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Ernad Musi¢"

OPSTI OKVIRI KONTROLE OBAVJESTAJNO - SIGURNOSNIH
SLUZBI OD STRANE IZVRSNE VLASTI

SAZETAK

Kontrola obavjestajno-sigurnosnih sluzbi od strane izvrSne vlasti ima
izuzetan znacaj u osiguravanju zakonitog djelovanja ovih sluzbi, obzirom
na Cinjenicu da izvrSna vlast provodi direktnu kontrolu i da ima kapacitete
da osigura kontinuitet i potrebnu stru¢nost, u odnosu na komplikovani
obavjestajno-sigurnosni sektor. Znacaj kontrole obavjestajnih sluzbi po-
sebno je izraZzen zbog Cinjenice da ove sluzbe posjeduju posebna ovla-
Stenja, kojima u sluc¢aju nefunkcionalne kontrole, mogu ograniciti ljudska
prava i slobode, kao i zbog Cinjenice da iste uglavnom djeluju u tajnosti,
Sto se moze Kkoristiti u izbjegavanju kontrole. Cilj kontrole je da se osigura
da djelovanje obavjestajnih sluzbi bude opravdano i u skladu sa zako-
nom, kako bi ljudska prava i slobode bile maksimalno zasticene. Posebna
paznja je na stanju u Bosni i Hercegovini i zemljama regiona koje su jo$
uvijek u procesu tranzicije, $to ima svoj utjecaj i na obavjestajno-sigurno-
sni sektor, Cije je reformisanje postavljeno kao jedan od uslova za pristup
evropskim integracijama.

Kljucne rijeci: kontrola, izvrSna vlast, ljudska prava, tajnost, obavje-

Stajno-sigurnosne sluzbe.

“ Mr.sc., Strucni savjetnik za normativne poslove u DrZavnoj agenciji za istrage i zastitu.
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uvoD

Obavjestajno-sigurnosne sluzbe su ,specijalizovane ustanove izvrSne
vlasti koje, primjenom specificnih metoda, mjera i postupaka, sprovode
obavjestajno-informativne, obavjestajno-sigurnosne i druge neobavjestaj-
ne aktivnosti (tajne akcije/covert actions), u cilju realizacije nacionalnih
interesa i zastite i unapredenja nacionalne sigurnosti.“! Zbog ¢injenice da
obavjestajno-sigurnosne sluzbe raspolazu sa posebnim ovlastenjima ko-
jima mogu ograniciti ljudska prava i slobode, kao i zbog ¢injenice da iste
Cesto djeluju u tajnosti, od posebnog je znacaja postojanje efikasne vanj-
ske kontrole ovih sluzbi, kako bi eventualne zloupotrebe i krSenja ljudskih
prava bili sprijeceni i svedeni na minimalnu mjeru. ,U nacelu, cilj je da
se obavjestajne sluzbe zastite od politickih zloupotreba, a da one pritom
ne budu stavljene van kontrole.“? Obavjestajne sluzbe se dijele po raznim
osnovama ali za ovaj rad znacajna je njihova podjela na civilne i vojne, ob-
zirom da u ovom radu tretiramo civilne obavjestajno-sigurnosne sluzbe,
kao i podjela na unutrasnje, koje se jo$ nazivaju i sigurnosnim sluzbama,
te na vanjske, koje se jo$ nazivaju i obavjestajnim sluzbama.? U nasoj ze-
mlji osnovana je Obavjestajno-sigurnosna agencija Bosne i Hercegovine
(OSA BiH) koja je civilna obavjestajno-sigurnosna institucija i koja ima
status samostalne upravne organizacije. U njen sastav su usle civilne oba-
vjestajno-sigurnosne institucije koje su ranije djelovale u entitetima Fede-
raciji Bosne i Hercegovine i Republici Srpskoj.*

Kao drustvena pojava Sirokog spektra, kontrola obuhvata tri, relativno,
odvojene faze. Prva se odnosi na uporedivanje planiranog i ostvarenog.
Slijedi ocjena, konstatacija na osnovu izvrSenog provjeravanja, potvrdi-
vanje ili negiranje kontrolisanog rada. Tre¢u fazu ¢ini odgovarajuca in-
tervencija, kojom se realizuje izreCena ocjena. Intervencija nije potrebna
ako je ocjena pozitivha. Ona je neophodna, samo kada njom otklanjamo
utvrdeno odstupanje od postavljenog mjerila. Pokazalo se da kontrola, u

' M. Bajagi¢, SpijunaZa u XX/ veku - Savremeni obaves$tajno-bezbednosni sistemi, Book & Marso, Beo-
grad 2008, 23.

2 H. Born/l. Leigh, Postizanje odgovornosti u obavjestajnoj djelatnosti — Pravni standardi i najbolji nacini
nadzora obavjestajnih agencija, Zenevski centar za demokratski nadzor nad oruzanim snagama (DCAF),
Oslo 2005, 13.

3 U nekim zemljama postoje posebne sluzbe za unutrasnje djelovanje, a posebne za vanjsko djelovanje
(npr. Ujedinjeno Kraljevstvo, Njemacka, Ruska Federacija itd.), dok u drugim zemljama postoje jedinstvene
obavjeStajno-sigurnosne sluzbe koje su nadlezne i za unutradnje i za vanjsko djelovanje. Jedinstvene sluzbe
postoje npr. u zemljama regiona, a takva je situacija i u nasoj zemilji.

4 Zakon o ObavjeStajno-sigurnosnoj agenciji Bosne i Hercegovine — ZOSA (,Sluzbeni glasnik BiH*, br.
12/04, 20/04, 56/06, 32/07 i 12/09), ¢lan 2.
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principu, predstavlja akciju naknadnog karaktera.’

Poseban oblik vrSenja nadzora nad obavjestajnim sluzbama nalazi se
pod utjecajem drZzavne pravne tradicije, politickog sistema i historijskih
faktora. Odredene zemlje, koje su pod utjecajem britanskog preceden-
tnog prava, naglasavaju pravosudni aspekt nadzora. Zakonodavni nadzor
prisutniji je u kontinentalnim evropskim zemljama, dok u SAD-u postoje
mehanizmi za kontrolu i nadzor u izvr$Snim, zakonodavnim i sudskim or-
ganima federalnih vlasti. U nekim zemljama stvorena je institucija ombud-
smena koja ima ovlastenja da istrazuje navodna krsenja ljudskih prava od
strane obavjestajnih sluzbi i da obavijesti javnost o rezultatima istrage.

Pored unutrasnje, parlamentarne i sudske kontrole, kao i kontrole od
strane vanjskih tijela, poseban znacaj pridaje se kontroli koju provodi iz-
vr$na vlast, koju ¢ine (u zavisnosti od drzavnog uredenija, politickog siste-
ma i drugih elemenata koji utje¢u na organizovanje drzavne vlasti i njenih
institucija) predsjednik ili predsjednistvo i vlada ili vije¢e ministara. Koja
¢e od navedenih institucija izvrSne vlasti imati viSe ovlastenja u provode-
nju kontrole i ja¢i utjecaj u odnosu na obavjesStajnu agenciju, zavisi opet
od uredenja drzavne vlasti, odnosno da li je rije¢ o predsjednickom, polu-
predsjednic¢kom ili parlamentarnom obliku. Izvr$na vlast usmjerava oba-
vjestajne sluzbe i osigurava im potrebne resurse, priprema budzet za iste i
utvrduje opste okvire djelovanja. Da bi osigurali efikasnu izvrSnu kontrolu,
ovlasteni predstavnici izvrSne vlasti trebaju imati pristup informacijama
koje posjeduje agencija ili procjenama koje na temelju tih informacija
agencija donosi, a koje su znacajne za efikasnu kontrolu. U veéini zema-
lja, u okviru izvr$ne vlasti formiraju se posebna tijela (komisije, odbori)
koja su zaduZena za kontrolu obavjestajnih sluzbi i koja predstavljaju vezu
izmedu nosilaca izvr$ne vlasti i obavjestajnih sluzbi.’

1. Znacaj izvrSne kontrole obavjestajno-sigurnosnih sluzbi

IzvrSna vlast je odgovorna za obavjesStajnu politiku i kao $to smo naveli

5 Z.R.Tomic, ,Normativna polazita za civilnu kontrolu vojske i policije“, u M. Hadzi¢ (ur.), Demokratska
kontrola vojske i policije u SR Jugoslaviji — Normativne pretpostavke, Centar za civilno-vojne odnose,
Beograd 2001, 11.

6 P. Fluri/A. B. Johnsson (ur.), Parlamentarni nadzor nad sektorom sigurnosti - Principi, mehanizmi i
prakse (prirucnik za parlamentarce), ur. serije H. Born, Interparlamentarna unija i Centar za demokratsku
kontrolu oruZanih snaga, N5-2004, 85.

7 U naSoj zemlji, u okviru Vijeca ministara, Zakonom o Obavje$tajno-sigurnosnoj agenciji BiH prevideno je
formiranje IzvrSnog obavjestajnog odbora s ciliem savjetovanja predsjedavajuceg Vije¢a ministara i olak$a-
vanja koordinacije obavjestajno-sigurnosnih pitanja, $to nazalost nikad nije zazivjelo u punim kapacitetima
predvidenim ovim zakonom. Vidi: ZOSA.
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ona provodi direktnu kontrolu sluzbi, odredujudi i prioritete njihovog dje-
lovanja. Analizom zakonskih rjeSenja i stvarnog stanja u vecini zemalja,
moze se uociti utjecaj koji izvrSna vlast ima u odnosu na obavjestajno-si-
gurnosne sluzbe u mnogim aspektima. ,lako se ustavi razlikuju od zemlje
do zemlje, u skladu sa politi¢kim, kulturoloskim, ekonomskim i socijalnim
uslovima, vecina ustava propisuje da je izvrSna vlast nadlezna za sigurno-
sne sluzbe, ali i da je izvrSna vlast odgovorna parlamentu.“® Ustvari, oba-
vjestajne sluzbe se i formiraju s ciljem pomaganja izvr$noj vlasti, odnosno
vlasti uopste, u njenoj sigurnosnoj politici, prikupljajuci i analizirajuéi re-
levantne obavjestajne podatke i odgovarajuci na utvrdene prijetnje. Od
posebnog je znacaja da obavjestajne sluzbe budu pod kontrolom izvrine i
zakonodavne vlasti, obzirom da postoji moguc¢nost da sluzbe ili pojedinci
iz njih po¢nu djelovati kontraproduktivno i da postanu same sebi svrha,
$to moze prouzrokovati krSenja ljudskih prava i sloboda. Da bi se osigura-
la kvalitetna i svrsishodna kontrola od strane izvrSne vlasti potrebno je da
ministri imaju pristup vaznim informacijama koje posjeduju sluzbe i pro-
cjenama koje se odnose na djelokrug rada konkretnog ministarstva i koje
su potrebne za donos$enje odluka uc¢es¢em u kolektivnhom organu kao $to
je vlada, odnosno ministri ne trebaju primati informacije koje se njih ne
ticu, obzirom da postoji moguc¢nost zloupotrebe informacija i procjena,
odnosno nepotrebnog ,,curenja“ istih.

Formalno posmatrano, vrhovnu kontrolu ima zakonodavno tijelo, ob-
zirom da isto donosi zakone kojima se formiraju i kojima se ureduje rad
obavijestajnih sluzbi, donose budzet i ovlastenja istih. Medutim, zbog broj-
nosti ¢lanova parlamenata i sporosti u okupljanju istih, te zbog potrebe
kontinuiranog nadzora i osjetljivosti predmeta, stvarna kontrola obavje-
Stajnih sluzbi mora biti u rukama izvr$ne vlasti.’ Parlamentarna i izvrSna
kontrola se medusobno dopunjuju, obzirom da parlamentarna kontrola
zavisi od funkcionalne kontrole od strane izvrSne vlasti. ,Upravo zbog
toga, parlamenti trebaju imati povjerenje u izvrSnu vlast koja ima stvarnu
mo¢ kontrole i dovoljno je informisana o postupcima koji se poduzima-
ju. U suprotnom, kao jedina moguc¢nost ostaje da neko parlamentarno
tijelo ili pojedinac pokusa popuniti prazninu. To je, medutim, nepotpuna

& P. Fluri/A. B. Johnsson (2004), 97.

9 Zanimljiv je primjer lIzraela u kojem izvrSna vlast u poredenju sa drugim zemljama ima najizrazeniju
ulogu u obavjestajno-sigurnosnom sektoru u odnosu na parlament. U ovoj zemlji ne postoji zakonski akt
kojim se definiSu pitanja od znaCaja za osnivanje i razvoj izraelskih obavjeStajno-sigurnosnih agencija, te
se kao pravni osnov za tako snaznu ulogu izvrsne vlasti uzima izraelski Ustav, u kojem je propisano da je
Vlada ovlaStena da u ime drZave provodi bilo koji akt Cije izvrSenje nije povjereno nekom drugom organu.
Iz ovog proizilazi da izraelska vlada moZe, bez posebnog odobrenja parlamenta, ¢ak i da osniva posebne
obavjeStajno-sigurnosne ustanove. Vidi: M. Levkov, Izraelska tajna sluzba, Filip Visnji¢, Beograd 2001, 66.
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zamjena jer zakonodavna tijela mogu procijeniti upotrebu ovlastenja i po-
tro$nju naknadno, odnosno sa kasnjenjem, ali nisu po prirodi dobro or-
ganizovana za upravljanje i vodenje takvih poslova, dok vladine ustanove
jesu.“!® Upravo, u na¢inu organizovanja i lezi osnovno opravdanje u korist
izvrSne vlasti, odnosno da ista ima glavni utjecaj na usmjeravanje aktivno-
sti i kontrolu obavjestajnih sluzbi.

IzvrSna vlast u nekim zemljama stekla je dodatnu koli¢inu unutras$nje
politicke mo¢i i poremetila funkcionisanje nacela o podjeli vlasti i medu-
sobnoj kontroli njenih grana. Indikativno je stoga da, u nekim zemljama
stabilne demokratije, izvrSna vlast sve ¢eSc¢e uspijeva da, pozivajuci se na
ugrozenost nacionalne sigurnosti, legalizuje i legitimiSe mjere za svestrani
nadzor svojih gradana.!!

UopSteno, za kontrolu od strane izvrSne vlasti moze se reci da je ona
usmjerena na odredivanje zadataka i prioriteta obavjestajnih sluzbi, uk-
ljuc€ujudi i upucéenost u rad sluzbi i kontrolu nad sluzbama, kontrolu nad
tajnim operacijama, kontrolu nad medunarodnom saradnjom i mjerama
zastite od zloupotrebe polozaja.

2. Tijela izvrSne vlasti za kontrolu obavjestajno-sigurnosnih sluzbi

U vecini zemalja u okviru izvr$ne vlasti formiraju se posebna tijela koja
su zaduZena za kontrolu obavjestajnih sluzbi i koja predstavljaju vezu iz-
medu nosilaca izvrSne vlasti i obavjestajnih sluzbi.

U Bosni i Hercegovini, u okviru Vije¢a ministara, prevideno je formira-
nje IzvrSnog obavjestajnog odbora sa svojim sekretarijatom, s ciljem sa-
vjetovanja predsjedavajuceg Vije¢a ministara i olakSavanja koordinacije
obavjestajno-sigurnosnih pitanja.'?

U Hrvatskoj je predvideno osnivanje Vije¢a za nacionalnu sigurnost
(VNS) u kojem ucestvuje i predsjednik Hrvatskog sabora, ali koji nije ¢lan
ovog tijela. Smatramo da je ovo dobro rjeSenje jer se na taj nac¢in osigu-
rava indirektna kontrola zakonodavne vlasti, ¢ime se jaca demokratski
sistem. Osim Vijeca, formirani su i Savjet za koordinaciju sigurnosno-
obavjestajnih agencija i Ured Vije¢a za nacionalnu sigurnost (UVNS), koji
obavlja stru¢ne i administrativne poslove za prethodno navedena tijela. U
okviru izvr$ne vlasti u Hrvatskoj djeluje i Zavod za sigurnost informacijskih

10 H. Born/I. Leigh, 51.

™ M. Hadzi¢, ,Parlamentarni i javni nadzor primene posebnih mera i postupaka®“, u M. Hadzi¢/P. Petrovi¢
(ur.), ,Demokratski nadzor nad primenom posebnih ovlastenja“, Zbornik radova, CCVO, Beograd 2008, 26.
12 Clan 12, ZOSA
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sustava (ZSIS) i Operativno-tehnic¢ki centar za nadzor telekomunikacija
(OTQ), koji obavljaju stru¢ni nadzor nad radom sigurnosno-obavjestajnog
sistema. Posebno je zanimljivo formiranje OTC-a koji je nadlezan za ak-
tiviranje i upravljanje mjerama tajnog prikupljanja telekomunikacijskih
usluga, ¢ime se jaca nadzor nad primjenom ovih mjera, a samim tim daju
se ¢vrSce garancije gradanima nad zastitom njihove privatnosti.'?

U Republici Srbiji najvaznije tijelo u okviru izvr$ne vlasti, u odnosu na
obavjestajno-sigurnosni sektor, ima Vlada Srbije. U okviru izvrSne vlasti
formiran je Savet za nacionalnu bezbednost. Za koordinaciju rada sluzbi
bezbjednosti i za provodenja zakljucaka Savjeta za nacionalnu bezbjed-
nost, osnovan je i Biro za koordinaciju.'

Osnovni cilj formiranja tijela u okviru izvr$ne vlasti je da se nadokna-
di nedostatak neophodne stru¢nosti u oblasti obavjestajno-sigurnosnog
djelovanja, te da se u tom smislu olakSa kontrola nosiocima izvr$ne vlasti.
Osim navedenog, Cinjenica je i da se nosioci izvrSne vlasti, zbog nedostat-
ka vremena, ne mogu dovoljno i u kontitnuitetu posvetiti kontroli obavje-
Stajnih sluzbi, te se i taj nedostatak nadoknaduje formiranjem posebnih
tijela.

3. Ovlastenja izvrs$ne vlasti i sprjecavanje zloupotreba

U demokratskim drudtvima izvr$na vlast treba imati ovlastenja da kon-
troliSe obavjestajne sluzbe i njihov rad, te da ima pravo zahtijevati infor-
macije od njih, kako bi mogla utvrditi dobru strategiju djelovanja, a ujedno
da bi mogla odgovarati zakonodavnom tijelu u vezi sa zakonito$¢u rada
obavjestajnih sluzbi i njihovom potro$njom budZetskih sredstava. IzvrSna
vlast treba imati pristup podacima koji se odnose na njihov djelokrug rada,
odnosno oni ne trebaju imati uvid u podatke koji se njih ne ticu. Kontro-
la izvr$ne vlasti ne podrazumijeva direktnu odgovornost za sigurnosno i
obavjestajno djelovanje. Da bi se sprijecila zloupotreba i ostvarila efikasna
kontrola, treba zakonski odrediti zaduZenja i ovlastenja nadleznih mini-
stara, direktora agencija i drugih pojedinca koji djeluju u ovoj oblasti, u
zavisnosti od uredenja u konkretnim drzavama. Ako su ministri direktno i
pretjerano ukljuc¢eni u svakodnevna pitanja, ne¢e moci djelovati kao izvor
vanjske kontrole, ¢ime ce cijeli sistem kontrole biti oslabljen. TeSko je

13 Vidi: Zakon o sigurnosno-obavijestajnom sustavu Republike Hrvatske - ZOSOS RH (,Narodne novine*,
broj 79/06).

14 Vidi: Zakon o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti Republike Srbije — ZOUSB RS (,Sluzbeni glasnik
RS*, broj 116/2007).
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odrediti ta¢nu podjelu izmedu uloge ministara i direktora agencija.'> Sek-
tor sigurnosti i drzavni aparat sile su pod ¢vrstom kontrolom izvr$ne vlasti,
nadleznog ministarstva, odnosno vlade.!® U mnogim zemljama razgrani-
cenje je postavljeno na nacin da rukovodioci sluzbi upravljaju sluzbama,
o ¢emu uputstva daju nosioci izvr$ne vlasti. Uglavhom postoji obaveza
savjetovanja sa nosiocima izvrSne vlasti, dostavljanje planova i izvjestaja,
kao i davanje uputstava od strane ministra.!’

Da bi se sprijecile zloupotrebe neophodno je detaljno zakonski pro-
pisati zabrane u cilju sprjecavanja zloupotreba od strane izvrSne vlasti,
odnosno od pretjeranog zadiranja u nadleznosti Agencije i njenog ruko-
vodstva.'®

Za kvalitetnu kontrolu neophodno je postojanje dvosmjernog procesa
izmedu nosilaca izvr$ne vlasti i rukovodilaca obavjestajnih sluzbi. Nosioci
trebaju imati pristup vaznim podacima koje posjeduje Agencija ili pro-
cjenama koje su zasnovane na tim podacima, dok obavjestajni sluzbe-
nici moraju mod¢i izvijestiti nosioce izvrSne vlasti o posebno osjetljivim i
vaznim pitanjima.'® U svakom slucaju, neophodno je kvalitetno zakonsko
uredenje navedenih odnosa, kako bi pitanja politike obavjeStajnih sluzbi
odredivali nosioci vlasti koji su odgovorni parlamentu i javnosti, a ujedno
kako bi se oc¢uvao potreban nivo politicke nezavisnosti sluzbi i onemo-
gudile politicke i druge zloupotrebe, odnosno potrebno je da se nasuprot
prava nosilaca izvrSne vlasti propiSu pripadajuc¢e obaveze obavjeStajno-
sigurnosnih sluzbi.

4. Kontrola od strane izvrSne vlasti u Bosni i Hercegovini

U Zakonu o Obavjestajno-sigurnosnoj agenciji BiH nadzor i rukovode-
nje, koje nije interno (unutras$nje - na nivou agencije), navedeno je u odjelj-
ku III pod naslovom ,,Vanjsko rukovodenje i nadzor nad agencijom*.?’ U

5 H. Born/I. Leigh, 51.

6 M. Hadzi¢, u M. HadZi¢/P. Petrovi¢, 37.

7U Poljskoj su prava i duznosti premijera i direktora agencija propisana na nacin da premijer daje uputstva
za rad agencijama, dok direktori agencija premijeru dostavljaju plan rada za slijedecu godinu, najkasnije
tri mjeseca prije kraja svake kalendarske godine, te podnose izvjeStaj premijeru najkasnije do 31. janua-
ra za proteklu godinu (Vidi: Zakon o sluzbi unutrasnje sigurnosti i vanjskoj obavjeStajnoj sluzbi, Poljska
24.05.2002, Clan 7. Dostupno na: www.aw.gov.pl/akty-prwne/pdf/d2002067.pdf). Slicna situacija je i u
Kanadi gdje je rukovodilac sluzbe zaduzen za kontrolu i upravljanje sluzbom, o Cemu uputstva daje ministar
(Vidi: Zakon o obavijeStajno-sigurnosnoj sluzbi, Kanada 1984. Bill C-157: Act to Establish the Canadian
Security Intelligence Service, May 1983).

18 Clan 10, ZOSA

'® H. Born/I. Leigh, 53.

20 Qdjeljak Ill., ZOSA
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okviru ovog odjeljka navedeni su i drugi oblici kontrole, kao $to je parla-
mentarni. I u okviru unutras$nje kontrole, u pojedinim dijelovima su spo-
menute odredbe koje se odnose na izvrSnu kontrolu, kao $to su dostav-
ljanja izvjeStaja, konsultacije i sl. a Sto spada u okvire vanjske kontrole. U
svakom slucaju, mi ¢emo obraditi one odredbe i stvarno stanje koje je
interesantno i znac¢ajno za ovaj rad.

Rukovodenje i kontrola rada ObavjeStajno-sigurnosne agencije BiH
od strane izvrSne vlasti povjerena je Vijecu ministara BiH i predsjedava-
ju¢em Vije¢a ministara BiH. U cilju izvrSavanja svih zakonom definisanih
duznosti, predsjedavaju¢em Vije¢a ministara BiH pomaze Sigurnosno-sa-
vjetodavni ured, Cije ¢lanove imenuje predsjedavajuci u konsultaciji sa
generalnim direktorom, u skladu sa Zakonom o drzavnoj sluzbi u institu-
cijama BiH i na osnovu sigurnosnih provjera koje izraduje ObavjeStajno-
sigurnosna agencija BiH. Pored toga, u cilju realizacije efikasne koordina-
cije svih obavjestajno-sigurnosnih pitanja koja se odnose na ukupan rad
Obavjestajno-sigurnosne agencije BiH, postoji i [zvrSni obavjestajni odbor,
kojeg takode osniva predsjedavajudi Vije¢a ministara BiH.?! Ranije smo
naveli i tijela koja su formirana u okviru izvrSne vlasti u Hrvatskoj, koja
moZe da posluzi kao primjer dobro uredenog sistena nadzora obavje-
Stajno-sigurnosnog sistema. Naveli smo da u radu Vije¢a za nacionalnu
sigurnost ucestvuje i predsjednik Hrvatskog sabora. Ono $to je specificno
za sastav ovog tijela je Cinjenica da njega Cine i predsjednik Republike
i predsjednik Vlade, te ministri odbrane, unutrasnjih poslova i vanjskih
poslova. Osim navedenih, u sastavu ovog tijela su i savjetnik predsjednika
Republike za nacionalnu sigurnost, nacelnik Glavnog Staba Oruzanih sna-
ga Republike Hrvatske, direktori Sigurnosno-obavjestajne agencije i Vojne
sigurnosno-obavjestajne agencije, te predstavnik Ureda Vijeca za nacio-
nalnu sigurnost.?? Ovako Siroko ¢lanstvo daje garancije da ¢e nadzor biti
sveobuhvatniji i objektivniji, za razliku od naSeg sistema iz kojeg je vidlji-
vo da je Izvr$ni odbor pod potpunom kontrolom predsjedavajuceg Vijeca
ministara, odnosno isti je i formiran samo s ciljem da njemu pomaze, dok
¢lanovi Predsjednidtva BiH ili predstavnici Parlamentarne skupstine BiH
nemaju nikakvog dodira sa radom ovog tijela. Analiziraju¢i nadleznosti
tijela izvrSne vlasti u Hrvatskoj, misljenja smo da se zakonska rjeSenja koja
su navedena u ovoj zemlji mogu uzeti za primjer za neko buduce refor-
misanje sistema nadzora i u nasoj zemlji. Radi ilustracije ¢emo navesti i
sastav Saveta za nacionalnu bezbednost koji se formira u okviru izvrSne
vlasti Republike Srbije. Sli¢no kao u Hrvatskoj i u ovom tijelu u ¢lanstvu su

21 M. Bajagic¢ (2008), 401.
2 Vidi: ZOSOS RH.
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i predsjednik Republike i predsjednik Vlade. Osim njih, Savet za nacional-
nu bezbednost ¢ine jo$ ministri odbrane, unutradnjih poslova i pravde, te
nacelnik GeneralStaba Vojske Srbije i direktori sluzbi bezbjednosti.

5. Prava i odgovornosti Predsjednistva Bosne i Hercegovine

Ve¢ smo spomenuli da i PredsjedniStvo BiH, kao vazan dio izvrSne
vlasti, igra svoju ulogu u usmjeravanju rada i kontroli ObavjeStajno-sigur-
nosne agencije BiH. Tako je navedeno da prima obavjeStajne podatke,
usmjerava glavnog inspektora da izvrSi inspekciju, reviziju ili istragu koja
se tice aktuelnih ili potencijalnih problema u vezi sa radom Agencije, a
koje mogu predstavljati opasnost odgovornostima PredsjednisStva BiH,
daje miSljenje o izvjeStajima glavnog inspektora, odobrava godisnju plat-
formu obavjestajne politike, godis$nji izvjeStaj o radu i troSkovima Agenci-
je, dogovore izmedu Agencije i institucija stranih drzava i medunarodnih
organizacija i njihovih institucija, odreduje listu institucija i objekata koji
su predmet zastite.?* Dakle, Predsjednistvo BiH, u skladu sa zakonskim
odredbama, ima znacajnu ulogu u kontroli Obavjestajno-sigurnosne
agencije BiH, ali detaljnijom analizom utvrdit ¢e se da to bas i nije tako,
posebno ukoliko uzmemo u obzir utjecaj koji predsjednik Republike ima
u ve¢ navedenom primjeru u Hrvatskoj.

Ve¢ u povr$noj analizi uloge Predsjednistva BiH, moze se zakljuciti da
po zakonskim odredbama glavnu rije¢ u odnosu sa Obavjestajno-sigurno-
snom agencijom BiH vodi Vije¢e ministara BiH, ta¢nije predsjedavajuci
Vijeca ministara BiH. Predsjednistvo vecinu svojih odgovornosti obavlja
viSe protokolarno, odnosno daje razli¢ita odobrenja i misljenja na ve¢ pri-
premljene aktivnosti i dokumentaciju, koji su uglavhom prosli kroz ruke
predsjedavajuceg Vijeca ministara. Dakle, i u odredbama koje nabrajaju
odgovornosti Predsjednistva, istaknuta je vodeca uloga koju treba da ima
predsjedavajudi Vije¢a ministara.?

2 Vidi: ZOUSB RS.

2 (lan 7, ZOSA.

% To je naglaeno i u stavu (2) ¢lana 10 ZOSA, u kojem je izriCito navedeno da ,lzuzetno od nadleznosti
PredsjedniStva BiH koje su nabrojane u ovom ¢lanu, predsjedavajuci Vije¢a ministara BiH iskljucivo je
odgovoran za nadzor i usmjeravanje rada Agencije, koje obavljaju na nacin u skladu s ¢lanom 10. ovog
zakona“. O ograni¢enoj i kao $to smo naveli protokolarnoj ulozi Predsjednitva govori i slijedeci stav kojem
je propisano da ,U izvrSavanju ovlastenja iz ovog €lana, sva komunikacija izmedu Predsjednistva i Agencije
bit ¢e usmjerena iskljucivo preko predsjedavajuceg Vije¢a ministara BiH, a Predsjednistvo BiH nece, bilo
kolektivno ili svaki ¢lan pojedinacno, davati instrukcije ili na bilo koji dru¢i nacin usmjeravati rad generalnog
direktora, zamjenika generalnog direktora ili bilo kojeg uposlenika Agencije, osim glavnog inspektora u
skladu sa stavom (1) tacka 3) ovog Clana“.
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Predsjednistvo BiH nema ovlastenja direktnog usmjeravanja rada bilo
kojeg sluzbenika Obavjestajno-sigurnosne agencije BiH, sa izuzetkom
glavnog inspektora, $to opet potvrduje stvarnu ulogu institucije Predsjed-
nistva, a kako je naprijed navedeno. Moze se zakljuciti da PredsjedniStvo
ima indirektnu kontrolu nad Agencijom, odnosno ova institucija ¢e za sve
informacije prije kontaktirati predsjedavajuceg Vije¢e ministara BiH, nego
direktno Agenciju. U svakom slucaju, misljenja smo da Predsjednistvo BiH
treba aktivnije biti uklju¢eno u izvrSnu kontrolu Obavjestajno-sigurnosne
agencije BiH, posebno uzimajuci u obzir ¢injenicu da se ¢lanovi Predsjed-
niStva BiH biraju neposredno na izborima, $to bi trebalo da znaci i njihovu
vecu samostalnost u donoSenju odluka, za razliku od predsjedavajuceg i
¢lanova Vijec¢a ministara, koje neposredno predlazu politicke partije, Sto
za sobom povlaci i dublju involviranost politike u rad Obavjestajno-sigur-
nosne agencije BiH.

6. Prava i odgovornornosti Vijeéa ministara Bosne i Hercegovine i predsje-
davajuceg Vijeéa ministara Bosne i Hercegovine

Obzirom da je uloga Vije¢a ministara BiH i njegovih tijela, a posebno
predsjedavajuceg Vijeca ministara, vodeca, ne¢emo se posebno zadrza-
vati na Predsjedni$tvu BiH, te stoga prelazimo na stvarne kontrolore oba-
vjeStajne sluzbe ili bolje receno one koji na osnovu zakona mogu imati
stvarnu kontrolu.

Vijec¢e ministara BiH je kolektivni organ kojim rukovodi predsjeda-
vajudi i koji se sastoji od devet ministarstava kojim rukovode ministri i
njihovi zamjenici. NadleZnosti Vije¢a ministara BiH, u odnosu na Obavje-
Stajno-sigurnosnu agenciju BiH, propisani su u Zakonu o Obavjestajno-
sigurnosnoj agenciji BiH, u kojem je navedeno da Vije¢e ministara, kao
kolektivni organ, priprema godi$nju platformu o sigurnosno-obavjestajnoj
politici, koja sadrzi i opSte smjernice za rad Agencije, uz postivanje medu-
narodnih standarda, odobrava godis$nji program aktivnosti, utvrduje opce
principe koordinacije, odobrava godis$nji program, a S$to stvara osjecaj
velikog utjecaja Vije¢a ministara BiH u odnosu na Agenciju.?® Medutim,
detaljnijom analizom odredbi Zakona i stvarnog stanja, jasno je da su ove
nadleZnosti dosta uopStene i da sadrze samo okvire djelovanja, pozivajuci
se na odredene principe i standarde u ovoj oblasti, tako da sve ukazuje na
¢injenicu da, u okviru izvr$ne vlasti, stvarna kontrola pripada predsjedava-
ju¢em Vijeca ministara, koji istu treba da obavlja u saradnji sa zakonom
propisanim tijelima i pojedincima.

% |bid., Clan 8.
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Obzirom na ulogu koja je data predsjedavaju¢em, posebnu paZnju
¢emo obratiti na odredbe Zakona u vezi sa njegovim pravima i duzno-
stima, ustvari sa njegovim nadleZnostima koje moze da ima, a koje jos
uvijek ne koristi u punom kapacitetu. O prethodnoj konstataciji govore
medijski istupi predsjedavaju¢eg koji se Cesto zalio na nedovoljnu in-
formisanost u vezi sa obavjeStajnim radom, kao i ¢injenica da joS uvijek
prakti¢no nisu zaZivjela tijela koja su propisana Zakonom i fakti¢ki njemu
stavljena u funkciju.

Predsjedavajuci Vije¢a ministara ima Siroke nadleznosti koje predstav-
ljaju konkretizaciju opStih nadleznosti Vije¢a ministara BiH. Izricito je pro-
pisano da predsjedavajuci nadzire rad ObavjeStajno-sigurnosne agencije
BiH i da snosi politicku odgovornost za njen rad.?” Nadleznosti predsjeda-
vajuceg Vijeca ministara navedene su u Clanu 9. Zakona o Obavjestajno-
sigurnosnoj agenciji BiH, od kojih ¢emo u ovom dijelu izdvojiti donoSenje
opStih smjernica Agenciji i instrukcija neophodnih za provodenje ovog
zakona. Ovom odredbom data je Siroka mogucénost predsjedavaju¢em,
obzirom da on svojim smjernicama i instrukcijama moze da konkretizuje
odredene odredbe Zakona u Zeljenom pravcu. Dakle, potvrduje se zaklju-
cak da predsjedavajuci ima najsire ovlasti kad je u pitanju nadzor i usmje-
ravanje rada Agencije. On, izmedu ostalog, pregleda i odobrava sve za-
htjeve za pruzanje obavjestajne pomoci i odobrene zahtjeve proslijeduje
generalnom direktoru, $to ukazuje da je ukljucen i u konkretne aktivnosti
Agencije, u okviru koje u slucaju postojanja problema ili o potencijalnom
problemu, moze angaZovati ,,svoju produZenu ruku,“ glavnog inspektora,
da provede inspekcijsku kontrolu, reviziju ili istragu o istom.

Zanimljiv je termin ,potencijalnom problemu“, koji omogucava da
predsjedavajuéi angazuje glavnog inspektora i u slucajevima kada pro-
blem trenutno ne postoji, Sto svakako omogucava eventualne zloupotre-
be i od strane samog predsjedavajuceg. Upravo iz razloga sprjecavanja
eventualnih zloupotreba propisana su i odredena ogranicenja koja se od-
nose na predsjedavajuceg Vije¢a ministara BiH, odnosno ,,Predsjedavaju-
¢i ne moze, bilo u cjelini ili djelimi¢no, preuzeti odgovornosti generalnog
direktora ili zamjenika generalnog direktora utvrdene ovim zakonom.“*

6.1. Izvr$ni obavjestajni odbor

Zakonom o Obavjestajno-sigurnosnoj agenciji BiH propisano je formi-

27 Ibid., €lan 9.
% Ipid., €. 11i12.
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ranje Izvr$nog obavjestajnog odbora (u daljem tekstu: Izvr$ni odbor), ¢iji
je osnovni cilj da savjetuje predsjedavaju¢eg Vije¢a ministara u vezi sa
njegovim zadacima?, a koji se odnose na nadleznosti predsjedavaju¢eg u
odnosu na Obavjestajno-sigurnosnu agenciju BiH i obavjeStajno-sigurno-
sna pitanja. Osim navedenog, Izvr$ni odbor se uspostavlja i radi olakSava-
nja koordinacije obavjestajno-sigurnosnih pitanja.

U sastav IzvrSnog odbora, pored predsjedavajuceg Vijeca ministara
BiH, koji ga i uspostavlja i koji njime predsjedava, ulaze dva zamjenika
predsjedavajuceg ili dva ministra iz Vije¢a ministara, tako da sastav Izvrs-
nog odbora u svakom slucaju odrazava zastupljenost sva tri konstitutivha
naroda u Bosni i Hercegovini. Ve¢ smo naglasili da je bolje rjeSenje da u
IzvrSnom odboru bude Sire ¢lanstvo, posebno ukljucujudi i Predsjednis-
tvo BiH. Kao dobro smo prikazali zakonsko rjeSenje u Republici Hrvatskoj
koje omogucuje sudjelovanje i predsjednika Hrvatskog sabora u radu sli¢-
nog tijela pri izvr$noj vlasti.*

Predsjedavajuéi saziva sastanke IzvrSnog odbora najmanje jednom
mjesecno, tako Sto obavijeStava sve cClanove IzvrSnog odbora o vreme-
nu i mjestu, te o dnevnom redu sastanka. Clanovi Izvr$nog odbora mogu
predsjedavaju¢em predloZiti pitanja koja se uvrStavaju u dnevni red prije
zasjedanja. Izvr$ni odbor usvaja Poslovnik o radu koji priprema predsje-
davajudi. Dakle, Izvr$ni odbor je, pocev od njegovog uspostavljanja, do
pripreme Poslovnika, dnevnog reda i drugih elemenata bitnih za njegovo
funkcionisanje, pod gotovo potpunom kontrolom predsjedavajuceg, koji
ujedno i predsjedava ovim odborom.

U pogledu nadleZnosti IzvrSnog odbora, svakako je na prvom mjestu
razmatranje pitanja u vezi sa ObavjeStajno-sigurnosnom agencijom BiH i
savjetovanje predsjedavajuceg Vije¢a ministara u njegovim zadacima u
vezi sa istom. Osim navedenih nadleznosti, Izvr$ni odbor rjeSava vladina i
ministarska interresorna pitanja koja se odnose na obavjestajno-sigurno-
snu oblast, te se izjaSnjava o svim pitanjima koja podnosi predsjedavajuci
ili uz njegovo odobrenje, bilo koji od ¢lanova Izvrsnog odbora.?! Radi izvr-
Senja navedenih zadataka IzvrSni odbor pregleda izvjeStaje predsjedava-
juc¢eg o pitanjima iz njegove nadleZnosti, izvjeStaje generalnog direktora u
vezi sa operacijama Agencije, kao i izvjeStaje glavnog inspektora.

2 Rije¢ je 0 zadacima koji su propisani u ¢lanu 10 ZOSA.

% 7a poredenje vidi: ZOSOS RH, ZOUSB RS i Zakon o Bezbednosno-informativnoj agenciji — ZOBIA (,,Sluz-
beni glasnik RS*, broj 42/02).

st Clan 13 ZOSA.
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Zakon je predvidio ogranic¢enja i za Izvr$ni odbor, a koja se odnose na
davanje uputstava i usmjeravanje rada rukovodstva i zaposlenih Obavje-
Stajno-sigurnosne agencije BiH. U tom smislu, IzviSnom odboru ni ¢lano-
vima odbora nije dopusteno donositi uputstva ili na drugi na¢in usmjera-
vati rad generalnog direktora, zamjenika generalnog direktora, glavnog
inspektora ili drugih zaposlenika Agencije. Clanovi Izvrinog odbora, u
toku svog rada, mogu ostvariti uvid u odredene podatke koji nose odre-
den stepen tajnosti, te su zbog toga u obavezi ¢uvati tajnost tih podataka,
¢ak i nakon $to prestanu biti ¢lanovi ovog odbora.

Obzirom na obaveze c¢lanova IzvrSnog odbora, koji su, po prirodi po-
sla, na pozicijama koje obavljaju zauzeti i ne mogu se u potpunosti posve-
titi radu u IzvrSnom odboru, moze se zakljuciti da ni sam Odbor ne moze
u punom kapacitetu obavljati zadatke koji su mu stavljeni u nadleznost.
Upravo iz tog razloga, Zakon je predvidio osnivanje, nadleznost i druge
elemente neophodne za funkcionisanje Obavjestajno-sigurnosno-savje-
todavne sluzbe koja djeluje u svojstvu sekretarijata [zvrSnog odbora. Ova
sluzba djeluje u okviru Vije¢a ministara BiH i pruZa pomo¢ predsjedava-
juc¢em. [ na zaposlene u ovoj sluzbi odnosi se zabrana davanja uputstava
ili bilo kakvog drugog usmjeravanja rada generalnog direktora, zamjenika
generalnog direktora, glavnog inspektora i ostalih zaposlenih u Agenciji.*

Imenovanje kadrova u Obavjestajno-sigurnosno-savjetodavnu sluzbu
viSi predsjedavajuci u konsultaciji sa generalnim direktorom, na njih se
primjenjuje Zakon o drZzavnoj sluzbi u institucijama Bosne i Hercegovine®?
i oni prije zapoSljavanja moraju pro¢i sigurnosnu provjeru.*

Pravilnik o unutradnjoj organizaciji Obavjestajno—sigurnosno-savje-
todavne sluzbe donosi predsjedavaju¢u nakon konsultacija sa Izvr$nim
odborom i generalnim direktorom. Kao $to vidimo i ovo tijelo je pod pot-
punom kontrolom predsjedavajuceg Vije¢a ministara, $to svakako nije
dobro, obzirom da je prevelika koncentracija mo¢i u jednoj osobi.

U ovom dijelu vazno je napomenuti da ova tijela, koja je Zakon o Oba-
vjestajno-sigurnosnoj agenciji BiH predvidio za pruzanje pomoc¢i predsje-
davaju¢em Vije¢a ministara u odnosima sa ObavjeStajno-sigurnosnom
agencijom BiH, nikad nisu prakti¢no zaZivjela u punom kapacitetu predvi-
denim ovim zakonom. Da li se ovdje radi o nedovoljnoj upu¢enosti pred-

% Ibid., ¢l. 11-17.

% Zakon o drzavnoj sluzbi u institucijama Bosne i Hercegovine - ZDS (»Sluzbeni glasnik BiH«, br. 12/02,
19/02, 35/03, 4/04, 17/04, 26/04, 37/04, 48/05, 2/06, 32/07, 43/09 i 20/10).

3 Detaljnije o sigurnosnom provjeravanju vidi u Zakonu o zastiti tajnih podataka — ZZTP (,Sluzbeni glasnik
BiH®, br. 54/05 i 12/09).
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sjedavajuceg Vijec¢a ministara i njegovih stru¢nih sluzbi, pa isti nisu ni zna-
li za zakonske mogucnosti ili se radi o svjesnom opstruiranju svega Sto je
drzavno i $to doprinosi jacanju drzave i njenih institucija, ostaje nejasno,
iako mislimo da se radi i o jednom i o drugom faktoru. U prilog tvrdnji
da ova tijela nisu u praksi zaZivjela u zakonom predvidenom kapacite-
tu govore izvjestaji o radu Zajednicke sigurnosno-obavjestajne komisije
za nadzor nad radom Obavjestajno-sigurnosne agencije BiH, u kojim se
navodi da, iako je to bilo potrebno, nije ostvarena saradnja s predsjedava-
ju¢im Vijec¢a ministara BiH i sa IzvrSnim obavjestajnim odborom koji ¢ine
predsjedavajudi i dva zamjenika predsjedavaju¢eg Vije¢a ministara BiH.
Imajucdi u vidu nadleZnosti predsjedavajuceg Vijeca ministara BiH da vrsi
nadzor nad radom Obavjestajno-sigurnosne agencije BiH i da osigurava
zakonitost u obavljanju njenog rada, te da je IzvrSni obavjestajni odbor
najodgovorniji za operativno funkcioniranje Agencije, od presudne je vaz-
nosti uspostavljanje bliske saradnje Komisije s njima. Imajuci u vidu da
Komisija vr$i nadzor nad zakonito$¢u rada Obavjestajno-sigurnosne agen-
cije BiH i utvrdene nadleznosti navedenih subjekata, uspostavljenjem ove
saradnje, parlamentarni nadzor bio bi efikasniji.*

Imajuéi u vidu zakonom utvrdene nadleznosti predsjedavajuceg Vi-
je¢a ministara BiH da vrSi nadzor nad radom Obavjestajno-sigurnosne
agencije BiH i da osigurava zakonitost u obavljanju njenog rada, te da
je Izvr$ni obavjestajni odbor najodgovorniji za operativno funkcioniranje
Obavjestajno-sigurnosne agencije BiH, od velike je vaznosti uspostavlja-
nje saradnje Komisije s njima. U vezi s navedenim, bilo bi potrebno, ali
nije ostvarena saradnja i sa predsjedavaju¢im Vije¢a ministara BiH i sa
Izvr$nim obavjestajnim odborom.3*

Isti je slucaj i sa Obavjestajno-sigurnosno-savjetodavnom sluzbom koja
je formalno formirana odlukom Vije¢a ministara 2004. godine. Medutim,
ova sluzba, koja treba da djeluje kao sekretarijat 1zvrSnog obavjestajnog
odbora, kao ni sam Odbor, nije prakti¢no zazivjela u skladu sa Zakonom.
Kao potvrda ove konstatacije sluzi i dio IzvjeStaja o reviziji Generalnog
sekretarijata Vije¢a ministara BiH, ureda i sluzbi,” u kojem je navedeno
da je u okviru Vije¢a ministara BiH formirana i Obavjestajno-sigurnosno-
savjetodavna sluZba, koja bi prema usvojenoj sistematizaciji trebala imati

% |zvjeStaj o radu Zajednicke sigurnosno-obavijestajne komisije za nadzor nad radom ObavjeStajno-si-
gurnosne agencije BiH za period mart - decembar 2007. godine, broj 03/2-50-1-11-6/08 od 12.02.2008.
godine.

% |zvjeStaj o radu Zajednicke sigurnosno-obavjestajne komisije za nadzor nad radom ObavjesStajno-sigur-
nosne agencije BiH u 2008. godini, broj 03/2-50-1-8-15/09 od 12. 1. 2009. godine.

$7 Dostupno na: http://www.revizija.gov.ba/.
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pet uposlenih. Ta sluZzba nije uspostavljena zbog sporosti u imenovanju
sekretara Sluzbe.

Komparativhom analizom obavjestajno-sigurnosnih sistema u svijetu,
a posebno u zemljama bivSe SocijalistiCcke Federativhe Republike Jugo-
slavije (SFRJ), mozemo zakljuciti da predsjedavajuci Vije¢a ministara ima
pretjerano velike nadleznosti u odnosu na Obavjestajno-sigurnosnu agen-
ciju BiH, Sto je svakako podloZzno i ve¢im zloupotrebama. Stoga smatramo
dobrim rjeSenjem da se, u okivru izvrSne vlasti, uvrsti joS konkurentnih ti-
jela i pojedinaca, kako bi se nadzor mogao vr$iti sveobuhvatnije, stru¢nije
i sa manje nadleznosti koncentrisanih u jednoj osobi.

6.2. Medunarodna saradnja

Izvr$na vlast ima svoje nadleznosti i u pogledu medunarodne sarad-
nje. UopSteno, saradnja sa stranim agencijama trebala bi se provoditi is-
kljucivo u skladu s dogovorima koje su odobrili demokratski odgovorni
politi¢ari, obi¢no izvr$na vlast. U tom smislu, Zakon o Obavjestajno-sigur-
nosnoj agenciji BiH propisuje obavezu dobivanja odobrenja predsjedava-
juceg Vijeca ministara BiH, prije nego $to Agencija ude u bilo kakve radnje
s obavjestajnim i sigurnosnim sluzbama drugih zemalja. Uz to, mora se
savjetovati i s ministrom vanjskih poslova prije nego $to ude u dogovore
s nekom institucijom iz druge drZzave, medunarodnom organizacijom ili
institucijom viSe drZzava. Predsjedavajuc¢i mora obavijestiti Odbor o svim
takvim dogovorima. %

U Zakonu o ObavjesStajno-sigurnosnoj agenciji Bosne i Hercegovine
propisano je da:

* U cilju ispunjavanja svojih duznosti u skladu sa ovim zakonom, Agen-
cija moze, uz odobrenje predsjedavajuceg, zakljucivati sporazume sa
sigurnosnim i obavjestajnim agencijama stranih zemalja.

* U cilju ispunjavanja svojih duznosti u skladu sa ovim zakonom, Agen-
cija takoder moZe, uz odobrenje predsjedavajuceg, nakon njegove
konsultacije sa ministrom vanjskih poslova Bosne i Hercegovine, za-
kljucivati sporazume sa institucijom strane drzave ili nekom meduna-
rodnom organizacijom ili nekom njenom institucijom.

* Predsjedavajuci informiSe Sigurnosno-obavjestajnu komisiju o posto-
janju takvih sporazuma. Na osnovu medunarodnih sporazuma, Agen-
cija moze saradivati sa stranim sigurnosnim i drugim odgovaraju¢im

% Clan 64, ZOSA.
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sluzbama u svrhu razmjene podataka, zajednickog obavljanja aktiv-
nosti koje spadaju u nadleznost rada Agencije i u cilju uspostavljanja
tehnicke i obrazovne saradnje.*

1. Zastitne mjere protiv zloupotreba od strane izvrSne vlasti

Kontrola obavjeStajno-sigurnosnih agencija ima izuzetnu vaznost u
svim demoKkratskim sistemima. Medutim, obzirom na Siroke nadlezno-
sti izvrSne vlasti, jasno je da ista moZe zloupotrijebiti agencije u politicke
svrhe. Ne samo u tranzicijskim zemljama, nego i u zapadnim demokrati-
jama znalo je dolaziti do politi¢kih previranja jer su ministri upotrebljavali
sigurnosne i obavjestajne sluzbe za li¢ne ili politicke svrhe, npr. naredivali
su sluzbama da prisluskuju njihove politicke neistomisljenike ili koriste
imovinu sluzbi u komercijalne svrhe itd.

Uprkos tome §to je neophodna za demokratiju, izvrSna kontrola oba-
vjeStajno-sigurnosnih sluzbi ima i svoje nedostatke. Ranije smo naveli da
postoji mogucnost zloupotrebe tajnosti podataka koje dostavljaju sluzbe,
u smislu da se proglasavaju tajnim oni podaci koji to ne trebaju biti ili da
se izvrSna vlast prema tajnim podacima, koji su dobijeni od obavjestajno-
sigurnosnih sluzbi, odnosi kao prema svom vlasnistvu.”’ Moze, na primjer,
pod izgovorom drzavne sigurnosti da pokusa prikriti i zataskati neke infor-
macije koje se ti¢u odgovornosti ili postupaka sigurnosnih sluzbi, a koje
bi prema zakonu trebale biti predmet javne rasprave. Osim toga, moze
dodi do zloupotrebe obavjestajno-sigurnosnih sluzbi u politicke svrhe, u
smislu da se sluzbe koriste za pribavljanje informacija i podataka o poli-
tickim protivnicima ili podataka koji mogu narusiti ugled tih osoba, te iste,
raznim ucjenama, prisiljavati na odredene politicke i druge poteze.

Vrlo je tanka granica koja razgrani¢ava vrSenje pravilne kontrole oba-
vjeStajno-sigurnosnog sektora od politicke manipulacije i zloupotrebe, te
je od posebnog znacaja postojanje zastitnih mjera i mehanizama, koji bi
osigurali da sluzbe ne budu zloupotrijebljene, odnosno mjere koje garan-
tuju nepristrasnost i profesionalizam sluzbi.

U tom smislu potrebne su mjere koje pruZaju zastitu rukovodiocima
agencija od navedenih utjecaja od strane izvrSne vlasti. To se moZe uciniti
u obliku garantovanja sigurnosti njihovog polozaja, postavljanja zakonskih
granica u smislu odredivanja Sta se od agencija mozZe traziti da naprave,

% Ibid., ¢lan 70.
0 lako je Zakon o zastiti tajnih podataka propisao postupak klasifikovanja nekog dokumenta odredenim
stepenom tajnosti, to se joS uvijek u praksi ne postuje. Vidi: ZZTP.
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te osnivanja nezavisnih mehanizama kojima se moZe izraziti zabrinutost
zbog moguce zloupotrebe. Znacajne su i mjere koje obavezuju sluzbeni-
ke agencija da odbiju neopravdane vladine naloge (na primjer, da pribave
podatke o politi¢ckim protivnicima). Ako se sluzbenici obavjestajno-sigur-
nosnih agencija boje neprimjerene politicke manipulacije, neophodno je
da su im dostupni postupci uz pomo¢ kojih svoju zabrinutost mogu izraziti
izvan agencija. Zbog toga su vazni postupci prilikom dojavljivanja ili izra-
Zavanja nezadovoljstva i prijavljivanja nezakonitih postupaka.

Zakon bi trebao obuhvatati jasne odredbe o politicCkom usmjeravanju
i politickoj nezavisnosti kako bi se osiguralo da pitanja politike agencija
odreduju politi¢ari koji odgovaraju javnosti. Dobro je da su ti mehanizmi
izri¢ito navedeni u zakonu, te da ih prate pripadaju¢e zakonske obave-
ze, ne zato Sto je pozeljno da se svakodnevni odnosi agencija i ministara
potpuno zakonski urede, nego jer zakonski okvir u kojem su ovlastenja i
odgovornosti jasno odredene moze, sam po sebi, pomoc¢i u onemoguca-
vanju zloupotreba i poticanju radnog okruzenja u kojem vladaju iskrenost
i spremnost na saradnju.!

Prava izvr$ne vlasti trebaju imati protivtezu kako bi se sprijecilo da iz-
vr$na vlast zloupotrijebi agenciju. U tu svrhu mogu se koristiti razliciti obli-
ci zastitnih mjera. U nekim zemljama postoji obveza da se odredene upu-
te od strane izvr$ne vlasti moraju dostaviti u pisanom obliku.* Zanimljiv je
primjer koji mozemo naci u nekim zemljama, koji se odnosi na obavezu
glavnog rukovodioca da podnosi izvjestaj vodi opozicije.** Dvostrani pri-
stup sigurnosnim i obavjestajnim pitanjima lakSe ¢e se odrzati ako vodeci
opozicioni ¢lanovi parlamenta budu uklju¢eni u kontrolu obavjestajnih
sluzbi. U sloZenijim federalnim predsjednic¢kim drzavama moZze postojati
cijeli niz u¢esnika koje treba obavjestavati po nacelu »$ta trebaju znati«.*

4 H. Born/I. Leigh, 53.

4 Takav slucaj je npr. u Madarskoj, Kanadi i u Australiji. U madarskom Zakonu o nacionalnim sigurnosnim
sluzbama iz 1995. godine (Kivonat a nemzetbiztonsbgi szlgblatokril szyly 1995. ivi CHHC tcrvinybxl), u
odjeljku 11, propisano je da ministar, u pisanom obliku, odreduje zadatke sluzbi i dostavlja ih glavnim
rukovodiocima svakih pola godine, daje naredbe u pisanom obliku za dostavljanje informacija koje su od
njega zatrazili ¢lanovi viade. Kanadski zakon (Vidi: Zakon o obavjestajno-sigurnosnoj sluzbi, Kanada 1984.
Bill C-157: Act to Establish the Canadian Security Intelligence Service, May 1983.) trazi da se ministarske
upute dostavljaju tijelu za provjeru, dok australski zakon zahtjeva da se one predaju glavnom inspektoru za
obavjestajnu i sigurnosnu djelatnost u $to kracem roku nakon izdavanja naredbe.

4 Npr. Zakon o obavjeStajnim sluzbama, Australija 2001, odjeljak 19. Dostupno na: http://www.asis.gov.
au/rules_to_privacy.html.

4 Izdvajamo primjer iz Bosne i Hercegovine, iz ¢lana 6 ZOSA: »Kada je to potrebno radi ispunjavanja
svojih duznosti u skladu s ovim zakonom, Agencija pravovremeno obavje$tava slijedece funkcionere i tijela
0 obavjeStajnim pitanjima, i na vlastitu inicijativu i na njihov zahtjev: PredsjedniStvo Bosne i Hercegovine,
predsjedavajuceg Vije¢a ministara, ministra vanjskih poslova, ministra sigurnosti, ministra obrane, pred-
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U Ujedinjenom Kraljevstvu propisane su mjere zastite koje Stite glav-
nog rukovodioca i aktivnosti sluzbe stavljaju njemu pod nadzor. Glavni
rukovodilac odgovoran je za efikasnost sluzbe i obavezan je da osigura:

(a) da postoje postupci kojima se osigurava da se podaci prikuplja-
ju u onolikoj mjeri koliko je neophodno za pravilno ispunjavanje zadac¢a
sluzbe i da ih ona ne otkriva viSe od onoga $to je potrebno za postizanje
navedenog cilja, za sprjecavanje ili uocavanje ozbiljnog krivi¢cnog djela ili
za potrebe nekog krivicnog postupka,

(b) da sluzba ne poduzima nikakve radnje s ciljem promocije neke
politicke stranke.?®

Jedna od zastitnih mjera je i tzv. »politika otvorenih vrata« prema kojoj
se rukovodiocu agencije daje pravo pristupa premijeru ili predsjedniku.
U Ujedinjenom Kraljevstvu, na primjer, rukovodioci Sigurnosne sluzbe,
Tajne obavjestajne sluzbe i Centra za komunikacije, iako jedni odgovorni
ministru unutra$njih poslova, a drugi ministru vanjskih poslova, imaju pra-
vo pristupa premijeru.*® Rukovodilac obavjestajne sluzbe podnosi godisnji
izvjeStaj o radu obavjeStajne agencije premijeru i ministru odbrane i moze
im, u bilo kojem trenutku, podnijeti izvjestaj o bilo kojem pitanju u vezi s
radom agencije.?’

8. Zastitne mjere u Bosni i Hercegovini

Zakon o Obavjestajno-sigurnosnoj agenciji BiH sadrzi jasne odredbe
u smislu da Obavjestajno-sigurnosna agencija BiH ne smije biti podlozna
nikakvim pokuSajima potkopavanja njene nepristrasnosti, bilo promoci-
jom interesa nekih politickih stranaka ili potkopavanjem vjerodostojnosti
zakonitih politickih pokreta unutar zemlje. Neke mjere zastite ve¢ smo
naveli u dijelu koji se odnosi na kontrolu obavjestajnih sluzbi od strane
izvrne vlasti u BiH, tako da se u ovom dijelu ne¢emo posebno zadrza-
vati. Medutim, vazno je ista¢i zakonsku zabranu da zaposleni u Agenciji

sjednike, potpredsjednike i premijere Federacije i Republike Srpske, ministre unutrasnjih poslova Federacije
i Republike Srpske, predsjedavajuceg i zamjenike predsjedavajuceg Zastupnickog doma Bosne i Hercego-
vine, predsjedavajuceg i zamjenike predsjedavajuceg Doma naroda Bosne i Hercegovine, predsjedava-
juceg i zamjenike predsjedavajuceg Narodne skupstine Republike Srpske, predsjedavajuceg i zamjenike
predsjedavajuceg Zastupnickog doma Federacije, kao i Sigurnosno-obavjestajnu komisiju Parlamentarne
skupstine Bosne i Hercegovine.«

% The Security Service Act-SSA UK, MI-5 The Security Service, HMSO, Third edition, London 1998,
odjeljak 2.

% Ibid.

47 Intelligence Services Act —ISA UK, Intelligence — Related Legal Documents, UK Official Publications, The
Stationery Office, London, 1998., odjeljak 2. (4).
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ne mogu biti ¢lanovi politi¢kih stranaka, primati instrukcije od politi¢kih
stranaka, niti obavljati bilo kakvu dodatnu aktivnost za koju se plac¢a na-
knada ili drugu javnu ili profesionalnu duznost koja je nespojiva s radom
u Agenciji.®® Osim navedenog, Agencija mora biti apoliticna, ne smije se
baviti promocijom, zastitom ili potkopavanjem interesa bilo koje politicke
stranke, zakonite politiCke organizacije ili ustavotvornog naroda i ne smi-
je istraZivati djela protesta, podrske ili iskazivanja nezadovoljstva, koji su
organizovani i provedeni na zakonit nacin.®

MoZemo zakljuciti da u nasoj zemlji postoji dobra zakonska osnova
protiv zloupotrebe, ali zastithe mjere se moraju provoditi u punom kapa-
citetu i iste moraju biti kontrolisane uz pozivanje na odgovornost onih koji
postupaju suprotno zakonskim odredbama. U protivihom, dobra zakonska
osnova ostat ¢e samo na papiru bez pune primjene u praksi.

ZAKLJUCAK

Osnovna funkcija kontrole obavjestajnih sluzbi jeste da se podrzi
ostvarivanje dostignutih standarda demokratskog ustavnog uredenja ljud-
skih prava i osnovnih sloboda, u skladu sa medunarodnim konvencijama.
Znacaj kontrole obavjesStajno-sigurnosnih sluzbi je neupitan za njihovo
zakonito djelovanje. Za ispravno vrSenje kontrole neophodna je efikasna
dvosmjerna komunikacija izmedu obavjestajnih sluzbi i izvr$ne vlasti, u
okviru koje bi izvrSna vlast bila odgovorna za uobli¢avanje politike sigur-
nosnog i obavjestajnog djelovanja, bez mijeSanja u pojedinac¢ni operativni
rad obavjestajnih sluzbi. Nosioci izvrSne vlasti trebaju imati pristup vaznim
podacima koje posjeduje agencija ili procjenama koje su zasnovane na
tim podacima, dok obavjestajni sluzbenici moraju moci izvijestiti nosioce
izvr$ne vlasti o posebno osjetljivim i vaznim pitanjima. U svakom slucaju,
neophodno je kvalitetno zakonsko uredenje navedenih odnosa. Kad je u
pitanju kontrola nad tajnim radnjama, sve tajne akcije treba odobriti nad-
lezni ¢lan izvrdne vlasti, u zavisnosti od zakonskog okvira koji je odobrio
parlament, te je potrebno redovno izvjeStavanje o poduzetim radnjama.
U sklopu plana tajne akcije ne smije se poduzimati nijedna radnja koja bi
krSila medunarodna ljudska prava. Zakonske zastitne mjere trebaju po-
stojati da bi se sprijecilo dijeljenje obavjestajnih podataka na nacin koji
zaobilazi norme nepovredivih ljudskih prava ili kontrole predvidene do-

48 Clan 45, ZOSA, Gotovo identiéne odredbe nalazimo i u susjednim zemljama, Hrvatskoj, Srbiji i Crnoj
Gori, vidi: ZOSOS RH, ZOBIA i Zakon o Agenciji za nacionalnu bezbjednost — ZOANB (,Sluzbeni list CG*,
broj 28/05).

“ Ibid., ¢lan 56.
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macim zakonom. Obzirom na Siroka ovlastenja koja posjeduje izvrSna
vlast u odnosu na obavjestajne sluzbe, neophodno je postojanje zastit-
nih mjera od eventualnih politickih zloupotreba. Da bi se sprijecile zlou-
potrebe i ostvarila efikasna kontrola, treba zakonski odrediti zaduZenja i
ovlastenja nadleznih ministara, direktora agencija i drugih pojedinca koji
djeluju u ovoj oblasti, u zavisnosti od uredenja u konkretnim drzavama.

Obavijestajne sluzbe moraju biti funkcionalne, efikasne, politicki ne-
utralne, da se pridrzavaju profesionalne etike, da djeluju u okviru zakon-
skog mandata i u skladu sa ustavno-pravnim normama i demokratskim
praksama drzave. Nadzor bi trebao zapoceti jasnim i izri¢itim zakonskim
okvirom, kojim se uspostavljaju obavjestajne sluzbe i u kojima treba odre-
diti njihovu nadleznost i ovlastenja, metode rada i druge elemente koji su
od znacaja za njihovo funkiconisanje. Kona¢nom uspostavom ovakvog
stanja izvrSna kontrola ¢e mo¢i da se provodi u punom kapacitetu, a da
sluzbe djeluju u okviru jasno definisanih ustavnih i zakonskih odredbi i
uobicajene prakse, sa optimalnim resursima i stru¢noscu.
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GENERAL FRAMEWORKS FOR CONTROL OF SECURITY
INTELLIGENCE SERVICE BY THE EXECUTIVE POWER

SUMMARY

Control over Intelligence-Security Services by the executive power
has a great significance in ensuring the lawful operation of these servi-
ces, given that the executive power exsercises direct control and has the
capacity to ensure continuity and expertise required concerning the com-
plicated Intelligence-Security Sector. The importance of control over In-
telligence-Security Services is especially pronounced due to the fact that
those services have special powers, which, in the case of non-functional
control, can limit human rights and freedoms, and the fact that they gene-
rally operate in secrecy, which can be used to avoid control. The aim of
control is to ensure that actions of Intelligence Services is justified and in
accordance with law, in order to ensure maximum protection of human
rights and freedoms. Special attention was paid to the current situation in
Bosnia and Herzegovina and the countries of the region that are still in the
process of transition, which has its effect on Intelligence-Security Sector,
whose reform is set as a condition for EU accession.

Key words: control, executive, human rights, secrecy, Intelligence-Se-
curity Services.



