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Apstrakt

U ovom radu istrazuju se granice prava na slobodan pristup in-
formacijama u sektoru bezbednosti. Prvi deo rada analizira medunarodne
standarde u ovoj oblasti, sa posebnim osvrtom na nacin sprovodenja testa
Stetnosti i testa javnog interesa pri odlucivanju o zahtevima o slobodnom
pristupu informacijama. Vazna paznja posvecuje se analizi Globalnih prin-
cipa o nacionalnoj bezbednosti i slobodnom pristupu informacijama, koje
su razvili medunarodni eksperti u ovoj oblasti na osnovu najboljih resenja
nacionalnih pravnih okvira i praksi, a koji su dogovoreni u Tsvaneu 201 3.
godine. U drugom delu rada analizira se trenutni pravni okvir slobodnog
pristupa informacijama u sektoru bezbednosti u Crnoj Gori i problemi u
njegovoj primeni. U zakljucnom delu date su preporuke za unapredenje
postojeceg pravnog okvira slobodnog pristupa informacijama u sektoru
bezbednosti u Crnoj Gori u skladu sa najboljim medunarodnim standardi-
ma u ovoj oblasti.

Kljucne reci: slobodan pristup informacijama, zastita nacionalne
bezbednosti, TSvane principi, tajnost podataka, Crna Gora

1. Uvod

Pravo na slobodan pristup informacijama od javnog znacaja jedan
je od kljuc¢nih principa na kojima pocivaju demokratska drustva. lako
je kao takvo tek od nedavno priznato kao univerzalno ljudsko pravo,’
usvajanje i dosledno sprovodenje ovog standarda u praksi pruza znacajan
doprinos smanjenju rizika od pojave korupcije i neeticnog ponasanja,

! Naugni saradnik, Institut za uporedno pravo, Beograd, e-mail: arabrenovic@gmail.com
2 Doktorand na programu medunarodne bezbednosti na Univerzitetu u Ljubljani; Koordinator
i ekspert norveskog projekta Jacanje integriteta u sektoru bezbednosti i odbrane u Crnoj Gori.

3 OECD, «The Right to Open Public Administration in Europe: Emerging Legal Standards,
SIGMA Paper No. 46, 2010, SIGMA publishing.
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doprinosi postovanju ljudskih prava i sloboda i ujedno jaca odgovornost i
transparentnost organa drzavne uprave.

Pravo na pristup informacijma podlozno je, medutim, odredenim
ograni¢enjima, koja ukljuuju zastitu nacionalne bezbednosti. Sama
moguénost ogranicenja pristupa podacima na osnovu zastite nacionalne
bezbednosti u potpunosti je legitimna, ali za to moraju postojati precizni
razlozi koji su utvrdeni u nacionalnim zakonodavstvima. Pojam
nacionalne bezbednosti, medutim, najceSc¢e nije definisan u nacionalnim
zakonodavstvima, * a i terminoloSko odredenje se razlikuje od zemlje do
zemlje. Pored termina nacionalna bezbednost, koriste se 1 termini, kao Sto
su, na pr, drzavna bezbednost,’ javna bezbednost,® odbrana,” nacionalni
interesi,® drzavna tajna,’ $to sve komplikuje uspostavljanje jedinstvenih
standarda u ovoj oblasti.

U tranzicionim dru$tvima, pa ¢ak i u razvijenim demokratijama,
uspostavljanje balansa izmedu slobodnog pristupa informacijama 1
zastite nacionalne bezbednosti, koja se najsesce stiti kroz klasifikovanje
podataka, kontroverzna je i problemati¢na oblast.'” Neretko postoji
verovanje da nacionalna bezbednost i odbrana trebaju da budu van
dosega zakona o demokratskoj kontroli. U isto vreme primetan je
trend da drzavni organi u znac¢ajnoj mjeri koriste mogucénost da podatak
proglase tajnim iz razloga zastite nacionalne bezbednosti, §to je delimicno
uslovljeno i1 pojavom savremenih izazova, rizika i pretnji po bezbednost
drzava koji se ogledaju u borbi protiv terorizma.!' Dakako, u odredenim
situacijama takva potreba je opravdana, ali isto tako Cesta upotreba ove
mogucénosti, zasigurno, na duze staze, direktno utice na podrivanje temelja
na kojima je zasnovano demokratsko drustvo. Na drugoj strani istorijski
dokazi nedvosmisleno ukazuju i na ¢injenicu da se nacionalni interesti i
bezbednost Stite upravo primenom (u meri u kojoj je to moguce) principa

4 U istrazivanju o slobodnom pristupu informacijama i zastiti nacionalne bezbednosti
sprovedenom 2013. godine na uzorku od 20 evropskih zemalja, u zakonodavstvu vise od
g)olovine analiziranih zemalja nedostaje definicija nacionalne bezbednosti, /bid.

V. zakonodavstvo Ceske, Holandije i Rusije, citirano prema: A.Jacobsen, National Security
and the Right to Information in Europe, 2013, University of Copenhagen, Centre for Advance
Security Theory, 7.
® Belgija i Slovenija, ibid.

7 Francuska, Rumunija i Spanija, ibid.

8 Poljska i Rumunija, ibid.

? Albanija i Turska, ibid.

10°p. Cardona, Guide to Good Governance No 4: Access to Information and Limits to Public
Transparency, Centre for Integrity in the Defence Sector, 2016, Norwegian Ministry of Defence,
http://cids.no/wp-content/uploads/pdf/7933-DSS-Access-to-information-GGG-4-skjerm.pdf
7.8.2016.

1. Friedman, V. Hansen, “Secrecy, Transparency and National Security”, William Mitchell Law
Review, Vol. 38:5,2012, 1610-1628.
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transparentnosti tj. kada je javnost upoznata sa drzavnim aktivnostima,
ukljucujuci i sa onima koje se odnose na zastitu nacionalne bezbednosti.'?

U ovom radu istraziva¢emo granice prava na slobodan pristup
informacijama pri potrebi da se zastite tajni podaci u sektoru bezbednosti.
Prvi deo rada govori¢e o medunarodnim standardima u ovoj oblasti, sa
posebnim osvrtom na sprovodenje testa Stetnosti 1 testa javnog interesa.
Posebna paznja bi¢e posveéena Globalnim principima o nacionalnoj
bezbednosti i slobodnom pristupu informacijama, koje su razvile
medunarodne organizacije i eksperti u ovoj oblasti na osnovu najboljih
reSenja nacionalnih pravnih okvira i praksi, a koji su dogovoreni na u
TSvaneu 2013. godine. U drugom delu rada analizirace se trenutni pravni
okvir slobodnog pristupa informacijama u sektoru bezbednosti u Crnoj Gori
i problemi u njegovoj primeni. U zaklju¢nom delu bi¢e date preporuke za
unapredenje postojeceg pravnog okvira slobodnog pristupa informacijama
u sektoru bezbednosti u Crnoj Gori u skladu sa najboljim medunarodnim
standardima u ovoj oblasti.

2. Medunarodni standardi pri odlucivanju o zahtevima za slobodan
pristup informacijama - sprovodenje testa Stetnosti i zastite javnog
interesa

Pitanje prava na slobodan pristup informacijama regulisano je
brojnim medunarodnim instrumentima. Pored dokumenata Ujedinjenih
nacija,” kao 1 sektorskih medunarodnih pravnih izvora,'" Savet Evrope
je postavio najvaznije evropske standarde u ovoj oblasti. Evropska
konvencije o ljudskim pravima,'® isti¢e pravo na slobodu izrazavanja,
primanja 1 saopStavanja informacija. Posebno mesto u medunarodnim
pravnim izvorima pripada Preporuci Saveta Ministara drzavama ¢lanicama

12 The Global Principles on National Security and the Right to Information (Tshwane
Principles),https://www.opensocietyfoundations.org/sites/default/files/global-principles-
national-security-10232013.pdf , 7.8.2016.

13 United Nations, Universal Declaration of Human Rights, General Assembly Resolution 217
A (11]), 1948; International Covenant on Civil and Political Rights, General Assembly resolution
2200A (XXI) of 16 December 1966

14 Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-making and Access to
Justice in Environmental Matters, Aarhus, Denmark, 1998; V. A. Knezevic Bojovi¢, “Slobodan
pristup informacijama od javnog zna¢aja” u A. Rabrenovi¢ (ur), Pravni mehanizmi sprecavanja
korupcije u Jugoistocnoj Evropi — sa posebni osvrtom na sektor odbrane, Institut za uporedno
pravo, 2013, 124-127

15 Council of Europe, European Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms, as amended by Protocols Nos. 11 and 14, 4 November 1950, ETS 5, http://www.
refworld.org/docid/3ac6b3b04.html, 30.08.2016.
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o pristupu sluzbenim dokumentima Saveta Evrope,'® koja sadrzi najbolje
evropske standarde u oblasti slobodnog pristupa informacijama.'” Evropska
unija takode je posvetila znacajnu paznju ustanovljenju prava na slobodan
pristup informacijama, garantuju¢i ga Ugorom iz Lisabona i Poveljom o
osnovnim pravima.'®

Preporuka Saveta Evrope drzavama clanicama o pristupu
sluzbenim dokumentima, prepoznaje nacionalnu bezbednost kao legitimno
ograni¢enje slobodnom pristupu informacijama. " U Preporuci se,
medutim, zahteva da sva ograni¢enja slobodnom pristupu informacijama,
ukljucujuci i nacionalnu bezbednost, budu definisana zakonom, neophodna
u demokratskom drustvu i proporcionalna cilju koji stite.?’ Preporuka takode
istice da pristup dokumentu moze biti uskracen ukoliko bi informacija
koja je sadrzana u zvanicnom dokumentu nastetila interesu nacionalne
bezbednosti, 1 ukoliko ne postoji pretezan javni interes za obelodanjivanje
date informacije.?!

Pazljivo tumacenje pomenutih delova Preporuke Saveta Evrope
ukazuje da ne postoje apsolutni izuzeci od prava na slobodan pristup
informacijama ni u jednoj oblasti, Sto ukljucuje i oblast bezbednosti i
podatke koji su oznaceni stepenom tajnosti, ve¢ je u svakom konkretnom
slu¢aju potrebno izvrsiti procenu rizika da li bi obelodanjivanje informacije
dovelo do povrede odredenog interesa. To znaci da pristup dokumentu
ne moze biti a priori ograniCen zbog postojanja oznake tajnosti, vec se
mora dodatno proceniti da li bi trazena informacija nastetila ili mogla da
nasteti interesu nacionalne bezbednosti, kao 1 da li postoji preovladujuci
javni interes da informacija bude dostupna javnosti.?> Ovakvo rezonovanje
koristi 1 Evropski sud pravde pri tumacenju izuzetaka od slobodnog pristupa
informacijama, koji ukljuéuju zastitu nacionalne bezbednosti.”* Vazno je,
medutim, primetiti da mnoga zakonodavstva evropskih zemalja jo§ uvek

16 Council of Europe: Committee of Ministers, Recommendation Rec(2000)2 of the Committee
of Ministers to member states on access to official documents, adopted by the Committee of
Ministers on 21 February 2002, http://www.legislationline.org/documents/action/popup/id/6652,
30.08.2016, u daljem tekstu - Preporuka SE.

17 Vazno je takode pomenuti i Konvenciju Saveta Evrope o pristupu shuzbenim dokumentima
usvojenu 18.6.2009. godine, koja, medutim, jos uvek nije stupila na snagu. U vreme pisanja
ovog rada (avgust 2016) Konvenciju je ratifikovalo osam zemalja, a za njeno stupanje na snagu
potrebno je deset ratifikacija.

18 A. Knezevic Bojovic, 126-127.

19 Deo IV Preporuke SE.

20 Deo IV tacka 1 Preporuke SE.

! Deo IV tacka 2 Preporuke SE.

22 Deo 1V Preporuke SE o ograni¢enjima slobodnog pristupa informacijama, tacka 2.
23 Opinion of Advocate General Maduro in Joined Cases C-39/05 P and C-52/05 P, Sweden and
Turco v Council (2007), paragraf 32.
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nisu usvojila ovaj standard,* jer podatke koji su 0zna¢eni oznakom tajnosti
automatski iskljucuju iz rezima slobodnog pristupa informacijama.?

Praksa se vrlo Cesto susrece sa izazovom koji se ogleda u pitanju
kako obezbediti garancije da drzavni organi vrSe procenu rizika u svakom
pojedinacnom slucaju i tumace izuzetke od prava na slobodan pristup
informacijama na restriktivan nacin, posebno u sektoru bezbednosti??®
Ne postoji jednostavan odgovor na ovo pitanje, ali demokratske drzave
poznaju dve vrste procene rizika, koje bi trebalo da obezbede dodatne
garancije za zaStitu javnog interesa i umanje mogucénosti za zloupotrebu
prava da organ odbije pristup trazenoj informaciji, ako za to ne postoje
valjani razlozi. To su test Stetnosti i test javnog interesa.

Test stetnosti sprovodi se tako Sto je drzavni organ u obavezi da
proceni da li bi obelodanjivanje trazene informacije prouzrokovao Stetu
odredenom (prethodno, jasno navedenom) zasticenom interesu, u nasem
slu¢aju zastiti nacionalne bezbednosti. Ogranicenja su najcesce eksplicitno
navedena u zakonu gdje se kaze da ¢e se “slobodan pristup odredenoj
informaciji uskratiti, ukoliko bi njena objava ugrozila interes nacionalne
bezbednosti (...)*””. Ukoliko drzavni organ zaklju¢i da bi objava informacije
direktno ugrozila nacionalnu bezbednost, princip tajnosti ¢e prevagnuti
u odnosu na slobodan pristup. Pri tome, drZzavni organ nije u obavezi da
procenjuje da li je pravo javnosti da zna vaznije, ve¢ mogucnost pristupa/
odbijanja da pruzi informaciju ceni jedino u odnosu na eventualnu Stetu
koja bi mogla nastati po zasti¢eni interes. Ukoliko drZavni organ zakljuci
da bi obelodanjivanjem informacije bio ugroZen nacionalni interes, nije
dovoljno da to samo konstatuje, ve¢ je duzan da pruzi obrazlozenje koje
nedvosmisleno ukazuje da bi u navedenim okolnostima nastala stvarna
Steta (tj. da se ne radi hipotetickim pretpostavkama), 1 dokaze da postoji
visok stepen izvesnosti da bi ona nastala.”® Test Stetnosti zastupljen je u
zakonodavstvima Nemacke, Finske i Svedske.?

24 U pomenutom istrazivanju o slobodnom pristupu informacijama i zastiti nacionalne
bezbednosti sprovedenom 2013. godine na uzorku od 20 evropskih zemalja, u zakonodavstvu
nesto vise od polovine analiziranih zemalja postoji pravilo da ukoliko je informacija oznacena
stepenom tajnosti ne ulazi se u proveru opravdanosti takve oznake na osnovu zahteva za slobodan
E)ristup informacijama. V. A. Jacobsen, 14.

3 Takav je, na primer, sluaj Belgije gde se zakonodavstvo o slobodnom pristupu informacijama
ne primenjuje na podatke koji su oznaceni stepenom tajnosti. Suprotan je primer Nemacke, gde
je 1 kod podataka koji su oznaceni stepenom tajnosti potrebno izvrsiti sustinsku procenu da li je
oznaka tajnosti opravdana ili ne. /bid.

26 OECD, «The Right to Open Public Administration in Europe: Emerging Legal Standards,
SIGMA Paper No. 46, 2010, SIGMA publishing.

*7 Ibid, 24.

2 Ibid, 24-25.

2 Ibid. 26.
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Test javnog interesa sadrzinski je drugaciji od testa Stetnosti, jer
pruza mogucnost da drzavni organ omoguci pristup zaSti¢enoj (tajnoj)
informaciji, ¢ak i ukoliko proceni da bi Steta nastala, ali ukoliko postoji
preovladujuéi interest javnosti da tu informaciju sazna. Postojanje
ovakve zakonske odredbe u istu ravan stavlja zasStitu tajnih podataka
1 pravo javnosti da slobodno pristupi informaciji u posedu drzavnih
organa. Sprovodenje testa javnog interesa, za razliku od testa Stetnosti,
daje diskreciono pravo drzanom organu da oceni (balansira) S§ta je u
konkretnom slu¢aju vaznije - princip transparentnosti ili ouvanje tajnosti
odredenog podatka. U idealnom sluc¢aju primeni testa javnog interesa bi
trebalo pristupiti nakon Sto je prethodno sproveden test Stetnosti. Test
javnog interesa sprovodi se u zemljama Vestminsterskog sistema, kao
Sto su Velika Britanija,*® Irska, Australija, Kanada i Novi Zeland,’! a
takode pretezno i u Francuskoj, Spaniji** i Sloveniji.?* Interesantno je jo$
primetiti da zakonodavstva pojedinih zemalja daju jasan prioritet javnom
interesu (postoji prezumcija da je obelodanjivanje informacije u javnom
interesu),** dok druga daju odredenu prednost zadrzavanju informacije,
osim ukoliko se jasno dokaze da javni interes preovladuje.*

3. Globalni principi o nacionalnoj bezbednosti i slobodnom pristupu
informacijama — TSvane (Tshwane) principi

Slede¢e vazno pitanje koje se namece u praksi je kako se vrsi
procena rizika pri sprovodenju testova Stetnosti i javnog interesa? Na koji
nacin lice koje odlucuje o slobodnom pristupu informacijama ili lice koje
oznacava podatke oznakom tajnosti, moZe izvrSiti valjanu procenu da li
se obelodanjivanjem informacije Steti interesu nacionalne bezbednosti,
odn. da li postoji preovladuju¢i javni interes za obelodanjivanjem
informacije. lako se ¢ini da se radi o relativno jednostavnoj proceni, to

39 Information Commissioner’s Office, The Public Interest Test, Freedom of Information Act,
https://ico.org.uk/media/for-organisations/documents/1183/the_public_interest test.pdf,
15.08.2016.
31'M. Cook, Balancing the Public Interest: Applying the Public Interest Test to Exemptions in
the UK Freedom of Information Act, 2003, The Constitution Unit, https://www.ucl.ac.uk/spp/
g)ub1ications/unit—publications/97.pdf, 15.08.2016.

* Ibid, 29.
33 N.P. Musar, “Weighting Test with Emphasis on Public Interest Test in Accessing Information
of Public Character”, Slovenian Law Review Podjetje in delo, Ljubljana, Gospodarski vestnik
2005, Vol. 31; No. 6/7, 1694-1706.
3% Takav je slucaj zakonodavstva Velike Britanije i Australije. V. M. McDonagh, “The Public
Interest Test in FOI Legislation”, 9-10, http:/www.right2info.org/resources/publications/eu-
mcdonagh-maeve-the-public-interest-test-in-foi-legislation,10.08.2016.
33 Takav je sluéaj zakonodavstava Irske, Kanade i Novog Zelanda. /bid.
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nije nimalo lak zadatak u praksi.*® U cilju prevazilazenja ovog problema
brojne medunarodne organizacije dale su svoj doprinos kako bi se ova
oblast bolje uredila i smanjio rizik pogresnih tumacenja.

Kljuéni medunarodni instrument ¢iji cilj je da pruzi detaljnije
smernice drzavnim organima u odlu¢ivanju o slobodnom pristupu
informacijama u oblasti nacionalne bezbednosti jeste dokument Globalni
principi nacionalne bezbednosti i pravo na informaciju, poznatiji kao
Tsvane principi (Tshwane principles).’” Ovaj dokument usredsreduje se
na oblast nacionalne bezbednosti kao razlog za uskracivanje prava na
slobodan pristup informacijama, ali u isto vreme sugeriSe da bi i svi ostali
razlozi za negiranje ovog prava trebali biti u skladu sa uslovima koji su u
njemu navedeni.”® Dokument je zasnovan na medunarodnim, regionalnim
i nacionalnim propisima, kao i najboljim praksama u ovoj oblasti.

Principi naglasavaju potrebu uskog tumacenja zaStite drZavne
bezbednosti u nekoliko navrata. Najpre, samo organi ¢ija iskljuciva
nadleznost podrazumeva zastitu drzavne bezbednosti bi trebalo da koriste
ovaj razlog kao osnov za nepruzanje trazene informacije.’* Nadalje,
nijedna informacija ne moze biti uskra¢ena na pomenutoj osnovi ukoliko
drzavni organ ne moze da dokaze sledece: da je ogranicenje (1) propisano
zakonom (a) kao takvo potreba u demokratskom drustvu (b) kako bi se
zastitio legitimni nacionalni bezbjednosni interes (c); 1 da zakon pruza
adekvatne garancije protiv zloupotrebe (2), kao 1 postoji efektivni nadzor
nad valjano$¢u ogranicenja od strane nezavinsnog nadzornog organa, kao
1 puna zastita od strane sudova.*’

Jedan od klju¢nih principa dokumenta iz TSvanea je princip broj
devet koji detaljnije definiSe vrste informacija koje organi drzavne uprave
imaju pravo da ne obelodane na osnovu zastite nacionalne bezbednosti,
Sto bi trebalo da olaksa sprovodenje testa Stetnosti. To su sledece vrste
informacija: a) informacije o teku¢im planovima, operacijamaikapacitetima
dok je takav podatak u operativnoj upotrebi; b) informacije o proizvodnji,

36 7. Vasiljevi¢, «Primena Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja,
Zakona o zastiti podataka o liCnosti 1 Zakona o tajnosti podataka», u S. Gajin, G. Mati¢ (ur.)
Primena Zakona o tajnosti podataka — 10 najznacajnijih prepreka, OEBS, CUPS, 2014, 79-91.
37 The Global Principles on National Security and the Right to Information (Tshwane
Principles),https://www.opensocietyfoundations.org/sites/default/files/global-principles-
national-security-10232013.pdf , 7.8.2016, u daljem tekstu: TSvane principi.

38 Dokument je direktan rezultat rada brojnih organizacija i akademskih institucija, preko 500
eksperata iz vise od 70 zemalja i 14 sastanaka odrzanih Sirom sveta. Proces je svoju kulminaciju
doziveo na zavrsnom sastanku u TSvaneu u Juznoj Africi, koji je odrzan u junu 2013. godine, po
kome je dokument i dobio ime.

39 Princip 1, tacka d) T§vane principa: Pravo na informaciju.

40 Princip 3 Tvane principa: Uslovi za uskraéivanje prava na informaciju na osnovu nacionalne
bezbednosti.
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sposobnostima ili upotrebi sistema naoruzanja ili drugih vojnih sistema,
ukljucujuéi 1 sisteme za komunikaciju; ¢) informacije o posebnim merama
za zastitu drzavne teritorije, kriticne infrastrukture ili nacionalnih institucija,
usmerenih protiv pretnji, upotrebe sile ili sabotaze, ¢ija efektivnost je
uslovljena tajno$c¢u; d) informacija koja je deo, ili izvedena iz, operativnih
radnji, izvora 1 metoda tajnih sluzbi, dokle god se ticu pitanja nacionalne
bezbednosti; i e) informacije u vezi sa pitanjima nacionalne bezbednosti
dostavljene od strane drzave ili medu-drzavnog tela kada se podrazumeva
garantovanje rezima proverljivosti, i ostale diplomatske komunikacije dokle
god se ticu pitanja nacionalne bezbjednosti.*! Pored uslova da informacija
potpada pod neku od navedenih kategorija, u Principima se navodi i to da
je dobra praksa da se u nacionalnom zakonodavstvu uspostavi ekskluzivna
lista kategorija informacija koje su usko definisane, makar u meri kao §to
je to prethodno naznac¢eno.*

TSvane principi takode navode kategorije informacija gde postoji
visok stepen verovatnoce da javni interes preteZe u odnosu na zastitu
nacionalnog interesa, $to bi trebalo da pomogne u sprovodenju testa
Jjavnog interesa.”® To su sledece kategorije informacija: a) informacije
koje se odnose na krSenje medunarodnih ljudskih prava i humanitarnog
prava b) zastitu prava na slobodu i sigurnost, prevenciju torture i pravo
na zivot c) strukturu i1 ovlas¢enja Vlade (Sto, izmedu ostalog, ukljucuje
dostupnost informacija o postojanju svih organa uprave u sektoru odbrane
1 bezbednosti, njihovu pravnu regulativu i informacije potrebne za procenu
1 kontrolu potrosnje njihovih budZetskih sredstava) d) odluke da se koristi
vojna sila ili pribave sredstva masovnog unistenja e) informacije o vodenju
finansija u sektoru bezbednosti (Sto ukljucuje sve informacije koje javnosti
mogu da pomognu da razumeju nacin troSenja budzetskih sredstava u
sektoru bezbednosti, kao Sto su predvideni budzet i finansijski izvestaji o
njihovom izvrSenju na kraju godine, pravila finansijskog menadZmenta 1
javnih nabavki i sl), g) javno zdravlje, sigurnost i Zivotna sredina.*

Najzad, deo tre¢i TSvane principa (principi 11-17) detaljno se bavi
pravilima ozna¢avanja i ukidanja stepena tajnosti podataka. Tu se posebno

I Princip 9 tatka a) Tévane principa: Informacije koje legitimno mogu biti zadrzane.
42 Princip 9 tacka b) Tsvane principa: Informacije koje legitimno mogu biti zadrZane. Dokument
propisyje i to da su drzave slobodne da dodaju kategorije informacija onima koje su navedene u
listi, ali jedino ako su jasno i usko definisane u zakonu i kao takve neophodne za zastitu legitimnih
nacionalnih bezbjednosnih interesa. Prilikom predlaganja dodatnih kategorija drzava bi trebala da
objasni na koji nacin bi objavljivanje informacije u navedenoj kategoriji naskodilo nacionalnoj
bezbednosti. V. Princip 9 tacka ¢) TSvane principa: Informacije koje legitimno mogu biti zadrzane
43 Princip 10 Tsvane principa: Kategorije informacija gde postoji velika verovatnoca
preovladujudeg interesa za obelodanjivanje informacije.

1bid.

* Ibid.
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istiCe obaveza drzavnog organa da navede jasan i nedvosmislen razlog
za proglasavanje podatka tajnim. Pri tome, razlozi bi trebali da spadaju
u kategoriju prethodno navedenih informacija iz principa broj devet,
kao 1 objaSnjenje kakva Steta bi nastala ukoliko bi takav podatak postao
javan, uklju€ujuci i nivo ozbiljnosti 1 stepen / procenu o moguc¢nosti da
se tako nesto dogodi. Nivo oznake poverljivosti koji se odreduje podatku
treba da korespondira nivou izgleda za nastanak Stete koji je naveden u
obrazloZenju tj. reSenju organa. Sam klasifikovani podatak treba da sadrzi
oznaku stepena tajnosti i podatak o periodu trajanja oznake tajnosti.*

Princip 13 razraduje proceduru oznacavanja podatka tajnim, Sto
moze uciniti samo osoba ovlas¢ena za takav postupak. U principima
se naglasava da osobe koje imaju zakonsko ovlas¢enje za oznaCavanje
podataka tajnim trebaju da prenesu svoja ovlas¢enja na manji broj svojih
neposredno podredenih kako bi postupak oznacavanja podataka tajnim
bio efikasan.

Najzad, princip 15 isti¢e obavezu da svaki drzavni organ treba da
uspostavi, ucini javno dostupnom i periodi¢no revidira detaljnu i ta¢nu
listu tajnih podataka koje poseduje.* Princip 17 odreduje proceduru
ukidanja oznake tajnosti, koja bi trebala da bude regulisana nacionalnim
zakonodavstvom. Posebna paznja u tom smislu bi trebalo da bude
posvecena procesu ukidanja oznaka tajnosti informacijama koje su od
javnog znacaja.*’

4. Analiza stanja u oblasti slobodnog pristupa informacijama od
javnog znacaja u sektoru bezbednosti u Crnoj Gori

Pravo na slobodan pristup informacijama u Crnoj Gori zajemc¢eno
je Ustavom i zakonom. Ustav Crne Gore u ¢lanu 51. garantuje pravo
na slobodan pristup informacijama od javnog znacaja u posedu organa i
organizacija koje vrse javna ovlas¢enja i istovremeno utvrduje i izuzetke
od ovog prava, medu kojima je i zastita bezbednosti i odbrane Crne Gore.*
Pravo na slobodan pristup informacijama zakonski je nadalje razradeno
Zakonom o slobodnom pristupu informacijama koji je donet 2012.
godine.* Ovaj Zakon revidirao je reSenja prvog crnogorskog Zakona o
slobodnom pristupu informacijama koji je usvojen 2005. godine.*

43 Deo III.A: Pravila o oglasavanju i ukidanju stepena oznake tajnosti T§vane principa.
46 Princip 15 T$vane principa: Obaveza da se podaci Euvaju i odrzavaju.

7 Princip 17 T$vane principa: Deklasifikacija podataka.

48 Clan 51, stav 1 i stav 2, Ustava Crne Gore, SI. list CG, 1/2007, 38/2013.

49 Zakon o slobodnom pristupu informacijama, SI. list CG, br. 44/12, koji je po¢eo da se primenjuje
od 17. februara 2013. godine.

30 zakon o slobodnom pristupu informacijama, SI. list CG, br. 68/05.



32 Strani pravni Zivot

Zakon o slobodnom pristupu informacijama iz 2012. godine
znacajno je unapredio opS$ti pravni okvir u ovoj oblasti.’! Iako ovaj
Zakon uvodi viSe kategorija informacija kojima pristup moze biti
ogranic¢en (medu kojima je i zaStita bezbednosti), > on u isto vreme pruza
jace garancije preispitivanja izuzetaka od prava na slobodan pristup
informacijama. Agencija za zaStitu li¢nih podataka je u februaru 2013.
godine dobila nadleznost da odluc¢uje u drugom stepenu o slobodnom
pristupu informacijama, osim u slucajevima kada se radi o podacima
koji su oznaceni stepenom tajnosti, Sto je ostalo u isklju¢ivoj nadleznost
Upravnog suda.

Pri odlucivanju o tome da li informacija treba da bude dostupna
javnosti, Zakonom o slobodnom pristupu informacijama ustanovljena je
obavezna primena testa Stetnosti u svim slucajevima koji se ti¢u zastite
bezbednosti,” §to ukljuCuje i podatke oznaCene stepenom tajnosti.
Sprovodenje testa Stetnosti predstavlja obavezu lica koje odlucuje o
slobodnom pristupu informacijama da ogranici pristup informaciji samo
ukoliko bi obelodanjivanje informacije znacajno ugrozilo nacionalnu
bezbednost. Ovakav koncept u skladu je sa Preporukom R (2002)2
Komiteta ministara SE, kao i TSvane principima, koji nalazu da treba
izbegavati da tajnost dokumenta automatski onemogucava uvid u
taj dokument, ve¢ da je potrebno u svakom konkretnom slucaju vrsiti
procenu rizika i «odmeravanje interesay.

Iako je obaveza sprovodenja testa Stetnosti i ravnoteze u oblasti
zaStite bezbednosti jasno predvidena odredbama Zakona o slobodnom
pristupu informacijama,* drugi kljuéni propis koji reguliSe ovu oblast,
Zakon o tajnosti podataka,*® ovu obavezu ne predvida. Zakon o tajnosti
podataka se ni u jednom ¢lanu ne poziva na propise o slobodnom pristupu
informacijama, Sto se moze tumaciti 1 kao isklju¢enje primene propisa
o slobodnom pristupu informacijama nad podacima koji su oznaceni
stepenom tajnosti. Ipak, dosadasnja sudska praksa Upravnog suda ukazuje
na to da su drzavni organi duzni da sprovode test Stetnosti za sve podatke

31" Zakon o slobodnom pristupu informacijama je usaglaen sa medunarodnim standardima u
smislu nepostojanja potrebe za opravdavanjem zahteva za slobodan pristup informacijama, roka
za dostavljanje informacija od strane institucija (15 dana), i besplatan pristup (uz obavezu da
se pokriju odredeni troskovi aplikanta). Novi Zakon takode je unapredio sistem zastite prava
na slobodan pristup informacijama, predvidajuéi da organ nezavistan od izvrSne vlasti nadgleda
i $titi slobodan pristup informacijama — Agencija za zastitu liénih podataka i slobodan pristup
informacijama, $to je funkcija koja je ranije bila dodeljena Ministarstvu kulture.

52 Clan 14. Zakona o slobodnom pristupu informacijama, SI. list CG, br. 44/12, 0d 9.8.2012.
33 Jedini izuzetak od sprovodenja testa Stetnosti jeste oblast zagtite podataka o li¢nosti, Clan 16. st.
1 12 Zakona o slobodnom pristupu informacijama.

34 Clan 16 Zakona o slobodnom pristupu informacijama.

55 zakon o tajnosti podataka, SI. list CG, br. 14/08, 76/09, 41/10, 40/11, 38/12, 44/12.
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koji su oznaceni stepenom tajnosti,* §to je pozitivan korak.

Nakon sprovodenja testa Stetnosti, lice koje odlucuje o slobodnom
pristupu informaciji duzno je da dodatno proceni da li bi obelodanjivanje
date informacije izazvalo Stetne posledice koje su od veceg znacaja od
interesa javnosti da zna tu informaciju — test javnog interesa. Zakon o
slobodnom pristupu informacijama taksativno nabraja slu¢ajeve u kojima
je ocigledno da postoji preovladujuci javni interes za obelodanjivanje
informacije, a to su: korupcija, sumnja da je izvrSeno krivi¢no delo,
nezakonito dobijanje ili troSenje javnih sredstava, ugrozavanje javne
bezbednosti, zivota, javnog zdravlja, zivotne sredine.’”” U ovim
slu¢ajevima, sluzbenik je duzan da informaciju odmah dostavi traZiocu.
Test javnog interesa, medutim, retko se sprovodi u praksi.

Postojeci zakonodavni okvir takode ne sadrzi detaljna uputstva o
tome kako se sprovode testovi Stetnosti 1 javnog interesa u slucaju moguceg
ugrozavanja nacionalne bezbednosti. Ne postoji razvijena metodologija
ni primeri situacija u kojima drzavni organ ima pravo da informaciju ne
obelodani, kao §to je to razradeno TSvane principima. Detaljnija uputstva
u ovoj oblasti pomogla bi sluzbenicima da naprave dobru procenu o
tome da li bi obelodanjivanje date informacije izazvalo Stetne posledice
1, ukoliko je odgovor potvrdan, da li su one od veceg znacaja od interesa
javnosti da zna traZzenu informaciju. Bez detaljnijih uputstava sluzbenici
imaju komplikovan zadatak da obrazloze odluku na isrcrpan nacin i dokazu
preteZniji interes organa da informaciju ne u¢ini dostupnom javnosti.

Zakon o tajnosti podataka predvida da samo lice koje je ovlaS¢eno za
odredivanje tajnosti podataka moze ukinuti tajnost podatka pre uobicajenog
isteka vremena tajnosti, $to je u skladu sa TSvane principima. Problem je,
medutim, u tome $to lice koje je ovlas¢eno za (oznacavanje) 1 ukidanje stepena
tajnosti pre odredenog roka moze to uciniti samo uz saglasnost staresine organa.
%8 Na ovaj nacin procedura skidanja oznake tajnosti dodatno se centralizuje na
vrhu institucije 1 stvaraju uska grla o odlu¢ivanju. Ovaj problem posebno je
izrazen u postoje¢em okruzenju gde organi uprave imaju tendenciju da veliki
broj svojih akata oznaCavaju najnizim stepenom tajnosti «interno»,” koji
zahteva podjednako komplikovanu proceduru ukidanja oznake tajnosti.

Izmenama i dopunama Zakona o tajnosti podataka® iz 2012.
godine uvedena je nova Kklasifikacija tajnosti podataka, kojom se

36V, Presuda Upravnog suda br. U 307/2016 od 8.2.2016.

37 Clan 17 Zakona o slobodnom pristupu informacijama.

58 Clan 18, stav 2 Zakona o tajnosti podataka, , SI. list CG br. 14/08, 76/09, 41/10, 40/11, 38/12,
44/12,14/13, 18/14.

59 Intervju sa predstavnicima Agencije za zastitu li¢nih podataka i slobodan pristup informacijama,
24. maj 2016.

60 Zakon o tajnosti podataka, SI. ist CG br. 14/08, 76/09,41/10,40/11,38/12,44/12, 14/13, 18/14.
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oznacavanje tajnosti podataka u Crnoj Gori uskladuje sa medunarodnim
standardima 1 vrsi automatska ekvivalencija izmedu ranijih i novih oznaka
tajnosti. Clanom 85. podaci stepena tajnosti dravna tajna postaju podaci
oznaceni stepenom: strogo tajno; podaci stepena tajnosti sluzbena tajna
ili vojna tajna-strogo povjerljivo oznafavaju se stepenom tajnosti tajno;
podaci stepena tajnosti s/uzbena tajna ili vojna tajna-povjerljivo dobijaju
ekvivalent povjerljivo i podaci stepena tajnosti sluzbena tajna ili vojna
tajna-interno oznacavaju se oznakom tajnosti “interno”. Clan 85 stav
2 medutim dodatno utvrduje da u slucaju potrebe ponovnog koris¢enja
podataka koji su preuzeti iz ranijeg sistema i dobili nove ekvivalentne
oznake, svaki podatak dobija oznaku shodno vazecem propisu, §to znaci
da mora biti dodatno cenjen u skladu sa novim propisima.

Uvedena je takode obaveza periodicnog preispitivanja tajnosti
podataka, Sto je u skladu sa TSvane principima. Procesom periodicnog
preispitivanja podataka rukovodi komisija koja se formira u svakom organu
1 predlaze ovlas¢enom licu promenu ili ukidanje stepena tajnosti podataka.
Zakonom je predvideno da ¢e se Uredbom Vlade bliZe odrediti kriterija za
kategorizaciju podataka kojima se odreduje stepen tajnosti strogo tajno,
tajno 1 povjerljivo. Tako je nacrt Uredbe pripremljen, od njega se odustalo
usljed problema sa utvrdivanjem dodatnih detaljnijih kriterijuma pored
onih koji su ve¢ sadrzani u Zakonu o tajnosti podataka.

U Ministarstvu unutrasnjih poslova Crne Gore formirana je Komisija
za periodi¢no preispitivanje tajnosti podataka oznacenih stepenom tajnosti,
¢iji je zadatak da ispita oznake tajnosti podataka strogo tajno, tajno,
povjerljivo 1 interno. Komisija je ustanovljena u septembru 2015. godine
1 do sada je preispitala 600 tajnih podataka, i njen rad je 1 dalje u toku.
Ova aktivnost u skladu je i sa merama Akcionog plana za sprovodenje
Strategije borbe protiv korupcije 1 organizovanog kriminala, koja predvida
obavezu sacinjavanja, objavljivanja i konstantnog azuriranja liste podataka
sa kojih su ukinute oznake tajnosti, u cilju jacanja transparentnost i kulture
otvorenosti organa vlasti,® §to je takode i u skladu sa T§vane principima.

Lista podataka sa kojih su ukinute oznake tajnosti u MUP-u jos
uvek, medutim, nije dostupna javnosti. Na ovaj nacin nisu u potpunosti
ispostovane obaveze iz Akcionog plana za sprovodenje Strategije borbe
protiv korupcije i organizovanog kriminala.

Broj zahteva za slobodan pristup informacijama u MUP-u je u
blagom porastu i njihova velika vecina se usvaja, sa izuzetkom manjeg
broja zahteva za obelodanjivanje podataka oznacenih oznakom tajnosti.
U 2014. godini broj zahteva za slobodan pristup informacijama bio je 404,

61 Uprava za anti korupcijsku inicijativu Ministarstva pravde Crme Gore, «Izvje$taj o stepenu

korupcije i organizovanog kriminala (2010-2014)», Podgorica, decembar 2015.
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od Cega je 388 (96 procenata) bilo usvojeno, a odbijeno je samo 5 zahteva
(1%) 1 to zbog klasifikacije oznakom tajnosti. U 2015. godini MUP je
dobio 579 zahteva za slobodan pristup informacijama, od kojih je 516
(89%) usvojeno, 40 (2%) poslato nadleznom organu, a 4 zahteva (1%)
je odbijeno zbog oznacavanja oznakom tajnosti.®* Nasuprot uvrezenom
misljenju, najve¢i broj zahteva za slobodan pristup informacijama
dolazi od gradana koji su zainteresovani za postupke u kojima su oni
zainteresovane strane, a manji broj od organizacija civilnog drustva.®

5. Zakljudak

Zbog tradicionalne sklonosti ka tajnosti u radu, sektor bezbednosti
Cesto predstavlja zatvoren sistem sklon neetickom ponasanju. Slobodom
pristupa informacijama promovise se integritet tako Sto se dozvoljava
javnosti da bude informisana o javnim poslovima, ¢ime se jaca kontrola
gradana nad strukturama na vlasti, ukljuuju¢i i sektor bezbednosti.
Zbog toga je potrebno posebnu paZnju posvetiti promociji principa
transparentnosti u njegovom radu.

Odbijanje zahteva za slobodan pristup informaciji na osnovu
zaStite nacionalne bezbednosti mora biti bazirano na uskom tumacenju
ogranicenja, kako bi sprecile eventualne zloupotrebe organa koji
odlucuju o zahtevima o slobodnom pristupu informacijama. U tom
smislu, znacajnu pomo¢ drZavnim organima bilo koje zemlje mogu
pruziti nedavno dogovoreni Globalni principi nacionalne bezbednosti i
pravo na informaciju, poznatiji kao TSvane principi (Tshwane principles)
koji sadrze detaljne smernice u odluc¢ivanju o slobodnom pristupu
informacijama u oblasti nacionalne bezbednosti.

U Crnoj Gori, princip transparentnosti u sektoru bezbednosti
snazno je promovisan novim zakonodavnim okvirom o slobodnom
pristupu informacijama, ali jo§ uvek nije internalizovan. Situacija u praksi
jos nije u saglasnosti sa medunarodnim standardima, posebno iz razloga
Sto Ministarstvo unutras$njih poslova 1 drugi organi uprave imaju sklonost
ka klasifikovanju podataka kao poverljivih i tesko se odlucuju da ukinu
oznake tajnosti na osnovu zahteva za slobodan pristup informacijama.

U cilju unparedenja transparentnosti u sektoru bezbednosti u
Crnoj Gori trebalo bi razmotriti uvodenje nekoliko vaznih koraka. Bilo
bi korisno razviti posebnu metodologiju kojom ¢e se detaljnije objasniti
nacin sprovodenja testa Stetnosti 1 javnog interesa, koja bi mogla biti
kori¢ena u svim organima uprave, posebno u situacijama kada su u
pitanju podaci oznaceni stepenom tajnosti. Bilo bi takode pozeljno

2 MUP, maj 2016.
% Intervju sa licem ovladéenim za slobodan pristup informacijama u MUP-u, maj 2016.
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razmotriti ukidanje obaveze ovlas¢enih lica za utvrdivanje stepena
tajnosti podataka da pridobiju saglasnost od stareSine organa na ukidanje
stepena oznake tajnosti interno, a razmotriti datu mogucénost 1 za da
podatke oznacene stepenom tajno kako bi se izbjegla uska grla u procesu
odlucivanja 1 jaCao princip slobodnog pristupa informacijama. Potrebno
je jacati kapacitete lica koja odlucuju o zahtevima za slobodan pristup
informacijama i ovlas¢enih lica za utvrdivanje stepena tajnosti podataka,
posebno za primjenu testa Stetnosti 1 javnog interesa. Predlazemo 1 razvoj
metodologije kojom ¢e se odrediti blizi kriterijumi 1 primeri oznacavanja
podataka razli¢itim stepenima tajnosti, kako bi se olakSao rad komisija
za preispitivanje stepena tajnosti i lica koja su ovlas¢ena da odlucuju o
tajnosti podataka. Najzad, bilo bi vazno da se izvestaji o informacijama
sa kojih je ukinuta oznaka tajnosti objave na veb stranici Ministarstva
unutrasnjih poslova, ¢ime bi bio napravljen znacajan korak ka jacanju
odgovornosti 1 transparentnost organa drzavne uprave.
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IN THE SECURITY SECTOR - CASE OF MONTENEGRO

Summary

This paper explores the limits of the right to free access to
information in the security sector. The first part of the paper analyses
international standards in this area, focusing on the rules on how to
conduct the harm and the public interest tests in the course of deciding
upon requests on free access to information. The paper devotes particular
attention to analysis of the Global Principles on National Security and
Free Access to Information, which were developed by international
experts on the basis of the best national legal frameworks and practice
and which were agreed in Tshwane in 2013. In the second part of the
paper the authors analyse current legal framework of the free access to
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information in the security sector in Montenegro and problems in their
implementation. In the concluding part of the paper recommendations
for improvement of the current legal framework of the free access to
information in the security sector in Montenegro are provided taking into
account the best international standards.

Key words: free access to information, protection of national
security, Tshwane principles, data secrecy, Montenegro



