istraznih tehnika, kroz prethodno davanje
saglasnosti njihove provedbe, nadzor nad njima tokom istrage, ili naknadnu (ex post
facto) ocjenu primijenjenih mjera.

Opcenito, domaci zakoni koji se ticu koriStenja tajnih, intruzivnih metoda prikupljanja
informacija treba da specificiraju:

= kada se takve metode mogu koristiti;

= koje indicije treba da su prisutne da bi se metode mogle primijeniti (,osnovi sumnje“);

= koja se ograni¢enja primjenjuju;

)

= koje saglasnosti su potrebne primjenu metoda.

Primjeri specificnih domadih zakona koji se odnose na koriStenje tajnih, intruzivnih
metoda prikupljanja informacija unutar zemlje ukljuc¢uju australijski Zakon o presretanju
i pristupu telekomunikacijama, australijski Zakon o komunikacijskoj pomoc¢i u provedbi
zakona, americki Zakon o pracenju stranih obavjeStajnih sluzbi, te Zakon o reguliranju
istraznih ovlasti Ujedinjenog Kraljevstva. Svaki takav zakon treba da rijesi sljedeca tri
klju¢na pitanja:

= dopustive ciljeve;

= srazmjernost;

= saglasnost i nadzor.

Opcenito govoredi, oni treba da zahtijevaju od nadleznih vlasti da budu razloZno sigurni da
¢e tajne, intruzivne metode kao rezultat poluditi informacije za kojim tragaju.

4.1 DOPUSTIVI CILJEVI

Dopustivi ciljevi za koristenje tajnih, intruzivnih metoda prikupljanja informacija razlikuju
se znatno od drzave do drzave. U nekim zemljama, kako je to preporucilo Vije¢e Evrope,
vodenje krivi¢ne istrage je dopustivi cilj.** U drugim, zastita nacionalne sigurnostii odbrana
demokratskog poretka su takoder dopustivi ciljevi. Clan 3(1) Njemackog zakona kojim se
ogranicava privatnost prepiske, poste i telekomunikacija daje ovlasti Njemackoj vladi
(tj., sigurnosnim sluzbama ukljucujuci policiju i obavjestajne sluzbe) da izdaju naredbu o
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ogranic¢enjima prava na privatnost nekog pojedinca ako , konkretne indicije daju osnova za

" mira;
= demokratskog poretka;
= nacionalne sigurnosti;

= sigurnosnih trupa stacioniranih u Njemackoj.

Termin konkretne indicije utvrduje visoki prag koji se mora ispuniti prije nego sto se tajne,
intruzivne metode mogu primijeniti. Kako bi se osiguralo da postoje znacajni razlozi za
koristenje intruzivnih metoda istrage, takvo obrazloZenje treba da bude ukljuéeno u
zahtjev za saglasnost primjene ovih metoda.

4.2 SRAZMJERNOST

Zakoni o koristenju tajnih, intruzivnih metoda prikupljanja informacija treba da zahtijevaju
da stepen intruzivosti bude srazmjeran cilju istrage. U tom pogledu, Vije¢e Evrope je
preporucilo da se posebne istrazne tehnike koriste samo kada:
= postoje uvjerljivi osnovi sumnje da je ozbiljno krivicno djelo pocinjeno, ili da se
planira;
= treba posvetiti duznu paznju ,srazmjernosti izmedu ucinka koristenja posebnih
istraznih tehnika i cilja koji je identificiran.”*?

Vijece Evrope je dalje preporucilo da drzave clanice koriste manje intruzivne metode
kada god ,takve metode omogucavaju da se adekvatno i ucinkovito otkrivaju, sprjecavaju
ili krivicno gone takva krivicna djela.”*®* Smjernice poput ovih omogudéavaju koristenje
intruzivnih metoda u legitimne svrhe, dok se na najmanju mogucu mjeru svodi zloupotreba
ili krSenje ljudskih prava.

Princip srazmjernosti je teze primijeniti u vezi sa prijetnjama po nacionalnu sigurnost.
U ovom slucaju, osnovni kriterijum treba da bude to da se informacija ne moze prikupiti
manje intruzivnom metodom, ve¢ da je jedino intruzivnom metodom moguce doc¢i do
trazene informacije. Na primjer, u Njemackoj, naredbe za koriStenje metoda prikupljanja
koje ogranicavaju pravo na privatnost mogu se izdati samo ,,tamo gdje bi koristenje drugog
metoda istrage ¢injenica bilo uzaludno ili bi, pak, znatno oteZalo istragu.”*

4.3 DAVANJE SAGLASNOSTI | NADZOR

Kako bi se sprijecila zloupotreba tajnih, intruzivnih metoda prikupljanja informacija,
zakonom treba definirati davanje saglasnosti (u kojima ucestvuju visi rukovodioci
obavjestajne sluzbe i sudstvo) i mehanizme nadzora (u kojima ucestvuju parlament i
stru¢na nadzorna tijela). Odgovarajuce strukture za davanje saglasnosti i nadzora ¢e biti
predmet detaljne rasprave u sljedeéa dva dijela ovog dokumenta. Ti nivoi ovlastenja i
nadzora ne iskljuCuju se uzajamno, a jedan sveobuhvatan i razvijen sistem odgovornosti
i transparentnosti moze ukljuciti davanje saglasnosti sa vise od jednog nivoa i viSe od
jednog mehanizma nadzora.



Hutton - Nadzor nad prikupljanjem informacija

5. DAVANJE SAGLASNOSTI ZA OPERACIJE PRIKUPLJANJA
INFORMACIJA

Razliciti tipovi operacija prikupljanja informacija zahtijevaju razli¢ite nivoe saglasnosti.
Na primjer, fizicko pracenje, mada tajno, nije veoma intruzivno, te je obicno dovoljna
interna saglasnost obavjestajne sluzbe. Prisluskivanje telefona, medutim, ili presretanje
poste predstavlja vece krSenje privatnosti te stoga zahtijeva davanje saglasnosti sa viSeg
nivoa, kao $to je ministar odgovoran za obavjestajnu sluzbi i/ili sudija. Svako obnavljanje
operacija tajnog prikupljanja podataka treba da ukljuci isti nivo davanja saglasnosti kao i
originalni zahtjev.

5.1 INTERNA SAGLASNOST

Zahtjev da viSe rukovodstvo obavjestajne sluzbe daje saglasnost za koristenje posebnih
istraznih tehnika potpadaju pod odgovornost same sluzbe i time na znacajan nacin odvrada
sluzbenike od prekrSaja. Mada ovaj zahtjev moZda nije dovoljan sam po sebi kako bi se
sprijecila zloupotreba, on ukazuje na to da je odluka da se ogranici pravo na privatnost
jednog pojedinca ozbiljna, teska odluka i ne smije se olako uzimati. Unutar sluzbe, organ
koji donosi odluke treba da bude strukturiran tako da Sto je vece zadiranje u privatnost, to
se zahtijeva vedi nivo za davanje saglasnosti.

5.2 SAGLASNOST IZVRSNE VLASTI

Obavjestajne sluzbe kontrolira izvrSna vlast, koja postavlja njihove prioritete i usmjerava
njihove aktivnosti. To je obi¢no odgovornost odredenog ministra. Isti taj ministar moze
takoder biti odgovoran za davanje saglasnosti za specificne operacije prikupljanja
informacija. Kao $to interni zahtjev za davanje saglasnosti osigurava da viSe rukovodstvo
sluzbe snosi odgovornost za koriStenje posebnih istraznih tehnika od strane obavjestajne
sluzbe, isto se to odnosi i na procedure davanja saglasnosti od strane izvrSne vlasti u
pogledu odluke nadleZznog ministra da odobri odredene mjere.

)

Zloupotreba na ministarskom nivou najc¢e$¢e ukljuCuje koristenje mehanizama za
prikupljanje informacija od strane obavjestajne sluzbe kako bi se prikupile povjerljive
informacije o politickim protivnicima vlasti. 1z tog razloga, u pogledu koristenja tajnih
metoda prikupljanja informacija u okviru mati¢ne drZzave, pravni okvir treba da ukljuci
procedure davanja saglasnosti koje:

= utvrduju ogranicenja u pogledu toga Sta ministar moZze traziti od sluzbe da uradi;

= pored ministarske, zahtijevaju i sudsku saglasnost za korisStenje intruzivnih metoda
prikupljanja informacija;

= stvaraju mehanizme kojim obavjestajni sluzbenici mogu prijaviti prekrsaje;

= utvrduju nezavisno nadzorno tijelo za ocjenu vodenja takvih operacija.

5.3 SUDSKA SAGLASNOST

U vecini demokratskih zemalja, tradicionalna odgovornost sudstva je zastita ljudskih prava
pojedinaca. S obzirom na tu ulogu, logi¢no je da sudije dobiju zadatak ocjene zastite
ljudskih prava u odnosu na potrebe za prikupljanjem informacija obavjestajnih sluzbi.
Uobicajena je praksa, stoga, da domace zakonodavstvo zahtijeva od obavjestajnih sluzbi
da dobiju sudsku saglasnost (obicno u obliku sudskog naloga) prije nego Sto prekrse
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pravo na privatnost nekog pojedinca. Takvi nalozi, zato $to su proizvod nepristrasne
procjene, smatraju se vaznom kontrolom mogucée zloupotrebe.’ Nadalje, kao sSto je
zapazila Venecijanska komisija u svom izvjeStaju o demokratskom nadzoru sigurnosnih
sluzbi, zahtjev u pogledu sudske saglasnosti podreduje pitanja sigurnosti zakona te time
institucionalizira postivanje zakona.'®

Dobra je praksa da zakoni konkretno navedu tip operacija koje zahtijevaju sudsku
saglasnost, kao i to koliko veliko ovlastenje moZe imati sudija u pogledu ogranicavanja
opsega, trajanja i predmeta operacije. Zakon treba takoder da propisSe da svaki zahtjev za
izdavanje naloga za primjenu mjera mora sadrzavati odredeni minimum informacija kako
bi bio validan (vidjeti Okvir 1).

Okvir 1: Zahtjevi u pogledu podnosSenja zahtjeva za sudsku saglasnost u Kanadi

Kanadski zakon o sigurnosno-obavjestajnoj sluzbi zahtijeva da obavjestajna sluzba
u svom zahtjevu za sudskim nalogom za presretanje komunikacija ukljuci sljedece
informacije:?’

= Cinjenice na osnovu kojih opravdava uvjerenje da postoji prijetnja za nacionalnu
sigurnost;

= dokazi da su manje intruzivne tehnike pokusane i nisu uspjele, ili razlozi zasto one
vjerovatno nece uspjeti;

= tip komunikacija koje ¢e se presretati;

= tip informacija koje ce se prikupiti;

= identitet osoba ili grupe osoba koje su predmet istrage;

= identitet osoba, ako je poznat, ¢ije komunikacije ¢e biti presretane;
= opci opis mjesta, ako je poznato, gdje ¢e nalog biti izvrsen;

= period za koji se zahtijeva nalog;

= detalji bilo kojeg prethodnog zahtjeva koji je podnesen u vezi sa osobom identificiranoj
u aktualnom zahtjevu — uklju€ujuc¢i datum prethodnog zahtjeva, ime sudije kome je
prethodni zahtjev podnesen, te odluka sudije o tom zahtjevu.

U mnogim zemljama, sudski nalog je potreban za presretanje komunikacija. Argentinski
Zakon o nacionalnoj obavjestajnoj sluzbi, na primjer, zahtijeva da obavjestajne sluzbe u
zemlji dobiju sudsku saglasnost prije presretanja privatnih komunikacija bilo kojeg tipa.*®

Zakon ponekad nalaZe da zahtjevi obavjestajne sluzbe budu predmet odluke specijaliziranih
sudija. Kanada, Francuska, Juzna Afrika i Spanija, izmedu ostalih drzava, slijede tu praksu.
Neke zemlje osnovale su Cak specijalne sudove za davanje sudske saglasnosti za primjenu
posebnih mjera. Medu njima je americ¢ki Sud za nadzor nad vanjskim obavjestajnim
sluzbama (FISC), koji je osnovan prema Zakonu o stranim obavjestajnim sluzbama iz 1978.
godine. Ovaj sud, kojeg ¢ine jedanaest sudija saveznih okruznih sudova koji se ne biraju svi
istovremeno, vec se svake dvije godine bira jedna trec¢ina novih ¢lanova na jedan mandat u
trajanju od maksimalno sedam godina, ocjenjuje zahtjeve za izdavanje naloga u pitanjima
nacionalne sigurnosti. Navedenim Zakonom je takoder uspostavljen Revizorski sud za
nadzor nad vanjskim obavjestajnim sluzbama, koji odluc¢uje o Zalbama vlade na odluke
FISC-a.%®
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Ponekad ove specijalizirane sudije i sudovi imaju ovlast da ocjenjuju operacije prikupljanja
informacija jos$ dok su u toku. U Juznoj Africi, Zakon o reguliranju presretanja komunikacija
i pruzanje informacija vezanih za komunikacije iz 2002. godine omogucava sudijama da
zahtijevaju privremene pisane izvjeStaje o napretku postignutom u pogledu postizanja
ciljeva navedenih u nalogu.?® Na taj nacin, oni mogu sprijeciti ugrozavanje privatnosti
osoba koje nisu predvidene nalogom, te osigurati da se tajne, intruzivhe metode ne
primjenjuju duZe nego S$to je potrebno.

6. NADZOR NAD OPERACIJAMA PRIKUPLJANJA
INFORMACIJA

Pored davanja saglasnosti za pocetak operacija tajnog prikupljanja podataka, od velike je
vaznosti i to da one budu pod nadzorom tokom njihove primene kako bi se ocijenilo da
li obavjestajne sluzbe poStuju izdato odobrenje u praksi. Samo kada obje ove garancije,
davanje saglasnosti i nadzor, postoje, moZe se smatrati da su operacije prikupljanja
informacija regulirane ne valjan i djelotvoran nacin (za diskusiju o rjesavanju Zalbi protiv
obavjestajnih sluzbi od strane nadzornih tijela, vidjeti Poglavlje 9 — Forcese).

Nadzor mogu obavljati brojna tijela. Neka, kao glavna revizorska institucija i nacionalna
institucija ombudsmena, relevantne su zbog svog Sirokog mandata. Ostale, kao $to su
generalni inspektori i stru¢na nadzorna tijela, imaju specijalizirano stru¢no znanje koje
podrzava njihov specificni mandat. Veéina zemalja dijeli nadzor izmedu nekoliko tijela Cije
nadleZnosti se preklapaju u razli¢citom stepenu.

6.1 PARLAMENTARNA NADZORNA TIJELA

U demokratskim porecima, parlamenti su odgovorni za uspostavu pravnih okvira u kojima
djeluju vladina tijela. Ona takoder imaju odgovornost da prate postivanje zakona koje
usvajaju. Te odgovornosti se primjenjuju na obavjestajne sluzbe bas kao i na sve druge
vladine agencije.

)

Medutim, posto se obavjestajne sluzbe razlikuju po mnogo ¢emu od drugih vladinih
agencija, parlamenti obi¢no osnivaju odbore za nadzor nad obavjestajnim sluzbama kako
bi pratili aktivnost sluzbe i preporucivali revizije pravnog okvira u kojem one djeluju. U
pogledu operacija prikupljanja informacija, ti odbori obi¢no imaju ovlastenje za:

= nadziranje koristenja tajnih, intruzivnih metoda;

= pracenje izrade budZeta i koriStenje sredstava;

= kontrolu nad pravnim okvirom kako bi se osiguralo da sadrZi dovoljne garancije za
zastitu ljudskih prava;

= osiguranje da obavjestajne sluzbe postuju pravni okvir.

Usto, zakon koji regulira ovu oblast moZe ovlastiti parlamentarne odbore da nadziru tajne,
intruzivne operacije prikupljanja informacija. Parlamentarni nadzorni odbori mogu igrati
bitnu ulogu u osiguravanju da se procedure davanja saglasnosti ispravno primjenjuju. Na
primjer, Zakon o nacionalnoj obavjestajnoj sluzbi Argentine ovlas¢uje Zajednicki odbor
za nadzor nad obavjestajnim agencijama i njihovim aktivnostima da nametnu izradu
(i podnosenje odboru) izvjestaja u kojem se navodi spisak ,presretanih komunikacija i
njihovih snimaka koji su obavljeni u datom periodu.”?* Odbor onda moze koristiti taj spisak
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da provjeri koristenje posebnih istraznih tehnika u odnosu na date saglasnosti nadleznih
organa. Na taj nacin, ovaj odbor mozZe potvrditi da li su procedure davanja saglasnosti na
propisan nacin provedene (vidjeti Okvir 2 dolje radi primjera).

Okvir 2: Parlamentarni nadzor nad prikupljanjem informacija u Njemackoj

U Njemackoj, koristenje intruzivnih metoda prikupljanja informacija nadzire Parlamentarni
kontrolni panel.

Zakon zahtijeva da izvrSna vlast dostavi kontrolnom panelu izvjestaj o koriStenju intruzivnih
metoda ,u intervalima ne duZim od 6 mjeseci“. Na osnovu tih periodi¢nih izvjestaja, panel
priprema godisnji izvjestaj za Bundestag o prirodi i opsegu intruzivnih metoda koje se
primjenjuju prema ovom zakonu.??

Uz ovu funkciju pracenja, zakon takoder kontrolnom panelu daje ulogu tijela koje daje
saglasnost. Savezna obavjestajna sluzba (vanjska obavjestajna sluzba) mora dobiti saglasnost
kontrolnog panela prije nego Sto presretne medunarodni komunikacijski saobracaj koji se
prenosi ,u obliku paketa“, a moze imati veze sa Njemackom ili njemackim drzavljanima. To
su presretanja komunikacija koja se zapravo zasnivaju na klju¢nim rijecima, koje ne ciljaju
na specificne komunikacije.?®

Clanstvo u parlamentarnom nadzornom odboru ne zahtijeva generalno bilo kakvo stru¢no
znanje u pogledu obavjestajnog rada. Medutim, kao $to je zapazio jedan ¢lan americkog
Kongresa, da bi se donijele odgovarajuce odluke, ¢lanovi odbora moraju se upoznati sa
prirodom obavjestajnih informacija, kao i sa metodama koristenim za njihovo prikupljanje,
obradu i stvaranje.?*

6.2 STRUCNA NADZORNA TIJELA

Strucna tijela za nadzor nad obavjesStajnim sluzbama su nezavisna tijela ¢iji ¢lanovi i
uposlenici imaju posebno struc¢no znanje u pogledu obavjeStajnog rada (vidjeti Born i
Geisler — Poglavlje 1). Jedan od najcescih tipova strucnih nadzornih tijela je generalni
inspektor. Mada njegova funkcija i odgovornost varira od drzave do drzave, generalni
inspektor obi¢no je nezavisno tijelo ovlasteno da prima i djeluje po Zalbama u pogledu
zakonitosti ponasSanja obavjeStajne sluzbe. Njegov mandat obi¢no ukljuuje pravo da
provodi istrage o koristenju posebnih istraznih tehnika i tajnih metoda prikupljanja
informacija. U nekim zemljama, kao Sto su Sjedinjene Drzave i Kanada, on djeluje unutar
obavjestajne sluzbe. U drugim, kao Sto je JuZna Afrika, on je nezavisan od obavjestajne
sluzbe.

Juznoafricki generalniinspektor za obavjestajne sluzbe ima sljedece primarne odgovornosti
nadzora:*®

= ocjena zakonitosti i uCinkovitosti aktivnosti obavjestajnih sluzbi; davanje potvrde o
zakonitosti operacija obavjestajne sluzbe izvrsnoj vlasti i gradanima Juzne Afrike;

= funkcionira kao institucija ombudsmena u pogledu Zalbi protiv obavjestajnih sluzbi
koje podnesu drzavni sluzbenici i gradani.

Nasuprot tome, Belgija (vidjeti Okvir 3), Njemacka (vidjeti Okvir 4), Norveska i Holandija
koriste stru¢na tijela da nadziru svoje obavjestajne sluzbe. U pogledu operacija prikupljanja
informacija, ta stru¢na tijela obavljaju sljedece zadatke:
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= osiguravaju da su operacije u skladu sa pravnim okvirom, internim procedurama
sluzbe, te politikama izvrSne vlasti;

= prate operativnu ucinkovitost i daju preporuke za njeno poboljsanje;

= rjeSavaju Zalbe vezane za nezakonito koristenje posebnih istraznih tehnika koje
podnesu drzavni sluzbenici i pripadnici javnosti

Okvir 3: Belgijski stalni odbor za ocjenu obavjestajnih agencija

Primjer stru¢nog nadzornog tijela je Belgijski stalni odbor za ocjenu obavjestajnih
agencija, koji je uspostavljen Zakonom koji regulira ocjenjivanje policije i obavjestajnih
sluzbi i koordinacijske jedinice za procjenu prijetnji. Ovaj Odbor ima mandat da nadgleda
funkcioniranje dvije obavjestajne sluzbe u Belgiji te Koordinacijsku jedinicu za procjenu
prijetnji. Nadzor ovog Odbora usmjeren je na zakonitost i ucinkovitost aktivnosti
obavjestajnih sluzbi, kao i na koordinaciju obavjestajne i sigurnosne zajednice. Kako bi
ispunio ove odgovornosti, Odbor ima ovlast da ,istrazuje aktivnosti i metode obavjestajnih
sluzbi“, ukljucujuéi nacine na koje sluzbe prikupljaju informacije.?®

Odbor je 2010. godine dobio zadatak da nadzire koriStenje novousvojenih intruzivnih
metoda prikupljanja informacija obavjestajnih sluzbi. Odbor ocjenjuje svaku operaciju tajnog
pradenja, te moze narediti njeno prekidanje (i unistavanje prikupljenih informacija) ako nisu
u skladu sa zakonom.?” Nadalje, Odbor je ovlasten da rjesava Zalbe i navode u pogledu rada,
intervencije i postupanja obavjestajnih sluzbi ili njihovog propustanja da postupe.”?®

Okvir 4: Njemacka Komisija G10

Stru¢no nadzorno tijelo koje prati prikupljanje informacija u Njemackoj je Komisija G10.
Ovu Komisiju Cine cetiri ¢lana, od kojih je jedan sudija, a moZe ukljuciti i parlamentarce.
Mada ¢lanove Komisije imenuje Parlamentarni kontrolni panel, njihova nezavisnost u radu
je zajamcena zakonom. Jedna od njihovih glavnih funkcija je odlucivati da li je koristenje
intruzivnih metoda prikupljanja informacija od strane obavjestajnih sluzbi dopustivo i
potrebno. Prema tome, zakon zahtijeva od Njemacke vlade da obavijesti ¢lanove Komisije
svakog mjeseca o predstojecim operacijama koje ¢e ukljuciti intruzivne istrazne metode.
Ukoliko ¢lanovi Komisije izjave da je bilo koja od ovih metoda nepotrebna ili nedopustiva,
Vlada mora ponistiti saglasnost za te operacije koje je izdala.*

)

Komisija G10 takoder ima funkciju rjesavanja Zalbi. Ona moZe razmotriti Zalbe koje se,
izmedu ostalog, ticu intruzivnih metoda prikupljanja informacija te odluciti da li meritum
tih Zalbi ogranicava sposobnost obavjestajnih sluzbi da koriste takve metode.*°

Kako bi bilo ucinkovito u nadziranju informacija, stru¢no nadzorno tijelo mora imati
mandat koji mu dozvoljava da djeluje po vlastitoj inicijativi. Ono posebno treba da ima
ovlast da provodi istrage na vlastitu inicijativu i ima pristup Sirokom spektru informacija
obavjestajnih sluzbi, bilo da su klasificirane ili ne. Zauzvrat, stru¢no nadzorno tijelo treba
da pruzi mogucnost osobama koje smatraju da su njihova prava prekrSena da mu se obrate.
Usto, ono mora pripremati redovne izvjestaje parlamentu, a preciséene verzije

ovih izvjestaja moraju se uciniti javnim kako bi se promovirala transparentnost.
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7. ZAKLJUCAK

U ovom poglavlju razmotrili smo kada i kako obavjestajnim sluzbama treba dopustiti da
ogranice ljudska prava radi postizanja sigurnosnih ciljeva. Drugim rijecima, razmatrali smo
pitanje: Kada se drzavni resursi mogu koristiti da se ogranie prava pojedinaca? Temeljni
aspekt ovog pitanja je vezaizmedu gradana i njihove vlade. Do kojeg god odgovora drustvo
dode, strog i jasno definiran sistem davanja saglasnosti i nadzora uvijek je potreban kako
bi se osiguralo da obavjestajne agencije djeluju unutar zakonskog okvira.

Nadzor nad operacijama prikupljanja informacija je posebno vaZzan zato sto u demokratskim
zemljama ucinkovito prikupljanje obavjestajnih informacija zavisi od legitimiteta institucija,
dobrog upravljanja i, u krajnjoj instanci, povjerenja javnosti. Ti uslovi mogu se postici
samo ako su aktivnosti obavjestajnih sluzbi definirane i zasnovane na pravnom okviru
koji Stiti ljudska prava i prihvata demokratske principe otvorenosti, transparentnosti i
odgovornosti. Na tim temeljima, i samo na tim temeljima, moZe se osigurati legitimno
koristenje tajnih, intruzivnih metoda.

8. PREPORUKE

= Dopustivo koristenje istraznih metoda koja ogranicavaju ljudska prava, ukljucujuci
pravo na privatnost, treba biti jasno definirano u zakonskom okviru unutar kojeg
obavjestajne sluzbe djeluju.

= U zakonima treba konkretno navesti osnove za koristenje tajnih, intruzivnih metoda
prikupljanja informacija, pri ¢emu treba naglasiti da se takve metode mogu koristiti
samo kada su srazmjerne cilju kojem se teZi i kada nijedna druga metoda nije dovoljna
za ostvarenje cilja.

= Zakonski okvir treba da utvrdi jasne procedure davanja saglasnosti kojom se regulira
koriStenje tajnih, intruzivnih metoda prikupljanja informacija. Visi stepen intruzivosti
treba da zahtijeva i viSe nivoe saglasnosti.

= Zakonski okvir treba da zahtijeva sudsku saglasnost za koristenje tajnih, intruzivnih
metoda prikupljanja informacija u mati¢noj drzavi. Treba takoder uspostaviti
procedure za imenovanje sudija ovlastenih da daju te saglasnosti i utvrduju koje
kriterije oni treba da koriste u ocjeni zahtjeva za upotrebu intruzivnih metoda.

= Zakonski okvir treba da stvori u€inkovite mehanizme nadzora kako bi parlamentarni
odbori, stru¢na nadzorna tijela ili obje ove instance mogle da prate koriStenje tajnih,
intruzivnih metoda prikupljanja informacija.
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1. UvOoD

Ovo poglavlje razmatra nacine na koje nadzorna tijela mogu osigurati da obavjeStajne
sluzbe koriste licne podatke u skladu sa zakonom o tim sluZzbama. Cilj mu je objasniti ulogu
koju nadzorna tijela igraju prilikom provjeravanja kako obavjestajne sluzbe pohranjuju,
pristupaju i drugima prenose liéne podatke. Ne bavi se, medutim, time kako obavjestajne
sluzbe prikupljaju licne podatke (obuhvaéeno u Poglavlju 5 — Hutton), niti kako se li¢ni
podaci razmjenjuju sa domacim i obavjestajnim sluzbama iz inostranstva (obuhvaceno u
Poglavlju 7 — Roach).

Teme koje ovo poglavlje razmatra uklju€uju: rizike koji nastaju iz koristenja li¢nih podataka
od strane obavjestajnih sluzbi, odgovarajudi pravni okvir za reguliranje tog koristenja, te
sredstva za nadzor tog koriStenja. U zaklju¢ku dajemo kratki saZetak klju¢nih principa za
usvajanje zakona o koristenju licnih podataka od strane obavjestajnih sluzbi.

U skladu sa rasirenom medunarodnom pravnom praksom, ovo poglavlje ée koristiti pojam
licni podaci u znacenju ,svaka informacija koja se odnosi na identificiranog pojedinca ili
onog koji se moze identificirati (‘subjekt podataka’ — lice na koga se odnose li¢ni podaci).!
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2. RIZICI PRILIKOM KORISTENJA LICNIH PODATAKA OD
STRANE OBAVJESTAJNIH SLUZBI

Obavjestajne i sigurnosne sluzbe imaju legitimne razloge koji su vezani za njihov zakonski
mandat da prikupljaju, pohranjuju, obraduju i otkrivaju licne podatke. Pojedinci na koje
se podaci odnose mogu biti legitimni predmet interesa zbog sumnje da su umijesani u
Spijunazu ili terorizam, na primjer. Potreba za prikupljanjem takvih informacija varira od
zemlje do zemlje i od sluzbe do sluzbe te zavisi od toga kako su zakonima precizirani zadaci
date sluzbe.

Postoji, medutim, stalna prijetnja presirokog prikupljanja licnih podataka. U procesu
utvrdivanja, na primjer, da li je osumnji¢ena osoba uklju¢ena u teroristicke aktivnosti
postoji mogucnost da prikupljene informacije dovedu do negativnog zakljucka. Jednostavno
receno, u takvoj situacijiinicijalno prikupljanje informacija ne moZe se nazvati nepropisnim.
Ali, onda kad sluzba utvrdi da pojedinac nije umijeSan, ona ne smije nastaviti prikupljati
informacije o njemu, ili, kako se tvrdi, cak ni zadrzati, niti koristiti informacije koje je
prikupila. Stavise, kada se to ¢ini, postoji rizik da ¢e sluzba pasti u iskusenje da prikuplja
informacije o sve Sirem krugu subjekata — na primjer, prikupljanje podataka o saradnicima
osumnji¢enog ili organizaciji civilnog drustva kojoj on pripada. To moZe imati negativne
posljedice, jer dovodi do toga da pojedinci strahuju od uceséa u legitimnim aktivnostima
organizacija civilnog drustva, kao Sto su sindikati, separatisticke politicke partije i grupe
za zastitu okolisa, ili antinuklearne grupe. Takoder, postoji op¢a opasnost da li¢ni podaci
pohranjeni u dosjeima neke obavjestajne sluzbe mogu biti zloupotrijebljeni — od strane
zvanic¢nika u zemljama u tranziciji, na primjer, kako bi se ucjenjivali politic¢ki protivnici ili
zastrasivali novinari.

Nekad se tvrdi da je puko pohranjivanje, klasifikacija, analiza i ¢uvanje informacija od
strane obavjestajnih sluzbi bezazleno. Dok prikupljanje licnih podataka predstavlja
ocigledniju prijetnju (vidjeti Poglavlje 5 — Hutton), njihovo pohranjivanje je potencijalno
Stetno zato Sto su licni podaci tijesno povezani sa lichom autonomijom. Kontrola koju
pojedinci imaju nad vlastitim Zivotom — osobito izbori koje oni ¢ine u pogledu pojedinosti
iz licnog Zivota (kome, u kojoj mjeri i u koju svrhu odlucuju da ih otkriju), podriva se kada
vladine agencije imaju dozvolu da prikupljaju licne podatke iz razlicitih izvora.

Gomilanjem li¢nih podatka o pojedincima, obavjestajne sluzbe imaju izvjesnu kontrolu nad
subjektima tih informacija. U najgorim slucajevima, licni podaci koje ¢uvaju sluzbe mogu
se koristiti nepropisno kako bi se izvrsio pritisak na politi¢are ili novinare, na primjer. Cak
i spoznaja da sluzbe ¢uvaju njihove licne podatke moZe biti psiholoski uznemirujuca za te
pojedince, cak i ako se nikada ne desi Stetno razotkrivanje tih podatka. Sli¢no, ucescée u
aktivnostima civilnog drustva moze biti umanjeno zbog spoznaje (ili neodagnane sumnje)
da se informacije o odredenim oblicima politickog, industrijskog ili drustvenog aktivizma
¢uvaju u sigurnosnim dosjeima.

S obzirom na Cesto spominjanu potrebu da se sigurnosne informacije ¢uvaju na duze
vremenske periode, mogucnost da im ucine Stetu moZe utjecati na pojedince godinama ili
decenijama. Informacije vezane za mladenacke aktivnosti neke osobe, na primjer, mogu
u nekim sluéajevima biti C¢uvane dok ta osoba ne zade u starost (:ak i ako njegov ili njen

.....
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Nadalje, li¢cni podaci koje ¢uvaju obavjestajne sluzbe mogu biti pristrasni, neprecizni ili
zastarjeli. U ekstremnim slucajevima, mogu cak biti pribavljeni iz izvora sa Zeljom da se
ucini Steta datoj osobi iz licnog animoziteta ili [jubomore. Slicno, dousnici motivirani
novcanom nagradom mogu biti potaknuti da preuveli¢avaju ili “nastimavaju” ¢injenice o
ljudima o kojima sluzba prikuplja informacije.

Ostali rizici vezani za pohranjivanje licnih podatka uklju¢uju dosad nevidenu sposobnost
nekih obavjestajnih sluzbi da, zahvaljujuci privilegiranom pristupu informacijama,
povezuju podatke o pojedincima, koji se inace nalaze u razli¢itim bazama podataka organa
za provedbu zakona, zdravstvenih ustanova i poreznih sluzbi.

Rizici, naravno, ne zavrSavaju sa pohranjivanjem, klasifikacijom i analizom li¢nih podataka.
Postoje i rizici koji su vezani za njihovo koriStenje. Neki vidovi koriStenja su legitimni
(kao Sto je sigurnosna provjera), dok su drugi manje prihvatljiva (kao $to je rasno ili
religijsko profiliranje ili vrsenje prikrivenog utjecaja na osobu). Neovlasteno otkrivanje
licnih podataka medijima, na primjer, moZe pojedincu na kojeg se ta informacija odnosi
uciniti Stetu ili dovesti do gubitka Zivotnih prilika. Li¢ni status osobe moZe biti pogoden,
na primjer, kada se podvrgne sigurnosnoj provjeri i bude ocjenjena negativno, ili kada joj
se oduzme prethodna pozitivno ocijenjena sigurnosna provjera; i, opéenitije, reputacija
osobe moze biti oStecena. Slicno tome, otkrivanje nepotkrijepljenih ili netacnih podataka
stranim vladama moZe rezultirati ukidanjem mogucnosti putovanja ili joS gorim ishodima
(vidjeti Roach — Poglavlje 7).

Obavjestajne sluzbe imaju veliki interes da se staraju da informacije o subjektima koje
c¢uvaju budu pravicne, ta¢ne i azurirane. Ucinkovitost sluzbe i njena reputacija mogu
biti negativho pogodeni ako ona razotkrije, daje savjete ili djeluje na osnovu pogresnih,
nepotpunih ili zastarjelih informacija. Ipak, postoje izvjesni rizici svojstveni obavjeStajnom
radu koji nalazu jace razloge za vanjsku kontrolu i nadzor nad procedurama rukovanja
informacijama. Osobito, pritisak kojem su izloZene sluzbe da predvidaju buduce sigurnosne
rizike moze ih poticati na presiroko prikupljanje informacija o sve vecem broju pojedinaca.
Tehnoloske promjene, kao $to su poboljSanja u traganju za podacima, mogu jednako tako
ohrabriti sluzbe da prikupljaju i pohranjuju ogromne koli¢ine li¢nih informacija — npr.
podatke o porukama elektronske poSte, pretraZivanju internet stranica, rezervacijama
avionskih karata i finansijskim transakcijama.

SEST

3. PRAVNI OKVIR ZA KORISTENJE LICNIH PODATAKA OD
STRANE OBAVJESTAJNIH SLUZBI

Pravo na privatnost je zasti¢eno zakonom o ljudskim pravima kako je to utvrdeno u glavnim
medunarodnim ugovorima.? Iz razloga relevantnosti i prakti¢nosti, medutim, ovo poglavlje
¢e se usredsrediti na standarde ljudskih prava primjenjive u Evropi, pogotovo onim koji
su utvrdeni u Evropskoj konvenciji o ljudskim pravima (ECHR) a koji su istovremeno i
najrazvijeniji. Mada je ovo poglavlje je usredsredeno na pravo na privatnost, prikupljanje
i koriStenje licnih podataka od strane obavjestajnih sluzbi, ono moZe indirektno utjecati
i na druga ljudska prava, kao $to su prava na slobodu izrazavanja i slobodu udruZivanja.

Clan 8. ECHR-a, koja se primjenjuje u cetrdeset i sedam driava-¢lanica Vijeéa Evrope,
navodi:
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1. Svako ima pravo na postivanje svog privatnog i porodicnog Zivota, doma i prepiske.
[Evropski sud za ljudska prava (ECtHR) tumaci ovu odredbu tako da ukljucuje
telefonske pozive i ostala sredstva za elektronsko komuniciranje.]

2. Javna vlast ne smije da se mijeSa u vrsenje ovog prava, osim ako je takvo mijesanje
predvideno zakonom i ako je to neophodna mjera u demokratskom drustvu u interesu
drZavne sigurnosti, javne sigurnosti, ekonomske dobrobiti zemlje, sprjeCavanja nereda
ili sprie¢avanja zlocina, zastite zdravlja i morala ili zastite prava i sloboda drugih.

Povelja o temeljnim pravima Evropske unije takoder je vazna stoga Sto sadrZi eksplicitne
odredbe za zastitu liénih podataka koje su obavezujucée za drZzave ¢lanice Evropske unije
(EVU). Njen Clan 8. glasi:

1. Svako ima pravo na zastitu licnih podataka koja se njega ili nje ticu.

2. Takvi podaci moraju biti obradeni pravicno za specificno navedene svrhe i na osnovu
saglasnosti date osobe ili nekoj drugoj legitimnoj osnovi koja je utvrdena zakonom.
Svako ima pravo da pristupi podacima koji su prikupljeni u vezi sa njim ili njom, i ima
pravo da se oni isprave.

3. Postivanje ovih pravila ¢e biti predmet kontrole nezavisnog organa.

Nadalje, prema Clanu 52.1. Povelje:

Svako ograni¢avanje u uZivanju prava i sloboda priznatih ovom Poveljom mora biti
utvrdeno zakonom i mora postovati sustinu tih prava i sloboda. U skladu sa principom
proporcionalnosti, ogranic¢enja se mogu nametnuti samo ako su potrebna i ako istinski
ispunjavaju ciljeve od opceg interesa priznata od same Unije ili potrebe za zastitom
prava i sloboda drugih.

Medutim, posto ove odredbe Povelje o temeljnim pravima jo$ nisu ishodile nikakvu sudsku
praksu, ovaj tekst ¢e se prvenstveno usredsrediti na ECHR.

ECtHR je ustanovio da vladini sigurnosni dosjei koji sadrZe licne podatke jasno potpadaju
pod okvir zasti¢enog privatnog Zivota, kako je to utvrdeno u Clanu 8.ECHR-a. Sud je takoder
u nekoliko slucajeva utvrdio da prikupljanje, pohranjivanje i otkrivanje licnih podataka
od strane obavjeStajne sluzbe predstavlja ,mijeSanje” u pravo na posStivanje privatnog
fivota — $to je dopustivo samo po strogim kriterijima utvrdenim u Clanu 8.2. Nalazi Suda
primjenjuju se ne samo na otkrivanje informacija drugim vladinim agencijama, ve¢ i na
njihovo koristenje za internu sigurnosnu provjeru.®> U odlucivanju u predmetu Rotaru
protiv Rumunije (2000), koji se odnosi na sigurnosne dosjee koje su drzale rumunske
obavjestajne sluzbe, Sud je ustanovio da:
i pohranjivanje, od strane javnog organa, informacija vezanih za privatni Zivot
pojedinca i njihovo koristenje te odbijanje da se pruZi prilika da se te informacije
opovrgnu, predstavlja mijeSanje u pravo na postivanje privatnog Zivota, zajamceno
Clanom 8.1. Konvencije.*

3.1 DOPUSTIVA OGRANICENJA PRAVA NA PRIVATNOST

Kako bi pohranjivanje i koristenje li¢nih podataka obavjestajne sluzbe bilo u skladu sa
ECHR, ono mora zadovoljiti kriterije utvrdene u Clanu 8.2. To zna¢i, da to kori$tenje mora
biti ,u skladu sa zakonom?*, ,, potrebno u demokratskom drustvu” i ,u interesu sigurnosti
drzave”.
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Test za ,,u skladu sa zakonom“ namede strogi kriterij. Ako taj kriterij ne moze biti ispunjen,
dolazi do krienja Clana 8, bez obzira na $ire interese koji su u pitanju u datom slucaju.
Tako, zahtjev legalnosti namece parlamentarcima obavezu da utvrde dobar zakonski osnov
za korisStenje licnih podataka od strane obavjestajnih sluzbi.

ECtHR tumaci pojam ,u skladu sa zakonom” tako da znaci da svako ogranicenje prava na
privatnost treba da ima ,neki osnov u domaéem zakonu“ i da ispunjava test ,kvaliteta
zakona“, sto je Sud definirao kao , dostupno datoj osobi, koja, StaviSse, mora biti u stanju
predvidjeti konsekvence koje to moZe imati za nju, te [mora biti] u skladu sa vladavinom

prava.”®

Primjenjujuéi te testove, ECtHR je ustanovio krienje Clana 8. tamo gdje ne postoji zakon
kojim bi se rukovodile obavjestajne sluzbe ili tamo gdje takav zakon postoji, ali ne ukljucuje
odredbe koje reguliraju prikupljanje i pohranjivanje licnih podataka.® Nadalje, pod testom
,kvaliteta zakona“, takav zakon ,mora biti dovoljno jasan u svojim odredbama da gradanima
daje adekvatnu indikaciju u pogledu okolnosti u kojima [zakon moZe biti koristen].”” Usto,
posto , prakticna provedba mjera tajnog nadzora komunikacija nije podloZna kontroli datog
pojedinca ili javnosti opéenito”, zakonima koji reguliraju prikupljanje liénih podataka ne
smije se dopustiti ,,da se izvr$noj vlasti ili sudiji da diskreciono pravo koje bi bilo izrazeno
u kategorijama neogranicene moci” i, prema tome, mora se ,dati indikacija koliko je to
dato diskreciono pravo... i na koji se nacin ono provodi i to dovoljno jasno da pojedincu
pruzi adekvatnu zastitu od proizvoljnog mijeSanja.”®

U razmatranju tih zakona, sud provjerava da li oni dovoljno jasno navode, izmedu ostalog,
procedure koje treba primijeniti radi provjere koriStenja i pohranjivanja prikupljenih
podataka; predostroznosti koje treba preduzeti kada se ti podaci prenose drugim stranama;
i okolnosti u kojima snimci koji su dobiveni pra¢enjem mogu ili moraju biti unisteni.®

Nedavni sluéaj koji se tice Vlade Rusije ilustrira ove principe.® Sud je ustanovio da
registracija jednog aktiviste za ljudska prava u bazi podataka tajnog nadzora predstavlja
kréenje Clana 8. ECHR-a. Posto je baza podataka stvorena na osnovu neobjavljene naredbe
ministra, koja nije bila dostupna javnosti, javnost nije mogla znati zasSto su odredeni
pojedinci registrirani u toj bazi podataka, koji tip informacija je pohranjivan, kako su
bile pohranjivane, koliko dugo ¢e ostati pohranjene, kako ¢e biti koriStene i ko ¢e imati
kontrolu nad tim.

SEST

Test ,kvaliteta zakona“ ne uzima u obzir, medutim, legitimna sigurnosna pitanja. U
kontekstu sigurnosne provjere, na primjer, dio testa koji se odnosi na , predvidljivost” ne
nalaze da se podnosiocima zahtjeva omogudi da predvide proces u potpunosti (jer biinace
proces mogao biti lako zaobiden). Umjesto toga, vaZeci zakon treba samo pruZiti uopceni
opis date prakse.'°
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Okvir 1: Test “kvaliteta zakona” u praksi

U sluéaju Rotaru protiv Rumunije*? Evropski sud za ljudska prava razmotrio je rumunski Zakon
o reguliranju sigurnosnih dosjea koje c¢uva Vlada. Sud je utvrdio da je Zakon nedovoljno
jasan u pogledu opisa okolnosti u kojima se moZe primijeniti — posebno u pogledu kako
se mogu koristiti licne informacije sadrzane u dosjeima — niti Zakon utvrduje bilo kakav
mehanizam za pracenje koristenja informacija.

Sud je takoder ustanovio da je Zakon neadekvatan zato Sto ne sadrzi ,indikaciju” koja bi bila
dovoljno jasna u pogledu opsega diskrecionog prava datog Vladi Rumunije. Drugim rijeCima,
Zakon nije uspio ograniciti provodenje ovlasti vlade u pogledu prikupljanja, biljezenja i
arhiviranja licnih informacija u tajne dosjee. Posebno, Zakon nije definirao vrstu informacija
koja se moze snimati, kategorije ljudi protiv kojih se mogu poduzeti mjere nadzora, okolnosti
u kojima takve mjere mogu biti poduzete, te procedure kojih se treba pridrzavati. Zakon nije
ukljucio nikakva ograni¢enja u pogledu vremenskog trajanja ¢uvanja informacija.*?

U pogledu sigurnosnih arhiva koje su cuvale obavjestajne sluzbe prije revolucije, Zakon
dopusta da se ostvari uvid u te arhive, ali ne sadrzi , jasne, detaljne odredbe u pogledu osoba
kojim je dopusten uvid u dosjee, prirodu tih dosjea, procedure kojih se treba pridrzavati, ili
moguce koristenje informacija prikupljenih na taj nacin.”**

Kada zakon ispuni kriterij ,kvalitet zakona” u pogledu jasnoce, dostupnostii predvidljivosti,
ECHR zahtijeva provjeru svrhe i potrebe mijeSanja u privatni Zivot. To podrazumijeva
procjenu proporcionalnosti —to jest, da li je mijeSanje pretjerano, ¢ak i kad se uzme u obzir
legitimni cilj zastite drzavne sigurnosti. Na primjer, u jednom nedavnom slucaju, ECHR je
ustanovio da je Svedska vlada prekrsila Clan 8. ECHR-a kada je sacuvala li¢ne podatke u
sigurnosnom dosjeu u periodu duZzem od trideset godina. U pogledu prirode i starosti tih
informacija, Sud nije prihvatio argument odbrane da su iza odluke o produzenju ¢uvanja
informacija stajali relevantni i dovoljni razlozi drzavne sigurnosti.

U razmatranju pitanja dalije mijeSanje u privatni Zivot ,,potrebno u demokratskom drustvu®,
,Sud uzima u obzir garancije koje su ustanovljene kako bi se nadziralo pohranjivanje i
koristenje licnih podataka — posebno onih koji se ti¢u nezavisnih tijela.’® Tamo gdje ne
postoje garancije koje bi omogucile osobama da zaStite svoje pravo na privatan Zivot,
Sud utvrduje da je dodlo do kréenja Clana 8. U predmetu Turek protiv Slovacke (2006),
na primjer — u kojem se aplikant Zalio da je registriran kao saradnik bivie ¢ehoslovacke
komunisticke sigurnosne agencije, da je bio podvrgnut sigurnosnoj provjeri te da mu
je odbijen zahtjev u kojem je osporio tu registraciju — Sud je utvrdio da nepostojanje
procedure kojom bi aplikant mogao traziti zastitu svog prava na privatni Zivot predstavlja
kréenje Clana 8.7

Cak i kada takve procedure postoje u zakonu, pretjerano kadnjenje u pruZzanju odgovora
na zahtjev pripadnika javnosti da dobiju pristup informacijama o sebi moZe se smatrati
krSenjem zakona (zato $to garancije nisu ucinkovite). Na primjer, u predmetu Haralambie
protiv Rumunije (2009), Sud je ustanovio da je Sestogodisnje odlaganje Vlade Rumunije
da dozvoli aplikantu pristup njegovom licnom sigurnosnom dosjeu, koji je nastao u
prethodnom komunistickom rezimu, predstavlja kréenje njegovog prava iz Clana 8.
ECHR-a.!®

Postoji potreba za jasnim zakonskim ograni¢enjima u pogledu prikupljanja i koristenja
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licnih podataka, kao i za tim da nadzorna tijela osiguraju da se sluzbe pridrzavaju zakona
koji reguliraju upravljanje takvim podacima. Specijalni izvjestilac UN-a za promociju i
zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda prilikom borbe protiv terorizma potvrdio je tu
potrebu u svom izvjestaju Vijec¢u za ljudska prava Ujedinjenih nacija 2010. godine:

Javno dostupni zakoni utvrduju tipove licnih podataka koje obavjeStajne sluZzbe mogu
cuvati i kriterije koji se primjenjuju u pogledu koristenja, cuvanja, brisanja i otkrivanja
tih podataka. ObavjeStajnim sluzbama je dopuSteno da ¢uvaju licne podatke koji su
potrebni iskljucivo u svrhu izvrsavanja njihovog mandata.*’

3.2 PRINCIPI ZASTITE PODATAKA

Konvencija Vijeca Evrope o zastiti pojedinaca u pogledu automatske obrade li¢nih
podataka?® ("Konvencija o zastiti podataka”) utvrduje minimum principa za drzave ¢lanice
na polju zastite podataka (vidjeti Tabelu 1). Prema Konvenciji o zastiti podataka, svaka
drZava potpisnica preuzima na sebe obavezu da ,preduzme potrebne mjere u svom
domadem zakonodavstvu kako bi ispostovala osnovne principe zastite podataka ”?* te da
,ustanovi odgovarajuce sankcije i pravne lijekove za krsenje odredbi domacdeg zakona kojim
se postuju osnovni principi zastite podataka.”?? Usto, neki aspekti ovih principa — posebno
oni koji su vezani za pravi¢no sudenje, davanje saglasnosti, zakonsko ovlastenje, pristup
subjekta i ispravku — mogu se naéi u Clanu 8.2. Povelje o temeljnim pravima Evropske
unije.

TABELA 1: PRINCIPI VIJECA EVROPE O ZASTITI PODATAKA

Princip zastite Zahtjevi
podataka

Kvalitet podataka Li¢ni podaci koji su podvrgnuti automatskoj obradi bit ce:
(Clan 5) a.dobiveni i obradeni pravicno i zakonito;
b.pohranjeni za specificne i legitimne svrhe i nece biti koristeni na nacin
koji nije kompatibilan sa tim svrhama;
c. adekvatni, relevantni i nece biti pretjerani u vezi sa svrhom zbog koje se
pohranjuju;
d.precizni i, tamo gdje je potrebno, aZzurirani;
e.sacuvani u obliku koji dozvoljava identifikaciju subjekata podatka ne duze
nego Sto je to potrebno za svrhu u koju su ti podaci pohranjeni.
Sigurnost Odgovarajuce sigurnosne mjere ce biti poduzete radi zastite licnih podataka
podataka (Clan 7) pohranjenih u automatiziranim bazama podataka protiv slu¢ajnog ili
neovlastenog unistavanja, slu¢ajnog gubitka, kao i neovlastenog pristupa,
mijenjanja ili diseminacije.

Pravo da se utvrdi Svaka osoba ¢e imati mogucénost: da utvrdi postojanje automatiziranog

postojanje licnih  dosjea sa licnim podacima, njegove glavne svrhe, kao i identitet i

podataka (Clan 8) uobicajeno boraviste ili glavno sjediste onog koji kontrolira taj dosje.

Pravo pristupa Svaka osoba ¢e imati moguénost:

(Clan 8) = dobiti u razumnom roku i bez pretjeranog kasnjenja ili troska potvrdu
da li su li¢ni podaci koji se na njega odnose pohranjeni u automatiziranu
bazu podataka, kao i to da ¢e mu biti preneseni takvi podaci u ¢itljivom
obliku.

= dobiti, ako je takav slucaj, ispravku ili brisanje takvih podataka ako
su obradeni suprotno odredbama domaceg zakona kojim se postuju
temeljni principi utvrdeni u Clanovima 5. i 6. ove Konvencije.

Pravo na pravni  Svaka osoba ¢e imati mogucénost: da ima pravni lijek ako njen zahtjev

lijek (Clan 8) za potvrdom ili, kao Sto moze biti slucaj, komunikacijom, ispravkom

ili brisanjem, kao $to se to navodi u stavovima b) i c¢) ovog Clana, nije
ispostovan.
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Konvencija o zastiti podataka (Clan 11) navodi da su principi koji su u njoj sadrzani
osmisljeni kao minimalni standardi, pri ¢emu se mogu dopuniti Sirim mjerama zastite.

Nacin na koji Konvencija o zastiti podataka definira ograni¢enja u vezi sa principima zastite
podataka sli¢ni su nac¢inu na koji ECHR definira ogranicenja prava na privatnost (koja su
ranije razmatrana). Ograni¢enja moraju biti ,utvrdena zakonom [drZave potpisnice]” te
moraju predstavljati ,potrebnu mjeru u demokratskom drustvu ”? radi zastite legitimnog
interesa, kao $to je drZzavna sigurnost ili pravo subjekta ¢iji se podaci ¢uvaju.®

3.3 RELEVANTNOST DOMACEG ZAKONODAVSTVA

Posto prikupljanje, upravljanje i otkrivanje li¢nih podataka od strane obavjestajnih sluzbi
moZe izazvati potencijalno ozbiljne Stete po ljudska prava, ispravno je da smjernice za
upravljanje i koristenje takvim podacima budu demokratski utvrdene u zakonu koji
je dostupan javnosti. Ta praksa ima nekoliko prednosti: ohrabruje politicku debatu o
odlucivanja, te daje sluzbi jasan mandat u odnosu na njene radnje koje mogu krsiti ljudska
prava.

Zakoni koji reguliraju koristenje licnih podataka od strane obavjestajnih sluzbi mogu se
odnositi na jednu ili vise sljededih tema:

= dopustivi i nedopustivi razlozi za obradu li¢nih podataka;
= ograni¢enja u pogledu otkrivanja licnih podataka;

= javno otkrivanje tipova podataka koji su pohranjeni;

= pristup licnim podacima od strane subjekta podataka;

= obavjestenje da su prikupljeni licni podaci;

= pregled, revizija, i brisanje licnih podataka.

3.3.1 Dopustivi i nedopustivi razlozi za obradu licnih podataka

Zakoni ove vrste mogu specificirati tipove li¢nih podataka koji se mogu prikupljati i
Cuvati, kao i to kada dosje koji sadrZi licne podatke moze biti otvoren (vidjeti Okvir 2).
Prepoznajucijasno princip proporcionalnosti, relevantni zakon u Njemackoj vezuje potrebu
za prikupljanjem podataka sa ozbiljnoS¢u odgovarajuce prijetnje. On posebno zahtijeva od
domace obavjestajne sluzbe Njemacke (Saveznog ureda za zastitu Ustava) da razmotri da
li Zeljena informacija moZe biti pribavljena iz otvorenih izvora ili koristenjem sredstava
koja manje krse pravo na privatnost.?® Takvi zakoni mogu takoder smanjiti vjerovatnocu da
¢e obavjestajne sluzbe krsiti ljudska prava time Sto zabranjuju odredene oblike ponasanja
sluzbi, kao Sto je odabir pojedinaca za sigurnosnu obradu samo na osnovu rasnih ili
religijskih karakteristika, ili politi¢kih gledista.
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Okvir 2: Ogranicenja za obradu licnih podataka u odabranim jurisdikcijama

Ovaj okvir sadrzi odredbe Holandskog i Argentinskog zakona koji ograni¢avaju obradu li¢cnih

podataka od strane obavjestajnih sluzbi na osnovu nedopustivih kriterija.

Holandija?

“Glavna obavjestajna i sigurnosna sluzba moze obradivati samo licne podatke koji su vezani

za osobe:

a. za koje postoji ozbiljna sumnja da predstavljaju prijetnju za demokratski pravni sistem,
ili za sigurnost, ili druge vitalne interese drzave;

b. koji su dali dozvolu za obavljanje sigurnosne provjere nad njima;

c. za koga je to potrebno u kontekstu istraga vezanih za druge zemlje;

d. o kome je informacije pribavila druga obavjestajna ili sigurnosna sluzba;

e. Ciji podaci su potrebni radi podrske ispravhom obavljanju duznosti sluzbe;

f. koji su trenutno ili su bili zaposleni u sluzbi;

g. u vezisa kojim je to potrebno u kontekstu provodenja analize prijetnje i rizika, kao Sto se
to navodi u Clanu 6, drugi stav, pod e.”

Argentina?’

“Nijedna obavjeStajna agencija nece... cuvati podatke o pojedincima zbog njihove rase,
religije, privatnih radnji i politicke ideologije, ili zbog njihovog clanstva u partijskoj,
drustvenoj, sindikalnoj zajednici, zadruzi, pomoc¢i, kulturnim ili radnim organizacijama, ili
zbog zakonitih aktivnosti koje se obavljaju u bilo kojem podrucju.”

3.3.2 Ogranic¢enja u pogledu otkrivanja li¢nih podataka

Pravna ograni¢enja u pogledu otkrivanja liénih podataka su opcenito poZeljna, posebno
radi sprjecavanja curenja informacija iz partijsko-politickih razloga. Ograni¢enja ove vrste
su posebno vazna u zemljama u tranziciji, gdje delikatni zadatak izgradnje povjerenja
u neutralnost sigurnosnih institucija moZe biti ozbiljno podriven ponasanjem koje je
partijski obojeno. Mnoge zemlje su uvele krivicnu odgovornost za obavjestajne sluzbenike
koji odaju informacije sadrzane u dosjeima njihove sluzbe, ukljucujuci licne podatke, bez
zakonskog ovlastenja ili u neodobrenu svrhu (vidjeti Okvir 3).

SEST

Okvir 3: Zabrana nepropisnog otkrivanja licnih podataka u Rumuniji

Ova odredba zakona Rumunije ilustrira kako licni podaci mogu biti zasti¢eni od nepropisnog
otkrivanja od strane obavjestajnih sluzbenika:

“Informacije vezane za privatni Zivot, cast ili reputaciju osobe, koje su se slucajno
saznale prilikom dobivanja podataka potrebnih za drzavnu sigurnost, ne smiju se objaviti.
Otkrivanje ili koriStenje, mimo zakonskog okvira, informacija i podataka navedenih u
stavu 1. od strane sluZzbenika obavjestajnih sluzbi smatra se krivicnim djelom i kaznjivo je
zatvorskom kaznom u trajanju od 2 do 7 godina.”?®
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3.3.3 Objavljivanje tipova pohranjenih podataka

Zakon o zastiti podatka u nekim zemljama zahtijeva od drZavnih agencija, kao Sto su
obavjestajne sluzbe, da objavljuju detalje o tipovima licnih podataka koje ¢uvaju, svrhu
zbog kojih se ti podaci mogu objaviti, opis baza podataka u kojima se oni ¢uvaju, te uslove
i kontrole primjenjive na te baze podataka. Objavljivanje ovih informacija pomaze jacanju
transparentnosti i odgovornosti. Pojedinci koji Zele ostvariti pravo pristupa i ispravke
mogu saznati iz ovih informacija koje drzavne agencije ¢uvaju njihove licne podatke, kao i
opseg i razloge za ¢uvanje tih podataka.

U principu, nametanje duznosti obavjestajnim sluzbama da omogucde uvid u licne podatke
koje ¢uvaju je poZeljno zato Sto pomaZe jacanju legitimnosti agencija, dok istovremeno
otklanja moguénost neosnovanih spekulacija o njihovom radu. Ovo je korisno ¢ak i tamo
gdje postoji dobar razlog koji se tice drzavne sigurnosti da se sprijeci pojedinac u tome da
sazna da li se njegovi li¢cni podaci ¢uvaju u nekoj obavjestajnoj agenciji — na primjer, gdje
bi bilo opravdano da odgovor na zahtjev subjekta da dobije pristup tim podacima bude ,ni
potvrdan, ni odri¢an”.

Okvir 4: Duznost da se otkriju informacije u vezi sa bankama podataka prema
zakonu Kanade

Ova odredba Kanadskog zakona ilustrira opéenitu duznost da se objave informacije o bazama
podataka li¢nih informacija:

“Sef vladine institucije je zadu’en da se postara da u banke li¢nih informacija budu
ukljuc¢ene sve licne informacije pod kontrolom vladinih institucija, koje su (a) koristene, ili
se koriste, ili su dostupne za koristenje u administrativnu svrhu; ili (b)su organizirane, ili se
namjeravaju traziti u bazi podataka na osnovu imena pojedinca ili identifikacijskog broja,
simbola ili druge pojedinosti pripisane datom pojedincu.”?

3.3.4 Pristup subjekta ¢uvanja podataka njegovim licnim podacima

Mnoge zemlje su usvojile zakon o zaStiti podataka ili privatnosti koji priznaju pravo
subjekata podataka da pristupe licnim podacima o sebi koje ¢uvaju vladine agencije (vidjeti
Okvir 5). Neki zakoni o zaStiti podataka dodatno priznaju pravo subjekta da ispravi takve
informacije, da se u njih unese izjava koja sadrzi informacije kojima se osporava te¢nost, ili
da takve informacije budu unistene. Iz razloga drzavne sigurnosti, ti zakoni uvijek ukljucuju
specijalne odredbe za podatke koje ¢uvaju obavjestajne sluzbe. Te odredbe imaju razli¢ite
oblike
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Okvir 5: Pravo pristupa licnim podacima koje cuvaju obavjestajne sluzbe po
holandskom zakonu

Ove odredbe holandskog zakona ilustriraju kvalificirano pravo subjekta da pristupi licnim
podacima koje ¢uvaju obavjestajne sluzbe:*°

“Clan 47.

1. Nadlezni ministar ¢e obavijestiti svaku osobu na njegov/njen zahtjev $to je moguce prije,
a najkasnije u roku od tri mjeseca, da li se i, ako jeste, koji li¢ni podaci vezani za tu osobu
obraduju u udatoj sluzbi ili u njeno ime.”

“Clan 48.

1. Osoba koja je u skladu sa Clanom 47. provjerila informacije o sebi koju je obradila data
sluzba, ili je obradena u ime te sluzbe, moze o tome dostaviti pisanu izjavu. Ta izjava ce biti
dodana relevantnim informacijama.”

“Clan 53.
1.Zahtjev iz Clana 47. ée u svakom slucaju biti odbacen ako su:

a. u kontekstu bilo koje istrage obradene informacije vezane za osobu koja podnosi
zahtjev, osim ako:

i. surelevantne informacije obradene prije vise od 5 godina,

ii. 29. od tada u vezi sa osobom koja podnosi zahtjev nisu bile obradivane nove
informacije u vezi sa istragom u odnosu na koju su relevantne informacije
bile obradene, te ukoliko date informacije nisu relevantne za bilo koju tekucu
istragu;

b. nikakve informacije nisu obradene u vezi sa osobom koja je podnijela zahtjev.”

U nekim zemljama ove sluzbe imaju pravo izuzec¢a od primjene zakona o zastiti podataka koji
se jednostavno ne primjenjuje na informacije u njihovom posjedu. U takvim slucajevima,
ne postoji pravo subjekta da pristupi tim informacijama. Ovakav pristup ima prednost zbog
svoje jednostavnosti, ali se moZe smatrati preSirokim zbog toga Sto izuzeca oslobadaju
date sluzbe bilo kakve obaveze da objasnjavaju kako se pitanja drzavne sigurnosti koriste
kao opravdanje za ¢uvanje odredenih podataka. Ovaj pristup moze takoder sprijeciti
djelovanje normalnog vanjskog nadzora i kontrole -recimo, ogranicavanjem nadleznosti
povjerenika za privatnost.

SEST

Jedna varijacija ovog pristupa je izuzece obavjestajnih sluzbi od primjene zakona o slobodi
informacija. U tim slucajevima, zakon o zastiti podataka (uklju¢ujuci pravo subjekta na
pristup vlastitim podacima) i dalje se primjenjuje, barem principijelno, mada je u praksi
podlozan reviziji, zavisno od pojedinacnog slucaja.

Druge zemlje, opet, u zakon o zastiti podataka uvele su izuzetke na osnovu drzavne
sigurnosti. To su uza i specifi¢nija izuzeca, zato $to na obavjestajnu ili sigurnosnu sluzbu
prebacuju teret opravdavanja - i to od slucaja do sluc¢aja — zaSto se ne mora primijeniti
obaveza zaStite prava nekog pojedinca koja proizlaze iz zakona o zastiti podataka.

Takvi zakoni mogu pojedincima pruziti prima facie pravo pristupa vlastitim informacijama,
koje se ostvaruje jednostavnim podnosenjem zahtjeva izvrSnom nadzornom tijelu, mada
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je i to pravo podloZzno ogranicenjima koja za cilj imaju zaStitu tekudih istraga, izvora i
metoda.?' (Sva ova ogranicenja treba da budu u skladu sa vaze¢im zakonom, srazmjerna
prijetnji, te podloZna nezavisnoj ocjeni.??). Neovisno od ljudskih prava koja su ovdje u
pitanju, ovakav pristup mozZe djelovati kao garancija zastite od pogresnog upravljanja i
korupcije.

Obi¢no, ovakvi izuzeci omogucavaju sluzbi da pruZi odgovor koji nije ,ni potvrdan, ni
odri¢an” kako bi se ljudi odvratili od podnosenja spekulativnih zahtjeva, ¢ija je namjera
utvrditi koliko informacija data sluzba uopée Cuva.

U praksi, primjena izuzetaka moZe rezultirati odbijanjem vecéine zahtjeva. Stoga, rezultat
pristupa koji se zasniva na izuzecima moZe se malo razlikovati od ishoda pristupa koji
se zasniva na izuze¢ima. Tu postoji, medutim, jedna vazna distinkcija: pristup koji
podrazumijeva izuzetke zahtijeva od agencije da opravda odbijanje otkrivanja informacije
u odnosu na zakonsku pretpostavku koja daje prednost otkrivanju, dok pristup izuzeéa
to ne Cini. Dodatno, zahtjev za izuzetkom je podloZan ocjeni nezavisnog organa na nacin
na koji zahtjev za izuzec¢em to nije. Empirijsko istrazivanje provedbe kanadskog Zakona
o pristupu informacijama iz 1982. i kanadskog Zakona o privatnosti iz 1982. godine,
potvrduje korisnost podvrgavanja procesa rukovanja informacijama u obavjeStajnim
sluzbama vanjskoj kontroli nezavisnog tijela i to ne u najmanjoj mjeri, zato Sto se time
stimulira interna svijest o pitanjima koja se ti¢u informacija i privatnosti.3?

Jedna od varijacija je definirati samo odredene banke podataka kao ,izuzete”, ¢ime se one
principijelno podvrgavaju razli¢itim nadzornim mehanizmima, dok se u praksi obavjestajna
sluzba na taj nacin oslobada duZnosti da detaljno odgovori na pojedinacne zahtjeve.
Kanada koristi ovaj model kao komplementaran pristupu izuzeca.

Jedno od resSenja je i da vazedi zakon mozZe dati ovlast ministru, Sto je podloZno ocjeni,
da izda blanko certifikat o izuzeéu (kao $to je to utvrdeno u Zakonu o zastiti podatka
Ujedinjenog Kraljevstva34). Taj pristup pruZa velike garancije za obavjesStajne sluzbe da
njihovi podaci nece biti otkriveni na nacin koji je, na primjer, u suprotnosti sa zasStitama
garantiranim partnerskim sluzbama ili dousnicima. S druge strane, takve potvrde su obi¢no
presiroke, ¢ime se uklanja vanjska kontrola i koristi koje ona nosi, uklju¢ujuéi povjerenje
javnosti u propisan rad sluzbe. Opravdana zabrinutost u pogledu sigurnosnih informacija
se bolje rjedava specifi¢nim izuzecima umjesto blanko izuzeéa. Stavise, pored moguénosti
pristupa subjektaiispravke, principi zastite podataka vezani za kvalitet podataka i sigurnost
podataka su ocito relevantni za obavjestajne sluzbe te stoga predstavljaju daljnje razloge
da se sluzbe ne izuzimaju iz nadleZnosti zakona o zastiti podataka.

Okvir 6: Pristup licnim podacima koje cuvaju obavjestajne sluzbe: dobre prakse
koje je identificirao specijalni izvjestilac UN-a

“Pojedinci imaju moguénost da zahtijevaju pristup svojim licnim podacima koje cuvaju
obavjestajne sluzbe. Pojedinci mogu to pravo ostvariti tako Sto ¢e uputiti zahtjev nadleznom
organu ili putem nezavisne institucije za zastitu podataka ili nadzor. Pojedinci imaju pravo
ispraviti netacnosti u svojim licnim podacima. Svaki izuzetak od ovih opcih pravila propisan
je zakonom i strogo ogranicen, proporcionalan i potreban radi ispunjavanja mandata
obavjestajne sluzbe. Obaveza obavjestajne sluzbe je da opravda nezavisnoj instituciji za
nadzor svaku svoju odluku da ne otkrije licne informacije.”3*
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3.3.5 Obavjestenje o prikupljenim licnim podacima

Neke zemlje (poput Holandije3® i Njemacke?®’) zahtijevaju da subjekti prikupljanja li¢nih
podataka (posebno putem nadzora) budu naknadno obavijesteni da su informacije o njima
prikupljane (vidjeti Okvir 7). U teoriji, ova praksa omogucava retrospektivno osporavanje,
te namece provjeru odluke obavjesStajne sluzbe da otvori dosje o subjektu. Medutim,
ogranicenja koja se namecu na pravo na to da se bude obavijesSten kako bi se zastitile
tekuce operacije i identitet izvord mogu to pravo u mnogim slucajevima svesti na puku
iluziju. 1z tog razloga, ova praksa je trenutno predmet revizije u Holandiji.3®

Tamo gdje nema prava na obavjestavanje ili ispravku, rizici za koriStenje licnih podataka od
strane obavjestajnih sluzbi neizbjezno su veci, a potreba za drugim kontrolama je u skladu
s tim veca.

Okvir 7: DuZnost da se obavijeste subjekti cuvanja podataka po njemackom
zakonu

Ove odredbe njemackog zakona ilustriraju princip obavjestavanja:

“Subjekt ¢uvanja podataka ¢e biti obavijesten o restriktivnim mjerama u skladu sa Clanom
3. nakon Sto se te mjere prestanu provoditi. Takvo obavjestenje ¢e biti odgodeno sve dok
se ne bude mogla iskljuciti mogucnost da bi obavjestavanje subjekta ¢iji se podaci ¢uvaju
moglo ugroziti svrhu zbog koje su se podaci prikupljali, ili sve dok se mogu predvidjeti bilo
kakve opce Stete za interese Savezne drzave ili federalne jedinice. Prema odredbi 2, tamo
gdje se to obavjestenje odgodi dvanaest mjeseci nakon okoncanja mjere, njegovo odgadanje
zahtijeva odobrenje Komisije G10. Komisija G10 odreduje trajanje daljnjeg odlaganja
davanja obavjestenja.”*®

“Kada se radi o prikupljanju podataka u skladu sa podclanovima 2. i 1, Ciji su priroda i
znacaj bitni za ogranic¢enje privatnosti pisma, postanske komunikacije i telekomunikacija,
a posebno kada se radi o prisluskivanju i snimanju privatnih razgovora tajnim tehnickim
sredstvima, tada ce,

1.subjekt ¢uvanja podataka biti obavijeSten o mjeri nakon njenog okoncanja, ¢im se moze
odbaciti da je svrha mjere ugrozena, i

SEST

2.Parlamentarni kontrolni panel biti o tome obavijesten.”*°

3.3.6 Provjera, revizija i brisanje licnih podataka

Drugi nacin na koji principi zastite podataka mogu biti provedeni je nametanje duZnosti
obavjestajnim sluzbama da periodi¢no provjeravaju da li su njihovi dosjei sa licnim
podacima precizni, azurirani i relevantni za njihov mandat.** U nekim zemljama ta duznost
je povezana sa dodatnim duZnostima ispravljanja ili uniStavanja informacija koje su
netacne?? ili vise nisu relevantne.®

Da bi njihovi izvjestaji mogli biti zasnovani na preciznim informacijama, obavjestajne
sluzbe treba da uspostave procedure radi provjere i revizije licnih podataka kako bi
osigurale da su aZurirani i potpuni (u mjeri u kojoj je to relevantno za zakonite aktivnosti
sluzbi). Zastarjele informacije mogu navesti na pogresne zakljucke i time biti opasnije ¢ak
i od neznanja. Nadalje, sa stanovisSta subjekta podataka, manja je vjerovatnoca da ¢e licna
informacija koja je ta¢na i aZurirana za rezultat imati neku nepravdu, na primjer da ta
osoba nece prodi sigurnosnu provjeru ili da ¢e dobiti negativnu odluku o imigraciji.
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Okvir 8: Redovne procjene podataka koje cuvaju obavjestajne sluzbe: dobra
praksa koju je identificirao specijalni izvjestilac UN-a

“Obavjestajne sluzbe provode redovne procjene relevantnosti i tacnosti licnih podataka koje
c¢uvaju. Od njih se zakonom zahtijeva da izbriSu ili aZzuriraju svaku informaciju za koju se
procijeni da je netac¢na ili da viSe nije relevantna za njihov mandat, rad nadzornih institucija
ili moguce pravne postupke.”*

Zbog preventivne i anticipatorne prirode procjene prijetnje od strane sigurnosnih i
obavjestajnih sluzbi, neki pojedinci mogu legitimno postati predmet paZznje sluzbi
prije nego $to se prikupe dodatne informacije kojima se utvrduje da dalje prikupljanje
podataka o njima nije potrebna. Za neku osobu se, na primjer, moZe ustanoviti da saraduje
sa osobom koja je legitimni predmet prikupljanja podataka, ali nije i njegov saucesnik.
Ili, pak, subjekt provjere moze jednostavno imati ime slicno imenu subjekta legitimnog
prikupljanja podataka. Zahtjev obavjestajnoj sluzbi da zatvori dosje o takvoj osobi moze
sprijeciti mogucu zloupotrebu.

Slicno tome, neprovjerene i povrSne informacije o pojedincima prikupljene tokom
operacije koja je vec zavrSena treba izbrisati. Njemacki zakon koji utvrduje aktivnosti
Saveznog ureda za zaStitu Ustava sadrzi nekoliko odredbi relevantnih za ovo pitanje. On
utvrduje, na primjer, da prikupljanje informacija mora prestati ,¢im je postignuta njena
svrha ili ako postoje indikacije da se svrha uopée ne moze postici, ili se ne moze postici
primjenom tih sredstava.”** Zakon takoder namede duznost da se provjeravaju (svakih pet
godina) prethodno prikupljeni podaci, isprave netac¢ni podaci (sa netacnim ili osporenim
podacima, oznaceni kao takvi u odnosnim dosjeima®), te da se izbrisu podaci koji vise
nisu potrebni (vidjeti Okvir 9). Pored toga Sto Stite subjekte podataka, ove sluzbe pomazu
revizoru u obavljanju njegovog zadatka.

Okvir 9: Duznosti da se pregledaju, isprave i izbriSu licni podaci prema zakonu u
Njemackoj

Ove odredbe njemackog zakona ilustriraju principe provjere, revizije i brisanja:

“(1) Netacni licni podaci pohranjeni u dosjeima ¢e biti ispravljeni od strane Saveznog ureda
za zastitu Ustava.

(2) Li¢ni podaci pohranjeni u dosjeima ¢e biti izbrisani od strane Saveznog ureda za zaStitu
Ustava ako je njihovo pohranjivanje bilo nepotrebno, ili saznanje o njima nije vise potrebno
radi izvrSavanja zadataka. Podaci nece biti izbrisani ako postoji razlog da se vjeruje da bi
brisanje ugrozilo legitimne interese subjekta podataka. U tom slucaju podaci ¢e biti blokirani
i prenosit ¢e se samo uz saglasnost subjekta podataka.

(3) Kada radi na posebnim slucajevima, Savezni ured za zastitu Ustava ¢e provjeriti u
odredenim periodima, nakon najmanje pet godina, da li se pohranjeni li¢ni podaci moraju

4. ULOGA NADZORNIH TUELA

Ovaj dio razmatra nacine na koje nadzorna tijela mogu pratiti koristenje licnih podataka od
strane obavjestajnih sluzbi kako bi osigurali da ti podaci ne budu zloupotrijebljeni. Mada
ovo poglavlje ima za fokus prvenstveno vanjski nadzor, znacaj unutarnjih mehanizama ne
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treba zanemariti. Oni ukljucuju specificne procedure za utvrdivanje kada dosjei trebaju
biti otvoreni ili zatvoreni, koji sluzbenici trebaju imati pristup tim dosjeima, kada njihov
sadrzaj treba biti pregledan, i kako ¢e se ¢uvati na sigurnom.

Ucinkovit vanjski nadzor, s druge strane, zavisi od postojanja nezavisnih tijela sa
odgovarajuéim zakonskim ovlastima i resursima da ostvare svoj mandat (vidjeti Tabelu
2). Specijalni izvjestilac UN-a je naglasio potrebu za nezavisnom institucijom koja ,ima
pristup svim dosjeima koje ¢uvaju obavjeStajne sluzbe i ima ovlast da naredi otkrivanje
informacija pojedincima, kao i unistenje dosjea ili licnih informacija.”*® Povelja Evropske
unije o temeljnim pravima naglasava potrebu da pridrzavanje pravila o zastiti podataka
bude ,podlozno kontroli nezavisnog organa.“s° Na drzavnom nivou, Svedski zakon garantira
autonomiju i resurse Svedskoj komisiji za sigurnost i zastitu integriteta, dok madarski
zakon namecde specificnu duZnost obavjesStajnim sluzbama da saraduju sa nezavisnim
nadzornim tijelima u vezi sa koristenjem li¢nih podataka od strane sluzbi.*?

TABELA 2: KARAKTERISTIKE VANJSKIH NADZORNIH TIJELA

Institucija Autonomno Pojedinacne zalbe Istrage Preporuka

ombudsmena

Komesar Autonomno Pridrzavanje zakona Istrage, studije lzvjestaj, direktiva

za zastitu o zastiti podataka slucaja

podataka

Sud Autonomno Pojedinacne Zalbe Sudski proces Obavezujuca
odluka

Parlamentarni  Partijsko Upudivanja, Parlamentarna lzvjestaj

odbor izvjestavanja na saslusanja

vlastitu inicijativu

U tranzicijskim i postkonfliktnim drzavama, nove demokratizirane sluzbe cesto preuzimaju
brigu o velikim arhivama dosjea sigurnosnih sluzbi koji sadrze informacije prikupljene
po nalogu prethodnog rezima. Upravljanje tim dosjeima moZe donijeti neobicne izazove,
posebno kada je (iz razloga koje nalaze demokratija) sigurnosni i obavjestajni sektor zemlje
drasti¢no smanjen. U tim situacijama nezavisna nadzorna tijela mogu igrati korisnu ulogu
u reviziji prakse upravljanja dosjeima kroz primjenu razli¢itih sredstava.

SEST

Opcenito, funkcije nezavisnih nadzornih tijela u pogledu li¢cnih podataka dijelom se
rukovode standardima utvrdenim zakonom o ljudskim pravima. Sto se ti¢e naknadnih
pravnih lijekova, na primjer, Clan 13. ECHR zahtijeva da “Svako ¢ija su prava i slobode
. prekrseni ima djelotvoran pravni lijek pred drzavnim vlastima.” Svojom odlukom u
predmetu Segerstedt-Wiberg protiv Svedske (2006), ECtHR je utvrdio da, mada je test koji
proizlazi iz Clana 13. generalno supsidijaran testovima iz Clana 8 ,u skladu sa zakonom®“
i ,potrebno u demokratskom drustvu“, odsustvo odredbe o pravnom lijeku u drzavhom
zakonu moze rezultirati krSenjem Konvencije. Na drugom mjestu je Sud utvrdio da, ¢ak i
u kontekstu drzavne sigurnosti, procedura pravnog lijeka koju zahtijeva Clan 13. mora biti
ucinkovita u praksi kao i zasnovana na zakonu.%?

U predmetu UdruZenje za evropske integracije i ljudska prava protiv Bugarske, koji se tice
slu¢aja presretanja informacija u kojemu se navodi kréenje Clana 8. i Clana 13, Sud se sa
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odobravanjem pozvao na nekoliko primjera nezavisnih pravnih lijekova koji zadovoljavaju
zahtjeve Konvencije. Oni ukljuc¢uju: pravo podnosenja Zalbe stru¢nom nadzornom tijelu
(Komisiji G10) i Ustavnom sudu u Njemackoj, pravo podnosenja Zalbe Drzavnom vijecu
u Luksemburgu, pravo da se obrati Specijalnom tribunalu u Ujedinjenom Kraljevstvu, i
pravo podnosenja Zalbe stru¢nom nadzornom tijelu u Norveskoj.>® (Za detaljnu raspravu o
rjeSavanju Zalbi, vidjeti Poglavlje 9 - Forcese).

Sto se tice koristenja liénih podataka od strane obavjestajnih sluzbi, klju¢na pitanja nadzora
odraz su pitanja koja se ti¢u pravnih standarda - prikupljanje podataka, pohranjivanje
podataka, pristup podacima subjekta Ciji se podaci cuvaju, obavjeStavanje, pregled,
ispravljanje i brisanje. Stoga Sto je opseg ovih pitanja Sirok, nadleZznost nadzornih tijela
mora biti jednako Siroka. Ovlast njemacke Komisije G10, na primjer, obuhvata ,cijeli
spektar od prikupljanja, obrade do koristenja li¢cnih podataka pribavljenih u skladu sa ovim
Zakonom od strane obavjestajnih sluzbi Federacije, ukljucuju¢i odluku o obavjesStavanju
subjekata podataka.”>*

Nadzor ove vrste potreban je kako bi se osiguralo da se sluzbe pridrzavaju standarda o
licnim podacima koji su gore razmatrani. S obzirom na tajnovitu prirodu obavjestajnog
rada, takav nadzor ¢e vjerovatnije biti ucinkovit i nailaziti na poStovanje javnosti ako je
kontinuiran (ili barem periodi¢an), a ne jednostavno reakcija na Zalbe javnosti ili navode o
zloupotrebi. Jedan broj zemalja, stoga, osigurao je tekuéu kontrolu kroz mandat nezavisnih
tijela odgovornih za nadzor nad obavjeStajnim sluzbama. U Norveskoj, na primjer,
Parlamentarni odbor za nadzor nad obavjestajnim sluzbama (stru¢no nadzorno tijelo)
ima zakonsku duZnost da provodi Sest inspekcija Norveske policijske sigurnosne sluzbe
godisnje. Te inspekcije moraju ukljuciti barem deset nasumicnih provjera arhiva i barem
dva puta godisnje pregled svih tekucih predmeta tajnog pracenja.>* Danski kontrolni odbor
za policijsku i vojnu obavjestajnu sluzbu (Wambergov odbor) koji je nazvan po njegovom
posljednjem predsjedavaju¢em, A. M. Wambergu - ima sli¢nu ulogu (vidjeti Okvir 10).

Okvir 10: Danski Odbor za kontrolu policijske i vojne obavjestajne sluzbe
(Wambergov odbor)

Primarni zadatak Wambergovog odbora je nadzor nad registracijom i diseminacijom licnih
podataka od strane Danske sigurnosne i obavjestajne agencije (PET). Kada neka osoba ili
organizacija postanu predmet obavjestajne istrage, PET mozZe traziti da registrira dosjee o
toj osobi ili organizaciji. Ti dosjei su predmet provjere od strane Wambergovog odbora,
koji mora odobriti registraciju novih dosjea o Dancima i stranim drzavljanima koji borave u
Danskoj.

Odbor cine predsjedavajuci i jos tri ¢lana. Svi su imenovani na temelju opceg povjerenja i
postovanja koje uzivaju. Svakog od njih javnost mora takoder percipirati kao apoliti¢cnog.

Odbor se sastaje Sest do deset puta godiSnje u uredima PET-a kako bi razmotrio predmete
i odlucio da li su ispunjeni kriteriji za njihovu registraciju. U isto vrijeme, Odbor nasumice
uzima uzorke starih dosjea kako bi utvrdio da li su rokovi za njihovo brisanje ispunjeni.
Odbor takoder redovno sa Ministarstvom pravde raspravlja o principima registracije.

U jednom broju zemalja, pojedinac koji se Zali na nacin kako je obavjestajna sluzba
upravljala njegovim ili njenim licnim podacima moze biti sasluSan od nezavisnog tijela koje
ima ovlast da provodi inspekciju dosjea sluzbe i utvrduje da li su ti podaci zloupotrijebljeni
(vidjeti Forcese -Poglavlje 9). Po Svedskom zakonu, na primjer, Komisija za sigurnost i
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zastitu integriteta ima ovlast, kada postupa po Zalbi, da provjeri zakonitost aktivnosti
sigurnosne sluzbe vezanih za koristenje licnih podataka (vidjeti Okvir 11). Komisija takoder
ima ovlast da provjeri objavljivanje licnih podataka koji se ¢uvaju u raznim policijskim i
sigurnosnim registrima kako bi se osiguralo da to bude u skladu sa Svedskim zakonima i
Ustavom, ukljuéujuci standarde ljudskih prava i princip srazmjernosti.*®

Okvir 11: Svedska Komisija za sigurnost i zastitu integriteta

Ove odredbe Svedskog zakona opisuju odgovornosti Komisije za sigurnost i zastitu integriteta
(stru¢no nadzorno tijelo):

“1. Komisija za sigurnost i zastitu integriteta (Komisija) ¢e nadzirati koriStenje, od strane
agencija za borbu protiv kriminala, metoda tajnog nadzora i laznih identiteta i uz to vezane
aktivnosti.

Komisija ¢e takoder nadzirati obradu podataka od strane Svedske sigurnosne sluzbe u skladu
sa Zakonom o policijskoj zastiti podataka, posebno u pogledu Clana 5. ovog Zakona.

Nadzor ima za cilj posebno osiguranje da aktivnosti navedene u prvom i drugom stavu se
provode u skladu sa zakonom i drugim propisima.

2.Komisija ¢e vrsiti nadzor putem inspekcija i drugih istraga.

Komisija moZe dati izjave o utvrdenim okolnostima i izraziti svoje misljenje o potrebi za
promjenama u aktivnostima, te ¢e nastojati da osigura da bilo kakvi nedostaci u zakonima i
drugim propisima budu ispravljeni.

3. Na zahtjev pojedinca, Komisija je obavezna provjeriti da li je on ili ona bio predmet
tajnog pracenja ili predmet obrade li¢nih podataka kako je to definirano u Clanu 1, te da li
je koristenje tajnog pracenja i uz to vezane aktivnosti ili obrada licnih podataka bilo u skladu
sa zakonima i drugim propisima. Komisija ¢e obavijestiti tog pojedinca da je provjera bila
izvrsena.”®’

5. PREPORUKE

Ovo poglavlje preporucuje principe koje osobito parlamentarci mogu slijediti u uspostavi
odgovarajuceg zakonskog okvira za koriStenje licnih podataka od strane obavjestajnih
sluzbi na nacin koji je u skladu sa obavezama vezanim za ljudska prava.

SEST

= Zakon koji propisuje mandat svake obavjestajne sluzbe treba sadrzavati svrhe u koje
se licni podaci mogu zakonito prikupljati i dosjei zakonito otvarati.

= Zakon kojim se ureduje rad obavjestajnih sluzbi treba da uspostavi uc¢inkovite kontrole
koristenja licnih podataka i koliko dugo se podaci mogu sacuvati. Te kontrole treba
da budu u skladu sa medunarodno prihvacenim principima zastite podataka. Zakon
treba takoder da zahtijeva provjere koje ¢e obavljati nezavisni sluzbenici (to jest, ljudi
zaduZeni za nadzor, ali koji su izvan obavjestajne zajednice), kako bi se osiguralo da
kontrole budu zaista ucinkovite.

= Zakon o obavjestajnim sluzbama ne smije izuzimati obavjestajne sluzbe iz domacih
zakona o privatnosti i zastiti licnih podataka. Umjesto toga, sluzbama treba dozvoliti,
kada je to relevantno za njihov mandat, da koriste moguénost nametanja izuzetaka u
odnosu na propise o otkrivanju informacija na osnovu ograni¢enog koncepta drzavne
sigurnosti.
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Zadatak utvrdivanja da li su takvi izuzeci primijenjeni ispravno je na nezavisnom
nadzornom tijelu koje ima odgovarajuéi pristup relevantnim podacima u dosjeima
sluzbe.

Pojedinci koji se Zale da je pohranjivanje, koristenje ili otkrivanje njihovih li¢nih
podataka od strane obavjeStajne sluzbe predstavljalo krSenje njihove privatnosti
treba da imaju pravo na ucinkovit pravni lijek pred nezavisnim tijelom.

Odluke obavjestajnih sluzbi o pohranjivanju licnih podataka treba provjeravati
nezavisno nadzorno tijelo, jednako kao i zahtjeve subjekata Ciji se podaci Cuvaju i
odluke da se €uvaju, prenose ili brisu li¢ni podaci.
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1. UvOoD

Ovo poglavlje propituje izazove $to za nadzor nad obavjestajnim sluzbama i drugim
drZavnim organima koje sakupljaju, analiziraju i distribuiraju drZavne sigurnosne
informacije, predstavlja povecana razmjena informacija.! Termin razmjena informacija
ovdje se odnosi na informacije koje se razmjenjuju medu obavjestajnim sluzbama i
partnerskim agencijama, bilo da su strane ili domace. Mada je fokus ovog poglavlja
nacelno na nadzornim tijelima, ona razmatra i posljedice sve veée razmjene informacija za
ljudska prava i privatnost - $to mozZe biti od interesa za druga tijela, npr. za sudsku i izvrSnu
granu vlasti, medije i civilno drustvo.

Obavjestajne sluzbe oduvijek su imale zadatak da razmjenjuju informacije koje prikupljaju.
Od teroristickih napada koji su se desili 11. septembra 2001. godine, medutim, mnogo
veci naglasak se stavlja na razmjenu informacija izmedu obavjestajnih sluzbi i drugih tijela
na medunarodnom nivou. Iz ociglednih razloga, porast koli¢ine razmijenjenih informacija i
broj sluzbi koje su u to uklju¢ene doveo je do porasta broja problema vezanih za razmjenu
informacija. Informacija koja je razmijenjena moZe biti netac¢na, Sto kao rezultat ima
pogreSno usmjeravanje ionako nedovoljnih resursa primaoca. Usto, sluzba koja dobije
informacije moZe ih koristiti u pogresne svrhe. U nekim krajnjim sluc¢ajevima, to moze ¢ak
dovesti do toga da sluzba postane saucesnik u mucenju i drugim krsenjima ljudskih prava
koja ¢ine isporucilac ili primalac informacije.
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LoSe prakse u razmjeni informacija mogu ozbiljno Stetiti ugledu zemlje koja ih pruza, kao
$to su pokazala nedavna otkri¢a o razmjeni informacija izmedu obavjestajnih sluzbi Libije,
Amerike i Velike Britanije.? Cak i teze $tetne efekte moZe na ugled pojedinca imati pogre$na
razmijenjena informacija. Te Zalosne posljedice ¢ine posebno vaznim ¢injenicu da prakse
razmjene informacija treba podvrgnuti u¢inkovitom nadzoru, mada su informacije koje se
razmjenjuju ¢esto veoma strogo klasificirane. Nadzor nad praksom razmjene informacija
posebno je vazan s obzirom na to da se ove aktivnosti obi¢no provode u tajnosti te ih,
stoga, nije lako provjeravati u sudovima ili medijima. Oni koji mogu biti negativno pogodeni
razmijenjenim informacijama mozda ¢ak i ne znaju za to i mozda nede biti u prilici da
podnesu Zalbu. Opéenito govoreci, nadzorna tijela treba da imaju pristup razmijenjenim
informacijama jer, inace, nece biti u stanju uclinkovito provjeravati prakse razmjene
informacija obavjestajnih sluzbi koje nadziru. Medutim, nedavno intenziviranje razmjene
informacija, kao i tajnost razmijenjenih informacija, predstavlja izazove za nadzorna tijela
koji se nikako ne mogu podcijeniti.

Ovo poglavlje pocinje kratkim razmatranjem razmjene informacija u svijetu nakon 11.
septembra. Glavni dio teksta razmatra izazove koje predstavlja nadzor nad vanjskom, a
potom unutrasnjom, razmjenom informacija kako u pogledu prijema, tako i u pogledu
diseminacije informacija. Ovo poglavlje u zakljucku daje konkretne preporuke za
poboljSanje nadzora nad razmjenom informacija. Preporuke se ticu ne samo politickog,
organizacijskog i upravljackog aspekta nadzora, ve¢ i pravnog okvira u kojem se razmjenom
informacija moze ucinkovitije upravljati.

2. RAZMIJENA INFORMACIJA

2.1 POTREBA ZA RAZMJENOM INFORMACIJA

Ocito je da i strane i domade obavjeStajne sluzbe treba da razmjenjuju informacije
ukoliko se Zele ucinkovito baviti sloZzenim sigurnosnim prijetnjama s kojima su suocene.
U sadasnjem transnacionalnom okruzenju, medutim, Cesto se naglasava potreba za jos
vecom razmjenom informacija. Na primjer, u Rezoluciji 1373 (28. septembar 2001), Vijece
sigurnosti Ujedinjenih nacija jasno je pozvalo na intenziviranje razmjene informacija
medu drzavama ¢lanicama. U Evropi, institucije poput Europol-a, Bernskog kluba i Vojnog
osoblja Evropske unije, te Situacijskog centra Evropske unije, takoder zahtijevaju sve vecu
razmjenu informacija.? Kao rezultat, zemlje sa vrlo razli¢itim tradicijama, koje inace mogu
biti nevoljne za ucesce u zajednickim sigurnosnim operacijama, sada su ipak spremne da
razmjenjuju informacije koje se ticu ne samo borbe protiv terorizma, ve¢ i vojnih i mirovnih
operacija, inspekcija oruzja i krivicnih gonjenja pocinilaca ratnih zlocina.

Mjeru u kojoj se razmjena informacija danas odvija medu obavjestajnim sluzbama tesko je
ustanoviti zato Sto su te informacije tajne, te su time i metode i aranZzmani kojima se one
dijele tajna. Podaci kojima raspolazemo, medutim, daju nam odredenu predstavu o kojoj
koli¢ini se radi. Domace obavjestajne sluzbe Kanade i Australije, na primjer, razmjenjuju
informacije sa oko 250 stranih agencija. Americ¢ka centralna obavjesStajna agencija (CIA)
povezana je sa preko 400 agencija Sirom svijeta.* Ova razmjena se odvija i formalno i
neformalno.

Zbog sloZene prirode danasnjeg okruZenja kad su u pitanju sigurnosne prijetnje, zemlje
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koje posStuju ljudska prava mogu povremeno osjecdati pritisak da moraju razmjenjivati
informacije i sa drzavama koje ne postuju dovoljno ljudska prava. Odredena sluzba moze
smatrati da mora upozoriti zemlju na osumnji¢enog teroristu koji je usao ili planira uéi u
neku drugu zemlju, ¢ak i ako je zemlja koja dobiva tu informaciju mozda ve¢ registrirana
kao zemlja u kojoj se krse ljudska prava. Takoder je Cinjenica da oni koji pruzaju informacije
razumljivo ocekuju visok stepen reciprociteta od primalaca informacija.

U deceniji nakon 11. septembra, vlade mnogih drZava radile su na otklanjanju pravnih
i organizacijskih prepreka za razmjenu informacija izmedu svojih agencija zaduZenih
za sigurnost i obavjestajni rad. To se posebno odnosi na Sjedinjene Drzave, gdje je
jedna vladina komisija utvrdila da su prepreke koje su postojale izmedu obavjestajnih i
sigurnosnih agencija mozda sprijecile identifikaciju nekih od osoba koje su 11. septembra
otele avione.® Rezultat te spoznaje je povedana spremnost na razmjenu informacija koja
se ne odnosi samo na borbu protiv terorizma, ve¢ na Siroki spektar odgovornosti vezanih
za provedbu zakona koji ukljucuje sigurnost granica, imigraciju, krijumcarenje i Spijunazu.

2.2 PROBLEMI KOJE IZAZIVA RAZMJENA INFORMACIJA

Mada postoji opca saglasnost da je razmjena informacija potrebna radi vece sigurnosti,
nedavna ekspanzija razmjene informacija dovela je do izvjesnog broja potencijalnih
problema koji traze budno upravljanje i nadzor. Na primjer, agencije za provedbu zakona
sada ce vjerovatnije preduzeti akcije na osnovu razmijenjenih informacija koje su
nepouzdane, a postoji i veci rizik da ¢e informacije koje razmijene obavjestajne sluzbe biti
otkrivene u postupcima pred sudovima. Pojedinci su takoder izloZeni veéem riziku da ce
njihova prava, pogotovo pravo na privatnost, biti prekrSena. Usto, pojedinci rijetko imaju
priliku da ospore tacnost razmijenjenih informacija zato Sto cesto nisu ni svjesni da su
informacije o njima razmijenjene i nece imati pristup razmijenjenim informacijama.

U mnogim zemljama, obavjestajne sluzbe tradicionalno su nespremne razmjenjivati tajne
informacije sa policijom i drugim agencijama za provedbu zakona. Jedna istrazna komisija
u Kanadi zakljucila je da je ta nespremnost doprinijela uspjehu operacije postavljanja
bombe u avion Air India 1985. godine, kao i raznim drugim manjkavostima tokom istrage
nakon samog dogadaja.® ObavjeStajne sluzbe imaju tendenciju da cuvaju informacije
zato Sto se boje da ¢e njihova razmjena u konacnici rezultirati njihovim otkrivanjem, Sto
moZe vazne izvore i metode izloZiti riziku te time ugroziti sposobnost sluzbe da prikuplja
obavjestajne informacije u buduénosti. Nadalje, ako je informacija dobivena na nacin koji
je ¢ini neprihvatljivom u sudskom postupku, njena razmjena sa agencijama za provedbu
zakona mozZe biti joS problematicnija. Policijske snage, mada su mozida cak spremnije
od obavjestajnih sluzbi da razmjenjuju informacije, takoder brine to da ¢e razmjena
informacija umanjiti njihovu sposobnost da istrazuju i krivicno gone slucajeve sigurnosnih
prijetnji.

SEDAM

Tijela zaduZena za nadzor nad obavjesStajnim i sigurnosnim sluzbama suocena su sa nekim
od najvecih izazova. Moraju se nositi sa ogromnom koli¢inom informacija koje razmjenjuju,
Ciji obim je toliki da su redovno prisiljeni oslanjati se na to da ocjenjuju samo odredenu
koli¢inu informacija. Vec¢ina nadzornih tijela se suocava i sa tesko¢ama u pristupu i pracenju
traga tajnih informacija koje se razmjenjuju. Na primjer, nadzorno tijelo za policiju mozda
nema ovlast da utvrduje na koji je nacin prikupljena informacija koju je policija dobila od
obavjestajne sluzbe. To posebno vaZi za situaciju kada je pruzalac informacije neka strana
agencija.
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U mnogim drZzavama, uspostavljene su mreze obavjestajnih i sigurnosnih sluzbi (koje
se nekada zovu i ,centri za fuziju“) kako bi se na jednom mjestu sabirale informacije o
sigurnosnim prijetnjama koje se dobijaju iz domacih i stranih izvora. Neke od tih mreza
¢ak omogucavaju stranim agencijama da medusobno razmjenjuju informacije. Domacda
nadzorna tijela trebaju imati pristup informacijama koje su prikupljene i distribuirane
kroz te mreZe, ako Zele u potpunosti razumjeti operacije agencije za Ciji su nadzor
zaduZena - posebno posto agencija daje i dobiva informacije od tih regionalnih, drzavnih
i supradrzavnih institucija.

Jedan odgovor na povecanu razmjenu informacija, kako izmedu domacih, tako i sa stranim
agencijama je pokretanje ad hoc istraga sa specijalnim zadatkom razmatranja razmjene
informacija izmedu viSe agencija. Sljedeca dva okvira razmatraju primjere takvih ad hoc
istraga u Kanadi i Ujedinjenom Kraljevstvu.

Obavjestajne i sigurnosne sluzbe imaju ocitu potrebu da razmjenjuju informacije sa
domacim i stranim partnerima. Agencija koja iskljuCivo prikuplja informacije, a ne
razmjenjuje ih, neée uspjeti obaviti svoju duznost da upozorava druge na sigurnosne
prijetnje koje otkrije. Transnacionalna priroda mnogih danasnjih prijetnji ukazuju na
nuznost povecanja razmjene informacija - kako u zemlji, tako i u svijetu.

Povedana razmjena informacija, medutim, nije bez nedostataka. Ona moZe dovesti do
krSenja prava na privatnost i drugih ljudskih prava na nacine koji nisu ni zakonski odobreni,
niti su eticki opravdani. Ona takoder krije rizik otkrivanja tajnih informacija dobivenih iz
osjetljivih izvora.

Razmjena informacija putem domacih i naddrzavnih mreza (centri za fuziju) mozZe umanjiti
i ugroziti odgovornost. Zakonodavna i stru¢na nadzorna tijela, ¢iji mandat ogranicava
njihove nadleznosti na jednu agenciju, Cesto nemaju pristup evidencijama mreZa u
kojima obavjestajne i sigurnosne sluzbe ucestvuju, a nedostatak pristupa moze ozbiljno
onemoguciti njihov rad na nadzoru.

Razmjena informacija preko drzavnih granica moZze takoder izazvati sukob u smislu politika,
kao $to su situacije kada se zemlje sa dobrim rezultatima u pogledu zastite ljudskih
prava nadu u situaciji da razmjenjuju informacije sa zemljama koje imaju loSe rezultate
u pogledu zastite ljudskih prava. Razmjena informacija na taj nac¢in moZe jednu drZavu
uciniti saucesnikom u krsenju ljudskih prava, kao $to je mucenje koje provodi njen partner
u razmjeni informacija.

Ukratko, obavjestajne i sigurnosne sluzbe neée obavljati dobro svoj posao ako potpuno
odbiju razmjenu informacija. S druge strane, povecana razmjena informacija krije u
sebi brojne rizike. Rizici za pojedince uklju€uju krSenje ljudskih prava, posebno prava na
privatnost. Rizici za obavjeStajne i sigurnosne sluzbe ukljuc¢uju diseminaciju nepouzdanih
i/ili nepropisno pribavljenih informacija koje mogu Stetiti ugledu sluzbe i rezultirati
pogreSnom raspodjelom ionako nedovoljnih sredstava. Rizici za nadzorna tijela ukljucuju
nova ogranicenja njihove sposobnosti da ustanove koje se informacije razmjenjuju i na koji
nacin se odvija ta razmjena.
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Okvir 1: Kanadske ad hoc istrage o razmjeni informacija

Prema izvjestajima dvije kanadske istrazne komisije koje su osnovane na visegodisnji mandat
(Istrazna komisija o djelovanju kanadskih sluzbenika u vezi sa slu¢ajem Mahera Ararailnterna
istraga o djelovanju kanadskih sluzbenika u vezi sa Abdullahom Almalkijem, Ahmadom
Abou-Elmaatijem i Muayyedom Nureddinom), prakse razmjene informacija koje primjenjuju
kanadska policija i obavjestajne sluzbe direktno su doprinijele mucenju kanadskih gradana
koji su bili pritvoreni u Siriji i Egiptu pod sumnjom terorizma.’” Obje komisije su bile ad hoc
tijela imenovana od vlade prvenstveno kao reakcija na javni skandal, ali i zbog sve vece
svijesti o ¢injenici da postojece nadzorne institucije, ve¢ opterecene obavezom da nadziru
odredene agencije, nisu imale nadleznosti da razmotre kako je vlada u cjelini odgovorila na
Siroka medunarodna sigurnosna pitanja.

Obje komisije pozvale su Americku, Egipatsku i Sirijsku vladu da saraduju u njihovoj istrazi.
Sve tri strane vlade, medutim, to nisu ucinile. Usto, kanadska vlada je nametnula ogranicenja
na mogucénost da komisije objave tajne informacije do kojih su dosle. Medutim, posto su ta
ogranicenja bila predmet sudske ocjene, komisije su uspjele u nekim slucajevima otkriti
viSe informacija nego sto je to vlada isprva Zeljela - bilo kroz uspjesan sudski postupak ili
mogucnost da ce se takav postupak odrzati.

Komisije su donekle razmotrile informacije koje je Kanada razmijenila sa zvani¢nicima SAD-a,
Sirije i Egipta. Te su informacije ukljucivale obavjestajne informacije koje razne Kanadane
povezuju sa teroristickim grupama. Konkretnije, sadrzavale su i listu pitanja koja su kanadski
zvanicnici poslali sirijskim i egipatskim zvani¢nicima da se, prilikom ispitivanja, postave
kanadskim gradanima pritvorenim u Siriji i Egiptu osumnji¢enim za terorizma.

Kanadske komisije su takoder provjerile informacije dobivene od tih stranih zvanic¢nika, koje
su kasnije bile distribuirane unutar Kanade i uvedene kao dokazna grada u barem jedan
sudski postupak. Obje komisije su pronasle nedostatke u nacinu kako su te informacije
razmijenjene — ne samo medu domacdim policijskim, sigurnosnim, carinskim i diplomatskim
sluzbenicima, vec i sa stranim agencijama.

Ove dvije istrage usmjerile su se prvenstveno na ispravnost postupka razmjene informacija,
posebno opasnost koju one predstavljaju za ljudska prava, kao Sto je pravo da osoba ne
bude podvrgnuta mucenju i pravo na privatnost. Ipak, bilo bi netoc¢no reci da su komisije bile
protiv poveéane razmjene informacija. One su prosto Zeljele bolju kontrolu i jace provjere.
Komisija u slucaju Arar zakljucila je da je ,razmjena informacija od vitalnog znacaja, ali
se mora vrsiti na pouzdan i odgovoran nacin. Potreba za razmjenom informacija ne znaci
da se informacije moraju razmjenjivati bez kontrole, pogotovo bez koristenja upozorenja.
To takoder ne znaci ni da se informacije mogu razmjenjivati a da se ne obraca paznja na
njihovu relevantnost, pouzdanost ili tacnost, ili na zakone koji Stite licne informacije ili
ljudska prava.”®

SEDAM

Treca kanadska istraga u kojoj je razmatran slucaj bombe postavljene u avion aviokompanije
Air India 1985. godine, bavila se je razmjenom informacija iz donekle drugacije perspektive,
istrazujuci efikasnost razmjene informacija (nasuprot njenoj ispravnosti). Komisija je
tom prilikom razradila preporuke koje su osmisljene tako da pruze pravni lijek u slucaju
nespremnosti obavjeStajnih sluzbi da razmjenjuju informacije sa policijom i drugim
agencijama za provedbu zakona iz bojazni otkrivanja tajni.

Sve tri komisije su ukazale na temeljnu dilemu razmjene informacija: premalo razmjene

prijeti sigurnosti; previse razmjene, posebno kada se razmjena vrsi na nediscipliniran nacin,
predstavlja prijetnju za ljudska prava.
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Okvir 2: Britanska ad hoc istraga o razmjeni informacija

Britanska vlada je 2010. godine pokrenula sluzbenu istragu (istraga o pritvorenicima) o tome
koliko su Britanci sudjelovali u mucenju pritvorenika koje su u pritvoru drzale druge zemlje.

Na pocetku je pripremljen protokol u kojem je navedeno da ¢e Vlada pruziti istraznom timu
sve relevantne informacije, osim ako je pruzanje tih informacija u sukobu sa postojec¢im
obavezama koje se ticu povjerljivosti.° U Protokolu je takoder navedeno da ¢e sekretar
ministarstva u krajnjojinstanci odlucivati koji materijal moze biti objavljen. Svrha ove odredbe
je bila da se osigura da ne bude ucinjena Steta po javni interes kroz neovlasteno otkrivanje
informacija vezanih za drzavnu sigurnost, medunarodne odnose, odbranu i privredu. Taj
proces znatno se razlikuje od procesa koji su koristile tri kanadska istrazna tima, koji je
razmatran ranije u ovom dijelu, zato Sto u britanskom slucaju nije postojala nijedna odredba
koja bi omogucila sudsku reviziju odluka Vlade da ne otkrije tajne informacije. U svjetlu tih
i drugih ogranicenja, nekoliko organizacija za ljudska prava odbilo je ucestvovati u istrazi.

U januaru 2012. godine, Vlada Ujedinjenog Kraljevstva prekinula je istragu uslijed stalnih
odlaganja izazvanih potrebom da se saceka okoncanje krivicnih istraga — nekih aktivnosti
koje je istraga trebalo da ispita — prije nego Sto bi istraga uop¢e mogla zapoceti. lako je ova
Siroka ad hoc istraga mogla potencijalno biti izuzetan primjer nadzora, oslanjanje britanske
vlade na diskrecione i prijelazne mjere naglasava ogranicenja stalnih nadzornih struktura te
zemlje.

3. NADZOR NAD RAZMJENOM INFORMACIJA SA STRANIM
AGENCIJAMA

Razmjena informacija sa stranim agencijama opcenito nosi najvece izazove za nadzorna
tijela i najvece rizike za ljudska prava. Strane agencije mogu ukljucivati obavjestajne
sluzbe, policijske sluzbe i druge grane stranih vlada sa pristupom diplomatskim kanalima
komunikacije. One takoder mogu ukljucivati naddrzavne mreZe u kojima ucestvuje jednaili
viSe tih agencija. Jedan komentator je zapazio da, nasuprot domacoj razmjeni informacija,
koja moze biti podloZzna centraliziranoj kontroli, ,u haoticnom medunarodnom svijetu... ne
pridrzavaju se sve zemlje normi privatnosti i drugih temeljnih sloboda. Pravo na privatnost
je, stoga, ostavljeno na milost i nemilost svakoj pojedina¢noj obavjesStajnoj agenciji u
mrezi.”1°

Ostala prava koja su izloZzena riziku uklju¢uju pravo da se ne bude podvrgnuto mucenju
ili drugim oblicima surovog, neuobicajenog ili poniZavaju¢eg postupanja. Kako je zapazila
Komisija za sluc¢aj Arar u Kanadi, ,razmjena informacija iz istraga u Kanadi sa drugim
zemljama moze imati ‘domino efekt’ koji prelazi kanadske granice, sa posljedicama koje
¢e mozda biti nemoguce kontrolirati iz same Kanade.”** U najgorem slucaju, informacije
poslane nekoj stranoj agenciji ta agencija moZe koristiti kao opravdanje za pritvor bez
sudskog naloga, mucenje i ¢ak ubistva. Nasuprot tome, informacija dobivena od strane
agencije mozZda je dobivena mucenjem ili mozZe biti kompromitirana na neki drugi nacin.

Iz ocitih razloga, obavjestajne i policijske sluZzbe su opcenito loSe obavijeStene o izvorima
i metodama koje su strane agencije koristile za dobivanje informacija. To predstavlja
problem, zato $to koristeni izvori i metode utjecu kako na pouzdanost informacija, tako
i na obavezu primaoca da postuje ljudska prava. Slicno tome, pruZaoci informacija su
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Cesto slabo obavijeSteni o tome kako ¢e strana agencija koristiti dostavljene informacije.
Agencije koje daju informacije nekad uz njih priloZze upozorenja kojima se ogranicava
koristenje razmijenjenih informacija, ali pruZaoci nemaju nacdina da osiguraju da
strani partneri poStuju ta ogranicenja. Medunarodna razmjena informacija ponekad
je podredena suverenitetu drzave i potrebi da se zastiti tajnost izvora, kao i metoda i
koristenja obavjestajnih informacija. Domaca nadzorna tijela mogu imati nadleznosti nad
agencijama koje Salju ili onima koje dobivaju informacije, ali ne nad objema kad je jedna
od tih agencija strana. Tako, u praksi, prilikom razmjene informacija, ona mogu nadzirati
samo jednu stranu razmjene.

3.1 LOSE PRAKSE U MEDUNARODNOJ RAZMJENI INFORMACIJA

U posljednje vrijeme, najzloglasniji primjer loSe prakse u medunarodnoj razmjeni
informacija bio je slucaj Mahera Arara. Nakon napada 11. septembra, operativci
Kraljevske kanadske konjicke policije razmijenili su sadrzaj jedne istrazne baze podataka sa
zvanic¢nicima Vlade SAD-a. Nijedna od informacija nije bila unaprijed provjerena u pogledu
pouzdanosti ili relevantnosti, niti je RCMP nametnuo bilo kakva ograni¢enja na njihovo
koristenje. Kanadska istrazna komisija potom je utvrdila da su ove informacije vjerovatno
odigrale ulogu u pritvaranju Arara u Sjedinjenim DrZzavama i njegovoj kasnijoj predaji Siriji,
gdje je bio mucen. Ono Sto je ovdje bitno, komisija nije mogla do¢i do definitivhog nalaza
zato Sto ni Vlada SAD-a, niti Sirijska vlada nisu saradivala u istrazi. Suoceno sa zahtjevima
oCuvanja suvereniteta drzave, malo je toga Sto nadzorno tijelo moZe uciniti da prodre u
dubine tajne medunarodne razmjene informacija. Ipak, i komisija u slu¢aju Arar i kasnija
istraga o pritvaranju od strane Sirije i Egipta druge trojice Kanadana utvrdila je da su
pitanja koja je RCMP i Kanadska sigurnosno-obavjestajna sluzba poslali vlastima Sirije i
Egipta doprinijela mucenju tih pritvorenika od strane sirijskih i egipatskih operativaca.

Takvi nalazi predstavljaju vazna upozorenja o tome Sta se mora izbjegavati. Oni upozoravaju
da obavjestajne i sigurnosne sluzbe, ¢ak i kada su suocCene sa vanrednim okolnostima,
moraju provjeritiinformacije prije nego Sto ih dostave stranim partnerima. Takoder moraju,
kada je to potrebno, priloZiti upozorenja uz informacije i nametnuti ogranic¢enja na njihovo
koristenje. Nadalje, trebaju se uzdrZavati od slanja naknadnih istraznih zahtjeva, kao Sto
je spisak pitanja, stranim partnerima za koje se zna da u isljedivanjima koriste mucenje ili
druge oblike krsenja ljudskih prava.

3.2 DOBRE PRAKSE OBAVJESTAJNIH SLUZBI U MEDUNARODNOJ RAZMJENI
INFORMACIHA

Sta je dobra praksa u pogledu medunarodne razmjene informacija? Za pocetak, agencije
koje razmjenjuju informacije treba da osiguraju da su dobro obavijeStene o partnerima
sa kojima razmjenjuju informacije. Specijalni izvjestilac UN-a za promociju i zaStitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda prilikom borbe protiv terorizma preporucio je da ,prije
ulaska u sporazum o razmjeni informacija ili prije razmjene informacija na ad hoc osnovi,
obavjestajne sluzbe treba da procjene kakva je situacija u pogledu zastite ljudskih prava
i podataka kod svog partnera, kao kakve su pravne garancije i institucionalne kontrole
koje taj partner provodi. Prije nego Sto daju informacije, obavjestajne sluzbe treba da
osiguraju da svaka razmijenjena informacija bude relevantna za mandat primaoca, da ¢e
biti korisStena u skladu sa datim uslovima, te da nece biti koriStena u svrhe kojima se
krse ljudska prava.”!? Mada je specijalni izvjestilac ovu preporuku uputio obavjesStajnim
sluzbama, ona ima znacaj i za nadzorna tijela Cija je duZnost osigurati da se dobre prakse
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primjenjuju, te da se osigura pravni lijek za svaki slu¢aj propustanja primjene dobrih praksi.

Komisija u slucaju Arar ustanovila je da RCMP nije imao adekvatne informacije o praksi
sirijskih i egipatskih sigurnosnih snaga kada je odlucila razmijeniti s njima informacije.
Opéenito govoredi, medu agencijama koje razmjenjuju informacije na medunarodnom
planu, policijske snage imaju najmanje stru¢nog znanja u procjenjivanju praksi stranih
partnera. Bilo bi, stoga, mudro da domacde agencije, koje razmjenjuju sigurnosne informacije
na medunarodnom planu, uspostave i cuvaju zajedni¢ku bazu podataka aktualnih saznanja
o potencijalnim stranim partnerima. Na taj nacin, domade agencije mogu donositi odluke
koje su zasnovane na dobroj obavijeStenosti o specificnoj razmjeni informacija. Takav
pristup bi poboljSao proces odlucivanja ne samo u pogledu slanja informacija, vec i
procjene dobivenih informacija. U ranije navedenim kanadskim sluc¢ajevima, informacija
koja je dobivena tokom surovog isljedivanja kasnije je bila Siroko distribuirana medu
sluzbenicima agencija za provedbu zakona, obavjestajnih sluzbi, te vanjskopolitickih tijela.
Kako je zakljucila Komisija za slucaj Arar, ,Nema smisla da razli¢ite agencije djeluju na
osnovu razli¢itih procjena informacija koje dobiju od inostrane vlade.”*?

Kao Sto je takoder ranije razmatrano, imperativ je da obavjeStajne i sigurnosne sluzbe
priloZe upozorenja uz informacije koje dostavljaju stranim tijelima, te da nametnu
odgovarajuca ograni¢enja na njihovo koristenje. Mada nema garancija da ¢e strane vlade
postovati ta upozorenja, postoje dobre prakse koje mogu povedati vjerovatnocu da ce
ona biti poStovana. Usto, takve prakse mogu poboljsati Sanse da ¢e postojati pravni lijek
u slucaju krsenja prava. Komisija za slu¢aj Arar je dala nekoliko preporuka u tom pogledu.
Prvo, upozorenja treba da budu formulirana Sto jasnije i preciznije. Na primjer, dozvola vladi
koja prima informacije da razmjenjuje te informacije unutar svoje ,obavjestajne zajednice”
daje toj vladi preSirok mandat s obzirom na brojne agencije koje se mogu uklopiti u jedan
tako nejasan termin. Drugo, vladama koje primaju informacije treba opcenito zabraniti
koristenje razmijenjenih informacija u sudskim postupcima, bilo da su to krivi¢ni postupci,
ili postupci vezani za imigraciju ili ekstradiciju. Nadalje, upozorenje treba uvijek da bude
priloZzeno i u njemu treba da se trazi od vlada koje primaju informaciju da kontaktiraju
za to odredene sluzbenike vlade koja je poslala informaciju, ukoliko vlada koja je primila
informaciju poZeli da dopuni upozorenje, ili da prijavi zloupotrebu. To bi ispravilo sadasnju
loSu praksu nejasnog formuliranja takvih upozorenja i njihovog upucivanja agencijama ili
vladama koje su poslale informaciju, te bi promoviralo pojedina¢nu odgovornost. Prema
Komisiji za slu¢aj Arar, ,upozorenje moze posluZziti da se uspostave propisni kanali za
jasnu komunikaciju o koristenju i distribuciji informacija koje su predmet upozorenja.”**
Konacno, treba uvijek ukljuciti upozorenje u kojem se zahtijeva da agencija koja prima
informaciju postuje kontrole licnih informacija koje namece zakon zemlje koja je poslala
informacije, kao i kontrole zemlje koja prima informacije.*®

Ukoliko sigurnosna agencija sazna da je jedno od njenih upozorenja bilo prekrSeno, ona
treba odmah uloZiti Zalbu agenciji koja je ucinila prekrsaj. Ovisno o ozbiljnosti prekrsaja,
agencija koja je proslijedila informaciju mozda ¢e trebati razmotriti opravdanost sporazuma
o razmjeni informacija koji je posluzio kao osnova. Istovremeno, nadzorna tijela treba
da budu obavijeStena o svakom krSenju i odgovoru agencije koja je poslala informaciju.
Nadzorna tijela mogu igrati vaznu ulogu u osiguravanju da agencije koje nadziru zahtijevaju
postivanje upozorenja i da preduzimaju odgovarajuce radnje kada je to potrebno kako bi
obezbijedile pravni lijek.

Kako se navodi u nalazima Komisije za slucaj Arar, posebnu paZnju treba posvetiti u
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situaciji kada se Salju pitanja stranim agencijama, ne samo zato $to ona mogu dovesti do
koristenja grubih taktika u istrazi, vec i zbog toga Sto strane agencije mogu koristiti takva
pitanja na nacin koji je cak manje podloZzan kontroli koju podrazumijeva slanje upozorenja.
“Informacije,” zakljucila je Komisija u slucaju Arar, “nikada ne treba da se pruZe stranoj
zemlji tamo gdje postoji uvjerljiv rizik da ¢e to dovesti do, ili doprinijeti koristenju
mucenja.”*® Specijalni izvjestilac UN-a je dao slicnu preporuku, uz naglasak da nadzorna
tijela treba da budu posebno pazljiva prema aktivnostima koja mogu predstavljati krSenja
ljudskih prava. Usto, on je preporucio da sluzbenici obavjestajnih sluzbi kojima je naredeno
da ucestvuju u aktivnostima kojima se kr§e norme ljudskih prava treba da imaju ovlastenje
da odbiju takve naredbe i da uloZe Zalbe nadzornim tijelima u vezi s njima.?’

Razmjena informacija sa stranim partnerima treba uvijek da bude dobro dokumentirana
zbog rizika koje ona krije, te treba da omoguéi ocjenu i nadzor. Clan 17. kanadskog Zakona
o sigurnosno- obavjestajnim sluzbama daje ministru za javnu sigurnost (u konsultaciji sa
ministrom vanjskih poslova) zakonsku ovlast da sklapa sporazume o saradnji sa stranim
agencijama i vladama. U odsustvu takvog sporazuma, ova sluzba ne moze zakonito dati
informacije nekom stranom tijelu. Ona mozZe, medutim, dobiti informacije.?®* Dodatna
ministarska direktiva zahtijeva od RCMP-a da sklapa specificne pisane sporazume sa
partnerima sa kojima razmjenjuje informacije. Tim sporazumima treba da prethodi
konsultiranje zakona — a, u slucaju stranih agencija, konsultiranje Ministarstva vanjski
poslova. Cak i kad se to obavilo, Komisija za slu¢aj Arar ustanovila je da RCMP nije
primijenio ovu direktivu u svojoj dnevnoj razmjeni informacija. Komisija je zakljucila
da, mada ,ne treba da budu nepotrebno formalni, niti predugi,” pisani sporazumi mogu
povecati osjetljivost agencije za potrebu da se prilikom razmjene informacija postuju
upozorenja i ljudska prava.*

Evidencija o obavljenoj ocjeni od posebnog je znacaja kada neka sigurnosna agencija sklopi
sporazum o saradnji sa stranim partnerom za kojeg se zna da ne postuje ljudska prava.
Kada se informacija dostavi takvom partneru, preporucuje Komisija za slucaj Arar, agencija
koja pruza informaciju treba da sacini pisanu evidenciju u kojoj se opisuje razmijenjena
informacija, te osnov za odluku o razmjeni.?® Komisija dalje preporucuje da sli¢an pristup
bude primijenjen i kada se dobija informacija iz zemalja sa upitnim stanjem ljudskim prava:

U pogledu odgovornosti, vazno je da proces odlucivanja bude jasno opisan u pisanoj
formi i da odgovornosti za donoSenje odluka budu identificirane. Nadalje, odluke da
se dobiju informacije od zemalja sa upitnim stanjem ljudskih prava treba da budu
predmet provjere odgovarajuéeg tijela.?

3.3 DOBRE PRAKSE NADZORNIH TIJELA U MEDUNARODNOJ BILATERALNOJ
RAZMIJENI INFORMACHA

Od sustinskog je znacaja da nadzorna tijela imaju pristup informacijama koje razmjenjuju
agencije koje ona nadziru —bilo da tainformacija podrazumijeva tajnostiline. Medu dobrim
praksama koje preporucuje specijalniizvjestilac UN-a je da ,,nezavisne nadzorne institucije
imaju mogucénost da razmotre sporazume za razmjenu informacija i svaku informaciju koju
posalju obavjestajne sluzbe stranim tijelima.”?? Zapravo, prema specijalnom izvjestitelju
UN-a, ,dobra praksa drzavnog zakonodavstva je da jasno zahtijeva od obavjestajnih sluzbi
da podnose izvjestaj o razmjeni informacija nezavisnoj nadzornoj instituciji.”?3

Jedna potencijalna prepreka ucinkovitom nadzoru je pravilo trece strane, uobicajeno
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upozorenje koje se stavlja na razmijenjene informacije koje ogranicava njihovu distribuciju
drugim tijelima (,tre¢im stranama“). Neke zemlje, poput Njemacke, ne daju nadzornim
tijelima pristup razmijenjenim informacijama zato $to smatraju da su nadzorna tijela ta
treda strana.

Ozbiljan odgovor na ovakvo tumacenje pravila o trecoj strani bilo bi da nadzorna tijela
insistiraju da se, u slu¢aju medunarodne razmjene informacija, ona smatraju dijelom
sigurnosne agencije koja dobiva strane informacije. Obavjestajne sluzbe se mogu oduprijeti
takvom stavu u strahu da ¢e zbog toga strane sluzbe biti manje spremne razmjenjivati
s njima informacije. Ali one mogu biti i ohrabrene da obavijeste svoje strane partnere
o odgovornostima koje imaju u pogledu saradnje sa nadzornim tijelima, koja u mnogim
sluc¢ajevima primjenjuju iste procedure tajnosti informacija, kao i agencija koja je dobila
informacije.

Nadzorna tijela moraju takoder imati na umu da obavjestajne sluzbe nekada koriste
razmjenu informacija kao sredstvo izbjegavanja domacih ograni¢enja za svoje aktivnosti.
U vezi sa ovim problemom, specijalni izvjestilac UN-a predloZio je dobru praksu zasnovanu
na izvjestaju Evropskog parlamenta o sistemu za presretanje komunikacija ECHELON:
,0bavjestajnim sluzbama (je) zabranjeno da koriste pomo¢ stranih obavjestajnih sluzbi na
bilo koji nacin koji rezultira izbjegavanjem domacih pravnih standarda i institucionalnih
kontrola njihovih vlastitih aktivnosti.”?

Konaéno, nadzorna tijela treba da usvoje i/ili podsticu iste dobre prakse razmjene
informacija koje se preporucuju obavjestajnim sluzbama za koje su zaduzene. Na primjer,
nadzorna tijela treba da se obavijeste o tome kako strani partneri postuju ljudska prava.
Slicno tome, one treba da ohrabre agencije koje nadziru da sklope formalne pisane
sporazume sa svojim stranim partnerima.

Okvir 3: Nadzor Holandskog odbora za ocjenu rada obavjestajnih i sigurnosnih
sluZzbi u medunarodnoj razmjeni informacija

Holandska vlada je 2002. godine osnovala stalno tijelo - Odbor za ocjenu rada obavjestajnih
i sigurnosnih sluzbi - sa odgovornosc¢u da nadzire cijeli niz obavjestajnih pitanja, ukljucujuci
tu i nadleznost za ocjenjivanje rada nekoliko obavjestajnih agencija, te joj je omogucila
pristup tajnim informacijama koji je potreban za obavljanje tog posla. Ovaj Odbor je 2009.
godine izdao opsezan izvjestaj o holandskoj saradnji sa stranim sluzbama koji je usmjeren na
politike i prakse Holandske obavjestajne sluzbe za period od 2002. i sredine 2005. godine.

U izvjesStaju se navodi da holandska sluzba i njen odjel za vanjske poslove nisu bili dovoljno
pazljivi u pogledu toga da li su strani partneri, uklju¢ujuci one sa losim stanjem ljudskih prava,
zadovoljavali odgovarajuc¢i standard razmjene informacija. U izvjestaju se takoder navodi
da su holandske obavjestajne sluzbe djelovale nezakonito kad su davale licne informacije
stranim partnerima. Ona je preporucila da te sluzbe prestanu razmjenjivati informacije sa
stranim partnerima za koje sumnjaju da bi mogli te informacije koristiti u nezakonite svrhe.?
Izvjestaj, takoder, preporucuje da se uspostavi strukturirani proces utvrdivanja da li treba
sklopiti sporazum o razmjeni informacija sa nekom stranom sluzbom, ili ne. Takvi sporazumi
treba da budu predmet periodi¢nih ocjena, te bi obavezali da se ¢uva pisana evidencija o
svim razmijenjenim li¢nim informacijama.?®
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3.4 DOBRE PRAKSE NADZORNIH TIJELA U POGLEDU MEDUNARODNE
RAZMJENE INFORMACIJA PUTEM MREZA

Posto se medunarodna razmjena informacija moZe odvijati i multilateralno i bilateralno,
nadzorna tijela treba da se postave tako da mogu na najmanju mogucu mjeru svesti
izazove, a na maksimum svesti prilike koje sobom nosi razmjena informacija putem
mreZa. Na primjer, mreZe za razmjenu informacija mogu vrsiti procjene postivanja ljudskih
pojedine Clanice mreZe rade iste takve procjene. MreZze mogu takoder imati veci utjecaj
na pojedinacne agencije kada se radi o provedbi upozorenja u pogledu ljudskih prava i
privatnosti, koji idu uz brojne razmjene informacija.?” Konacno, mreZe imaju potencijal
da Sire dobre prakse u pogledu pouzdanosti informacija i nadzora, time Sto zahtijevaju
od clanica da ispunjavaju standarde koje su uspostavile druge clanice koje primjenjuju
najbolje prakse.

Neke evropske mreZe za razmjenu informacija, kao Sto su one kojima upravlja Europol
i Bernski klub, doista su nametnule visoke standarde i oni su se pokazali korisnim.
Medutim, one su takoder ohrabrile neke drZave da se odluce za manje formalnu (a ¢ak
i od slucaja do slucaja) bilateralnu razmjenu informacija.?® Kako bi se suprotstavila toj
tendenciji, nadzorna tijela treba da primijene dvosmjerni pristup, naglasavajuci koristi
razmjene informacija u okviru multilateralnih mreza, dok se istovremeno posvecuje velika
paznja razmjeni informacija koja se odvija u sklopu manje transparentnih bilateralnih
aranZmana. Mada moZe biti tesko dobiti informacije o stranim partnerima sa kojima
domacda obavjestajna sluzba razmjenjuje informacije, nadzorna tijela treba da dobiju te
informacije i prate primjenu sporazuma i praksi u medunarodnoj razmjeni informacija.

Za zemlje u razvoju, resursi koji su na raspolaganju ¢lanicama medunarodnih mreza
za razmjenu informacija pruzaju snazan poticaj da se pridruze, cak i ako pridruZivanje
zahtijeva postivanje odredenih standarda ljudskih prava. Nadzorna tijela mogu igrati vaznu
ulogu u promociji ¢lanstva tako Sto ¢e se obavijestiti o standardima koje treba ispuniti, te
obavjestajne i sigurnosne sluzbe koje nadziru ohrabrivati da ih i ispunjavaju.

4. NADZOR NAD RAZMJENOM INFORMACIJA SA DOMACIM
AGENCIJAMA

Kao $to je ranije razmatrano, nakon napada 11. septembra, mnoge vlade su povecale
razmjenu informacija medu domacim partnerima — ukljucujuéi obavjestajne, policijske,
granicne, carinske i transportne sluzbenike — u uvjerenju da ¢e tako poveéana razmjena
informacija pomod¢i u sprjecavanju buducih teroristickih napada. U Ujedinjenom
Kraljevstvu, na primjer, Clan 19. Zakona o terorizmu iz 2008. godine dao je obavjestajnim
sluzbama Ujedinjenog Kraljevstva Siroki prostor u pogledu razmjene informacija. Posebno
je dao saglasnost na otkrivanje informacija obavjesStajnim sluzbama od strane bilo koje
osobe. Takoder je ovlastio obavjestajne sluzbe da otkriju informacije kada je to potrebno
radi ispravnog obavljanja njihove funkcije, radi sprje¢avanja ili otkrivanja ozbiljnih krivi¢nih
djela te u svrhu kriviénih postupaka. Na taj nacin, nedavni pritisak da se poveca razmjena
informacija rezultirao je velikom razmjenom informacija vezanim ne samo za potencijalne
sigurnosne prijetnje vec takoder i u pogledu sprjecavanja kriminala i krivicne istrage.
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4.11ZAZ0OVI ZA DOMACU RAZMJENU INFORMACIJA

1z perspektive nadzora, otkrivanje informacija domacim partnerima otvara ista ona brojna
pitanjakojasurazmatranaranije uvezisamedunarodnomrazmjenominformacija.lmanekih
dodatnih pitanja, medutim, koja su vezana specificno za domacu razmjenu informacija.
Najvaznije od tih pitanja je opasnost da ograni¢enja u pogledu nadleZnosti mogu sprijeciti
ucinkovitu, koordiniranu ocjenu domace razmjene informacija, posto nadzorna tijela koja
su u to uklju¢ena nemaju pravnu ovlast da provjeravaju sve uklju¢ene domade agencije.
Kada ne postoje nadzorne ovlasti u ovom pogledu, odgovornost je razblaZzena te nastaje
rupa u kojoj se razmjena informacija moze vrsiti bez adekvatne ocjene.

Posto obavjestajne sluzbe posjeduju posebne ovlasti, vlade drZzava obi¢no ih podvrgavaju
veéem stepenu nadzora od onog koji je nametnut agencijama za provedbu zakona. Kada
dode do jaza u odgovornosti, taj povecan nadzor mozZe biti podriven. Na primjer, kada
je Kanadska vlada odlucila istraziti akcije kanadskih sluzbenika u pogledu mucenja u
predmetu Mahera Arara i drugih Kanadana u Siriji i Egiptu, ustanovila je da se nadleznost
stalnog Odbora za ocjenu sigurnosnih i obavjestajnih sluzbi nije odnosila na sluzbenike
policije, carine, vanjskih poslova i za imigraciju koji su bili uklju¢eni u razmjenu informacija
sa Sirijom i Egiptom. Kao rezultat, morala je pokrenuti ad hoc istrage kako bi ispunila tu
prazninu u utvrdivanju odgovornosti.

Federalizam takoder moZe dovesti do opasnih prazninu u utvrdivanju odgovornosti.
U Sjedinjenim Drzavama nakon 11. septembra, na primjer, formirani su centri za fuziju
radi promocije razmjene informacija izmedu saveznih, drZzavnih i opcinskih agencija.
Zagovornici ovog resenja su insistirali da nisu bili potrebni novi nadzorni mehanizmi zato
Sto svaka agencija koja ucestvuje u tom procesu je i dalje bila podlozna ve¢ postojecoj
strukturi nadzora. Taj argument, medutim, ne prepoznaje Cinjenicu da, u praksi, nadzorna
tijela vezana za jedan nivo vlasti rijetko imaju nadleZznost potrebnu da ocjenjivali akcije
koje preduzmu agencije na drugim nivoima vlasti.?®

4.2 LOSE PRAKSE U DOMACOJ RAZMJENI INFORMACIJA

0Od 11. septembra, jedna posebno losa praksa u domacoj razmjeni informacija je pogresna
identifikacija nenasilnih demonstranata kao osumnji¢enih za terorizam. U Sjedinjenim
Drzavama, nekoliko centara za fuziju je optuZeno za takve prakse. Pogresna identifikacija
se desila nakon Sto su razne baze podataka, koje su obezbijedile savezne, drzavne i
lokalne agencije bile spojene sa strateskim informacijama vezanim za teroristicke prijetnje
i ranjivosti. Agencije koje su ucestvovale u tome ili su tvrdile da nisu znale za to ili su
krivile nekog drugog za nepouzdane informacije. Neki centri za fuziju su otezali problem
time Sto su odbili predati nadzornim tijelima evidenciju u kojoj su opisani nacini na koje
su objedinjene informacije.3® Ti faktori zajedno umanjuju odgovornost centara za fuziju i
agencija koje u njima ucestvuju za njihove aktivnosti.

Opdenitije govoredi, informacijske mreZe i agencije koje im pripadaju trebaju smanjiti
nasumi¢nu razmjenu potencijalno nepouzdanih informacija. U Kanadi, nepouzdane
informacije koje je od jedne strane agencije dobilo Ministarstvo vanjskih poslova bile su
kasnije proslijedene domacim obavjestajnim sluzbama i agencijama za provedbu zakona,
a da nije data bilo kakva napomena u pogledu pouzdanosti. Cak su te informacije bile
koristene i kao osnov za dobivanje naloga za pretres. Na taj nacin, loSe prakse u domacoj
razmjeni informacija mogu umnoZiti opasnosti koje su svojstvene u medunarodnoj
razmjeni informacija.
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4.3 DOBRE PRAKSE U DOMACOJ RAZMJENI INFORMACIJA

Dobre prakse u domacoj razmjeni informacija pocinju sa Cuvanjem stalne evidencije u
kojoj se prati trag informacija koje se ¢uvaju i koje su razmijenjene sa centrima za fuziju
i drugim tijelima koja omogucavaju razmjenu informacija. Bez vodenja takve evidencije i
revizorske dokumentacije, nadzor nad domacom razmjenom informacija bi bio tezak, ako
ne i nemoguc.

Upozorenja pri razmjeni informacija su jednako dobra praksa kako u domacoj tako i u
medunarodnoj razmjeni informacija, pogotovo kada ¢e se razmijenjena informacija
koristiti u vezi sa provedbom zakona. Agencija koja razmjenjuje informacije treba pazljivo
razmotriti da li su razmijenjene informacije dovoljno pouzdane da se koriste u svrhu
provedbe zakona, te, takoder, da li agencija ima zakonsko pravo da razmjenjuje informacije
u tu svrhu. Specijalni izvjestilac UN-a je naglasio potrebu da zemlje usvoje pravni osnov
za domadu razmjenu informacija. Clan 19. Zakona o terorizmu Ujedinjenog Kraljevstva iz
2008. godine pruZa takav jedan primjer.

Stvaranje pravnog osnova moZe zakonodavcima pruziti priliku da razmotre valjanost
mehanizama nadzora koji su trenutno na snazi i da moZda uvedu promjene u pogledu
aktualne strukture nadzora. Na primjer, dok je razmatrala pravni osnov za nadzor u Kanadi,
Komisija za slucaj Arar preporucila je kanadskom zakonodavcu da stvori pravnu osnovu
kojom c¢e se omoguciti razli¢itim nadzornim tijelima da razmjenjuju tajne informacije i
zajedno rade na ocjeni drzavnih sigurnosnih aktivnosti. Ova preporuka Komisije se
zasnivala na dobrom principu da nadzor treba da drZi korak sa aktivnostima koje se
nadziru. Drugim rijecima, ako se zakonsko ovlastenje za razmjenu informacija prosiri, tada
se takoder moraju prosiriti ovlasti za njihovu ocjenu

Komentatoritvrde daje jedanzaseban oblik ,odgovornosti mreze“ neophodan ako nadzorna
tijela Zele odrzati korak sa povecanjem broja domacih mreza za razmjenu informacija.
Preporuke ukljucuju registriranje i cCuvanje svih razmijenjenih informacija (tako da nadzorna
tijela mogu prikupiti evidencije na osnovu kojih je moguce raditi naknadne revizije), te
uspostavu mehanizama unosSenja ispravke u okviru centara za fuziju (tako da prosljedivanje
netacnih informacija i krSenja prava privatnosti moze biti ispravljena).3! Ostali komentatori
naglasavaju potrebu za postojanje sluzbe generalnog inspektora, posebno u Sjedinjenim
Drzavama, koji bi provodio zajednicke istrage o praksama razmjene informacija agencija
koje oni nadziru.3? U Kanadi, Komisija za slucaj Arar sli¢no je preporucila da nadleznost
nadzornih tijela nad sigurnosnim sluzbama bude prosSirena tako da ukljuci jedan broj
agencija koje su preuzele na sebe znacajne nove sigurnosne zadatke nakon 11. septembra.
33U Belgiji, zasebna tijela koja nadziru policiju i obavjestajne sluzbe, koja ve¢ imaju dozvolu
da razmjenjuju informacije, takoder su provela nekoliko zajednickih istraga.

U odsustvu tako Sirokih rjeSenja za nadzor, vlade koje Zele da istraze akcije vise domacih
agencija koje su angaZirane u razmjeni sigurnosnih informacija moraju uspostavljati ad
hoc istrage, kao sto je to bila Komisija za slucaj Arar, posto nijedno postoje¢e nadzorno
tijelo nema potrebni mandat da provjerava akcije visSe agencija istovremeno. Imenovanje
takvog ad hoc tijela, medutim, ne moZze biti zamjena za stalno nadzorno tijelo sa dovoljnim
ovlastenjima da obavlja propisnu ocjenu rada sluzbi. Iz tog razloga, Komisija za Arar je
preporucila da stalna nadzorna tijela, zaduZena za ocjenu rada kanadskih obavjestajnih
agencija i agencija za provedbu zakona, dobiju vece ovlasti koje ¢e im omoguditi da
provjeravaju akcije jednog broja agencija sa kojima se sigurnosne informacije razmjenjuju.
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Na Zalost, ova preporuka i preporuka da vlada stvori zakonske pretpostavke za zajednicki
nadzor — obje date 2006. godine — tek treba da budu provedene.*®

U Sjedinjenim DrZavama je izvjestan napredak postignut u pogledu prijenosa trajne
odgovornosti na organe i institucije koje imaju kapacitete da vrSe ocjenu rada vise domacih
agencija koje sada ucestvuju u razmjeni sigurnosnih informacija. Jedan primjer je istraga
prisluskivanja telefona koje je uradeno bez naloga, koju su zajedno proveli generalni
inspektori Ministarstva odbrane i Ministarstvo pravde, Centralna obavjestajna agencija,
Agencija za drZzavnu sigurnost i Ured direktora za drZavne obavjestajne sluzbe.?®

Okvir 4: Ocjena domade razmjene informacija putem istrage australijskih
obavjestajnih sluzbi

Australija je postigla znacajan napredak u prilagodavanju nadzora nad obavjestajnim
sluzbama kako bi se odgovorilo na novi pristup sigurnosnim pitanjima i razmjeni informacija
koji se odnosi na cijelu vladu. Australijska istraga obavjestajnih agencija preporucila je
2006. godine da generalni inspektor, stru¢no nadzorno tijelo i parlamentarni zajednicki
odbor dobiju prosSirene mandate kojim bi im se omogucilo da nadziru akcije svih domacih
obavjestajnih agencija.®’

Mada ova preporuka priznaje da se proSirila razmjena informacija medu domadim
obavjestajnim sluzbama, manje paznje je posvetila razmjeni informacija izmedu domacih
obavjestajnih sluzbi i drugih domacih agencija. Ovaj nedostatak je ispravljen 2010. godine,
kada je australijski parlament usvojio zakon koji je generalnom inspektoru dao ovlast da
razmatra sva pitanja vezana za sigurnost i obavjeStajni rad unutar bilo kojeg saveznog
ministarstva ili agencije.*® U jednom pogledu, medutim, taj novi zakon je manje postigao od
onog Sto se Zeljelo. Mada je specijalni izvjestilac UN-a naglasio znacaj ¢injenice da nadzorna
tijela moraju biti u stanju pokrenuti vlastite istrage, novi australijski zakon zahtijeva da
premijer odobri istrage generalnog inspektora.*

U meduvremenu, Australija je osnovala nove parlamentarne odbore radi ocjene akcija
agencija za provedbu zakona koje su uklju¢ene u drzavnu sigurnost i razmjenu informacija.
Takoder je prosirila sastav zajednickog parlamentarnog odbora zaduzenog za nadzor nad
obavjestajnim sluzbama.

5. PREPORUKE

Sljedeée preporuke imaju namjeru olaksati nadzor nad domaéom i medunarodnom
razmjenom informacija. One su upucene ne samo nadzornim tijelima u zakonodavnoj
i izvrsnoj vlasti, ve¢ i obavjestajnim sluzbama koje se nadziru i raznim drugim tijelima
uklju¢enim u cjelokupni odgovor vlasti na sigurnosne prijetnje.

S obzirom da mora postojati, razmjena informacija mora biti vodena na nacin koji je
zakonski zasnovan, te mora postovati ljudska prava, ukljucujuci pravo na privatnost. Vazno
sredstvo da se to postigne je da se nadzornim tijelima zakonima daju ovlastenja i resursi
potrebni kako bi odrzali korak sa sve veéim intenzitetom domace i medunarodne razmjene
informacija u svijetu nakon 11. septembra.
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Izrada internih smjernica za razmjenu informacija

Obavjestajne sluzbe treba da osmisle set principa kojim ¢e se rukovoditi njihove prakse
razmjene informacija. Ti principi treba da budu utvrdeni u pisanom obliku, bilo kao zakon
ili kao politika. Oni treba da:

= nametnu obavezu postivanja ljudskih prava (ukljucujuéi zabranu saucesnistva u
mucenju) i poStivanje zakona koji se odnose na zaStitu privatnosti (ukljucujudi
razmjenu licnih informacija). Ovi principi posebno treba da zabranjuju razmjenu
informacija tamo gdje postoji stvarni rizik da ¢e razmjena informacija izazvati ili
doprinijeti praksi mucenja;

= zahtijevaju provjeru razmijenjenih informacija (bilo da je poslana ili primljena) u
pogledu relevantnosti, pouzdanosti, tacnosti i utjecaja na privatnost i druga ljudska
prava.

= priznaju potrebu da se priloZze upozorenja uz informacije koje se Salju, te da se
upozorenja drugih postuju za dobivene informacije — svrha ovih upozorenja je da
se osigura da se razmijenjena informacija ne koristi u nepropisne svrhe, niti na
nepropisan nacin koji krSi domace i medunarodne zakone;

= prepoznaju i obavezu da se isprave pogresne informacije koje su poslane drugim
agencijama, te da provode nezavisne procjene pouzdanosti informacija dobivenih od
drugih;

= ukljuce obavezu razmjene informacija na nacin koji olakSava postivanje odgovornosti
unutar sluzbe koja ih razmjenjuje i u pogledu nadzornih tijela. To znaci da razmijenjena
informacija treba biti registrirana u pisanoj formi, te da evidencije treba da ukljuce
opis kako je informacija razmijenjena kao i bilo koje daljnje prakse. Ako se razmjena
informacija obavlja bez takvog ovlastenja — na bilo kojem terenskom nivou, ili u
izuzetnim okolnostima — to treba da bude jasno objasSnjeno u pisanoj formi i to Sto je
moguce prije.

Obavjestajne sluzbe treba da ove principe ukljuce u svoje programe obuke te ih razmijene
sa nadzornim tijelima. One takoder treba da ih daju na raspolaganje javnosti, pod uslovom
da se ne otvaraju pitanja povjerljivosti u pogledu drZzavne sigurnosti. Ako obavjestajna
sluzba propusti da definira ove principe, njeno nadzorno tijelo treba da definira slicne
principe i primjenjuje ih u svom nadzornom radu.

Razvoj pristupa razmjeni informacija unutar obavjestajne sluZzbe koji se zasniva na
punoj obavijestenosti

Obavjestajne sluzbe treba da Cuvaju baze podataka koje prate evidenciju o ljudskim
pravima u zemljama sa kojima razmjenjuju informacije. Te baze podataka treba da:

= ukljuce Siroki spektar otvorenih informacija, uklju¢ujuci navode o krsenjima ljudskih
prava koja iznesu medunarodna i regionalna tijela za zastitu prava, te uvazene grupe
civilnog drustva;

= budu izradene u konsultaciji sa ministarstvom vanjskih poslova;
= se koriste za obuku sluZzbenika obavjestajne sluzbe;

= se stave na raspolaganje javnosti na nacin koji nije u suprotnosti sa pitanjima drzavne
povjerljivosti u pogledu drzavne sigurnosti.
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Nadzorna tijela treba da imaju pristup ovim bazama podataka — koje oni treba da revidiraju
i, kada je to potrebno, dopune i aZzuriraju. Ako obavjestajne sluzbe ne uspiju stvoriti takvu
jednu bazu podataka, njihova nadzorna tijela trebaju to uciniti.

Izrada medunarodnih sporazuma o razmjeni informacija

Obavjestajne sluzbe treba da sacine pisane sporazume za upravljanje razmjenom
informacija sa stranim partnerima. Ti sporazumi treba posebno da navedu obaveze strane
koja Salje i strane koja prima informacije u pogledu ljudskih prava. Oni takoder treba da
ukljuc€e standardne klauzule koje omogucavaju da dobivena informacija bude razmijenjena
sa glavnim nadzornim tijelom date sluzbe i, gdje je to moguce, sa slicnim nadzornim tijelima
koja se saglase sa istim protokolima povjerljivosti. U izradi ovih sporazuma, obavjestajna
sluzba treba da dobije i pravni i vanjskopolitic¢ki savjet.

Nadzorna tijela treba da dobiju primjerke svih takvih sporazuma u trenutku kada stupe
na snagu ili kada su revidirani. Nadzorno tijelo mora biti obavezno da razmotri svaki
sporazum i, gdje je to mogude, provede nasumicne provjere kako bi se utvrdilo da li se
postivaju uslovi tih sporazuma. Takve ocjene mogu pomodi da se utvrdi da li sporazum
treba revidirati u svjetlu prethodne prakse.

Prijavljivanje i rjeSavanje krsenja upozorenja koja se daju uz razmijenjenu
informaciju

Sporazumi o razmjeni informacija treba da ukljuce specificne procedure za prijavljivanje
krSenja upozorenja koja se prilazu uz razmijenjenu informaciju strana koja salje informacije,
te rjeSenje sporova koji proizlaze iz krSenja upozorenja. Ako agencija koja Salje informacije
sazna za krSenje, ona treba da uputi formalni prigovor agenciji koja prima informacije.
Agencija koja Salje informaciju treba takoder da ovo iskoristi kao priliku da ponovno
razmotri dati sporazum o razmjeni informacija te moZida da unese i izmjene. Takva
procedura moze se takoder koristiti za ispravku ili aZuriranje informacija te za predlaganje
dopuna uz upozorenja u specifi¢cnim sluc¢ajevima ili nakon izvjesnog vremena.

U slucaju krsenja (ili ¢ak sumnje na krSenje), obavjestajne sluzbe treba o tome da
obavijeste svoja nadzorna tijela. Takve obavijesti treba da ukljuce biljeSku o bilo kakvoj
radnji za ispravku situacije koju je sluzba preduzela ili predlaze za preduzimanje. Nadzorno
tijelo treba da razmotri i da komentar na sve radnje ispravke te takoder da odgovori na
generalno pitanje kako ¢e to krSenje utjecati na buduc¢u razmjenu informacija sa partnerom
koji je prekrSio sporazum.

IzvjesStavanje i rjeSavanje nezakonitog koristenja razmijenjene informacije

Obavjestajne sluzbe treba da obavijeste svoja nadzorna tijela kada saznaju (ili ¢ak sumnjaju)
da je razmijenjena informacija dobivena, ili se koristi, ili bi mogla biti koriStena nezakonito,
posebno u pogledu krsenja ljudskih prava. Takve obavijesti treba da sadrzZe i zabiljeSke o
svakoj ispravci koju je sluzba preduzela ili koju predlaZe preduzeti. Nadzorno tijelo treba
razmotriti i dati komentar na sve ispravke, te odgovoriti na generalno pitanje kako ce to
krSenje utjecati na buducu razmjenu informacija sa partnerom koji je prekrsSio sporazum.

Izrada domacdih sporazuma o razmjeni informacija

Obavjestajne sluzbe treba da izrade pisane sporazume kojim se rukovodi u razmjeni
informacija sa domacim partnerima. Takvi sporazumi treba da:
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= budu nedvosmisleno zasnovani na zakonu;
= sadrZe obavezu upozorenja, kao i da posStuju ljudska prava;

= obaveZu vodenje revizorske dokumentacije (uklju¢ujuéi stalnu evidenciju o svim
informacijama koje su razmijenjene i pisanim ovlastenjima agencija koje su slale i
koje su primale informaciju);

= reguliraju kako ¢e domaca razmjena informacija biti razmatrana od strane relevantnih
nadzornih tijela.

U izradi ovih sporazuma, obavjestajna sluzba treba da dobije pravni savjet, posebno u
pogledu privatnosti i drugih zakonskih ogranic¢enja na razmjenu informacija. Pravni savjet
treba takoder da odgovori na pitanje da li je nadleZznost nadzornog tijela te agencije
dovoljna za provjeru njenih praksi razmjene informacija.

U pogledurjesSavanja pitanja odgovornosti, ovisporazumitreba da predvideirijeSe problem
koji nastaje zbog Cinjenice da agencije koje Salju i agencije koje primaju informacije mogu
biti podloZzne razli¢itim reZimima nadzora. Gdje god je to moguce, tijela za nadzor treba
da dobiju pristup svim informacijama potrebnim za ucinkovitu ocjenu praksi razmjene
informacija. To moZe zahtijevati dodatne zakonske izmjene kako bi se domac¢im nadzornim
tijelima omogudilo da provode zajednicke ocjene i razmjenjuju medusobno informacije.
Ovaj zadatak nadzornih tijela, takoder, moZe zahtijevati od njih da se pridrzavaju stroZijih
sigurnosnih mjera i mjera tajnosti nego sto je to njihova uobicajena praksa.
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1. UvoD

U demokratskim zemljama, parlamentiraspodjeljuju sredstva iz trezora javnim agencijama,
kako bi mogle obavljati svoju funkciju i ispunjavati svoj zakonski mandat. Parlamenti,
potom, zajedno sa drugim nadzornim tijelima, prate troSenje tih sredstava kako bi
osigurali da njihovo koristenje bude i zakonito i djelotvorno. Sve javne agencije se moraju
podvrgnuti ovom procesu, uklju¢ujudi i obavjestajne sluzbe.

Ovo poglavlje predstavlja komparativni pregled kako domaca politicka tijela nadziru
finansije obavjestajnih sluzbi, od izrade budZeta do naknadne (ex post) ocjene njegove

= Znacaj finansijskog nadzora nad obavjestajnim sluZbama - objasnjenje zasto je vanjski
nadzor vazan;

= BudZeti za obavjestajni rad - pregled razlicitih pristupa izradi budZeta za obavjestajni
rad;

= Mehanizmi unutarnjih finansijskih kontrola i revizija - pregled kontrola i mehanizama
koji vanjski nadzor Cine ucinkovitijim;

= Parlamentarni nadzor - diskusija o ulozi parlamenata u izradi budZeta za obavjestajni
rad, nadzor nad njegovom provedbom, te pracenje potroSnje u sluzbi u smislu
legalnosti i u¢inkovitosti;
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= Glavne revizorske institucije - diskusija o ulozi glavnih revizorskih institucija (GRI) u
reviziji finansija obavjestajnih sluzbi;

= Preporuke - zbir dobrih praksi koje se odnose na finansijski nadzor nad obavjestajnim
sluzbama

Zbog ograni¢enog prostora, ovo poglavlje se ne bavi ulogama koje u finansijskom nadzoru
nad obavjestajnim sluzbama vrse izvrSna vlast, generalni inspektor, tuZioci i sudstvo.

2. ZNACAJ FINANSIJSKOG NADZORA NAD OBAVIJESTAINIM
SLUZBAMA

Cetiri su glavna razloga zasto je vanjski nadzor nad finansijama obavjestajnih sluzbi vazan:

= Principi demokratskog upravljanja nalazu da se koriStenje javnih sredstava pazljivo
kontrolira.

= Finansijska evidencija moze dati uvid u aktivnosti i rad obavjestajnih sluzbi.

= Tajnost rada obavjestajnih sluzbi ograni¢ava sposobnost javnosti da kontrolira njihove
aktivnosti.

= Priroda obavjesStajnograda nosisasobom cijelinizraznih finansijskih rizika, ukljucujudi
i rizik zloupotrebe javnih sredstava.

2.1 DEMOKRATSKO UPRAVLJANJE NAD KORISTENJEM JAVNIH SREDSTAVA

Opsteprihvaceni princip demokratskog upravljanja je da raspodjelu finansijskih sredstava
moraju odobriti izabrani predstavnici naroda — odnosno parlament — zato Sto novac koji
se raspodjeljuje pripada narodu. Jednako vaZna je Cinjenica da javna potroSnja mora biti
podloZna naknadnoj provjeri koju vrSe parlament i nezavisna tijela koja podnose izvjestaj
parlamentu, kao Sto je glavna revizorska institucija. Svrha naknadne ocjene je da se
osigura, izmedu ostaloga, da:

= se javna sredstva koriste u svrhe za koje su prvobitno rasporedena;
= potroSnja mora biti uskladena sa odgovaraju¢im zakonom (ukljucujuéi i zakone o

upravljanju javnim sredstvima, zakone o javnim nabavkama, zakone o borbi protiv
korupcije, te zakone kojim se reguliraju aktivnosti tijela koja vr§e potrosnju);

= potrosnja mora biti u skladu sa politikama vlada;

= potrosnja pruza najviSu vrijednost za uloZeni novac (eng. value for money) time Sto
se na ucinkovit nacin postizu utvrdeni ciljevi.

Mada se ovi principi primjenjuju jednako na sve vladine agencije, ukljuc¢ujucii obavjestajne
sluzbe, neke zemlje jasno iskljuCuju obavjestajne sluzbe iz odredenih zakona kojim se
regulira potrosnja javnih sredstava. U tim slucajevima, kao sto je onaj u Sjedinjenim
Drzavama u vezi sa Centralnom obavjestajnom agencijom (CIA),? pazljiva kontrola je
osobito vazna.

2.2 FINANSIJSKA EVIDENCIJA KAO POKAZATELJ AKTIVNOSTI | UCINKA

Finansije javnih agencija obi¢no u velikoj mjeri pokazuju koje su njene aktivnosti i u¢inak.
Rijedak je slucaj da agencija moze obavljati svoj zadatak a da pritom ne trosi novac. Stoga,
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njene finansijske evidencije ¢esto kriju , kljuc¢” za skrivene aktivnosti, uklju¢ujuéi neke koje
mogu biti i nezakonite. U slucaju obavjestajnih sluzbi, nezakonite aktivnosti, kao Sto su
djelovanje tajnih pritvorskih jedinica i prikriveno finansiranje domacih politickih partija,
mogu se otkriti u finansijskoj evidenciji date sluzbe. Slicno, neobi¢no visoka budzZetska
linija odredenog odsjeka moze biti indikator loSeg ucinka tog odsjeka. Stoga, ocjenjivanjem
finansijske evidencije sluzbe tijela za nadzor mogu identificirati aspekte rada sluzbe koji
mozda nalazu daljnju kontrolu.

2.3 TAJNOST | OGRANICAVANJE JAVNE KONTROLE

Posto obavjestajni rad zahtijeva neobicno visok nivo tajnosti, finansije obavjestajne
sluzbe ne otkrivaju se u istom stepenu kao informacije drugih vladinih agencija. Uz tajnost
vezanu za tenderske procedure za nabavku robe i ugovaranje usluga® ide i ¢injenica da
su obavjestajne sluzbe iskljucene iz vecine zakona kojima se regulira pristup javnosti
informacijama u posjedu drzave, Sto ograni¢ava koli¢inu relevantnih informacija koje
mediji i organizacije civilnog drustva mogu dobiti. S obzirom na ova ograni¢enja u pogledu
javne kontrole, posebno je vazno da vanjska tijela za nadzor koja imaju pristup povjerljivim
informacijama mogu paZljivo kontrolirati finansije obavjestajne sluzbe.

2.4 UPRAVLJANJE FINANSIJSKIM RIZIKOM U OBAVJESTAJNOM RADU

Posebni aspekti obavjeStajnog rada nose sa sobom vedi rizik da ¢e javna sredstva biti
koristena neucinkovito ili nepropisno. Mnogi od tih aspekata takoder otezavaju nadzor
nad obavjestajnim sluzbama.

2.4.1 Neizvjesni rezultati

Obavjestajne sluzbe prikupljaju informacije kako bi pomogle kreatorima politika na planu
zastite drzavne sigurnosti. Da bi obavile ovu funkciju, sluzbe troSe novac, ali one nikada ne
mogu ni same biti sigurne da ¢e novac koji potrose poluciti informacije za kojima tragaju.
Na primjer, odredena sluzba moZe potrositi velika sredstva na vrbovanje stranog dousnika
da bi na kraju otkrila da taj dousnik posjeduje malo vrijednih informacija. Mada su takvi
rizici svojstveni obavjeStajnom radu, unutarnje kontrole i vanjski nadzor mogu njima
upravljati, ¢ime se na najmanju mjeru svodi bespotrebno troSenje javnih sredstava.

2.4.2 Neopipljive koristi

Mada su finansijski troskovi jedne obavjestajne operacije Cesto opipljivi, koristi koju ona
donosi su ¢esto neopipljive. Kao $to je zapazio glavni kanadski revizor, ,,Rezultati — i osobito
krajnji ucinci — prikupljanja obavjestajnih podataka te njihove procjene i izvjeStavanje
o njima, inherentno su tesko mjerljivi.“* Ovo posebno vaZi za situaciju kada je predmet
operacije dogadaj koji se nikad i ne dogodi, kao Sto je teroristicki napad. Samo nadzorno
tijelo sa dovoljno znanja i iskustva moZe na pravi nacin vrednovati neopipljive koristi od
neke obavjestajne operacije i utvrditi da li je ona donijela odgovarajuéu vrijednost za
uloZeni novac.

2.4.3 Tajnost i zloupotreba javnih sredstava

Obavjestajnim sluzbama je, razumljivo, vazino da osjetljive informacije, kao Sto su
operativni detalji i identitet izvora, ostanu povjerljive. Prema tome, one te informacije
razdvajaju na dijelove, ¢cime ogranicavaju znanje o njima na minimalan broj ljudi, ¢ak i
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medu uposlenicima same sluzbe. Medutim, $to je manji krug onih koji su upoznati, to je
vedi rizik da ¢e javna sredstva biti podloZna zloupotrebi. Na primjer, ako su informacije o
nekom dousniku ogranicene na obavjestajnog sluzbenika koji ,vodi“ tog dousnika, tada
postoji prilika da sluzbenici stvaraju nepostojeée ,fantomske agente” u cilju pronevjere
sredstava koja se navodno isplac¢uju tim agentima. Cak i kada su dougnici stvarni, pravila
o tajnosti mogu olak$ati obavjestajnim sluzbenicima mogucnost da zadrze za sebe novac
raspodijeljen dousnicima, a da pri tome nema velikog rizika da ¢e biti otkriveni.

2.4.4 Sukobi interesa

Obavjestajni sluzbenici ponekad, Sto predstavlja dio njihovog rada, tajno placaju ljude da
im daju informacije ili izvrSe usluge, kao $to je koristenje kuée iz koje se provodi nadzor.
Odluke o tome kome platiti i koliko platiti u velikoj mjeri su diskreciono pravo samog
sluzbenika i moZda njegovog nadredenog. To stvara potencijalni sukob interesa zato
Sto ¢e se odluke sluzbenika vjerovatno temeljiti ne samo na vrijednosti onog koji pruza
uslugu vec i na licnim vezama, a pogotovo s obzirom na povjerljivu prirodu transakcije,
na stepen povjerenja kojeg sluzbenik ima u onog koji mu pruza tu uslugu. Kao rezultat,
neki sluZzbenici mogu angazirati ljude samo za to $to su njihovi poznanici. SluZbenici mogu
takoder isplacivati pretjerane svote novca zato $to je onaj koji im pruza tu uslugu bliski
saradnik. U nekim slucajevima, sluZzbenici mogu cak uzeti novac za sebe. (vidjeti Okvir 1).

Okvir 1: Slucaj Kylea Foggoa®

Kyle Foggo je nekada radio za CIA-u kao visSi obavjestajni sluzbenik. Njegove odgovornosti
ukljucivale su nabavku robe i ugovaranje usluga za vrlo osjetljive operacije, ukljucujuci
izgradnju tajnih pritvorskih jedinica u inostranstvu. Da bi nabavio materijal za neke od tih
pritvorskih jedinica, Foggo je dogovorio da CIA sklopi ugovor sa kompanijom koja je bila
povezana sa njegovim bliskim prijateljem. TuZioci su kasnije utvrdili da je Foggo sklopio
vise ugovora sa tom kompanijom placajuc¢i po “napuhanim” cijenama robu i usluge koje
je pruzala. Zauzvrat, Foggo je imao od toga koristi, ukljucujuci skupa ljetovanja i obecanja
buduceg zaposlenja. Skrivajuci taj odnos od kolega, Foggo je nastojao opravdati angaziranje
te kompanije tvrdnjom da mu je bilo potrebno da nabavi robu i ugovori usluge od pruzaoca
usluga u kojeg ima povjerenja, a da je takoder Zelio izbjeci standardnu birokratsku proceduru
nabavki. Na kraju, Foggo je priznao krivicu u slucaju korupcije i odsluzio zatvorsku kaznu.

2.4.5 Rizici povezani sa raspoloZivom imovinom i prihodom

Obavjestajne sluzbe nabavljaju znacajne koli¢ine sredstava kao dio svojih operacija. Na
primjer, one kupuju skupa vozila ili koriste skupe hotele kako bi svom agentu omogucile
da se poveZe sa nekim bogatasem koji je predmet tajnog pracenja tokom neke operacije.
Obavjestajni sluZbenici mogu nastojati izvudi profit iz takve vrijedne robe onda kada im
ona visSe ne treba tako $to ¢e je zadrZati za licnu upotrebu, prepustiti je poznanicima, ili je
prodati a za sebe zadrzati prihod od prodaje. Cinjenica da su ta sredstva nabavljena tajno
povecava rizik. Slicno, neke obavjestajne sluzbe uspostavljaju tzv. ,maskirna preduzeéa”
kako bi prikrili tajne aktivnosti. Neke od tih kompanija mogu stjecati prihod ¢ime nastaje
rizik da sluZbenici nezakonito zadrzavaju prihod za sebe. Zbog takvih rizika, tijela za nadzor
moraju pratiti ne samo rashode obavjestajne sluzbe, ve¢ i sredstva i prihod od usluga koje
oni koriste.
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2.4.6 Koristenje obavjestajnih sluzbi u politicke svrhe

Zloupotreba sredstava obavjestajne sluzbe moze se prosiriti na ¢lanove izvrsne vlasti koji
su odgovorni za obavjestajne sluzbe. Ti zvani¢nici povremeno koriste sredstva sluzbe u
nezakonite politicke svrhe koje podrazumijevaju trosenje javnih sredstava. Stoga, tijela za
nadzor treba da usmjere paznju na ponasanje ne samo sluzbenika obavjestajnih sluzbi, vec
i njihove interakcije sa zvani¢nicima izvrsne vlasti.

3. BUDZETI ZA OBAVJESTAJNI RAD

BudZet je dokument sa pojedinacnim stavkama koji sadrzi detaljno planirane prihode i
rashode za predstojecéi vremenski period, obi¢no za fiskalnu godinu. On je, stoga, klju¢no
sredstvo za usmjeravanje i kontrolu rada javnih agencija, posSto su agencijama potrebna
sredstva da bi funkcionirale. U demokratskim zemljama, budZet obi¢no usvaja parlament
kao zakonodavni akt.

U nekim zemljama, obavjestajne sluzbe su organizacijski autonomne i imaju vlastiti budzet.
U drugim, opet, one djeluju unutar ministarstava — kao Sto je francusko Ministarstvo
unutrasnjih poslova, Ciji je dio francuska unutarnja obavjesStajna sluzba (La Direction
Centrale du Renseignement Intérieur). U tom slucaju, obavjeStajna sluzba nema vlastiti
budZet. Umjesto toga, ona se finansira u okviru budZeta ministarstva kojem pripada. Tako,
pojam budZet za obavjestajni rad moze izazvati zabunu jer se nekad odnosi na budzet
pojedinacne sluzbe, a nekad na budZet viSe sluzbi unutar jednog ministarstva. Taj izraz se
takoder moze odnositi na zbirne iznose za cijelu obavjestajnu zajednicu u okviru nekoliko

ministarstava.

Organizacijski status sluzbe je vazan zbog posledica na nadzor nad budZetom sluzbe. Kao
opce pravilo, oni koji provode vanjski nadzor mogu provesti direktniju, detaljnu provjeru
finansija obavjestajnih sluzbi koje su uspostavljene kao autonomne agencije, nego Sto je
to slucaj sa finansijama obavjestajnih sluzbi koje djeluju unutar nekog ministarstva. To je
stoga Sto finansije autonomne sluzbe nisu povezane sa onima drugih odjela ministarstva.

Budzet vladinih agencija, bilo da su to agencije koje obavljaju obavjestajni rad ili ne, treba
da bude ,sveobuhvatan®. Svjetska banka koristi ovaj termin u smislu da budZet ,mora
obuhvatati sve fiskalne operacije”.® Drugim rije¢ima, budzZet jedne vladine agencije treba
ukljuciti sve finansijske aktivnosti koje se odnose na tu agenciju.” Osobito obavjestajne
sluzbe treba da poStuju ovaj zahtjev zato Sto su neke u proslosti prikupljale novac i trosile
ga na aktivnosti koje zakonom nisu odobrene. Jedan takav primjer bi bio koriStenje prihoda
koji je CIA prikupila od iranskog oruZja za finansiranje podrske nikaragvanskim kontrasima
sredinom 1980-ih godina.

3.1 BUDZETSKI CIKLUS

Termin budZetski ciklus odnosi se na cijeli proces kojim se novac trazi, raspodjeljuje i
trosi, ukljucujuci i naknadnu ocjenu te potrosnje. Postoje Cetiri glavne faze u budzetskom
ciklusu:

= formuliranje, tokom kojeg nadlezna ministarstva, vladini odjeli i agencije utvrduju
planirane prihode i potrosnju;

= provjera i odobravanje, tokom kojeg parlament dopunjava i mijenja te usvaja budzet;
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= provedba, tokom koje agencija provodi plan razraden detaljno u budzZetu;

= naknadna provjera, tokom koje tijela za nadzor ocjenjuju koristenje novca od strane
agencije; iza ovoga motze slijediti parlamentarno glasanje o zavrSnom ra¢unu budZeta
za datu godinu.®

Mada se budZet obavjestajnih sluzbi formulira u velikoj mjeri na isti nacin kao i budieti
drugih vladinih odjela i agencija, drugacije su procedure njegove provjere, odobravanja,
provedbe, kao i naknadne ocjene (razmatrane u Dijelovima 5 — 6 ovog dokumenta).

3.2 PRISTUPI IZRADI BUDZETA

Tradicionalno, priizradi budZeta koristi se metod , linija-stavka”, pri cemu se raspodjeljuju
odredeniiznosi (eng. inputs) kako bi se pokrili projicirani troskovi, a da se pri tome troskovi
ne vezuju za ciljeve politika. Nasuprot ovom linijskom budZetu, mnoge zemlje (kao Sto
je Francuska) danas koriste metod izrade budZeta na osnovu ,ucinka” ili ,rezultata“ koji
povezuje raspodjelu sredstava sa ciljevima politika i, u konacnici, sa Zeljenim ishodima
(tzv. programski budzet).® Pristup izradi budzeta ima vazne implikacije za naknadni nadzor.
Kako programski budZet uspostavlja veze izmedu troskova i rezultata, lakSe je naknadno
procjenjivati provedbu budZeta, ukljucujuéi i faktore poput djelotvornosti i dobijene
vrijednosti za uloZen novac. Nasuprot tome, linijski budZet ne daje okvir za ocjenu
provedbe budzZeta.

3.3 OBJAVLJIVANJE BUDZETA ZA OBAVJESTAINI RAD

Koliko je poznato, nema vlade koja javnosti u potpunosti podnosi izvjestaj o budZetu svojih
obavjestajnih sluzbi. U vecini slucajeva, detalji o budZetu se ne otkrivaju, i to ne samo
javnosti, ve¢ ni ¢lanovima parlamenta koji ne pripadaju nadzornom odboru ovlastenom da
dobija klasificirane informacije u ovom domenu.

Tajnovitost koja okruzuje budZet za obavjeStajni rad motivirana je brigom obavjestajne
sluzbe da bi objavljivanje informacija o budZetu koristilo njihovim neprijateljima. To je,
medutim, vjerovatno ta¢no samo ako objavljene informacije sadrze detalje koji su vezani
za odredene ciljeve, metode ili izvore informacija. U vecini slu¢ajeva, moZe se otkriti
mnogo viSe informacija nego Sto je sada slucaj a da se pritom ne izlaZe riziku drzavna
sigurnost, vec se time samo znacajno povedava transparentnost.

Opdenito govoredi, demokratske zemlje biraju izmedu tri pristupa javhom objavljivanju
budZeta za obavjestajni rad. Neke (poput Ujedinjenog Kraljevstva!®) objavljuju samo
ukupni iznos raspodjeljen cjelokupnoj drZavnoj obavjeStajnoj zajednici zemlje. Drugi
(poput Njemacke) objavljuju pojedinacni ukupni iznos za svaku obavjestajnu sluzbu.
Ocito, nijedan od ova dva pristupa ne otkriva nikakvu vezu izmedu dodijeljenih sredstava i
specifi¢nih ciljeva politika — $to su informacije koje bi mogle biti korisne za vodenje javne
debate koja se zasniva na dobroj obavijestenosti u¢esnika. Treci pristup (primjenjuju ga,
na primjer, Australija i Francuska) je objavljivanje konkretnih iznosa raspodijeljenih u
odredene svrhe. Na primjer, u Francuskoj se javnosti predocava godisnji budZet za vanjsku
obavjestajnu sluzbu (Direction Générale de la Securité Exterieure - DGSE), pri ¢emu se
zasebno navodi i spisak odobrenih rashoda za osoblje, operativne troskove i investicije,
kao i ukupniiznos odreden za specijalne operativne aktivnosti (fr. les fonds spéciaux).
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Vlade koje utvrduju budZet na osnovu uclinka (Australija i Francuska) mogu takoder
objaviti ciljeve politika i Zeljene rezultate tako da javnost sama moZe sagledati tu vezu.
Javna verzija budZeta DGSE-a za 2010. godinu, na primjer, navodi , poboljSanje kapaciteta
DGSE-a u prikupljanju i analizi obavjestajnih informacija“ kao kljucni cilj politike, pri ¢emu
se navodi planirano zaposljavanje 690 dodatnih uposlenika izmedu 2009. i 2015. godine
kao sredstvo za postizanje tog cilja.?

Objavljivanje sto je mogude vise informacija o budZetu — Sto tredi pristup postiZe bolje od
ova dva — korisno je za drustvo iz nekoliko razloga. Prvo, time se poStuje pravo javnosti
da zna kako se javna sredstva troSe. Drugo, pojacava transparentnost — ¢ime omogucava
parlamentarcima, medijima a ¢ak i ostalim pripadnicima javnosti da ucestvuju na pravi
nacin u javnoj debati o finansiranju, politikama i prioritetima obavjestajnih sluzbi. Ozbiljna
javna rasprava tjera vlade da pravdaju svoje prioritete u potrosnji, Sto u krajnjoj instanci
promovira efikasnije koristenje javnih sredstava. Kona¢no, otvorena debata jaca povjerenje
javnosti u obavjestajne sluzbe, ¢ime se ruse mitovi o tome koje su svrhe potrosnje za
obavjestajni rad te povremeno Cak za rezultat ima i povecanje sredstava za obavjestajne
sluzbe.

Odluka o koli¢ini informacija o budZetu koju treba objaviti ne smije se prepustiti iskljucivo
izvrSnoj vlasti. Parlamenti trebaju zakonski regulirati koje finansijske informacije mogu
ostati tajna a koje se moraju objaviti. Bez obzira na to koliko se informacija o budZetu
objavi, bitno je da parlamentarni odbori koji su uklju¢eni u kontrolu, te koji mijenjaju i/ili
odobravaju budZet za obavjestajne sluzbe, imaju pristup svim relevantnim informacijama,
ukljuéujuci klasificirane dijelove budzeta (Vidjeti Dio 5.1).%3

4. MEHANIZMI UNUTARNJE FINANSIJSKE KONTROLE |
REVIZIJE

Mada je ovo poglavlje usmjereno na ulogu koju vanjska tijela za nadzor imaju u pracenju
finansija obavjestajnih sluZzbi, njena prezentacija bi bila nepotpuna bez rasprave o internim
finansijskim kontrolama koje postoje unutar obavjestajnih sluzbi. Bez takvih mehanizama,
vanjski nadzor bio bi mnogo manje ucinkovit.

4.1 RACUNOVODSTVO

Uobicajeni vazeci zakoni zahtijevaju od svih javnih agencija, ukljucujuéi obavjestajne
sluzbe, da odrede sluzbenika zaduZzenog za racunovodstvo — ¢ija odgovornost je da osigura
da agencija vodi urednu i preciznu finansijsku evidenciju uskladenu sa svim primjenjivim
propisima (vidjeti Okvir 2). Cesto je sluzbenik odgovoran za racunovodstvo istovremeno i
direktor agencije koji u toj ulozi ima podrsku finansijskog odjela koji obavlja svakodnevni
rad na vodenju evidencije i izvjeStavanju o svim finansijskim transakcijama agencije.
Finansijski odjel takoder uspostavlja i provodi finansijske kontrole kako bi osigurao da se
sredstva propisno koriste.
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Okvir 2: Juznoafricki Zakon o racunovodstvenim sluzbenicima

Ovaj okvir predstavlja sazete, odabrane odredbe Zakona o upravljanju javnim finansijama
Juzne Afrike iz 1999. godine, kojim se reguliraju unutarnje finansijske kontrole za vladine
agencije (ukljucuju¢i obavjestajne sluzbe). U skladu sa ovim Zakonom, ra¢unovodstveni
sluzbenici u Juznoj Africi imaju Siroku odgovornost da osiguraju da njihove agencije provode
dobre finansijske prakse.

Svaka agencija juznoafricke vlade mora imati sluzbenika zaduzenog za racunovodstvo koji je
odgovoran za:

1. osiguravanje da agencija sacuva ucinkovit, efikasan i transparentan sistem
upravljanja finansijskim rizikom, kao i interni sistem revizije pod kontrolom odbora
za reviziju koji djeluje u skladu sa primjenjivim propisima;

2. ucinkovito, efikasno, ekonomicno i transparentno koriStenje sredstava agencije;

3. upravljanje aktivom i pasivom agencije, ukljuujuci cuvanje sredstava agencije;

4. osiguravanje darashodiagencije budu u skladu sa relevantnim zakonima o budzetu.

Zakon dalje zaduzuje sluzbenike zaduzene za racunovodstvo da sprjecavaju i, ako je to
potrebno, odgovaraju na neodobrenu, nepravilnu ili rastroSnu potrosSnju agencije. Kada se
takva potrosSnja otkrije, sluzbenik zaduzen za racunovodstvo mora odmah o tome podnijeti
pismeni izvjestaj trezoru koji sadrzi pojedinosti potrosnje i, u slu¢aju neregularne potrosnje
u koju je ukljucena i nabavka robe ili ugovaranje usluga, nadleznom odboru za tender. Usto,
sluzbenik zaduzen za racunovodstvo mora preduzeti odgovarajuce disciplinske mjere protiv
bilo kojeg zvani¢nika koji podriva sistem finansijskog upravljanja agencije, ili koji ¢ini (ili
dopusta da se Cine) neovlastenu, nepravilnu ili rastroSnu potrosnju.

U pogledu vodenja evidencije, sluzbenik zaduZen za racunovodstvo mora Cuvati potpunu i
propisnu evidenciju o finansijskom poslovanju agencije, u skladu sa propisanim normama i
standardima

Propisno interno racunovodstvo je od sustinskog znacaja za rad vanjskih tijela za nadzor
zato Sto bi bez toga glavne revizorske institucije i druga takva tijela imala velikih poteskoca
u rekonstruiranju transakcija i uz njih povezanih aktivnosti. Opcéenito govoredi, kvalitet
racunovodstva obavjestajnih sluzbi pokazuje da li je njihova finansijska evidencija ispravna
i da li odgovara istini.

4.2 SMJERNICE ZA FINANSIJSKI MENADZMENT

Kao i sve vladine agencije, i obavjestajne sluzbe formaliziraju svoj finansijski menadZment
i raCunovodstvene procedure kroz paket pisanih smjernica. Obi¢no ih daje direktor
sluzbe, ili izvr$ni direktor, a onda ih procjenjuje vanjsko tijelo za nadzor, te ove smjernice
predstavljaju dio regulatornog okvira u odnosu na kojeg se ocjenjuje rad pripadnika sluzbe.

Smjernice za finansijski menadZment obuhvataju obicno sljedeca pitanja:

= Ko odobrava ostvarenje prihoda i rashoda i koji se proces pri tome primjenjuje?
Odgovarajuci na ovo pitanje, smjernice treba da utvrde jasne linije odgovornosti i
podnosenje racuna za finansijske transakcije.

= Koje je dopusteno koristenje sredstava sluzbe? Odgovor na ovo pitanje treba da bude
uskladen sa relevantnim zakonima.

= Kako finansijske transakcije treba da se odvijaju? Smjernice treba da daju savjet,
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recimo, o tome da li operativci treba da koriste gotovinu ili da vrie elektronsko
placanje.

= Koje finansijske evidencije treba Cuvati? Propisno vodenje evidencije je vaino zato
Sto se time uspostavlja trag za reviziju za kasniju upotrebu. Medutim, u nekim
zemljama, poput Sjedinjenih DrZava, zakon koji ovo odreduje dopusta obavjeStajnim
sluzbama da koriste “lazne racune”u vezi sa nekim osjetljivim operacijama (npr.
strane obavjestajne operacije). Smjernice za te racune obi¢no dopustaju trosenje
samo izvrsnog sluzbenika i ne trebaju se potkrepljivati cijelim setom racuna.*

4.3 FINANSIJSKO 1ZVJESTAVANJE

Zakon koji regulira ovo pitanje obi¢no zahtijeva da sve javne agencije, ukljucujudi
obavjestajne sluzbe, pripremaju detaljne godiSnje izvjeStaje o svojim finansijskim
transakcijama.'® Bez takvih izvjeStaja, vanjska tijela za nadzor ne mogu provesti reviziju
finansija i aktivnosti sluzbe.

Obavjestajne sluzbe obi¢no dostavljaju te izvjeStaje izvrsnoj vlasti, glavnoj revizorskoj
instituciji i parlamentu. Kao i kod budZeta za obavjestajni rad, medutim, ti izvjestaji
razlikuju se u pogledu koli¢ine detalja koje sadrze.

Kao Sto izvrsna vlast ne treba da ima ovlast da jednostrano utvrduje koje informacije o
budZetu treba otkriti a koje se mogu zadrzati, takoder ne treba da ima ovlast da sama
utvrduje koje informacije su pogodne za ukljucivanje u finansijske izvjestaje, a koje mogu
ostati tajne. Umjesto toga, parlament treba zakonima da utvrdi detaljne kriterije za
reguliranje finansijskih informacija koje trebaju biti stavljene na uvid javnosti i onih koje
mogu ostati povjerljive (vidjeti Okvir 3).

Okvir 3: Finansijsko izvjeStavanje prema zakonima Novog Zelanda

Ovaj okvir daje sazete, odabrane odredbe Zakona o javnim finansijama iz 1984. godine,
te Zakona o sigurnosno-obavjestajnoj sluzbi iz 1969, koji zajedno reguliraju nacin na koji
obavjestajne sluzbe Novog Zelanda pripremaju finansijske izvjestaje. On pravi usporedbu
izmedu zahtjeva koji se postavljaju pred obavjeStajne sluzbe sa onima koje treba da
ispunjavaju druge javne agencije.

Sto je moguée prije nakon zavrietka svake fiskalne godine, javne agencije na Novom
Zelandu moraju pripremiti finansijske izvjestaje koji obuhvataju prethodnu fiskalnu godinu
i dostaviti ih nadleznom ministru. Ti izvjestaji moraju ukljuciti potpune finansijske podatke
kao i informacije o operacijama agencije te izjavu o njenom radu. Opcenito govoreci, ti
izvjestaji moraju pruziti dovoljno informacija kako bi se omogucila ocjena koja se temelji
na potpunoj informiranosti o radu agencije tokom prethodne fiskalne godine — posebno u
pogledu ciljeva, pokazatelja i standarda utvrdenih za agenciju na pocetku godine.

Sto se ti¢e vecdine javnih tijela, zakon zahtijeva da nadlezni ministar kada dobije izvjestaj
dostavi taj izvjestaj parlamentu i da ga objavi Sto je moguce prije. Za izvjesStaje obavjestajnih
sluzbi, medutim, rjeSenja se razlikuju. Umjesto dostavljanja potpunog izvjestaja parlamentu
u plenarnom sastavu, odgovorni ministar dostavlja ga samo Odboru za obavjestajna i
sigurnosna pitanja, Ciji ¢lanovi imaju ovlastenje da pregledaju klasificirane informacije. Za
plenarni sastav parlamenta, ministar priprema procis¢enu verziju, koja mora ukljuditi izjavu
o ukupnoj potrosnji. Tu redigiranu verziju izvjeStaja ministar kasnije podnosi javnosti.
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Sto se ti¢e budieta za obavjestajni rad, Australija i Francuska imaju dobre prakse u tom
pogledu. Njihove obavjestajne sluzbe pripremaju relativno detaljne finansijske izvjestaje
za javnost. Javnosti dostupni izvjestaji Australijske organizacije za sigurnost i obavjestajni
rad (ASIO) sadrze pojedinacne kategorije troskova kao $to troskovi uposlenih, isporuke
robe (ukljucujuéi robu i usluge), te troskove deprecijacije/amortizacije. lzvjestaji takoder
sadrze po kategorijama podijeljene troSkove za prihode, kao $to su vlastiti prihodi, prodaja
imovine, te prihod vlade.® Francuski zakon zahtijeva da finansijski izvjestaji obavjestajnih
sluzbi ukljuce detaljne anekse za svaku misiju sluzbe. Ti aneksi moraju ukljuciti ne samo
finansijske podatke, ve¢ i ocjenu politickih ciljeva i Zeljenih ishoda koji se utvrduju na
pocetku budzZetskog ciklusa.?”

Iz istih gore navedenih razloga u vezi sa informacijama o budZetu, obavjestajne sluzbe

treba da sacine javnu verziju svojih finansijskih izvjeStaja Sto je mogude detaljnije, a da pri
tome ne ugroze povjerljivost svoga rada i ne izloZe riziku drZzavnu sigurnost.

5. PARLAMENTARNI NADZOR

Ovaj dio se bavi nadzornom ulogom koju igraju c¢lanovi parlamenta tokom finalne tri
faze budzZetskog ciklusa — provjera i odobravanje, provedba i naknadna ocjena. Mada rad
obavjestajnih sluzbi ukljucuje osjetljiva pitanja, parlamenti treba da finansije obavjestajne
sluzbe podvrgnu istom nivou nadzora kojoj su podvrgnute finansije drugih javnih agencija.
Jedini ustupak koji se Cini treba da bude koristenje zaobilaznijih mehanizama nadzora.

Parlamentarni nadzor nad obavjestajnim sluZzbama neizbjezno se u najve¢oj mjeri odvija
iza zatvorenih vrata. Ipak, i dalje je vazno da parlamenti obavjestavaju javnost o svom
nadzornom radu kroz javne izvjestaje i javna sasluSanja (vidjeti Poglavlje 3 - Nathan).
Transparentnost promovira povjerenje javnosti ne samo u parlamentarni nadzor, vec i u
rad obavjestajnih sluzbi.

5.1 PROVJERA | ODOBRAVANJE BUDZETA

U vedini demokratskih zemalja, parlamenti provjeravaju, dopunjuju i mijenjaju, te
odobravaju budZete agencije koje predlaZe izvrSna vlast. Ne postoji valjan razlog zasto
budZeti obavjestajnih sluzbi treba da budu iskljuceni iz tog procesa.

Kako bi se zastitile klasificirane informacije, parlamenti mogu uspostaviti posebne
mehanizme kontrole klasificiranih segmenata budZeta. Medutim, bez obzira na to koji
mehanizmi se koriste, u plenarnom sastavu parlament treba uvijek da glasa o sredstvima
obavjestajne sluzbe kao dio procesa davanja odobrenja za budzet vlade. Glasanje u
plenarnom sastavu treba da ide uz, a ne da bude zamjena punog i detaljnog nadzora
odbora za budzet, odbora za nadzor nad obavjestajnim sluzbama ili specijalnog povjerljivog
odbora.®

5.1.1 Odbori za budzZet

Neki parlamenti koriste redovne odbore za budZet (ili sredstva) kako bi kontrolirali finansije
obavjestajnih sluzbi. Ti odbori mogu odrediti ¢lanove, poznate kao izvjestioce, da preuzmu
odgovornost za odredenu sluzbu, ministarstvo ili misiju. Ti izvjestioci obi¢no sacinjavaju
izvjesStaje u kojima su sadrzane preporuke na osnovu kojih odbor u punom sastavu vodi
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diskusiju, dopunjuje i mijenja, i odobrava budzete sluzbi.

Odboriza budzZet supo mnogo ¢emu dobro izabrano mjesto za ocjenu zahtjeva obavjestajne
sluzbe u Sirem kontekstu cijelog budZeta za izvrSnu vlast. Ali u odsustvu specijaliziranih
izvjestilaca, ¢lanovi odbora vjerovatno nece imati potrebno vrijeme niti specifi¢no stru¢no
znanje da bi na propisan nacin proveli nadzor nad obavjestajnim sluzbama. Odbori za
budZet takoder pokazuju tendenciju nedostatka dovoljnog pristupa klasificiranim
informacijama, Sto dalje ogranicava njihovu sposobnost da kontroliraju budzZete sluzbi.

5.1.2 Odbori za nadzor nad obavjestajnim sluzbama

Odbori za nadzor nad obavjestajnim sluzbama (vidjeti Poglavlje 2 - Farson, i Poglavlje 3
- Nathan) obi¢no imaju pristup klasificiranim informacijama koje nisu dostupne drugim
¢lanovima parlamenta. Oni obi¢no usmjeravaju paznju na naknadnu ocjenu, ukljucujudi
revizije finansija sluzbe. U nekim zemljama, medutim, njihova odgovornost je proSirena
na kontrolu budZeta i njegovo odobravanje. U Madarskoj, parlamentarni Odbor za drZavnu
sigurnost razmatra i daje misljenje o onim dijelovima budZeta za obavjestajnu sluzbu koji su
klasificirani te prema tome nisu dostupni parlamentu u plenarnom sastavu.'® Kongres SAD
ima kompleksniji proces koji je opisan u Okviru 4. U drugim zemljama, (npr. u Njemackoj,
vidjeti Okvir 5) odbori za nadzor nad obavjestajnim sluzbama igraju sekundarnu ulogu, jer
daju savjete drugim odborima (poput odbora za budzZet ili sredstva) koji imaju primarnu
odgovornost za kontrolu budZeta.

Odbori za nadzor nad obavjesStajnim sluzbama su prava tijela za procjenjivanje i
razumijevanje budZeta obavjeStajnih sluzbi zato S$to su upoznati sa aktivnostima,
procedurama i politikama tih sluzbi. Ipak, ucinkovitost takve jedne kontrole zavisi od
nekoliko faktora:

= resursa odbora, istraznih ovlasti, te pristupa klasificiranim informacijama (vidjeti
Poglavlje 2 i 3);

= stepena do kojeg clanovi odbora imaju vremena, osoblja i stru¢nog znanja da
izvrsavaju svoje zadatke;

= volje ¢lanova odbora da ispunjavaju svoje zadatke;

= sposobnost odbora da utjeCe na budZetski proces (posebno kada je njegova uloga
savjetodavna).

U pravim okolnostima, odbor za nadzor nad obavjesStajnim sluzbama sa znacajnim
budZetskim odgovornostima moZze koristiti svoju ovlast da daje odobrenje kako bi osigurao
da predloZeni budzet uzme u obzir prethodne preporuke odbora o nacinu poboljSanja
ucinkovitosti, efikasnosti i posStivanja zakona date sluzbe.
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Okvir 4: Kongresna kontrola i odobravanje budzeta americkih obavjestajnih
sluzbi?®

Proces kojim Americki kongres kontrolira i odobrava budZete za obavjestajne sluzbe ukljucuje
ne manje od osam odbora i pododbora. On ima dva bitna aspekta: davanje saglasnosti i
raspodjelu sredstava.

Davanje saglasnosti

Odluka o davanju saglasnosti Kongresa, kada je potpiSe predsjednik, regulira aktivnosti
vladinih agencija, ukljuc¢ujuci i njihove budZete. Za budZete obavjestajnih sluzbi, proces
davanja saglasnosti pocCinje sa prijedlogom koji izvrSna vlast dostavi Kongresu. Ti prijedlozi
se onda razmatraju u Predstavnickom domu u Stalnom odboru za obavjeStajna pitanja i
Odboru za oruzane snage, a u Senatu u Stalnom odboru za obavjestajna pitanja te Odboru
za oruzane snage. Ovi odbori mogu preusmjeriti odredene iznose u okviru budzeta. Oni,
takoder, mogu zabraniti odredene aktivnosti i ukljuciti nove inicijative. Kada odbori
parlamentarnih domova dovrse zakon o davanju saglasnosti, o njemu se glasa u plenarnom
sastavu. Kada Predstavnicki dom i Senat odobre zakon o davanju saglasnosti, ti zakoni se
usaglase te ponovo dobiju saglasnost u oba Doma i onda Salju predsjedniku na potpisivanje.

Svaka odluka o davanju saglasnosti za obavjestajnu sluzbu ima klasificiran aneks koji sadrzi
listu po kategorijama aktivnosti za koje je svaka sluzba ovlastena da primi odredeni iznos te
svrhu za koju su namijenjena ta sredstva. Na taj nacin, odluke o davanju saglasnosti (kada
se unesu u zakon) utvrduju parametre za potrosnju obavjestajnih sluzbi. Medutim, odluke
o davanju saglasnosti ne jamce da ¢e odobreni programi zaista biti i finansirani. Konacne
odluke o finansiranju donose se u toku procesa raspodjele sredstava.

Raspodjela sredstava

Odluka o dodjeli sredstava je slicna zakonu o budZetu u drugim zemljama - to je pravni
instrument kojim se trezorska sredstva raspodjeljuju za agenciju ili program. Odbori
za budZet Kongresa i Senata imaju pododbore za odbranu u Cijoj je nadleznosti gotovo
cjelokupna americka obavjesStajna zajednica. Na osnovu prijedloga dobivenih od izvrsne
vlasti, ti pododbori izraduju nacrt zakona o budzetu za obavjestajne sluzbe.

Mada zakon o budzetu mora biti generalno uskladen sa postoje¢im zakonu o davanju
saglasnosti, oni mogu povecati ili smanjiti sredstva za specificne obavjesStajne programe.
Ako ne postoji takav zakon o davanju saglasnosti, zakoni o budzetu mogu ukljuciti blanko
saglasnosti za sve obavjestajne aktivnosti.

Kao i u slucaju odluke o odobrenju, zakon o budZetu mora proci sloZzen proces odobravanja.
On mora biti odobren u pododborima, a onda u odborima u punom sastavu, i potom u
plenarnom sastavu oba Doma — nakon ¢ega mora biti usaglasen i ponovo odobren od strane
oba Doma, te na kraju poslan predsjedniku SAD-a na potpisivanje.

5.1.3 Specijalni povjerljivi odbori

Parlamenti ponekad koriste tre¢i mehanizam, specijalni povjerljivi odbor, da kontroliraju
budZet obavjestajne sluzbe. Dobar primjer ovog mehanizma je Povjerljivi odbor koji je
uspostavljen u Njemackom Bundestagu (vidjeti Okvir 5).
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Okvir 5: Povjerljivi odbor njemackog Bundestaga®

Bundestag, donji dom Njemackog parlamenta, upucuje pitanja u vezi sa budZzetom koja se
odnose na tri savezne obavjestajne sluzbe posebno uspostavljenom Povjerljivom odboru.
Ovaj Odbor obavlja iste funkcije kao i Odbor za budzet i Odbor za javnu reviziju Bundestaga
prema drugim javnim odjelima i agencijama. To znaci da on nadzire budzZet koje predlozZi
izvrsna vlast, daje preporuke za njegovo poboljSanje, te prati njegovu provedbu.

Izbor ¢lanova odbora

Povjerljivi odbor ima deset clanova cija se mjesta dodjeljuju proporcionalno politickim
partijama, u skladu sa njihovom zastupljenosc¢u u Bundestagu. Imenovani ¢clanovi Odbora ne
prolaze posebnu sigurnosnu provjeru, ali moraju osigurati vecinu, poznatu kao ,kancelarova
vecina“ tj. vecina ¢lanova Bundestaga mora glasati za njih, Sto pokazuje da imaju povjerenje
parlamenta.

Nadzor i odobrenje budzeta za obavjestajne sluzbe
Kontrola od strane odbora i odobrenje budzZeta za obavjestajnu sluzbu ide ovim tokom:

1.izvr$na vlast dostavlja odboru detaljni budzet za svaku obavjestajnu sluzbu;

2.0dbor se sastaje sa zvani¢nicima ministarstva i viSim rukovodstvom sluzbe kako bi
razmotrili predloZene budzete;

3.0dbor se konsultira sa Odborom za nadzor nad obavjestajnim sluzbama Bundestaga;

4.0dbor dopunjava i mijenja budZet, ako smatra potrebnim, prije nego $to ga vrati izvrsnoj
vlasti koja mora prihvatiti te promjene;

5.Predsjedavajuci odbora prenosi Odboru za budzet ukupne iznose raspodijeljene svakoj
sluzbi. Odbor za budZet onda unosi te brojke (bez debate) u svoje preporuke o budzetu;

6.Parlament u plenarnom sastavu glasa o cjelokupnom budzetu vlade.

Istrazne ovlasti i pristup informacijama

Vazeci zakon daje Povjerljivom odboru veliku istraznu ovlast i Sirok pristup klasificiranim
informacijama, ukljucujuci sposobnost da pregleda sve dosjee i dokumente pod kontrolom
obavjestajne sluzbe, te da izvrsi inspekciju svih prostorija sluzbe. Usto, Odbor moze zatraziti
od zvanicnika sluzbe i predstavnika izvrsne vlasti da odgovaraju na pitanja, koriste¢i pomo¢
vanjskih eksperata, ukoliko je to potrebno.

5.2 PRACENJE PROVEDBE BUDZETA

Kada se odobre budZeti javnih agencija, parlamenti imaju odgovornost da prate potro$nju
agencije kako bi osigurali da se budZeti propisno provode. U pogledu obavjestajnih
sluzbi, to pracenje obi¢no vrsi odbor parlamenta zaduZen za nadzor nad obavjeStajnim
sluzbama (ili posebni povjerljivi odbor), ¢iji clanovi imaju privilegiran pristup klasificiranim
informacijama. U praksi, medutim, odbori za nadzor nad obavjestajnim sluzbama imaju
tendenciju da zahtijevaju da im se dostave finansijske informacije samo ako se pojave
navodi o nepropisnom radu u vezi sa odredenim programom ili aktivnos¢u zato jer vecina
parlamentaraca nema ni vremena niti sredstava da detaljno razmotri ogromnu koli¢inu

finansijskih informacija, osim mozda kada se utvrduju budZeti.

OSAM

S obzirom na ova ograni¢enja, pracenje provedbe koje obavlja parlament obi¢no je
ograni¢eno na informacije koje se proaktivno daju (to jest, da ne budu traZzene) od izvrsne
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vlasti i obavjestajnih sluzbi. Stoga, vaZzeci zakon u mnogim demokratskim zemljama
zahtijeva od izvr$ne vlasti i/ili obavjestajnih sluzbi da otkrivaju informacije o finansijama
sluzbe na periodi¢noj osnovi.?? U Italiji, na primjer, od premijera se trazi da svakih Sest
mjeseci parlamentarnom Republickom odboru za sigurnost (COPASIR) podnosi izvjestaj o
provedbi budZeta obavjestajnih sluzbi.?

Parlamenti takoder moraju razmotriti zahtjeve za dodatno finansiranje koji se pojave
u toku fiskalne godine. U slucaju obavjestajnih sluzbi, ti zahtjevi se mogu odnositi na
nepredvidene dogadaje, kao Sto su teroristi¢ki napadi. Kao i sa drugim pitanjima koja su
vezana za provedbu, razmatranja ovih zahtjeva obi¢no se delegiraju odboru parlamenta za
nadzor nad obavjestajnim sluzbama. U Spaniji, na primjer, zahtjevi za dodatno finansiranje
se razmatraju u Odboru za tajne fondove, Cije misSljenje se onda prenosi Parlamentu u
plenarnom sastavu radi glasanja.?*

5.3 NAKNADNA OCJENA

Naknadna ocjena finansija javnih agencija je prvenstveno odgovornost unutarnjih
mehanizama revizije svake agencije (vidjeti Dio 4), te Glavne drzavne revizorske institucije
(vidjeti Dio 6). Ipak, parlamentiigraju odredenu ulogu u tom procesu, jer prate rad revizora
i provode nezavisne istrage.

5.3.1 Parlamentarni mehanizmi za naknadnu ocjenu

Odbori za javnu reviziju (OJR), koji provode naknadnu provjeru finansija javnih tijela
obi¢no nisu odgovorni za ocjenu finansija obavjestajnih sluzbi zbog njihove osjetljive
prirode. Umjesto toga, mnogi parlamenti imaju posebna rjeSenja za reviziju finansija
obavjestajne sluzbe. U Ujedinjenom Kraljevstvu, na primjer, izvjestaji i misljenja Drzavnog
ureda za reviziju (glavna revizorska institucija u Ujedinjenom Kraljevstvu) o obavjestajnim
sluzbama se dostavljaju samo predsjedavaju¢em Odbora za javne radune.® Prvenstvena
odgovornost za njihovu reviziju je umjesto toga na Odboru za obavjesStajne sluzbe i
sigurnost, ¢iji nadzorni mandat uklju¢uje naknadnu ocjenu finansija obavjestajnih sluzbi
(vidjeti Okvir 6). Drugdje, npr. u Njemackoj (vidjeti Okvir 5), parlamenti su odredili odbor za
obavljanje zadataka u ime parlamenta u pogledu budZeta i racuna koji sadrze klasificirane
informacije.

Okvir 6: Uloga Odbora Ujedinjenog Kraljevstva za obavjestajne sluzbe i sigurnost
u ex post reviziji

Odbor Ujedinjenog Kraljevstva za obavjestajne sluzbe i sigurnost (ISC) ukljucuje ¢lanove iz
oba doma parlamenta. Njegov mandat je nadzor nad ,politikom, upravljanjem i potrosnjom*
obavjestajnih i sigurnosnih sluzbi.?®

U skladu sa tim mandatom, ISC provodi naknadnu ocjenu finansija sluzbe, prvenstveno
na osnovu godisnjih misljenja revizije i izvjestaja koje pripremi Nacionalni ured za reviziju
(NAO). Kao dio tog procesa, ISC drzi saslusanja sa predstavnicima NAO i viSim rukovodstvom
sluzbi kako bi razmotrio reviziju koju uradi NAO.

U vlastitom godisnjem izvjestaju, ISC ukljuCuje i procjenu finansija sluzbe.?” ISC prvo
dostavlja svoj izvjestaj premijeru, ali se on kasnije podnosi i javnosti.?® Usto, ISC angazira
i vlastitog istrazitelja koji moze biti angaziran u bilo kojem trenutku da razmotri, izmedu
ostalog, aspekte aktivnosti sluzbe sa vaznim finansijskim implikacijama.?
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5.3.2 Proces i svrha naknadne ocjene

Parlamentarna naknadna ocjena finansija obavjestajne sluzbe obic¢no je usmjerena na
izvjesStaje GRI-ja. Parlamentarci odgovorni za ovu ocjenu takoder razmatraju godisnje i
finansijske izvjestaje koje pripremaju obavjestajne sluzbe.® Saslusanja tokom kojih revizori
GRI-ja, zvanic¢nici izvrSne vlasti i rukovodstvo obavjestajne sluzbe svjedoce su vazan dio
ovog procesa.

Prvenstvena svrha naknadne ocjene je utvrditi da li obavjestajne sluzbe:3!
= izvrSavaju svoj budzet onako kako je parlament odobrio na pocetku budZetskog ciklusa;
= troSe i odgovaraju za javna sredstva u skladu sa primjenjivim zakonima i politikama;
= rade ucinkovito i efikasno; i

= postizu programske ciljeve utvrdene na pocetku budzetskog ciklusa (ako se koristi pristup
budZetu na osnovu ucinka — tzv. programski budzet).

Prilikom zakljuCenja procesa revizije, parlamentarci koji provode reviziju mogu dati
izvjeStaj koji sadrzi preporuke za poboljSanje finansijskih praksi sluzbi te mehanizme
kontrole. U zemljama gdje vazeci zakon zahtijeva da parlament u punom sastavu usvoji
provedbu budZeta, takvi izvjestaji mogu utjecati na glasanje u plenarnom sastavu.

Naknadna ocjena omogucava parlamentu da na ispravan nacin odobrava buduce budzete.
Doista, parlamentarci mogu da koriste i svoje pravo prethodne provjere (ex ante) i da
tako natjeraju izvr$nu vlast i obavjestajne sluzbe da prihvate preporuke koje su rezultat
naknadnog nadzora. Ovo sredstvo pritiska najbolje djeluje kada postoji jaka veza izmedu
prethodnog odobravanja budZeta i naknadne provjere njihove provedbe. To se moze
najbolje postic¢i tako Sto ¢e jedan parlamentarni odbor biti odgovoran za obje funkcije
u vezi sa obavjestajnim sluzbama (kao Sto je to slucaj u Njemackoj, vidjeti Okvir 5).
Alternativno, koordinacija se moZe ojacati putem zajednickih sastanaka i drugih oblika
razmjena informacija izmedu odbora i drugih tijela nadleznih za prethodni i naknadni
nadzor.

5.3.3 Zahtijev za izvjeStajem glavnih revizorskih tijela

U nekim zemljama (kao $to su Francuska i Sjedinjene Drzave), parlament mozZe dati
uputstvo glavnoj revizorskoj agenciji da istrazi odredeni program ili rashod, te da procijeni
isplativost odredene investicije.3? Ovlastenje dato parlamentu na ovaj nac¢in moze pomoci
da se osigura da rad glavnog ureda za reviziju podrZzava rad parlamentarnih nadzornih
odbora. S druge strane, to mozZe takoder preopteretiti glavni ured za reviziju te ispolitizirati
njegov rad (ako, na primjer, utjecajni parlamentarci daju uputu glavhom uredu za reviziju
da istraZi pitanje iz politickih, odnosno partijskih razloga). U Francuskoj, stoga, vazedi
zakon ogranicava broj zahtjeva koje parlament moZe dati i ostavlja otvorenu mogucnost
da revizorski sud moze odbaciti jedan ili viSe takvih zahtjeva. Slicno, njemacki zakon
dozvoljava parlamentu da zahtijeva istragu Saveznog revizorskog suda (FCA), ali odrice
parlamentu ovlast da osporava istrage koje provede FCA, ¢ime se ¢uva nezavisnost FCA.33

6. GLAVNE REVIZORSKE INSTITUCUJE

U svakoj demokratskoj zemlji postoji neki oblik autonomne glavne revizorske institucije
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odgovorne za reviziju javnih agencija, uklju¢ujuéi obavjesStajne sluzbe. Mada su ove
institucije usmjerene prvenstveno na finansijske aspekte rada vlade, njihova revizija se
moze proSiriti na druge aspekte rada vladinih sluzbi. Sveobuhvatna rasprava o raznim
tipovima glavnih institucija za reviziju je izvan opsega ove ovog poglavlja, ali se moze
ukratko redi da glavne agencije za reviziju potpadaju pod dvije Siroke kategorije: model
,suda“ (kao $to je francuski Sud za reviziju) i model ,ureda” (kao Sto su Nacionalni ured
za reviziju u Ujedinjenom Kraljevstvu i Ured za odgovornost vlade Sjedinjenih Americkih
Drzava). Bez obzira na njihov specifi¢an oblik, glavne agencije za reviziju obi¢no su glavna
vanjska tijela odgovorna za naknadnu ocjenu finansija obavjestajnih sluzbi. Ono 3$to je
navedeno u ovom dijelu odnosi se na oba tipa glavnih institucija za reviziju.

6.1 NEZAVISNOST

Kako bi glavne revizorske institucije ucinkovito obavljale svoje funkcije, one moraju
biti oslobodene kontrole izvrsne vlasti. Zapravo, Generalna skupstina UN-a je usvojila
rezoluciju u kojoj se priznaje znacaj nezavisnosti glavnih institucija za reviziju.?* Glavne
revizorske institucije treba da imaju:

= organizacijsku nezavisnost - glavne revizorske institucije treba da budu uspostavljene
zakonom kao autonomne institucije sa vlastitim budzetom.

= operativnu nezavisnost - glavne revizorske institucije trebaju biti slobodne da
utvrduju Sta ¢e biti predmet njihove revizije, kao i kako i kada ¢e se ona vrsiti kao, te
koje ¢e nalaze i preporuke dobiti u tim revizijama. Rad revizora mora biti zasti¢en od
mijesanja bilo kojeg drugog tijela.

= |i¢nu nezavisnost - pojam licna nezavisnost odnosi se na poziciju samih revizora. Visi
zvanicnici glavnih institucija za reviziju treba da budu izabrani kroz transparentan,
inkluzivan i na zaslugama zasnovan proces koji zahtijeva od kandidata da dobiju
podrsku i parlamenta i izvrSne vlasti. Kada su jednom imenovani, medutim, revizori
treba da imaju nezavisnost zajamc¢enu zakonom kroz utvrdene mandate i druge mjere
koje ih Stite od odmazde ukoliko se njihovi nalazi pokazu nepovoljnim za aktualnu
izvrSnu vlast. Nasuprot tome, visi revizori treba da izbjegavaju politicke ili poslovne
aktivnosti koje bi mogle kompromitirati njihovu nezavisnost i/ili se smatrati sukobom
interesa.

6.2 FUNKCIJE
Primarne funkcije glavne revizorske institucije su:

= razotkrivanje krSenja zakonitosti, efikasnosti, ucinkovitosti i ekonomicnosti u
finansijskom menadZmentu, kao i drugih odstupanja od prihvacenih standarda;

= davanje preporuka za poboljSanje finansijskog upravljanja — ukljucujuéi unutarnje
kontrole, upravljanje rizikom te sisteme racunovodstva;

= osiguravanje parlamentu tacnih i redovnih vladinih racuna ¢ime se pomazZe da se
osigura da izvrSna vlast ispunjava volju parlamenta;

= osiguravanje da javnost zna da li se njen novac zakonito, propisno, djelotvorno i
ucinkovito trosi;

= osiguravanje odgovornosti javnih agencija za koristenje javnih sredstava.

Dok sumnoge od ovih funkcija po svojoj prirodi ex post funkcije—odnosno, podrazumijevaju
ocjenu finansijskih aktivnosti nakon Sto su one obavljene — glavne revizorske institucije
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mogu takoder igrati i ulogu prethodne, ex ante ocjene. Tako, jedna glavna revizorska
institucija (poput Njemackog saveznog suda za reviziju, vidjeti Okvir 9) moZe imati
mandate da daje misljenja o nacrtu budZeta.?® To se moZe posmatrati kao preventivna
funkcija sa ciljem utvrdivanja i ispravljanja finansijskih problema prije nego Sto se oni
dese. Na primjer, revizorska institucija moze preporuciti raspodjelu dodatnih sredstava za
odredenu aktivnost ili tip rashoda ako su njene prethodne revizije dosljedno utvrdile da
se viSe sredstava troSilo na njih.

Glavne revizorske institucije nemaju mandat da tragaju za slu¢ajevima prevara ili korupcije.
Ali, ukoliko se otkriju dokazi o takvim praksama, glavne revizorske institucije treba da o
njima izvijeste nadlezne ¢lanove izvrsne vlasti i/ili nadleZzne agencije za provedbu zakona.

6.3 ODNOSI SA OBAVJESTAINIM SLUZBAMA

Glavne revizorske institucije treba da provode reviziju obavjestajnih sluzbi koristenjem
istih standarda koje primjenjuju u reviziji drugih javnih agencija te se, stoga, nadleznost
glavne revizorske institucije treba da proSiri na sve aspekte finansija obavjestajne sluzbe.
Izvr$noj vlasti ne smije se dozvoliti da izuzima bilo koje podrucje obavjestajne aktivnosti
od vanjskog finansijskog nadzora zato S$to to podriva nezavisnost revizorske institucije, a i
povecava rizik da nezakonito ili nepropisno koristenje novca moze biti prikriveno.3®

Neke zemlje (poput Francuske i Sjedinjenih DrZzava) izuzimaju odredene operativne racune
obavjestajnih sluzbi iz obaveze da budu predmet revizije koju provodi glavna revizorska
institucija. U tim slucajevima, dobra praksa zahtijeva da neko drugo nezavisno tijelo bude
odredeno da bi provodilo reviziju izuzetih racuna. U Francuskoj, izuzeti racuni su predmet
revizije Odbora za posebne fondove, jedne hibridne grupe parlamentaraca i revizora.?’
U Sjedinjenim DrZavama, izuzeti racuni mogu biti predmet revizije kongresnih odbora za
nadzor nad obavjestajnim sluzbama.*®

Bez obzira na to kako se obavlja revizija, sve finansijske aktivnosti obavjestajne sluzbe
trebaju biti predmet revizije od strane tijela koje je vanjsko, kako prema obavjestajnoj
zajednici, tako i prema izvrsnoj vlasti. Opéenito govoreci, glavne revizorske institucije su u
najboljoj poziciji da obavljaju tu reviziju.

6.4 TIPOVI REVIZIJE

Tipovi revizija koje obavljaju glavne revizorske institucije razlikuju se od zemlje do zemlje,
ali sljedeca tri tipa su gotovo opste prisutna:
= finansijske revizije - utvrduju tacnost i ispravnost finansijskih izvjeStaja koje
pripremaju javne agencije;.
= revizije u pogledu poStivanja zakona - utvrduju da li su prihodi i rashodi jedne agencije
u skladu sa vazec¢im zakonima i propisima, ukljucujuci zakon o godiSnjem budzZetu;

= revizije ucinka ili vrijednost-za-novac (VFM) - utvrduju da li su agencije bile ucinkovite
i efikasne u ispunjavanju svog mandata i ciljeva, to jest, da li su porezni obveznici
dobili adekvatnu vrijednost za javna sredstva koja su uloZena u datu agenciju.

U pogledu obavjestajnih sluzbi, glavne revizorske institucije prvenstveno provode
finansijske revizije i revizije postivanja zakona sa fokusom na unutarnje finansijske
kontrole, upravljanje rizikom i sisteme racunovodstva.
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Posto glavne revizorske institucije ne mogu provoditi reviziju svake pojedinacne finansijske
transakcije koju izvrSi odredena agencija, vecina koristi pristup koji se zasniva na riziku
kako bi procijenila valjanost svojih nalaza. Konkretno, ocjenjuju rizik da finansijski izvjestaji
koji im se dostavljaju nisu tacni. To revizori rade tako $to procjenjuju, izmedu ostalog,
racunovodstvene procedure i procedure izvjeStavanja agencije, slabosti njene unutarnje
kontrole, ali i slabosti vlastitih procedura za otkrivanja nepravilnosti i nezakonitosti.

Revizija rada obavjestajnih sluzbi moZe biti veoma izazovan zadatak iz razloga koji se
razmatraju u 2. dijelu ovog poglavlja, pogotovo neizvjesnosti ishoda i neopipljivosti
koristi koje karakteriziraju obavjestajni rad. Glavne revizorske institucije mogu naiéi na
poteskoce, npr. prilikom procjene vrijednosti operativnih aktivnosti (kao Sto je vodenje i
nadzor agenata) Ciji se uspjeh ili neuspjeh tesko moze kvantitativno odrediti. Kao rezultat
toga, neke glavne institucije se uzdrzavaju od procjene rada u tim podrucjima.

Revizije koje su usmjerene na ucinak mogu, medutim, proizvesti nalaze koje ne mogu
proizvesti drugi tipovi revizije. Razmotrite, na primjer, slucaj velikog kapitalnog projekta
ili velikog programa nabavki koji prolazi finansijsku i zakonsku ocjenu zato Sto je propisno
obracunat te je ispoStovao sve vazece zakone i propise. Ovi projekti i programi, ipak, mogu
biti malog ucinka, odnosno slabe vrijednosti za potroSeni novac — $to je neuspjeh koji bi se
otkrio samo ako bi se obavila revizija uc¢inkovitosti.

U mjeri u kojoj glavne revizorske institucije provode reviziju u¢inka obavjestajnih sluzbi,
one obi¢no usmjeravaju paznju na specifi¢na pitanja ili teme u viSe agencija (vidjeti Okvir
7) — kao Sto su sistemi informacijske tehnologije ili procedure sigurnosne provjere.

Okvir 7: Revizija uc¢inka u Kanadi

Glavni revizor Kanade je 2004. godine proveo reviziju ucinka kanadske Obavjestajne i
sigurnosne sluzbe i drugih agencija koje su vezane za obavjestajni rad. Ova revizija razmotrila
je ,ukupno upravljanje Inicijativom javne sigurnosti i antiterorizma [i] koordinaciju
obavjestajnog rada medu odjelima i agencijam,a te njihovu sposobnost da daju adekvatne
informacije uposlenim u organima za provedbu zakona.”* To se desilo nakon znacajnih
investicija uloZenih u borbu protiv terorizma koje je Vlada Kanade donijela nakon 11.
septembra.

U zavrSnom revizorskom izvjestaju, glavni revizor je zakljucio, izmedu ostalog, da ,vlada nije
imala okvir upravljanja kojim bi se rukovodila prilikom donosenja odluka o investicijama,
upravljanju i razvoju, koji bi joj omogucio da provodi i usmjerava komplementarne akcije
u zasebnim agencijama.“*® Nadalje, prema glavnhom revizoru, ,vlada u cjelini nije uspjela
posti¢i poboljSanje u sposobnosti sigurnosnog informacijskog sistema da komunicira
medusobno.”* Generalno govoredi, glavni revizor je ustanovio da je bilo ,nedostataka u
nacinu kako se obavjestajnim radom upravljalo u cijeloj Vladi.“*?

6.5 PRISTUP INFORMACIJAMA

Glavnim institucijama za reviziju potreban je neogranien pristup informacijama, sto je
preduslov za visokokvalitetnu reviziju, ali i garancija operativne nezavisnosti. Razumljiva
Zelja obavjestajne sluzbe da zastiti povjerljive informacije od neovlastenog otkrivanja ne
umanjuje tu potrebu glavnih institucija za reviziju. Prema tome, dobra praksa zahtijeva da
vazeci zakon pruzi glavnim institucijama za reviziju pristup svim dokumentima, osobama
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i fizickim lokacijama koje revizori smatraju potrebnim u svom radu. Ovo je, na primjer,
slucaj Juzne Afrike (vidjeti Okvir 8), kao i Njemacke (vidjeti Okvir 9), gdje takav pristup
uklju€uje informacije o tekuc¢im obavjestajnim operacijama. Bitno je, ali ne i dovoljno da se
taj pristup ugradi u zakon(e) koji reguliraju rad glavnih revizorskih institucija. Zakonodavci
moraju takoder osigurati da zakoni o obavjestajnim sluzbama i klasificiranim informacijama
ne budu u suprotnosti sa odredbama koje definiraju pravo pristupa za glavne revizorske
institucije. Zakon treba ovim institucijama dati i ovlasti koje su osmisljene radi podrske
njihovom pristupu informacijama. Te ovlasti mogu ukljuciti ovlast da se naloZi obavezno
svedocenje i davanje dokaznog materijala, te ovlast da se vrSe pretres i zapljena (vidjeti
Okvir 8).

Okvir 8: Ovlasti glavnog revizora Juzne Afrike®

Teoretski, glavni revizor Juzne Afrike ima velike ovlasti koje on ili ona mozZe koristiti da
bi dobio pristup potrebnim informacijama. Ovaj okvir sumira te ovlasti. Treba zapaziti,
medutim, da u praksi ukljucivanje takvih ovlasti u pravni okvir za glavnog revizora ne
garantira neophodno otkrivanje relevantnih informacija od strane obavjestajnih sluzbi Ciji je
rad obavijen velom tajne.**

Pristup informacijama

Vazeci zakon pruza glavnom revizoru prilikom obavljanja revizije puni i neogranic¢eni pristup
u svako razumno vrijeme:

* bilo kojem dokumentu, pisanom ili elektronskom zapisu, ili drugim informacijama
koje su u posjedu agencije koja je pod revizijom, koja otkriva poslovanje, finansijsku
aktivnost, finansijsku poziciju ili rad te institucije;

= bilo kojem sredstvu institucije koja je predmet revizije ili sredstvima koja su pod
njenom kontrolom;

= bilo kojem predstavniku te institucije ili njenom uposleniku.

Ovlasti revizije
Kada obavlja reviziju, glavni revizor moze:

* naloZiti osobi da otkrije pod zakletvom, bilo usmeno ili pismeno, informacije koje
mogu biti relevantne za reviziju — ukljucujuéi povjerljive, tajne ili klasificirane
informacije;

= jspitati bilo koju osobu o tim informacijama.

Usto, kada obavlja reviziju, glavni revizor moze dobiti od sudije nalog da:

= ude u bilo koji posjed, prostorije ili vozilo na osnovu opravdane sumnje da se
relevantne informacije Cuvaju ili su sakrivene u njima;

= pretrazi bilo koji posjed, prostorije ili vozilo, kao i bilo koju osobu u prostorijama
ili vozilu radi potencijalno relevantnih informacija;

OSAM

= zaplijeni bilo koje potencijalno relevantne informacije u svrhu obavljanja revizije.

Opcenito, glavni revizor ima pravo pristupa potrebnim informacijama koje je starije od
obaveze obavjestajne sluzbe da sacuva povjerljivost. Na primjer, od osobe koju vazedi
zakon obavezuje da ne otkrije informaciju vezanu za neko obavjesStajno pitanje, moze se
ipak zatraziti da otkrije tu informaciju glavnom revizoru. U takvim slucajevima, ispunjavanje
zahtjeva glavnog revizora se ne smatra krSenjem obaveze da ne otkrije informaciju koju ta
osoba ima.
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U nekim drzavama, zakon namece ograni¢enja na pristup informacijama glavnih revizorskih
institucija. To se odnosi na DrZzavni ured za reviziju Ujedinjenog Kraljevstva, na primjer, koji
ima ogranicen pristup informacijama koje se odnose na obavjestajne izvore i metode. Ovo
ogranicenje je usko i jasno definirano, i nije osmisljeno kako bi onemogucdilo rad Drzavnog
ureda za reviziju. Drugdje, medutim, ogranicenja pristupa informacijama glavnim
institucijama za reviziju su mnogo Sira. U SAD, na primjer, zakon omogudava obavjestajnoj
zajednici znacajno diskreciono pravo u odlucivanju koje informacije ¢e razmijeniti sa
Vladinim uredom za odgovornost (GAQ), i to na osnovu pojedinacnih slucajeva.** Nadalje,
GAO nema dozvolu da pristupi informacijama koje se odnose na “lazne racune”, metode, i
tajne akcije.*® Ograni¢enja na pristup informacijama onemogucavaju rad GAO-a i njegovih
partnera u drugim zemljama. Ona mogu smanjiti u¢inkovitost i sveobuhvatnost nezavisnog
finansijskog nadzora.

Cak i kada vaZeéi zakon glavnim revizorskim institucijama daje velike izvréne ovlasti, te
ovlasti mozda nede biti dovoljne da osiguraju pristup svim informacijama koje glavna
revizorska institucija smatra relevantnim. Zbog povjerljive prirode mnogih pitanja vezanih
za obavjestajne sluzbe, glavne revizorske institucije suoene su sa znacajnim prakti¢nim
preprekama u pristupu odredenim tipovima informacija. Treba reci da one imaju poteskoca
kada treba da obave razgovore sa plaéenim dousnicima, ili da dobiju informacije o tajnim
operacijama, te kada verificiraju postojanje sredstava koja koriste povjerljivi agenti.

Utjecaj na revizije ovih pravnih i prakti¢nih ograni¢enja zavisi, izmedu ostalog, od tipa
revizije koja se provodi i spremnosti obavjesStajne sluzbe na saradnju. U nekim okolnostima,
ograni¢enja u pristupu informacijama mogu znatno onemoguciti sposobnost glavne
revizorske institucije da obavlja svoj rad, te podrivati integritet procesa revizije i rezultirati
u nizem od Zeljenog nivoa sigurnosti revizije. To je posebno problemati¢no ako revizori
nisu svjesni da su informacije, koje bi mogle dovesti do izmjene njihovih zakljucaka, bile od
njih sakrivene. U odsustvu takvih informacija, oni mogu ¢ak dati nekvalificirano misljenje
koje daje lazni osjecaj odgovornosti.

Problemi ove vrste najvjerovatnije ¢e se pojaviti u zemljama gdje autoritet i nezavisnost
glavne revizorske institucije nije u potpunosti uspostavljena i/ili tamo gdje glavna
revizorska institucija ima neprijateljski odnos sa obavjestajnim sluzbama koje su predmet
njihove revizije. Ukoliko glavna revizorska institucija utvrdi da su ograni¢enja njenom
pristupu informacijama umanjila njenu sposobnost da izda precizno revizorsko misljenje,
medunarodni revizorski standardi zahtijevaju od te glavne revizorske institucije da izda tzv.
kvalificirano misljenje (eng. qualified opinion), koje sadrZi napomenu da je ono sacinjeno
sa ogranic¢enim pristupom informacijama. PoStivanje te profesionalne duznosti osigurava
da bilo koja pravna ili prakti¢na ogranicenja na pristup informacijama budu uklju¢ena kao
faktor u revizorskim misljenjima i izvjesStajima.

6.6 ZASTITA INFORMACIJA

Kako bi se osiguralo i obavjestajnim sluzbama i izvrSnoj vlasti da informacije otkrivene
revizorima ostanu povjerljive, mnoge glavne revizorske institucije uspostavile su specijalne
odjele sa sigurnim prostorijama i uposlenicima koji su sigurnosno provjereni kako bi
mogli da obavljaju obavjestajne revizije. (Kao opce pravilo, uposlenici glavnih institucija
za reviziju koji vrse revizije evidencija obavjestajnih sluzbi moraju se pridrzavati istih
sigurnosnih standarda kao i uposlenici samih sluzbi koji imaju pristup istim evidencijama
— ukljucuju¢i zakonsku obavezu da Stite tajnovitost klasificiranih i drugih povjerljivih
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informacija*’). Koristenje povjerljivih informacija na profesionalan nacin gradi povjerenje
izmedu glavnih institucija za reviziju i obavjestajnih sluzbi, te povecava vjerovatnocu da ce
informacije spremno biti date i u buduénosti.

6.7 IZVIESTAJI

Izvjestaji su prvenstveno sredstvo kojim revizori iznose svoje nalaze i preporuke. Oni koji
Citaju revizorske izvjestaje ukljucuju rukovodstvo obavjestajne sluzbe, zvani¢nike izvrsne
vlasti, parlamentarce i pripadnike javnosti. Cesto, ti akteri preduzimaju akciju prvenstveno
naosnovuizvjestajaglavnihinstitucijazarevizijukoje procitaju.Josznacajnije, parlamentarci
koriste ove izvjesStaje kao osnov za vlastiti nadzor nad finansijama obavjestajnih sluzbi.
| doista, prvenstveno kroz parlamentarne odluke o buduc¢im budzZetima, nalazi glavnih
institucija za reviziju i njihove preporuke mogu imati utjecaja na obavjestajne sluzbe i
izvrsnu vlast.

6.7.1 Tajnost

Posto izvjestaji glavnih institucija za reviziju o obavjeStajnim sluzbama sadrZe reference
na klasificirane informacije, neprecis¢ena verzija obi¢no se ne podnosi javnosti, a ¢ak ni
vecini ¢lanova parlamenta. VaZzeci zakon obi¢no ogranicava ko prima potpune (klasificirane)
izvjeStaje od viSeg rukovodstva sluzbe, visih vladinih zvani¢nika, ¢lanova parlamentarnog
odbora za nadzor, te, u nekim slu¢ajevima, ¢lanova parlamentarnih odbora za finansije/
budzet.

Mada osjetljive informacije o drzavnoj sigurnosti koje su sadrzane u izvjesStajima glavne
revizorske institucije treba svakako da ostanu u ,krugu tajnosti“, ima mnogo segmenata
tih izvjestaja koji mogu i treba da budu izneseni u javnost. U tom pogledu, glavni revizor
Juine Afrike je naveo da njegovi izvjestaji o obavjestajnim sluzbama treba da budu javni
zato $to u njima nema nista Sto bi, ako bi bili otkriveni, izazvalo loSe stavove o sluzbama ili
ugrozilo sigurnost zemlje.*®

Blanko zabrane na objavljivanje revizija obavjestajnih sluzbi te rutinska klasifikacija
njihovog sadrzaja odriCu temeljne demokratske principe transparentnosti, otvorenog
vladanja, i slobode informacija. U pogledu ovog pitanja, Ustav Juzne Afrike je posebno
napredan jer zahtijeva otkrivanje svih izvjesStaja koje pripremi revizor, ukljucujudi i one
koji se odnose na obavjeStajne sluzbe, pri ¢emu se osjetljive informacije mogu ukloniti.*®
Opdenito, tajnost treba da bude izuzetak od opceg pravila o objavljivanju i treba biti
dozvoljena samo kada je potrebna radi zastite legitimnih interesa drzavne sigurnosti.

Ni u kojem slucaju ¢lanovi obavjestajnih sluzbi, niti izvrSna vlast ne smiju biti u prilici
da koriste odredbe o tajnosti kako bi sakrili nezakonito koriStenje javnih sredstava.
Dobra praksa zahtijeva da vazeci zakon sadrzi jasnu odredbu koja omogudava otkrivanje
klasificiranih informacija, kada je to potrebno, kako bi se otkrila takva neprihvatljiva djela.
Ovakva formulacija u Zakonu o javnoj reviziji Juzne Afrike opisuje kada se to trazi:

(1) Glavni revizor mora preduzeti mjere predostroZnosti kako bi sprijecilo otkrivanje
tajnih ili klasificiranih informacija ....

(2) Koraci preduzeti u pogledu stava (1) ne mogu sprijeciti otkrivanje bilo kojeg
revizorskog nalaza od strane glavnog revizora ili ovlastenog revizora oko bilo kakve
neovlastene potrosnje, nepropisne potrosSnje ili neopravdane potrosnje... ili bilo
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kakvog drugog nepropisnog ili kriminalne aktivnosti vezane za finansijske poslove
agencije koja je predmet revizije, ali svako takvo otkrivanje ne moZe ukljuciti ¢injenice
Cije otkrivanje bi ugrozilo nacionalni interes.*°

6.7.2 Objavljivanje informacija

Glavne revizorske institucije trebalo bi, minimalno, podnijeti javnosti sljededée tipove
informacija o svojim revizijama/pregledima agencijskih sluzbi:
= spisak revizija koje je obavila ili ¢e obaviti glavna revizorska institucija - referenca
moze biti jednostavna, na primjer, naslov i kratko objasnjenje;>*
= osnovno misljenje revizije o finansijskim izvjesStajima sluZbe - najcesée vrlo kratak
dokument kojim se otkriva malo informacija, ali se potvrduje da je doslo do interakcije
sa datom sluzbom;

= javne verzije klasificiranih izvjestaja - glavne revizorske institucije treba da objavljuju
javne verzije svojih izvjestaja, ukljucujuéi periodi¢ne revizije i revizije ucinka koje se
odnose na obavjestajne sluzbe (vidjeti Okvir 7, na primjer). To se moZze uraditi kroz
redakciju (uklanjanje) osjetljivih informacija iz klasificiranih verzija izvjestaja, izrada
posebnih javnih verzija izvjestaja, ili ukljucivanjem svih klasificiranih informacija u
anekse koji neée biti objavljeni. Dok vecina parlamenata i stru¢nih nadzornih tijela
objavljuju javne verzije svojih izvjestaja, ova praksa jo$ uvijek nije postala rasirena
medu glavnim institucijama za reviziju.

6.8 VAZNOST TRANSPARENTNOSTI U RADU GLAVNIH INSTITUCIJA ZA
REVIZIJU

Kako bi se pridrZavalo principa demokratskog upravljanja, javnost treba znati koliko je
moguce vise — $to je podloino ograni¢enjima u pogledu povjerljivosti koja smo ranije
razmatrali — o radu glavnih institucija za reviziju i njihovim izvjeStajima o obavjestajnim
sluzbama. IzvjeStavanje javnosti o reviziji provedenoj u obavjestajnoj sluzbi, koje provode
glavne revizorske institucije, pomaZe ja¢anju povjerenja u, i podrSke - kako sluzbama
koje su predmet revizije, tako i glavnih institucija za reviziju. Uvjeravanje javnosti da
je obavjeStajna zajednica predmet propisne kontrole, doprinosi korisnoj percepciji da
obavjestajne sluzbe djeluju profesionalno, koriste javna sredstva na propisan nacin te da
djeluju u okvirima zakona.

Stavise, transparentnost pomaze da se razbiju mitovi o obavjestajnim sluzbama — koji se
posebno ti¢u njihovog koriStenja javnih sredstava. Ovo je osobito potrebno u zemljama
u kojima je nivo povjerenja u obavjestajne sluzbe i dalje nizak i gdje su one ranije vrsile
zloupotrebu sredstava. Ona takoder koristi da bi se potaknula javna debata i da bi ona
bila zasnovana na dobroj obavijeStenosti o propisnoj ulozi obavjestajnih sluzbi. To moze
biti vazno kada su vlade suocene sa velikim budZetskim deficitima i moraju rezati budzZete
javnih sluzbi.
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Okvir 9: Njemacki Savezni sud za reviziju

Na temelju Ustava Njemacke uspostavljen je Savezni sud za reviziju (FCA), kao nezavisno
tijelo sa zadatkom revizije svih vladinih agencija, ukljucujuci tri savezne obavjestajne
sluzbe.*

Funkcije
Duznosti FCA u pogledu javnih agencija ukljucuju:
= reviziju njihovog prihoda, rashoda, aktive i pasive, te razmatranje bilo kojih akcija
koje su one preduzele a koje mogu imati finansijske posljedice;

= podrska Parlamentu u provodenju njegovog prava da utvrduje budZete agencija,

= podrSka Parlamentu prilikom odlucivanja da li dati sredstva izvrSnoj vlasti u
pogledu njenog upravljanja javnim sredstvima.>?

Opseg revizije

Vazeci zakon ne namece ograni¢enja u pogledu aktivnosti FCA. Prema tome, FCA sama
odlucuje o tome koje agencije ¢e biti predmet njene revizije i kada i kako ¢e se revizija
izvrsiti. Clanovi parlamenta mogu zahtijevati revizije FCA, ali ne mogu primorati FCA da
nesto uradi.

Revizije koje obavlja FCA utvrduju da li su agencije poStovale zakone i propise u vezi sa
finansijskom aktivnosc¢u. Posebno, one utvrduju:

= da li su odredbe zakona o budZetu bile poStovane;

= dalisuevidencije o agencijskom prihodu, rashodu, aktivi i pasivi uredne i propisno
potkrijepljene dokumentima;

= dali se javnim sredstvima upravljalo djelotvorno;
= da li su dodijeljeni zadaci ucinkovito obavljeni.

Obavjestajna pitanja koja pokrene FCA cCesto se upucuju na Povjerljivi odbor Bundestaga
(vidjeti Okvir 5), i o njima se kasnije raspravlja u okviru rasprave o budzetu. Prema tome,
predstavnici glavne revizorske institucije cesto ucestvuju na sastancima Povjerljivog odbora,
¢ime se stvara i korisna veza izmedu revizije i procesa odlucivanja o budzetu.>*

Sastav

FCA predvodi predsjednik i potpredsjednik. Obojicu imenuje izvrSna vlast, a bira parlament.
Svaki od njih ima mandat od maksimalno dvanaest godina. FCA je podijeljen po tematskim
odjelima, od kojih svaki ima direktora i njegovog ili njenog zamjenika. Svi ovi ljudi su “¢lanovi
suda”, $to znaci da uzivaju sudsku nezavisnost. Vecina odluka koje se tic¢u revizije donosi se u
“kolegijima” od dva ¢lana suda (relevantni direktor i Sef odjela), a tamo gdje ima neslaganja,
pridruzuje im se predsjednik te se tako formira kolegij trojice.>®

Pristup informacijama

OSAM

Vazeci zakon obavezuje sve vladine agencije, ukljucujuci obavjestajne sluzbe, da FCA dostave
bilo koji dokument koji on smatra potrebnim kako bi obavio svoj rad. Nema ogranicenja na
ovu obavezu.*®

lzvjestaji

Dok FCA obi¢no daje svoje nalaze na uvid javnosti, njegoviizvjestaji o obavjestajnim sluzbama
se ne podnose javnosti. Umjesto toga, oni se podnose povjerljivom odboru, Odboru za
nadzor nad obavjestajnim sluzbama Bundestaga te relevantnim izvr$nim tijelima.>’
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7. PREPORUKE

Mada nema jednog jedinog ,najboljeg” pristupa nadzoru nad finansijama obavjestajnih
sluzbi, sljedece preporuke, izvucene iz zakona, institucionalnih modela i praksi o kojima se
razmatralo u ovom dokumentu, predstavljaju dobre prakse koje se mogu prilagoditi kako
bi se uklopili u mnoge razlicite pravne i institucionalne modele. Veéina ovih preporuka
pretpostavlja da pravni i institucionalni okvir za budZet i reviziju vec¢ postoje, te da je
vazeci zakon u pogledu upravljanja i koristenja javnim sredstvima ve¢ uveden.

Preporuke vezane za budZet i finansijske izvjesStaje

v

BudZeti obavjestajnih sluzbi treba da budu ,sveobuhvatni” $to znaci da treba da
obuhvate sve finansijske aktivnosti sluzbe. VaZzeci zakon treba posebno zabraniti da
se sluzbe angaziraju u finansijskoj aktivnosti koja nije uklju¢ena u njihov budzZet.

Vlade treba da otkriju koliko je moguce vise informacija o budZetu obavjestajne
sluzbe, a da pri tome ne ugroze javnu ili drzavnu sigurnost. Kao minimum one treba
da otkriju ukupni iznos koji je raspodjeljen sluzbi, iznose po pojedinim kategorijama
troskova, te ciljeve vezane za odredene rashode. Informacije o budzZetu treba da budu
klasificirane samo tamo gdje je tajnost striktno potrebna kako bi se zastitili legitimni
interesi drzavne sigurnosti.

Parlamentitreba da usvoje zakon koji odreduje koje finansijske informacije (ukljucujudi
budzZete i finansijske izvjesStaje) moraju biti otkrivene, a koje moraju ostati povjerljive
i/ili predmet izuzetnih procedura raCunovodstva i revizije.

Obavjestajne sluzbe treba da pripreme javne verzije svojih finansijskih izvjestaja koje
sadrZe Sto je moguce vise informacija.

Preporuke vezane za unutarnje finansijske kontrole

Obavjestajne sluzbe ne smiju bitiizuzete od zakona koji reguliraju unutarnje finansijske
kontrole i mehanizme revizije javnih agencija.

Ako se obavjestajnoj sluzbi dozvoli povremeno odstupanje od zakona i propisa o
upravljanju i koristenju javnih sredstava, ovlastenje da se takvo odstupanje dopusti
treba da bude zakonski utemeljeno.

Preporuke vezane za vanjski finansijski nadzor

Relevantni zakon treba da zahtijeva od glavnih institucija za reviziju da provode
reviziju finansija obavjestajnih sluzbi kako bi utvrdile da li su finansijski izvjestaji
sluzbe tacni i ispravni, da li su finansijske transakcije sluzbe uskladene sa vazeéim
zakonima i propisima, te da li se javna sredstva koriste ucinkovito na nacin koji
pruza najvecu vrijednost za uloZeni novac. U postizanju tih ciljeva, glavne revizorske
institucije treba da imaju ovlast da provode reviziju svih aspekata aktivnosti sluzbe,
ukljuc€ujuci specijalne racune vezane za tajne ili inace osjetljive operacije.

Parlamenti i glavne revizorske institucije treba da podvrgnu finansije obavjestajnih
sluzbi istom nivou kontrole koja se primjenjuje na finansije drugih javnih agencija.
Ova kontrola treba da se odvija tokom cijelog budZetskog ciklusa, pocevsi sa punom
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ocjenom klasificiranih dijelova budZetskog prijedloga, te zaklju¢no sa naknadnom
ocjenom i revizijom finansijskih izvjestaja sluzbi.

Vazedi zakon treba da pruzi vanjskim nadzornim tijelima pristup svakoj informaciji
koju smatraju potrebnom da bi obavili svoj rad, bilo da je ta informacija u posjedu
obavjestajne sluzbe koja je predmet revizije ili bilo kojeg drugog javnog tijela. Takav
pristup treba da bude podrZzan odgovarajuc¢im istraznim ovlastima dovoljnim da se
zahtijeva davanje informacija.

Parlamenti i glavne revizorske institucije sa pristupom povjerljivim informacijama
treba da preduzmu korake da zastite te informacije od neovlastenog otkrivanja. Takve
mjere treba da osiguraju da se informacije stave na raspolaganje samo uposlenicima
koji ih trebaju znati, da su fizicki i tehnicki bezbijedne, i da postoje sankcije kako bi se
odvratilo od neovlastenog otkrivanja.

Clanovi parlamentarnih odbora odgovorni za finansijski nadzor treba da imaju
dovoljno ljudskih i tehnickih kapaciteta koji ¢e im omoguciti da razumiju finansije
obavjestajne sluzbe i provode kontrolu na svrsishodan nacin.

Parlamenti treba da osiguraju da glavne revizorske institucije imaju ovlasti i sredstva
potrebna da obave svoj rad. Nadalje, oni treba da promoviraju provedbu preporuka
glavnih institucija za reviziju od strane obavjestajnih sluzbi.

Parlamenti treba da osiguraju da postoje odgovarajuce veze izmedu vanjskih tijela
za nadzor tako da se rezultati naknadnih ocjena i revizija mogu koristiti kako bi se na
pravi nacin vrsila kontrola budzZetskih prijedloga u sljedeé¢im godinama.

Parlamentarni odbori odgovorni za finansijski nadzor nad obavjestajnim sluzbama
treba da se aktivno angaZuju sa glavnim institucijama za reviziju, sto treba da ukljuci:
pregled njihovih izvjeStaja, odrzavanje kasnijih sastanaka i preduzimanje koraka da
se osigura da glavne revizorske institucije imaju adekvatne ovlasti i sredstva kako bi
valjano obavile reviziju obavjestajnih sluzbi.

Parlamenti i glavne revizorske institucije imaju odgovornost da obavjestavaju javnost
o svom nadzoru nad obavjestajnim sluzbama. Oni treba da pripreme javne verzije
svojih nalaza te podnose periodi¢ne izvjeStaje javnosti o svojim aktivnostima.
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1. UvoD

Ovaj tekst se bavi ulogom nadzornih tijela u rjeSavanju Zalbi na obavjestajne sluzbe koje
podnose pripadnici javnosti, kao i Zalbi koje podnose pripadnici obavjestajnih sluzbi.
Potreba za sistemom rjeSavanja Zalbi je posebno vazna kad su u pitanju obavjestajne
sluZzbe zato $to one ,Cesto imaju izuzetne ovlasti, kao $to su tajno prikupljanje podataka
ili sigurnosna provjera, koje, ako se koriste nepropisno ili pogresno, nose sa sobom rizik
nanosenja ozbiljne nepravde za pojedince.! Medutim, potreba za sistemom rjesavanjem
Zalbi ide dalje od od nudenja pravnih lijekova za prekrSena prava. Mehanizmi rjeSavanja
Zalbi za obavjestajne sluzbe ,mogu takoder pojacati odgovornost time $to ¢e naglasiti
administrativne greske i lekcije koje treba nauciti, Sto vodi do poboljsanog rada.”?

Iz ovih i drugih razloga, sistemi rjeSavanja Zalbi se smatraju sustinskim dijelom upravljanja
obavjestajnim sluzbama. U tom pogledu, specijalni izvjestilac Ujedinjenih nacija u svojoj
zbirci ,dobrih praksi“ o obavjestajnim sluzbama i njihovom nadzoru® poziva na uvodenje
postupaka za podnosenje ,Zalbi sudu ili nadzornoj instituciji, kao $to je ombudsmen,
povjerenik za ljudska prava ili drZzavna institucija za ljudska prava“ kada god neka osoba
vjeruje da su njegova ili njena prava prekriena. Stavise, Zrtve nazakonitih radnji treba
da ,imaju moguénost obracanja instituciji koja im moZe pruziti ucinkovit pravni lijek,
ukljuéujuci punu naknadu za pretrpljenu Stetu.* Ovo pravo na rjeSavanje slucajeva krienja
ljudskih prava utemeljeno je u medunarodnim zakonima o ljudskim pravima, koji takoder
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zahtijevaju da osobe imaju pravo na ucinkovit ,pravni lijek.”> Treba reci da ,ucinkovit lijek”
u ovom kontekstu treba da bude vise od obicne naknade za utvrdeno krSenje prava. To
uklju€uje i pravo na obradanje instituciji koja moZe da presuduje da li je pravo zaista bilo
prekrseno ili nije.®

IzvjeStaj specijalnog izvjestioca dalje nalaZe da institucije nadlezne za rjeSavanje Zalbi
i zahtjeva za pravnim lijekom treba da budu nezavisne od obavjestajnih sluzbi i izvrSne
vlasti, te da ,imaju puni i neometani pristup svim relevantnim informacijama, potrebna
sredstva i stru¢nost da provode istrage, te pravo da izdaju obavezujuée naloge.””

Upravo ova posljednja pitanja forme predstavljaju i najkompleksnije izazove. Danas postoji
prilicno obiman korpus uporednih podataka koji se ti¢u oblika i veli¢ine tijela za rjeSavanje
Zalbi u obavjeStajnom sektoru. Mada je sa resursima koji su nam na raspolaganju za
ovaj projekat nemoguce ocijeniti kako stvarno rade ova tijela,izvjesni zakljuéci mogu se
izvudi iz strukture, opsega i ovlasti samih sistema. Ocito je iz ovog pregleda da, dok je
potreba za sistemom Zalbe nuZna, uspostava jednog ucinkovitog sistema moze biti prije
umjetnost nego nauka. DrZzave moraju odluciti da li da se oslone na postojece sudove ili
da osnuju posebna tijela za rjeSavanje Zalbi. Ako izaberu ovu drugu varijantu, drZzave mogu
kreirati posebne rezime “rukovanja” informacijama kojim ce rijesiti probleme tajnosti i
sigurnosti koje sobom nose Zalbe vezane za obavjestajne sluzbe. U isto vrijeme, obracanje
specijaliziranim tijelima za rjeSavanje Zalbi otvara druga pitanja, od kojih nisu najmanje
vazna pitanja nadleZnosti, ¢lanstva i ovlasti da se odlucuje o pravnom lijeku.

RecCena pitanja se razmatraju dalje u tekstu tako Sto su grupirana u nekoliko cjelina:
podnosenje Zalbi; tijela za ulaganje Zalbi; Zalbena procedura i kontrola informacija; te
pravni lijekovi u vezi sa Zalbama.

2. PODNOSENJE ZALBI

Postojeca pravila utvrduju ko je nadlezan za podno3enje 7albi. Zalbe vezane za obavjestajne
sluzbe mogu se podijeliti u dvije kategorije; prva, ,insajderske” Zalbe; i, druga, Zalbe
»javnosti“. U svrhu ovog rada, ,insajderske” Zalbe su Zalbe koje nezavisnom tijelu podnesu
sluzbenici obavjestajne sluzbe ili drugih vladinih sluzbi, koji su pogodeni nekom radnjom
obavjestajne sluzbe. ,Javne” Zalbe su Zalbe koje podnose pripadnici javnosti koji nisu
vezani za obavjestajnu zajednicu, niti za vladu.

2.1 INSAJDERSKE ZALBE

U nekim drzavama, sluzbenici obavjestajne sluzbe ili drugih vladinih sluzbi imaju
mogucnost podnosenja Zalbe protiv obavjestajne sluzbe. Te insajderske zalbe nekad su
vezane za tretman podnosioca Zalbe od strane obavjestajne sluzbe. Na primjer, u Kanadi,
Kanadska sigurnosno-obavjestajna sluzba (CSIS) obavlja gotovo sve istrage vezane za
provjeru sigurnosti za Vladu Kanade, koje se rade u svrhu sigurnosne provjere vladinih
sluzbenika. Sluzbenik koji nije zadovoljan rezultatom procesa sigurnosne provjere moze se
zZaliti nezavisnom administrativnom tijelu (ili stru¢nom nadzornom tijelu), poznatom kao
Sigurnosno-obavjestajni odbor za ocjenu (SIRC).®

U drugom slucaju, “insajderske” Zalbe mogu biti opéenite i ukazivati na greske ili pretjerani
angazman obavjestajne sluzbe. U Belgiji, na primjer, istrazna sluzba Stalnog odbora za
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ocjenu obavjestajnih agencija (poznat kao Odbor I) ima ovlast da:

Razmotri Zalbe | optuZbe pojedinaca koje se direktno ti¢u intervencije neke
obavjeStajne sluzbe... Svaki drZavni sluZbenik, svaka osoba koja obavlja javnu funkciju
i svaki pripadnik oruZanih snaga, kojih se direktno ti¢u direktive, odluke ili pravila, kao
i metode ili radnje koje su na njih primjenjive, mogu podnijeti Zalbu ... a da pritom ne
trebaju traZiti saglasnost svojih nadredenih.’

Po zakonu Sjedinjenih Ameri¢kih Drzava, sluzbenik CIA-e ili firma-ugovorac¢ ClIA-e mora
provesti interni proces obavjeStavanja prije nego $to podnese Zalbu kongresnim odborima
za nadzor. Vazedi zakon takoder omogucdava da insajder ,koji namjerava Kongresu uloziti
Zalbu ili dostaviti informaciju u vezi sa nekim hitnim pitanjem moZe takvu Zalbu ili
informaciju podnijeti generalnom inspektoru.”?® “Hitno pitanje” u ovom kontekstu znaci
sljedede:
= Ozbiljan ili flagrantan problem, zloupotrebu, krSenje zakona ili odluke izvrsne vlasti,
ili neki nedostatak vezan za finansiranje, upravljanje ili provodenje neke obavjestajne
aktivnosti koje se ticu klasificiranih informacija, ali ne iskljucuje razlike u misljenjima
koja se odnose na pitanja javne politike;
= Netacnu izjavu Kongresu, ili svjesno sakrivanje od Kongresa, oko pitanja koja se
ticu materijalne Cinjenice vezane za finansiranje, upravljanje ili provodenje neke
obavjestajne aktivnosti.'

Insajderske Zalbe ove vrste su jedan vid ”“zvizdaca” — njima se razotkrivanju greske
izvan redovnog lanca komande u obavjestajnim sluzbama, a da se pritom obavezno ne
otkrivaju tajne mimo uskog kruga vladinih agencija ili drugih ovlastenih nadzornih tijela.
Raspolozivost takvih Zalbenih mehanizma moze smanjiti vjerovatnocu da ¢e neki uposlenik
preduzeti ekstremnije oblike razotkrivanja, na primjer, odavanja medijima.

Sasvim razumljivo, neka pravna resenja poticu na koriStenje ovog oblika zvizdaca, nudedi,
na primjer, zastitu insajderu koji podnese Zalbu putem ovih ovlastenih kanala. Na Novom
Zelandu, na primjer, ,ukoliko uposlenik obavjestajne ili sigurnosne agencije skrene
paznju generalnom inspektoru na neko pitanje [vezano za obavjestajni rad i sigurnost],
taj uposlenik nece biti izlozen nikakvim kaznama niti diskriminatornom tretmanu od
strane te obavjestajne i sigurnosne agencije u vezi sa njegovim zaposlenjem samo zato
Sto je skrenuo paznju generalnom inspektoru na to pitanje”, osim ako to uradi sa loSom
namjerom.!? U Sjedinjenim Drzavama, ,nijednu radnju koja predstavlja odmazdu ili
prijetnju odmazdom zbog podnosenja takve Zalbe ne moZe preduzeti nijedan uposlenik
[Centralne obavjestajne] agencije, koji je u poziciji da preduzme takve radnje, osim ako
je ta Zalba podnesena, ili ta informacija data uz punu svijest da je lazna, ili sa svjesnim
nemarom prema njenoj tacnosti ili netacnosti.”*®

U nekim drzavama, postojanje internih zvizdaca je preduslov za javne, vanjske oblike
ove prakse. U Kanadi, na primjer, podnosilac Zalbe koji propusti da na prekrsaj upozori
koristeéi prvo unutrasnje mehanizme moZe imati poteskoc¢a da se uspjesno odbrani od
kriviénih optuzbi zbog neovlastenog otkrivanja klasificiranih informacija.**

DEVET

1.2 JAVNE ZALBE

Javne Zalbe su postupci koje pokrecu osobe koje nisu povezane sa vladom. Te vrste Zalbi
imaju drugaciji osnov u odnosu na insajderske Zalbe. S jedne strane, javni podnosioci
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zalbi mogu biti tek nejasno svjesni greSaka o kojima se radi. Pripadnik javnosti koji je
bio pogresno pracen, na primjer, moZe za taj problem saznati tek slu¢ajno, a ¢ak i tada
moZze biti nesvjestan tacnog identiteta agencije koja je vrsila pracenje. Iz tih razloga, takva
osoba ¢e vjerovatno imati malo konkretnih informacija na kojima ¢e zasnivati svoju Zalbu.
Takoder se mozZe desiti da ta osoba dolazi iz drustvene, etnicke ili religijske grupe koja nije
sklona, ili je se i inace odvraéa od podnosSenja Zalbi. Klasican primjer takve osobe moze biti
imigrant koji nije upoznat sa institucijama i praksama drustva u koje je dosao.

Svaki sistem javne Zalbe mora, stoga, biti takav da umanji neizvjesnost te mora biti Siroko
dostupan. To znaci da treba da postoji Sirok osnov za javne Zalbe i malo prepreka za
pokretanje istraga kao reakcija na Zalbe.

Neke drzave osiguravaju da ne postoje ograni¢enja u pogledu klase osobe koja ima pravo
da podnese Zalbe, te time Sto dozvoljavaju da se oni Zale na veliki broj tema. U Holandiji,
na primjer, nakon $to se obavijesti nadlezni ministar kako bi mu se omogucilo da iznese
glediste, ,svaka osoba“ moZe podnijeti Zalbe drZzavnoj instituciji ombudsmena u vezi sa
provedbom vazecegzakona od strane obavjestajnih sluzbi.** U Irskoj, Komisijaombudsmena
Garda Siochdna mozZe ,primiti Zalbe koje podnesu pripadnici javnosti a koje se odnose
na ponasanje ¢lanova Garda Siochana” (tj. policije).*® Sli¢cno, u Kanadi najopc¢enitija Zalba
koju javni podnosilac Zalbe moze podnijeti protiv sigurnosno-obavjestajne sluzbe tice se
“svakog akta ili stvari koju uradi Sluzba.”'” Konaéno, u Sjedinjenim DrZavama, Generalni
inspektor CIA-e “ovlasten je da prima i istrazuje Zalbe ili informacije od bilo koje osobe u
vezi sa postojanjem neke aktivnosti koja predstavlja krSenje zakona, pravila ili propisa, ili
pogresno upravljanje, neopravdano troSenje sredstava, zloupotrebu ovlasti, i specificnu
prijetnju za javno zdravlje i sigurnost.”®

Ove Siroke formulacije moguénosti da javnost podnese Zalbe Cine se poZeljnim ukoliko
je svrha modela za rjeSavanje Zalbi da bude “starija” od drugih sredstava reguliranja
zakonitosti i ispravnosti ponasanja obavjeStajne sluzbe. Ipak, u nekim se drzavama
ne primjenjuju Siroki koncepti moguénosti javnosti da podnese Zalbu te se pravo na
podnosenja Zalbi ogranicava na klasu pojedinaca koja je uza od koncepta ,svaka osoba“
Neka od tih ogranicenja ¢ine se skromnim, ali mogu biti sasvim neizvjesna u svom osnovu.
Na primjer, Kenijska Zalbena komisija moze primiti Zalbe od ,bilo koje osobe pogodene”
od strane obavjestajne sluzbe u provodenju njenih ovlasti ili obavljanju njenih funkcija.*®* U
Juznoj Africi, ,svaki pripadnik javnosti“ moze podnijeti Zalbu Zajednickom stalnom odboru
za obavjestajni rad ,u pogledu bilo ¢ega za Sto pripadnik javnosti vjeruje da je sluzba
izazvala njegovoj ili njenoj osobi ili imovini.”?

Cini se da oba ova pristupa onemogucavaju preemptivne ili spekulativne zalbe koje su
potaknute pukom svijes¢u o odredenoj praksi obavjeStajne sluzbe. Na primjer, neko
udruZenje etnickih manjina koje sumnja da se u obavjeStajnim istraga vrsi tzv. "etnicko
profiliranje” (eng. ethnic profiling) moZda necée imati pravo da podnese Zalbu ukoliko ne
postoji podnosilac Zalbe sa licnim iskustvom u vezi sa takvim praksama. Tesko je utvrditi
da ovakvo ograni¢avanje nudi bilo kakvu dodanu vrijednost, ako je svrha Zalbenog sistema
da regulira zakonitost i ispravnost rada obavjestajnih sluzbi.

Cak je problemati¢nije kada pravni rezim zemlje namecu da podnosioci Zzalbe mogu biti
samo drzavljani ili osobe sa stalnim boravistem. Tako, na primjer, generalni inspektor za
obavjestajni rad i sigurnost Novog Zelanda moze primiti Zalbu samo od , 0sobe sa Novog
Zelanda“ (gradanina ili osobe sa stalnim boravistem), ili osobe koja je bila, ili je trenutno
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uposlena u jednoj od obavjestajnih sluzbi.?! Australijski generalni inspektor za obavjestajni
radisigurnost (IGIS) moZze primiti jedino Zalbe koje se ti¢u australijske vanjske obavjestajne
sluzbe od ,0sobe koja je australijski drzavljanin ili ima stalno boraviste u Australiji.”?> (Ova
ogranic¢enja u pogledu nacionalnosti se ne primjenjuju, medutim, u vezi sa Zalbama koje
se ticu domace sigurnosno obavjestajne sluzbe Australije.)

Pravila o nacionalnosti (ili nacionalnosti/boravistu) su proizvoljna prepreka za podnosenje
Zalbe. Rezultat moze biti sprjecavanje da informacije dopru do ciljnih grupa koje su osobito
vjerovatan predmet pracenja, uklju¢ujuéi osobe koje traze status izbjeglice i druge strance
koji joS nemaju stalno boraviste, niti su dobili drzavljanstvo. | u tim slu¢ajevima se mozZe
rec¢i da, u mjeri u kojoj Zalbe sluze kao rano upozorenje na prekrsaj, tesko da postoji bilo
kakva dodana vrijednost u ovakvom ogranicavanju prava na podnosenje zalbe.

3. TIJELA ZA PODNOSENIJE ZALBI

Ovo poglavlje bavi se tijelima kojima se Zalba moZe podnijeti. Razli¢ite su institucije kojima
se Zalbe podnose. Generalno govoreci, te institucije mogu se podijeliti u dvije Siroke
klase: opca tijela i specijalizirana tijela. Pod ,,opéim tijelima“, ovo poglavlje podrazumijeva
instituciju bez specijaliziranog mandata za nadzor nad sigurnosnim ili obavjestajnim
sluzbama. Primjeri op¢ih tijela ukljucuju sudove, institucije ombudsmena, drzavne komisije
za ljudska prava i druga regulatorna tijela, kao Sto su povjerenici za zasStitu podataka.
“Specijalizirana tijela,” s druge strane, su institucije sa specifi¢cnim mandatom da se bave
pitanjima sigurnosnih ili obavjestajnih sluzbi. Primjeri uklju¢uju stru¢na nadzorna tijela
kao sto je Odbor | u Belgiji i SIRC u Kanadi.

3.1 OPCA TIJELA

3.1.1. Redovni sudovi

U nekim drZavama, redovni gradanski sudovi su nadlezni da presuduju po Zalbama vezanim
za obavjestajne sluzbe, utemeljenih kao prepoznatljivi oblici gradanskopravnih gresaka
(uklju€ujudi razlicite oblike prekrsaja). U drugim, administrativni sudovi mogu presudivati
u predmetima u okviru njihove vlastite predmetne nadleznosti (npr, upravni zakon) koje se
ti¢u radnji obavjestajnih sluzbi.?

Zapravo, barem u nekim drzava, odredeni sudovi predstavljaju jedina tijela nadlezna za
primanje Zalbi vezanih za obavjestajne sluzbe.?* Ne postoje specijalizirana tijela za nadzor
obavjestajnih sluzbi koja su ovlastena da primaju Zalbe. Takav izbor krije razne izazove.
Kao Sto u daljem tekstu razmatramo, sudovi mogu biti nadlezni da dodijele jak pravni lijek,
ali iz prakti¢nih razloga takoder moze biti gotovo nemogucée da podnosilac Zalbe dobije
takav pravni lijek: nekad se tako jedinstvene Zalbe na obavjestajne sluzbe “guraju” pod
konvencionalnu nadleznost redovnih sudova (npr., kao prekrsaj za koji se moze pokrenuti
gradanskopravni postupak) ili se uopce ne rjeSavaju na sudovima.

DEVET

3.1.2. Konvencionalna regulatorna tijela

Vazno je takoder da, poput drugih vladinih institucija, obavjeStajne sluzbe potpadaju
pod nadleZnosti institucija koje imaju op¢i mandat da rjeSavaju Zalbe o javnim tijelima
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ili mandat da se bave odredenim predmetima koji nisu specifi¢ni za obavjestajne sluzbe.
Te institucije uklju€uju institucije obudsmena, komisije za zasStitu podataka, i komisije
za ljudska prava. One mogu, na primjer, biti nadleZne da postupaju po Zalbama koje se
odnose na koriStenje informacija obavjestajnih sluzbi ili, opéenito, na njihovo postivanje
ljudskih prava. U Holandiji, na primjer, Zalbe mogu biti podnesene drzavhom ombudsmenu
o radnjama, izmedu ostalog, nadleinog ministara, Sefova Generalne obavjesStajne i
sigurnosne sluzbe ili Odbrambene obavjestajne i sigurnosne sluzbe i osoba koje rade
za ta tijela.? Sli¢no, u Finskoj i Svedskoj, Zalbe koje se ti¢u sigurnosne policije mogu se
podnijeti instituciji parlamentarnog ombudsmena.?® U Belgiji, Finskoj i Kanadi, komesar za
privatnost (ili zastitu podataka) moZe primati Zalbe koje se ti¢u tretmana li¢nih informacija
od strane obavjestajnih sluzbi.?”

U nekim drzavama, regulatorna tijela koja su zaduZena za odredene oblasti treba po
zakonu da konsultuju specijalizirana tijela za nadzor nad obavjestajnim sluzbama ili tijela
za rjeSavanje zalbi (koja su tema sljedeceg poglavlja), ako se Zalba tice obavjestajnih sluzbi
i/ili pitanja drzavne sigurnosti. U Kanadi, na primjer, Komisija za ljudska prava mora SIRC-u
uputiti Zalbu u vezi sa praksom “koja se odnosi na pitanja vezana za sigurnost u Kanadi”.
SIRC potom istrazuje slucaj i podnosi izvjesStaj Komisiji, koja odlucuje da li da pokrene
postupak po Zalbi.?® Ovakva podjela nadleZnosti neizbjezno komplicira predmete, ali zato
omogudéava da manji krug osoba rukuje klasificiranim informacijama. Stoga je manje
vjerovatno da ¢e rjeSavanje Zalbi biti onemoguéeno zbog nespremnosti obavjestajnih
sluzbi da svoje klasificirane informacije podijele sa konvencionalnim regulatornim tijelima.

3.1.3. Nedostaci opcih tijela za podnosenje Zalbi

Ono Sto opéenito brine u vezisa opéim tipom tijela za podnosSenje Zalbi - bilo da su to sudovi
ili konvencionalna regulatorna tijela - jest pristup klasificiranim informacijama. U nekim
drZavama, gradanski sud moZe imati ovlast da u slucaju da oSteéeni koji uspiju dokazati
da su bili u pravu donesu presudu o naknadi Stete, u slucaju da su obavjestajne sluzbe
pocinile gradanskopravni prekrsaj. Medutim, u praksi se ovakvi predmeti na redovnhom
sudu teZe dobijaju zbog zahtjeva vlade za ¢uvanjem tajne. PosSto podnosilac tuzbe snosi
teret dokazivanja, kontrola nad relevantnim ¢injenicama od strane vlade moZe gotovo
onemoguditi uspjeh u gradansko-pravnom predmetu.?® Jednako tako, konvencionalna
regulatorna tijela nisu specific(no zaduZena za obavjeStajna pitanja i pitanja drZavne
sigurnosti te se mozZe desiti da nisu u mogucnosti da pristupe i provjeravaju klasificirane
informacije prilikom istraga po Zalbama vezanim za obavjestajne sluzbe. Na primjer, opce
tijelo za rjeSavanje javnih Zalbi zaduZeno za kanadske drZavne policijske snage, Kanadsku
kraljevsku konjicku policiju, nekoliko se puta Zalilo da nije u stanju ispitati policijske
aktivnosti vezane za drZavnu sigurnost zbog njihove tajnosti.3°

Moze se takoder desiti da su opda tijela za podnosSenje Zalbi previSe op¢a, tj. da nemaju
stru¢no znanje za bavljenje sigurnosnim i obavjesStajnim sluzbama. Konsekvenca tog
nedostatka je da su opca tijela sklonija da prihvate zahtjeve za c¢uvanje tajne ili druge
oblike specijalnih okolnosti koje podnose obavjesStajne sluzbe, nego $to je to slucaj sa
stru¢nim nadzornim tijelima sa dugim iskustvom u nadziranju takvih sluzbi.

Na kraju, sama priroda Zalbi koje se ulazu na ra¢un obavjestajnih sluzbi moZe dovesti
do toga da konvencionalni sudovi i regulatorna tijela ne budu osposobljena za njihovo
rjeSavanje. Podnosioci Zalbe su €esto obavezni da svoje pojedinacne Zalbe u pogledu
zakonitosti ili ispravnosti ponasanja uklapaju u standardne gradanskopravne i regulatorne
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osnove za podnosenje Zalbe. Posto je nekad tesko uklopiti se, te meritorne Zalbe mogu
biti odbacene ne zato Sto ne otvaraju ozbiljne sumnje u pogledu sigurnosne sluzbe, vec
zato Sto te sumnje ne mogu biti iskazane pravnim jezikom opdeg tijela za rjeSavanje Zalbi.
Nezakonito tajno praéenje, na primjer, u nekim drZzavama moze biti teSko prepoznati kao
gradanskopravni prekrsaj, te se stoga moze desiti da ne potpadne pod nadleznost redovnih
sudova.

3.2 SPECIJALIZIRANA TIJELA ZA PODNOSENIJE ZALBI

Jedan ociti odgovor na nedostatke opcih tijela jeste osnivanje specijaliziranih tijela za
rjeSavanje Zalbi. Specijalizirani tijela obicno se uklapaju u jednu od tri kategorije: prvo,
mogu biti dio izvrSne grane vlasti (npr. generalni inspektor); drugo, mogu biti nezavisni od
izvrSne grane vlasti i parlamenta; i, kona¢no, mogu biti parlamentarna tijela.

3.2.1 Interna tijela za rjeSavanje zalbi

Neke drZave imaju unutarnja nadzorna tijela, koja sluze kao sredstva izvrSne vlasti za
nadzor nad obavjestajnim sluzbama. Ta tijela mogu jednostavno biti ministar ili specijalni
predstavnik ministra, obi¢no u zvanju generalnog inspektora. Treba zapaziti, medutim,
da je u nekim zemljama generalni inspektor istinski nezavisno tijelo — to jest, on ili ona
ima sigurnost mandata i nezavisnost u djelovanju, Sto inspektora stavlja izvan komande i
kontrole izvrSne vlasti i obavjestajnih sluzbi. U nekim slucajevima, interna tijela mogu biti
nadlezna da primaju javne Zalbe.3! 1z perspektive izvrsne vlasti, takav pristup umanjuje
potrebu da se klasificirane informacije, koje mogu biti predmet Zalbe, otkriju izvan vrlo
uskog kruga osoba. Medutim, interna tijela za rjeSavanje Zalbi nemaju nezavisnost i
autonomiju od onih koji su odgovorni za upravljanje obavjestajnim sluzbama. Javnost moze
ta tijela dozivljavati kao tijela podloZna sukobu interesa koji proizlazi iz ¢injenice da , lisica
¢uva kokoSinjac”, Sto moze izazvati sumnje u legitimnost internog procesa rjesavanja zalbi.

3.2.2 Nezavisna tijela za rjeSavanje zalbi

Struktura

Nezavisnija, ali joS uvijek usko specijalizirana, tijela za rjeSavanje Zalbi predstavljaju
ociti kompromis izmedu potrebe da se ogranici diseminacija klasificiranih informacija i
istovremeno ojaca javni legitimitet. Jedan broj zemalja uspostavio je stru¢na nadzorna
tijela koja imaju vlastite sluzbenike i rade nezavisno od obavjestajnih sluzbi i ostatka
izvrSne grane vlasti. Te agencije uZivaju kredibilitet koji proizlazi iz njihovog nezavisnog
rada. Ipak, ta tijela mogu biti dovoljno bliska vladi da bi njihovi uposlenici mogli biti
sigurnosno provjereni kako bi im se moglo povjeriti klasificirane informacije. To je upravo
praksa propisana u zakonu koja vazi za jedno od prvih takvih tijela, kanadski SIRC, koje
je stvoreno u nastojanju da se ublaZi zabrinutost obavjestajne sluzbe u pogledu protoka
klasificiranih informacija. Pripadnike SIRC-a imenuje savezna izvrSna vlast, ali nakon
konsultacija sa opozicijskim partijama u parlamentu. Njegovi pripadnici uZivaju znatnu
sigurnost mandata, koji je obnovljiv na pet godina, te mogu zaposliti vlastite sluzbenike,
mada uz saglasnost dijela izvrSne vlasti koji upravlja finansijama. Svaki ¢lan zaklinje se na
¢uvanje tajne te je podloZzan kanadskom Zakonu o drzavnoj tajni.*?

DEVET

Dok kanadski sistem ne obavezuje na imenovanje pojedinaca sa posebnim struc¢nim
znanjem, druge zemlje primjenjuju drugaciji pristup. Na primjer, Komisija za Zalbe
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Kenijske obavjestajne sluzbe na ¢elu ima sudiju, a ¢ine je jos Cetiri ¢lana, od kojih je jedan
,advokat” koji ima vise od sedam godina radnog iskustva, a jedan mora biti ,vjerski lider”
od ,nacionalnog ugleda“ Clanove komisije imenuje predsjednik, ,po savjetu Komisije
za pravosude” na ,trogodisnja mandat“, koji se moZe ponoviti maksimalno dva puta.** S
druge strane, belgijski Odbor | imenuje Senat na obnovljivi SestogodiSnji mandat, a njegovi
¢lanovi moraju ispunjavati odredene kvalifikacijske kriterije u pogledu poznavanja prava i
relevantnog iskustva, te ne smiju biti pripadnici policije ili obavjestajne sluzbe.?*

Tesko je sa distance procijeniti koliko takvi nezavisni sistemi imenovanja zaista ispunjavaju
svoju svrhu u praksi. Medutim, sam princip je dosta dobar. Stavise, sistemi imenovanja
koji namecu kompetentnost i profesionalno iskustvo su sigurni, ako to nema utjecaja na
stvaranje ekskluzivne kaste osoba sa pravom da budu imenovane. Jako uski i zahtjevni
kriteriji za imenovanje mogu krug osoba koje ispunjavaju uslove svesti samo na one koji su
nekad radili u obavjestajnoj sluzbi — sto bi vodilo percepciji (¢ak ako tako nije u stvarnosti)
da nadzorno tijelo drZi u rukama obavjestajna sluzba koju ono nadzire.

Tribunal sa istraznim ovlastima Ujedinjenog Kraljevstva predstavlja primjer sasvim
drugacijeg seta profesionalnih ocekivanja: njegovi ¢lanovi su iskljuc¢ivo osobe koje su bile
na visokom polozaju u pravosudu ili su se bar deset godina bavile advokaturom.3® Ipak,
¢lanstvo koje ¢ine samo advokati i bivie sudije moZe takoder biti ekstremno. Ima izvjesnih
prednosti ukoliko sastav tijela koje sluZi Sirokom javnom interesu odraZava razlicite
perspektive i razli¢ita profesionalna iskustva.

To je filozofija koja, Cini se, stoji iza kanadskog SIRC-a: nema profesionalnih preduslova za
¢lanstvo. Umjesto toga, njegovi ¢lanovi moraju jednostavno biti ¢lanovi Drzavnog vijeéa
(Privy Council) Kanade koji nisu trenutno u saveznoj zakonodavnoj vlasti. U praksi, skup
mogucih kandidata ukljucuje bivse visoke politicare, vodece sudije i , istaknute” pojedince
koji se isti€u svojom c¢as¢u. Potpuno je moguce da osoba bude imenovana u Drzavno vijece
upravo zato da bi potom postala ¢lan SIRC-a. Drugim rije¢ima, ¢lanstvo u SIRC-u je Siroko
otvoreno $to omogucava tom tijelu (barem principijelno) da predstavlja Siru javnost kojoj
i sluzi.

Fleksibilnost kanadskog pristupa moZze, medutim, oti¢i predaleko. Neiskrenim se Ccini
pristup po kojem se tijelo koje rjeSava Zalbe, a koje ima kvazisudsku funkciju, potpuno
prepusti u nadleZnost osoba bez pravne kvalifikacije, Sto se moze desiti kada je kanadski
SIRC u pitanju. Koje god druge kvalitete ¢lanovi imaju, nedostatak pravnih kvalifikacija
moze dovesti do ovisnosti o pravnim sluzbenicima koji rade u tijelu za rjeSavanje Zalbi.
To je slucaj koji, zauzvrat, zahtijeva paZljivu procjenu karijere tih pravnika i njihovo
kretanje izmedu i unutar vladinih tijela (ukljucujuci, potencijalno, i obavjestajne sluzbe).
Nezavisnost tijela za rjeSavanje Zalbi moze biti umanjena (ili se barem moze tako doZivjeti)
kada su ¢lanovi ovisni o drzavnim sluzbenicima koji s vremena na vrijeme rade u izvr$noj
vlasti. S obzirom na to, idealni model mogao bi biti viseclano tijelo za rjeSavanje Zalbi u
¢ijem sastavu su osobe razli¢itog zanimanja, pri ¢emu se mora osigurati da minimalna
kvota tih ¢lanova ima, recimo, pravno znanje.

Funkcija

Neke drZave uspostavile su nadzorna tijela ¢ija je jedina funkcija primati i istrazivati Zalbe.
Na primjer, u Ujedinjenom Kraljevstvu, Tribunal sa istraznim ovlastima ,,moZe istraZivati
Zalbe o bilo kojem navodnom ponasanju od strane ili uime Obavjestajnih sluzbi - Sigurnosne
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sluzbe (poznate kao MI5), Tajne obavjestajne sluzbe (poznate kao MI6) i Vladinog centra
za komunikacije (GCHQ).”3¢

U drugim slucajevima, glavna funkcija ovih stru¢nih nadzornih tijela je ocjena rada
obavjestajnih sluzbi, bilo nezavisna, bilo po nalogu ministara ili parlamentaraca.?
Medutim, ova tijela mogu takoder imati ovlastenje da dobivaju (i istrazuju) Zalbe koje
se ti¢u obavjestajnih sluzbi za koje imaju mandat nadzora.® U Norveskoj, na primjer,
Parlamentarni odbor za nadzor obavjestajnih sluzbi je tijelo ¢iji ¢lanovi, mada ih bira
parlament, nisu dio zakonodavne grane vlasti. Uz istrage aktivnosti obavjestajnih sluzbi
na vlastitu inicijativu, ovaj odbor moze takoder dobivati i istrazivati Zalbe od pripadnika
javnosti.* Sli¢no, belgijski Odbor | ,bavi se Zalbama i prijavama koje dobije u pogledu
rada, djelovanja ili nedjelovanja obavjestajnih sluzbi, Koordinacijske jedinice za procjenu
prijetnji, i drugih sluzbi i njihovih sluzbenika kojima pruzaju podrsku.”4° Slicne funkcije
obavlja generalni inspektor obavjestajne sluzbe (I1Gl) Juzne Afrike — ured koji je nezavisan
od izvrSne vlasti, a odgovoran parlamentarnom odboru za nadzor, koji se spominje u
daljem tekstu. Generalni inspektor moze ,dobivati i istraZzivati Zalbe od pripadnika javnosti
i sluzbi o navodnom pogreSnom upravljanju, zloupotrebi ovlasti; krSenjima Ustava,
zakona i politika [koji se odnose na obavjestajne i kontraobavjestajne sluzbe], korupciji i
neopravdanom bogacenju bilo koje osobe putem djelovanja ili propustanja da djeluje bilo
kojeg ¢lana.”*

U nekim drZavama, prije Zalbe koja se upucuje ovim stru¢nim nadzornim tijelima treba
se obavijestiti obavjestajna sluzba. U Kanadi, na primjer, javna Zalba mora biti upucena
prvo direktoru CSIS-a. SIRC moZe onda istraziti ozbiljne Zalbe, podnesene u dobroj namjeri
ako direktor ne odgovori u vremenskom periodu koji odbor smatra razumnim, ili ako da
neadekvatan odgovor.*

3.2.3 Parlamentarna tijela za rjeSavanje Zalbi

Jedan broj zemalja ima specijalna parlamentarna tijela koja nadziru obavjestajni rad
i te sluzbe. Kao $to se to odnosi na neka struc¢na gore navedena nadzorna tijela, ovi
parlamentarni odbori mogu takoder imati odobrenje da dobivaju i istrazuju Zalbe koje
se ti¢u aktivnosti obavjestajne sluzbe.** U Njemackoj, na primjer, parlamentarni panel
za kontrolu moze primati Zalbe.* U Juznoj Africi, parlamentarni Stalni zajednicki odbor
za obavjestajne sluzbe (tijelo kojeg Cini petnaest ¢lanova parlamenta i koje ima funkciju
nadzora nad obavjestajnom sluzbom) ne istrazuje Zalbe direktno ve¢ moze:

narediti istragu te dobiti izvjestaj od Sefa sluzbe ili generalnog inspektora u vezi sa bilo
kojom Zalbom koju Odbor dobije od bilo kojeg pripadnika javnosti, a u vezi sa bilo ¢ime
za za sto taj pripadnik javnosti vieruje da je SluZba izazvala njegovoj ili njenoj osobi ili
imovini: pod uslovom da Odbor utvrdi da takva Zalba nije neozbiljna, ili provokativna,
ili podnesena s loSom namjerom.*

Ovlastenje dato parlamentarnim odborima da vrse i funkciju nadzora i funkciju rjeSavanja
Zalbi omogucéava koncentraciju struénog znanja o sigurnosnom sektoru u jednom
jedinstvenom tijelu, dok istovremeno ograni¢ava diseminaciju klasificiranih informacija.
Tu postoji, medutim, cijeli niz nedostataka vezanih za Cinjenicu da se parlamentarnim
nadzornim tijelima prepusta da vrSe funkciju rjesavanja Zalbi. Prvo, parlamentarci mozda
nemaju dovoljno stru¢nog znanja, ni vremena da istrazuju i presuduju po Zalbama.
Drugo, parlamentarci su, po definiciji, partijski akteri. To moZe kompromitirati njihovu
sposobnost da istrazuju i presuduju na propisan nacin Zalbe koje podrazumijevaju
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posebno akutnu osjetljivost u pogledu vladanja aktualne vlade. Trece, rjeSavanje Zalbi
moZe zahtijevati paZljivu kontrolu zapisnika, poslovnika, te dokaza koji se ticu, na primjer,
vjerodostojnosti svjedoka, Sto se bolje rjeSava u jednom viSe kvazisudskom okruzenju.
Konacno, parlamentarni odbori ¢esto imaju mnogo ¢lanova, Sto moZe oteZati postizanje i
uoblicavanje jasnih presuda.

4. PROCEDURE RJESAVANJA ZALBI | KONTROLA
INFORMACIJA

Nije moguce u ovom kratkom poglavlju detaljno opisati procedure rjeSavanja Zalbi. Fokus ¢e
stoga biti na nekoliko op¢ih aspekata, kao i procedura koje se koriste za zastitu klasificiranih
informacija. Posto su procedure koje provode tijela sa op¢ijim mandatom (npr., mandatom
da nadziru veci broj aktera, a ne samo obavjestajne sluzbe) veoma razlicite, fokus u ovom
dijelu je na procedurama koje provode specijalizirana ( za obavjestajna i pitanja drzavne
sigurnost) tijela za rjeSavanje Zalbi o kojima je bilo rijeci u prethodnom dijelu 3.2.

4.1 OPCA PROCEDURALNA PRAVILA

Zakon u nekim drZavama zahtijeva da se Zalbe moraju dostaviti napismeno.*® Tijela za
rjeSavanje Zalbi mogu biti ovlastena da odbace Zalbe za koje procijene da su neozbiljne,
zlonamjerne, podnesene sa loSom namjerom, ili potpadaju ispod praga (de minimis) za
pokretanje istrage.*” Takvo ogranienje ocito umanjuje ucinak Siroko postavljenih pravila,
jer omogucava tijelu da odbaci zalbe koje ocigledno nisu meritorne. Naravno, ako se
primjenjuje preSiroko kako bi se zaobisli teski predmeti, takva pravila mogu uciniti da
tijelo za rjeSavanje Zalbi bude neucinkovito u vrsenju funkcije nadzora i rjeSavanja zZalbi.
U krajnjoj instanci, garancija za propisno koristenje ovih filter-pravila leZi u nezavisnosti
samog tijela. Ako su mu sluzbenici pazljive i kvalificirane osobe dovoljno autonomne u
odnosu na vladu, onda ¢e oni imati malo poticaja da odbacuju kontroverzne predmete na
Cisto proceduralnim osnovama.

Veoma je vaino da tijela za rjeSavanje Zalbi ne mijeSaju Zalbe koje su ,neozbiljne i
zlonamjerne” sa onima koje ,nisu potkrijepljene sa dovoljno detalja“. Kao sto smo ve¢ rekli,
od Zalbi koje osporavaju ponasanje tajnovitih obavjestajnih sluzbi moglo bi se sa razlogom
ocCekivati da ne sadrZe mnogo detalja vezanih za otvorenije postupke. Isto tako, osnov
,lose namjere” za odbijanje ne smije se koristiti jednostavno kao odgovor na podnosioce
Zalbi koji su “teske” osobe. PodnosSenje Zalbe protiv moéne obavjestajne sluzbe je tesko te
je vjerovatno da ¢e samo najtvrdoglaviji posegnuti za tim. Podnosioci Zalbe — a pogotovo
zvizdaci — mogu imati drugacije osobenosti i vrijednosti od uobicajenih, te zbog toga mogu
dovesti do toga da se legitimnost njihove Zalbe dovode u pitanje. Posebnu paznju treba
posvetiti odvajanju Cinjenica od kvaliteta licnosti koje mogu otvoriti prostor sumnji u
vjerodostojnost.

Tamo gdje se vrie sasluSanjaili istrage, vazeca pravila barem nekih tijela za rjeSavanje Zalbi
namecu standarde pravednosti postupka, koji, na primjer, zahtijevaju da pogodene strane
budu saslusane prije nego $to se utvrde nalazi o neprihvatljivom ponasanju tih osoba.*

4.2 OVLASTI TIJELA ZA RJESAVANJE ZALBI

Neka tijela za rjeSavanje Zalbi imaju ovlasti da naloZe izdavanje dokumenata i prisustvo
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svjedoka.* Takve ovlasti mogu u nekim sluéajevima biti jako Siroke i mogu zamijeniti, na
primjer, privilegije odnosa advokat — klijent.>® Na primjer, SIRC moZe imati pristup svim
informacijama u posjedu obavjestajne sluzbe, iskljucujuci vladine povjerljive dokumente
(u biti to su zapisnici sjednica vlade). Drugdje, recimo, u Sjedinjenim Drzavama, generalni
inspektor ClA-e

ima pristup bilo kojem uposleniku agencije ili bilo kojem uposleniku ugovaraca
agencije Cije svijedocCenje je potrebno radi obavljanja njegovih duZnosti. Usto, on ce
imati pristup svim evidencijama... koje se odnose na programe i operacije u vezi s
kojim generalni inspektor ima odgovornost... Ukoliko bilo koji uposlenik ili ugovarac
ne saraduje sa generalnim inspektorom, to ¢e se smatrati osnovom za odgovarajuce
administrativne radnje koje pokrece direktor, a koje uklju¢uju gubitak zaposlenja ili
otkazivanje postojeceg ugovornog odnosa.*?

Za druga tijela za rjeSavanje Zalbi, pristup informacijama je viSe zaobilazan. U JuZnoj
Africi, zakon zabranjuje parlamentarnom Stalnom zajednickom odboru za obavjestajne
sluzbe da ima pristup informacijama koje bi mogle otkriti identitet dousnika obavjestajne
sluzbe.*? S druge strane, |Gl u Juznoj Africi uz manja ogranicenja — ,ni na koji nacin se
ne moze sprijeciti da generalni inspektor pristupi obavjesStajnoj sluzbi, informacijama ili
prostorijama [sigurnosne sluzbe].”*® Ogranicenje pristupa tajnim informacijama tijelu za
rjeSavanje Zalbi predstavlja ociti pokusaj da se ograni¢e mogucénosti svjesnog ili nesvjesnog
curenja informacija. Ipak, ograni¢enja mogu onemoguciti tijelo za rjeSavanje Zalbi da u
potpunosti procjenjuje meritum Zalbe. Drugim rije¢ima, to moZe od samog pocetka biti
hendikep za tijelo za rjeSavanje Zalbi. Zato ovo moZe brinuti ako se namjerava stvoriti
ucinkovito tijelo za rjeSavanje Zalbi.

Djelimi¢no rjeSenje zbrci informacijske sigurnosti je propisati ocekivanja u pogledu
rukovanja informacijama u poslovniku tijela za rjeSavanje Zalbi.** JuZnoafricki 1GI, na
primjer, mora ,ispuniti sve sigurnosne zahtjeve primjenjive na sluzbenike obavjestajne
sluzbe.”>> U Kanadi, ¢lanove SIRC-a obavezuje kanadski Zakon o drZavnoj tajni te su stoga
podloZni krivicnom gonjenju, ukoliko pogrijese i otkriju tajne informacije.*®

Postoje takoder protokoli radi fizickog toka informacija. Na primjer, uposlenici SIRC-a
obi¢no pregledaju klasificirane informacije u bezbijednim uredima SIRC-a koji se zapravo
nalaze u CSIS-ovim objektima. DeSavaju se sluc¢ajevi, medutim, kada se informacija
iz SIRC-ovih vlastitih bezbijednih prostorija premjesta, Sto se nerijetko deSava kada po
informacijama navedenim u Zalbi presuduje SIRC. Stvaranje te infrastrukture za rukovanje
informacijama moZe zahtijevati znatnu investiciju, a u geografski velikoj zemlji (poput
Kanade), moZe ograniciti mjesta na kojima ¢e SIRC provoditi svoje postupke.

4.3 POVJERLJIVOST U POGLEDU DRZAVNE SIGURNOSTI

Kao Sto ranija diskusija sugerira, profesionalno rukovanje informacijama koje se ticu
drzavne sigurnosti je klju¢na preokupacija svakog sistema rjeSavanja Zalbi. Zakoni o
mnogim tijelima za rjeSavanje Zalbi posebno navode da istrage i/ili saslusanja moraju biti
provedena iza zatvorenih vrata.®” Usto, nalazi tijela za rjeSavanje Zalbi mogu biti podlozni
redakturi i/ili njihova diseminacija mozZe biti ograni¢ena. Na primjer, u Australiji, IGIS ne
smije dati svoje nalaze podnosiocu Zalbe ,sve dok se Sef odnosne [obavjesStajne] agencije
i Generalni inspektor ne saglase da davanje odgovora podnosiocu Zalbe nece ugroziti
sigurnost i odbranu Australije, ili odnose Australije sa drugim zemljama.”*® U Juznoj Africi
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takoder, 1Gl ne moZe objaviti povjerljive informacije bez prethodne dozvole vlade.* Sli¢no
tome, u Keniji, Zalbena komisija mora ,postovati zahtjeve driavne sigurnosti u vrienju
svojih funkcija. U tom cilju, ona mora konsultirati generalnog direktora DrZzavne sigurnosno—
obavjestajne sluzbe (i Vije¢e za drzavnu sigurnost na ministarskom nivou) “u utvrdivanju
informacija i okolnosti pod kojima odredena informacija ne moze biti objavljena tokom ili
u vezi sa bilo kojom istragom u interesu drzavne sigurnosti.”®® U Norveskoj, izjave Odbora
podnosiocima Zalbi ,trebaju da budu onoliko potpune koliko je to moguce bez otkrivanja
klasificiranih informacija.”®*

Posto tajnost moze sprijeciti podnosioca Zalbe da uspjeSno podnese Zalbu, neke drzave,
kako bi se pomoglo podnosiocu Zalbe, mogu primijeniti posebne procedure u zatvorenim
dijelovima saslusanja. U Kanadi, na primjer, Vije¢e SIRC-a ima ovlasti da

ospori odluke o neotkrivanju informacije sadrZane u zatvorenom materijalu, kao i
unakrsno ispitivanje vladinog svjedoka u zatvorenim postupcima. ... Vanjski savjeti (ili
‘pravni zastupnici) mogu se zadrZati u nekim slucajevima gdje zbog pitanja obima
posla, unutarnji savjetnici nisu potpuno sposobni da postupaju u adversarnom sudskom
postupku. U drugim slu¢ajevima, pravni zastupnici mogu biti zadrZani kada unutrasnji
zastupnici procijene da sluc¢aj zahtijeva posebno agresivno unakrsno ispitivanje od
strane CSIS-a.%?

5. PRAVNI LIJEKOVI

Kao Sto je gore navedeno, klju¢na svrha bilo kojeg Zalbenog sistema je ,,uCinkovit pravni
lijek” Treba redi da pravni lijekovi koje nude tijela za rjeSavanje Zalbi obavjestajnih sluzbi
Cesto predstavljaju preporuke, a ne obavezujuce pravne odluke koje se odnose na, na
primjer, naknadu Stete.®® Ta ograni¢ena ovlastenja vjerovatno odrazavaju dvojni mandat
mnogih tijela za rjeSavanje Zalbi; to jest, tijelo koje prima Zalbe je jedno te isto tijelo kao
i ono koje provodi autonomni nadzor aktivnosti obavjestajnih sluzbi. Ti procesi nadzora
obi¢no generiraju preporuke datoj obavjestajnoj sluzbi i izvrSnoj grani vlasti u pogledu
reformiranja politika i praksi. U slu¢ajevima gdje je nadzor primarna funkcija tijela za
rjeSavanje Zalbi, zakonodavci koji su osnovali te institucije vjerovatno su smatrali da
mogucnost da im se da ovlast da donose odluke o naknadi Stete kao odgovor na Zalbe nije
u skladu sa C¢injenicom da ucinkovit nadzor podrazumijeva postupak koji nije do te mjere
adversaran.

U praksi, medutim, ograniCavanje tijela za rjeSavanje Zalbi da daju preporuke moze
ograniciti njihovu sposobnost da ucine viSe nego da osramote obavjeStajnu sluzbu te
je tako navedu da postuje propise. Ovaj pristup moze biti posebno tezak tamo gdje se
rezultati istraga po Zalbama i sami tretiraju kao klasificirana informacija, Sto je Cesta
praksa o kojoj smo ve¢ govorili. Iz tog razloga, ima logike u stavu da tijela za rjeSavanje
Zalbi daju samo preradene verzije svojih nalaza u svojim godisnjim izvjestajima koji su
dostupni javnosti ili na drugi nacin. Cak i ovi, medutim, mogu privuéi iznenadujué¢e malo
painje parlamentaraca i medija. Kanadski SIRC, na primjer, objavio je sazetke nekad veoma
osudujucih nalaza koji su, medutim, izazvali jako malo trajnog interesa.

U najgorim slucajevima, puka ovlast da se daju preporuke moze uticati na smanjenje svih
drugih prednosti koje tijelo za rjeSavanje Zalbi inace ima. Ako potencijalni podnosioci zalbe
sumnjaju da ¢e njihove radnje rezultirati bitnom reakcijom, promjenom ili naknadom,
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oni mogu imati malo razloga da podnose Zalbu tijelu za rjeSavanje Zalbi. Prema tome,
podnosioci Zalbe mogu pokusati da svoje nezadovoljstvo rjeSavaju drugim kanalima (poput
obiénih sudova koji inace nisu u poziciji da na pravi nacin rjesavaju te Zalbe), da ih otkriju
medijima u nadi da ¢e to podstadi reakciju ili jednostavno nece htjeti ulagati bilo kakav
napor oko toga. Svi ti odgovori podrivaju sam razlog postojanja tijela za rjeSavanje Zalbi —
da razotkriju i odgovore na prekrSaje obavjestajnih sluzbi.

Druga tijela imaju viSe ,,sudske” ovlasti. To se posebno odnosi na tijela za rjeSavanje Zalbi
kojima je rjeSavanje zalbi jedini zadatak. Tako, kvazisudska tijela, kao $to je Tribunal sa
istraznim ovlastima u Ujedinjenom Kraljevstvu, imaju ovlast da nemetnu ,,mjere u smislu
pravnog lijeka, kao $to je ukidanje bilo kakvih naloga, uniStenje bilo kakve evidencije koja
se drzi ili finansijsku naknadu.”%

6. PREPORUKE

Jedan broj preporuka proisti¢e iz prethodnog pregleda tijela za rjeSavanje Zalbi. One su
sumirane u diskusiji koja slijedi i predlazu se kao ,najbolje prakse” u Tabeli 1.

= DrZave treba da formiraju tijela za rjeSavanje Zalbi sa zadatkom primanja i istrage
kako insajderskih tako i javnih zalbi.

Sistemi za rjeSavanje insajderskih Zalbi predstavljaju sredstvo za usmjeravanje ,zvizdaca“
na institucionalni okvir koji reagira na meritorne Zalbe i istovremeno rjesava problem
zabrinutosti vlade u pogledu zastite klasificiranih informacija. Medutim, ovaj sistem treba
takoder da proSiri zastitu na one koji ga primjenjuju.

= Ucinkovit sistem insajderskih Zalbi treba da ukljuci garancije da nece biti odmazde u
slucajevima kad uposlenici sa dobrom namjerom podnesu Zalbe ovlastenim tijelima.

Sistemi javnih Zalbi, nasuprot tome, su Siri i opc¢enito otvoreni za sve osobe. Malo zemalja
namece uslov da podnosilac zalbe moze biti samo drzavljanin te drzave, i to uglavhom
samo u vezi sa operacijama u inostranstvu. A ¢ak jos manje njih zahtijeva da je podnosilac
Zalbe licno pogoden na neki nacin u vezi sa predmetom na koji se odnosi Zalba. Tesko je
vidjeti bilo kakvu stvarnu vrijednost u ograni¢enju mogucnosti podnosenja Zalbe na takav
nadin.

= Tijela za podnosSenje Zalbi treba da imaju Siroke nadleZznosti kako bi primali Zalbe od
javnosti.

Siroko postavljena pravila u odnosu na to ko ima pravo podnijeti zalbu zna¢i da ée se tijelu
za rjeSavanje Zalbi dostavljati viSe Zalbi. Takva pravila takoder povecavaju koli¢inu posla za
ta tijela. MoZda bi bilo ispravno ograniciti te slu¢ajeve samo na one koji imaju meritum.
Ali, duZnu pazinju treba posvetiti nacinu na koji se meritum utvrduje.
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= Pitanja vezana za neozbiljne ili zlonamjerne Zalbe mogu se rjesavati pravilima koja
omogucavaju tijelu za rjeSavanje Zalbi da odbaci takve Zalbe veé na pocetku samog
procesa. Ali treba biti jako oprezan kako bi se izbjeglo odbacivanje Zalbi koje su teske,
politi¢ki kontraverzne ili prosto ih podnose ,teSke” osobe.
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U pogledu tijela kojima se upucuju Zalbe, drzave treba pazljivo da razmotre da li su
sudovi opsSte nadleZnosti ili konvencionalna regulatorna tijela adekvatno osposobljena da
rjeSavaju Zalbe vezane za obavjestajne sluzbe. U praksi, ta tijela su u nemogucnosti da se
bave klasificiranim materijalom koji se ti¢e drzavne sigurnosti i/ili obavjestajnih sluzbi, sto
rezultira time da njihova ucinkovitost bude umanjena, ili da, pak, ne mogu da adekvatno
istraze zalbe. Nadalje, moZe se desiti da ta opca tijela nemaju stru¢no znanje vezano za
predmet, a koje je potrebno da se podrobno istraze takva pitanja.

Poredenja radi, tijela za rjeSavanje Zalbi koja su specijalizirana za obavjestajne sluzbe
mogu biti strukturirana tako da odgovore na zabrinutost zbog pitanja zastite klasificiranih
informacija. Istovremeno, pitanja tajnosti podataka ne smiju imati utjecaja na umanjivanja
funkcija specijaliziranog tijela za rjeSavanje Zalbi do te mjere da ona ne mogu obavljati
svoj glavni zadatak — rjeSavanje Zalbi. Transparentnost treba da bude zajamcena, pri
¢emu se tajnost treba ograniciti na bona fide okolnosti. ViSe od toga, treba da se Cine
napori da se osigura izvjestan paritet izmedu kapaciteta vlade i podnosioca Zalbi da iznesu
svoje argumente. Tamo gdje vlada moZze maskirati svoj stav krijuci se iza tajnosti, tijelo za
rjeSavanje Zalbi treba da podrobno ispita taj slucaj. Nadalje, ¢lanovi nadzornih tijela treba
da produ sigurnosne provjere,kako bi imali Siroki pristup informacijama u posjedu vlade
ili obavjestajnih sluzbi.

= U vedini slu¢ajeva, specijalizirana tijela za rjeSavanje Zalbi treba da imaju prednost
nad opcim pristupom rjeSavanja Zalbi kada se radi o istrazivanju Zalbi vezanih za
obavjestajne sluzbe. Takva tijela treba da imaju Siroke ovlasti u pogledu pristupa
klasificiranim informacijama, a od njih treba obavezati na cuvanje povjerljivih
informacija kako bi smanjile moguénosti da te informacije neovlasteno procure
(namjernoilinenamjerno). To se moZe uciniti putem specijalnih protokola o rukovanju
informacijama i afirmativnim obavezama u pogledu sigurnosne provjere.

Tijela za rjeSavanje Zalbi ¢e biti vjerodostojna samo kada imaju uposlenike i kada rade
nezavisno od vlade, te kada su na odgovarajuci na¢in opremljena. Dok tijela za rjeSavanje
Zalbi u svom sastavu ne smiju imati samo one sa posebnom profesionalnom usmjerenoscu
(npr., pravnike), mora postojati adekvatna zastupljenost pravnika u njihovom ¢lanstvu.
Nezavisna pravna kompetentnost smanjuje rizik onoga Sto bi ina¢e moglo biti pretjerana
ovisnost o pravno kvalificiranim (moZda ne tako nezavisnim) ¢lanovima osoblja.

= Tijela za rjesavanje Zalbi moraju biti nezavisna u odnosu na vladu. U praksi, to
znaci da se imenuju na nacin koji ne predstavlja unilateralno imenovanje od strane
aktualne vlade i da su oni slobodni da djeluju autonomno od vlade, dok istovremeno
imaju siguran mandat. Barem neki ¢lanovi treba da imaju pravnicke kvalifikacije kako
bi se izbjegla pretjerana ovisnost o sluzbenicima agencije prilikom presudivanja po
zalbama.

Pitanje pravnih lijekova je najteZe pitanje kada se radi o sistemima rjeSavanja Zalbi.
Uopceno govoredi, tijela sa najvecom sposobnosti da nadoknade pogresno postupanje
obavjestajne sluzbe (sudovi) su najmanje sposobni da rjeSavaju zZalbe vezane za specificne
okolnosti koje se ticu obavjestajnih sluzbi, posebno zahtjeva tajnosti i zastite klasificiranih
informacija. Stru¢na tijela za nadzor Cesto su bolje pozicionirana da se probijaju kroz
tajnost, ali opéenito nemaju ovlasti da ucine vise nego da daju preporuke. DrZave treba
pazljivo da razmotre da li stru¢na nadzorna tijela koja imaju funkciju rjeSavanja zalbi



Forcese - RjeSavanje zalbi na obavjestajne sluzbe 197

treba takoder da imaju kvazisudske ovlasti u pogledu pravnog lijeka, kao $to je ovlast da
dodjeljuju finansijsku nadoknadu za pogodene pojedince.

= Davanje tijelima za rjeSavanje Zalbi samo ovlasti da daju preporuke nedovoljno je i ne
predstavlja ,ucinkovit pravni lijek”. Umjesto toga, ta tijela treba da dobiju kvazisudske
ovlasti davanja pravnog lijeka, kao Sto je ovlast da se dodjeljuje finansijska naknada.

Konacno, drZave treba da izbjegnu isklju¢ivu ovisnost o modelu koji se zasniva na Zalbi,
kako bi se osigurala odgovornost obavjestajne sluzbe. RjeSavanje Zalbi svakako ima svoje
mjesto u tom procesu. Medutim, iskustva nekih drZava koje se isklju¢ivo oslanjaju na
tijela za rjeSavanje Zalbi u vrSenju te funkcije nisu pozitivna. U Kanadi, recimo, funkcije
drzavne sigurnosti koje provodi federalna policija (RCMP) podloZna su slabom mehanizmu
odgovornosti koje se temelje naZalbama. Sudska istraga o sumnjivim praksama borbe protiv
terorizma RCMP-a nakon 11. septembra preporucuje i pojacane ovlasti rjeSavanja Zalbi i
funkcioniranje sistema revizorske ocjene. Istraga je pokazala da , potreba za ocjenama na
vlastitu inicijativu proizlazi iz ¢injenice da se vecina aktivnosti RCMP-a provodi u tajnosti
i ima malo, ako ima uopde, sudske kontrole, a ipak krije mogucénost da znatno utjece na
prava i slobode pojedinaca. "%

Kratkovidost modela odgovornosti koji se temelje na Zalbama rizikuje stvaranje jednog
oblika ,teatra” odgovornosti: postojanje tijela stvara privid kontrole, ali ono ne moize
ucinkovito djelovati zbog tajnosti koja okruzuje aktivnosti obavjestajne sluzbe. Ova tajnost
moze uciniti da osobe koje su predmet djelovanja obavjestajnih sluzbi nemaju saznanje,
na primjer, o neovlastenom krsenju njihovog prava na privatnost. Iz tog razloga, sistemi
rjeSavanja Zalbi uz koje ne idu drugi oblici nadzora, sposobni da razotkriju prekrsaje,
predstavljaju slab pristup demokratskog upravljanja obavjestajnim agencijama.

= |Iskljuciva ovisnost o modelu odgovornosti obavjestajne sluzbe koji se temelji na zalbi
je neodgovarajuca. Takav pristup mora pratiti sistem nezavisne ocjene i/ili nadzora.
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TABELA 1: SPISAK NAJBOLJIH PRAKSI RJESAVANJA ZALBI

Praksa Implikacije ako se ne poStuje praksa

Da li je tijelo za rjeSavanje zalbi Ako nije, mogu se postaviti pitanja sposobnosti tijela za
adekvatno osposobljeno za rjeSavanje Zalbi da presuduje u Zalbama na ucinkovit i
dato pitanje, te da li ima pravnu vjerodostojan nacin.

strucnost?

Da li je tijelo za rjeSavanje Zalbi Ako nije, tijelo za rjeSavanje Zalbi vjerovatno nece imati
nezavisno od vlade i obavjesStajne  vjerodostojnost i mozda, u stvari, nece moci donositi
sluzbe u pogledu procesa nezavisne odluke.

imenovanja, sigurnosti mandata,
te upravljanja operacijama?

Da li su insajderi zasti¢eni od Ako ne, insajderi nece imati poticaja da ucestvuju u
odmazde kada podnose Zalbe procesu koji vode tijela za rjesavanje Zalbi ili ¢e ih to
u dobroj namjeri, bilo u vezi sa odvratiti od toga da uopce otkrivaju prekrsaje.

zakonom o zaposljavanju i/ili
zakonom o sluzbenoj tajni?

Dok je opravdano pravo tijela Ako nije, legitimna pitanja u vezi sa aktivnostima
za rjeSavanje zalbi da odbace agencije mogla bi previse lako biti odbacena.
nemeritorne Zalbe, da li ona

to pravo koriste pazljivo, ne

odbacujuci, na primjer, kao

nemeritorne zalbe one koje mogu

imati politicke implikacije ili zbog

licnih osobina samog podnosioca

zalbe?




Biljeske

1.

10.

11.

12.

13.

14.

Hans Born i lan Leigh, Making Intelligence
Accountable: Legal Standards and Best Practice for
Oversight of Intelligence Agencies (Geneva: DCAF,
University of Durham, and Parliament of Norway),

str. 105. 16.
Hans Born i lan Leigh, Democratic Accountability of
Intelligence Services, Policy Paper br. 19 (Geneva: 17.

DCAF, 2006) str. 17.

United Nations Human Rights Council, Report

of the Special Rapporteur on the promotion and
protection of human rights and fundamental
freedoms while countering terrorism: Compilation
of good practices on legal and institutional
frameworks and measures that ensure respect
for human rights by intelligence agencies while
countering terrorism, including on their oversight
(henceforth Scheinin Report), United Nations
Document A/HRC/14/46 (17. maj 2010), str. 10.

Scheinin Report, str. 10.

Scheinin Report, str.11 (gdje se navodi Cl. 2.
Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim
pravima)

Klass v. FRG, A 28 (1979), 2 EHHR 214 u stavu 64
(kojim se tumaci Cl. 13. ECHR).

Scheinin Report, str. 11.

Canadian Security Intelligence Service Act

(31. avgust 2004), R.S.C., Chapter C-23, Cl. 42.
(dostupno http://www.csis-scrs.gc.ca/pblctns/ct/
cssct-eng.asp).

Belgija, Act Governing Review of the Police and
Intelligence Services and of the Coordination Unit
for Threat Assessment (18. juli 1991), Cl. 28. i 30.
(dostupno na http://www.comiteri.be/images/pdf/
engels/w.toezicht - l.contrle - engelse versie.pdf).

United States, Inspector General for the Central
Intelligence Agency, U.S. Code 50, §403q (e)

(2) (dostupno na http://codes.Istr.findlaw.com/
uscode/50/15/1/403q).

Sjedinjene Drzave, Inspector General for the
Central Intelligence Agency, U.S. Code 50, §403q
(d)(5)(G).

Novi Zeland, Inspector-General of Intelligence
and Security Act (1. juli 1996), Cl. 18.

(dostupno na http://www.legislation.govt.
nz/act/public/1996/0047/latest/whole.html -
dim392526).

Sjedinjene Drzave, Inspector General for the
Central Intelligence Agency, U.S. Code 50, §403q
(e)(3)(B).

Kanada, Security of Information Act (1985), R.S.C.,
Chapter 0-5, Cl. 15. (dostupno na http://laws.
justice.gc.ca/eng/acts/0-5/).

15.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

25.

26.

Forcese - RjeSavanje zalbi na obavjestajne sluzbe

The Netherlands, Intelligence and Security
Services Act (7. februar 2002), Cl. 83. (dopunjeno)
(dostupno na http://www.ctivd.nl/?download=WIV
2002 Engels.pdf).

Irska, Garda Siochana Act 2005, br. 20 iz 2005, Cl.
67.

Canadian Security Intelligence Service Act (31.
avgust 2004), R.S.C., Poglavlje C-23, Cl. 41.
(dostupno na http://www.csis-scrs.gc.ca/pblctns/
ct/cssct-eng.asp).

Sjedinjene Drzave, Inspector General for the
Central Intelligence Agency, U.S. Code 50, §403q
(e)(3).

Kenija, National Security Intelligence Service Act
(31. decembar 1998), Cl. 24. (dostupno na http://
www.nsis.go.ke/act.pdf).

Juzna Afrika, Intelligence Services Oversight Act
(23. novembar 1994), Cl. 3. (1) (f) (dostupno na
http://www.acts.co.za/intelligence_services_
oversight_act_1994.htm).

Novi Zeland, Inspector-General of Intelligence and
Security Act (1. juli 1996), Cl. 11.

Australija, Inspector-General of Intelligence and
Security Act (17. oktobar 1986), Cl. 8. (dostupno na
http://www.comlaw.gov.au/Details/C2011C00349).

United Nations Human Rights Council, Report

of the Special Rapporteur on the promotion and
protection of human rights and fundamental
freedoms while countering terrorism: Addendum,
United Nations Document A/HRC/14/46/Add.1
(26. maj 2010), str. 50 (gdje se razmatra Finska).

. United Nations Human Rights Council, Report

of the Special Rapporteur on the promotion and
protection of human rights and fundamental
freedoms while countering terrorism: Addendum,
United Nations Document A/HRC/14/46/Add.1
(26. maj 2010.) Stav 121 (gdje se kao mehanizam
ulaganja Zalbi za Benin navodi Ustavni sud; Stav
294 (gdje se kao glavno tijelo za Zalbe za Ekvador
navodi Ustavni sud); Stav 243 (isto, u vezi sa
Kostarikom); Stav 307 (gdje se sudovi navode kao
glavni mehanizmi za Zalbe za osobu pogodenu
pracenjem sigurnosne sluzbe); Stav 353 (gdje

se razmatra uloga sudova u vezi sa gradanskim
prekrsajima koje pocine obavjestajne sluzbe u
Gruziji, te glavnog tuzioca u vezi sa krivicnim
djelima), Stav 482 (gdje sa razmatra sistem u
Letoniji); Stavovi 556-557 (gdje sa razmatra sistem
na Madagaskaru).

Holandija, Intelligence and Security Services Act,
Cl. 83.

United Nations Human Rights Council, Report
of the Special Rapporteur on the promotion and
protection of human rights and fundamental

DEVET




200

Nadzor nad obavjesStajnim sluzbama: Priru¢nik

27.

28.

29.

30.

31.

freedoms while countering terrorism: Addendum,
United Nations Document A/HRC/14/46/

Add.1 (26. maj 2010), str. 49 (gdje se razmatra
Finska); Commission of Inquiry into the Actions
of Canadian Officials in Relation to Maher Arar,
International Models of Review of National
Security Activities (maj 2005), str. 14 (dostupno
na http://epe.lac-bac.gc.ca/100/206/301/pco-
bcp/commissions/maher_arar/07-09-13/www.
ararcommission.ca/eng/IntiIModels_may26.pdf).

United Nations Human Rights Council, Report

of the Special Rapporteur on the promotion and
protection of human rights and fundamental
freedoms while countering terrorism: Addendum,
United Nations Document A/HRC/14/46/Add.1
(26. maj 2010), Stavovi 67, 75, i 82 (gdje se
razmatra Belgija); Stav 327 (gdje se razmatra
Finska); Stav 374 (gdje se opisuju uloge grcke
institucije ombudsmena); vidjeti i Kanada, Privacy
Act (1985), R.S.C., Poglavlje P-21, Cl. 29. (dostupno
na http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/acts/P-21/
index.html).

Canadian Human Rights Act (1985), R.S.C.,
poglavlje H-6, CI. 45-46. (dostupno na http://laws-
lois.justice.gc.ca/eng/acts/H-6/page-15.html).

Za sudske predmete u kojima su zahtjevi vlade za
cuvanjem tajne onemogudili (ili barem komplicirali)
sposobnost podnosioca zalbe da dobije pravni
lijek u gradansko-pravnom postupku, vidjeti
Mohamed v. Secretary of State for Foreign and
Commonwealth Affairs, [2009] EWHC 152 (Admin)
(UK); Mohamed v. Secretary of State for Foreign
and Commonwealth Affairs [2009] EWHC 2549
(Admin) (UK); Canada (Attorney General) v.
Almalki, 2011, FCA 199 (Kanada); Mohamed v.
Jeppesen Dataplan, Inc., 614 F.3d 1070 (9th Cir.
Cal. 2010) (Sjedinjene Drzave).

Commission of Inquiry into the Actions of
Canadian Officials in Relation to Maher Arar, A
New Review Mechanism for the RCMP’s National
Security Activities (2006), str. 492-3 (dostupno

na http://epe.lac-bac.gc.ca/100/206/301/pco-
bcp/commissions/maher_arar/07-09-13/www.
ararcommission.ca/eng/EnglishReportDec122006.
pdf).

United Nations Human Rights Council, Report
of the Special Rapporteur on the promotion and
protection of human rights and fundamental
freedoms while countering terrorism: Addendum,
United Nations Document A/HRC/14/46/

Add.1 (26. maj 2010), Stav 380 (gdje se opisuje
nadleznost odgovornog madarskog ministra da
prima Zalbe u vezi sa madarskim sigurnosnim
agencijama); Stavovi 521-523 (gdje se razmatra
sistem unutrasnje kontrole u Makedoniji); i
Sjedinjene Drzave, Inspector General for the

32.

33.

34,

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43,

Central Intelligence Agency, U.S. Code 50, §403q.

Canadian Security Intelligence Service Act (31.
avgust 2004), R.S.C., Poglavlje C-23, Cl. 35-37.

Kenija, National Security Intelligence Service Act
(31. decembar 1998), Cl. 25.

Belgija, Act Governing Review of the Police and
Intelligence Services and of the Coordination Unit
for Threat Assessment (18. juli 1991), Cl. 28. i 30.

Ujedinjeno Kraljevstvo, Investigatory Powers
Tribunal web site (dostupno na http://www.ipt-uk.
com/default.asp?ArtD=1).

Ujedinjeno Kraljevstvo, Investigatory Powers
Tribunal web site (dostupno na http://www.ipt-uk.
com/default.asp?sectionID=1).

Holandija, Intelligence and Security Services Act,
Cl.64.178.

United Nations Human Rights Council, Report

of the Special Rapporteur on the promotion and
protection of human rights and fundamental
freedoms while countering terrorism: Addendum,
United Nations Document A/HRC/14/46/Add.1
(26. maj 2010) Stavovi 270 i 271 (gdje se opisuju
funkcije hrvatskog Vijeca za civilni nadzor nad
sigurnosno-obavjestajnim agencijama); Stav 279
(gdje se opisuju funkcije Kiparskog nezavisnog
tijela za istrage navoda i zalbi protiv policije);

Stav 396 (gdje se opisuju funkcije Irske komisiije
ombudsmena za Garda Siochdna, stav 410 (gdje se
opisuju funkcije japanske Prefekturalne komisiije
za javnu sigurnost); Australija, Inspector-General
of Intelligence and Security Act (17. oktobar 1986),
Cl. 8 (dopunjeno).

United Nations Human Rights Council, Report

of the Special Rapporteur on the promotion and
protection of human rights and fundamental
freedoms while countering terrorism: Addendum,
United Nations Document A/HRC/14/46/Add.1
(26. maj 2010) Stav 585; Norveska, Act Relating to
the Monitoring of Intelligence, Surveillance, and
Security Services (3. februar 1995), €. 3. (dostupno
na http://www.eos-utvalget.no/filestore/EOSAct.
pdf).

Belgija, Act Governing Review of the Police and
Intelligence Services and of the Coordination Unit
for Threat Assessment (18. juli 1991), Cl. 34.

Juzna Afrika, Intelligence Services Oversight Act
(23. novembar 1994), Cl. 7(7)(cA).

Canadian Security Intelligence Service Act (31.
avgust 2004), R.S.C., Poglavlje C-23, Cl. 41.

United Nations Human Rights Council, Report

of the Special Rapporteur on the promotion and
protection of human rights and fundamental
freedoms while countering terrorism: Addendum,
United Nations Document A/HRC/14/46/Add.1



44,

45,

46.

47.

48.

49.

50.

51.

(26 May 2010) Stav 270 (gdje se opisuje uloga
hrvatskog parlamentarnog Odbora za unutarnju
politiku i nacionalnu sigurnost); Stav 380 (gdje

se opisuju funkcije madarskog parlamentarnog
Odbora za nacionalnu sigurnost); i stavovi
609-611 (gdje se opisuju rumunske zajednicke
parlamentarne komisije, ali sugerira da ¢e

one istrazivati Zalbe samo uz blagoslov drugih
parlamentarnih odbora); Larry Watts, “Control
and Oversight of Security Intelligence in Romania,”
u Democratic Control of Intelligence Services,
uredn. Hans Born | Marina Caparini (Aldershot, UK:
Ashgate, 2007), str. 60 (gdje se razmatraju zZalbe
koje rjesavaju rumunski parlamentarni odbori).

DCAF, Backgrounder: Parliamentary Oversight of
Intelligence Services (2006) (gdje se zapaza da
njemacki parlamentarni “kontrolni panel” moze
riesavati Zalbe gradana); Njemacka, Control Panel
Act (29. juli 2009), Federal Law Gazette I, str. 2346,
Cl. 8.

Juzna Afrika, Intelligence Services Oversight Act
(23. novembar 1994), Cl. 3(1)(f).

Australija, Inspector-General of Intelligence

and Security Act (17. oktobar 1986), Cl. 10.
(dopunjeno); Novi Zeland, Inspector-General of
Intelligence and Security Act (1. juli 1996), Cl. 16.

Australija, Inspector-General of Intelligence

and Security Act (17. oktobar 1986), CI. 11.
(dopunjeno); Juzna Afrika, Intelligence Services
Oversight Act (23. novembar 1994), Cl. 3(1)(f);
Novi Zeland, Inspector-General of Intelligence
and Security Act (1. juli 1996), Cl. 17.; Belgija, Act
Governing Review of the Police and Intelligence
Services and of the Coordination Unit for Threat
Assessment (18. juli 1991), CI. 34.

Australija, Inspector-General of Intelligence

and Security Act (17. oktobar 1986), Cl. 19.
(dopunjeno).

Australija, Inspector-General of Intelligence

and Security Act (17. oktobar 1986), Cl. 18.
dopunjeno); Norveska, Act Relating to the
Monitoring of Intelligence, Surveillance, and
Security Services (3. februar 1995), Cl. 4.i 5;
Njemacka, Control Panel Act (29. july 2009),
Federal Law Gazette I, str. 2346, Cl. 5; Novi Zeland,
Inspector-General of Intelligence and Security Act
(1. juli 1996), Cl. 20. i 23; Kenya, National Security
Intelligence Service Act (31. decembar 1998), Cl.
26; Belgija, Act Governing Review of the Police and
Intelligence Services and of the Coordination Unit
for Threat Assessment (18. juli 1991), Cl. 48.

Australija, Inspector-General of Intelligence
and Security Act (17. oktobar 1986), Cl. 18.
(dopunjeno).

Sjedinjene Drzave, Inspector General for the

52.

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.

60.

61.

62.

63.

Forcese - RjeSavanje zalbi na obavjestajne sluzbe 201

Central Intelligence Agency, U.S. Code 50, §403q
(e)(2). Vidjeti i stavove (4) i (5).

Juzna Afrika, Intelligence Services Oversight Act
(23. novembar 1994), CI. 5.

Juzna Afrika, Intelligence Services Oversight Act
(23. novembar 1994), €. 7.

Juzna Afrika, Intelligence Services Oversight Act
(23. novembar 1994), Cl. 7; Njemacka, Control
Panel Act (29. juli 2009), Federal Law Gazette |, str.
2346, CI. 10.

Juzna Afrika, Intelligence Services Oversight
Act (23. novembar 1994), Cl. 7; Vidjeti sli¢na
ogranicenja u Norveskoj, Act Relating to the
Monitoring of Intelligence, Surveillance, and
Security Services (3. februar 1995), Cl. 9; Novi
Zeland, Inspector-General of Intelligence and
Security Act (1. juli 1996), Cl. 13.

Kanada, Security of Information Act (1985), R.S.C.,
Poglavlje O-5, shema.

Australija, Inspector-General of Intelligence

and Security Act (17. oktobar 1986), Cl. 17.
(dopunjeno); Novi Zeland, Inspector-General of
Intelligence and Security Act (1. juli 1996), Cl. 19;
Kenija, National Security Intelligence Service Act
(31. decembar 1998), Cl. 26.

Australija, Inspector-General of Intelligence
and Security Act (17. oktobar 1986), Cl. 23
(dopunjeno).

Juzna Afrika, Intelligence Services Oversight Act
(23, novembar 1994), CI. 5.

Kenija, National Security Intelligence Service Act
(31. decembar 1998), CI. 26.

Norveska, Instructions for Monitoring of
Intelligence, Surveillance and Security Services
(EOS), izdate na osnovu Cl. 1. Akta br. 7 od

3. februara 1995. u vezi sa Monitoringom
obavjestajnih sluzbi, sluzbi za pracenje i
sigurnosnih sluzbi, Cl. g; Vidjeti i Novi Zeland,
Inspector-General of Intelligence and Security Act
(1. juli 1996), C1.25.

Craig Forcese i Lorne Waldman, “Seeking Justice
in an Unfair Process: Lessons from Canada,

the United Kingdom, and New Zealand on the
Use of ‘Special Advocates’ in National Security
Proceedings” (studija naruc¢ena od Kanadskog
centra za obavjestajne i sigurnosne studije, uz
finansijsku podrsku Sudske administrative sluzbe)
(avgust 2007), str. 7-8.

Canadian Security Intelligence Service Act (31.
avgust 2004), R.S.C., Poglavlje C-23, Cl. 52. (gdje se
opisuju ovlasti SIRC-a); Holandija, Intelligence and
Security Services Act, Cl. 84. (gdje se opisuju ovlasti
Nacionalnog ombudsmena); United Nations
Human Rights Council, Report of the Special

DEVET




202

Nadzor nad obavjesStajnim sluzbama: Priru¢nik

64.

65.

Rapporteur on the promotion and protection

of human rights and fundamental freedoms

while countering terrorism: Addendum, United
Nations Document A/HRC/14/46/Add.1 (26. maj
2010) Stav 77 (gdje se opisuju ovlasti belgijskog
povjerenika za zastitu); i Stav 585 (gdje se opisuju
ovlasti norveskog nadzornog odbora); Australija,
Inspector-General of Intelligence and Security Act
(17. oktobar 1986), Cl. 24. (dopunjeno); Norveska,
Instructions for Monitoring of Intelligence,
Surveillance and Security Services (EOS), Norveska,
Instructions for Monitoring of Intelligence,
Surveillance and Security Services (EOS), izdate

na osnovu Cl. 1. Akta br. 7 od 3. februara 1995. u
vezi sa Monitoringom obavjestajnih sluzbi, sluzbi
za pracenje i sigurnosnih sluzbi, €I 8; Novi Zeland,
Inspector-General of Intelligence and Security

Act (1. juli 1996), Cl. 25; Kenija, National Security
Intelligence Service Act (31. decembar 1998), Cl.
26.

Ujedinjeno Kraljevstvo, Investigatory Powers
Tribunal web site, “Complaints process: What
happens to my complaint?” (http://www.ipt-uk.
com/sections.asp?section|D=4&chapter=08&ty
pe=top); Ujedinjeno Kraljevstvo, Regulation of
Investigatory Powers Act 2000, Poglavlje 23, Cl. 67.

Commission of Inquiry into the Actions of
Canadian Officials in Relation to Maher Arar, A
New Review Mechanism for the RCMP’s National
Security Activities (2006), str. 18.



O autorima

HANS BORN je visi nauc¢ni savetnik DCAF-a. Trenutno se bavi nadzorom nad obavjestajnim
sluzbama kao i ulogom parlamenataiinstitucija ombudsmena u demokratskom upravljanju
sigurnosnim sektorom. Specijalizirao se za Jugoisto¢nu Aziju (ukljucuju¢i Kambodzu,
Indoneziju, Filipine i Tajland). Bavio se istrazivanjem politika u podrucjima ljudskih prava,
odgovornosti i demokratskog upravljanja sigurnosnim sektorom za Ujedinjene nacije,
Organizaciju za sigurnost i saradnju u Evropi, Vije¢e Evrope i Evropski parlament. Jedan
je od inicijatora Meduparlamentarnog foruma za demokratsko upravljanje sigurnosnim
sektorom u JugoistoCnoj Aziji (www.ipf-ssg-sea.net) i Medunarodne konferencije za
institucije ombudsmena za oruZane snage (www.icoaf.org). Objavio je dosta radova na
temu reforme i demokratskog upravljanja sigurnosnim sektorom. Najnovije publikacije
uklju¢uju Governing the Bomb: Democratic accountability and civilian control of nuclear
weapons (Oxford University Press, 2011), Accountability of International Intelligence
Cooperation (Routledge 2011) i Parliamentary Oversight of the Security Sector: ECOWAS
Parliament-DCAF Guide for West African Parliamentarians (ECOWAS, 2011). Magisterij iz
predmeta Javna uprava stekao je na UniverzitetuTwente, a doktorat iz drustvenih nauka
na Univerzitetu Tilburg (Holandija).

AIDAN WILLS je koordinator projekta u Istrazivackom odjelu DCAF-a, gdje se Sest godina
bavi demokratskim upravljanjem sigurnosnim i obavjestajnim sektorom. Bio je glavni
konsultant u izradi Zbirke dobrih praksi obavjestajnih sluzbi i njihovog nadzora koju su
objavile Ujedinjene nacije. U skorije vrijeme je bio jedan od autora velike studije Evropskog
parlamenta o Parlamentarnom nadzoru nad sigurnosnim i obavjestajnim sluZbama u
Evropskoj uniji, i jedan od urednika izdanja Medunarodna saradnja i odgovornost na polju
obavjestajnog rada. Takoder je ucestvovao u obuci tijela za nadzor nad obavjestajnim
i sigurnosnim sluzbama diljem Evrope i Bliskog Istoka, te je dao doprinos u brojnim
procesima izrade zakona. Aidan radi kao konsultant Vijeca Evrope, Evropskog parlamenta i
Specijalnog izvjestioca UN-a (za ljudska prava i borbu protiv terorizma) u raznim aspektima
upravljanja sigurnosnim sektorom i ljudskih prava. Trenutno radi na izradi zbirke Globalni
principi drZavne sigurnosti i prava na informaciju u okviru projekta koji predvodi Open
Society Foundation.

MONICA DEN BOER radi u Policijskoj akademiji Holandije, a ¢lanica je i Odbora za evropske
integracije Savjetodavnog vijeca za medunarodne poslove. Doktorat je stekla 1990.
godine na Evropskom univerzitetskom institutu, a radila je na EdinburSkom univerzitetu,




204

Nadzor nad obavjestajnim sluzbama: Priru¢nik

Holandskom studijskom centru za kriminal i provedbu zakona, Evropskom institutu
za javnu upravu, Univerzitetu u Tilburgu i Evropskom institutu za saradnju u provedbi
zakona. Izmedu marta 2004. i januara 2012. godine, predaje na predmetu Komparativna
i javna uprava na Univerzitetu VU u Amsterdamu, u ime Policijske akademije Holandije.
Godine 2009, bila je ¢lanica Holandskog irackog istraznog odbora, a u periodu 2009-2010,
ucestvovala je u radu grupe Defence Future Survey Group. Objavila je brojne radove na
temu unutarnje evropske sigurnosne saradnje, te drZzi predavanja, obuke i ucestvuje u
mentorstvu.

STUART FARSON je vanredni profesor politickih nauka na Univerzitetu Simon Fraser
(Kanada). U periodu 1989-90, bio je direktor istraZivanja u prvoj i jedinoj dosad
parlamentarnoj ocjeni kanadskog Zakona o sigurnosno-obavjestajnoj sluzbi. Bio je vjesStak
za Istraznu komisiju djelovanja kanadskih zvani¢nika u vezi sa slu¢ajem Maher Arar. U
skorije vrijeme zajedno sa Regom Whitakerom napisao je knjigu “Accountability in and for
National Security,” IRPP Choices (2009). Takoder je bio jedan od urednika knjige Inquiry
and National Security (2011) i PSI Priru¢nika o globalnoj sigurnosti i obavjestajnom radu:
Drzavni pristupi (2008), koje je objavila izdavacka kuca Praeger.

CRAIG FORCESE je zamjenik dekana i vanredni profesor na Pravnom fakultetu (Odsjek za
obicajno pravo), Univerziteta u Otawi. Predaje Javho medunarodno pravo, Pravo vezano za
drzavnu sigurnost, Administrativno pravo i Javno pravo/legislativu. Najveci dio trenutnog
istraZivanja i autorskog rada odnosi se na drzavnu sigurnost, ljudska prava i demokratsku
odgovornost. Trenutno je predsjednik Kanadskog vijeéa za medunarodno pravo. Autor
je, izmedu ostalog, knjiga National Security Law: Canadian Practice in International
Perspective (Irwin Law, 2008) i koautor Human Rights and Anti-terrorism (Irwin Law, 2008).

GABRIEL GEISLER MESEVAGE je doktorski kandidat na Institutu za medunarodne i razvojne
studije, gdje takoder radi kao asistent. Radi i kao istraziva¢ saradnik na istom Institutu,
gdje proucava korupciju u privatnom sektoru. Od 2010-2011, Gabriel radi u IstraZzivackom
odjelu DCAF-a, gdje njegovo istrazivanje usmjereno je na demokratsko upravljanje
policijom i obavjestajnim sluzbama. Tokom rada za DCAF, Gabriel je dao doprinos u izradi
priru¢nika o integritetu policije, uradenog u Odjelu za vanjski nadzor. Magistrirao je sa
izvanrednim uspjehom Medunarodne odnose i socijalnu antropologiju na Univerzitetu St.
Andrews (Ujedinjeno Kraljevstvo), te ima magisterij iz Medunarodnih studija koji je stekao
na Institutu za medunarodne i razvojne studije.

LAUREN HUTTON od 2005 godine radi kao istraZiva¢ reforme sigurnosnog sektora i
postkonfliktne transformacije Afrike, gde je ucestvovala i u prakti¢nim aktivnostima
reforme. Trenutno je savjetnica Danske grupe za deminiranje i Danskog vijecéa za izbjeglice
u Juznom Sudanu, pri ¢emu je fokus njenog djelovanja na osjetljivosti prema konfliktu i
smanjenju oruzanog nasilja. Lauren je prethodno radila za organizaciju Saferworld i za
Institut za sigurnosne studije (ISS). Dok je bila angaZirana na Institutu za sigurnosne studije,
uradila je projekat demokratskog upravljanja obavjestajnim sluzbama u Africi. Kroz to je
pruzila input za proces ocjene obavjestajnih sluzbi, realiziran 2007. godine, te procese
izrade zakona 2009. i 2010. godine u Juznoj Africi, te obucavala parlamentarce u juznoj i
istoCnoj Africi o nadzoru nad obavjestajnim sluzbama. Objavila je i knjigu o obavjeStajnom
radu i demokratiji u JuzZnoj Africi, To Spy or not to Spy, te nekoliko ¢lanaka u ¢asopisima.
U tom je periodu povremeno objavljivala i radove o upravljanju obavjestajnim sluzbama.
Magisterij Politickih nauka stekla je na Univerzitetu Western Cape (Juzna Afrika).



Lista Autora 205

IAN LEIGH je profesor prava na Univerzitetu u Durhamu i ¢lan Globalnog sigurnosnog
instituta Durham. Objavio je, medu ostalima, knjige In From the Cold: National Security
and Parliamentary Democracy (Oxford University Press, 1994), sa Laurence Lustgarten,
Who’s Watching the Spies: Establishing Intelligence Service Accountability (Potomac Books,
2005) sa Hansom Bornom i Lochom Johnsonom, i International Intelligence Cooperation
and Accountability (Routledge, 2011), sa Hansom Bornom i Aidanom Willsom. Njegov
izvjestaj o politikama Making Intelligence Accountable (sa dr. Hansom Bornom, u izdanju
Stamparske kuc¢e Norveskog parlamenta, 2005. godine. preveden je na 14 jezika. Koautor
je publikacije koju su objavili OSCE i DCAF Handbook on Human Rights and Fundamental
Freedoms of Armed Forces Personnel (VarSava, 2008), te je radio kao konsultant OSCE-ovog
Ureda za demokratske institucije i ljudska prava, Venecijanske komisije za demokratsku
kontrolu nad sigurnosnim i obavjeStajnim agencijama u drZzavama Vije¢a Evrope kao i
UNDP-a na polju reforme sigurnosnog sektora.

LAURIE NATHAN je vanredna profesorica i direktorica Centra za medijaciju na Unverizitetu
Pretorija. Gostujudi je profesor na Cranfield univerzitetu, gdje predaje na magistarskom
studiju o reformi obavjestajnih sluzbi. Njena najnovija knjiga je Community of Insecurity:
SADC'’s Struggle for Peace and Security in Southern Africa, Ashgate (2012). Bila je ¢lanica
Ministarske komisije za ocjenu obavjestajnih sluzbi u Juznoj Africi (2006-8.) te je izradila
White Paper on Defence (1996.) Juine Afrike. Clanica je Savjetodavnog odbora Odjela
naoruzanja organizacije Human Rights Watch, Medunarodnog vije¢a za rjeSavanje
sukoba pri Carterovom centru, te stru¢ne savjetodavne grupe za UNDP-ovu mrezu praksi
demokratskog upravljanja. Clanica je UN-ove liste kandidata za Medijaciju i liste stru¢njaka
za reformu sektora sigurnosti.

KENT ROACH je profesor prava na Univerzitetu u Torontu, gdje je Sef Katedre Prichard
Wilson za Pravo i Javnu politiku. Bio je ¢lan istrazivackih savjetodavnih odbora Komisije za
istrage djelovanja kanadskih zvani¢nika u vezi sa slu¢ajem Maher Arar i direktor istrazivanja
Istrazne komisije za istragu o bombama na letu Air India 182. Najnovija knjiga mu je The
9/11 Effect: Comparative Counter-Terrorism, u izdanju Cambridge 2011.

BERT VAN DELDEN pridruzio se holandskom pravosudu 1966. Bio je predsjednik Haskog
okruznog suda u periodu 1990-2001. Godine, te je potom imenovan za prvog predsjednika
Vijeéa za pravosude. Nakon odlaska u penziju, imenovan je za ¢lana holandskog Odbora
za ocjenu obavjestajnih i sigurnosnih sluzbi (CTIVD). Od 2009, sluzZi kao predsjednik tog
Odbora.

THEODOR H. WINKLER je direktor Zenevskog centra za demokratsku kontrolu nad oruzanim
snagama (DCAF) od 2000. godine, kada ga je Svajcarsko savezno vije¢e unaprijedilo u rang
ambasadora i imenovalo za rukovodioca ovog novouspostavljenog centra. U Ministarstvu
odbrane Svajcarske poceo je raditi krajem 1981. godine kao ekspert za medunarodnu
sigurnost. Godine 1985. imenovan je za predstavnika nacelnika za politicko-vojna pitanja,
a 1995. postaje rukovodilac novoformiranog Odjela za medunarodnu sigurnosnu politiku.
Potom je unaprijeden na mjesto zamjenika rukovodioca za sigurnosnu i odbrambenu
politiku. Winkler je studirao politicke nauke i medunarodnu sigurnost na Zenevskom
univerzitetu, Harvardskom univerzitetu, kao i na Institutu za medunarodne studije u
Zenevi. Doktorat iz politi¢kih nauka sa tezom o proliferaciji nuklearnog oruzja stekao je
1981. godine.



Nadzor nad obavjestajnim sluzbama

Priru¢nik JRp—

Ovaj prirucnik je zbirka poglavlja ciji su autori vodedi
eksperti za upravljanje obavjeStajnim radom iz cijelog
svijeta. Priru¢nik nudi smjernice, koje su relevantne u
pogledu politika, o uspostavi i konsolidaciji sistema nadzora
nad obavjesStajnim sluzbama, kao i za nadzor u kljuénim
oblastima rada obavjestajnih sluzbi kao Sto su prikupljanje
informacija, koriStenjeli¢nih podataka, razmjenainformacija
sa domacdim i stranim partnerima, i finansije. Smjernice su
komparativne i temelje se na zakonskim i institucionalnim
okvirima i praksama brojnih drzava.

Prirucnik je usmjeren na parlamentarna i nezavisna
nadzornatijelaisadrZisaznanja koja su relevantnazaizvrSnu
vlast, sudstvo, medije, civilno drustvo i same obavjestajne
sluzbe. Ovaj prirucnik vjerovatno ce biti posebno zanimljiv
¢lanovima i osoblju nadzornih tijela; onima koji su ukljuceni
u pracenje rada nadzornih tijela (npr., medije, organizacije
civilnog drustva i parlamentarce); subjekte vanjskog
nadzora; izvrSnu granu vlasti te obavjestajne sluzbe.

Zenevski centar za demokratsku kontrolu nad oruZanim
snagama (DCAF) je medunarodna fondacija ¢ija je misija
pomoéi medunarodnoj zajednici u teinji za dobrim
upravljanjem i reformom sigurnosnog sektora. Centar
razvija i promovira norme i standarde, provodi specifi¢na
istrazivanja na planu politika, identificira dobre prakse
i preporuke radi promocije demokratskog upravljanja
sigurnosnim sektorom, te pruza savjetodavnu podrsku
i programe prakticne pomoc¢i na licu mjesta u samim
zemljama.

www.dcaf.ch



