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Uvod - tajnost, javnost
i sluzbe bezbednosti

Demokratizacija drustva u savremenim uslovima narocito se odnosi na zemlje u tranziciji i
ona mora da bude zasnovana na principima pravne i socijalne drzave, transparentosti i otvo-
renog drustva, $to podrazumeva i reafirmaciju znacaja javne sfere. Bez adekvatne kontrole i
odgovornosti, svaka vlast, ma koliko izvorno, po nastanku bila demokratska, legalna i legiti-
mna, nuzno vremenom postaje birokratska, a njeno delovanje suprotno stvarnim potrebama
i interesima gradana koje predstavlja. Zato je stvaranje adekvatnog pravnog okira kontrole
u sistemu podele vlasti, u kome se vlasti medusobno prozimaju i kontrolisu (koji je u savre-
menim uslovima dopunjen novim institucijama kontrole u vidu nezavisnih kontrolnih tela)
nuzno i neophodno sa stanovista razvoja demokratije i zastite ljudskih prava.

Poverenje gradana, dobijeno na opstim, slobodnim, neposrednim i tajnim izborima, pred-
stavlja nuzan, ali ne i dovoljan uslov za legitimnost vlasti koja, u toku svog mandatnog peri-
oda, mora uvek iznova da se potvrduje u svom svakodnevnom delovanju. Zato je u politickoj
i pravnoj teoriji gotovo jedinstveno prihvaceno nacelo da je narodno poverenje dobro, ali da
je kontrola bolja, posto vekovno iskustvo pokazuje da svaka vlast kvari svoje nosioce, tj. ljude
koji je vr$e, narocito onda kada ni¢im nije ogranicena.

Istorija ljudskog drustva pokazuje da je ,tajnost” esto bila zloupotrebljavana i kori$¢ena
kao osnov za opstanak na vlasti, prikrivanje nezakonitog i nepravilnog rada nosioca najvisih
drzavnih funkcija ili rasipnistva i korupcije. ,Tajnost je odlika nedemokratskih i zatvorenih
sistema. Medutim, ¢ak i visoko razvijene demokratske zemlje, nastoje da vrse svoje poslove
skriveno od o¢iju javnosti." Jer, kako je to neko rekao, ... ,svaka vlast je kao pecurka i najbo-
lje raste i razvija se u mraku”?

Takvo misljenje dominiralo i u pravnoj teoriji sve do druge polovine 20. veka. Votler Bage-
hot, ugledni britanski teoreti¢ar tog vremena, smatrao je da demokratija moze funkcionisati
»samo ako su njeni pravi vladari zasticeni od vulgarnih ispitivanja” Volter Lipman je, sa
druge strane okeana, u SAD, smatrao da je ,,izabrani sluzbenik odgovoran svom uredu, a ne

1 Dejan Milenkovi¢, Slobodan pristup informacijama kao fundamentalno ljudsko
pravo, Sloboda pristupa informacijama (priredli: prof. dr Stevan Lili¢, mr Dejan
Milenkovi¢) Komitet pravnika za ljudska prava, Beograd, 2003, str. 44.

2 Uporedi: Miroljub Radojkovi¢, Za slobodan pristup informacijama, Prizma,
Centar za liberalno- demokratske studije, br. 4. 2002, str. 29.



bira¢ima. Tamo gde misljenje mase dominira vladom, postoji morbidno rastrojstvo funkcije
mo¢i“® Kako su se vremena u poslednjih pedesetak godina menjala, menjao se i stav u pogle-
du odnosa ,javnosti” i ,tajnosti”. Danas se smatra da je sustinsko obelezje savremene pravne
drzave i demokratskog drustva upravo javnost, odnosno transparentnost.

Odredeni sistemi i oblasti, pre svega oni ¢iji je ,,zadatak” da se staraju o nacionalnoj bezbed-
nosti, zahtevaju vedi stepen ,tajnosti”, u odnosu na ostale sisteme. Medutim, u razvijenim
demokratijama, to ne znaci da i njihov rad, koji je u znacajnoj meri danas podlozan razlici-
tim oblicima kontrole, takode mora, u najve¢oj mogucoj meri biti transparentan i podlozan
»sudu” javnosti. Zato je pitanje kontrole ,,bezbednosnog sistema’, ili, u uzem smislu, sluzbi
bezbednosti od vitalnog znacaja za tok demokratskog procesa. Re¢ je o jednoj relativno no-
voj oblasti, koja se u svetu razvija poslednjih pedesetak godina.

Pitanje bezbednosti i kontrole organizacionih oblika koji su klju¢ni za ovu oblast je osetljivo
pitanje, jer obuhvata dva, na prvi pogled ,nepomirljiva’ pojma, o kojima je prethodno ve¢
bilo reci: ,javnost” i ,tajnost”

Tajnost i danas predstavlja jedno od glavnih nacela rada sluzbi bezbednosti. Medutim, kako
je osnovni zadatak sluzbi bezbednosti da se staraju o bezbednosti demokratskog poretka, u
kome javnost drzavnih institucija jeste glavni formalni princip, od sluzbi bezbednosti ipak se
ocekuje odredeni stepen transparentnosti rada. U tom smislu, veoma je vazno odrediti pravu
meru javnosti i tajnosti. Svaka zemlja konkretan odnos izmedu ova dva principa odreduje u
zavisnoti od toga sa kojim se bezbednosnim izazovima, rizicima i pretnjama suocava. Ipak,
danas postoje op$tepriznati standardi i reSenja koja svaka drzava mora da ispunjava ako Zeli
da bude demokratska. U skladu sa njima, sluzbe bezbednosti imaju duznost da u skladu sa
osetljivom prirodom svoje uloge, obezbede i postovanje nacela javnosti i omoguce slobodan
pristup informacijama koje se nalaze u njihovom posedu.*

Za razumevanje sistema kontrole sluzbi bezbednosti od klju¢nog je znacaja utvrditi njihov
pravni polozaj i status u nacionalnim pravnim sistemima. Od pravnog poloZaja sluzbi bez-
bednosti zavise i ,,op$ti” i ,,posebni” mehanizmi kontrole koji se nad njima vrse.

3 Freedom of information (Training Manual for Public Officials), Article XIX,
Chapter One: What is Freedom of Information?, London, 2004. p. 10.
4 Uporedi: Bogoljub Milosavljevi¢, Predrag Petkovi¢, Bezbednosno-obavestajne sluzbe, Godisnjak

reforme sektora bezbednosti U Srbiji, Centar za civilno-vojne odnose, Beograd, 2009, str. 253—254.



1.

Organizacija i

pravni status sluzbi
bezbednosti u srpskom
pravnom sistemu

1.1. Pravni okvir sluzbi drzavne bezbednosti

Oblasti sluzbi bezbednosti danas ureduje vise zakona. Svakako da je najznacajniji Zakon o
osnovama uredenja sluzbi bezbednosti Republike Srbije. Ovaj zakon ureduje osnove bez-
bednosno-obavestajnog sistema Republike Srbije, usmeravanje i uskladivanje rada sluzbi
bezbednosti i nadzor nad njihovim radom. Zakonom je predvideno postojanje tri bezbed-
nosno-obavestajne sluzbe, odnosno sluzbi bezbednosti: Bezbednosno-informativna agenci-
ja (BIA) kao posebna organizacija, Vojnobezbednosna agencija (VBA) i Vojnoobavestajna
agencija (VOA), kao organi uprave u sastavu Ministarstva odbrane. Zakonom o drzavnoj
upravi, utvrdeno je da poslove drzavne uprave obavljaju ministarstva, organi uprave u sa-
stavu ministarstva i posebne organizacije. Prema tome, BIA, VBA i VOA su organi drzavne
uprave koji obavljaju specifi¢ne poslove drzavne uprave autoritativnog karaktera, koji su kao
takvi odredeni zakonom. Polozaj sluzbi je od klju¢nog znacaja za razumevanje opsteg okvira
sistema kontrole. Sluzbe bezbednosti deluju na osnovu i u okviru Ustava, zakona, drugih
propisa i opstih akata, strategije nacionalne bezbednosti, strategije odbrane i utvrdene bez-
bednosno obavestajne politike Republike Srbije.®

Zakon o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti Republike Srbije zabranjuje osnivanje i rad
drugih sluzbi bezbednosti mimo odredaba ovog zakona. Medutim, ovaj zakon ne pominje

5 Uporedi: Zakon o osnovama uredenje sluzbi bezbednosti Republike
Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS"br. 116/07, ¢l. 1—2, ¢l. 4.



sluzbe koje postoje pri Ministarstvu spoljnih poslova: Sluzbu za istrazivanje i dokumentaciju
(SID) i Sluzbu bezbednosti, koje su postojale na osnovu ranijeg Zakona o sluzbama bez-
bednosti SR] (2002). Takode, one se ne pominju ni u Zakonu o spoljnim poslovima. Pre-
ma nekim misljenima, iz toga dalje proizilazi da je njihovo dalje postojanje bez zakonskog
osnova, odnosno da su one ukinute dono$enjem novog zakona, ali ostaje nejasno zbog ¢ega
u Zakonu o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti Republike Srbije nije izric¢ito utvrdeno
kada one prestaju sa radom, niti je njime propisano $ta ¢e biti sa zaposlenima, opremom,
dokumentima i arhivama koje su bile u posedu tih sluzbi, a $to se uobicajeno ¢ini u slucaju
ukidanja drzavnih institucija.”

Pregledom unutra$nje organizacione strukture Ministarstva spoljnih poslova?, jedna od
unutrasnjih organizacionih jedinica MSP-a koja se nalazi pod kontrolom generalnog sekre-
tara je odeljenje za bezbednost, dok se SID, odnosno Sluzba za istrazivanje i dokumentaciju,
u ovoj organizacionoj strukturi viSe ne pominje. Jedan deo poslova nekadasnjeg SID-a, pre-
uzelo je Odeljenje za analitiku i podr$ku spoljno- politickom planiranju.

Bilo kako bilo, i ako postoje, one vi$e nisu sluzbe, ve¢ unutra$nje organizacione jedinice
Ministarstva spoljnih poslova. One su kao takve podloZzne kako internim oblicima kontrole
od strane samog Ministarstva, tako i eksternim oblicima kontrole koje se vrsi nad samim
Ministarstvom spoljnih poslova od strane Vlade i Narodne skupstine.

Zakon o osnovama uredenjena sluzbi bezbednosti Republike Srbije, kao ,osnovni” zakon u
ovoj oblasti, ne ureduje blize rad pomenutih sluzbi. Njihov rad ureduju dva posebna zakona:
Zakon o bezbednosno-informativnoj agenciji®, i Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnooba-
ve$tajnoj agenciji.'® Ono $to se na prvi pogled moze primetiti, jeste da se, po pravilu, rad
organa drZavne uprave ne ureduje i blize ne utvrduje posebnim zakonima koji se iskljucivo
odnosi na odredeni organizacioni oblik organa drzavne uprave, ve¢ zakonom kojim se na
sistemski nacin ureduje odredena oblast kroz koju je obuhvacen delokrug i rad takvog orga-
nizacionog oblika.

Ova ¢injenica ve¢ ukazuje da ,,sluzbe” u znacajnoj meri ,,izlaze” iz domena posebnih orga-
nizacija i organa drzavne uprave u sastavu ministarstva, kao organa drzavne uprave u Repu-
blici Srbiji.

6 Uporedi: Zakon o sluzbama bezbednosti SRJ,,Sluzbeni list SRJ” br. 37/02, ¢l. 5, 12—16.
7 Uporedi: Predrag Petrovi¢, Li¢na karta - Bezbednosno obavestajne sluzbe Srbije,
Centar za civilno-vojne odnose, Beograd, 2009. str. 2: Dostupno na internetu: http://
www.ccmr-bg.org/upload/document/cv_bezbednosno_obavestajne.pdf
8 Organizaciona struktura MSP dostupna je u Informatoru o radu MSP na veb
prezentaciji ovog Ministarstva: http://www.mfa.gov.rs/Srpski/informator.htm
Zakon o bezbednosno-informativnoj agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 42/02.
10 Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 88/09.



1.2. Bezbednosno-informativna agencija

Zakonom o bezbednosno-informativnoj agenciji (2002), utvrdeno je da je Bezbednosno-
informativna agencija posebna organizacija koja ima svojstvo pravnog lica i koja obavlja
poslove koji se odnose na: zastitu bezbednosti Republike Srbije i otkrivanje i sprecavanje
delatnosti usmerenih na podrivanje ili rusenje Ustavom utvrdenog poretka Republike Srbije;
istrazivanje, prikupljanje, obradu i procenu bezbednosno-obavestajnih podataka i saznanja
od znacaja za bezbednost Republike Srbije i informisanje nadleznih drzavnih organa o tim
podacima, kao i druge poslove odredene zakonom. BIA ima status pravnog lica.”

Radom Agencije rukovodi direktor, koga postavlja i razresava Vlada. U Agenciji se obrazuju
posebne organizacione jedinice za obavljanje bezbednosnih poslova iz njenog delokruga. Na
unutrasnju organizaciju i sistematizaciju radnih mesta u Agenciji primenjuju se nacela za
unutra$nju organizaciju i sistematizaciju radnih mesta u ministarstvima i posebnim organi-
zacijama, osim ukoliko obavljanje odredenih poslova u Agenciji ne zahteva drugaciji nacin
organizovanja. Direktor internim uputstvima blize ureduje pojedina pitanja koja se odnose
na unutra$nje organizovanje i obavljanje poslova iz delokruga Agencije i daje pripadnicima
Agencije obavezne instrukcije o na¢inu obavljanja poslova.'

Agencija u obavljanju poslova iz svoje nadleznosti primenjuje odgovarajuce operativne me-
tode, mere i radnje, kao i odgovarajuca operativno-tehnicka sredstva kojima se obezbeduje
prikupljanje podataka i obavestenja radi otklanjanja sprecavanja delatnosti usmerenih na
podrivanje ili ruenje Ustavom utvrdenog poretka Republike Srbije, ugrozavanje bezbed-
nosti u zemlji, i u vezi s tim, preduzima druge potrebne mere i radnje na osnovu zakona i
propisa donetih u skladu sa zakonom. Odluku o primeni mera i metoda ovog ¢lana donosi
direktor Agencije ili lice koje on ovlasti. U obavljanju poslova iz svog delokruga, pripadnici
Agencije ovlaséeni su da od drzavnih i drugih organa, pravnih i fizickih lica traze i dobi-
ju obavestenja, podatke i struénu pomo¢ od znacaja za razjagnjavanje Cinjenica vezanih za
obavljanje poslova iz delokruga Agencije. Na pruzanje pomod¢i, davanje obavestenja i poda-
taka niko ne moze biti prinuden, a uskracivanje ili odbijanje pomo¢i, davanja obavestenja
ili podataka mora biti zasnovano na zakonom utvrdenim razlozima. O poslovima iz svoje
nadleznosti Agencija obraduje, ¢uva i koristi prikupljene informacije i dokumentaciju, o ce-
mu vodi odgovarajuce evidencije i obezbeduje zastitu njihove tajnosti. Nacin evidentiranja,
obrade, ¢uvanja, koriS¢enja, zastite i dostavljanja drugim nadleznim drzavnim organima
informacija i dokumenata utvrduje Vlada. Pripadnici Agencije rasporedeni u posebne orga-
nizacione jedinice u otkrivanju, prac¢enju, dokumentovanju, spre¢avanju, suzbijanju i prese-
canju delatnosti organizacija i lica usmerenih na vr$enje organizovanog kriminala i krivi¢nih
dela sa elementom inostranosti, unutragnjeg i medunarodnog terorizma i najtezih oblika
krivi¢nih dela protiv ¢ove¢nosti i medunarodnog prava i protiv Ustavom utvrdenog poretka
i bezbednosti Republike primenjuju ovlas¢enja utvrdena zakonom i drugim propisima koje
primenjuju ovlas¢ena sluzbena lica i radnici na odredenim duznostima ministarstva nadlez-
nog za unutrasnje poslove, u skladu sa propisima o unutra$njim poslovima.™

11 Uporedi: Zakon o bezbednosno-informativnoj agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS" br. 42/02, ¢l. 1—2.
12 Uporedi: Zakon o bezbednosno-informativnoj agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 42/02, ¢l. 5—8.
13 Uporedi: Zakon o bezbednosno-informativnoj agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 42/02, ¢l. 9—12.



Zakonom je utvrden i odnos sa sudom u slu¢aju odstupanja od nacela nepovredivosti i dru-
gih sredstava ops$tenja (Sto se moze tumaciti i kao specifi¢an oblik sudske kontrole BIA), kao
i opste principe kontrola rada agencije. Posebno poglavlje odnosi se na pripadnike sluzbe
drzavne bezbednosti, na koje se primenuju propisi koje vaze za radnike ministarstva nadlez-
nog za unutrasnjej poslove."

1.3. Vojnobezbednosna i vojnoobavestajna agencija

1.3.1. Status Vojnobezbednosne i Vojnoobavestajne agencije

Zakon o Vojnoobavestajnoj i Vojnobezbednosnoj agenciji (2009) zadrzao je raniju organi-
zacionu strukturu vojnobezbednosno-obavestajnog sistema. Tako i dalje postoje dve ,vojne”
agencije. Time je u Srbiji napustena ideja o objedinjavanju funkcija VOA i VBA i formiranju
jedinstvene agencije, $to je u Strategijskom pregledu odbrane iz 2007. godine bilo predvi-
deno da ¢e se desiti u periodu od 2008. do 2010. godine. Ideja o njihovom objedinjavanju
bila je prisutna u stru¢noj javnosti duzi niz godina, a mnoge vlade postsocijalistickih drzava
primenjivale su je i kao univerzalni recept prilikom reorganizacije sluzbi bezbednosti. Tako
je na primer formirana slovenacka SOVA (Slovenska obaves$¢eavalno-varnostna agencija,
hrvatska SOA (Sigurnosno-obavestajna agencija i VSOA (Vojno sigurnosna-obavestajna
agencija) itd."

Zakon o Vojnoobavestajnoj i Vojnobezbednosnoj agenciji sadrzi ¢itav niz zajednickih odre-
daba koje se odnose na obe agencije. Najpre, zakon ureduje da VBA i VOA jesu organi
uprave u sastavu Ministarstva odbrane koji obavljaju bezbednosno-obavestajne poslove od
znacaja za odbranu, te da su deo jedinstvenog bezbednosno-obavestajnog sitema Republike
Srbije. Obe agencije su samostalne u obavljanju poslova iz svoje nadleznosti, medusobno
saraduju i razmenjuju podatke sa nadleZznim organima, organizacijama, sluzbama i telima
Republike Srbije, kao i sa sluzbama bezbednosti drugih drzava i medunarodnih organizacija
u skladu sa Ustavom, zakonom, drugim propisima i opstim aktima, utvrdenom bezbedono-
sno-obavestajnom politikom Repulike Srbije i potvrdenim medunarodnim ugovorima. Obe,
kao i BIA, imaju status pravnog lica.

Radom VBA i VOA rukovodi direktor koji za svoj rad odgovara ministru odbrane. Direktori
ovih agencija imaju zamenike, koji za svoj rad odgovaraju direktoru. Direktore VBA i VOA
i njihove zamenike postavlja i razre$ava predsednik Republike ukazom, na predlog ministra

14 Uporedi: Zakon o bezbednosno-informativnoj agenciji, ,.Sluzbeni
glasnik RS"br. 42/02, ¢l. 13—16, ¢l. 17-19, ¢l. 20-26.

15 Uporedi: Predrag Petrovic, Kriticki osvrt na Zakon o Vojnobezbednosnoj agenciji i
Vojnoobavestajnoj agenciji, Bezbednost zapadnog Balkana, Beogradska Skola za studije
bezbednosti, Centar za civilno-vojne odnose, br. 15, oktobar-decembar 2009, str. 13.
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odbrane, ako se radi o profesionalnom vojnom licu, odnosno Vlada, na predlog ministra
odbrane, u skladu sa zakonom kojim se ureduje polozaj drzavnih sluzbenika. Direktori i
zamenici se postavljaju na period od 5 godina.'®

Direktor VBA, odnosno direktor VOA: daje naloge i instrukcije za rad organa i pripadnika
agencije; odgovara za zakonito i stru¢no funkcionisanje agencije; odgovara za namensko ko-
riS¢enje finansijskih i drugih sredstava; predlaze ministru odbrane plan razvoja, opremanje
i godi$nji plan rada; vrsi izbor i odlucuje o prijemu i prestanku rada u agenciji u skladu sa
propisanim kriterijumima; predlaze nadleznom organu oslobadenje pripadnika agencije od
obaveze ¢uvanja tajne, predlaze ministru odbrane donosenje propisa iz nadleznosti agencije
i obavlja druge poslove i zadatke utvrdene zakonom i podzakonskim aktima. Zakon sadr-
71 1 posebne odredbe o razre$enju direktora i zamenika VOA i VBA. Akt o unutra$njem
uredenju i sistematizaciji VBA i VOA, na predlog direktora VBA, odnosno direktora VOA,
donosi ministar odbrane u skladu sa zakonom i drugim propisima. Pripadnici VBA i VOA
su profesionalni pripadnici Vojske Srbije, na ¢iji se prijem u radni odnos, prava i duznosti i
prestanak radnog odnosa primenjuju zakoni i drugi propisi kojima se ureduje Vojska Srbije,
ako zakonom i propisima nije drugacije odredeno."

Sustinska razlika izmedu ove dve agencije je u nadleznostima, poslovima i zadacima koji
zahtevaju obrazovanje dve razli¢ite agencije, jer kontraobavestajni i obavestajni poslovi iako
su srodni, zahtevaju razli¢ite vestine i znanja, pa je samim tim i profil zaposlenih u ovim
agencijama razli¢it, $to sustinski razdvaja ove dve agencije.

1.3.2.Vojnobezbednosna agencija

Vojnobezbednosna agencija je nadlezna za bezbednosnu i kontraobavestajnu zastitu Mini-
starstva odbrane i Vojske Srbije u okviru koje obavlja opstebezbednosne, kontrobavestajne
i ostale poslove i zadatke od znacaja za odbranu Republike Srbije, u skladu sa zakonom i
propisima donetim na osnovu zakona.

U okviru opstebezbednosnih poslova VBA u Ministarstvu odbrane i Vojsci Srbije: vrsi pro-
cenu bezbednosnih rizika koje mogu ugroziti njihovo funkcionisanje; planira, organizuje i
kontroliSe bezbednosnu zastitu snaga, objekata i sredstava; planira, organizuje i kontrolise
mere bezbednosti u realizaciji zadataka, poslova i aktivnosti; primenjuje i kontroli$e prime-
nu mera zastite tajnosti podataka; vrsi bezbednosne provere i izdaje bezbednosne sertifikate,
vrsi poslove bezbednosti informacionih sistema i ra¢unarskih mreza, sistema veza i kripto-
zadtite; uCestvuje u bezbednosnoj zastiti drugih subjekata sistema odbrane i obavlja druge
ops$tebezbednosne poslove i zadatke. U okviru kontraobavestajnih poslova i zadataka VBA
otkriva, prati i onemogucava obavestajno delovanje, subverzivne i druge aktivnosti stranih
drzava, stranih organizacija, grupa ili lica usmerenih protiv Ministarstva odbrane i Vojske
Srbije i obavlja ¢itav niz drugih poslova vezanih za kontraobavestajne poslove i zadatke.'®

16 Uporedi: Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj
agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 88/09, ¢l. 38—41.

17 Uporedi: Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj agenciji,
,Sluzbeni glasnik RS” br. 88/09, ¢l. 38, ¢l. 41—52.

18 Uporedi: Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj
agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 88/09, ¢l. 5—6.
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Pored navedenih poslova, VBA: planira, organizuje i sprovodi unutrasnju kontrolu rada pri-
padnika VBA; planira $kolovanje i organizuje specijalisticke kurseve i centre za obuku svojih
pripadnika, vrsi nau¢na istrazivanja, formira arhive i objavljuje sopstvena izdanja; saraduje
i razmenjuje podatke sa sluzbama, organizacijama i institucijama koje se bave poslovima
bezbednosti, kao i sa bezbednosnim sluzbama drugih zemalja; obraduje i stiti svoje snage,
pripadnike i objekte od protivpravnih radnji i pretnji; $titi opremu i sredstva koja koristi
u radu od neovla$¢enog pristupa; vrsi bezbednosnu proveru kandidata za prijem u radni
odnos i dr."

VBA je u okviru svojih nadleznosti ovlas¢ena da prikuplja podatke iz javnih izvora, od fi-
zi¢kih i pravnih lica i od drzavnih organa, organizacija i sluzbi kao i od imalaca javnih ovla-
$¢enja. VBA je ovlas¢ena da prikuplja podatke od fizi¢kih lica samo uz njihov prethodni
pristanak. Drzavni organi, organizacije i sluzbe, organi AP, jedinica lokalne samouprave,
organizacije koje vrse javna ovlascenja, Vojska Srbije i pravna lica duzna su da ovlagéenim
sluzbenim licima VBA omoguce uvid u registre, zbirke podataka, elektronske baze podataka
i drugu sluzbenu dokumentaciju, osim sluzbi bezednosti i policije sa kojima se razmena vrsi
u skladu sa zakonima kojima su uredene sluzbe bezbednosti i policija. VBA je ovlasé¢ena da
u okviru svoje nadleznosti, tajno prikuplja podatke primenom posebnih postupaka i mera.

Zakon detaljno utvrduje nacine tajnog prikupljanja podataka primenom posebnih postu-
paka i mera, koje se preduzimaju na osnovu naloga direktora VBA ili lica koga on ovlasti.
Posebni postupci i mere preduzimaju se na osnovu pisanog i obrazloznog naloga Vrhovnog
kasacionog suda. Predsednik Vrhovnog kasacionog suda odreduje sudije ovlas¢ene za izda-
vanja naloga. Pisani predlog za primenu posebnih mera i postupaka direktor VBA podnosi
Vrhovnom kasacionom sudu. Zakon sadrzi i druga pravila koja se odnose na preduzimanje
posebnih postupaka i mera od strane VOA.2°

1.3.3.Vojnoobavestajna agencija

Vojnoobavestajna agencija je nadlezna za obavljanje obavestajnih poslova od znacaja za
odbranu koji se odnose na prikupljanje, analizu, procenu, zastitu i dostavljanje podataka i
informacija o potencijalnim i realnim opasnostima, aktivnostima, planovima ili namerama
stranih drZzava i njihovih oruzanih snaga, medunarodnih organizacija, grupa i pojedinaca.
Pomenuti podaci i informacije su vojnog, vojno-politickog, vojnoekonomskog karaktera i
drugi podaci i informacije koji se odnose na proliferaciju naoruzanja i vojne opreme i pretnje
terorizmom usmereni iz inostranstva prema sistemu odbrane Republike Srbije.?’

U okviru svoje nadleznosti VOA: prikuplja i proverava podatke i informacije, obraduje ih,
analizira, procenjuje i dostavlja nadleznim organima; saraduje i razmenjuje informacije i
podatke sa sluzbama, organizacijama i institucijama Republike Srbije koje se bave bezbed-
nosno-obavestajnim poslovima, kao i sa sluzbama drugih zemalja i organizacija u skladu sa

19 Uporedi: Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj
agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 88/09, ¢l. 6. st. 3.

20 Uporedi: Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj
agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 88/09, ¢l. 7—23.

21 Uporedi: Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj
agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 88/09, ¢l. 24.
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utvrdenom bezbednosno-obavestajnom politikom, medunarodnim ugovorima i preuzetim
obavezama; ¢uva prikupljene podatke i informacije u skladu sa zakonom, podzakonskim ak-
tima i §titi ih od neovlag¢enog otkrivanja, davanja, koris¢enja, gubitka ili unistavanja; plani-
ra, organizuje i sprovodi bezbednosnu zastitu svojih aktivnosti, lica, objekata i dokumenata;
organizuje bezbednosnu zastitu objekata Ministarstva odbrane i Vojske Srbije u inostranstvu
i lica koja su od strane Ministarstva odbrane i Vojske Srbije sluzbeno upucena u inostran-
stvo; $titi opremu i sredstva koja koristi u radu od neovlas¢enog pristupa; pribavlja, razvija
i koristi informacione sisteme, sisteme veza i sisteme za prenos podataka, kao i sredstva za
zadtitu informacija; organizuje obuku pripadnika VOA, organizuje specijalisticke kurseve,
vrsi istrazivanja, formira arhive i objavljuje sopstvena izdanja; planira, organizuje i spro-
vodi unutra$nju kontrolu rada pripadnika VOA; zahteva od nadleznih sluzbi bezbednosti
bezbednosne provere pravnih i fizickih lica kada je to neophodno za obavljanje poslova iz
nadleznosti VOA i dr.2

VOA je u okviru svojih nadleznosti ovlaséena da prikuplja podatke: iz javnih izvora; od
fizi¢kih i pravnih lica; razmenom podataka sa drugim sluzbama bezbednosti; primenom
posebnih postupaka i mera. Posebni postupci i mere za tajno prikupljanje podataka su: tajna
saradnja sa fizickim i pravnim licima radi prikupljanja podataka i informacija; tajno pribav-
ljanje i otkup dokumenata i predmeta; operativni prodor u organizacije, institucije i grupe;
preduzimanje mera na prikrivanju identiteta i svojine; osnivanje pravnih lica i uredenje nji-
hovog rada na nacin koji ih ne dovodi u vezu sa VOA; prikriveno kori$¢enje imovine i usluga
fizickih i pravnih lica uz naknadu; kori$¢enje posebnih dokumenata i sredstava kojima se
$titi VOA, njeni pripadnici, prostorije i sredstva. Zakonom utvrdeni posebni postupci i mere
¢lana preduzimaju se na osnovu naloga direktora VOA ili lica koje on ovlasti. Primenu po-
sebnih postupaka i mera ureduje ministar odbrane, na predlog direktora VOA, uz misljenje
Saveta za nacionalnu bezbednost.?®

22 Uporedi: Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj
agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 88/09, ¢l. 25.

23 Uporedi: Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj
agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 88/09, ¢l. 26—30.
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2.
Kontrola uprave

DrZavna uprava kao takva (pa samim tim i sluzbe bezbednosti kao njen sastavni deo) ,,pod-
vrgnuta” je razlic¢itim oblicima kontrole. Danas je uobicajeno da se, u zavisnosti od karaktera
kontrolnih ovlas¢enja i vr$ioca kontrole, razlikuju dve osnovne vrste kontrole uprave: (1) po-
liticka kontrola uprave, kao kontrola uprave koju stvaraju politi¢ki subjekti (npr. parlament,
vlada, politicke stranke i javno mnjenje) i (2) pravna kontrola uprave (npr. upravna kontrola
uprave, sudska kontrola uprave i dr). Danas se sve ¢e$¢e govori i 0 jos jednom, ,,me$ovitom”
obliku kontrole, koji u sebi pored elemenata pravne ima i elemente politicke kontrole. Re¢
o kontroli od strane nezavisnih kontrolnih tela (Ombudsmana - Zastitnika gradana, Pove-
renika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, Drzavne revizorske
institucije i dr). Pravna kontrola ,uprave” se moze posmatrati sa jo§ jednog aspekta: kao
unutrasnja pravna kontrola uprave (kontrola uprave od strane same uprave) i spoljna pravna
kontrola uprave (koju ne vrsi uprava, ve¢ sud, nezavisna kontrolna tela, javno tuzilastvo).

2.1. Politicka kontrola uprave

2.1.2. Politicka kontrola drzavne uprave od strane Narodne skupstine

Narodna skupstina je najvise predstavnicko telo i nosilac ustavotvorne i zakonodavne vlasti u
Republici Srbiji. Narodnu skupstinu ¢ini 250 narodnih poslanika, koji se biraju na neposred-
nim izborima, tajnim glasanjem, u skladu sa zakonom. Narodna skupstina: donosi i menja
Ustav; odlucuje o promeni granice Republike Srbije; raspisuje republicki referendum;. po-
tvrduje medunarodne ugovore kad je zakonom predvidena obaveza njihovog potvrdivanja;
odlucuje o ratu i miru i proglasava ratno i vanredno stanje; nadzire rad sluzbi bezbednosti;
donosi zakone i druge opste akte iz nadleznosti Republike Srbije; daje prethodnu saglasnost
na statut autonomne pokrajine; usvaja strategiju odbrane; usvaja plan razvoja i prostorni

15



plan; usvaja budzet i zavr$ni ra¢un Republike Srbije, na predlog Vlade i daje amnestiju za
krivicna dela.?*

U okviru svojih izbornih prava, Narodna skupstina: bira Vladu, nadzire njen rad i odlucuje
o prestanku mandata Vlade i ministara, bira i razresava sudije Ustavnog suda, bira pred-
sednika Vrhovnog kasacionog suda, predsednike sudova, Republi¢kog javnog tuzioca, javne
tuzioce, sudije i zamenike javnih tuzilaca, u skladu sa Ustavom, bira i razreSava guvernera
Narodne banke Srbije i nadzire njegov rad, bira i razreSava Zastitnika gradana, i nadzire
njegov rad, bira i razre$ava i druge funkcionere odredene zakonom. Narodna skupstina vrsi
i druge poslove odredene Ustavom i zakonom.?

Na ovom mestu, naves¢emo neke karakteristicne primere politicke kontrole uprave koju
ostvaruju Narodna skupstina u odnosu na drzavnu upravu. Narodna skupstina zakonom
osniva i ukida ministarstva i ureduje njihovu nadleznost i delokrug, imenuje i razresava
predsednika Vlade i ministre i utvrduje njihovu odgovornost i odobrava sredstva za njihov
rad (budzet). Ministri su za svoj rad i za stanje u oblasti iz delokruga ministarstva odgovorni
predsedniku Vlade, Vladi ali i Narodnoj skupstini.

Ustavom je predvideno da se o Narodnoj skupstini donosi zakon. Zakonom o Narodnoj
skupstini je predvideno da Narodna skupstina obrazuje stalna radna tela, a moze obrazovati
i privremena radna. Stalna radna tela su odbori. Privremena radna tela su anketni odbori i
komisije. Na ovom mestu, pomenu¢emo samo odbore kao stalna radna tela Narodne skup-
Stine.

Odbori se obrazuju za: razmatranje predloga zakona i drugih akata podnetih Narodnoj
skupstini; sagledavanje stanja vodenja politike od strane Vlade; pracenje izvr$avanja zakona
i drugih opstih akata od strane Vlade i drugih drzavnih organa i tela, kao i za razmatranje
drugih pitanja iz nadleznosti Narodne skupstine. Odbor, u okviru svog delokruga, prati rad
Vlade i drugih organa i tela, ¢iji rad nadzire Narodna skupstina, u skladu sa Ustavom i zako-
nom. Odbor razmatra izvestaje organa, organizacija i tela, koji se na osnovu zakona podnose
Narodnoj skupstini. Zakon zatim sadrzi vise detalja koji se odnosi na rad odbora. Narodna
skupstina bira ¢lanove odbora i zamenike ¢lanova odbora, na predlog poslanickih grupa,
srazmerno broju narodnih poslanika poslanicke grupe u odnosu na ukupan broj narodnih
poslanika u Narodnoj skupstini.?®

Poslovnikom Narodne skupstine utvrdeno je koji se odbori obrazuju u Narodnoj skupstini,
njihov broj i delokrug svakog od njih.?” U Narodnoj skupstini danas postoji 19 odbora, i to
su: Odbor za odbranu i unutra$nje poslove, Odbor za spoljne poslove, Odbor za pravosude,
drzavnu upravu i lokalnu samoupravu, Odbor za ljudska i manjinska prava i ravnoprav-
nost polova, Odbor za privredu, regionalni razvoj, trgovinu, turizam i energetiku, Odbor za
evropske integracije, Odbor za kontrolu sluzbi bezbednosti i dr. Poslednji od pomenutih, od
klju¢nog je znacaja za politicku kontrolu sluzbi bezbednosti od strane Narodne skupstine, o
¢emu Ce vise redi biti kasnije.

24 Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS’, br. 98/06. ¢1.98, 99. st.1

25 Ustav Republike Srbije,,Sluzbeni glasnik RS’, br. 98/06, 99. st.1.

26 Uporedi: Zakon o Narodnoj skupstini, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 9/10, ¢l. 28—29.
27 Uporedi: Poslovnik Narodne skupstine, ,Sluzeni glasnik RS” br. 52/10, ¢l. 44—67.
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2.1.3. Politicka kontrola drzavne uprave od strane izvrSne vlasti

Poslove izvr$ne vlasti obuhvataju: izvrSenje zakona i drugih propisa i mera koje donosi zako-
nodavno telo, pravo predlaganja zakona, pravo vodenja politike utvrdene u zakonodavnom
telu, i drugo. Ove poslove obavljaju organi izvr$ne vlasti. Prema nekim misljenjima, u Repu-
blici Srbiji poslove izvr$ne vlasti obavljaju Vlada i predsednik Republike.?® Iz ovakvog shva-
tanja dalje proizilazi da, u najsirem smislu re¢i, mozemo da govorimo o politi¢koj kontroli
uprave ne samo od strane Vlade, ve¢ i od strane predsednika Republike.

2.1.3.1. Kontrola od strane Vlade

Izvr$na vlast u Srbiji je u ,,rukama” Vlade. Zato se politicka kontrola drzavne uprave od stra-
ne izvr$ne vlasti, ogleda u politickoj kontroli od strane Vlade.

Vlada je nosilac izvr$ne vlasti u Republici Srbiji. Vlada: utvrduje i vodi politiku, izvrsava za-
kone i druge opste akte Narodne skupstine, donosi uredbe i druge opste akte radi izvr$avanja
zakona, predlaze Narodnoj skupstini zakone i druge opste akte i daje o njima misljenje kad
ih podnese drugi predlaga¢, usmerava i uskladuje rad organa drzavne uprave i vrsi nadzor
nad njihovim radom, vrsi i druge poslove odredene Ustavom i zakonom. Vlada je odgovorna
Narodnoj skupstini za politiku Republike Srbije, za izvrSavanje zakona i drugih opstih akata
Narodne skupstine i za rad organa drZavne uprave.?

Vladu ¢ine predsednik Vlade, jedan ili vi$e potpredsednika i ministri. Predsednik Vlade vodi
i usmerava rad Vlade, stara se o ujednacenom politickom delovanju Vlade, uskladuje rad
¢lanova Vlade i predstavlja Vladu. Ministri su za svoj rad i za stanje u oblasti iz delokruga
ministarstva odgovorni predsedniku Vlade, Vladi i Narodnoj skupstini. Ovo poslednje je,
jedan od oblika politicke kontrole Vlade (i predsednika Vlade) nad ministrima.°

Vlada Srbije, izmedu ostalog, donosi uredbe, odluke i druge podzakonske akte radi izvr$enja
zakona kojima se mogu utvrdivati odredene obaveze za organe uprave, usmerava i uskla-
duje rad ministarstava i posebnih organizacija, propisuje smernice i nacelne stavove kojih
su organi uprave duzni da se pridrzavaju, postavlja i razresava funkcionere u ministarstvi-
ma i drugim organima i posebnim organizacijama, moze naloziti ministarstvu preuzimanje
odredene radnje itd. I u ovim ustavnim nadleznostima Vlade, takode pronalazimo znacajne
elemente politicke kontrole u odnosu na drzavnu upravu.

Vlada zaklju¢cima usmerava organe drzavne uprave u sprovodenju politike i izvr§avanju za-
kona i drugih opstih akata, uskladuje njihov rad i ministarstvima i posebnim organizacijama
odreduje rokove za donosenje propisa ako nisu odredeni zakonom ili opstim aktom Vlade.
Vlada moze zaklju¢kom naloZiti organu drzavne uprave da prouci neko pitanje ili preduzme
neki posao i da joj o tome pripremi poseban izvestaj.'

28 Uporedi: Marijana Pajvanci¢, Komantar Ustava Republike Srbije,
,Konrad Adenauer Stiftung, Beograd, 2009, str. 143.
29 Uporedi: Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 98/06. ¢l. 122—124.
30 Uporedi: Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS’, br. 98/06. ¢l. 125.
31 Darko Radojci¢, Koordinaciona tela koja osniva Vlada i zajednicka tela koja
sporazumno osnivaju organi drzavne uprave, Pravni informator, br.3, mart 2007.
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Vlada nadzire rad organa drzavne uprave, usmerava organe drzavne uprave u sprovodenju
politike i izvr$avanju zakona i drugih opstih akata i uskladuje njihov rad. Ako organ drzavne
uprave ne donese propis, donosi ga Vlada ako bi nedonosenje propisa moglo izazvati tetne
posledice po zivot ili zdravlje ljudi, Zivotnu sredinu, privredu ili imovinu vece vrednosti. Vla-
da moze ponistiti ili ukinuti propis organa drzavne uprave koji je u suprotnosti sa zakonom
ili propisom Vlade i odrediti rok za donosenje novog propisa.>?

Takode, u okviru instancionog pravnog nadzora odnosno postupanja drugostepenog organa
po zalbi, i Vlada se moze pojaviti kao drugostepeni organ u slucaju kada upravni akt kao
pojedinacni akt vlasti donosi na primer nadlezno resorno ministarstvo.Vlada reSenjem od-
lu¢uje... u upravnim stvarima i u drugim pitanjima od pojedina¢nog znacaja. To znaci da
i Vlada donosi resenje kao pojedina¢ni upravni akt koji se donosi u skladu sa odredbama
Zakona o op$tem upravnom postupku.

U okviru svoje unutra$nje organizacije, Vlada ima Generalni sekretarijat, koji je zaduZen za
stru¢ne i druge poslove za potrebe Vlade. Delokrug Generalnog sekretarijata Vlade detalj-
nije se ureduje uredbom i poslovnikom Vlade. Vlada ima Generalnog sekretara Vlade, koga
postavlja i razre$ava Vlada na predlog predsednika Vlade. Generalni sekretar odgovoran je
predsedniku Vlade i Vladi. Generalni sekretar Vlade vodi Generalni sekretarijat Vlade, stara
se o izvr$avanju akata Vlade i o pripremi sednica Vlade i pomaze predsedniku Vlade u dru-
gim poslovima Vlade. Generalnom sekretaru Vlade mandat prestaje sa prestankom mandata
predsednika Vlade, ostavkom ili razresenjem.??

Vlada uredbom osniva i sluzbe za stru¢ne ili tehnicke poslove za svoje potrebe ili za poslove
zajednicke za sve ili viSe organa drzavne uprave, i propisuje njihovo uredenje i delokrug. Na
sluzbe Vlade primenjuju se propisi o uredenju, na¢inu rada, finansiranju i radnim odnosi-
ma u organima drZavne uprave, ako posebnim propisom nije $to drugo odredeno.?* Sluzbu
Vlade vodi direktor koji je odgovoran predsedniku Vlade ili Generalnom sekretaru Vlade, a
moze je voditi i ministar bez portfelja. Direktora sluzbe Vlade koji je odgovoran predsedniku
Vlade postavlja Vlada na predlog predsednika Vlade. Ostale direktore sluzbi Vlade postavlja
Vlada na predlog Generalnog sekretara Vlade. Predsednik Vlade moze potpredsedniku Vla-
de preneti svoja ovlad¢enja prema direktoru sluzbe koji mu je odgovoran.

2.1.3.2. Kontrola uprave od strane predsednika Republike
U izvesnoj meri, »izvr$ne nadleznosti” ima i predsednik Republike, o ¢emu je prethodno
ve¢ bilo re¢i. Danasnji polozaj predsednika Republike utvrden je Ustavom Republike Srbije

iz 2006. godine.

Shodno Ustavu, predsednik Republike izrazava drzavno jedinstvo Republike Srbije. Iz ove
opste formulacije ostaje nejasno da li je predsednik Republike institucija izvr$ne vlasti, niti

32 Uporedi: Zakon o Vladi,,Sluzbeni glasnik RS” br. 55/05, 101/07 i 65/08, ¢. 8.
33 Uporedi: Zakon o Vladi,,Sluzbeni glasnik RS” br. 55/05, 101/07 i 65/08, ¢l. 29—30
34 Uporedi: Zakon o Vladi,,Sluzbeni glasnik RS” br. 55/05, 101/07 i 65/08, ¢l. 31—32.
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da li je u Republici Srbiji izvr$na grana vlasti ,,bicefalna” odnosno podeljena izmedu Vlade i
predsednika Republike.?®

Ustavne nadleznosti predsednika Republike su da: predstavlja Republiku Srbiju u zemlji i
inostranstvu; ukazom proglasava zakone, u skladu s Ustavom; predlaze Narodnoj skupstini
kandidata za predsednika Vlade posto saslusa misljenja predstavnika izabranih izbornih li-
sta; predlaze Narodnoj skupstini nosioce funkcija, u skladu sa Ustavom i zakonom, postavlja
i opoziva ukazom ambasadore Republike Srbije na osnovu predloga Vlade, prima akreditiv-
na i opozivna pisma stranih diplomatskih predstavnika; daje pomilovanja i odlikovanja i vrsi
druge poslove utvrdene Ustavom. Predsednik Republike, u skladu sa zakonom, komanduje
Vojskom i postavlja, unapreduje i razre$ava oficire Vojske Srbije. Zakonom o predsedniku
Republike blize su odredene njegove nadleznosti i poloZaj.?®

Medutim, iz novog Ustava Republike Srbije3’” primetno je jacanje polozaja predsednika Re-
publike. To je uocljivo kroz komparaciju nekadasnjih i sadasnjih nadleznosti predsednika
Republike utvrdenih Ustavom iz 1990. godine i novim Ustavom iz 2006. godine. Nadleznosti
predsednika Republike danas imaju i karakter poslova izvr$ne vlasti i one obuhvataju dve
osnovne grupe poslova: jednu grupu ¢ine poslovi reprezentativne nadleznosti koje u parla-
mentarnim sistemima tradicionalno obavlja $ef drzave. Drugu grupu nadleZnosti su izvr$ne
nadleznosti predsednika u predsedni¢kom i polupredsedni¢kom sistemu, i koje po sadrzaju
obuhvataju deo poslova drzavne (izvr$ne) vlasti.?®

Pojedine ,,izvr$ne” nadleznosti predsednika Republike narocito su znacajne i vidljive u sek-
toru bezbednosti, pre svega vojske, narocito u njegovoj ustavnoj nadleznosti da ... ,koman-
duje Vojskom i postavlja, unapreduje i razresava oficire Vojske Srbije”*® Medutim, Ustav
Republike Srbije nigde direktno ne predvida ulogu predsednika Republike u kontroli sluzbi
bezbednosti. To nije u¢injeno ni Zakonom o predsedniku Republike, koji izric¢ito predvida
da su nadleznosti predsednika Republike odredene Ustavom, te da Ustavom odredene nad-
leznosti predsednika Republike mogu biti razradene zakonom ili drugim propisom, samo
ako to Ustav izri¢ito dopusta ili ako to nalaze njihova priroda. Zato veoma zabrinjava, $to
je Zakonom o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti kojim je predvideno osnivanje Save-
ta za nacionalnu bezbednost, posredno predvideno da je predsednik Republike predsednik
Saveta, da je sekretar Saveta - Sef kabineta predsednika Republike, te da je Sef kabineta pred-
sednika Republike istovremeno ¢lan Biroa za koordinaciju. O ovoj, zakonski znacajno pro-
$irenoj ulozi predsednika Republike i $efa kabineta presednika Republike u vezi sa sluzbama
bezbednosti posebno ¢e biti re¢i u odeljku koji se odnosi na kontrolu sluzbi od strane izvr$ne
vlasti. Jedino eventualno opravdanje ovako prosirenih nadleznosti predsednika Republike u
odnosu na sluzbe bezbednosti, moze se potraziti u pomenutoj zakonskoj formulaciji ... ,ako
to nalaze njihova priroda”.

35 Uporedi: Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 98/06. ¢l.112,
Zakon o predsedniku Republike,,,Sluzbeni glasnik RS’ br. 111/07
36 Uporedi: Zakon o predsedniku Republike, ,Sluzbeni glasnik RS"br. 111/07
37 Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS” br 98/06.
38 Uporedi: Marijana Pajvanci¢, Komantar Ustava Republike Srbije,
+Konrad Adenauer Stiftung, Beograd, 2009, str. 143.
39 Uporedi: Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 98/06, ¢l. 112. st. 2.
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Naime, iz ustavne nadleznosti predsednika Republike prema kojoj predsednik Republike

. »komanduje” Vojskom, proizilazi da je on, u lancu komande vrhovni komandant Voj-
ske. U demokratskom poretku, civilni vrhovni komandant je, dakle, ovlas¢eni predstavnik
legitimne i legalne vlasti. On je ujedno i izabrani zastupnik i zastitnik klju¢nih vrednosti i
interesa date politicke zajednice i gradana u sferi odbrane. U skladu sa tim, on je prva (po-
Cetna, najvisa, najstarija) karika u civilnom lancu komandovanja vojskom jedne drzave. Bu-
dudi da vojska ¢ini centralni element odbrane zemlje, civilnom su komandantu nadleznosti
prosirene i na nacionalni sistem odbrane,* pa i na sluzbe bezbednosti, kao, takode vaznim
»karikama” bezbednosnog sistema u Srbiji.

2.2. Pravna kontrola uprave

Odnos izmedu izvr$ne vlasti i uprave u Srbiji se definise polaze¢i od stanovista prema kojima
je uprava odredena kao tzv. upravna vlast, tj. prema kojima se uprava svodi na hijerarhijski i
organizaciono potcinjeni sistem izvrsne vlasti. Ovo proizilazi iz okolnosti da Vlada ima veo-
ma $iroke organizacione, personalne i pravne ingerencije i ovlas¢enja u odnosu na drzavnu
upravu. Prema nekim misljenjima, na taj nacin, umesto da se uprava posmatra kao sloZeni
sistem socijalne regulacije zasnovan na teoriji javne sluzbe, ona se jos uvek posmatra kao po-
dredeni podsistem izvr$ne vlasti nizeg hijerarhijskog i organizacionog nivoa sa zadatkom da
re$ava u upravnim stvarima, izvr$ava zakone i vr$i upravni nadzor. Na ovaj nacin uprava se
ne samo prinicipijelno, ve¢ i prakti¢no isklju¢uje kao znacajan faktor savremenog politickog
i pravnog sistema i umesto mo¢nog i profesionalnog generatora drustvenog razvoja, svodi
na birokratizovani ,,aparat” poslu$nih ¢inovnika.*'

Ne ulazedi u $ire teorijske rasprave, u prethodnom delu, pod pojmom ,,izvr$na vlast” obu-
hvaceni su samo organi koji sustinski, u Republici Srbiji ¢ine izvr$nu vlasti a to su: vlada i
predsednik.

U ovom delu, govoreci o pravoj konroli uprave govorimo o upravi kao posebnom organiza-
cionom podisistemu, a ne kao ,,podsistemu izvr$ne vlasti”. Medutim, u jednom od narednih
delova koji govori o kontroli sluzbi bezbednosti od strane izvrsne vlasti, bice obuhvacena
kontrola sluzbi od strane uprave, u kojoj ¢e se uprava, radi lakSeg ,,prepoznavanja” sistema
kontrole sluzbi bezbednosti, posmatrati kao podsistem u okviru izvr$ne vlasti.

40 Uporedi: Miroslav Hadzi¢, Pojmovnik - civilni lanac komandovanja,
Centar za civilno vojne odnose, Beograd, 2008, str. 8.

1 Uporedi: Stevan Lili¢, Izvrsna vlast i uprava u parlamentarnom i predsedni¢kom
sistemu podele vlasti, Aktuelna Ustavna i druga pitanja konstituisanja pravne
drzave Ill (zbornik radova), Pravni fakultet u Beogradu, Beograd, 1994.
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2.1.1. Upravna (unutrasnja) kontrola uprave

Upravna (administrativna) kontrola uprave, kao kontrola uprave koju ostvaruje sama upra-
va, te se za nju jos$ kaze i da je re¢ u ,,unutrasnjoj” kontroli uprave moze biti: (1) instanciona
kontrola, tj. kontrola rada i odluka nizeg organa od strane viSeg organa na osnovu ulozene
zalbe nezadovoljnog subjekta i (2) sluzbeni nadzor, tj. kontrola rada i odluka nizeg organa
od strane viSeg organa na osnovu posebnih zakonskih ovlag¢enja; (3) kontrola uprave ko-
ju ostvaruju posebni inspekcijski organi (npr. Inspektorat rada i upravna inspekcija); (4)
kontrola (nadzor) nad samoupravom, tj. kontrola zakonitosti rada i odluka organa lokalne
samouprave.

Unutrasnja administrativna kontrola je pravna kontrola visih organa uprave nad nizim, tj.
pretpostavljenih nad potc¢injenima, na osnovu hijerarhijskih ovlas¢enja. Unutrasnja admi-
nistrativna kontrola ponekad se naziva jo$ i hijerarhijska kontrola, jer poti¢e iz upravnih
sistema koji su pocivali na ¢istom hijerarhijskom principu i u okviru kojih rad uprave u
nacelu nije bio regulisan zakonom. Hijerarhijska kontrola, kao prete¢a dana$nje unutrasnje
administrativne kontrole, naro¢ito se razvila u tzv. policijskoj drzavi, koja prethodi pravnoj
drzavi, i u kojoj se jo$ nisu pojavili pravni oblici kontrole uprave.

Osnovni opsti nedostatak unutra$nje administrativne kontrole proizilazi iz njenog hijerar-
hijskog porekla, i odnosi se na okolnost da uprava sama sebe kontroli$e po principu samo-
kontrole. Konceptualno posmatrano, samokontrola je u velikoj meri u suprotnosti sa opstim
pojmom kontrole, s obzirom na to da je za ostvarivanje kontrole u pravom smislu reci po-
trebno postojanje najmanje dva razlicita subjekta koja su medusobno nezavisna i samostalna.

Tako su kruti sistemi hijerarhijske organizacije uprave danas uglavnom napusteni, ipak su
zadrzani izvesni modifikovani oblici unutrasnje administrativne kontrole. Razlog tome je
$to u okviru uprave i dalje postoji potreba za odredenom hijerarhijskom koordinacijom koja
proisti¢e kako iz prirode upravnih aktivnosti, tako i iz istovetnosti upravnih ciljeva koje svi
organi uprave ostvaruju.

2.1.2. Spoljni oblici kontrole uprave
2.1.2.1. Pravna kontrola uprave od strane suda

Sudska kontrola uprave je kontrola uprave koju ostvaruju razli¢iti sudovi (redovni, upravni,
pa i ustavni). Polaze¢i od toga, sudska kontrola uprave moze biti:

Posredna (opsta) sudska kontrola zakonitosti rada uprave od strane: (1) redovnih sudova
(npr. u parni¢nom i krivicnom postupku), (2) ustavnog suda (npr. povodom ustavne zal-
be). Tako, prema Ustavu Srbije??, Ustavna Zalba se moze izjaviti protiv pojedina¢nih akata
ili radnji drzavnih organa ili organizacija kojima su poverena javna ovlas¢enja, a kojima se
povreduju ili uskracuju ljudska ili manjinska prava i slobode zajemcene Ustavom, ako su
iscrpljena ili nisu predvidena druga pravna sredstva za njihovu zastitu.

42 Uporedi: Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 98/06. ¢l. 170.
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Drugi oblik sudske kontrole uprave je neposredna (posebna) sudska kontrola zakonitosti
upravnih akata od strane redovnih, odnosno upravnih sudova u upravno-sudskom postup-
ku koji se zove upravni spor.

2.1.2.2. Drugi oblici spoljne kontrole uprave

Razvoj novih oblika kontrole rada drzavnih organa u svetu, naro¢ito je podstaknut od sre-
dine 60-ih godina 20. veka kada je doslo do nagle ekspanzije institucije ombudsmana kao
»sui generis” tela. Ova institucija tako je postala inspiracija i model za napore koji postaju sve
nuzniji u pogledu rekonstrukeije tradicionalnih politickih institucija koje je stvorila raciona-
listicka i docnije sve vise posrednicka birokratska i legalisticka misao i praksa.** Ovlas¢enja
ombudsmana, od njegovog nastanka u Svedskoj davne 1809. godine pa do danas nisu se
znacajno izmenila. Ona su neposredno povezana sa idejom ostvarivanja i zastite ljudskih
prava, usled ¢ega se ombudsman i danas najéesce i definige kao zastitnik prava gradana, ¢iji
je glavni cilj spre¢avanje nepravilnosti i nezakonitosti, kao i tzv. loseg postupanja (maladmi-
nistration) u radu javne uprave prema gradanima.

Sustinu institucije ombudsmana, kao ,,sui generis” tela, treba prvenstveno traziti u njegovom
pravnom statusu. Ombudsman je, uz odredene izuzetke, nezavisno i nepristrasno telo par-
lamenta, koje u specifiécnom postupku donosi, sa pravnog stanovista, pravno neobavezujuce
preporuke sa miljenjem koje upucuje organu koji je u¢inio nepravilnosti i nezakonotosti,
a kojima mu ukazuje na koji na¢in treba da postupi kako bi otklonio posledice loseg postu-
panja, uzimajuéi u obzir i danas u pravu nedovoljno odredene socioloske pojmove pravde i
pravi¢nosti. U slu¢aju nepostupanja po preporuci, ombudsman moze pokrenuti druge me-
hanizme koje prisiljavaju drzavni organ da po njoj postupi.*

U razvijenim zemljama, vremenom dolazi i do nastanka drugih oblika samostalnih i nezavi-
snih ,,sui generis” tela, ¢iji je zadatak da bez uticaja drugih drzavnih organa donose odluke o
vaznim oblastima drus$tvenog Zivota ili najznacajnijim segmentima ljudskih prava. Razliciti
oblici komesara, nezavisnih kancelarija, komisija, saveta, poverenika i sli¢nih, sve ¢esce do-
bijaju i klasi¢ne upravne nadleznosti, poput, na primer, dono$enja upravnog akta kao prav-
no obavezujuceg akta, vréenja razli¢itih oblika upravnih radnji, vr§enja upravnog nadzora i
sli¢no. Njihova pravna priroda zato je, u nacelu, dosta komplikovana. Iako se i ovakvi oblici
¢esto nazivaju ombudsman®, oni, u pomenutom smislu redi, to ipak nisu. Ono §to je karak-
teristika kontrolnih organa i tela je u tome $to ona ne samo da vr$e pravnu, ve¢ i politicku
kontrolu nad radom javne uprave u najsirem smislu re¢i (na primer kroz pokretanje parla-
mentarene rasprave o razre$enju funkcionera nekog drzavnog organa i sl).

43 Uporedi: Jovan Bordevi¢, Politicki sistem, Savremena administracija, Beograd, 1967, str. 636.

44 Uporedi: Dejan Milekovi¢: Uporedni pregled institucije ombudsmana, Stevan Lili¢, Dejan
Milenkovi¢, Biljana Kovacevi¢-Vu¢o Ombudsman - medunarodni dokumenti, uporedno pravo,
zakonodavstvo i praksa, Komitet pravnika za ljudska prava - YUCOM, Beograd, 2002, str. 42—147.

45 Tako je npr. u Norveskoj, Ombudsman za jednak status Zena i muskarca osnovan 1979. godine
kao nezavisno, administrativno telo pripojeno Ministarstvu za decu i porodi¢na pitanja.
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3.
Parlamentarna kontrola
sluzbi bezbednosti

U ovom delu, akcenat je stavljen na parlamentarnu kontrolu sluzbi bezbednosti, kroz kratak
pregled uporedno-pravnog iskustva, opsti osvrt na kontrolu sluzbi bezbednosti od strane
Narodne skupstine Republike Srbije, osvrt na Odbor za odbranu i bezbednost i budu¢i Od-
bor za kontrolu sluzbi bezbednosti koji je utvrden novim Poslovnikom Narodne skupstine,
osvrt na postupak kontrole sluzbi bezbednosti pred parlamentom i dosadasnje aktivnosti
Odbora za odbranu i bezbednost na planu kontrole sluzbi bezbednosti i neke kontroverze
u vezi sa sadas$njim pravnim okvirom. Takode, predstavljene su i druge pravne moguénosti
kroz koje Narodna skupstina moze kontrolisati sluzbe bezbednosti.

3.1. Parlamentarna kontrola sluzbi bezbednosti
u uporedno-pravnim sistemima

Parlamentarna kontrola sluzbi bezbednosti u uporedno-pravnim sistemima moze imati ra-
zlicite oblike.*¢ Parlamentarnu kontrolu sluzbi vr$e u nekim zemljama odbori, a u drugim
posebna nezavisna kontrolna tela (koja se Cesto nazivaju i telima parlamenta) kao $to je to na
primer slucaj u Nemackoj, Makedoniji ili Bosni i Hercegovini.

Postoji viSe nacina za imenovanje ¢lanova parlamentarnih odbora za nadzor rada sluzbi bez-
bednosti ili nezavisnih kontrolnih tela. U pojedinim zemljama ¢lanove imenuje predsednik
vlade (Velika Britanija), mada ova konstatacija i nije ba$ precizna, jer Odbor nije unutragnja

46  Vise podataka o parlamentarnoj kontroli sluzbi bezbednosti koji su dati u narednom
pregledu, mogu se naci u: Milana Stekovi¢, Marina Priji¢, lvana Stefanovi¢, Parlamentarni
nadzor sluzbi bezbednosti, Narodna skupstina Republike Srbije, Sluzbe Narodne skupstine,
Odeljenje za informativno-istrazivacke i bibliotecke poslove, Odsek za informativno-
istrazivacke poslove, 22.04.2009. godine. Dostupno na web stranici: www.parliament.rs.
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organizaciona jedinica parlamenta (ve¢ vi$e ima karakter nezavisnog kontrolnog tela), u ne-
kima ih predlaze izvr$na vlast, a parlament ih bira (Australija), dok u najve¢em broju zemalja
samo parlament imenuje ¢lanove odbora (Danska, Italija, Spanija).

U danskom parlamentu - Folketingetu, parlamentarna kontrola tajnih sluzbi sprovodi se
putem posebnog parlamentarnog odbora, a na osnovu Zakona br. 378. iz 1978. godine, ko-
jim je definisana ,,kontrola vojne obavestajne sluzbe i civilne obavestajne sluzbe (,,Forsvarets
Efterretningstjeneste — FE, Politiets Efterretni-ngstjeneste“- PET). Odbor ¢ini 5 poslanika,
koji su predstavnici pet najve¢ih partija u Parlamentu.

Italijanski parlamentarni Odbor za obavestajnu i bezbednosnu politiku i poverljive infor-
macije (italijanski: Comitato Esecutivo per i Servizi di Informazione e Sicurezza — CESIS)
je osnovan na osnovu ¢lana 11. Zakona broj 801, iz 1977. godine, kojim su preuredene oba-
veStajne i sigurnosne sluzbe. Kao i italijanski Parlament i navedeni Odbor ima dvodomni
karakter. Naime, Odbor ¢ine ¢etiri poslanika i Cetiri senatora, koji su imenovani od strane
predsednika oba doma parlamenta, u skladu sa sugestijama parlamentarnih grupa, kako bi
njegov sastav odrazavao udeo poslanickih grupa u Parlamentu.

U holandskom Donjem domu Parlamenta postoji Odbor za obavestajne i bezbednosne
sluzbe koji je sastavljen od predsednika svih poslanickih grupa i ¢ijim radom predsedava
predsednik najvece poslanicke grupe. Sluzbe bezbednosti podnose godisnje izvestaje odbo-
ru, dok Obavestajno-bezbednosna agencija (Algemene Inlichtingen- en Veiligheidsdienst
— AIVD) to radi svaka tri meseca. Takode, i ministar unutra$njih poslova moze, po potrebi,

da podnese izvestaj Odboru. Sednice Odbora nisu otvorene za javnost.

U Spaniji, parlamentarnu kontrolu sluzbi bezbednosti sprovodi Odbor za praéenje poverlji-
vih podataka $to je definisano Uredbom br. 11/2002. Sednicama Odbora, koje su zatvorene
za javnost, predsedava predsednik Donjeg doma. Clanovi Odbora imaju pravo pristupa po-
verljivim podacima izuzev onih do kojih je Nacionalni obavestajni centar (Centro Nacional
de Inteligencia — CNI) dosao saradnjom sa stranim i medunarodnim sluzbama, a na osnovu
normativno regulisane razmene poverljivih podataka. Takode, ¢clanovi Odbora podlezu oba-
vezi ¢uvanja tajnosti podataka i dokumenata koji, nakon konsultacija, ostaju u nadleznosti
ovog centra. Odboru za pracenje poverljivih podataka, izvestaj o radu podnosi direktor Na-
cionalnog obavestajnog centra, dok Vlada dostavlja samo misljenje o radu Centra.

U Hrvatskoj, parlamentarnu kontrolu vrsi Hrvatski sabor neposredno i putem odbora nad-
leznog za nacionalnu sigurnost, pa oni mogu zatraziti od sigurnosno-obavestajnih agencija
i od predsednika Vrhovnog suda Republike Hrvatske izvestaje o radnjama i merama koje
sprovodi sigurnosno-obavestajna agencija uopste, kao i prema odredenim licima.

U nekim zemljama, pored/umesto odbora kao stalnih radnih tela parlamenta, ustanovljena
su i posebna parlamentarna kontrolna tela koja vr$e nadzor nad radom tajnih sluzbi. Takav
slucaj sa Komisijom za kontrolu obavestajno-bezbednosnih sluzbi u Sloveniji i Zajedni¢kom
komisijom za nadzor nad radom Obavestajno-sigurnosne agenicije u Bosni i Hercegovini.

U Bosni i Hercegovini, parlamentarni nadzor vr$i Sigurnosno-obave$tajna komisija, koja

nema karekter parlamentarnog odbora, ve¢ nezavisnog kontrolnog organa koji je po svojoj
»pravoj prirodi” parlamentarno telo (usled ¢ega ovaj oblik nadzora ima karater parlamen-
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tarnog nadzora). Stupanjem na snagu Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o Oba-
vjestajno-sigurnosnoj agenciji BiH 19.2.2009. godine komisija je promenila naziv i postala
Zajednicka komisija za nadzor nad radom Obavjestajno-sigurnosne agencije BiH. Ova Ko-
misija nadzire zakonitost rada Agencije, raspravlja i daje misljenje o imenovanju generalnog
direktora i zamenika generalnog direktora, razmatra izvestaje predsedavajuceg o pitanjima
iz njegove nadleznosti, uklju¢uju¢i mere preduzete radi resavanja svih problema u Agenciji
utvrdenih prilikom sprovodenja inspekcijske kontrole, revizije ili istrage, razmatra izvesta-
je generalnog direktora o radu i tro$kovima Agencije, a posebno analizira nacin troSenja
budzetskih sredstava, daje misljenje o detaljnom predlogu budzeta agencije, razmatra izve-
$taje glavnog insprektora, zahteva od zaposlenih u agenciji da uz pomo¢ predsedavajuceg,
osiguraju stru¢ne savete kada je to potrebno radi sprovodenja nadzora, sprovodi istrage o
radu agencije. Komisija razmatra i druga pitanja iz oblasti rada agencije u skladu sa Zako-
nom o Obavjestajno-sigurnosnoj agenciji BiH, kao i drugim posebnim zakonima iz kojih
proisti¢e odgovarajuca nadleznost.

Sli¢no je i u Sloveniji, u kojoj je Zakonom o parlamentarnoj kontroli obavestajnih i bezbed-
nostnih sluzbi iz 2003. godine, predvideno formiranje posebne parlamentarne Komisije koja
vrsi parlamentarni nadzor nad slovenackim sluzbama bezbednosti — Komisije za kontrolu
obavestajno-bezbednosnih sluzbi. Osnovna nadleznost ove Komisije je da kontrolise da li
su aktivnosti i mere koje preduzimaju slovenacke tajne sluzbe u skladu sa Ustavom i zako-
nom.*” Komisiju osniva Narodni zbor i ¢ine je poslanici. Rad ove Komisije blize je ureden
poslovnikom o njenom radu, koji na njen predlog usvaja slovenacki parlament. Komisija ne
moze imati vise od 9 ¢lanova. Predsednika, zamenika predsednika i ¢lanove Komisije bira
parlament, na predlog poslanickih grupa, ve¢inom glasova svih narodnih poslanika. Sednice
Komisije su zatvorene za javnost, ali na predlog predsedavajuceg, dvotreéinska vecina prisut-
nih ¢lanova moze da odluci da sednica ili njen deo bude javan.*®

Zakonom su blize razradene brojne nadleznosti koje Komisija ima pri vr$enju nadzora nad
obavestajnim i bezbednosnim sluzbama. Tako na primer, Komisija: kontroliSe aktivnosti
sluzbi u smislu uskladivanja njihovog rada sa usvojenom nacionalnom bezbednosnom po-
littkom; razmatra nacrt budzeta i nacrte drugih akata koji se odnose na finansiranje sluzbi;
razmatra predloge zakona i drugih akata koji se odnose na rad sluzbi; razmatra predstavke,
predloge i inicijative pojedinaca i organizacija koji se odnose na ovlas¢enja i nadleznosti
Komisije; kontroli$e primenu bezbednosnih i drugih mera od strane sluzbi, koju je nalozio
sud svojom odlukom ili koje sluzbe preduzimaju bez odluke suda i dr.** Neke od zakonom
utvrdenih oblika kontrole koje imaju karakter inspekcijskog nadzora, u ime Komisije spro-
vodi posebno ovlas¢ena grupa od najmanje tri ¢lana. Nju ¢ine poslanici koalicije i opozicije u
parlamentu, a bira je Komisija ve¢inom svih ¢lanova. Grupa se formira za svaki poseban slu-
¢aj inspekcijske kontrole, a grupa moze zahtevati od sluzbe koju kontroliSe uvid u sva doku-
menta i druge materijale i podatke, ako su u vezi sa ovlad¢enjima i nadleznostima Komisije.>°

47 Uporedi: Zakonom o parlamentarnoj kontroli obavestajnih i
bezbednostnih sluzbi, ,Sluzbeni list RS, br. 26/03, ¢l. 2—3, €. 6.

48 Uporedi: Zakonom o parlamentarnoj kontroli obavestajnih i
bezbednostnih sluzbi,,Sluzbeni list RS, br. 26/03, ¢l. 9—11.

49 Uporedi: Zakonom o parlamentarnoj kontroli obavestajnih i bezbednostnih
sluzbi, ,Sluzbeni list RS”, br. 26/03, ¢l. 13—14 i dr.

50 Uporedi: Zakonom o parlamentarnoj kontroli obavestajnih i
bezbednostnih sluzbi, ,Sluzbeni list RS, br. 26/03, ¢l. 12, ¢l. 25.
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Komisija podnosi parlamentu (Narodnom zboru), godi$nji izvestaj o radu i rezulatima kon-
trole sluzbi i u njemu predlaze parlemantu donosenje odluka i zaklju¢aka koji se odnose na
izvr$enu kontrolu Zakonom je utvrdeno i koje informacije izvestaj ne treba da sadrzi, kao to
su informacije o merama i aktivnostima sluzbi koje su od posebnog znacaja za nacionalnu
bezbednost i dr.>!

3.2. Opsti osvrt na pravni okvir parlamentarne kontrole u Srbiji

Parlamentarna kontrola sluzbi bezbednosti odnosi se na kontrolu sluzbi bezbednosti od
strane Narodne skupstine. Ona je utvrdena Ustavom Republike Srbije (2006), a neposredno
i posredno brojnim zakonima i podzakonskim aktima, kao na primer, Zakonom o narodnoj
skupstini (2010), Poslovnikom narodne skupstine (2010), Zakonom o osnovama uredenja
sluzbi bezbednosti (2007), Zakonom o Bezbednosno-informativnoj agenciji (2002), Zako-
nom o Vojnobezbednosnoj i Vojnooobavestajnoj agenciji (2009), Zakonom o tajnosti poda-
taka (2009), Zakonom o zastiti podataka o li¢nosti (2010), Zakonom o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja (2004), Zakon o Zastitniku gradana (2005), Zakonom o
Drzavnoj revizorskoj instituciji (2005) i dr.

Parlamentarnu kontrolu moZemo razumeti i kao kontrolu u uzem i kao kontrolu u $irem
smislu. U $irem smislu kontrola nad bezbednosnim sluzbama Narodna skupstina vrsi se:

« donosenjem zakona koji reguli$u nadleznosti, rad i kontrolu sluzbi bez-
bednosti, osnove njihove organizacije, medusobne odnose sa drugim or-
ganima i dr);

+ odobravanjem i kontrolom budZeta sluzbi bezbednosti;

« drugim nacinima, kao na primer razmatranjem izvestaja drugih nezavi-
snih

« kontrolnih tela koja bira i razreSava parlament a koja u okviru vrenja svo-
jih ovlas¢enja takode, u izvesnoj meri mogu da vrse kontrolu sluzbi

o bezbednostii

o neposrednom kontrolom sektora bezbednosti/bezbednosnih sluzbi (kroz
poseban odbor koji nadzire rad sluzbi bezbednosti);

51 Uporedi: Zakonom o parlamentarnoj kontroli obavestajnih i
bezbednostnih sluzbi, ,Sluzbeni list RS, br. 26/03, ¢l. 34-35.
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U uzem smislu, parlamentarna kontrola sluzbi bezbednosti je prvenstveno vezana za rad
nadleznog odbora Narodne skupstine koji vrsi ,nadzor” nad radom tajnih sluzbi.

Zato ovaj poslednji oblik ,,kontrole” svakako ima najveci znacaj usled ¢ega je na ovom mestu
posebno obraden. Naime, klju¢nu ulogu u nadzoru nad sluzbama bezbednosti od strane Na-
rodne skupstine u Srbiji, kao i u drugim drzavama, ¢esto ima posebno stalno radno telo par-
lamenta. U Srbiji je to odbor Narodne skupstine koji je nadlezan za rad sluzbi bezbednosti
- Odbor za odbranu i bezbednost/Odbor za kontrolu sluzbi bezbednosti. Narodna skupstina
ima pravo da formira odbor za svaku oblast. Ovo pravo je od sustinskog znacaja, jer odbori
odreduju dnevni red svojih sastanaka i imaju pravo da sprovode saslusanja i zahtevaju prisu-
stvo ministara ili drugih funkcionera organa drzavne uprave na svojim sastancima.®

Medutim, iako to na prvi pogled moze izgledati neobi¢no, narodnim poslanicima, moze ne-
dostajati, i ¢esto nedostaje, politicka volja da vrse efikasan nadzor nad sektorom bezbednosti,
pa i nad sluzbama bezbednosti. Ovaj problem je tesno povezan sa $irim pitanjem autoriteta
parlamenta kao institucije, licnog integriteta narodnih poslanika, sa stepenom demokrati¢-
nosti i profesionalnosti stranaka, kao i sa politickim prioritetima koje sebi stranke, pa samim
tim i poslanici postavljaju. Zato po nekim misljenjima, bez obzira na pravni aspekt parla-
mentarne kontrole, postojanje politicke volje da se kontrola vrsi je najteze unaprediti, a mere
koje se u tom cilju preduzimaju daju rezultate tek posle protoka ne ba$ kratkog vremena.>

U prethodnom delu, koji je bio posvecen politickoj i pravnoj kontroli uprave, ukazano je da

Ustav Republike Srbije, utvrduje da je jedna od nadleznosti Narodne skupstine da nadzire
rad sluzbi bezbednosti.** Ustav, kao najvisi pravni akt ne razraduje blize nacine na koji Na-
rodna skustina vrsi nadzor. Zakon o Narodnoj skupstini, blize razraduje ustavne nadleznosti
Narodne skupstine, koja u okviru njih, vrsi predstavni¢ku, zakonodavnu, izbornu i kon-
trolnu funkciju. Zakon zatim, izmedu ostalog predvida da u okviru ostvarivanja kontrolne
funkcije, vr$i nadzor nad radom ... ,,sluzbi bezbednosti’** Zakonom je takode predvideno
koji su postupci za dono$enje akata i drugi postupci u Narodnoj skupstini, te da se oni blize
ureduju Poslovnikom Narodne skupstine. Jedan od takvih postupaka je i ,,postupak kontrole
nad radom sluzbi bezbednosti”. Narodna skupstina donosi: zakon, budzZet, zavr$ni racun,
plan razvoja, prostorni plan, poslovnik, strategiju, rezoluciju, preporuku, odluku, zaklju¢ak
i autenti¢no tumacenje zakona. Kroz podzakonske akte Narodne skupstine takode se moze
obezbediti i kontrola sluzbi bezbednosti.>®

Zakonom o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti, takode je predvideno da Narodna skup-
$tina obavlja nadzor nad radom sluzbi bezbednosti neposredno i preko nadleznog odbora
Narodne skupstine.’” Zakonom o bezbednosno-informativnoj agenciji, u delu koji se odnosi

52 Uporedi: Sasa Jankovi¢, Parlamentarna kontrola sektora bezbednosti,

Antologija tekstova sa Skola reforme sektora Bezbednosti, ISAC Fond Centar

za medunarodne i bezbednosne poslove, Beograd, 2006, str. 101.
53 Uporedi: Sasa Jankovi¢, Parlamentarna kontrola sektora bezbednosti,

Antologija tekstova sa Skola reforme sektora Bezbednosti, ISAC Fond Centar

za medunarodne i bezbednosne poslove, Beograd, 2006, str. 103.
54 Uporedi: Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 98/06, ¢l. 99. st. 1. tac. 6.
55 Uporedi: Zakon o Narodnoj skupstini, ,Sluzbeni glasnik RS”br. 9/10, ¢l. 7, ¢l. 15. st. 3. tac. 2.
56 Uporedi: Zakon o Narodnoj skupstini,,,Sluzbeni glasnik RS"br. 9/10, ¢l. 53. st. 1. tac. 14, ¢l. 8.
57 Uporedi: Zakonom o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti,

,Sluzbeni glasnik RS” br. 16/07, ¢l. 16. st.1.
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na kontrolu rada ove Agencije, utvrdeno je da je direktor BIA duZan da dva puta godi$nje
podnese izvestaj o radu Agencije i o stanju bezbednosti Republike Srbije, Narodnoj skupstini
i Vladi.®® U Zakonu o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj agenciji, utvrdeno je da ...
»Narodna skupstina vr$i nadzor nad radom VBA i VOA u skladu sa odredbama zakona ko-
jima se ureduju osnove uredenja sluzbi bezbednosti Republike Srbije.“%°

3.2. Odbor za odbranu i bezbednost i Odbor
za kontrolu sluzbi bezbednosti

3.2.1. Sadasnje i buduce stanje

Uloga Odbora za kontrolu sluzbi bezbednosti Narodne skupstine Republike Srbije blize je
uredena Zakonom o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti i Poslovnikom Narodne skupsti-
ne. Ovde, medutim, treba razlikovati sadasnje i buduce stanje. Naime, novim Poslovnikom
Narodne skupstine, u prelaznim i zavr$nim odredbama predvideno je da postojeci odbori
(prema prethodnom Poslovniku), nastavljaju s dosadasnjim delokrugom do konstituisanja
Narodne skupstine u novom sazivu.®® To znaci, da nadleznost i delokrug odbora, treba, u
ovom trenutku posmatrati shodno odredbama ranijeg Poslovnika Narodne skupstine," ali i
odredbama sadasnjeg Poslovnika, koje ¢e se ,,aktivirati” nakon narednih izbora.

3.2.2. Nadleznosti Odbora za odbranu i bezbednost

Prema ranijem Poslovniku, u delu koji je jos uvek na snazi,® nadzor nad sluzbama bezbed-
nosti vrsi se kroz kontrolu celokupnog sektora bezbednosti od strane Odbora za odbranu i
bezbednost. Nadleznosti Odbora za odbranu i bezbednost su da: razmatra predloge zakona,
drugog propisa i opsteg akta iz oblasti javne i drzavne bezbednosti u Republici Srbiji, razma-
tra izvestaj o radu Ministarstva unutrasnjih poslova o stanju bezbednosti u Republici Srbiji,
dostavljen Narodnoj skupstini na njen zahtev; vrsi kontrolu nad radom sluzbi bezbednosti
kao i druga pitanja iz oblasti bezbednosti, u skladu sa zakonom. Odbor ima 17 ¢lanova.
Predsednik Odbora, 8 saziva Narodne skupstine Republike Srbije je narodni poslanik Du-
$an Bajatovi¢ (u periodu od 1 jula 2008. do 29. marta 2010. godine predsednik Odbora je
bio poslanik SRS Dragan Todorovi¢), a ¢lanovi su: Clanovi ovog odbora su jos i narodni

58 Uporedi: Zakon o bezbednosno-informativnoj agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 42/02.
59 Uporedi: Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj
agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 88/09, ¢l. 52.
60 Uporedi: Poslovnik Narodne skupstine Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 52/10, ¢l. 295.
61 Uporedi: Poslovnik Narodne skupstine Republike Srbije, ,Sluzbeni
glasnik RS”br. 14/09 (preciscen tekst), ¢l. 46.
62 Uporedi: Poslovnik Narodne skupstine Republike Srbije, ,Sluzbeni
glasnik RS" br. 14/09 (preciscen tekst, ¢l. 46.
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poslanici Aleksadar Cotri¢ (ZES-SPO), Bozidar Deli¢ (SRS), Branimir Poki¢ (SRS), Marko
Duris¢i¢ (ZES-DS), Zeljko Ivanji (URS), Natasa Jovanovi¢ (SRS), Miroslav Markicevi¢ (NS),
Nenad Mili¢ (LDP), Bajram Omeragi¢ (SLPS), Konstantin Samofilov (ZES-DS), Vlajko Se-
ni¢ (URS-G17+), Edip Serifof (ZES-DS), Dragan Todorovi¢ (SRS), Zeliko Tomi¢ (DSS) i
Jadranko Vukovi¢ (SRS).

3.2.3. Zakonske nadleznosti odbora Narodne
skupstine koji vrse kontrolu sluzbi bezbednosti

Zakonom o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti je utvrdeno da Odbor naro¢ito: nadzire
ustavnost i zakonitost rada sluzbi bezbednosti; nadzire uskladenost rada sluzbi bezbednosti
sa strategijom nacionalne bezbednosti, strategijom odbrane i bezbednosno-obavestajnom
politikom Republike Srbije; nadzire postovanje politicke, ideoloske i interesne neutralnosti
u radu sluzbi bezbednosti; nadzire zakonitost primene posebnih postupaka i mera za tajno
prikupljanje podataka; nadzire zakonitost tro$enja budzetskih i drugih sredstava za rad; raz-
matra i usvaja izvestaje o radu sluzbi bezbednosti; razmatra predloge zakona, drugih propisa
i opstih akata iz nadleznosti sluzbi bezbednosti; pokrece inicijative i podnosi predloge za-
kona iz nadleznosti sluzbi; razmatra predloge, peticije i predstavke gradana koji su upuceni
Narodnoj skupstini u vezi sa radom sluzbi bezbednosti i predlaze mere za njihovo resavanje
i o tome obavestava podnosioca; utvduje ¢injenice o uo¢enim nezakonitostima ili nepravil-
nostima u radu sluzbi i njihovih pripadnika i o tome donosi zakljucke; izvestava Narodnu
skupstinu o svojim zakljuécima i predlozima.®®

3.2.4. Nadleznosti Odbora za kontrolu sluzbi bezbednosti

Ove nadleznosti Odbora koje se odnose na kontrolu sluzbi bezbednosti su ponovljene i u
novom Poslovniku Narodne skupstine Republike Srbije, ali je Poslovnikom utvrdeno da Od-
bor obavlja i druge poslove u skladu sa zakonom i poslovnikom. Takode, Poslovnikom je
utvrdeno da je re¢ o Odboru za kontrolu sluzbi bezbednosti, koji je ,,izdvojen iz $ireg sektora
»bezbednosti” (pored Odbora za kontrolu sluzbe bezbednosti postoji i poseban Odbor za
odbranu i unutrasnje poslove). Odbor ima 9 ¢lanova.5* Prema tome, u budu¢em sazivu Na-
rodne skupstine, postojace dva odbora koji se u najsirem smislu ,,bave” kontrolom sektora
bezbednosti. Jedan od njih, isklju¢ivo se odnosi na parlamentarnu kontrolu sluzbi bezbed-
nosti, §to je, ¢ini se, znacajan napredak u parlamentarnoj kontroli sluzbi bezbernosti. Posto-
je¢i Odbor za odbranu i bezbednost, na taj nac¢in e prestati da postoji.

3.2.5. Zakonske obaveze direktora sluzbi bezbednosti prema
odboru Narodne skupstine koji vrsi kontrolu sluzbi bezbednosti

Prema zakonu, pozivu za sednicu Odbora duzan je da se odazove direktor sluzbe bezbedno-
sti. Ako je direktor sluzbe bezbednosti sprecen da prisustvuje sednici Odbora, duzan je da na

63 Uporedi: Zakonom o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti,,Sluzbeni glasnik RS” br. 16/07, ¢l. 16.
64 Uporedi: Poslovnik Narodne skupstine Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 52/10, ¢l. 46, ¢l. 66.
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sednicu uputi svog zamenika, odnosno ovlaséenog predstavnika. Sednice Odbora mogu biti
zatvorene za javnost. U tom slucaju, predsednik Odbora obavestava javnost o radu Odbora,
saglasno odlukama donetim na sednici Odbora. Direktor sluzbe bezbednosti, najmanje jed-
nom u toku redovnog zasedanja Narodne skupstine, podnosi Odboru izvestaj o radu sluzbe
(redovni izvestaj). Direktor sluzbe bezbednosti podnosi izvestaj Odboru i po potrebi ili na
zahtev Odbora (vanredni izvestaj).®*

Direktor sluzbe bezbednosti duzan je, na zahtev Odbora, da omogu¢i ¢lanovima Odbora
pristup u prostorije sluzbe, dozvoli im uvid u dokumentaciju, pruzi podatke i informacije o
radu sluzbe i odgovori na njihova pitanja u vezi sa radom sluzbe. Clanovi Odbora ne mogu
od sluzbi bezbednosti traziti podatke o: identitetu sada$njih i bivsih saradnika sluzbe; pri-
padnicima sluzbe sa prikrivenim identitetom; tre¢im licima kojima bi otkrivanje tih poda-
taka moglo da $teti; metodima pribavljanja obavestajnih i bezbednosnih podataka; akcijama
koje su u toku; na¢inu primene posebnih postupaka i mera; podacima i informacijama koje
su pribavljene razmenom sa stranim sluzbama i medunarodnim organizacijama; tajnim po-
dacima i informacijama drugih drzavnih organa u posedu sluzbe. Clanovi Odbora i lica koja
ucestvuju u njegovom radu duzni su da tite i ¢uvaju poverljive informacije do kojih se doslo
u radu Odbora i posle prestanka ¢lanstva, odnosno rada u Odboru. Clanovi odbora potpi-
suju izjavu o obavezi ¢uvanja tajne posle izbora u Odbor, a lica koja uéestvuju u radu odbora
pre pocetka angazovanja u Odboru.5¢

3.3. Postupak kontrole nad radom sluzbi bezbednosti
irad Odbora u 8. sazivu Narodne skupstine

3.3.1. Postupak kontrole

Postupak kontrole nad radom sluzbi bezbednosti utvrden je novim Poslovnikom Narodne
skupstine (2009).¢

Narodna skupstina obavlja nadzor nad radom sluzbi bezbednosti neposredno i preko nad-
leznog odbora. Narodna skupstina vr$i nadzor razmatranjem godi$njeg izvestaja nadleznog
odbora o izvr$enom nadzoru nad radom sluzbi bezbednosti.

65 Uporedi: Zakonom o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti,
»Sluzbeni glasnik RS”br. 16/07, ¢l. 177—18.

66 Uporedi: Zakonom o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti,
,Sluzbeni glasnik RS"br. 16/07, ¢I. 19—20.

67 Uporedi: Poslovnik Narodne skupstine Republike Srbije,
,Sluzbeni glasnik RS” br. 52/10, ¢l. 230—233.

30



Izvestaj o izvrSenom nadzoru nad radom sluzbi bezbednosti za prethodnu godinu, sa za-
klju¢cima i eventualnim predlogom mera, nadlezni odbor podnosi Narodnoj skupstini do
kraja marta tekuce godine.

Sednice nadleznog odbora mogu biti zatvorene za javnost. Odluku o obavestavanju javnosti
s ove sednice donosi nadlezni odbor. Sednici nadleZznog odbora koja je zatvorena za javnost,
mogu prisustvovati ¢lanovi odbora, odnosno njihovi zamenici, koji su potpisali izjavu o oba-
vezi ¢uvanja tajne posle izbora za ¢lana Odbora, odnosno zamenika ¢lana Odbora. Sednici
nadleznog odbora mogu prisustvovati sekretar odbora i zaposleni u Sluzbi Narodne skup-
$tine koje odredi generalni sekretar Narodne skupstine, koji su potpisali izjavu o obavezi
¢uvanja tajne. Obrazac izjave o obavezi ¢uvanja tajne propisuje generalni sekretar Narodne
skupstine.

3.3.2.Dosadasnji rad Odbora za odbranu i bezbednost
u vezi sa kontrolom sluzbi bezbednosti tokom
8. redovnog saziva Narodne skupstine

Od 1. jula 2008. godine, odrzana je (do jula 2011. godine) 41. sednica Odbora za odbranu
i bezbednost. Prema dostupnim podacima, rad nekoliko sednica odbora bio je posvecen
sluzbama bezbednosti.®®

Na sedmoj sednici Odbora za bezbednost koja je odrzana 17. marta 2009. godine, razmatran
je izvestaj o radu Bezbednosno-informativne agencije za 2008. godinu i izve$taj o stanju
bezbednosti u Republici Srbiji. Clanovima Odbora izvestaje je predstavio direktor BIA Sasa
Vukadinovi¢, koji je u svom obracanju istakao da je stanje bezbednosti u Republici Srbiji
stabilno. On je naveo da je najveca pretnja bezbednosti protivpravno proglasenje nezavisno-
sti Kosova i Metohije, kao i da u drugim delovima Srbije postoje rizici za destabilizaciju. Na
jugu Srbije se javlja ekstremizam, a u pojedinim regionima postoje grupe koje deluju sa pozi-
cije verskog i ideoloskog radikalizma. On je ocenio da bi tenzije na severu Kosova i Metohije
i pokusaj njihovog stavljanja pod kontrolu Pristine mogao da dovede do akcija teroristickih
grupa i destabilizacije ukupnih prilika. BIA je u protekloj godini, postupajuci po Zakonu o
saradnji sa haskim tribunalom, bila angazovana na lociranju i hapsenju Stojana Zupljanina
i Radovana Karadzica.

U duzoj raspravi, u kojoj je direktor BIA odgovarao na pitanja narodnih poslanika, istaknute
su teme stanja na Kosovu i Metohiji nakon dolaska Misije EULEKS, trgovine ljudima, trgo-
vine organima na Kosovu i Metohiji, interesovanjima stranih obavestajnih sluzbi, istrage o
uni$tavanju dosijea nakon 5. oktobra 2000. godine, odnosima BIA i obavestajnih sluzbi dru-
gih drzava, dokumentaciji o zlo¢inima OVK na prostoru Kosova i Metohije. Clanovi Odbora
imali su zamerke na terminologiju koja se koristi pri izradi ovakvih izvestaja, a razgovaralo
se i o kori$¢enju svih zakonskih mogu¢nosti koje Odbor ima za nadzor nad sluzbama bez-

68 Ovi i drugi podaci o radu Odbora za odbranu i bezbednost mogu se pronaci
na delu web prezentaciji Narodne skupstine: http://www.parlament.gov.rs/
aktivnosti/narodna-skup%C5%A1tina/radna-tela/odbori,-pododbori-radne-
grupe.967.html?offset=0 (pregledano dana 3.07.2011 godine).
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bednosti, kao i 0 moguénosti zatvaranja sednica Odbora za javnost pri podnosenju ovakvih
izvestaja.

Odbor za odbranu i bezbednost odrzao je 23. marta 2009. sednicu na kojoj je direktor BIA
Sasa Vukadinovi¢ trebalo da odgovara na pitanja ¢lanova Odbora u vezi sa radom te agen-
cije, ali je direktor BIA bio sprecen da prisustvuje sednici Odbora, a sedam ¢lanova Odbora
iz Demokratske stranke, G 17 plus i Srpskog pokreta obnove trazilo da se ova sednica odlozi
dok se ne postigne dogovor o nac¢inu kontrole rada BIA. Clanovi Odbora koji su bili prisutni
na sednici odlu¢ili su da obaveste predsednika Republike Srbije i Saveta za nacionalnu bez-
bednost Borisa Tadi¢a da je ugrozeno ostvarivanje skupstinskog nadzora na radom Bezbed-
nosno-informativne agencije.

I naredne dve sednice Odbora bile su posvecene kontroli bezbednosnih sluzbi - ta¢nije BIA.
Odbor za odbranu i bezbednost odrzao je 9. sednicu 3. aprila 2009. godine, na ¢ijem dnev-
nom redu su bila pitanja direktoru Bezbednosno-informativne agencije Sasi Vukadinovicu.
S obzirom na to da je sednici prisustvovalo Sest ¢lanova Odbora, Predsednik Odbora oba-
vestio je prisutne ¢lanove Odbora da je dobio zahtev za odlaganje ove sednice, koji je potpi-
salo sedam ¢lanova Odbora. U zahtevu je predlozeno da ¢lanovi Odbora, pre nego zatraze
odgovore na pitanja upucena direktoru Bezbednosno-informativne agencije u vezi sa radom
Agencije, zajednicki utvrde strategiju i nac¢in vréenja skupstinskiog nadzora nad radom sluz-
bi bezbednosti. To je bio i dnevni red 10. sednice, na kojoj su ¢lanovi Odbora u raspravi izne-
li vi$e predloga i sugestija o na¢inu utvrdivanja procedure za kontrolu sluzbi bezbednosti,
nakon ¢ega je Odbor jednoglasno odlucio da u narednih mesec dana ¢lanovi Odbora posete
Bezbednosno-informativnu agenciju, Vojnoobavestajnu agenciju i Vojnobezbednosnu agen-
ciju kako bi se upoznali sa njihovim radom i dogovorili o na¢inu parlamentarne kontrole tih
sluzbi. Takode je odluceno da skupstinske sluzbe pripreme uporedni pregled sa podacima iz
prakse drugih zemalja u oblasti civilne kontrole sluzbi bezbednosti.

Ubrzo je usledila i 12. sednica Odbora, na kojoj je Odbor razmatrao izvestaj o radu VBA. Na
sednici je u¢estvovao i direktor VBA - Svetko Kovac sa saradnicima, koji je ocenio da je ova
Agencija uspe$no obavila svoje zadatake iz oblasti bezbednosne zastite, pri ¢emu je ocenio
da je bezbednostna situacija u Ministarstvu odbrane i Vojsci bila stabilna i bez znacajnijih
problema. Kovac je naveo da je Vojnobezbednosna agencija izmedu ostalog, bila angazovana
i na sprecavanju aktivnosti organizovanih kriminalnih grupa, ¢ije aktivnosti su bile usme-
rene posebno prema Vojsci Srbije i Ministarstvu odbrane. VBA je takode bila angazovana i
na suprotstavljanju svim vidovima obavestajnih i kontraobavestajnih aktivnosti stranih sluz-
bi. Kovac je naglasio da je saradnja sa Bezbednosno-informativnom agencijom podignuta
na visi nivo i da to predstavlja novi kvalitet i ponovio da pripadnici Vojske Srbije nemaju
nikakvih kontakata sa bilo kojim haskim optuzenikom.Clanovi Odbora postavili su veliki
broj pitanja direktoru VBA u vezi sa aktivnostima Agencije. Jedan broj pitanja bio je vezan
za odnos Srbije prema NATO, kao i za javne nabavke i kriminal u vojsci. Narodni poslanici
su ocenili da je Izvestaj o radu VBA u prosloj godini uraden detaljno. Konstatovali su da se
Vojnobezbednosna agencija u svemu drzala zakonskih okvira, sugerisali da se ubrzaju re-
forme u ovoj oblasti, a posebno su pozitivno ocenili uspostavljenu saradnju vojnih i civilnih
sluzbi bezbednosti. Odbor je zatim, jednoglasno usvojio Izvestaj o radu Vojnobezbednosne
agencije u 2008. godini.
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Clanovi Odbora za odbranu i bezbednost posetili su 23. aprila 2009. godine Bezbednosno-
informativnu agenciju. Poseta je realizovana u skladu sa zaklju¢kom Odbora da se posete sve
tri sluzbe bezbednosti u Republici Srbiji. Tema razgovora sa direktorom Bezbednosno-infor-
mativne agencije i njegovim najblizim saradnicima bio je nacin za $to kvalitetnijeg ostvari-
vanja uloge Odbora u skupstinskom nadzoru rada Bezbednosno-informativne agencije, u
skladu sa Zakonom o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti Republike Srbije.

Na petnaestoj sednici Odbora za bezbednost koja je odrzana 13. januara 2010. godine, raz-
matrao se izvestaj o radu BIA za period mart-oktobar 2009. godine.

Na sedamnaestoj sednici Odbora odrzanoj 23. februara 2010. godine, razmatran je izvestaj
o radu Vojnobezbednosne agencije u periodu od 1. januara do 30. novembra 2009. godine, a
na osamnaestoj sednici, koja je odrzana 1. marta. 2010. godine, Odbor je prvi put razmatrao
izvestaj o radu Vojnoobavestajne agencije za 2008. godinu, a ¢lanovima Odbora izvestaj o
radu VOA predstavio je zamenik direktora Dragan Vladisavljevi¢, koji je sa saradnicima
prisustvovao sednici Odbora.

Na dvadeset sedmoj sednici odrzanoj 7. juna 2010. godine, Odbor za odbranu i bezbednost
razmotrio je Izvestaj o radu Vojnobezbednosne agencije od 1. decembra 2009. godine do 30.
aprila 2010. godine. Na dvadeset osmoj sednici odrzanoj 29. juna 2010., Odbor za odbra-
nu i bezbednost razmotrio je Izvestaj o radu Bezbednosno-informativne agencije za period
novembar 2009 - april 2010. godine i Izvestaj Bezbednosno-informativne agencije o stanju
bezbednosti u Republici Srbiji. Odbor za odbranu i bezbednost razmotrio je na sednici odr-
Zanoj 29. juna Izvestaj o radu Vojnoobavestajne agencije za period od 1. decembra 2009.
godine do 31. maja 2010. godine itd.

Prema dostupnim podacima, moze se zakljuciti da je Odbor za odbranu i bezbednost na
svojim sednicama u ovom sazivu Narodne skupstine, zna¢ajnu paznju posvetio razmatranju
izvestaja i kontroli bezbednosnih agencija, ali da je i manji broj ¢lanova Odbora i obrazova-
nje posebnog odbora koji bi se bavio samo pitanjem kontrole sluzbi sto je i u¢injeno novim
Poslovnikom, dobro resenje s obzirom na veoma $iroko postavljene nadleznosti sadasnjeg
Odbora za odbranu i bezbenost u sektoru bezbednosti.

3.4. Znacaj drugih odbora Narodne skupstine
u kontroli sluzbi bezbednosti

Po pitanju budzeta, parlament ima pravo da odobri, ne odobri ili izmeni budzet svih snaga
bezbednosti ukljucujudi i budzete tajnih sluzbi. Prema nekim misljenjima, najjaci ,,argu-
ment” narodnih poslanika pri nadzorom nad tajnim sluzbama ,,lezi” u njihovom pravu da
odlucuju o budzetu i kontroli$u njegovo trosenje. Budzet, ako je sa¢injen u skladu sa princi-
pima legalnosti, sveobuhvatnosti, periodi¢nosti, transparetnosti i dr. daje najbolju sliku pla-

niranih i ostvarenih aktivnosti sektora bezbednosti, pa i tajnih sluzbi koje su njegov sastavni
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deo. Kroz opstu kontrolu nad budzetom”, Narodna skupstina se stara o tome da novac bude
potrosen za ,,pravu stvar” i najefikasniji nacin, a Cetiri osnovne ,,faze” budzetskog procesa su:
planiranje (u kojoj poslanici mogu svojim predlozima uticati na konacan predlog budzeta
koji skupstini dostavlja izvr$na vlast); odobravanje (u kojoj skupstina pokazuje svoju pravu
mo¢ kontrole nad izvr$nom vlagcu); izvrSenje (u kojoj pralament vrsi kontrolu uporediva-
njem planiranog i ostvarenog odnsno izvr$enog) i revizija odnosno usvajanje zavrsnog ra-
¢una (kada parlament daje ili uskracuje kona¢no odobrenje na tro$enje izvrsne vlasti, kojim
se vrsi pregled utroska i ostvarenih rezultata i vrsi njihovo uporedivanje sa postavljenim
ciljevima).®®

Znacajnu ulogu u ovom procesu ima Odbor za finansije, republicki budzet i kontrolu trose-
nja javnih sredstava. Odbor za finansije, republicki budzet i kontrolu tro$enja javnih sred-
stava razmatra predlog zakona i drugog ops$teg akta i druga pitanja iz oblasti: sistema fi-
nansiranja drzavnih funkcija, poreza, taksa i drugih javnih prihoda; republickog budzeta i
finansijskih planova organizacija obaveznog socijalnog osiguranja; zavr$nog ra¢una budzeta,
zavr$nih racuna finansijskih planova organizacija obaveznog socijalnog osiguranja i revizi-
je zavr$nih racuna; zajmova, garancija i igara na srecu; javnog duga i finansijske imovine
Republike Srbije; javnih nabavki; kreditno-monetarnog, bankarskog, deviznog i carinskog
sistema; osiguranja imovine i lica; imovinsko-pravnih odnosa i eksproprijacije; placanja i
platnog prometa,hartija od vrednosti i trZista kapitala; sprecavanja pranja novca i borbe pro-
tiv korupcije; ra¢unovodstva i revizije; kao i druga pitanja iz oblasti finansija.

Odbor takode: razmatra izvestaj Drzavne revizorske institucije, o ¢emu podnosi izvestaj
sa stavovima i preporukama Narodnoj skupstini; kontrolise primenu republi¢kog budze-
ta i prate¢ih finansijskih planova u smislu zakonitosti; svrsishodnosti i efikasnosti trosenja
javnih sredstava, o ¢emu podnosi izvestaj sa predlogom mera Narodnoj skupstini. Odbor
obavlja i druge poslove, u skladu sa zakonom i ovim poslovnikom. Odbor ima 17 ¢lanova.

Zakon o Bezbednosno-informativnoj agenciji, ne sadrzi odredbu koja predvida ,tajnost
budzeta” BIA, a na samoj veb prezentaciji BIA, moze se pronaéi podatak da su sredstva u
budzetu za BIA u 2009. godini, bila 3.510.866.000,00 dinara, od cega je 2.608.568.000,00
dinara bilo predvideno i odobreno za plate, dodatke, socijalna davanja, naknade troskova i
nagrade zaposlenih, 333.641.000,00 za stalne troskove, usluge po ugovoru, tekuce popravke
i odrzavanje,a 570.657.000,00 za masine, opremu, materijal, poreze i takse. Rebalansom bu-
dezta ukupan iznos je u izvesnoj meri smanjen.”®

Zakon o VBA i VOA govori da podaci o finansijskom i materijalnom poslovanju ove dve
agencije ,,predstavljaju tajne podatke u skladu sa propisima kojima se ureduje oblast tajnih
podataka. Od 2006. ogodine, u budZetu Srbije predstavljeni su i budzeti (odredene stavke)
vojnih sluzbi bezbedsnosti) te su na taj nac¢in dostupni $iroj javnosti. Posto se i ove dve agen-
cije finansiraju iz drzavnog budZeta, svakako da javnost ima pravo da zna koliki deo budzeta

69 Uporedi: Sasa Jankovi¢, Parlamentarna kontrola sektora bezbednosti,
Antologija tekstova sa Skola reforme sektora Bezbednosti, ISAC Fond Centar
za medunarodne i bezbednosne poslove, Beograd, 2006, str. 106.

70 Podaci o budzetu su dostupni na veb prezentaciji BIA: http://www.bia.
gov.rs/budzet.htm (pregledano dana 4.07.2011. godine).
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otpada na rad vojnih agencija, i koliki su neki opsti troskovi, na slican nacin na koji je to
prezentovano na veb prezentaciji BIA, te se ¢ini da je ova zakonska odredba nepotrebna.”

I na kraju, Drzavna revizorska institucija, ima moguc¢nost kontrole finansiranja i sluzbi bez-
bednosti, kroz opste nadleznosti utvrdene Zakonom o drzavnoj revizorskoj instituciji. Kroz
izvestaj koji podnosi Odboru za Odbor za finansije, republicki budzet i kontrolu tro$enja
javnih sredstava, moze do¢i i do ,rezultata” finansijskog ,,oditoringa” i tajnih sluzbi, o ¢emu,
kao i sa drugim delovima izvestaja podnosi izvestaj sa stavovima i preporukama Narodnoj
skupstini.

Na sli¢an na¢in Odbor za ustavna pitanja i Odbor za informisanje, razmatraju izvestaje Za-
$titnika gradana i Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti,
o ¢emu e vi$e reci biti nesto kasnije.

3.5. Neke kontroverze u vezi sa zakonodavnim
okvirom parlamentarne kontrole

Na prvi pogled, ¢ini se da su ovlas¢enja Odbora takva da obezbeduju moguénost za ostva-
rivanje kvalitetnog parlamentarnog nadzora nad radom sluzbi bezbednosti. Novi poslovnik
Narodne skupstine ,,izdvojio” je ovaj Odbor od ostatka sektora bezbednosti, $to svakako
treba da utice na efikasnost rada ovog Odbora. Ipak, za adekvatan nadzor, neophodna su i
stru¢na znanja ¢lanova Odbora, a rad odbora ne bi smeo da bude ,,sveden” samo na Sesto-
mesecna razmatranja izvestaja o radu sluzbi bezbednosti.

Druga stvar koja treba da zabrine lezi u ¢injenici da, iako i zakon i poslovnik govore o ne-
posrednoj i posrednoj kontroli sluzbi bezbednosti, ,kontrolna” uloga Narodne skupstine
je, ipak, posredna. Ona se uvek ostvaruje preko Odbora, jer je ,,neposredni” nadzor samo
formalan, zato $to Narodna skupstina vrsi navodni ,neposredan” nadzor razmatranjem go-
di$njeg izvestaja nadleznog odbora o izvr§enom nadzoru nad radom sluzbi bezbednosti -
znaci, preko Odbora, odnosno godi$njeg izvestaja koji Narodnoj skupstini upuéuje Odbor.
Primetno je da, prema odredbama zakona, sluzbe (agencije) jesu duzne dva puta godisnje,
za vreme redovnih zasedanja da podnose izvestaj Odboru, a da nadlezni odbor podnosi go-
disnji izvestaj Narodnoj skupstini. Cini se da bi logi¢nije bilo da Narodna skupstina dva puta
godi$nje razmatra izvestaj Odbora.

Jedno od osnovnih pravila koja se odnose na vrsioce pojedinih funkcija, uklju¢ujuci tu i
narodne poslanike ¢lanove Odbora, koji kao i drugi narodni poslanici imaju polozaj funkci-
onera, jeste njihov odnos prema ,,tajnim podacima”. On je danas zasnovan na pravilu ,need

71 Uporedi: Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj
agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 88/09, ¢l. 59.
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to know” odnosno ,,neophodno da znaju”. Da bi ¢lanovi Odbora za bezbednost ,,sklopili” ce-
lokupnu ,,sliku” o radu sluzbi, narocito povodom izvestaja koji im sluzbe dostavljaju, morali
bi da budu u mogué¢nosti da imaju uvid u svaku informaciju bez obzira na stepen tajnosti.
To je medutim, spre¢eno Zakonom o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti, koji taksativno
nabraja informacije, odnosno dokumente koje sadrze odredene informacije a koje narodni
poslanici - ¢lanovi Odbora ne mogu traziti od sluzbi, $to se takode moze smatrati jednim od
nedostataka ovog oblika kontrole.

Prema nekim misljenjima, jo$ jedan nedostatak zakonskog okvira je u tome $to zakonima
koji reguli$u polozaj i rad tajnih sluzbi nije predvidena obaveza agencija da predsednik vlade
i predsednik parlamenta, po funkciji, dobijaju informacije, izvestaje i procene bezbednosnih
sluzbi, $to je Cesta praksa u uporedno-pravnim sistemima.”

Narodna skupstina, odnosno nadlezni skupstinski odbor nema uticaj na izbor niti daje bi-
lo kakvo misljenje na izbor direktora Bezbednosno-informativne agencije, direktora VOA i
VBA niti generalnog inspektora. Dok direktora BIA bira i razreSava Vlada (bez daljih zakon-
skih odrednica na koji nacin), direktora VBA i VOA i njihove zamenike postavlja i razreava
predsednik Republike ukazom na predlog ministra odbrane, ako se radi o profesionalnom
vojnom licu, odnosno Vlada, na predlog ministra odbrane u skladu sa zakonom kojim se
ureduje polozaj drzavnih sluzbenika. Generalnog inspektora za kontrolu Vojnobezbednosne
i Vojnoobavestajne agencije postavlja Vlada na predlog ministra odbrane, a uz misljenje Sa-
veta za nacionalnu bezbednost.

Prema nekim misljenjima, imajuci u vidu da je parlament najvazniji instrument demokrat-
ske civilne kontrole i nadzora sektora bezbednosti, veliki nedostatak ovih zakona je u tome
$to parlamentarni odbor nije nadlezan za razmatranje kandidature za ove poloZaje, niti je
nadlezan da obavlja razgovore sa kandidatima, a jo$ manje da daje misljenje o njima.”® Me-
dutim, iako bi to svakako bilo pozeljno, moramo se vratiti na prethodno poglavlje, u kome je
detaljno objasnjena politi¢ka i pravna kontrola uprave. Posto su agencije (sluzbe) organi dr-
Zavne uprave, i po$to prema op$tem rezimu direktore organa uprave u sastavu ministarstva
odnosno posebnih organizacija postavlja Vlada, osim u slu¢aju vojnih lica - oficira Vojske
Srbije kada ih moze postavljati Predsednik Republike, dalje proizilazi da su direktori sluz-
bi tzv. drzavni sluzbenici na polozaju (a ne funkcioneri), te je ovo zakonsko re$enje jedino
moguce i logi¢no. Neko drugo re$enje zahtevalo bi ,,redizajniranje” organizacionog oblika
tajnih sluzbi, odnosno njihovo ,izvla¢enje” iz pozitivno pravnog pojma i ,,rezima” drzavne
uprave iz kojih proizilazi da su organi drzavne uprave: ministarstva, organi uprave u sastavu
ministarstava i posebne organizacije (znaci i agencije odnosno sluzbe bezbednosti), §to po-
novo zahteva veoma detaljno i komplikovano objasnjenje i analizu.

I poslednje, stvaranje novog odbora Narodne skupstine koji ¢e se baviti iskljucivo pitanjem
kontrole sluzbi bezbednosti ¢ini se dobrim resenjem, jer iz prethodnog pregleda aktivnosti
Odbora za odbranu i bezbednost jasno proizilazi, da ovaj Odbor koji vrsi kontrolu celoku-

72 Uporedi:Predrag Petrovic, Kriticki osvrt na Zakon o Vojnobezbednosnoj agenciji i
Vojnoobavestajnoj agenciji, Bezbednost zapadnog Balkana, Beogradska sSkola za studije
bezbednosti, Centar za civilno-vojne odnose, br. 15, oktobar-decembar 2009, str. 17.

73 Uporedi: Uporedi:Predrag Petrovi¢, Kriticki osvrt na Zakon o Vojnobezbednosnoj agenciji
i Vojnoobavestajnoj agenciji, Bezbednost zapadnog Balkana, Beogradska skola za studije
bezbednosti, Centar za civilno-vojne odnose, br. 15, oktobar-decembar 2009, str. 15.

36



pnog sektora bezbednosti, nema dovoljno ,vremena’ da se u odgovarajucoj meri posveti
parlamentarnoj kontroli sluzbi bezbednosti odnosno agencijama.

Medutim, s obzirom na ¢injenicu da predsednik sadasnjeg, ali i buduceg odbora ne ucestvu-
ju u radu Saveta za nacionalnu bezbednost, ve¢ je Savet isklju¢ivo formiran od predstavnika
izvréne vlasti, zabrinjava odsustvo bilo kakvog odnosa u vezi sa kontrolom sluzbi bezbedno-
sti izmedu zakonodavne i izvr$ne vlasti, odnosno izmedu odbora Narodne skupstine i same
Narodne skupstine s jedne, i Saveta za nacionalnu bezbednost sa druge strane, o ¢emu ce
vi$e reci biti u delu koji se odnosi na izvr$nu vlast i kontrolu sluzbi bezbednosti. Zato se ¢ini
da je kontrola sluzbi bezbednosti ostala ,.ekskluzivitet” izvréne vlasti, dok je parlamentarna
kontrola kao takva jo$ uvek uglavnom ,,sekundarna’”.
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A

Kontrola sluzbi
bezbednosti od
strane nezavisnih
kontrolnih tela

U prethodnom delu, analizirana je kontrolna uloga Narodne skupstine u odnosu na sluz-
be bezbednosti. Pomenuti oblici parlamentarne kontrole sluzbi bezbednosti se, medutim,
na ovaj nacin ne iscrpljuju. Znacajnu ulogu u parlamentarnoj kontroli sluzbi bezbednosti
svakako imaju i nezavisna kontrolna tela. Redovni (godi$nji) i drugi izvestaji koji Narod-
noj skupstini podnose kontrolni organi i tela, uklju¢ujudi i godi$nji izvestaj Poverenika za
pristup informacijama od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti i Zastitnika gradana
mogu biti potencijalno snazno sredstvo za ,uravnotezenje vlasti” u sistemu podele vlasti.

U tom kontekstu, postoji moguénost da povodom uocenih nepravilnosti u radu organa jav-
ne uprave (pa samim tim i sluzbi bezbednosti kao organa drzavne uprave), kojima se na
primer ukazuje na nepravilan i nezakonit rad i postupanje izvr$ne vlasti i organa uprave,
nadlezno radno telo (odbor) usvoji odredene zakljucke, a zatim i da Narodna skupstina,
takve zakljucke, koji su, kao podzakonski akti Narodne skupstine obavezujuéi i izvr$ujuci za
izvr$nu vlast (Vladu) usvojeni na plenarnoj sednici. Na taj na¢in, Narodna skupstina moze
znacajno da utice na otklanjanje negativnih tendencija i pojava, a narocito na sprecavanja
daljih nezakonitosti i nepravilnosti organa javne uprave, pa, izmedu ostalog i u domenu rada
tajnih sluzbi.

S druge strane, nadleznosti i ovlas¢enja nezavisnih kontrolnih tela ukazuju i na njihovu mo-
guénost da posredno, u skladu sa principom ,neophodnost da zna” (need to know), u okviru
poverenih im nadleznosti, kontroli$u i sluzbe bezbednosti. Na ovom mestu ukaza¢emo samo
na posrednu kontrolu sluzbi koje vr$e dva nezavisna kontrolna tela u Srbiji, Zastitnik gra-
dana i Poverenik za pristup informacijama i zastitu podataka o li¢nosti. O znacaju Drzavne
revizorske institucije kao nezavisnom kontrolnom u sistemu kontrole sluzbi u izvesnoj meri
smo ve¢ govorili u prethodnom delu koji se odnosi na parlamentarnu kontrolu sluzbi bez-
bednosti.
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4.1. Razvoj nezavisnih kontrolnih tela u Srbiji

U Srbiji, do nastanka i razvoja kontrolnih, nezavisnih i samostalnih ,,sui generis” organa
i tela dolazi tek reformom pravnog sistema koja je usledila nakon demokratskih promena
od 5. oktobra 2000. godine. U procesu raspada bivse SFR], ni Ustav Srbije iz 1990. godine,
niti Ustav Savezne Republike Jugoslavije iz 1992. godine, nije predvideo ovu instituciju. U
represivnom rezimu tokom devedesetih godina u Srbiji, ljudska prava bila su znatno suZena,
pa mesta za ombudsmana kao zastitnika prava gradana i nezavisne kontrole uprave, kao i
za druge kontrolne organe, nije ni bilo. Do toga je moglo do¢i tek nakon petooktobarskih
promena 2000. godine.

Prvo takvo telo ustanovljeno zakonom na nivou Republike Srbije bila je Republicka radiodi-
fuzna agencija 2002. godine. Vremenom su zakonom ustanovljeni i drugi kontrolni inokosni
i kolegijalni organi i tela, kao, na primer, Poverenik za informacije od javnog znacaja (2004)
i zastitu podataka o licnosti (2008), Zastitnik gradana (2005), Nacionalna revizorska insti-
tucija (2005), Komisija za zastitu konkurencije (2005), Agencija za borbu protiv korupcije
(2008), kojoj je prethodio Odbor za resavanje sukoba interesa (2005), Poverenik za zastitu
ravnopravnosti (2009) i druga. Danas u pravnom sistemu Srbije postoji izrazen ,,pluralitet”
veoma razli¢itih oblika nezavisnih kontrolnih organa i tela. U nadleznosti ve¢ine nezavisnih
kontrolnih organa/tela je da vrse ,,spoljnu” kontrolu organa javne uprave.

Treba, medutim, napomenuti, da je izraz koji se u Srbiji odomacio za kontrolne organe -
»hezavisni drzavni organi’. Ovaj izraz nije sasvim adekvatan jer nam on ne ukazuje $ta je
osnovno svojstvo i koja je osnovna uloga ovih organa. Zar nisu i sudovi nezavisni drzavni
organi? Zar to nije i javno tuzilastvo? Sta je Ustavni sud ili Narodna banka Srbije? Ustav
Republike Srbije defini$e i npr. Visoki savet sudstva kao ,nezavisan i samostalan organ”’*
Tako to zahteva posebnu analizu, klju¢na karakteristika kontrolnih organa ili tela odnosno
njihova differentia specifica u odnosu na ostale drzavne organe i tela je u tome $to ona vrse
spoljnu (parlamentarnu) kontrolu izvr$ne vlasti, a pre svaga javne uprave. To je istovremeno
jedina zajednic¢ka odlika ovih ,nezavisnih drzavnih organa” U svemu ostalom, po svojoj
prirodi, organizaciji, delokrugu i dr, ona su veoma razli¢ita.”®

Drugi izraz koji se takode ¢esto pogresno koristi za kontrolne organe i tela, je izraz ,,regula-
torna tela”. Ovaj pojam, u nadem pravnom sistemu najvie asocira na javne agencije, koje po
svojim nadleznostima i delokrugu u izvesnoj meri podsecaju na americke nezavisne izvr$ne
agencije. Naime, Zakonom o javnim agencijama (2005) predvideno je da su javne agencije
organizacije (znaci ne drzavni organi), koje se osnivaju za razvojne, stru¢ne i regulatorne
poslove od opsteg interesa, a ¢ije organe (upravni odbor i direktora, ako posebnim zakonom
nije drugacije odredeno) bira i razre$ava Vlada kao osnivac. I pored garancija nezavisnosti,
one u velikoj meri ,,zavise” od resornih ministarstava i od Vlade. Javne agencije ne vrse po-
slove ,,spoljne” kontrole javne uprave. Cak bi mogli re¢i da ne vrie kontrolu javne uprave

74 Uporedi: Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 98/06. ¢l. 53.

75 Uporedi: Vladan Popov, Ustav i kontrolni organi (nezavisni drzavni organi) — pokusaj
odredenja mesta i uloge kontrolnih organa u ustavnom sistemu, u: Cemernik, B,
Mani¢, J. i Ledenican B. (urednici). Narodna skupstina Republike Srbije i nezavisni
drzavni organi/tela. Program Ujedinjenih nacija za razvoj u Srbiji, str. 42—53.

40



shodno javnim ovlasc¢enjima koja im zakonom mogu biti poverena. Od ovih agencija, treba
razlikovati npr. Agenciju za borbu protiv korupcije koja ima status drzavnog organa i Repu-
blicku radiodifuznu agenciju kao samostalnu odnosno nezavisnu organizaciju koja vrsi jav-
na ovlas¢enja. Organe ovih ,,agencija’ imenuje i razre$ava parlament, one podnose godi$nji

izvestaj Narodnoj skupstini i imaju karakter ,,kontrolnog mehanizma” u svojim oblastima,

te je veoma sporno da li bi ova dva poslednja oblika uopste mogla da nose naziv ,,agencija”’®

Kako u osnovi svih kontrolnih tela stoji Zastitnik gradana (ombudsman), najpre ¢emo pa-
Znju posvetiti nadleznostima ovog organa, a ovim pregledom obuhvacen je jo$ i Poverenik za
informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti. Naravno, kao $to je to prethodno
pomenuto, i drugi kontrolni organi i tela mogu imati izvesnu, posrednu ulogu u kontroli
sluzbi bezbednosti, koja proisti¢e iz njihove nadleznosti, poput, Agencije za borbu protiv
korupcije i Drzavne revizorske institucije. Zastitnik gradana i Drzavna revizorska institucija
su Ustavom Republike Srbije iz 2006. godine postali kontrolni organi ,,ustavnog ranga”.

Na ovom mestu, treba ukazati i na osnovnu, sustinsku razliku izmedu ova dva organa: za
razliku od Zastitnika gradana koji sprovodi ,,neformalan” postupak i ¢ija preporuka nema
obavezujuce pravno dejstvo za organ kome je upucen, to nije slucaj sa Poverenikom, koji
ima ,imperijum’, jer su mu u oblasti pristupa informacijama i zastite podataka o li¢nosti po-
verena klasi¢na ,upravna” ovlag¢enja. Na primer, u oblasti slobode pristupa informacijama,
Poverenik vrsi ,,instancionu” kontrolu (kontrola po Zalbi) i donosi kona¢ni upravni akt koji
je za sve ,nadzirane” organe konacan, obavezujudi i izvr$an, dok mu je u oblasti zastite poda-
taka o li¢nosti, poveren izmedu ostalog, i nadzor nad sprovodenjem ovog zakona, u okviru
¢ega je Poverenik dobio i izvesna ,,inspekcijska” ovlaséenja.

4.2, Zastitnik gradana

4.2.1. Nastanak i razvoj institucije Zastitnika gradana

Institucija ombudsmana (Zastitnik gradana), uvedena je u pravni sistem Republike Srbije,
Zakonom o zastitniku gradana 2005. godine. Zakon je ostavio rok Narodnoj skupstini da
izabere Zastitnika gradana u roku od 6 meseci od dana donosenja ovog zakona, ali je Narod-
na skup$tina Zastitnika gradana imenovala tek nakon donosenja Ustava u oktobru 2006. go-
dine i jo$ jednog kruga parlamentarnih izbora iz januara 2007. godine, u junu 2007. godine.

Ustav iz 2006. godine je instituciju ombudsmana - Zastitnika gradana podigao na ustavni
nivo. Ustavom je predvideno: ”Zastitnik gradana je nezavisan drzavni organ koi $titi prava

76 Uporedi: Dejan Milenkovi¢, Aktuelni probelmi ostvarivanja i instuticionalne
zastite ljudskih prava: Poverenik za informacije od javnog znacaja, Evropske
integracije, br. 12/2010,,,Sluzbeni glasnik’, Beograd, str. 10.
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gradana i kontroli$e rad organa drzavne uprave, organa nadleznog za pravnu zastitu imovin-
skih prava i interesa Republike Srbije, kao i drugih organa i organizacija, preduzeca i usta-
nova kojima su poverena javna ovlascenja. Zastitnik gradana nije ovlas¢en da kontrolise rad
Narodne skupstine, predsednika Republike, Vlade, Ustavnog suda, sudova i javnih tuzilasta-
va. Zastitnika gradana bira i razresava Narodna skupstina u skladu sa Ustavom i zakonom.
Zastitnik gradana za svoj rad odgovara Narodnoj skupstini. Zastitnik gradana uziva imunitet
kao narodni poslanik. O imunitetu Zastitnika gradana odlu¢uje Narodna skupstina. O za-
$titniku gradana se donosi zakon””? Iz same ustavne odredbe se vidi da osnovni zadatak za-
$titnika gradana jeste da kontroli$e rad organa drzavne uprave. Iz ove ustavne odredbe zatim
proizilazi da Zastitnik vrsi i ,,kontrolu” sluzbi bezbednosti, s obzirom da su one, po svojoj
pravnoj prirodi, kao sto smo to ve¢ prethodno konstatovali, organi drzavne uprave (posebne
organizacije, odnosno organi u sastavu).

Zakonom o zastitniku gradana, kojim je ustanovljena institucija ombudsmana u Srbiji, Na-
rodna skupstina Republike Srbije usvojila 2005. godine. godine. Zakonom su najpre utvrdeni
osnovni pojmovi i garancije nezavisnosti. Zastitnik gradana u Srbiji je nezavisan drzavni
organ koji §titi prava gradana i kontroli$e rad organa drzavne uprave, organa nadleznog za
pravnu zastitu imovinskih prava i interesa Republike Srbije, kao i drugih organa i organiza-
cija, preduzeca i ustanova kojima su poverena javna ovlas¢enja (u daljem tekstu: organi upra-
ve). Zastitnik gradana se stara o zastiti i unapredenju ljudskih i manjinskih sloboda i prava,
ali je pojam gradanin u smislu ovog zakona ne obuhvata samo svako fizicko lice (uklju-
¢ujudi ne samo domace ve¢ i strane drzavljanje) ve¢ i svako domace i strano pravno lice o
¢ijim pravima odlucuju organi drZavne uprave. Zastitnik gradana je nezavisan i samostalan
u obavljanju poslova utvrdenih ovim zakonom i niko nema pravo da uti¢e na njegov rad i
postupanje. U obavljanju poslova iz svoje nadleznosti Zastitnik gradana postupa u okviru
Ustava, zakona i drugih propisa i opstih akata, kao i ratifikovanih medunarodnih ugovora
i opsteprihvacenih pravila medunarodnog prava. Zastitnik gradana za svoj rad odgovara
Narodnoj skupstini (u daljem tekstu: Skupstina). Sediste Zastitnika gradana je u Beogradu,
ali Zastitnik moze obrazovati kancelariju i van svog sedista.”®

Izbor i prestanak funkcije Zastitnika gradana takode je detaljno regulisano. U skladu sa
Ustavom i Ustavnim zakonom,” Zastitnika gradana bira Skupstina kvalifikovanom veci-
nom, odnosno ve¢inom glasova svih narodnih poslanika, na predlog odbora Narodne skup-
$tine nadleznog za ustavna pitanja. Kandidata za Zastitnika gradana Odboru ima pravo da
predloZi svaka poslanicka grupa u Skupstini. Predlog za izbor Zastitnika gradana utvrduje se
vec¢inom glasova od ukupnog broja ¢lanova Odbora. Zastitnik gradana se bira na vreme od
pet godina i isto lice moze biti najviSe dva puta uzastopno birano na ovu funkciju. Za Zastit-
nika gradana moze biti izabran drzavljanin Republike Srbije koji ispunjava sledece uslove:
da je diplomirani pravnik, da ima najmanje deset godina iskustva na pravnim poslovima
koji su od znacaja za obavljanje poslova iz nadleznosti Zastitnika gradana, da poseduje vi-
soke moralne i stru¢ne kvalitete i da ima zapazeno iskustvo u zastiti prava gradana. Prvi od
navedenih uslova medutim, moze biti sporan. U praksi u svetu, pokazalo se da ombudsman

77 Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS’, 98/2006, Peti

deo, Uredenje vlasti, ¢l. 138. Zastitnik gradana
78 Uporedi: Zakon o zastitniku gradana, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 79/05, 54/07, 1—3.
79 Uporedi: Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS’, 98/2006, Ustavni

zakon za sprovodenje Ustava Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS’, 98/2006.
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ne mora biti iskljuc¢ivo diplomirani pravnik, ve¢ da to mogu biti i novinari, sociolozi kao i
predstavnici drugih, pre svega drustvenih profesija.®

.....

gradana odnosno tzv. ranjivih drustvenih grupa, Zakonom je predvideno da Zastitnik gra-
dana ima Cetiri zamenika koji mu pomazu u obavljanju poslova utvrdenih ovim zakonom,
u okviru ovlaséenja koji im on prenese, pri ¢emu Zastitnik gradana posebno vodi ra¢una o
tome da se obezbedi odredena specijalizacija za obavljanje poslova iz nadleznosti Zastitnika
gradana, pre svega u pogledu zastite prava lica lisenih slobode, ravnopravnosti polova, prava
deteta, prava pripadnika nacionalnih manjina i prava osoba sa invaliditetom. Zamenike Za-
$titnika gradana bira Skupstina ve¢inom glasova svih narodnih poslanika, na predlog Zastit-
nika gradana. I ovo zakonsko resenje je dobro, jer se na taj nacin Zastitniku daje mogu¢nost
da sam odabere ,,tim” koji ¢e na najefikasniji nacin §tititi ljudska prava. Zamenici Zastitnika
gradana biraju se na vreme od pet godina i isto lice moZze najviSe dva puta uzastopno biti
birano na ovu funkciju. Zamenici moraju da ispunjavaju i posebne uslove za izbor, koji su
sli¢ni sa onim koji se zahtevaju i za izbor Zastitnika gradana. Sa funkcijom Zastitnika gra-
dana, odnosno zamenika Zastitnika gradana nespojivo je obavljanje druge javne funkcije
ili profesionalne delatnosti, kao i obavljanje druge duznosti ili posla koji bi mogao uticati
na njihovu samostalnost i nezavisnost. Zastitnik gradana i zamenik Zagtitnika gradana ne
mogu biti ¢lanovi politickih stranaka. Medutim, Zakon je ostavio dosta mogucnosti za zlo-
upotrebu prethodnog stava u politicke svrhe, jer ona vazi samo od momenta stupanja Za-
$titnika gradana na funkciju, $to otvara dosta prostora za manipulaciju, jer u trenutku kada
Odbor predlaze kandidata, kandidat za zastitnika gradana jo§ uvek moze biti ¢lan politicke
organizacije, ¢ime je izbor ostao uslovljen politickom voljom vladajuce politicke elite. Zako-
nom je predvideno da ... ,Zastitnik gradana i zamenik Zastitnika gradana ne mogu davati
izjave politicke prirode” Medutim, kao ,izjave politicke prirode” mogu se tumaciti i izjave
Zastitnika gradana koje se odnose na rad pojedinog funkcionera javne vlasti u kontekstu
ljudskih prava koja $titi. Kako bi i ove izjave mogle biti ,,cenjene” kao politicke, to bi mogle
da bude i razlog za prestanak mandata Zastitnika odnosno njegovog zamenika razre$enjem,
usled nesavesnog obavljanja funkcije, ¢ime se hipoteticki, nadleznosti Zastitnika gradana
znatno ograni¢avaju.®'

4.2.2. Nadleznosti Zastitnika gradana
Nadleznosti Zastitnika gradana su brojne i slojevite, i mogu se podeliti na nekoliko grupa.

Prvu grupu nadleznosti, ¢ine opste nadleznosti, koje su slicno kao u Poljskoj, usmerene
u dva pravca: prema gradanima i prema nadleznim drzavnim organima. Zastitnik grada-
na je ovlac¢en da kontroli$e postovanje prava gradana, utvrduje povrede ucinjene aktima,
radnjama ili ne¢injenjem organa uprave, ako se radi o povredi republic¢kih zakona, drugih
propisa i op$tih akata. S druge strane, Zastitnik gradana je ovlas¢en da kontrolise zako-
nitost i pravilnost rada organa uprave. Na ovom mestu, posebno je znacajno objasniti $ta
se podrazumeva pod pojmom ,,pravilnost rada”. Pravilnost rada podrazumeva obavljanje

80 Uporedi: Zakon o zastitniku gradana, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 79/05, 54/07, 4—5.
81 Uporedi: Zakon o zastitniku gradana, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 79/05, 54/07, ¢l. 6—16.
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upravnih poslova u skladu sa pravilima o dobrom i urednom vrsenju uprave, a nepravilnost
ponasanja koja su suprotna tim pravilima, kao §to su neblagovremeno postupanje i sporost,
tehnicke greske, nekorektnost u odnosima prema gradanima predstavljaju krenje pravila
o doboroj upravi, odnosno sve ono $to se podrazumeva pod pojmom loseg vrsenja uprave
(maladministration).®? Zastitnik gradana nije ovlag¢en da kontrolise rad Narodne skupstine,
predsednika Republike, Vlade, Ustavnog suda, sudova i javnih tuZilagtava, odnosno pravo-
sudne, skupstinske i druge uprave, $to jeste jedno od ogranicenja ovog zakona.®* Medutim,
sluzbe bezbednosti nisu ograni¢ene od kontrole Zastitnika, a ne treba ni da budu, jer su, kao
$to smo to ve¢ viSe puta istakli, ,,sluzbe”, po svojoj pravnoj prirodi organi drzavne uprave.

Druga grupa nadleznosti u nacelu se odnosi na mogué¢nost Zastitnika gradana da nepo-
sredno i aktivno ucestvuje u izgradnji celovitog i neprotivre¢nog pravnog sistema koji se
odnose na ljudska prava. U okviru ove grupe nadleznosti Zastitnik gradana najpre ima pravo
predlaganja zakona iz svoje nadleznosti, ovlas¢en je da Vladi odnosno Skupstini podnese
inicijativu za izmenu ili dopunu zakona i drugih propisa i opstih akata, ako smatra da do po-
vrede prava gradana dolazi zbog nedostataka u propisima, kao i da inicira dono$enje novih
zakona, drugih propisa i opstih akata, kada smatra da je to od znacaja za ostvarivanje i zastitu
prava gradana, pri ¢emu je Vlada, odnosno nadlezni odbor Skupstine duzan da ih razmatra.
Zastitnik je takode ovlas¢en da u postupku pripreme propisa daje misljenja Vladi i Skupstini
na predloge zakona i drugih propisa, ako se njima ureduju pitanja koja su od znacaja za
zadtitu prava gradana. Zastitnik je ovlas¢en i da pokrene postupak pred Ustavnim sudom za
ocenu ustavnosti i zakonitosti zakona, drugih propisa i opstih akata.?*

Tre¢u grupu ovlas¢enja ¢ine ovladéenja Zastitnika gradana prema funkcionerima organa
javne vlasti i zaposlenih u organu uprave. U okviru ove nadleznosti zastitnik gradana je
ovlas¢en da: javno preporuci razre$enje funkcionera koji je odgovoran za povredu prava
gradana odnosno da inicira pokretanje disciplinskog postupka protiv zaposlenog u organu
uprave koji je neposredno odgovoran za u¢injenu povredu i to ako iz ponovljenog ponasanja
funkcionera ili zaposlenog proizilazi namera da odbijaju saradnju sa Zastitnikom gradana
ili ako se utvrdi da je u¢injenom povredom gradaninu pri¢injena materijalna ili druga steta
vecih razmera. U slucaju kada utvrdi da u radnjama funkcionera ili zaposlenog u organu
uprave ima elemenata krivi¢nog ili drugog kaznjivog dela, Zastitnik gradana je ovlas¢en da
nadleznom organu podnese zahtev, odnosno prijavu za pokretanje krivi¢nog, prekrsajnog ili
drugog odgovarajuceg postupka.®

Cetvrta grupa nadleznosti Zatitnika gradana proistice iz obaveze organa uprave da sa njim
saraduju. U okviru ove grupe nadleznosti Zastitnik ima pravo pristupa prostorijama organa
uprave, kao i da zahteva od organa uprave da mu stavi na raspolaganje sve podatke kojima
raspolaze, a od znacaja su za postupak koji vodi, bez obzira na stepen njihove tajnosti, osim
kada je to u suprotnosti sa zakonom. Takode, on moze da obavi razgovor sa svakim zapo-
slenim u organu uprave kada je to od znacaja za postupak koji vodi. Navedena ovlagéenja
Zastitnika gradana podrazumevaju pravo nesmetanog i nenajavljenog pristupa sluzbenim

82 Uporedi: Bogoljub Milosavljevi¢, Komentar Zakona o Zastitniku
gradana, ,Sluzbeni glasnik’, Beograd, 2010, str. 82.
83 Uporedi: Zakon o zastitniku gradana, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 79/05, 54/07, ¢l 17.
84 Uporedi: Zakon o zastitniku gradana, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 79/05, 54/07, ¢l. 18—19.
85 Uporedi: Zakon o zastitniku gradana, ,Sluzbeni glasnik RS" br. 79/05, 54/07, ¢l. 20.
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prostorijama i podacima kojima organi uprave raspolazu. Davanje podataka podrazumeva i
davanje svih potrebnih usmenih informacija i pisanih dokumenata koji sadrze informacije.
Posebna nadleznost koju takode moZemo da svrstamo u ovu grupu je nadleznost Zastitnika
gradana da ima nesmetan pristup zavodima za izvrenje sankcija i drugim mestima na ko-
jima se nalaze lica koja su liSena slobode, kao i pravo da sa tim licima razgovara nasamo. #

Peta grupa nadleznosti povezana je za vodenje nezavisne i nepristrasne istrage, odnosno po-
stupaka za utvrdivanje moguce povrede ljudskih prava. Ova nadleznost posebno je obradena
kroz odredbe postupka pred Zastitnikom gradana. Bitno je na ovom mestu napomenuti, da
na osnovu nadleznosti sprovodenja postupka po prituzbama gradana ili sopstvenoj inicijati-
vi, Zastitnik ima, izmedu ostalog, pravo da se obrati javnosti, Skupstini i Vladi, a moze i da,
usled nepostupanja po preporuci, preporuci utvrdivanje odgovornosti funkcionera koji ru-
kovodi organom uprave.® Ova grupa nadleznosti dopunjena je i pravom Zastitnika gradana
da pruza dobre usluge, posreduje i daje savete i miSljenja o pitanjima iz svoje nadleznost
radi preventivnog delovanja u cilju unapredenja zastite ljudskih prava i sloboda. Ova nad-
leznost je uneta na predlog medunarodnih i nevladinih organizacija, ¢ime je utvrdena jedna
drugacija, preventivna mogucnost delovanja Zastitnika gradana. Ta moguc¢nost se sastoji u
njegovom pravu da, pored pokretanja i vodenja postupka (po prituzbama i po sopstvenoj
inicijativi), deluje preventivno pruzanjem dobrih usluga, posredovanjem i davanjem saveta
i migljenja o pitanjima iz svoje nadleznosti a u cilju unapredenja rada organa uprave i una-
predenja zastite ljudskih sloboda i prava. U okviru ovakvog delovanja, Zastitnik gradana
je najpre ovlas¢en da pruza dobre usluge i posreduje izmedu gradana koji smatraju da su
im povredena prava, s jedne, i organ uprave, s druge strane. Na taj na¢in on moze dopri-
neti prevazilazenju konfliktnih situacija, posebno onda kada gradanin ili organ uprave nije
spreman da spornu situaciju sam razjasni i uvidi uzroke sporenja, a jo$ uvek nema ili uopste
nema uslova za pokretanje postupka od strana Zastitnika gradana. S druge strane, Zastitnik
gradana moze da daje savete i misljenja organima uprave o tome kako da unaprede svoj rad
u cilju otklanjanja iz svog rada onih pojava i postupanja koje dovode od kréenja prava grada-
na, kao i da gradane savetuje i daje im svoje misljenje o tome kako da zastite svoja prava od
neprimerenih akcija organa uprave.®

4.2.3. Zastitnik gradana, kontrola sluzbi bezbednosti i
pojedini problemi u vezi sa njenim ostvarivanjem

Svaka od navedenih nadleznosti Zastitnika gradana moze se odnositi i na sluzbe bezbed-
nosti, jer su oni organi uprave nad kojim Zastitnik vrsi ,,spoljnu” kontrolu, ali se nijedna od
nadleznosti Zastitnika gradana ne odnosi iskljucivo na sluzbe bezbednosti. Kontrola sluzbi
bezbednosti od strane Zastitnika svakako se ne mozZe smatrati ,,opstim” oblikom kontrole
sluzbi. Naime, Zastitnik gradana vrsi kontrolu sluzbi samo onda kada do toga dode u proce-
su izvr$enja i realizacije njegovih nadleznosti.

86 Uporedi: Bogoljub Milosavljevi¢, Komentar Zakona o Zastitniku
gradana, ,Sluzbeni glasnik’, Beograd, 2010, str. 91.
87 Uporedi: Zakon o zastitniku gradana, ,Sluzbeni glasnik RS" br. 79/05, 54/07, ¢l. 21.
88 Uporedi: Zakon o zastitniku gradana, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 79/05, 54/07, ¢l. 24—32.
89 Uporedi: Bogoljub Milosavljevi¢, Komentar Zakona o Zastitniku
gradana, ,Sluzbeni glasnik’, Beograd, 2010, str. 91.
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Kontrola sluzbi bezbednosti u toku 2010. godine manifestovala se uglavnom kroz dva prav-
ca nadleznosti Zastitnika koje su dobile i najveci publicitet u javnosti. Prva se odnosila na
preventivnu posetu Bezbednosno-informativnoj agenciji Zastitnika u februaru 2010. godi-
ne, na osnovu koje je Zastitnik napisao i poseban izvestaj, koji je zatim prosledio Narodnoj
skupstini.

Druga se odnosila na nadleznosti Zastitnika da s jedne strane, $titi ljudska prava, a sa druge
aktivno udestvuje u reformi pravnog sistema. Zastitnik gradana (kao i Poverenik za infor-
macije od javnog znacaja i zadtitu podataka o licnosti), ostro su se suprotstavili dono$enju
Zakona o elektronskim komunikacijama (jun 2010), kojim su, po misljenju oba nezavisna
kontrolna organa, grubo prekrSene ustavne odredbe koje se odnose na pravo na privatnost,
u kontekstu rada sluzbi bezbednosti. Zastitnik gradana je povodom ovog predloga Zakona
uputio amandmane Narodnoj skupstini u junu mesecu 2010. godine, ali su oni samo delimic-
no prihvaceni. To je dovelo do znacajne polarizacije u odnosima izmedu Zastitnika gradana
(i Poverenika) i Narodne skupstine (bolje re¢eno - dela parlamentarne ve¢ine). Umesto da
Narodna skup$tina posmatra amandmane, inicijative i izve$taje Zastitnika kao ,,sredstvo” za
kontrolu i spre¢avanje ,hegemonizma” izvr$ne nad zakonodavnom vlas¢u, Sef najjace posla-
nicke grupe u parlamentu javno je okrivio Zastitnika (i Poverenika) da vode javnu kampanju
protiv Narodne skupstine. Amandman Zastitnika se odnosio na jedan od ¢lanova Predloga
zakona, kojim je predvideno da bezbednosne sluzbe bez odobrenja suda mogu da prate ko,
sa kim, koliko i kada komunicira telefonom ili interentom, $to je po misljenju Zastitnika bilo
direktno krsenje prava na privatnost kao fundamentalnog ljudskog prava.

Epilog je poznat. Zakon o elektronskim komunikacijama je usvojen, a usvajanjem svog Po-
slovnika krajem jula 2010. godine, predvideno je da Narodna skupstina ne samo razmatra,
ve¢ 1 prihvata, zahteva dopunu ili odbija izvestaj nezavisnih tela, jednom recju, odlucuje o
izvestaju. Tako je potencijalno otvorena mogu¢nost ,,politicke arbitrarnosti” odnosno poli-
tickog uticaja i uslovljavanja rada nezavisnih tela ¢ime njihov poloZzaj moze postatati zavisna
od ,volje” vladajuce skupstinske vecine.

Poslovnik Narodne skupstine je medutim, nizi pravni akt od zakona, te u tom smislu, ne-
usvajanje izvestaja, ako nije predvideno zakonom, samo na osnovu Poslovnika se ne moze
smatrati npr. razlogom za razresenje Poverenika, kao ni drugih kontrolnih organa koje pod-
nose svoje izvestaje Narodnoj skupstini. Ali, ovakvo resenje dosta govori o odnosu Skupstine
prema nezavisnim kontrolnim organima i telima, i na neki na¢in obesmisljava njihovu ulogu
i znacaj u savremenom demokratskom drustvu.

U svom izvestaju o napretku Srbije u 2010. godini, Evropska komisija je iznela veliko nesla-
ganje sa pomenutim odredbama Poslovnika Narodne skupstine. To je, na kraju, dovelo i do
izmene Poslovnika krajem februara 2011. godine. Tada su se svi poslanici vladajuce koalicije
slozili da su predlozena nova reenja dobra, ali tako nisu mislili kada su samo pola godine
pre toga, bez prisustva opozicije, usvajali poslovnik i kada nisu uvazene ni primedbe pre
svih Zastitnika i Poverenika. Tek kada je u izvestaju Evropske komisije o napretku pomenuta
odredba navedena kao lose resenje, svi iz vladajuce koalicije su se saglasili da ¢e taj nedosta-
tak otkloniti Sto pre. Zastitnik gradana je zatim, na molbu predsednice Narodne skupstine,
poslao osnovno videnje kako bi trebalo urediti odnos izmedu nezavisnih kontrolnih organa i
Narodne skupstine. Tako se u neposrednim konsultacijama doslo do resenja koja obezbedu-
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ju nezavisnim kontrolorima vlasti da rade, bez straha da ¢e biti predmet neke vrste politicke
kontrole, i da ¢e se zbog kritika na¢i u problemu.

U vezi sa samim Zakonom o elektronskim komunikacijama, Zastitnik je (zajedno sa Pove-
renikom) podneo Ustavnom sudu predlog za ocenu ustavnosti pojedinih odredaba Zakona
o elektronskim komunikacijama i dva ¢lana Zakona o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestaj-
noj agenciji 30. septembra 2010. godine,® na inicijativu veceg broja strukovnih udruzenja
i nevladinih organizacija,” Zastitnik gradana i Poverenik, konkretno, u predlogu za ocenu
ustavnosti Zakona o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj agenciji, osporavaju pravo
direktora VBA utvrdeno ovim zakonom da se na osnovu njegovog naloga ili naloga lica
koje on ovlasti, vrsi tajni elektronski nadzor telekomunikacija i informacionih sistema radi
prikupljanja podataka o telekomunikacionom saobracaju i lokaciji korisnika, bez uvida u
njihov sadrzaj, $to podzakonskim aktom treba blize da uredi Ministar odbrane na predlog
direktora VBA, uz misljenje Saveta za nacionalnu bezbednost. Takode, oni osporavaju i pra-
vo VBA na dobijanje informacija od telekomunikacionih operatora o korisnicima njihovih
usluga, obavljenoj komunikaciji, lokaciji sa koje se obavlja i drugih podataka od znacaja za
rezultate primene posebnih postupaka i mera utvrdenih zakonom.?? U predlogu je detaljno
obrazloZeno zasto su ove odredbe zakona u suprotnosti sa Ustavom Republike Srbije, kojim
je predvideno da je tajnost pisama i drugih sredstava komuniciranja nepovredivo, te da su
odstupanja dozvoljena samo na odredeno vreme i na osnovu odluke suda, ako su neophod-
na radi vodenja krivi¢nog postupka ili zastite bezbednosti Republike Srbije, na nac¢in predvi-
den zakonom.” Takode, u toku postupka usvajanja Zakona o tajnosti podataka (novembar
2009), Zastitnik gradana je (u saradnji sa Poverenikom) podneo amadmane koji su, posle
snazne kampanje u javnosti uvazeni od strane Narodne skupstine.

Iz pregleda ovih predloga i inicijativa se moze videti, da Vlada kroz predloge zakona koji se
odnose na sluzbe bezbednosti ili su u vezi sa pitanjem tajnosti podataka, ne samo da u ko-
rist sluzbi bezbednosti neustavno ogranicava prava gradana, ve¢ i nastoji da iz istih razloga,
ogranici zakonom utvrdene nadleznosti Zastitnika gradana i drugih nezavisnih kontrolnih
tela, pre svega Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti.

U Izvestaju Zastitnika gradana za 2010 godinu, koji je podnet Narodnoj skupstini u martu
2011. godine, Zastitnik, izmedu ostalog konstatuje: ,,Zabrinjavaju odredene odredbe Zakona
o elektronskim komunikacijama i Zakona o vojnim sluzbama bezbednosti, kao i nadin pri-
mene zakona o civilnoj obavestajno-bezbednosnoj sluzbi. Tokom procedure usvajanja Zako-
na, nadlezni odbor nije podrzao jedan od dva amandmana Zastitnika gradana koji je tezio
osiguravanju Ustavom propisane kontrole suda nad zadiranjem u privatnost komunikacije.
Nad argumentima Zastitnika gradana medu ¢lanovima odbora preovladalo je tumacenje
koje u svom radu primenjuju domace sluzbe bezbednosti - da bi se u sudovima postupci
nadzora nad komunikacijama gradana mogli dekonspirisati, a da podaci kao $to je listing

90 Zastitnik gradana, Predlog za ocenu ustavnosti 21-84/10 del. br. 16579; Poverenik
za informacije, Predlog za ocenu ustavnosti br. 011-00-00635/2010-01

91 Advokatska komora Srbije, Beogradski centar za bezbednosnu politiku, Beogradski centar za
ljudska prava, Gradanske inicijative, Komitet pravnika za ljudska prava, Nezavisno udruzenje
novinara Srbije, Udruzenje novinara Srbije, Udruzenja sudija Srbije, Helsinski odbor za
ljudska prava, Koalicija za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja i dr.

92 Uporedi: Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj agenciji, ,Sluzbeni
glasnik RS”br. 88/09, ¢l. 13.st. T u vezi sa ¢l. 12.st. 1. tac. 6, ¢l. 16. st. 2.

93 Uporedi: Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 98/06, ¢l. 42.
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pozvanih brojeva, vreme i lokacija poziva, vrsta opreme i sli¢no ne predstavljaju deo komu-
nikacije, ve¢ statisticke podatke. Uprkos ¢injenici da Ustav propisuje da se odredbe o ljud-
skim i manjinskim pravima tumace saglasno praksi medunarodnih institucija koje nadziru
njihovo sprovodenje, a da je Evropski sud za ljudska prava u vi$e navrata eksplicitno stao na
stanoviste da je listing poziva i drugi podaci koje operateri prikupljaju obuhvaéen pojmom
»tajnost komunikacije” Zastitnik gradana izrazio je javno Zaljenje $to argumenti i nepode-
ljen stav nadleznih nezavisnih drzavnih organa za zastitu prava gradana, stru¢ne i najsire
javnosti, nisu bili dovoljni da Narodna skupstina vrati na doradu vladin predlog zakona koji
privatnost gradana ¢ini ranjivijom nego $to bi to ona smela biti. Zbog toga su Zastitnik gra-
dana i Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, na inicijativu
velikog broja organizacija civilnog drustva — nacionalnih novinskih, sudijskih, advokatskih i
drugih udruzenja zainteresovanih za zastitu ljudskih prava, pokrenuli pred Ustavnim sudom
ocenu tih odredbi, smatraju¢i da su one ne samo neumerena pretnja privatnosti komunika-
cija gradana, ve¢ i formalno suprotne Ustavu.

U vezi sa kontrolom Bezbednosno-informativne agencije, Zastitnik u godi$njem izvestaju
konstatuje: .. ”Polaze¢i od Ustavom i Zakonom uspostavljene obaveze i duznosti Zastitnika
gradana (ZG) da se stara o zastiti i unapredenju ljudskih (i manjinskih) sloboda i prava,
imajuéi u vidu da sluzbe bezbednosti imaju ovlas¢enja i sredstva da, u skladu sa Ustavom i
zakonom, primenjuju posebne postupke i mere koje za posledicu imaju odstupanje od nace-
la nepovredivosti pojedinih ljudskih sloboda i prava, Zastitnik gradana sproveo je u januaru/
februaru 2010. godine, preventivnu kontrolu BIA. Osnovni cilj posete bio je sagledavanje
zakonitosti i pravilnosti (svrsishodnosti, srazmernosti itd) rada BIA pri obavljanju poslova iz
nadleznosti Agencije kojima se zadire u zagarantovana prava i slobde gradana, i po potrebi,
davanje preporuka u cilju unapredivanja zakonitosti i pravilnosti rada BIA i unapredivanja
postovanja ljudskih prava uopste. Posebna paznja posvecena je Ustavnoj i zakonskoj uteme-
ljenosti, potpunosti, dokumentovanosti i uopste pravilnosti procedura koje BIA primenjuje
u radu. Na osnovu uvida u Centralni evidencioni registar i dokumentaciju koju BIA ¢uva
o slu¢ajevima u kojima je primenila neku od posebnih metoda, mera ili radnji, odnosno
sredstva kojima se zadire u pojedina garantovana ljudska prava, kao i na osnovu izjava ruko-
vodstva i dela pripadnika Agencije, ZG je zakljucio da se BIA, kada u svom radu ogranicava
pojedine slobode i prava gradana garantovane Ustavom Republike Srbije pridrzava pozi-
tivnopravnih propisa. Nacin na koji je organizovano dokumentovanje primene posebnih
postupaka i mera takav je da bi eventualna zloupotreba bila zabelezena, a po¢inioci zloupo-
trebe bi se mogli identifikovati. Utvrdena je medutim, potreba i mogu¢nost da se unapredi
zadtita i postovanje ljudskih prava i sloboda koje mogu biti ograni¢ene radom Agencije, i to
na nivou: zakonskih i podzakonskih propisa i procedura koje primenjuje Agencija’®* U go-
di$njem Izvestaju Zastnitnik je takode ukazao da je poseban izvestaj o kontroli BIA dostav-
ljen Narodnoj skupstini, ali da on nije bio razmatran. U posebnom izvestaju o preventivnoj
kontrolnoj poseti BIA, Zastitnik gradana je izneo misljenje Narodnoj skupstini, da je uputno
doneti novi Zakon o Bezbednosno-informativnoj agenciji, koji ¢e na potpuniji, precizniji i
uopste kvalitetniji nacin regulisati obavljanje poslova Agencije kojim se zadire u garantovana

94 Izvestaj Zastitnika gradana za 2010. godinu, Zastitnik gradana, Beograd, 2011. str. 13. Ceo
izvestaj se moze pronaci na veb prezentaciji Zastitnika gradana: www.zastitnik.rs
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ljudska prava i slobode gradana. Na Zzalost, ni posle 18 meseci od upucivanja ovog posebnog
izvestaja, nije izraden novi Nacrt Zakona o BIA.%

U vezi sa prituzbama gradana, Zastitnik gradana je primio odredeni broj prituzbi koje su
se odnosile na krSenje prava gradana od strane agencija (sluzbi) ali je najveci deo njih bio
odbacen iz formalnih razloga.

XREXX

Iz ovog pregleda statusa, opstih nadleznosti i aktivnosti Zastitnika gradana u vezi sa kon-
trolom sluzbi bezbednosti, jasno je da ovaj organ, iz godine u godinu postaje sve znacajniji
mehanizam kroz koji se vrsi spoljni oblik kontrole sluzbi bezbednosti, ali prave efekte ovog
oblika nadzora, mozemo ocekivati tek u godinama koje slede.

4.3. Poverenik za informacije od javnog
znacaja i zastitu podataka o licnosti

4.3.1. Nastanak i razvoj institucije Poverenika za informacije
od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti

Pravo na slobodan pristup informacijama, kao posebno pravo koje se viemenom izdvojilo iz
slobode izrazavanja, prava na privatnost (privatan i porodican zivot) i prava na pravi¢no su-
denje kao fundamentalnih ljudskih prava, nastalo je kao rezultat razvoja savremene pravne
drzave i participativne demokratije, u kojoj gradanin postaje ,,Cetvrta vlast” i aktivni ucesnik
drustvenih procesa. U poslednjih cetrdeset godina, ta¢nije, od momenta kada su ga Sjedinje-
ne Americke Drzave prvi put regulisale zakonom 1966. godine, doslo je do njegovog brzog
$irenja. U jednom broju zemalja, ono je postalo i ustavom garantovano ljudsko pravo i slo-
boda. Pravo na pristup informacijama, postalo je, takode vremenom i sastavni deo brojnih
medunarodnih dokumenata, kojima su utvrdeni standardi u ovoj oblasti, a koje drzave treba
da ,ugrade” i u svoj nacionalni pravni okvir. U mnogim drzavama, ,,kontrolu” ostvarivanja i
zastitu ovog prava vrsi nezavisan inokosni ili kolegijalni kontrolni organ.®

95 Ceo izvestaj o preventivnoj kontroli BIA moZze se pronaci na veb prezentaciji Zastitnika:
http://www.ombudsman.rs/index.php/lang-sr/izvestaji/posebnii-izvestaji

96 Npr. Poverenik za informacije — Kanada, 1982; Odbor za pristup administrativnim
dokumentima - Francuska, 1979; Komisija za pristup aktima drzavne uprave -Belgija,
1994; Komitet za informacije -Island, 1996; Poverenik za informacije - Fidzi, Komisija za
zastitu prava na slobodan pristup informacijama javnog karaktera, Makedonija, 2007
i dr. Opsirnije o kontrolnim organima koja stite pravo na pristup infromacijama: Dejan
Milenkovi¢,. Slobodan pristup informacijama, javna uprava i lokalna samouprava (doktorska
disertacija), Fakultet politickih nauka u Beogradu, Beograd 2008, str. 309—328.
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Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja koji je donet u Srbiji 2004.
godine i kasnije izmene i dopune®, obezbeduje nacin ostvarivanja, od 2006. godine u Srbiji
Ustavom zajamcenog prava gradana — prava na obavestenost. U savremenom demokrat-
skom drustvu, gradanin moze delotvorno da kontroliSe rad drzavnih organa samo ako su mu
informacije koje poseduju i raspolazu organi javne vlasti dostupne, $to se, izmedu ostalog,
obezbeduje kroz postupak utvrden ovim Zakonom. Zakonom oz 2004. godine je osnovan
i poseban nezavisan inokosni drzavni organ - Poverenik za informacije od javnog znacaja.

Republika Srbija krajem 2008. godine donela Zakon o zastiti podataka o li¢nosti.®® Od po-
¢etka primene ovog Zakona, 1. januara 2009. Poverenik je postao ,nadlezan” i za zastitu
podataka o li¢nosti, jer su zakonom precizno utvrdene njegove nadleznosti i kontrolna uloga
i u ovoj oblasti. Tako je Poverenik postao ,,zastitnik” ne samo prava na slobodan pristup
informacijama, ve¢ i podataka o licnosti. Re¢ je o dve neraskidivo povezane oblasti te su u
mnogim zemljama, ,,kontrola” i zastita ovih prava ,objedinjeni u ,rukama” jednog organa’,*®
kao $to je ovim zakonom, ucinjeno i u Srbiji. U oblasti zastite podataka o li¢nosti, Poverenik
ima ¢ak i snaznije nadleznosti i ovla¢enja u odnosu na ostvarivanje i zadtitu prava na pristup
informacijama.

Poverenik je samostalan drZavni organ, nezavisan u vrSenju svoje nadleznosti. Njega bira
Narodna skupstina Republike Srbije, na predlog odbora Narodne skupstine nadleznog za
informisanje. Zakon detaljno ureduje uslove koje treba da ispunjava kandidat za mesto Po-
verenika, kao i razloge za prestanak funkcije. Poverenika bira Narodna skupstina za vre-
me od sedam godina. Poverenik u vr$enju svoje nadleznosti nece traziti niti primati naloge
i uputstva od drzavnih organa i drugih lica. Poverenik ima zamenika, koga bira Narodna
skupstina, na predlog Poverenika. Poverenik ima stru¢nu sluzbu koja mu pomaze u vr$enju
njegovih nadleznosti.'®®

Svakako da dve osnovne funkcije Poverenika danas u Srbiji jesu: obezbedenje i zastita ostva-
rivanja prava na slobodan pristup informacijama i zastita podataka o li¢nosti, a u $irem smi-
slu i zastita prava na privatnost. U tom kontekstu, Poverenik je na neki na¢in na ,,sredini”
puta izmedu ,,javnosti” i tajnosti”. Iz tog razloga, rad Poverenika se u odredenim segmentima
»prepli¢e” sa radom sluzbi bezbednosti, s obzirom na oblasti za koje je Poverenik osnovan i
vrsi kontrolu. S druge strane, i sam Poverenik (kao i Zastitnik gradana) predstavlja jedan od
spoljnih mehanizama kontrole javne uprave, pa samim tim i kontrole sluzbi bezbednosti kao
organa drzavne uprave.

97 Uporedi: Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja,
,Sluzbeni glasnik” RS, br. 120/04, 54/07, 104/09 i 36/10.

98 Uporedi: Zakon o zastiti podataka o licnosti,,,Sluzbeni glasnik RS’ br. 97/08.

99 Madarska, Ujedinjeno Kraljevstvo, Slovenija, Estonija.. . OpSirnije o kontrolnim organima koje
stite oba prava u pojedinim zemljama: Dejan Milenkovi¢, Pristup informacijama, zastita podataka
o li¢nosti i tajnost informacija, Komitet pravnika za ljudska prava, Beograd, 2009. str. 70—86.

100  Uporedi: Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja,
,Sluzbeni glasnik RS", br. 120/04, 54/07, 104/09 i 36/10, ¢l. 29—34.
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4.3.2. Nadleznosti Poverenika za informacije od
javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti

Kao $to smo to ve¢ prethodno pomenuli, Poverenik za pristup informacijama i zastitu poda-
taka o li¢nosti je nezavisni kontrolni organ koji vrsi nadzor nad dva znacajna ljudska prava
odnosno oblasti: prava na slobodan pristup informacijama i prava na zastitu podataka o
li¢nosti, a u $irem smislu i prava na privatnosti. Nadleznosti Poverenika u ove dve oblasti
nisu identi¢ne.

4.3.2.1. Nadleznosti Poverenika u oblasti pristupa informacijama

Klju¢na nadleznost Poverenika u oblasti pristupa informacijama, na osnovu Zakona o slo-
bodnom pristupu informacijama od javnog znacaja jeste donosenje reSenja (kao formalnog,
pravno obavezujuceg, kona¢nog i izvr$nog upravnog akta) u postupku po Zalbi. Postupak po
zalbi je oblik instancione kontrole hijerarhijski viSeg organa nad nizim koji se ostvaruje po-
vodom zalbe. Znaci, Poverenik kao samostalni drzavni organ, jeste ,,vi$i” organ u odnosu na
sve druge organe javne vlasti u oblasti pristupa informacijama, osim $est najvisih: Narodne
skupstine Predsednika Republike, Vlade, Republickog javnog tuzioca i Vrhovnog kasiacio-
nog suda (povodom ¢ijih se resenja kojim je odbijen pristup informacijama moze tuzbom
pokrenuti upravni spor).

Nakon izmena i dopuna Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja
doglo je do znacajnih promena u vezi sa slucajevima kada se moze izjaviti zalba. Prema danas
vazecem integralnom tekstu, traZilac moze izjaviti Zalbu Povereniku ako organ javne vlasti:
odbaci ili odbije zahtev trazioca u roku od 15 dana od dana kada mu je dostavljeno resenje
ili drugi akt; organ vlasti, suprotno obavezi da u roku od 48 ¢asova od prijema zahteva za koji
se moze predpostaviti da je od znacaja za zastitu zivota ili slobode nekog lica, odnosno za
ugrozavanje ili zastitu zdravlja i Zivotne sredine, ne odgovori traziocu; uslovi izdavanje ko-
pije dokumenta uplatom naknade koja prevazilazi iznos nuznih troskova izrade te kopije; ne
omoguc¢i uvid u dokument koji sadrzi trazenu informaciju upotrebom opreme kojom sam
raspolaze, odnosno ne dopusti traziocu da izvrsi uvid u dokument upotrebom sopstvene
opreme; ne stavi na uvid dokument, odnosno ne izradi kopiju tog dokumenta na jeziku na
kojem je podnet zahtev, iako raspolaze dokumentom na tom jeziku; ili organ vlasti na drugi
nacin otezava ili onemogucava traziocu ostvarivanje prava na slobodan pristup informacija-
ma od javnog znacaja, suprotno odredbama ovog zakona.'

Poverenik ima i druge nadleznosti. Shodno zakonu, on prati postovanje obaveza organa vla-
sti utvrdenih zakonom i izvestava javnost i Narodnu skupstinu o tome; daje inicijativu za
donosenje ili izmenu propisa; predlaze organima vlasti preduzimanje mera u cilju unapre-
divanja njihovog rada i dr. U roku od tri meseca od okoncanja fiskalne godine, Poverenik
je duzan da Narodnoj skupstini podnese godisnji izvestaj o radnjama preduzetim od stra-
ne organa vlasti u primeni ovog zakona, kao i o svojim radnjama i izdacima. Nadzor nad

101 Uporedi: Dejan Milenkovi¢, Priru¢nik za primenu Zakona o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja, Poverenik za informacije od
javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, Beograd, 2010. str. 105.
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sprovodenjem zakona ne vrs$i Poverenik ve¢ ministarstvo nadlezno za poslove uprave preko
upravne inspekcije.'®?

4.3.2.2. Nadleznosti Poverenika u oblasti zastite podataka o li¢nosti

Drugi zakon koji utvrduje nadleznosti Poverenika je Zakon o zastiti podataka o licnosti.
Medutim, nadzorna (kontrolna) ovlasé¢enja u ove dve oblasti nisu identi¢na. U oblasti ostva-
rivanja slobode pristupa informacijama, ona se odnosi pre svega na instancionu kontrolu
(kontrolu po Zalbi), a u oblasti zastite podataka o li¢nosti pored instancione kontrole, Pove-
renik vrsi i nadzor nad sprovodenjem zakona kojim su obuhvacena i njegova inspekcijska
ovlas¢enja (samo u ovoj oblasti), jer je Zakonom o zastiti podataka o li¢nosti predvideno da
poslove koji se odnose na sprovodenje zakona vrsi Poverenik preko ovlaséenih lica. Ovla-
§¢eno lice je duzno da nadzor vrsi struc¢no i blagovremeno i da o izvrSenom nadzoru sacini
zapisnik. U vr§enju nadzora, ovlag¢eno lice postupa na osnovu saznanja do kojih je dosao po
sluzbenoj duznosti, od strane podnosioca Zalbe ili treceg lica. Licima kojima su ovim zako-
nom utvrdene obaveze u vezi sa zastitom podataka, duzna su da ovlas¢enom licu omoguce
nesmetano vrsenje nadzora i stave mu na uvid i raspolaganje potrebnu dokumentaciju. Iz
prava Poverenika da vr$i nadzor nad sprovodenjem ovog zakona proistice i njegova moguc-
nost da podnese zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka.'®?

U pravnoj teoriji, ovaj oblik nadzora nosi naziv spoljna administrativna kontrola uprave.
Za nju nisu naglaseni hijerarhijski momenti u vr$enju kontrole kao §to je to slucaj kod in-
stancionog nadzora, iako spoljnu administrativnu kontrolu takode vr$e jedni organi uprave
nad drugim organima uprave.'® Zakonom o zastiti podataka o li¢nosti, bila su odredena
odredena ogranicenja u vr$enju nadzornih ovlascenja, koja se sa stanovista medunarodnih
dokumenata i uporedno-pravnog iskustva, nisu mogla smatrati dozvoljenim u demokrat-
skom drustvu. Ova ogranicenja su stavljena van snage nakon donos$enja Zakona o tajnosti
podataka, posle velike polemike izmedu Poverenika, Zastitnika i stru¢ne javnosti sa jedne
i Ministarstva pravde, generalnog sekretara predsednika Republike i Vlade s druge strane.

Predlogom zakona o tajnosti podataka bilo je predvideno ograni¢enje nadleznosti ne samo
Poverenika ve¢ i Zastitnika gradana u vezi sa odredenim krugom tajnih podataka, a ,,u ko-
rist” tajnih sluzbi.'®® Ogranicenja koja su bila utvrdena u Zakonu o zastiti podataka o li¢nosti
a zatim i u Predlogu zakona o tajnosti podataka bila su i u suprotnosti sa ranije donetim
Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja i Zakonom o Zastitniku
gradana.' Zato su u procesu izrade i usvajanja Zakona, Poverenik za informacije od javnog
znacaja i zastitu podataka o linosti i Zastitnik gradana, kao i deo stru¢ne javnosti, ospo-
ravali deo Predloga zakona, kojim se odstupalo od prava ovih organa, da u vrsenju svojih
nadleznosti, i u skladu sa Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja

102 Uporedi: Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja,
»Sluzbeni glasnik RS’ br. 120/04, 54/07, 104/09 i 36/10, ¢l. 22-28; ¢l. 35—36.

103 Uporedi: Zakon o zastiti podataka o li¢nosti, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 97/08, ¢l. 54—55

104  Uporedi. Stevan Lili¢, Upravno pravo, Upravno procesno pravo, Sluzbeni
glasnik, Pravni fakultet u Beogradu, Beograd, 2008. str. 421.

105 O ovom pitanju opsirnije: Dejan Milenkovi¢, Kontroverze povodom Zakona
o tajnosti podataka, Pravo&Drustvo, br. 1/2010, str. 26—34.

106 O ovom pitanju opstirnije: Dejan Milekovi¢, Kontroverze i dileme u vezi sa ulogom Poverenika
u sistemu zastite podataka o li¢nosti, Revija za bezbednost, Centar za bezbednosne studije,
br. 11/08, str. 29-35; Zakon o zastiti podataka o li¢nosti, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 97/08, ¢l. 45.
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(i Zakonom o zastiti podataka o li¢nosti) kao i Zakonom o zastitniku gradana i principom
»neophodno da zna” (need to know), imaju uvid u svaki nosa¢ informacije, bez obzira na
stepen tajnosti.

Zakonom o tajnosti podataka iz 2009. godine'®” u Srbiji je po prvi put na sistemski nacin za-
konom uredena oblast tajnih podataka. U usvojenom Zakonu, od ranije pomenutog resenja
se odustalo, ali je za sve organe koje bira Narodna skupstina i rukovodioce drzavnog organa
koje bira Narodna skupstina (...), predvidena obaveza, da bi mogli da pristupe odredenom
krugu podataka utvrdenim ovim Zakonom a koji su oznaceni stepenom ,,drzavna tajna” i
»strogo poverljivo” (isklju¢ivo kada je to neophodno za vr$enje poslova iz delokruga njihove
nadleznosti), da moraju da produ prethodnu bezbednosnu proveru utvrdenu ovim Zako-
nom."%

U oblasti zastite podataka o li¢nosti, postupak instancione kontrole, odnosno kontrole po
zalbi, pokrece podnosilac zahteva za ostvarivanje prava u vezi sa obradom, koji Zalbu moze
izjaviti u slede¢im slucajevima: protiv odluke rukovaoca kojom je odbijen ili odbacen zahtev;
kada rukovalac ne odlu¢i o zahtevu u propisanom roku; ako rukovalac ne stavi na uvid po-
datak, odnosno ne izda kopiju podatka ili to ne ucini u roku i na naé¢in propisan ovim zako-
nom; ako rukovalac uslovi izdavanje kopije podatka uplatom naknade koja prevazilazi iznos
nuznih troskova izrade kopije i ako rukovalac, suprotno zakonu, otezava ili onemogucava
ostvarivanje prava. Pored ,,nadzornog ovlas¢enja u vezi sa spovodenjem zakona i instanci-
one kontrole Poverenik: vodi Centralni registar; nadzire i dozvoljava izno$enje podataka iz
Republike Srbije; ukazuje na uocene zloupotrebe prilikom prikupljanja podataka; sastavlja
listu drzavnih i medunarodnih organizacija koje imaju odgovarajuce uredenu zastitu po-
dataka; daje misljenje u vezi sa uspostavljanjem novih zbirki podataka, odnosno u slucaju
uvodenja nove informacione tehnologije u obradi podataka; daje misljenje, u slucaju kada
postoji sumnja da li se neki skup podataka smatra zbirkom podataka u smislu ovog zakona;
daje misljenje vladi u postupku donosenja akata o nacinu arhiviranja i o merama zastite na-
rocito osetljivih podataka; prati primenu mera za zastitu podataka i predlaze poboljsanje tih
mera; daje predloge i preporuke za unapredenje zastite podataka; daje prethodno misljenje
da li odredeni nacin obrade predstavlja specifi¢an rizik za prava i slobode gradana; prati
uredenje zastite podataka u drugim zemljama; saraduje sa organima nadleznim za nadzor
nad zastitom podataka u drugim zemljama; odreduje na¢in daljeg postupanja sa podacima
kada je rukovalac prestao da postoji, osim ako je propisano druk¢ije i obavlja druge poslo-
ve iz svoje nadleznosti. U ovoj oblasti, izvestaj koji podnosi Narodnoj skupstini, Poverenik
dostavlja predsedniku Republike, Vladi i Zastitniku gradana i na odgovarajuci nacin stavlja
na uvid javnosti.'®®

107  Uporedi: Zakon o tajnosti podataka, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 104/09
108  Uporedi: Dejan Milenkovic, Priru¢nik za primenu Zakona o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja, Poverenik za informacije od
javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, Beograd, 2010. str. 48.
109  Uporedi: Zakon o zastiti podataka o li¢nosti, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 97/08, 104/09, ¢l. 38, ¢l. 44.
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4.2.3. Poverenik, kontrola sluzbi bezbednosti i pojedini
problemi u vezi sa njenim ostvarivanjem

U prethodnom delu smo zakljucili da Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o li¢nosti, nema ni jednu nadleznost koja se neposredno odnosi isklju¢ivo na sluz-
be bezbenosti. S druge strane, posto su sve tri sluzbe drzavni organi koji ne ulaze u ,,krug
izuzetaka” utvrdenih zakonom, sve nadleznosti Poverenika u okviru njegove kontrolne ulo-
ge, kao i obaveze koje po drzavne orgrane proisti¢u iz dva prethodno pomenuta zakona,
odnose se i na sluzbe bezbednosti. Zato bismo mogli re¢i da je ,,kontrola” sluzbi od strane
Poverenika, ,,opsta a posredna”. Ona je ,opsta” jer se odnosi na sve drzavne organe (osim
onih koji su zakonom izri¢ito odredeni), a posredna, jer se ona ne odnose islju¢ivo i samo
na tajne sluzbe (agencije).

U vr$enju ,,posredne” kontrole, na ovom mestu pomenuc¢emo samo obaveze koje su, naroci-
to u pocetnim fazama primene Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog zna-
¢aja bile ,,veoma problemati¢ne” sa stanovista sluzbi bezbednosti, kao na primer, instanciona
kontrola po Zalbi, obaveza dostavljanja godi$njeg izvestaja o sprovodenju ZSPI Poverniku i
obaveza objavljivanja informatora.

Pocetak primene Zakona o slobodnom pristupu informacijama bio je tezak, $to se narocito
odnosilo na ostvarivanje prava na pristup informacijama pred tajnim sluzbama, i instancio-
noj i kontroli postovanja drugih obaveza koja su proisticala iz Zakona o slobodnom pristupu
informcijama od javnog znacaja od strane Poverenika. U tome je, od tajnih sluzbi, prednja-
¢ila BIA.

Tako je u periodu od 2005. do 2008. godine, odnos sluzbi, narocito BIA, prema Zakonu o
slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja bio ignorantski, $to je i konstatovano
npr. u izvestaju Poverenika za 2007. godinu,'® u kome se navodi: ,,Najdrasti¢niji primer je
Bezbednosno-informativna agencija. U njenom slucaju nije re¢ samo o krSenju prava na
pristup informacijama u posedu organa vlasti ve¢ o potpunom neprimenjivanju Zakona o
slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja. Bezbednosno-informativna agencija
nije imala potrebnu komunikaciju sa gradana koji su joj se obracali zahtevom za ostvariva-
nje svog, zakonom i Ustavom zajamcenog prava, a ni sa Poverenikom, kao drugostepenim
organom. Nije odgovarala na zahteve grazana, nije se, na trazenje Poverenika izja$njavala o
podnetim zalbama. Nije postupala po nalozima sadrzanim u resenjima Poverenika. U jav-
nosti je, od svih re$enja Poverenika koja su se odnosila na BIA najvise publiciteta dobilo ono
kojim je Poverenik naloZzio ovoj agenciji da informacije o broju podnetih zahteva i prisluski-
vanih gradana u 2005. godini kao statisti¢ki podatak koji ne moze ugroziti ni jedan na zako-
nu zasticeni legitimni interes, treba dati traziocu.lako je bila obavezna da postupi po ovom
nalogu BIA to nije u¢inila. Nije to u¢inila ni nakon $to je Vrhovni sud njenu tuzbu protiv
re$enja Poverenika odbacio. Medutim, ovo resenje ni slu¢ajno nije jedino. BIA se oglusila o
svoju zakonsku obavezu u ¢ak 6 slu¢ajeva u kojima je Poverenik doneo odgovarajuce resenje.
BIA nije izvrsila ¢ak ni elementarne, za sve drzavne organe, zakonom predvidene obaveze
u vidu dostavljanja godis$njeg izvestaja o primeni zakona Povereniku i izradi i objavljivanju

110  Uporedi: Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka
o li¢nosti, Izvestaj o sprovodenju Zakona o slobodnom pristupu
informacijama za 2006. godinu, Beograd, mart 2007, str. 13—14.
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Informatora o radu. Primer potpunog ignorisanja Zakona od strane bilo koga, po misljenju
Poverenika zasluZzuje ozbiljnu paznju Narodne skupstine Republike Srbije. Zakoni Republike
Srbije moraju da obavezuju svakog osim onog ko je samim tim zakonom izuzet. Niko ne bi
smeo i nikome se ne bi smelo tolerisati da sam sebe izuzima od primene zakona. Onaj ko
to ipak ¢ini poigrava se, ne samo sa konkretnim zakonom nego sa principom zakonitosti, i
svakako, autoritetom Narodne skupstine koja zakon donosi.

Nakon tri godine od primene zakona, taj odnos je tek u 2008. godini poceo da se menja.
Tako se u Izvestaja Poverenika za 2008. godinu, izmedu ostalog, kada se govori o napretku u
postupanju organa vlasti po zahtevima za pristup informacijama i izvrsavanju drugih obave-
za koje iz zakona proisti¢u, naro¢ito ukazuje da je toku u 2008. godini doslo do promene u
pogledu izvrSavanja obaveza Bezbednosno-informativne agencije u vezi sa postupanjem po
zahtevima za pristup informacijama. Iako je re¢ o pojedina¢nom slucaju, u Izvestaju se uka-
zuje da je u ranijim godinama, BIA ispoljavala nedopustiv, ignorantski odnos prema Zakonu
o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, pravima gradana i sopstvenim oba-
vezama iz zakona. Zato treba konstatovati da je u toku 2008. godine, BIA ... ,uéinila zna-
¢ajne korake u postupanju po zahtevima trazioca, postovanju zakonom utvdene procedure,
izvr§avanju obaveza i objavljivanju pojedinih informacija o svom radu. Samo se po sebi razu-
me da Agencija, kao i drugi drzavni organi, treba jos da radi na unapredivanju odnosa prema
javnosti, ali treba konstatovati da je u toku 2008. godine ucinjen znac¢ajan napredak”™"

Nesto drugacija situacija je bila kada je re¢ o ,vojnim” sluzbama bezbednosti. Tako je jo$
2006. godine, VOA odgovorila na zahtev trazioca o broju podnetnih zahteva za prisluskiva-
nje lica u 2005. godini, a VBA o krivi¢nim delima protiv ustavnog uredenja i bezbednosti.

Za razliku od pre nekoliko godina, ,posredna” kontrola Poverenika nad radom sluzbi, ili
bolje re¢no, u izvrsenju njihovih obaveza koje proisti¢u iz Zakona o slobodnom pristupu in-
formacijama od javnog znacaja kojim se afirmise ,transparentnost” u radu drzavnih organa
(uklju¢ujudi i rada sluzbi), nije davala odgovarajuce rezultate, danas se, i pored odredenih
problema, sve vi$e pokazuje ,,efikasnom”. Na veb prezentacijama sluzbi, nalaze se informato-
ri o njihovom radu, sluzbe dostavljaju godisnje izvestaje Povereniku, manji je broj slucajeva
kada sluzbe uskracuju ostvarivanje prava na pristup informacijama, a sluzbe, naroctito BIA,
viSe ne pokazuje ignorantski odnos ni prema ovom Zakonu ni prema Povereniku kao neza-
visnom kontrolnom telu.

Jos jedna ,,grupa nadleznosti” Poverenika, posredno je za ,tajne sluzbe” bila ,,neuralgi¢na”
Kao $to se to moglo primetiti u prethodnom poglavlju, Poverenik, zajedno sa Zastitnikom,
Cesto reaguje na slucajeve, kada se donosenjem novih zakona nastoji ,,suziti” pravo na slo-
bodan pristup informacijama i pravo na zastitu podataka o li¢nosti koja su kao takva garan-
tovana Ustavom i zakonom, i kada se kroz predloge novih zakona nastoji ograniciti ,,obim”
kontrole koji Poverenik vrsi u ove dve oblasti, a koja ¢esto idu u pravcu ogranicenja ,,u korist”
tajnih sluzbi, koja treba da smanje njegove nadzorne funkcije u ove dve oblasti.

111 Uporedi: Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka
o li¢nosti, Izvestaj o sprovodenju Zakona o slobodnom pristupu
informacijama za 2008. godinu, Beograd, mart 2009. str. 10.
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Poverenik, doduse u ,,uZem” smislu nego Zastitnik gradana, to ¢ini kroz svoje nadleznosti
da daje inicijativu za donosenje ili izmenu propisa radi sprovodenja i unapredivanja prava
na pristup informacijama od javnog znacaja, odnosno prava da pokrece postupak za ocenu
ustavnosti i zakonitosti zakona i drugih opstih akata. Poverenik je u godi$njim izvestajima
o sprovodenju ZSPI za 2006. i 2007. godinu, zalozio za hitno donoSenje dva zakona koja su
od klju¢nog znacaja za dalje sprovodenje ovog zakona: Zakona o zastiti podataka o li¢nosti
i Zakona o tajnosti podataka. Nakon donosenja Zakona o zastiti podataka o li¢nosti 2008.
godine, Poverenik se u vi$e navrata javno zalagao za izmenu ovog zakona, jer je u jednom od
njegovih ¢lanova bilo predvideno znacajno ogranicenje njegove kontrolne uloge u oblasti za-
Stite podataka o li¢nosti, do ¢ega je kasnije i doslo donos$enjem Zakona o tajnosti podataka.
Takode, ve¢ smo u prethodnom poglavlju napomenuli kakva je zajednicka uloga Zastitnika
i Poverenika bila u postupku donos$enja i nakon donosenja Zakona o elektronskim komu-
nikacijama.

Sli¢no se desilo i 2009. godine, u procesu izrade, predlaganja i usvajanja Zakona o tajno-
sti podataka, Ministarstvo pravde formiralo je poc¢etkom 2009. godine radnu grupu koja je
trebala da izradi i zvani¢an Nacrt zakona o tajnim podacima. Deo stru¢njaka iz nevladinog
sektora, koji su ucestvovali u izradi Predloga zakona o klasifikaciji informacija koji je podr-
zala Koalicija za pristup informacijama 2008. godine i koju je podrzalo vi$e od 30.000 biraca,
»inkorporiran” je u rad Radne grupe koju je formiralo Ministarstvo pravde. Medutim, i pre
zavr$etka prve radne verzije, deo predstavnika nevladinog sektora i predstavnik Poverenika
za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti i Zastitnika gradana, usled ne-
postovanja standarda koji se odnose na slobodan pristup informacijama i zastitu podataka
o li¢nosti, kao i nadleznosti institucije Zastitnika gradana i Poverenika za informacije od
javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, podneli su ostavke na dalji rad u grupi.

Nakon $to je izraden Nacrt zakona (maj 2009. godine), i pored ¢injenice da Zakon o drzavnoj
upravi jasno nalaZe, da su ministarstva i posebne organizacije duzne, da u pripremi zakona
kojim se bitno menja pravni rezim u jednoj oblasti ili kojim se ureduju pitanja koja posebno
zanimaju javnost sprovedu javnu raspravu,’? Ministarstvo pravde to nije u¢inilo, iako su oba
uslova (iako zakonom to nije predvideno) ispunjena kumulativno. Naime, re¢ je o oblasti ko-
ja do tada nikada nije bila regulisana zakonom, a ¢injenica da je prethodno Predlog zakona o
klasifikaciji informacija Koalicije za pristup informacijama potpisalo preko 30.000 birac¢a (u
radnoj grupi za izradu ovog Predloga zakona ucestvovao je i sam Poverenik), jasno je ukazao
da je re¢ o pitanju koja posebno zanimaju javnost. Tako je Nacrt Ministarstva pravde, krajem
jula 2009. godine postao i zvani¢ni Predlog zakona Vlade Republike Srbije, koji je zatim, i
upucen u skupstinsku proceduru.

Pocetkom avgusta 2009 godine, u sredstvima javnog informisanja zapocela je zestoka pole-
mika izmedu ¢lanova Radne grupe Ministarstva s jedne, i nezavisnih tela (Poverenika za in-
formacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti i Zastitnika gradana) i predstavnika
nevladinog sektora sa druge strane, koji su osporavali brojna re$enja utvrdena Predlogom
zakona o tajnim podacima. Predlog zakona, naime, nije bio usaglasen sa standardima slobo-
de pristupa informacijama i zastite podataka o li¢nosti, sa kojima je oblast tajnosti podataka
neraskidivo povezana. Takode, pojedina zakonska re$enja bila su u suprotnosti sa osnovnim

112 Uporedi: Zakon o drzavnoj upravi, Sluzbeni glasnik RS, br. 79/05, ¢l. 77.
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principima pravnog poretka Republike Srbije kao i nadleznostima organa drzavne uprave, a
Predlog je zahtevao i detaljno normativno-tehnicku redakciju.

Pocetkom septembra 2009. godine, odrzana je tzv. ,javna rasprava’ povodom Predloga zako-
na o tajnosti podataka. Umesto Ministarstva pravde, javnu raspravu organizovao je nevladin
sektor.""® Samoj raspravi, odazvali su se i ¢lanovi radne grupe Ministarstva pravde (ukljuc¢u-
jucii ¢lanove koji su bili predstavnici sluzbi bezbednosti).”* Tek nakon javne rasprave, pred-
log zakona upucen je na stru¢nu ekspertizu Saveta Evrope. Stru¢njaci Saveta Evrope su za-
tim, krajem septembra 2009. godine, potvrdili da zakon u pojedinim delovima, a naro¢ito u
onim u kojim su standardi tajnosti podataka povezani sa slobodom pristupa informacijama,
zastitom podataka o li¢nosti i zastitom ljudskih prava, ne zadovoljavaju. Znacajne primedbe
izneo je i OEBS, a one su se, izmedu ostalog, odnosile i na nedostatak zastite ,,duvaca u pi-
$taljku’, koji su u nasoj odomacenoj terminologiji ,,prepoznati” kao ,uzbunjiva¢i’*'* Vlada
medutim, ni posle brojnih kritika nije povukla Predlog zakona iz skupstinske procedure,
obecavajuti da ¢e Predlog ,,doziveti” neophodne promene putem amandmana koji su trebali
da budu upuéeni Narodnoj skupstini.

Predlog zakona se zatim, po¢etkom novembra 2009. godine, nasao na dnevnom redu Dru-
gog redovnog zasedanja Narodne skupstine Republike Srbije i tom prilikom, deo aman-
dmana Zastitnika gradana usvojen je od strane Narodne skupstine. Najspornija odredba u
Predlogu zakona koja je kasnije izmenjena amandmanima bila je ona koja je ograni¢avala
»kontrolu” Poverenika i Zastitnika u vezi sa tajnim podacima najviSeg stepena tajnosti. '
Njom je predvideno da pristup podacima ozna¢enim kao ,DRZAVNA TAJNA” i ,STROGO
POVERLJIVO” moze izuzetno biti ogranicena Zastitniku gradana, Povereniku za informa-
cije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti i direktoru Kancelarije saveta, u skladu
sa ovim zakonom. Ograni¢enja se odnose na podatke o: 1) istraznoj radnji, odnosno akciji
koja je u toku, a sprovode je nadlezni drzavni organi u skladu sa zakonom, do njenog okon-
¢anja; 2) metodama pribavljanja bezbednosnih i obavestajnih podataka i nac¢inu primene
posebnih postupaka i mera u konkretnom slucaju; 3) pripadnicima ministarstva nadleznog
za unutrasnje poslove i sluzbi bezbednosti sa prikrivenim identitetom, dok je to neophodno
potrebno radi zastite Zivotnih interesa ovih lica, odnosno ¢lanova njihovih porodica (Zivot,
zdravlje i fizi¢ki integritet); 4) identitetu sadasnjih i bivsih saradnika sluzbi bezbednosti, dok
je to neophodno potrebno radi zastite zivotnih interesa ovih lica, odnosno ¢lanova njihovih
porodica (zivot, zdravlje i fizicki integritet); 5) tre¢im licima, dok je to neophodno, ako bi ot-
krivanje podataka o njima moglo da §teti zastiti Zivotnih interesa ovih lica, odnosno ¢lanova
njihovih porodica (zivot, zdravlje i fizicki integritet). Odluku o priviemenom ograni¢enju
pristupa podacima donosi organ u ¢ijem je posedu tajni podatak. Odluka se dostavlja bez
odlaganja, a najkasnije u roku od osam dana od dana dono$enja odluke, odboru Narodne
skupstine nadleznom za nadzor i kontrolu sektora odbrane i bezbednosti, Vladi i Savetu
za nacionalnu bezbednost. Ako Zastitnik gradana, Poverenik za pristup informacijama od
javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, odnosno direktor Kancelarije Saveta smatra da
ne postoje razlozi za privremeno ogranicenje pristupa, moze zahtevati pokretanje postupka

113 Javnu raspravu povodom Predloga zakona o tajnosti podataka organizovale su dve
nevladine organizacije: Gradanske inicijative i Centar za civilno-vojne odnose
114  Predlog zaakona o tajnosti podataka, Vlada Republike Srbije, 24 .07. 2009. godine.
115 http://www.legislationline.org/search/runSearch/1/type/2/country/5
116  Uporedi: Predlog zakona o tajnosti podataka, Vlada Republike Srbije, 24.07.2009. godine, ¢lan 38.
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unutra$nje kontrole, u skladu sa odredbama ovog zakona. Organ nadlezan za vr$enje unu-
tra$nje kontrole obavesta podnosioca zahteva najkasnije u roku od 30 dana od dana podno-
$enje zahteva, o rezultatima izvr§ene kontrole. Nezavisno od zahteva za pokretanje postupka
unutra$nje kontrole, protiv odluke o privremenom ogranicenju pristupa, Zastitnik gradana i
Poverenik za pristup informacijama od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti mogu, u
roku od osam dana od dana dostavljanja odluke, podneti zahtev predseniku Vrhovnog kasa-
cionog suda za ponistaj odluke. Predsednik Vrhovnog kasacionog suda duzan je da o ovom
zahtevu odluci u roku od osam dana od dana dostavljanja zahteva. Predsednik vrhovnog
suda moze da usvoji zahtev i ponisti odluku ili da odbije zahtev i potvrdi odluku, a protiv ove
odluke nije dozvoljeno pravno sredstvo.

Tako je ovaj ¢lan veoma ,,rogobatan’, sustinsko pitanje je pitanje ogranicenja nadleznosti ,vi-
$ih” organa (Zastitnika i Poverenika) od strane nizih (organa nad kojim Poverenik i Zastitnik
gradana vrSe nadzor), znaci re¢ je o ,suspenziji’ ovla§¢enja nadzornog organa od strane
»hadziranog”. Uvodenje u ovu kategoriju i direktora Kancelarije Saveta, izaziva samo dodat-
nu konfuziju, jer su prva dva posebna i nezavisna inokosna organa (na c¢ijem se celu nalazi
od strane Skupstine izabrani funkcioner) a u drugom slucaju se i ne radi o organu, ve¢ struc-
noj sluzbi Vlade, na ¢ijem se ¢elu i ne nalazi funkcioner ve¢ drzavni sluzbenik na polozaju. U
tom smislu, polozaj prvih i drugog nije isti, odnosno, bitno je drugaciji.

I na kraju, Predlogom nisu bila obuhvacena drugi organi i tela, koja vrse¢i svoja nadzorna
kontrolna ovlas¢enja, takode mogu da dodu u ,,kontakt” sa takvim informacijama (poput na
primer Drzavne revizorske institucije).

Nakon amandmana koje je predlozio Zastitnik gradana, a koje je usvojila Narodna skupsti-
na, u usvojenom tekstu Zakona o tajnosti podataka'”? je predvideno da drzavne organe koje
bira Narodna skupstina, rukovodioce drzavnih organa koje bira Narodna skupstine, sudije
Ustavnog suda i sudije, jesu ovlaséeni da pristupe podacima svih stepena tajnosti koji su im
potrebni za obavljanje poslova iz njihove nadleznosti bez bezbednosne provere. Izuzetno,
ova lica imaju pravo na pristup tajnim podacima koji su oznaceni stepenom ,,DRZAVNA
TAJNA” i ,STROGO POVERLJIVO” uz prethodnu bezbednosnu proveru koja je utvrdena
ovim zakonom. Pri tom, radi se o pristupu podacima koji spadaju u tzv. operativne podatke,
odnosno akcije koje su u toku, identitet prikrivenih islednika, i dr. Dakle, upravo je re¢ o
podacima za koje postoji zabrane pristupa i uvida od strane ¢lanova Odbora za odbranu i
bezbednost Narodne skupstine.

U narednom periodu, svakako ¢e biti zanimljivo videti na koji nadin ¢e, izmedu ostalih su-
bjekata, Poverenik, u oblasti zastite podataka o li¢nosti vriti nadzor nad sprovodenjem ovog
zakona u odnosu na sluzbe bezbednosti. To se narocito odnosi na one nadleznosti koje su u
vezi sa elektronskim komunikacijama o kojima je ranije bilo reci, kao i ,inspekcijskim” nad-
leznostima Poverenika u vezi sa sprovodenjem Zakona o zastiti podataka o li¢nosti.

I na kraju, treba pomenuti, da se Poverenik (zajedno sa Zastitnikom gradana) zalagao i po-
drzava dono$enje Zakona o otvaranju dosijea sluzbi bezbednosti $to se direktno odnosi na
rad sluzbi bezbednosti.

117  Uporedi: Zakon o tajnosti podataka, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 104/09, ¢l. 40.
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Takode, Poverenik je, u granicama svoje nadleznosti, izmedu ostalog proveravao i informa-
cije koje se odnose na postojanje informacija da su sluzbe bezbednosti bile uklju¢ene u po-
stupak prikupljanja informacija o dostojnosti kandidata za izbor tuzilaca i sudija u postupku
opsteg izbora sudija i tuzilaca. Poverenik je sproveo nadzor u Drzavnom vecu tuzilaca, u
vezi sa sprovodenjem Zakona o zastiti podataka o li¢nosti u postupku izbora tuzilaca i za-
menika tuzilaca odnosno provere ¢injenica u vezi sa sumnjom da su u tom postupku, na
okolnost dostojnosti kandidata kori$¢eni podaci Bezbednosno-informativne agencije. Nad-
zor su sprovela ovlaséena lica Poverenika u sluzbenim prostorijama Drzavnog veca tuzilaca.
Sprovedenim nadzorom koji je obuhvatio sva relevantna dokumenta nisu pronadeni dokazi
da su u postupku izbora tuzilaca kori$¢eni podaci BIA.""®

118  Uporedi: Saopstenje za javnost Poverenika od 31.03.2011. godine.
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5.

Kontrola sluzbi
bezbednosti od
strane izvrsne viasti

Posto su sluzbe bezbednosti u pravnom sistemu Srbije danas organi drzavne uprave, nad nji-
ma se vr$i politicka i pravna kontrola. Politicku kontrolu vrse organi izvréne vlasti, odnosno
Vlada i u izvesnoj meri predsednik Republike i o njima je ve¢ prethodno bilo reci. S druge
strane, kako su sluzbe organi drzavne uprave, nad njima se vrse i klasi¢ni oblici upravne
pravne kontrole uprave. Specifi¢nost tajnih sluzbi, odnosno kontrole nad njima je u tome $to
i ,politicku” i ,pravnu” kontrolu, vrse, u okviru $ire shvacenog pojma ,,izvr$ne vlasti” (kojim
su obuhvaceni i organi uprave kao poseban organizacioni i hijerarhijski podredeni podsi-
stem u okviru izvrne vlasti), za to posebno utvrdena organi, tela, sluzbe vlade ili sluzbena
odnosno ovlaséena lica.

Zato ¢e u u ovom poglavlju posebno biti analizirani: Savet za nacionalnu bezbednost, Kan-
celarija za bezbednost i zastitu tajnih podataka, Biro za koordinaciju sluzbi bezbednosti i
Generalni inspektor Vojnobezbednosne i Vojnoobavestajen agencije ¢ija se nadleznost i de-
lokrug u najvecoj meri odnosi na sluzbe bezbednosti.

5.1. Savet za nacionalnu bezbednost

5.1.1. Opsti osvrt na Savet za nacionalnu bezbednost

Sluzbe bezbednosti deo su jedinstvenog bezbednosno-obavestajnog sistema Republike Sr-
bije. Za razmatranje pitanja od znacaja za nacionalnu bezbednost, Zakonom o osnovama
uredenja sluzbi bezbednosti osnovan je Savet za nacionalnu bezbednost. Ovim zakonom
posebno su uredeni poslovi Saveta od znacaja za uskladivanje i usmeravanje rada sluzbi bez-
benosti, koji predstavlja jo$ jedan ,,0blik” civilne kontrole sluzbi. Za operativno uskladivanje
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rada sluzbi bezbednosti ovim zakonom je takode osnovan i Biro za koordinaciju rada sluzbi
bezbednosti (u daljem tekstu: Biro za koordinaciju). Zakon jo$ jednom utvrduje da je rad
sluzbi bezbednosti pod demokratskom civilnom kontrolom Narodne skupstine, predsedni-
ka Republike, Vlade, Saveta za nacionalnu bezbednost, drugih drzavnih organa i javnosti u
skladu sa zakonom.'"®

Shodno ovom zakonu, Savet za nacionalnu bezbednost (u daljem tekstu Savet) je radno telo
Republike Srbije koje obavlja odredene poslove i zadatke iz oblasti nacionalne bezbednosti.
U pomenutom kontekstu, nije dovoljno jasno kakva je ,,pravna priroda” ovog Saveta, ali iz
sastava Saveta postaje jasno da je re¢ o posebnom radnom i kontrolnom telu izvr$ne vlasti,
koga ¢ine: predsednik Republike, predsednik Vlade, minsitar odbrane, ministar unutrasnjih
poslova, ministar pravde, nacelnik General$taba i direktori sluzbi bezbednosti.'*°

Savet je organ izvrsne vlasti izmedu ostalog i zato, §to u njegovom radu ne ucestvuje ni pred-
sednik Vrhovnog kasacionog suda, niti predsedsnik Narodne skupstine, niti predsednik sa-
dasnjeg Odbora za odbranu i bezbednost niti budué¢eg Odbora za kontrolu sluzbi bezbed-
nosti Narodne skupstine, ve¢ ga ¢ine funkcioneri organa izvr$ne vlasti (predsednik Vlade i
predsednik Republike) i funkcionera organa uprave kao posebnog hijerahijski nizeg podsi-
stema u okviru izvréne vlasti u odnosu na Vladu.

U uporedno pravnim sistemima postoje primeri obrazovanja posebnih organa i tela u okviru
izvr$ne vlasti koji, izmedu ostalog, vr$e kontrolu sluzbi bezbednosti. U pojedinim sistemima
medutim, pojavljuju se i posebna nezavisna kontrolna tela ,parlamenta” koja vr$e nadzor
nad radom sluzbi, o ¢emu je ve¢ bilo re¢i u delu koji se odnosi na parlamentarnu kontrolu,
gde su navedeni primeri Slovenije i Bosne i Hercegovine. U nastavku dajemo kra¢i pregled
uporedno-pravnih iskustava u vezi sa posebnim kontrolnim telima u okviru izvr$ne vlasti u
pojedinim zemljama.

5.1.2. Posebni organi i tela koje nadziru sluzbe bezbednosti
u uporedno pravnim bezbednosnim sistemima

U ovom odeljku bice reci o posebnim organima/telima u Velikoj Britaniji i Francuskoj, koja
nadziru i kontroli$u rad sluzbi bezbednosti, a koja su, po svojoj ,,pravnoj prirodi” kontrolna
tela pod okriljem izvr$ne vlasti.''

U Velikoj Britaniji rad sluzbi sluzbi bezbednosti indirektno, kroz kori$¢enje podataka, nad-
gleda Zajednicki odbor za obavestajna pitanja (The Joint Intelligence Committee — JIC), ko-
ji je deo Kabineta premijera. Clanovi ovog odbora su predstavnici Ministarstva inostranih
poslova, Ministarstva odbrane, uklju¢ujuci i nacelnika Vojno-obavestajne sluzbe (Defence

119 Uporedi: Zakon o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti
Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS”br. 116/07 ¢. 3.

120  Uporedi: Zakon o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti Republike
Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS"br. 116/07 ¢l. 5 st. 1, ¢l. 6.

121 Uporedi: Milana Stekovi¢, Marina Priji¢, Ivana Stefanovi¢, Parlamentarni nadzor sluzbi
bezbednosti, Narodna skupstina Republike Srbije, Sluzbe Narodne skupstine, Odeljenje
za informativno-istrazivacke i bibliotecke poslove, Odsek za informativno-istrazivacke
poslove, 22.04.2009. godine. Dostupno na web stranici: www.parliament.rs.
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Intelligence Staft — DIS), ministarstava unutrasnjih poslova, trgovine i industrije, meduna-
rodnog razvoja, finansija, ekonomskih odnosa, predstavnici Kabineta premijera, nacelnici
triju obavestajnih sluzbi i predstavnici drugih drzavnih ograna, po potrebi. Kontrolu rada
ovih sluzbi kao i Zajednickog odbora, zatim sprovodi Odbor za obavestajna i bezbednosna
pitanja (The Intelligence and Security Committee — ISC) koji je uspostavljen Zakonom o
obavestajnim sluzbama (1994.). Iako su poslanici ¢lanovi ovog odbora, a predsednika ime-
nuje premijer posle konsultacija sa liderima dveju najja¢ih opozicionih stranaka, Odbor nije
telo Parlamenta. Clanovi Odbora za svoj rad odgovaraj premijeru dostavljaju¢i mu izvestaje
sa kojima, potom, premijer, upoznaje ¢lanove Parlamenta.

Razvoj nezavisnih administrativnih institucija iz kasnih sedamdesetih godina 20. veka do-
veo je u Francuskoj do nastanka nekoliko nezavisnih institucija pod okriljem izvr$ne vlasti,
koji, svaki na svoj nacin vrse kontrolu sluzbi bezbednosti. Njihova kontrola je i danas vrlo
$arolika, a najznacajnije takvo, ,kvazi administrativno telo” je La Commission nationale de
controle des interceptions de sécurité (CNCIS) koja je osnovana Zakonom Br. 91-646 iz
1991. godine. Komisija je ovla$¢ena za trazenje informacija koje se odnose na nacionalnu
sigurnost, ¢uvanje bitnih elemenata nau¢nog i ekonomskog potencijala Francuske, spreca-
vanje terorizma, kriminala i organizovanog kriminala. CNCIS kontrolise uskladenost sa va-
ze¢im propisima. Komisijom predsedava lice imenovano na mandat od $est godina od strane
predsednika i jednom godi$nje dostavlja premijeru izvestaj o rezultatima svog rada. Ovaj
izvedtaj je dostupan javnosti.

5.1.3. Poslovi Saveta za nacionalnu bezbednost Republike Srbije

Za utvrdivanje znacaja uloge Saveta u kontroli sluzbi bezbednosti, potrebno je razmotriti
koji su to zakonom utvrdeni poslovi Saveta koji se odnose na bezbednost uopste, i posebno,
oni koji se odnose na sluzbe bezbednosti.

Savet se stara o nacionalnoj bezbednosti tako §to:'??
(1)  razmatra pitanja iz oblasti odbrane, unutrasnjih poslova i rada sluzbi bezbednosti;

(2)  razmatra medusobnu saradnju organa nadleznih za odbranu, organa nadleznih za
unutra$nje poslove i sluzbi bezbednosti i njihovu saradnju s drugim nadleznim dr-
Zavnim organima, kao i saradnju sa organima i sluzbama bezbednosti stranih drzava
i medunarodnih organizacija;

(3)  predlaze nadleznim drzavnim organima mere za unapredenje nacionalne bezbed-
nosti;

(4)  razmatra predloge za unapredenje nacionalne bezbednosti koje mu upucuju orga-
ni nadlezni za odbranu, organi nadlezni za unutra$nje poslove, sluzbe bezbednosti i
drugi nadlezni drzavni organi;

122 Uporedi: Zakon o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti
Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 116/07 ¢l. 5.

63



(5)  razmatra pitanja iz delokruga organa drzavne uprave, autonomnih pokrajina, opsti-
na, gradova i grada Beograda koja su znacajna za nacionalnu bezbednost;

(6)  razmatra i druga pitanja koja su znacajna za nacionalnu bezbednost.
Savet usmerava i uskladuje rad sluzbi bezbednosti tako $to:

(1)  razmatra obavestajno-bezbednosne procene i donosi zakljucke kojima odreduje pri-
oritete i na¢ine zastite i usmerava ostvarivanje nacionalnih interesa koji se sprovode
putem obavestajno-bezbednosne delatnosti;

(2) donosi zakljucke u vezi s radom sluzbi bezbednosti i Biroa za koordinaciju;
(3)  donosi zaklju¢ke kojima usmerava i uskladuje rad sluzbi bezbednosti;

(4)  donosi zakljucke kojima usmerava saradnju sluzbi bezbednosti sa sluzbama bezbed-
nosti stranih drzava i medunarodnih organizacija;

(5)  donosi zakljucke kojima uskladuje delatnosti drzavnih organa koje su posvecene me-
dunarodnoj saradnji u oblasti nacionalne bezbednosti i odbrane;

(6)  pratiizvravanje zaklju¢aka koje je doneo;

(7)  daje misljenja o predlozima godi$njih i srednjoro¢nih planova rada sluzbi bezbed-
nosti;

(8)  daje misljenja Vladi o predlozima budzeta sluzbi bezbednosti i prati realizaciju odo-
brenih budzetskih sredstava;

(9)  daje miSljenje Vladi o predlogu za postavljenje i razresenje direktora sluzbi bezbed-
nosti.

Takode, Savet se stara o usaglagenoj primeni propisa i standarda za zastitu podataka o li¢no-
sti, kao i drugih propisa kojima se §tite ljudska prava

Kao $to se ve¢ u prvi mah moze videti, Savet obavlja poslove koji se odnose na sektor bez-
bednosti u celini, a ne samo one koji se odnose na sluzbe bezbednosti. Ipak, u okviru poslova
Saveta, posebno su ,,izdvojeni” poslovi koji se odnose isklju¢ivo na sluzbe bezbednosti. U
okviru ovih ovlas¢enja, neke od poslova koje vrsi Savet imaju karakter preventivnih (daje
misljenja o predlozima budzeta bezbednosti) a drugi redovnih kontrolnih ovlas¢enja (prati
realizaciju odobrenih budzetskih sredstava, daje misljenje Vladi o predlogu za postavljenje i
razre$enje direktora sluzbi bezbednosti, donosi zakljucke u vezi sa radom sluzbi bezbednosti
isl).

Medutim, postavlja se pitanje, da li bar u delu kontrolnih ovlas¢enja, Savet treba da obavlja

poslove bez ucesca direktora sluzbi bezbednosti. Ovako, tesko je pretpostaviti, da ¢e u vrse-
nju ,,kontrole” nad samim sobom, kao ¢lanovi Saveta, direktori agencija nezavisno i nepri-
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strasno obavljati kontrolu, jer se ona, posredno ili neposredno u znac¢ajnoj meri upravo na
njih i odnosi.

Kada je re¢ o sluzbama bezbednosti koje su formirane kao organi uprave u sastavu mini-
starstva, treba naglasiti da nad njima, kontrolu ve¢ vr$i sam ministar odbrane, u ¢ijem su
ministarstvu zakonom osnovane VOA i VBA, te da sve tri agencije, kao organi uprave u
sastavu ministarstva odnosno posebne organizacije, jesu i politicki i pravno odgovorne Vladi
po ,op$tem” rezimu politicke i pravne odgovornosti o ¢emu je ve¢ prethodno bilo reci. Tako
je Zakonom o drzavnoj upravi izmedu ostalog utvrdeno da .... ,rad organa drzavne uprave
podleze nadzoru Vlade’, zatim, da ... ,organom u sastavu rukovodi direktor, koji za svoj rad
odgovara ministru®.., kaoida ... ,, posebnom organizacijom rukovodi direktor, koji za svoj
rad odgovara Vladi” i dr."%.

Sli¢ne odredbe, o ¢emu je takode ve¢ prethodno bilo reci, sadrzane su i u Zakonu o Bezbed-
nosno-informativnoj agenciji i Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj agenciji, ali
je u vezi sa ovim drugim zakonom u izvesnoj meri odstupljeno od op$teg pravnog rezima,
jer je utvrdeno da direktora VOA i VBA (i njihove zamenike), koje, ako se radi o profesio-
nalnom vojnom licu postavlja i razresava predsednik Republike ukazom na predlog ministra
odbrane, odnosno ako to nije, Vlada, na predlog ministra odbrane u skladu sa zakonom
kojim se ureduje polozaj drzavnih sluzbenika.

Ono $to zabrinjava je odredba kojom je predvideno da Savet ima sekretara, koji ucestvuje u
radu Saveta bez prava odlucivanja, te da je sekretar kabineta predsednika Republike sekretar
Saveta po polozaju. Na ovaj nacin, ¢ini se da se znacajno prosiruju nadleznosti predsednika
Republike kao ,,vrhovnog komandanta” i na ,,kontrolu” bezbednosnih sluzbi, ¢ime se, ¢ini se,
izlazi iz ustavnih i zakonskih okvira nadleznosti ove institucije. Medutim, kao $to je to ve¢
prethodno pomenuto, predsedniku Republike su, kao ,yrhovnom komandatu” u razli¢itim
uporednim sistemima nadleznosti pro$irene i na nacionalni sistem odbrane, pa i na sluzbe
bezbednosti, $to jedino moze da bude ,,opravdanje” za ovo, u znacajnoj meri neuobic¢ajeno
zakonsko ovlas¢enje, koje se zatim od ,vrha do dna” proteze i na Kancelariju za nacionalnu
bezbednost i zatitu tajnih podataka kao vladinu sluzbu i Biro za koordinaciju sluzbi bez-
bednosti.

Na to ukazuju i miljenja pojedinih teoreti¢ara koji isti¢u da je uobicajno da predsedniku,
kao ,,vrhovnom komandantu” u obavljanju njegovog posla pomazu raznovrsna savetodavna,
pomocna i administrativna tela, kao na primer savet za nacionalnu bezbednost, li¢ni savet-
nik za bezbednost ili odbranu, vojni kabinet, inspektorat odbrane ili vojske, ,adutant(i)” i
sl. Medutim, zabrinjava da ovakva tela, iako su primarno namenjena da politicki, stru¢no
i administrativno opsluzuju civilnog komandanta, sti¢u i neformalnu politi¢cku mo¢. Tome
prvo pogoduje njihova li¢na i/ili sluzbena bliskost sa nosiocem funkcije predsednika, a zna-
¢ajan deo njihove skrivene modi izvire iz uloge (ne)formalnog posrednika izmedu vrhovnog
naredbodavca i pot¢injene mu vojske i drugih subjekata u sektoru bezbednosti.'** S druge
strane, u zavisnosti od sastava i poloZaja ovih tela, a naro¢ito od ucesca ,,predsednikovih lju-
di” u njima, i sam predsednik posredno dobija ,,prosirena” ovlas¢enja ne samo u odnosu na

123 Uporedi: Zakon o drzavnoj upravi,,Sluzbeni glasnik RS" br. 79/05, 101/07, ¢l. 3, 30, 35.
124 Uporedi: Miroslav Hadzi¢, Pojmovnik - Civilni lanac komandovanja,
Centar za civilno-vojne odnose, Beograd, 2008, str. 10-12.
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vojsku, ve¢ i u odnosu na sluzbe bezbednosti. Iako nema tog ustava i zakona koji moze pot-
puno da iskljuci ili da spre¢i komandnu i/ili li¢nu samovolju civilnog naredbodavca i ,,po-
srednika” u vrSenju poslova koji se odnose na sektor bezbednosti, ¢ini se da je bilo bolje da
se eventualna ,samovolja” predsednika, u delu koji se odnosi na kontrolu sluzbi bezbednosti,
bude sprecena kroz drugadija i znatno suZenija ovlacenja koje, shodno pozitivno-pravnim
propisima danas ima sekretar kabineta predsednika Republike.

5.2. Kancelarija za nacionalnu bezbednost
i zastitu tajnih podataka

Zakon o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti Republike Srbije, predvideno je da ¢e Vlada
uredbom obrazovati Kancelariju saveta za nacionalnu bezbednost kao sluzbu Vlade,"* koja
obavlja stru¢ne i administrativne poslove za potrebe Saveta, a narocito: poslove u vezi sa
sazivanjem i pripremanjem sednica Saveta; stru¢ne poslove u vezi sa pra¢enjem sprovodenja
smernica i zakljuc¢aka Saveta; poslove administrativno-tehnicke podrske Birou za koordina-
ciju i ¢uvanje i stavljanje na uvid ¢lanovima Saveta izvestaja i drugih akata Saveta.

U domenu nadleznosti Kancelarije, na prvi pogled nije nista sporno, jer ona, u okvirima
ovog zakona, obavlja isklju¢ivo stru¢ne i administrativne poslove, pa samim tim, ni direktno
ni indirektno ne vrsi bilo kakvu ,,aktivou” kontrolu sluzbi bezbednosti, niti bilo kog drugog
subjekta, osim ako se izuzmu struc¢ni poslovi ,,pracenja” sprovodenja smernica i zaklju¢aka
Saveta. U nadleZznosti vladine sluzbe je iskljucivo obavljanje stru¢nih i tehnic¢kih poslova, $to
je utvrdeno i samim Zakonom o Vladi. Vlada osniva sluzbe za stru¢ne ili tehnicke poslove
za svoje potrebe, ili za poslove zajednicke za sve ili viSe organa drzavne uprave, i propisuje
njihovo uredenje i delokrug. Na sluzbe Vlade primenjuju se propisi o uredenju, nac¢inu rada,
finansiranju i radnim odnosima u organima drzavne uprave, ako posebnim propisom nije
$to drugo odredeno. Identi¢no pravilo utvrdeno je Uredbom o sluzbama Vlade.'?

Medutim, onda se ¢ini kao pravno nemoguca konstrukcija kod ove Sluzbe to $to Vlada osni-
va sluzbu za obavljanje stru¢nih ili tehnickih poslova za svoje potrebe, ili za poslove zajednic-
ke za sve ili vi$e organa drzavne uprave. Vladine sluzbe se ne osnivaju za obavljanje poslova
nekog drugog organa i tela koje nije organ drzavne uprave, bez obzira da li u radu takvog tela
ucestvuje predsednik Vlade, ili to bar iz zakona ne proizilazi. Savet za nacionalnu bezbed-
nost, u ¢ijem radu ucestvuje i njegovim sednicama predsedava predsednik Republike, i ¢iji je
sekretar —Sef kabineta predsednika Republike, svakako nije organ drzavne uprave.

125  Uporedi: Zakon o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti
Republike Srbije,,,Sluzbeni glasnik RS” br. 116/07 ¢l. 8.

126  Zakon o Vladi,,Sluzbeni glasnik RS" br. 55/05, 101/07, ¢l. 31-32; Uredba
o sluzbama Vlade, ,Sluzbeni glasnik RS" br. 75/05 i 48/10.
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Zakonom o tajnosti podataka, koji je, kao $to smo ve¢ videli izazvao veliku pozornost struc-
ne javnosti, u¢injen je jo$ jedan znacajan pravni ,,presedan’, bar kada je re¢ o ovoj ,vladinoj”
sluzbi. Ovim zakonom, Kancelarija Saveta za nacionalnu bezbednost, je nastavila sa radom
pod nazivom Kancelarija Saveta za nacionalnu bezbednost i zastitu tajnih podatka, ali je
ovim zakonom dobila i brojne nadleznosti koje imaju karakter vrsenja ,imperijuma’;, ta¢nije,
klasi¢nih poslova organa drzavne uprave, odnosno upravnih a ne samo stru¢nih i tehnickih
poslova, §to je nespojivo sa tim §ta vladina sluzba jeste i $ta treba da bude.'

Naime, Kancelariji Saveta za nacionalnu bezbednost i zastitu tajnih podataka se dostavlja
zatev za izdavanje sertifikata i dozvole, a nakon izvr§ene provere od strane za to nadleznog
organa (u zavisnosti od stepena tajnosti i vrste tajnih podataka to moze da bude BIA, MUP
Srbije i VBA), Kancelarija zatim donosi reSenje o izdavanju sertifikata i dozvola. Donosenje
re$enja kao upravnog akta se nikako ne moze ,tretirati” kao stru¢ni ili tehnic¢ki posao vladine
sluzbe, jer je re$avanje u upravnim stvarima klasi¢an oblik upravne delatnosti iz nadleznosti
i delokruga organa drzavne uprave.

Pomenuti organi dostavljaju Kancelariji Saveta izvestaj o rezultatima bezbednosne provere,
odnosno posebne bezbednosne provere, uklju¢ujudi i popunjeni bezbednosni upitnik, sa
preporukom za izdavanje ili uskracivanje sertifikata. Kancelarija Saveta o izdavanju serti-
fikata zatim odlu¢uje reSenjem, u roku od 15 dana od dana dostavljanja izvestaja sa prepo-
rukom odnosno od isteka roka za izvr$enje bezbednosne provere. Ako je izvestaj nepotpun
ili je dostavljen bez preporuke, Kancelarija Saveta donosi reSenje na osnovu dostavljenog
izvestaja. Izuzetno, ako se iz izvestaja o rezultatima bezbednosne provere i preporuke za iz-
davanje sertifikata ne moze utvrditi da li su ispunjeni zakonom propisani uslovi za izdavanje
sertifikata fizickom ili pravnom licu, ili je posle izvr$ene bezbednosne provere doslo do bitne
izmene proveravanih podataka koja bi mogla biti od uticaja na izdavanje sertifikata, Kance-
larija Saveta ¢e zahtevati od nadleznog organa da izvr$i dopunsku proveru, odnosno dopunu
izvestaja i izradu nove preporuke, najkasnije u naknadnom roku od 30 dana. Kancelarija
Saveta dostavlja reSenje rukovodiocu organa javne vlasti koji je trazio izdavanje sertifikata i
licu za koje je trazen sertifikat. Kancelarija Saveta reSenjem odbija zahtev za izdavanje ser-
tifikata ako se na osnovu izvestaja bezbednosne, odnosno dopunske bezbednosne provere
utvrdi: da je podnosilac zahteva naveo neistinite i nepotpune podatke u osnovnom, odnosno
posebnom bezbednosnom upitniku; da podnosilac zahteva ne ispunjava uslove za izdavanje
sertifikata; da podnosilac zahteva nije obezbedio uslove za preduzimanje propisanih mera
zadtite tajnih podataka; da postoji bezbednosni rizik od pristupa i kori$¢enja tajnih podataka
podnosioca zahteva. ObrazloZenje reSenja o odbijanju izdavanja sertifikata ne sadrzi podatke
koji se smatraju tajnim u smislu ovog zakona, niti navodenje izvora bezbednosne provere.’?®

Tako bi se moglo re¢i, da u ovom postupku, na koji se shodno primenjuju odredbe Zakona
o0 op$tem upravnom postupku, nad izvr§enom ,,bezbednosnom” proverom od strane sluzbi,
pre izdavanja re$enja, ,kontrolu” vr$i Kancelarija saveta koje i izdaje resenje. To bi se mo-
glo okarakterisati kao njena kontrolna funkcija u odnosu na sluzbe. Medutim, s obzirom
da Kancelarija izdaje sertifikat i najvecem broju funkcionera (osim predsedniku Republike,
Vlade i Narodne skupstine), a u odredenim situacijama, odredenim funkcionerima utvrde-

127  Uporedi: Zakon o tajnosti podataka, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 104/2009. ¢l. 101.
128  Uporedi: Zakon o tajnosti podataka, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 104/2009. ¢l. 51, ¢l. 54, ¢l. 66—70.
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nim zakonom i tek nakon prethodno sprovedene bezbednosne provere, ¢ini se da Kancelari-
ja viSe ima karakter , kontrole” kontrolora (pre svega funkcionera organa koje bira Narodna
skupstina poput na primer Zastitnika gradana i Poverenika za informacije od javnog znacaja
i zastitu podataka o linosti, zatim sudija i sudija Ustavnog suda), nego ,,kontrole” sluzbi
bezbednosti.’?

U tom smislu, mogli bi smo zaklju¢iti da je Kancelarija Saveta, mnogo ,,bliza” samim sluzba-
ma bezbednosti nego onima koji neposredno i posredno kroz svoje nadleznosti vr$e kontro-
lu nad njima, ali ono §to narocito treba da zabrine, jeste $to joj je zakonom ,,dodeljeno pravo”
da, suprotno Ustavu Republike Srbije, vr$i upravna javna ovla$éenja, a narocito ovlaséenje da
donosi upravne akte odnosno redenja.

I na kraju, treba jo$ naglasiti, da je prema ,,prirediva¢ima” Predloga zakona o tajnosti po-
dataka, nadzor nad sprovodenjem zakona, kao klasi¢no upravno javno ovlascenje trebao
biti poveren upravo Kancelariji. Re¢ je o jo$ jednoj zloupotrebi tela koja se formalno naziva
»sluzba Vlade’, ali to sustinski nije niti je trebalo da bude. Od ovog zakonskog resenja, nakon
snaznih primedbi stru¢ne javnosti se na kraju ipak odustalo.°

5.3. Biro za koordinaciju sluzbi bezbednosti

Na kraju ovog sistema nalazi se Biro za koordinaciju. Njegova pravna priroda, kao uostalom
i samog Saveta, ostaje krajnje neodredena.

Biro za koordinaciju je utvrden Zakon o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti Republike
Srbije, kojim je predvideno da Biro, u okviru svojih nadleznosti: operativno uskladuje rad
sluzbi bezbednosti i izvrsava zakljucke Saveta o pitanjima iz svoje nadleznosti a posebno:
utvrduje zadatke koji se izvr$avaju operativnim uskladivanjem delatnosti sluzbi bezbednosti
i sluzbi bezbednosti i drugih drzavnih organa i s tim u vezi koordinira njihove aktivnosti;
utvrduje nacin operativnog uskladivanja u pojedinim slucajevima; osniva megovite radne
grupe za operativne zadatke koji se izvr§avaju operativnim uskladivanjem delatnosti i utvr-
duje njihove zadatke i analizira rezultate operativnog uskladivanja i o tome po potrebi izve-
§tava Savet, a najmanje jednom u $est meseci.’' U tom smislu, ,funkcija” Biroa u odnosu na
sluzbe je vise koordinacionog nego nadzornog karaktera, mada se moze izvesti zaklju¢ak da
se kroz kooridnaciju vrsi i jedan neformalni oblik ,,kontrole” nad radom sluzbi.

129  Uporedi: Zakon o tajnosti podataka, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 104/2009. ¢l. 37—38.
130  Uporedi: Dejan Milenkovi¢, Kontraverze povodom Zakona o tajnosti podataka,
Pravo&dustvo, Sluzbeni glasnik, Beograd, br. 1/10 str. 33—34.
131 Uporedi: Zakon o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti Republike
Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS"br. 116/07 ¢1. 3, ¢l. 11.
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S druge strane, posto Biro za koordinaciju ¢ine rukovodioci sluzbi bezbednosti i sekretar Sa-
veta, jasno je da ,,prave” kontrole sluzbi od strane Biroa nema a i ne moze je biti. Vise zabri-
njava vec ranije pomenuta ¢injenica, da u radu Biroa ucestvuje sekretar Saveta za nacionalnu
bezbednost, koji je zapravo, Sef kabineta predsednika Republike, $to je jos jedan ,dokaz”
preteranog ,,upliva’ predsednika u ovaj segment sektora bezbednosti.

U radu Biroa za koordinaciju mogu po pozivu i bez prava odlucivanja da ucestvuju: pred-
stavnici Ministarstva spoljnih poslova; direktor policije i nacelnici uprava policije; Republi¢-
ki javni tuzilac; direktor Uprave carine i rukovodioci drugih drzavnih organa, organizacija
i institucija.

Kao $to smo prethodno ukazali, zakon propusta da odredi $ta je, po svojoj ,,pravnoj prirodi”
Biro. S obzirom da se prema zakonu, poslovnikom Saveta podrobnije ureduje rad Biroa,
moglo bi se zakljuciti da je Biro, koordinaciono telo unutar radnog tela koje se zove Savet za
nacionalnu bezbednost, ¢ime njegova uloga postaje jos$ kontradiktornija i nejasnija.

5.4. Generalni inspektor za kontrolu
Vojnobezbednosne i Vojnoobavestajne agencije

Za razliku od Saveta, kancelarije Saveta i Biroa za koordinaciju, ¢ije nadleznosti i ,kontrola”
u odnosu na sluzbe bezbednosti proisti¢u iz politicke kontrole izvr$ne vlasti u odnosu na
sluzbe, Generalni inspektor za kontrolu Vojnobezbednosne i Vojnoobavestajne agencije (da-
lje: Generalni inspektor) vrsi inspekcijske poslove koji spadaju u domen ,,delatnosti” uprave,
shvacene kao posebne organizacione i hijerarhijski podredenog podsistema u okviru izvine
vlasti. Re¢ je o jednom od posebnih vrsta upravnog nadzora, odnosno ,,pravne” kontrole
uprave, o kojima je ve¢ prethodno bilo re¢i u delu koji se odnosi na kontrolu uprave od stra-
ne same uprave. Ovaj oblik kontrole, u opstem znacenju, se ostvaruje neposrednim uvidom
u odgovarajude pravne i fakticke situacije.

Cilj inspekcijskog nadzora uopste je kako kontrola primene zakona od strane samih gradana
i pravnih lica, tako i kontrola primene zakona od strane samih organa uprave. Inspekcijskim
nadzorom organi drzavne uprave ispituju sprovodenje zakona i drugih propisa neposrednim
uvidom u poslovanje i postupanje fizickih i pravnih lica i u zavisnosti od rezultata nadzora
izri¢u mere za koje su ovlasceni. Inspekcijska kontrola se obavlja preko inspekcijskih sluzbi,
koje imaju svoju organizaciju, delokrug, nadleznosti i specifi¢na ovlas¢enje. Za obavljanje
inspekcijskog nadzora cesto se obrazuju posebni organi uprave, tzv. inspektorati, koji su
najcesc¢e u sastavu nekog drugog organa uprave, odnosno ministarstva. Inspekcijski nad-
zor obavljaju posebno ovlacena sluzbena lica — inspektori u posebno propisanom postupku

69



(inspekcijskom postupku). Znadi, inspektori obavljaju poslove neposrednog inspekcijskog
nadzora i samostalni su u radu u granicama ovlas¢enja utvrdenih zakonom.?

Specifi¢nost rada i delovanja Vojnobezbednosne i Vojoobavestajne agencije, zahtevalo je i
stvaranje posebne vrste inspekcijske kontrole ovih sluzbi, koju vrsi za to zakonom odredeno
posebno lice — Generalni inspektor. Shodno Zakonu o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestaj-
noj agenciji, Generalni inspektor je taj koji vrsi ,inspekcijsku” kontrolu nad Vojnobezbedno-
snom i Vojnoobave$tajnom agencijom, u okviru zakonom utvrdenih nadleznosti. Generalni
inspektor: nadzire primenu nacela politicke, ideoloske i interesne neutralnosti u radu VBA i
VOA i njihovih pripadnika; nadzire zakonitost primene posebnih postupaka i mera za tajno
prikupljanje podataka; nadzire zakonitost trodenja budzetskih i drugih sredstava za rad; daje
misljenje na nacrte zakona, drugih propisa i opstih akata iz nadleznosti VBA i VOA; utvr-
duje ¢injenice o uoéenim nezakonitostima ili nepravilnostima u radu VBA i VOA i njihovih
pripadnika i podnosi izvestaj ministru odbrane o rezultatima nadzora sa predlogom mera.?

Generalnog inspektora postavlja Vlada na period od pet godina, na predlog ministra odbra-
ne, uz misljenje Saveta za nacionalnu bezbednost. Generalni inspektor je odgovoran za rad
ministru odbrane. Generalni inspektor podnosi izvestaj o sprovedenoj kontroli najmanje
jednom godisnje nadleznom odboru Narodne skupstine. Generalni inspektor ne moze biti
¢lan politicke stranke, niti obavljati drugu javnu funkciju. Za generalnog inspektora moze
biti postavljeno lice koje ima najmanje devet godina radnog iskustva u struci. Generalni
inspektor ima status drzavnog sluzbenika u III grupi poloZzaja u Ministarstvu odbrane, u
skladu sa zakonom. Zakonom su utvrdeni i posebni razlozi usled kojih generalni inspektor
moze biti razre$en duznosti i pre isteka perioda na koji je postavljen. Do toga moze do¢i: na
li¢ni zahtev; ako trajno izgubi zdravstvenu sposobnost da obavlja svoju duznost; kada je osu-
den za krivi¢no delo na bezuslovnu kaznu zatvora od najmanje Sest meseci ili kaznjivo delo
koje ga ¢ini nedostojnim za vrsenje duznosti; ako ne postupa u skladu sa Ustavom, zakonom
i drugim propisom, prema pravilima struke, nepristrasno i politicki neutralno. Postupak za
razre$enje generalnog inspektora moze pokrenuti Vlada ili ministar odbrane."*

Gradani koji smatraju da su im pojedina¢nim aktom ili radnjom VBA ili VOA povredena ili
uskracena ljudska prava ili slobode, radi zastite svojih prava, mogu se obratiti generalnom
inspektoru, odnosno organima i institucijama Republike Srbije."

Prema nekim misljenjima, na osnovu ovakvih zakonskih odredaba, proizilazi da su General-
nom inspektoru ,yvezane” ruke, jer da bi Generalni inspektor mogao efektivno da ispuni sve
zakonom utvrdene poslove, neophodno je da ima moguénost potpunog uvida u izvestaje i
dokumenta agencija, kao i da ima pravo da obavlja rezgovore sa direktorima i zaposlenima u
bezbenosno-obavestajnim sluzbama. Agencije su pak duzne da mu omoguce obavljanje po-

132 Uporedi: Stevan Lili¢, Upravno pravo, Upravno procesno pravo, Pravni
fakultet u Beogradu, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2008, str. 366—367.
133 Uporedi: Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj
agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 88/09, ¢l. 54. st. 1.
134  Uporedi: Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj agenciji,
,Sluzbeni glasnik RS” br. 88/09, ¢l. 54. st. 2—S5, ¢l. 55.
135  Uporedi: Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj
agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 88/09, ¢l. 61.
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menutih postupaka i radnji kontrole. Medutim, zakon ovako nesto ne predvida, te je osnova-
no upitati se i ho¢e li Generalni inspektor mo¢i efektivno da obavlja svoj posao.'*

Kao §to se iz pomenutih zakonskih odredaba moze videti, generalni inspektor je ,,podvr-
gnut” politickoj kontroli Vlade i Narodne skupstine, u prvom slucaju, jer ga postavlja (i ra-
zre$ava) Vlada, na predlog ministra odbrane, uz misljenje Saveta za nacionalnu bezbednost,
a u drugom, kroz podnosenje godi$njeg izvestaja nadleznom odboru Narodne skupstine.

Generalni inspektor za svoj rad odgovara i ministru odbrane, a iz organizacione Seme mini-
starstva odbrane proizilazi da je generalni inspektor, sastavni deo ovog ministarstva.’?’

Vlada Srbije je medutim, generalnog inspektora postavila tek 10. februara 2011. godine, tako
da se ,efekti” inspekcijskog nadzora od strane Generalnog inspektora nad radom VOA i
VBA, u narednom periodu tek oéekuju. Ministar odbrane doneo je Pravila rada Generalnog
inspektora. Za Generalnog inspektora postavljen je Bozidar Banovi¢, docent Fakulteta bez-
bednosti u Beogradu.

136  Uporedi: Predrag Petrovi¢, Kriticki osvrt na Zakon o Vojobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj
agenciji, Reforma sektora bezbednosti u Srbiji u 2009. godini, Bezbednost zapadnog
Balkana, Centar za civilno-vojne odnose, br. 15, okt-dec. 2009, str. 18—19.

137  Uporedi: Informator o radu Ministarstva odbrane, dostupno na interentu: http://www.mod.gov.rs/
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6.
Sudska kontrola
sluzbi bezbednosti

6.1. Ogranicenje ljudskih prava i sloboda

Ljudska prava zajam¢ena Ustavom neposredno se primenjuju u svrhe o¢uvanja ljudskog do-
stojanstva i ostvarenja pune slobode i jednakosti svakog pojedinca u pravednom, otvorenom
i demokratskom drustvu, zasnovanom na nacelu vladavine prava.

Ustav dopusta ograni¢enje zajemcenih ljudskih prava ali samo u svrhe za koje Ustav ograni-
¢enja dopusta, u obimu neophodnom da se ustavna svrha ograni¢enja zadovolji u demokrat-
skom drustvu i bez zadiranja u su$tinu zajemcenog prava. '8

Sustinsko obelezje delovanja svake sluzbe bezbednosti upravo predstavlja ogranicenje usta-
vom zagarantovanih ljudskih prava i sloboda. Tamo gde deluje sluzba bezbednosti tamo se
dogada ogranicenje prava.

Koja su to ustavna prava i slobode koja bivaju ograni¢ena radom sluzbi bezbednosti? To su
pre svega prava koja ulaze u korpus prava na privatnost, kao §to su pravo na tajnost pisama
i drugih sredstava opstenja i pravo na nepovredivost stana. Za navedena prava Ustav propi-
suje da je ograni¢enje dozvoljeno samo na osnovu odluke suda. Prema tome, bitan ¢inilac
sistema demokratske civilne kontrole sluzbi bezbednosti predstavlja sudska kontrola. Treba
ukazati i na druga ustavom i medunarodnim dokumentima o ljudskima pravima zagaranto-
vana prava, a koja prava bivaju ograni¢ena radom sluzbi bezbednosti, to su pravo na zastitu
podataka o li¢nosti, pravo na nepovredivost fizickog i psihickog integriteta, pravo na ime.

138 Uporedi: Ustav Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS, br. 98/2006, ¢lanovi 18,19 20.
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»Kad ve¢ dopusta minimum ogranic¢enja ljudskih prava, Ustav obavezuje sve drzavne ogra-
ne, a narocito sudove da u ovakvim postupcima postupaju narocito oprezno i sa naroc¢itom
paznjom. Zahteva se da se vodi racuna o pravu koje se ogranicava, o vaznosti svrhe ograni-
¢enja, o prirodi i obimu, o srazmeri ogranicenja sa svrhom i o tome da li postoji mogu¢nost
da se u svakom trenutku to ogranicenje zameni odnosno postigne nekim manjim ogranice-
njem. Iz ovoga proizilazi da je uloga suda u odnosu na ostale drzavne organe presudna, ali i
dinami¢na i to od momenta odluke kojom se dozvoljava primena mera, tokom mera i nakon
prestanka tih mera”, '*°

Prema tome, mozemo reci da se kontrolna uloga sudske vlasti ogleda u odobravanju i pra-
¢enju primene mera, kao i obustavi primene mera kojim se ograni¢avaju ustavom zagaran-
tovanih prava i sloboda. Stoga se u ovom tekstu i koristi u ovom znacenju upotrebljen izraz
sudska kontrola rada sluzbi bezbednosti.

6.2. Zastita prava na privatnost u praksi
Evropskog suda za ljudska prava

U ¢lanu 8. Evropske konvencije o ljudskim pravima i osnovnim slobodama, pod naslovom
»pravo na postovanje privatnog i porodi¢nog Zivota, doma i prepiske” propisano je ,,Svako
ima pravo na postovanje svog privatnog i porodi¢nog Zivota, doma i prepiske. Javne vlasti
se nece mesati u vréenje ovog prava sem ako to nije u skladu sa zakonom i neophodno u
demokratskom drustvu u interesu nacionalne bezbednosti, javne bezbednosti ili ekonomske
dobrobiti zemlje, radi spre¢avanja nereda ili kriminala, zastite zdravlja ili morala, ili radi
zadtite prava i sloboda drugih”'°

Kako se navodi u citiranoj odredbi ¢lana 8. EKLJP, svako mes$anje u supstancijalan prava
treba da bude ,,u skladu sa zakonom” ili zakonom propisano”. To dakle znaci da ,,pravni
osnov za svako mesanje u prava iz Konvencije mora biti na odgovaraju¢i na¢in dostupan
i dovoljno precizno formulisan da omogudi licu da uredi svoje ponasanje” ' U presudi
Komisije za ljudska prava (prethodnika danasnjeg Evropskog suda za ljudska prava) Sunday
Times protiv Ujedinjenog Kraljevstva iz 1979. godine sud je istakao da ,lice mora biti u
mogucnosti i ako je potrebno uz pomo¢ odgovarajuéeg saveta, da predvidi u stepenu koji je
razuman u datim okolnostima, posledice koje bi mogla izazvati odredena radnja”. U presudi
Silver protiv Ujedinjenog Kraljevstva iz 1979. godine Komisija navodi ,,Iz tih razloga, zahtev
za zakonito$¢u ne nalaze samo postojanje konkretnih zakonskih pravila ili pravnog rezima
koji omogucuje mesanje, ve¢ se odnosi i na kvalitet unutrasnjih pravnih odredaba. Kada

139 VidiVucko Mirici¢, Uloga sudova u primeni posebnih mera od strane
razlicitih drzavnih ustanova, ,Demokratski nadzor nad primenom posebnih
ovlaséenja” Centar za civilno vojne odnose, 2008. str. 105—106

140  Zakon o ratifikaciji evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih
sloboda, Sluzbeni list SCG — Medunarodni ugovori br. 9/2003

141  Filip Li¢, Obracanje Evropskom sudu za ljudska prava
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unutrasnje pravo dopusta diskreciono postupanja ono takode treba da ukaze kada diskreci-
ono postupanje prestaje’. Prema tome, nacelo pravne sigurnosti je jedno od klju¢nih zahteva
za sustinsko uZivanje i zastitu ljudskih prava i sloboda. Drugi zahtev, odnosno uslov koji
dopusta mesanje u ljudska prava i slobode jeste da je mesanje ,neophodno u demokratskom
drustvu”. Ovaj zahtev podrazumeva ostvarenje principa srazmernosti izmedu preduzetog
mesSanja, odnosno ogranicenja prava i legitimnog cilja koji se Zeli posti¢i. Srazmernost po-
drazumeva da postoji ,.hitna drustvena potreba” za preduzimenjem mes$anja u zagarantova-
na prava. Ujedno, prilikom procene srazmernosti neophodno je utvrditi da li postoje neka
druga, alternativna sredstva koja bi bila podobna i odgovarajuca za ostvarenje cilja koji se
zeli postici, odnosno sredstva kojima bi se u manjoj meri ogranicila prava.

Evropski sud za ljudska prava je u svojoj viSedecenijskoj praksi izgradio odredene standarde
koji se ti¢u ograni¢avanja prava na privatnost u vezi sa delovanjem organa unutrasnjih po-
slova ili sluzbi bezbednosti. 42

Pojedini stavovo Evropskog suda za ljudska prava izraZeni u ovim presudama bice posebno
pominjani u delu koji razmatra pravila koja ureduju primenu posebnih postupaka i mera
sluzbi bezbednosti propisana zakonima koja ureduju rad sluzbi bezbednosnosti (Zakona o
Bezbednosno-informativnoj agenciji i Zakona o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj
agenciji).

6.3 Kratak osvrt na ulogu sudske viasti u
vezi sa radom sluzbi bezbednosti

Ulogu sudske vlasti u vr$enju kontrole nad radom sluzbi bezbednosti u Republici Srbiji mo-
Zemo prepoznati kroz dva posebna pravna rezima. Prvi rezim propisan je pravilima krivic-
nog postupka Republike Srbije (Zakonik o kriviénom postupku); a drugi, pravilima propisa
koja ureduju organizaciju i rad sluzbi bezbednosti (Zakon o Bezbednosno-informativnoj
agenciji i Zakon o Vojno-bezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj agenciji).

U svom radu sluzbe bezbednosti ograni¢avaju ljudska prava i slobode na razli¢ite nacine.
Moze se primetiti da u pravnom sistemu Republike Srbije postoje terminoloske razlike u
oznacavanju nacina na koji sluzbe bezbednosti ograni¢avaju ustavom zagarantovana ljudska
prava. Tako Zakon o Bezbednosno-informativnoj agenciji'* koristi izrazi ,,mere kojim se
odstupa od nepovredivosti tajnosti pisama i drugih sredstava opstenja’, Zakon o Vojnobez-

142  Videti presude Evropskog suda za ljudska prava: Perry protiv Ujedinjenog Kraljevstva; Craxi protiv
Italije; Malone protiv Ujedinjenog Kraljevstva; Halford protvi Ujedinjenog Kraljevstva; Khan protiv
Ujedinjenog Kraljevstva; P.G. i J.H. protiv Ujedinjenog Kraljevstva; Kruslin protiv Francuske; Huvig
protiv Francuske; Rotaru protiv Rumunije; Klass protiv Nemacke; Kopp protiv Svajcarske; Lavents
protiv Letonije; Leander protiv Svedske; Murray protiv Ujedinjenog Kraljvstva; Patricia Hewitt i
Harriet Harman protiv Ujedinjenog Kraljevstva; Amann protiv Svajcarske; Friedl protiv Austrije;

143 Uporedi: Zakon o Bezbednosno-informativnoj agenciji SI. Glasnik RS br. 42/2001, 111/2009.
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bednosnoj i Vojnoobavestajnoj agenciji'** upotrebljava izraz ,,posebni postupci i mere tajnog

prikupljanja podataka’, dok Zakonik o krivicnom postupku prepoznaje preduzimanje ,,mera
organa gonjenja za dokazivanje krivi¢nih dela iz ¢lana 504a ovog zakonika”.'%

Treba istaci da polozaj sluzbi bezbednosti u preduzimanju, odnosno sprovodenju ovih mera
nije isti. U slu¢aju preduzimanja mera propisanih Zakonikom o krivi¢nom postupku uloga
sluzbi bezbednosti je sprovodbenog karaktera. Naime, radi se 0 merama krivi¢nog gonjenja,
odnosno sluzbe bezbednosti, mere koje su propisane pravilima krivi¢nog postupka, nepo-
sredno preduzimaju u krivicnom postupku u funkciji krivi¢cnog gonjenja i po naredbi istraz-
nog sudije.

S druge strane, preduzimanje posebnih postupaka i mera shodno propisima koja ureduju
rad sluzbi bezbednosti samo su posredno u funkciji krivicnog gonjenja ali ne dovode nuzno
izaista do krivi¢nog gonjenja. Preduzimanje ovih mera od strane sluzbi bezbednosti je nepo-
sredno u funkciji vr$enja operativnih radnji sluzbi bezbednosti u cilju prikupljanja i obrade
operativnih podataka radi ,zastite bezbednosti Republike Srbije i otkrivanja i spre¢avanja
delatnosti usmerenih na podrivanje ili ru$enje Ustavom utvrdenog poretka Republike Srbije;
istrazivanje, prikupljanje, obradu i procenu bezbednosno-obavestajnih podataka i saznanja
od znacaja za bezbednost Republike Srbije”, odnosno ,,u preventivne svrhe, sa ciljem da se
preduprede pretnje koje su usmerene prema Ministarstvu odbrane i Vojsci Srbije”

Ipak treba ista¢i da postoji veza izmedu preduzetih operativnih radnji po propisima koja ure-
duju rad sluzbi bezbednosti i mera preduzetih po pravilima Zakonika o krivi¢cnom postup-
ku. U praksi, radnje krivi¢cnog gonjenja za krivi¢na dela organizovanog kriminala i krivi¢na
dela protiv ustavnog uredenja za koja krivi¢na dela je propisana nadleznost sluzbi bezbedno-
sti, bice preduzete nakon primene posebnih postupaka i mera, odnosno posle visemese¢nih
operativnih radnji preduzetih od strane sluzbi bezbednosti. Podaci prikupljeni primenom
ovih posebnih postupaka i mera posluzi¢e sluzbama bezbednosti da izgrade stepen osnova
sumnje protiv odredenog lica ili grupe lica za odredeno krivi¢no delo te tako omoguciti
podnosenje krivi¢ne prijave nadleznom javnom tuzilastvu i obezbediti dalju primenu mera
protiv odredenog lica ili grupe lica, ali ovog puta u rezimu pravila propisanih zakonikom o
krivi¢cnom postupku. Prema tome, mere koje sluzbe bezbednosti preduzimaju po propisima
koja ureduju rad sluzbi bezbednosti su pre svega preventivnog karaktera, sa ciljem da putem
operativnog delovanja sluzbe bezbednosti prikupe i obrade podatke od znacaja za zastitu
interesa Republike Srbije a tek posledi¢no mogu dovesti do pokretanja krivi¢nog postupka.

Svrha prikupljanja obavestajno-bezbednosnih podataka retko je povezana sa potrebom
procesuiranja slucajeva, a znatno ce$ce sa potrebom da se preduprede pretnje od delatno-
sti ekstremista, terorista ili stranih drzava koje su usmerena na zasti¢ena dobra (ustavno
uredenje, odbrana i bezbednost zemlje, vitalni ekonomski i drugi nacionalni interesi). Na
osnovu tako prikupljenih podataka, sluzbe bezbednosti analiziraju i procenjuju ugrozenost
zasti¢enih dobara i preduzimaju preventivne mere ili upucuju svoje procene donosiocima
spoljnopolitickih i drugih drzavnih odluka. Isti autor navodi ,,sluzbe bezbednosti ne mogu

144  Uporedi: Zakon o Vojnobezbednosnoj agenciji i Vojnoobavestajnoj
agenciji SI. Glasnik RS, br. 88/2009.

145  Uporedi: Zakonik o krivicnom postupku Republike Srbije, SI. List SRJ 70/2001 i 68/2002; SI. Glasnik
RS br. 58/2004, 85/2005, 115/2005, i dr. zakon, 49/2007, 20/2009, i dr. zakon, 72/2009, 76/2010.
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imati prvenstveno represivnu funkciju, kao $to je to slu¢aj u autoritarnim rezimima, u koji-
ma one primarno $tite rezim vlasti od sopstvenih gradana”. '

Dalje u tekstu bice posebno analizirana oba pomenuta pravna rezima preduzimanja poseb-
nih postupaka i mera sluzbi bezbednosti. Prvo ée biti razmotrena pravila Zakonika o krivi¢-
nom postupku koja ureduju primenu mera organa gonjenja za dokazivanje krivi¢nih dela iz
¢lana 504a ovog zakonika, a potom uslovi, na¢in i pravila postupka primene posebnih po-
stupaka i mera od strane Bezbednosno-informativne agencije i Vojnobezbednosne agencije
shodno pravilima propisa koja ureduju rad ovih sluzbi bezbednosti.

6.4. Primena mera gonjenja za otkrivanje i dokazivanje
kriviénih dela iz ¢lana 504a Zakonika o krivicnom postupku

Zakonik o kriviécnom postupku propisuje primenu odredenih mera organa gonjenja za ot-
krivanje i dokazivanje krivi¢nih dela iz ¢lana 504a ovog Zakonika. Radi se o primeni poseb-
nih pravila postupka za kriviéna dela organizovanog kriminala, korupcije i druga izuzetno
teska krivi¢na dela. Zakonik o krivi¢cnom postupku u pomenutom ¢lanu 504a daje definiciju
organizovanog kriminala, te navodi da organizovan kriminal predstavlja ,vrSenje krivi¢nih
dela od strane organizovane kriminalne grupe ili njenih pripadnika”

Pod organizovanom kriminalnom grupom Zakonik podrazumeva ,,grupu od tri ili vise lica,
koja postoji odredeno vreme i deluje sporazumno u cilju vrienja jednog ili vise krivi¢nih
dela za koja je propisana kazna zatvora od Cetiri godine ili teza kazna, radi sticanja, posredno
ili neposredno, finansijske ili druge koristi.

U Zakoniku se pod krivi¢nim delima korupcije navode sledeca krivi¢na dela: ,,zloupotreba
sluzbenog polozaja, trgovina uticajem, primanje mita i davanje mita” U druga izuzetno tes-
ka krivi¢na dela Zakonik prepoznaje sledeca krivi¢na dela: ,,Ubistvo, tesko ubistvo, otmica,
razbojnistvo, iznuda, falsifikovanje novca, pranje novca, neovlaséena proizvodnja i stavljanje
u promet opojnih droga, krivi¢na dela protiv ustavnog uredenja i bezbednosti Republike
Srbije, nedozvoljena proizvodnja, nosenje, drzanje i promet oruzja i eksplozivnih materija,
nedozvoljen prelaz drzavne granice i krijumcarenje ljudi, trgovina ljudima, trgovina malo-
letnim licima radi usvojenja, medunarodni terorizam, uzimanje talaca i finansiranje tero-
rizma. Kona¢no, Zakonik propisuje primenu posebnih pravila postupka i za krivi¢na dela
koja su propisana u Krivi¢cnom zakoniku kao krivi¢na dela protiv ¢ove¢nosti i drugih dobara
asticenih medunarodnim pravom (¢lanovi 370. do 384. i ¢lan 385 i ¢lana 386 KZ), kao i za
teSka krsenja medunarodnog humanitarnog prava izvr$ena na teritoriji bivse Jugoslavije od

146  Bogoljub Milosavljevi¢,Ovlascenja policije i drugih drzavnih organa za tajno
prikupljanje podataka: domaci propisi i evropski standardi, Demokratski Nadzor nad
primenom posebnih ovlasc¢enje, Centar za civilno vojne odnose, 2008. str. 60
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1. januara 1991. godine, koja su navedena u statutu Medunarodnog krivi¢nog suda za bivsu

Jugoslaviju”™'¥’

Oc¢igledna je tendencija drzave da prosiri primenu posebnih pravila postupaka i mera pro-
pisivanjem njihove primene na veliki broj krivi¢nih dela, $to je u stru¢noj javnosti naislo na
kritiku. Zakonik o krivi¢cnom postupku iz 2001. godine sadrzavao je poseban odeljak XXIX
o posebnim merama i ovlag¢enjima organa krivicnog gonjenja za otkrivanje i spre¢avanje
krivi¢nih dela organizovanog kriminala, da bi novim Zakonikom o krivicnom postupku
primena ovih posebnih mera postala sastavni deo opstih pravila dokaznog postupka. Kako
se opravdano zapaZza ,ta promena nije dobra, jer tako postaje manje naglaseno da se radi o
izuzetnim ovla$¢enjima organa gonjenja koja su nuzna i opravdana samo u borbi sa organi-
zovanim kriminalom, a ne i u slu¢aju tradicionalnih krivi¢nih dela. Vremenom ¢e se ¢itav
opéti postupak inficirati tim vanrednim odredbama, koje su veoma rizi¢ne sa gledista zastite
ljudskih prava, i zbog toga ovlas¢enja koja predvidaju moraju biti strogo kontrolisana i na sve
moguce nac¢ine ogranic¢ena na dela organizovanog kriminala..’®

6.5 Kratak osvrt na mere gonjenja za krivicna dela
navedena u ¢lanu 504a Zakonika krivicnom postupku
iosnovna obelezija postupka primene ovih

Mere gonjenja radi otkrivanja i dokazivanja krivi¢nih dela navedenih u ¢lanu 504a. Zako-
nika o krivicnom postupku su: nadzor i snimanje telefonskih i drugih razgovora ili komu-
nikacije; pruzanje simulovanih poslovnih usluga i pruzanje simulovanih pravnih poslova;
kontrolisana isporuka; automatsko racunarsko pretrazivanje li¢nih i drugih sa njima po-
vezanih podataka; prikriveni islednik; i svedok saradnik. S tim $to poslednje dve navedene
mere (prikriveni islednik i svedok saradnik) mogu biti upotrebljene samo za krivi¢na dela
organizovanog kriminala.

Zakonik o kriviécnom postupku propisuje da predlog za primenu mera podnosi javni tu-
zilac (osim kod primene mere kontrolisane isporuke o ¢ijoj primeni odlucuje javni tuzi-
lac); naredbu za primenu mere donosi sudija; naredbu izvrsavaju, odnosno sprovode organi
unutra$njih poslova, Bezbednosno-informativna agencija ili Vojno-bezbednosna agencija.
Mere se sprovode kada postoji osnova sumnje da je odredeno lice izvrsilo krivi¢no delo iz
¢lana 504a. Predvideno je da se posebna pravila postupka primenjuju izuzetno, odnosno ako
»okolnosti slu¢aja ukazuju da se na drugi nacin krivi¢no delo ne bi moglo otkriti, spreciti
ili dokazati, ili bi to izazvalo nesrazmerne teskoce ili veliku opasnost”. Zakonik predvida
da naredba sudije mora biti obrazloZena i precizno utvrduje $ta predstavlja bitne elemente

147  Uporedi: Zakonik o krivicnom postupku RS, ¢lan 504a

148  Prof. dr Momcilo Gruba¢, Posebna ovlasc¢enja organa krivicnog gonjenja
i ustavna prava i slobode gradana, Demokratski nadzor nad primenom
posebnih ovlas¢enja” Centar za civilno vojne odnose, 2008. str. 56
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naredbe za primenu mere koju izdaje sudija, a to su: podaci o licu prema kojem se mera
primenjuje, osnovi sumnje, nacin sprovodenja, obim i trajanje mera.

Predvidena je obaveza da Bezbednosno-informativna agencija i Vojnobezbednosna agencija
u toku sprovodenja postupka primene mera dostavljaju dnevne izvestaje sudiji koji je izdao
naredbu i javnom tuziocu, i da po izvr$enju mera dostavljaju sudiji snimke i poseban izvestaj
koji sadrzi: vreme pocetka i zavrsetka mere, podatke o sluzbenom licu koje je meru sprovelo,
opis tehnic¢kih sredstava koja su primenjena, broj i identitet lica obuhva¢enih merom i ocenu
o svrsishodnosti i rezultatima primenjene mere; sudija moze obustaviti primenu mere u sva-
kom trenutku. Zakonik predvida da sudija moze odrediti da se snimci dobijeni upotrebom
tehnickih sredstava u celini ili delimi¢no prepi$u i opisu. Narocito je bitno sa aspekta zastite
podataka o li¢nosti odredba koja propisuje da ako javni tuzilac ne pokrene krivi¢ni postupak
u zakonom predvidenom roku ili ako izjavi da materijal koji je dobijenom primenjene mere
nece koristiti u postupku, odnosno da protiv osumnji¢enog nece zahtevati vodenje postup-
ka, istrazni sudija donosi re$enje o unistenju prikupljenog materijala i po donosenju ovog
re$enja istrazni sudija moze obavestiti lice prema kome su sprovodene mere iz ¢lana 504e
stav 1. ovog zakonika, ukoliko je u toku sprovodenja mere utvrden njegov identitet. Materi-
jal prikupljen primenom ovih mera se unistava pod nadzorom istraznog sudije. Medutim,
Zakonik ne predvida rok u kojem se prikupljen materijal ima unistiti. Kona¢no, ako je u
primeni mera postupljeno suprotno odredbama ovog zakonika ili naredbi istraznog sudije,
na prikupljenim podacima se ne moze zasnivati sudska odluka.

Pravila postupka primene mera gonjenja za kriviéna dela navedena u ¢lanu 504a Zakonika o
krivi¢cnom postupku obezbeduju uslove za zakonitost i dopustenost ogranicenja ustavom za-
garantovanih prava i sloboda. Razlog za ovakav stav pre svega lezi u ¢injenici da se radi o pri-
meni mera u krivi¢cnom postupku radi krivi¢nog gonjenja u kojem postupku je uloga sluzbi
bezbednosti iskljucivo sprovodbenog karaktera. Takode treba napomenuti da je zakonitost
primene posebnih mera i postupaka kojima se ograni¢avaju ljudska prava i slobode obez-
bedena prvo ulogom javnog tuzilastva koji procenjuje da li ima mesta krivicnom gonjenju,
predlaze primenu odgovarajude i srazmerne mere kojom treba da se ostvari svrha zbog kojeg
se ustavna prava ogranicavaju, a potom ulogom suda, odnosno istraznog sudije koji odlu¢uje
o primeni mere, prati primenu mere, razmatra posebne i konacne izvestaje o primeni mere,
komisijski uni$tava materijal prikupljen primenom mere i moze obavestiti lice protiv kojeg
je mera bila primenjena. Zakonodavac je na ovaj nacin unapredio zahtev za predvidljivoséu
pravnih pravila idu¢i u korak sa standarima Evropskog suda za ljudska prava i slobode.

U predlogu Zakonika o krivicnom postupku'® ¢ije se usvajanje o¢ekuje (u trenutku izrade
ove studije) od strane Narodne skupstine, predvidene su odredbe koje ureduju uslove, na¢in
i postupak primene ,,posebnih dokaznih radnji’, te se navodi ¢itav spisak krivi¢nih dela za
koje je predvidena moguénost primene posebnih dokaznih radnji i propisuju vrste posebnih
dokaznih radnji. U pogledu primene posebne dokazne radnje - tajnog snimanja, ono §to se
moze uociti jeste da zakonodavac predvida mogucénost obavestavanja od strane sudije, lica
prema kome je mera primenjena, a u vezi sa dono$enjem resenja o unistavanju materijala
i komisijskim unistavanjem prikupljenog materijala. Pri tom, zakonodavac propisuje dva

149  Predlog Zakonika o krivicnom postupku Republike Srbije, u
delu - Zakoni u proceduri www.parlament.gov.rs
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uslova: prvi, da je utvrdena istovetnost lica, i drugi, ako to ne bi ugrozilo mogu¢nost vodenja
krivi¢nog postupka. Ovaj drugi uslov je nov, i ne postoji u postoje¢em Zakoniku o krivi¢cnom
postupku.

6.6. Sporna pitanja u vezi sa primenom mere nadzora i
snimanja telefonskih i drugih razgovora ili komunikacije

Nacelna primedba koja bi se mogla uputiti na posebna pravila postupka primene mera go-
njenja po ¢lanu 504a Zakonika tice se uvodenja suvise Sirokog polja primene ovih mera
umesto njihove restriktivne primene i to samo za odredena najteza krivi¢na dela. Mogu¢nost
primene ovih mera za veliki broj krivi¢nih dela koja su nabrojana u ¢lanu 504a Zakonika,
dovodi u pitanje samo postojanje legitimnog cilja za njihovo preduzimanje a $to konacno
ugrozava i ostvarenje principa srazmernosti u ogranicenju ljudskih prava i sloboda.

U pogledu primene mere nadzora i snimanja telefonskih i drugih razgovora ili komunikacije
zakonodavac je propisao da ovu meru odreduje istrazni sudija obrazlozenom naredbom, u
kojoj se navode podaci o licu prema kojem se mera primenjuje, osnovi sumnje, na¢in spro-
vodenja, obim i trajanje mera. Mere mogu trajati najduze $est meseci, a zbog vaznih razloga
mogu biti produZene jo$ najvide dva puta u trajanju od po tri meseca. Izvodenje mera se
prekida ¢im prestanu razlozi za njihovu primenu.

Tako je u Zakoniku detaljno propisano $ta treba da bude sadrzina naredbe o primeni mere
nadzora i snimanja telefonskih i drugih razgovora ili komunikacija, ipak su upotrebljene pri-
li¢no nejasne zakonske formulacije, pre svega kada je potrebno produziti primenu mere nad-
zora i snimanja, u kojem slucaju upotrebljava izraz ,vazni razlozi”. Upravo ti nekakvi ,vazni
razlozi” treba da predstavljaju odlu¢ne ¢injenice da se odredeno lice prisluskuje narednih
$est meseci naredbama kojima se produzava primena mere. Kako se ove mere primenjuju
samo izuzetno, bilo bi celishodnije da je Zakonik preciznije regulisao razloge produzenja
mere nadzora i snimanja.

Takode, upotrebljena zakonska formulacija ,izvodenje mera se prekida ¢im prestanu razlozi
za njihovu primenu” ostavlja dosta prostora za dilemu koliko ¢e ¢esto u praksi dolaziti do
obustave primene mere. Cini se da je zakonodavac trebao da u tom smislu bude daleko izri-

Citiji, te da propiSe da ¢e istrazni sudija obustaviti primenu mera ¢im utvrdi da ne postoje
razlozi za njihovu primenu.

Konac¢no, sa ustavnopravnog aspekta sporna je i odredba Zakonika o primeni mere nadzora
i snimanja, u kojoj se navodi da se mera snimanja po naredbi istraznog sudije moze obaviti
i na javnim mestima i u prostorijama koje nisu stanovi. Iz ove odredbe proizilazi da se mera
tajnog snimanja moze vréiti i u stanovima, a $to je suprotno ¢lanu 40 Ustava koji predvida
da ,,niko ne moze bez pismene odluke suda u¢i u tudi stan ili druge prostorije protiv volje
njihovog drzaoca, niti u njima vrsiti pretres. Drzalac stana i druge prostorije ima pravo da
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sam ili preko svoga zastupnika i uz jo§ dva punoletna svedoka prisustvuje pretresanju. Ako
drzalac stana ili njegov zastupnik nisu prisutni, pretresanje je dopusteno u prisustvu dva
punoletna svedoka. Bez odluke suda, ulazak u tudi stan ili druge prostorije, izuzetno i pre-
tresanje bez prisustva svedoka, dozvoljeni su ako je to neophodno radi neposrednog lisenja
slobode ucinioca krivi¢nog dela ili otklanjanja neposredne i ozbiljne opasnosti za ljude ili
imovinu, na nacin predviden zakonom”. Ustav dozvoljava ulazak u tud stan samo izuzetno
i isklju¢ivo u svrhe pretresanja, ali ne i radi postavljanja tehnickih uredaja za sprovodenje
radnje nadzora i snimanja.

Predlog Zakonika o krivi¢cnom postupku ¢ije se usvajanje ocekuje u toku jeseni 2011. godi-
ne u pogledu primene posebne dokazne radnje - tajni nadzor komunikacije, predvida da
naredba o tajnog nadzoru treba da sadrzZi ,,oznacenje telefonskog broja ili adrese osumnjice-
nog, odnosno telefonskog broja ili adrese za koju postoje osnovi sumnje da je osumnjiceni
koristi. Pojam ,,adrese” treba shvatiti kao mesto u kojem lice prebiva, odnosno boravi. Da-
kle, ,adresa” bi podrazumevala ,,stan’, te i u vezi sa ovom odredbom predloZenog Zakonika
o kriviécnom postupku, vaze primedbe iznete na postojece re$enje o postavljanju tehnickih
prislusnih uredaja za tajno snimanje u stan. '*°

Nesto drugaciju formulaciju sadrzavao je Zakonik o krivicnom postupku iz 2006. godine
koji je u stavu 7 ¢lana 146 predvidao da ,ovlasc¢ena sluzbena lica policije, odnosno Bezbed-
nosno-informativne agencije mogu, radi izvrSenja posebne dokazne radnje tajno uci u stan
ili druge prostorije i u njih odnosno u predmete koji se u njima nalaze postaviti tehnicke
uredaje radi sprovodenja radnje ili po potrebi preduzeti radnje odrzavanja ve¢ postavljenih
takvih tehnickih uredaja. Citirana odredba naila je na kritiku stru¢ne javnosti. ,Odredba
¢lana 146 stav 7 novog Zakonika o tajnom ulasku u stan radi postavljanja i odrzavanja pri-
slusnih aparata mogla bi se lako osporiti sa gledi$ta ustavnosti, jer se prema Ustavu, zako-
nom moze predvideti ovlas¢enje sluzbenog lica da na osnovu odluke suda moze u¢i u tudi
stan protiv volje njegovog drzaoca samo da bi u njemu izvrsio pretresanje, i to uz prisustvo
dva svedoka (¢lan 40 Ustava RS)”. 15

6.7. Primena posebnih postupaka i mera po pravilima
koja ureduju rad sluzbi bezbednosti u Republici Srbiji

Jedan od sustinski bitnih nacina rada sluzbi bezbednosti predstavlja primena odredenih
operativnih i tehnic¢kih radnji, u cilju prikupljanja i obrade operativnih podataka, u svrhe
zastite interesa nacionalne bezbednosti i drugih nacionalnih interesa.

150 Predlog Zakonika o krivicnom postupku Republike Srbije, u
delu - Zakoni u proceduri www.parlament.gov.rs

151 Prof. dr Momcilo Gruba¢, Posebna ovlasc¢enja organa kriviénog gonjenja
i ustavna prava i slobode gradana, Demokratski nadzor nad primenom
posebnih ovlaséenja” Centar za civilno vojne odnose, 2008. str. 57
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Svrha prikupljanja podataka od strane sluzbi bezbednosti je pre svega preventivnog karak-
tera, preduzeta radi predupredivanja razli¢itih vrsta pretnji protiv ustavnog uredenja i bez-
bednosti drzave, suzbijanja organizovanog kriminala i suprostavljanja pretnjama od terori-
stickog delovanja. Preduzimanjem operativnih radnji, posebnih postupaka i mera od strane
sluzbi bezbednosti ne dolazi nuzno do pokretanja krivi¢nih postupaka, ve¢ je znacaj ovako
prikupljenih i obradenih podataka primarno u fukciji drzavno-politickog odlué¢ivanja. Po-
sebni postupci i mere preduzeti od strane sluzbi bezbednosti predstavljaju udarnu pesnicu
svake sluzbe bezbednosti. Bez mogucnosti da sluzbe primenjuju ove mere gubi se diferencia
specifica sluzbi bezbednosti u odnosu na organe unutrasnjih poslova i policiju. Kako je neko
jednom rekao: ,,to bi bilo smrt za sluzbu”

Medutim, primena ovih mera, ipak mora biti jasno i precizno propisana zakonom i u skla-
du sa zakonom i nikako ne bi smela biti prepustena nekim internim pravilima postupanja
sluzbi.

Zakoni koji ureduju uslove, nacin i postupak primene posebnih postupaka i mera moraju
biti precizni i jasni, kako bi sprecili moguénost arbitrernosti u primeni. Kona¢no, moraju biti
predvidivi za svakog pojedinca, kako bi svako znao kakve posledice mogu uslediti u sluc¢aju
preduzimanja radnji koje bi dale osnov sluzbama bezbednosti da preduzmu odredene po-
sebne mere i postupke.

Zakoni koji ureduju rad sluzbi bezbednosti u Republici Srbiji predvidaju posebnu ulogu sud-
ske vlasti u vezi sa primenom posebnih postupaka i mera od strane ovih sluzbi o ¢emu Ce biti
detaljnije izlozeno u daljem tekstu.

Treba reci da nisu svi posebni postupci i mere koje ovi zakoni propisuju podlozni sudskom
postupku. Drugim re¢ima, samo odredene, zakonom propisane mere, zahtevaju da se spro-
vede odreden sudski postupak kako bi se na ,osnovu odluke suda” mogle primeniti od stra-
ne sluzbi bezbednosti. Kako navodi profesor Milosavljevi¢ ¢itav spektar mera kojima sluzbe
bezbednosti prikupljaju podatke moguce je razvrstati u dve grupacije: one ¢ijim se korisce-
njem manje ili neznatno zadire u individualna prava i slobode; i one ¢ijim se kori$¢enjem
privremeno i bez saznanja lica ograni¢avaju pojedina od zajemcenih individualnih prava i
sloboda, naro¢ito pravo na privatnost. '*?

Na ovom mestu treba dodati i to da svako propisivanje posebnih mera i postupaka koje pre-
duzimaju sluzbe bezbednosti, bez obzira na to da li se te mere sprovode na osnovu odluke
suda ili ne, moraju biti izri¢ito propisane zakonom.

Ako se pogledaju odredbe Zakona o Bezbednosno-informativnoj agenciji proizilazi zaklju-
¢ak da ovaj zakon i ne propisuje izricito koji su to posebni postupci i mere primenjuju na
osnovu odluke suda. U ovom Zakonu upotrebljen je izraz ,preduzimanje odredenih mera
kojima se odstupa od nacela nepovredivosti tajne pisama i drugih sredstava opstenja”. Medu-
tim, koje su to mere, na koji nacin i kojim sredstvima se one mogu preduzeti Zakon o Bez-

152  Bogoljub Milosavljevi¢,Ovlas¢enja policije i drugih drzavnih organa za tajno
prikupljanje podataka: domaci propisi i evropski standardi, Demokratski Nadzor nad
primenom posebnih ovlasc¢enje, Centar za civilno vojne odnose, 2008. str. 62
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bednosno-informativnoj agenciji apsolutno propusta da predvidi i uredi. Stoga je o¢igledno
da je kvalitet pravnih normi sadrzanih u ovom zakonu nedovoljan i potencijalno ugrozava
ustavom zagarantovana prava i slobode. U vezi sa gore iznetim stavom treba ukazati na pre-
sudu Malone protiv Ujedinjenog Kraljevstva u kojem postupku je Evropski sud za ljudska
prava stao na stanoviste da je doslo do povrede ¢lana 8. EKLJP zbog nerazumljivosti i nepo-
uzdanosti odgovarajuc¢ih domacih propisa primenjivih u tom trenutku. Takode, u predmetu
Khan protiv Ujedinjenog Kraljevstva sud je utvrdio povredu ¢lana 8. Konvencije iz razloga
§to je upotreba sredstava za prisluskivanje od strane policije bila regulisana samo smernica-
ma Ministarstva unutra$njih poslova, koje nisu bile na nivou zakona. S druge strane, Zakon
o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj agenciji konkretno navodi koji su to posebni po-
stupci i mere za koje je predvideno odlu¢ivanje od strane suda. U tom smislu, u tackama
7—09. stava 1. ¢lana 12 u vezi sa ¢lanom 14. Zakona o vojnobezbednosnoj i vojnoobavestajnoj
agenciji predvidene su slede¢e mere: tajno snimanje i dokumentovanje razgovora na otvore-
nom i u zatvorenom prostoru uz kori$¢enje tehnickih sredstava; tajni nadzor sadrzine pisa-
ma i drugih sredstava komuniciranja, uklju¢ujudi i tajni nadzor sadrzaja telekomunikacija i
informacionih sistema; tajni nadzor i snimanje unutra$njosti objekata, zatvorenih prostora
i predmeta.

6.8. Arhitektura sudskog postupka primene posebnih
postupaka i mera po pravilima koja su propisana
zakonima koja ureduju rad sluzbi bezbednosti

Sagledavanjem pravila propisanih Zakonom o Bezbednosno-informativnoj agenciji i Zako-
nom o Vojnobezbednosnoj agenciji i Vojnoobavestajnoj agenciji mogu se izvu¢i neka zajed-
nicka obelezija u pogledu osnovnih obeleZija sudskog postupka radi odlucivanja o primeni
odredenih posebnih postupaka i mera.

Oba zakonska akta propisuju da predlog za primenu odredenih mera za koja je potreba
sudska odluka, podnosi Bezbednosno-informativna agencija ili Vojno-bezbednosna agenci-
ja predsedniku Vrhovnog kasacionog suda Srbije, koji donosi odluku, odnosno izdaje nalog
povodom podnetog predloga za primenu posebnog postupka ili mere. Izuzetno, ako razlozi
hitnosti zahtevaju a posebno u slu¢aju unutrasnjeg ili medunarodnog terorizma, zakon do-
zvoljava primenu mera po nalogu direktora sluzbe bezbednosti a uz prethodno dobijenu
saglasnost Predsednika Vrhovnog kasacionog suda. Drugim rec¢ima, oba zakona predvida-
ju kao izuzetak mogucnost da sluzbe bezbednosti i pre podnosenja predloga za primenu
posebnih postupaka i mera i pre meritornog odluc¢ivanja od strane predsednika Vrhovnog
kasacionog suda zapo¢nu primenu mere samo na osnovu prethodne saglasnost Predsednika
Vrhovnog Kasacionog suda. Odobrene mere mogu se primenjivati najduze Sest meseci, a na
osnovu novog predloga mogu se produziti jo$ jedanput najduze na jo$ $est meseci, za period
od po tri meseca.
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6.9. Osvrt na neke specificnosti posebnih postupaka
i mera Bezbednosno-informativne agencije

Pravila sudskog postupka u svrhe odlucivanja i primene posebnih postupaka i mera Bez-
bednosno-informativnoj agenciji uredeni su u nekoliko odredaba sadrzanih u ¢lanovima
13—16. Zakona o Bezbednosno-informativnoj agenciji.

Tako je u ¢lanu 13. Zakona propisano da ,,Direktor Agencije moze, ako je to potrebno iz
razloga bezbednosti Republike Srbije, svojim reSenjem, a na osnovu prethodne odluke suda,
odrediti da se prema odredenim fizickim i pravnim licima preduzmu odredene mere kojima
se odstupa od nacela nepovredivosti tajne pisama i drugih sredstava opstenja, u postupku
utvrdenom ovim zakonom”.

Kao $to je ve¢ napomenuto, Zakon ne navodi izri¢ito koji su to posebni postupci i mere koje
Bezbednosno-informativna agencija primenjuje ve¢ upotrebljava sentencu ,,mere kojima se
odstupa od nacela nepovredivosti tajne pisama i drugih sredstava opstenja”

Za odlucivanje o predlogu za primenu mere propisan ovaj Zakon predvida rok od 72 casa
u kojem roku predsednik Vrhovnog kasacionog suda treba da odlu¢i. U pogledu obavezne
sadrzine predloga i odluke, Zakon navodi da ova akta moraju biti sa¢injeni u pismenom
obliku, da predlog treba da sadrzi podatke i ¢injenice koje su od znacaja za odlucivanje o
primeni mere i da u slu¢aju neprihvatanja predloga, predsednik Vrhovnog kasacionog suda
u obrazloZenju odluke treba da navede razloge odbijanja. Kona¢no, odluka o obustavi pri-
menjenih mera mora biti pismeno obrazloZena.

Zakon o Bezbednosno-informativnoj agencij sadrzi pravila koja regulisu primenu posebnih
postupaka i mera i bez prethodne odluke suda kojom se odobrava primena mere, s tim §to je
potrebno pribaviti prethodnu saglasnost predsednika Vrhovnog kasacionog suda. Radi se o
slu¢ajevima primene mera, kako zakon navodi, kada to ,,razlozi hitnosti zahtevaju a posebno
u slu¢ajevima unutrasnjeg terorizma i medunarodnog terorizma”. Kada predsednik Vrhov-
nog kasacionog suda izda prethodnu saglasnost, direktor Bezbednosno-informativne agen-
cije potom svojim re$enjem nalaze primenu mere za koju je izdata prethodna saglasnost. Od
trenutka kada je dobijena prethodna saglasnost pocinje da tece rok od 24 ¢asa u kojem roku
je BIA duzna da podnese redovan predlog za primenu mere a predsednik Vrhovnog kasaci-
onog suda je duzan da donese odluku o nastavku primene mere ili obustavi primene mere u
roku od 72 ¢asa od podnosenja predloga.

Iz navedenog prozilazi da Bezbednosno-informativna agencija moze na osnovu prethodne

saglasnosti Predsednika Vrhovnog kasacionog suda, a bez odluke donesene u redovnom po-
stupku kojom se odobrava mera, primeniti posebne postupke i mere u trajanju do 96 ¢asova.
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6.10. Osvrt na neke specifi¢nosti posebnih postupaka
imera Vojnobezbednosne agencije

Zakon o VBA i VOA u stavu 2. ¢lana 11. navodi da VBA prikupljanje podataka primenom
posebnih postupaka i mera vr$i prevashodno u preventivne svrhe, odnosno sa ciljem da se
preduprede pretnje koje su usmerene prema Ministarstvu odbrane i Vojsci Srbije. Zakon o
Vojnobezbednosnoj agenciji sadrzi nekoliko odredaba propisanih ¢lanovima 11-18. kojima
ureduje primenu posebnih postupaka i mera. Zakon propisuje da predsednik Vrhovnog ka-
sacionog suda, bez odlaganja a najkasnije u roku od 24 ¢asa, donosi akt povodom podnetog
predloga za primenu posebih postupaka i mera. U sluc¢aju da predsednik Vrhovnog kasaci-
onog suda odbije da izda nalog za primenu posebnih postupaka i mera Vojnobezbednosna
agencija bez odlaganja obavestava Biro za kordinaciju sluzbi bezbednosti.

Zakon navodi bitne elemente koje predlog za primenu posebnih postupaka i mera treba
da sadrzi: naziv posebnog postupka i mera koje ¢e se primenjivati, podatke o licu, grupi i
organizaciji prema kojima ¢e se primenjivati poseban postupak i mere, razloge zbog kojih se
poseban postupak i mere sprovode, kao i mesto i rok trajanja njihove primene. Nakon dobi-
janja naloga predsednika Vrhovnog kasacionog suda, direktor VBA izdaje nalog za primenu
posebnog postupka i mera.

Vojnobezbednosna agencija moze primenjivati posebne postupke i mere na osnovu resenja
direktora Vojnobezbednosne agencije i prethodne saglasnosti Predsednika Vrhovnog kasa-
cionog suda ako to zahtevaju razlozi hitnosti a posebno u slu¢aju unutrasnjeg ili meduna-
rodnog terorizma (isti razlozi kao i u Zakonu o BIA). Predsednik Vrhovnog kasacionog suda
na osnovu podnetog predloga za primenu posebnih postupaka i mera, donosi akt o nastav-
ku primene odgovaraju¢ih mera, odnosno njihovoj obustavi u roku od 24 sata od pocetka
njihove primene, a slucaju da Predsednik Vrhovnog kasacionog suda ne odobri primenu
posebnih postupaka i mera, direktor VBA je duzan da odmah prekine njihovu primenu i
naloZi komisijsko unistavanje prikupljenih podataka, a zapisnik o tome dostavi predsedniku
Vrhovnog kasacionog suda.

6.11. Pravna priroda postupka primene
mera od strane sluzbi bezbednosti

Postupak radi odlucivanja o primeni mera od strane predsednika Vrhovnog kasacionog su-
da shodno pravilima koja ureduju rad sluzbi bezbednosti predstavlja sudski postupak. Me-
dutim, postoje razli¢ita miljenja o tome o kakvoj vrsti sudskog postupka je re¢. Po jednom,
radi se o posebnom upravno-sudskom postupku, dok je po drugom misljenju re¢ o posebnoj
vrsti krivi¢nog postupka. Cini se ipak da se ova vrsta sudskog postupka pre moze kvalifi-
kovati kao specifi¢na vrsta krivicnog postupka zato $to se postupak vodi radi prikupljanja
odredenih podataka i informacija koji, iako nemogu biti upotrebljeni kao dokaz u krivi¢-
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nom postupku, mogu dati povoda za pokretanje kriviénog postupka protiv odredenog lica
ili grupe lica za odredeno krivi¢no delo. I drugo, mere koje se primenjuju na osnovu odluka
predsednika Vrhovnog kasacionog suda, iako su van rezima opsteg krivi¢nog postupka, po
svojoj prirodi predstavljaju mere kriviénoprocesnog karaktera usmerene prema odredenom
licu ili grupi lica (ograni¢avanju prava odredenog lica ili odredene grupe lica) zbog posto-
janja odredenih saznanja da odredeno lice ili grupa lica preduzima odredene radnje koje za
posledicu mogu imati ugrozavanje ili povredu ustavnog uredenja, nacionalne bezbednosti
ili drugih nacionalnih interesa a iz kojih radnji mogu nastati ili nastaju obeleZija bi¢a nekog
krivi¢énog dela mogu nastati.

Zakon o vojnobezbednosnoj agenciji u ¢lanu 18. pravi kop¢u sa pravilima primene mera
shodno odredbama Zakonika o krivicnom postupku. Naime, ako podaci prikupljeni pri-
menom posebnih postupaka i mera iz ¢lana 12. ovog zakona ukazuju na pripremanje ili
izvrSenje krivi¢nog dela za koje se goni po sluzbenoj duznosti, VBA o osnovama sumnje
obavestava nadlezno javno tuzilastvo. Ovo obavestenje ne sadrzi podatke o primenjenim
posebnim postupcima i merama. VBA na osnovu rezultata primene posebnih postupaka
i mera moze da predlozi nadleznom tuzilastvu, ako nade da postoji osnova sumnje protiv
odredenog lica, primenu nadzora i snimanja telefonskih i drugih razgovora ili komunikacija
drugim tehnickim sredstvima i opti¢ka snimanja lica i primenu drugih mera za krivi¢na dela
organizovanog kriminala, korupcije i druga izuzetno teska krivi¢na dela, pod uslovima i na
nacin propisan zakonom kojim se ureduje krivi¢ni postupak. Prema tome, sudski postupak
koji se vodi kod predsednika Vrhovnog kasacionog suda predstavlja osnov za eventualno
pokretanje krivi¢nog postupka.

6.12. Neke sporne odredbe Zakona o Bezbednosno- informativnoj
agenciji i Zakona o Vojnojbezbednosnoj agenciji sa preporukama

Sustinski zadatak svake sluzbe bezbednosti predstavlja prikupljanje, a potom i obrada, od-
nosno analiza prikupljenih operativnih podataka. Pojedine operativne podatke sluzbe bez-
bednosti prikupljaju na osnovu odluke suda, dok se za prikupljanje nekih drugih operativnih
podataka ne zahteva odluka suda, ve¢ je pravni osnov primene odluka direktora sluzbe bez-
bednosti. Stoga je bitno da zakon precizno utvrdi koji se to podaci mogu prikupljati iskljuci-
vo na osnovu odluke suda, i da precizno, jasno i na predvidiv na¢in uredi postupak primene
posebih postupaka i mera od strane sluzbi bezbednosti na osnovu odluke suda.

U praksi primena posebnih postupaka i mera prema odredenom licu ili grupi lica moze tra-
jati, po pravilima koja ureduju rad Bezbednosno-informativne agencije i Vojnobezbednosne
agencije, do $est meseci, a na osnovu novog predloga primena mera moze se produziti jo$
jedanput, najduze Sest meseci.

Ako se imaju u vidu i rokovi primene mere nadzora i snimanje telefonskih i drugih razgo-
vora ili komunikacije po pravilima Zakonika o krivi¢cnom postupku, a koja mera se moze
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primeniti do $est meseci uz produzenje jo$ dva puta po tri meseca, to proizilazi da se mera
tajnog audio video nadzora prema odredenom licu moZe trajati dve godine $to predstavlja
nezanemarljiv period u kojem se ograni¢ava ustavom zagarantovano pravo na privatnosti.
Stoga je veoma vazno da se obezbede dovoljne pravne garancije za delotvornu kontrolu sluz-
bi bezbednosti u postupku i u vezi sa postupkom primene posebnih postupaka i mera.

Osnovno obelezije sudskog postupka radi odlu¢ivanja o primeni posebnih postupaka i mera
po pravilima koja ureduju rad sluzbi bezbednosti jeste uloga predsednika Vrhovnog kasa-
cionog suda. Nacelna primedba u vezi sa ulogom predsednika VKS je u tome $to se na ovaj
nacin odlucivanje o primeni mera iskljucivo vezuje za funkciju predsednika VKS (koji to
svoje zakonsko ovlas¢enje moze preneti na drugog sudiju VKS) stvarajudi u praksi jedan isu-
vi$e blizak pravni odnos koji potencijalno moze ugroziti princip nepristrasnosti u postupku
odlu¢ivanja o primeni mere. I pored ove primedbe, opsti utisak koji se javlja sagledavanjem
osnovnih obelezija ovog sudskog postupka radi odlucivanja o primeni mera jeste da je uloga
Predsednika VKS u ovom postupku vise simboli¢na. Kao da je namera zakonodavca bila da
se nade neko re$enje koje ¢e opravdati potrebu za efikasnos¢u postupka, a ne postoji bolje
re$enje nego da taj postupak vodi i u njemu odlucuje niko drugi do Predsednik najvise sud-
ske instance u zemlji.

Ovakva arhitektura sudskog postupka odlu¢ivanja o primeni posebnih postupaka i mera
naisla je na kritiku struke. ,,Sporno je $to ovaj Zakon predvida da odluke o prisluskivanju i
o drugim navedenim merama donosi predsednik Vrhovnog suda, ¢ime se ¢itav ovaj postu-
pak izdvaja iz strozih odredbi Zakonika o krivicnom postupku i daje u nadleznost predsed-
niku Vrhovnog suda, koji prema ovim odedbama nema nikakvu kontrolu nad sprovode-
njem odobrenih mera, niti odreduje obim i na¢in sprovodenja mera, niti su ovim zakonom
predvidene odredbe o unistavanju prikupljenog materijala, $to svakako ostavlja mogu¢nost
zloupotrebe”'53

Zakon o sluzbama bezbednosti Savezne Republike Jugoslavije iz 2002. godine koji je bio
kratkog veka predvidao je reSenje po kojem je predlog za primenu posebnih postupaka i
metoda podnosila tadasnja Vojna sluzba bezbednosti shodno pravilima Zakonika o krivi¢-
nom postupku. Medutim, Vojnobezbednosna agencija donosenjem novog Zakona koji ure-
duje rad sluzbi bezbednosti posla je putem pravila postupka koja su propisana Zakonom o
Bezbednosno-informativnoj agenciji i predvidela ulogu predsednika Vrhovnog kasacionog
suda. Ne treba, medutim, zaboraviti da je Savezni Ustavni sud 2001. godine ukinio odredbu
¢lana 13. Zakona o unutra$njim poslovima koji je predvidao ,,Ako je neophodno za vodenje
krivi¢nog postupka ili za bezbednost i odbranu Republike, na predlog republickog javnog
tuzioca, odnosno ministra, Vrhovni sud Srbije moze odluciti da se odstupi od nacela ne-
povredivosti pisama i drugih sredstava opstenja prema pojedinim licima i organizacijama.
Akt iz stava 1. ovog ¢lana donosi predsednik Vrhovnog suda Srbije, odnosno sudija koga on
odredi. Na osnovu akta iz stava 1. ovog ¢lana ministar odreduje mere kojima se prema poje-
dinim licima i organizacijama odstupa od nacela nepovredivosti pisama i drugih sredstava
opstenja”

153  Rada Dici¢ Dragicevic, ,Posebne istrazne mere i njihovo koris¢enje od strane sluzbi
bezbednosti - uloga sudskih vlasti u nadzoru ovih sluzbi’, Srpska Pravna Revija br. 7/2008
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Uprkos ovoj odluci tadasnjeg Saveznog Ustavnog suda, Zakon o Bezbednosno- informativ-
noj agenciji je ve¢ sledece 2002. godine prihvatio sli¢nu arhitektoniku postupka odlucivanja
o primeni posebnih postupaka i mera, da bi potom to isto u¢inio 2009. godine i Zakon o
Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj agenciji.

Medutim, koji god ,,sud” da odlucuje u postupku primene posebnih postupaka i mera, ovaj
postupak treba da omoguci stvarnu i delotvornu ulogu suda, koja podrazumeva ne samo
donosenje odluke o primeni mere, ve¢ i pracenje primene mere u toku celog toka postupka,
sa ovlas¢enjem suda da u svakom trenutku obustavi primenu mere.

Pravila koja ureduju primenu posebnih postupaka i mera od strane Bezbednosno-informa-
tivne agencije na osnovu odluke Predsednika Vrhovnog kasacionog suda su neprecizna, ne-
jasna, nepredvidiva i ostavljaju prostor za Siroko polje slobodne procene kada treba odluciti
o primeni posebnih postupaka i mera. Zakon ne ureduje $ta treba da predstavlja sadrzinu
predloga za primenu posebnih mera, sem §to propisuje jednu uopstenu sentencu ,,podatke
i ¢injenice koje su od znacaja za odlu¢ivanje o primeni mere”, dok je Zakon o VBA i VOA
po tom pitanju precizniji predvidaju¢i da predlog za primenu mera treba da sadrzi: naziv
posebnog postupka i mera koje ¢e se primenjivati, podatke o licu, grupi i organizaciji prema
kojima ¢e se primenjivati poseban postupak i mere, razloge zbog kojih se poseban postupak
i mere sprovode, kao i mesto i rok trajanja njihove primene.

Zakon o BIA navodi da u slu¢aju neprihvatanja predloga za primenu mere, predsednik Vr-
hovnog kasacionog suda u obrazloZenju odluke navodi razloge odbijanja. S tim u vezi po-
stavlja se principijelno pitanje, da li je predsednik Vrhovnog kasacionog suda duzan, da kod
svakog odlucivanja o primeni mera od strane BIA, bez obzira da li donosi odluku kojom
odobrava ili odbija primenu mere, svoju odluku obrazlozi? Zakon o VBA i VOA u vezi sa tim
pitanja sadrzi jasniju odredbu te zahteva da odluka, odnosno nalog redsednik Vrhovnog ka-
sacionog suda u vezi sa predlogom za primenu mere od strane VBA sadrzi: naziv posebnog
postupka i mera koje ¢e se primenjivati, podatke o licu, grupi i organizaciji prema kojima
¢e se primenjivati poseban postupak i mere, razloge zbog kojih se poseban postupak i mere
sprovode, kao i mesto i rok trajanja njihove primene.

Zakon o BIA predvida suvise dug rok (72 ¢asa) za odluc¢ivanje o predlogu za primenu mere
od strane predsednika Vrhovnog kasacionog suda. Ako se ima u vidu da se Bezbednosno-
informativna agencija obraca sa predlogom za primenu posebnih mera i postupaka u cilju
prikupljanja operativnih podataka, po prirodi stvari se moze pretpostaviti da je odreden
stepen hitnosti uvek prisutan u slu¢aju kada treba odlu¢iti o primeni mere, to bi skracivanje
ovog roka od 72 c¢asa bilo celishodno, a konacno, sprecila eventualno cesto pribegavanje pri-
meni posebnih postupaka i mera na osnovu re$enja direktora BIA po prethodnoj saglasnosti
predsednika Vrhovnog kasacionog suda. U vezi sa ovim rokom za odlucivanje, Zakon o
Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj agenciji je propisao rok od 24 ¢asa od podnosenja
predloga za primenu posebnih postupaka i mera. Ovaj rok se ¢ini dovoljnim za pravovreme-
no odlucivanje ali i za delotvorno ispitivanje uslova od strane predsednika Vrhovnog kasaci-
onog suda u postupku odlucivanja po predlogu.

Sporno je §to je Zakon o VBA i VOA u stavu 5. ¢lana 14. predvideo da ¢e Vojnobezbedno-

sna agencija bez odlaganja obavestiti Biro za koordinaciju sluzbi bezbednosti o razlozima
odbijanja predloga za primenu posebnih postupaka i mera od strane Predsednika Vrhovnog
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kasacionog suda. Iako iz pomenute zakonske odredbe ne proizilazi bilo kakva uloga Biroa
za koordinaciju u postupku odlu¢ivanja o primeni mere, ipak se postavlja pitanje razloga
propisivanja ove duznosti Vojnobezbednosne agencije. Biro za koordinaciju je telo Saveta
za nacionalnu bezbednost ¢iji je delokrug poslova propisan ¢lanom 11. Zakona o osnovama
uredenja sluzbi bezbednosti Republike Srbije u kojem se navodi da Biro za koordinaciju
»operativno uskladuje rad sluzbi bezbednosti i izvrsava zakljucke Saveta za nacionalnu bez-
bednost” Pomenuta odredba Zakona o VBA i VOA ne bi smela na bilo koji nac¢in da ugrozi

nacelo nezavisnosti sudske vlasti.

Oba zakona koja ureduju rad sluzbi bezbednosti sadrze mogucnost da, iz razloga hitnosti,
direktor sluzbe bezbednosti zapo¢ne primenu mera bez odluke predsednika Vrhovnog ka-
sacionog suda kojom se odobrava primena mera ali uz prethodnu saglasnost predsednika
Vrhovnog kasacionog suda. Za razliku odredaba Zakona o BIA, koja predvidaju mogu¢nost
da BIA primenjuje meru i do 96 ¢asova bez meritorne odluke o odobrenju nastavka primene
mere ili obustavljanju primene, propis koji ureduje rad Vojnobezbednosne agencije, pred-
vida kradi rok, odnosno rok od 24 ¢asa kada predsednik Vrhovnog kasacionog suda treba
da donese akt o nastavku primene zapocete mere ili obustavljanu primene mere. Kona¢no,
propis koji ureduje rad Vojnobezbednosne agencije predvida da ako predsednik Vrhovnog
kasacionog suda ne odobri primenu ve¢ zapocetog posebnog postupka i mere u roku od 24
sata direktor VBA je duzan da odmah prekine njihovu primenu i nalozi komisijsko unista-
vanje prikupljenih podataka, a zapisnik o tome dostavi predsedniku Vrhovnog kasacionog
suda. Ovakvu duznost propis koji ureduje rad BIA apsolutno ne poznaje. Medutim, pome-
nuta duznost VBA u slu¢aju neodobravanja primene mere kada je mera zapoceta iz razloga
hitnosti i obaveze komisijskog unistavanja prikupljenih podataka ipak nije izri¢ito predvide-
na u slucaju kada Predsednik Vrhovnog kasacionog suda odbije primenu mere u redovom
postupku resavanja po predlogu za primenu mere od strane predsednika Vrhovnog kasaci-
onog suda. Kona¢no, bilo bi celishodnije da je propis koji ureduje rad vojnih sluzbi bezbed-
nosti predvideo da predsednik Vrhovnog kasacionog suda rukovodi postupkom uni$tavanja
prikupljenih podataka a ne prepustiti to samoj sluzbi bezbednosti, ali i zakonom preciznije
urediti postupak komisijskog unistavanja. Evropski sud za ljudska prava i slobode je u pred-
metu Kruslin protiv Francuske naveo da ,iako je presretanje informacija bilo regulisano
francuskim Krivi¢nim zakonikom, kontrola je bila nedovoljna sa vise aspekata”. Na primer,
nisu odredena lica koja mogu biti izlozena presretanju, ili priroda dela povodom kojih se
presretanje moze narediti. Takode nije bila predviden ni postupak vremenskog ogranicava-
nja trajanja naloga, kao $to nije bio predviden ni postupak unistavanja traka, narocito nakon
povlacenja optuzbe ili oslobadajuce presude. U predmetu Rotaru protiv Rumunije sud je
nasao da ,,nije postojala dovoljna zakonska kontrola prikupljanja i ¢uvanja informacija od
strane rumunske sluzbe bezbednosti.

Zajednicka primedba u vezi sa slu¢ajevima primene posebnih postupaka i mera ,,iz razloga
hitnosti” jeste ta da oba zakona koja ureduju rad sluzbi bezbednosti propustaju da jasno i
precizno odrede i propisu kojim aktom sluzba bezbednosti treba da trazi od predsednika
Vrhovnog kasacionog suda izdavanje prethodne saglasnosti za zapoc¢injanje primene poseb-
ne mere, i $ta takav jedan akt o prethodnoj saglasnosti treba da sadrzi. Pazljivim ¢itanjem
postojecih zakonskih resenja proizilazi da je uloga predsednika Vrhovnog kasacionog suda
u konkretnom slucaju da obezbedi iskljucivo formalnu saglasnost bez ulazenja u meritum
zahteva za primenom mere. Kona¢no, nijedan od pomenutih zakona ne predvida bilo kakvu
stalnu sudsku kontrolu po ve¢ odlu¢enom predlogu za primenu mera, duznost izvestavanja
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predsednika Vrhovnog kasacionog suda od strane sluzbe bezbednosti u toku i po okonc¢anju
primene posebnih postupaka i mera, niti propisuje eventualno preispitivanje po sluzbenoj
duznosti ve¢ donetih odluka od strane Predsednika Vrhovnog kasacionog suda. Sve ovo do-
vodi do isuvise velike diskrecije sluzbi bezbednosti i sumnje u delotvornosti sudske kontrole,
kao i moguce arbitrernosti u postupku odlucivanja i primene posebnih mera i postupaka a
$to potencijalno ugroZzava ustavom zagarantovana prava.

Oba zakonska akta koja ureduju rad sluzbi bezbednosti, (BIA i VBA) izri¢ito navode da e
direktori sluzbi bezbednosti doneti posebno resenje, odnosno nalog nakon $to predsednik
Vrhovnog kasacionog suda odlu¢i, odnosno izda nalog kojim odobrava primena posebnog
postupka ili mere. Ovakvo zakonsko reSenje treba brisati. Ovo stoga $to o ograni¢avanju pra-
va na privatnost moze odlucivati isklju¢ivo sud. Odluka predsednika Vrhovnog kasacionog
suda sprovodbenog je karaktera, pa nema potrebe da direktor sluzbe bezbednosti donosi
bilo kakav dalji akt u vezi sa primenom mere.
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7.
Unutrasnja/interna
kontrola rada sluzbi
bezbednosti

7.1. Znacaj interne kontrole kao funkcije u organizaciji

Tako je ranije u ovoj publikaciji istaknuto da osnovni opsti nedostatak unutrasnje admini-
strativne kontrole proizilazi iz njenog hijerarhijskog porekla i odnosi se na okolnost da upra-
va sama sebe kontroli$e po principu samokontrole, te da je samokontrola u velikoj meri u
suprotnosti sa op$tim pojmom kontrole, u ovom poglavlju ¢emo ipak obraditi pitanje uloge
interne kontrole, kao mehanizma i korektivnog faktora.

U naj$irem smislu, interna kontrola definise se kao proces, pokrenut od strane uprave, ru-
kovodstva i drugih lica u organizaciji, osmisljen na nacin da pruza razumno uveravanje u
pogledu postizanja zeljenih ciljeva koji se odnose na sledece kategorije: efektivnost i efika-
snost poslovanja, pouzdanost finansijskog izvestavanja i na usaglasenost sa odgovarajuc¢im
propisima.
7.1.1. Komponente interne kontrole u opstem smislu
Interne kontrole predstavljaju skup pet medusobno uslovljenih kompomenti:

« kontrolno okruzenje;

o procenjivanje rizika;

o kontrolne aktivnosti;
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o informacije i komunikacija;
 nadzor (monitoring/pracenje).'>*

Kontrolno okruzZenje odreduje ton na vrhu organizacije, uti¢u¢i tako na svesnost lica koja
u njoj rade. Ono je temelj na kome se grade sve druge komponente internih kontrola, jer
odreduje potrebnu disciplinu i strukturu odnosa. Cinioci (faktori) kontrolnog okruzenja
obuhvataju integritet i eticke vrednosti rukovodstva i zaposlenih, filozofiju i stil rada ruko-
vodstva, nacin na koji rukovodstvo dodeljuje duznosti i odgovornosti i na koji organizuje
rad i poslovni razvoj lica zaposlenih u organizaciji, kao i nalozi i smernice uprave i videg
rukovodstva.

Procenjivanje rizika povezano je sa ¢injenicom da se svaka organizacija, odnosno svaki
organizacioni subjekt, suocava sa raznovrsnim rizicima, bilo iz eksternog bilo iz internog
okruzenja, koji moraju biti procenjeni na odgovaraju¢i nacin. Procenjivanje rizika uslovljeno
je postojanjem jasno utvrdenih ciljeva. Procenjivanje rizika obuhvata prepoznavanje (identi-
fikaciju) i analizu odgovarajucih rizika koji mogu da ugroze ostvarenje ciljeva, a time i utvr-
divanje nacina upravljanja rizicima. Zbog ¢injenice da se uslovi ekonomskog, regulatornog
i poslovnog okvira stalno menjanju, potrebno je ustanoviti mehanizam za prepoznavanje i
upravljanje posebnim rizicima povezanim sa tim promenama.

Kontrolne aktivnosti ¢ine politike i procedure koje pomazu da se obezbedi da se nalozi ru-
kovodstva izvr§avaju. One obezbeduju preduzimanje svih radnji koje su potrebne radi odgo-
varajuceg upravljanja rizicima i ostvarenja ciljeva organizacije. Kontrolne aktivnosti odvijaju
se na svih nivoima i u okviru svih funkcija u organizaciji. One obuhvataju $iroki opseg ra-
znovrsnih aktivnosti, kao $to su odobravanje, davanje ovlaséenja, potvrdivanje (verifikacija),
usaglasavanje, ispitivanje rezultata rada, zastitu sredstava i podelu duznosti i odgovornosti.

Informacije i komunikacija je komponenta usmerena na zahtev za prepoznavanje svih in-
formacija, kao njihovo prikupljanje i saopstavanje u obliku koji svim licima omogucuje da
svoje poslove izvrSavaju na odgovarajuci nacin. Informacioni sistemi obezbeduju izvestaje
koji sadrze informacije o poslovnim, finansijskim i regulatornim ¢injenicama i omoguc¢uju
odvijanje i kontrolu poslovanja u organizaciji. Oni se ne bave samo interno generisanim
informacijama, ve¢ i onim eksternog karaktera, ukljucuju¢i dogadaje, aktivnosti i okolnosti
koji su od znacaja za donosenje odluka i eksternog izvestavanja. Posmatrano u najsirem smi-
slu, komunikacija je efektivna ako se odvija odozgo na dole i obrnuto i kroz celu organizaci-
ju. Sva lica moraju biti upoznata sa stavom najviseg rukovodstva koji se odnosi na zahtev da
se odgovornost za kontrolu mora shvatiti veoma ozbiljno. Takode, svako mora da zna svoju
ulogu u sistemu internih kontrola, kao i kako se aktivnost jednog pojednica odrazava na rad
svih drugih lica u organizaciji. Komunikacija mora da bude efektivna i sa spoljnim licima,
kao $to su kupci, dobavljaci, regulatorni organi i druge interesne grupe.

Nadzor (monitoring, pracenje) je komponenta koja ukazuje na zahtev da sistem internih
kontrola mora da bude pod stalnim nadzorom i da se i sam kontinuirano procenjuje. Ovaj

154  Videti: Poresko-racunovodstveni instruktor, Stru¢ni komentar
,Sistem internih kontrola u privrednim drustvima”
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zahtev ostvaruje se putem aktivnosti kontinuiranog nadgledanja, posebnog procenjivanja ili
njihovom kombinacijom. Kontinuirano nadgledanje odvija se u toku odvijanja samog po-
slovanja. Ono ukljucuje rukovodenje i redovno pracenje poslovanja od strane rukovodstva
i druge aktivnosti koje zaposleni vr$e pri obavljanju svojih duznosti. Obim i u¢estalost nad-
zornih aktivnosti prevashodno zavisi od procene rizika i efektivnosti kontinuiranih nadzor-
nih procedura. Slabosti u sistemu internih kontrola saopstavaju se odozdo navise, a ¢injenice
od posebnog znacaja neposredno najvisem rukovodstvu i upravi organizacije.

Izmedu komponenti internih kontrola postoji velika sinergija, $to omogucava stvaranje inte-
gralnog sistema koji je u stanju da dinami¢no reaguje na promene u okruzenju.

7.1.2. COSO kocka

Kategorije i komponente internih kontrola uobicajeno se prikazuju u vidu COSO kocke'®.
Na vrhu kocke prikazane su kategorije internih kontrola, na licu kocke prikazane su kompo-
nente internih kontrola. Na boku kocke prikazani su poslovni procesi i delovi organizacije u
okviru kojih se kontrolni procesi odvijaju.
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Imajudi u vidu specifénu svrhu ove analize, u daljem tekstu ¢e biti obradeni primeri interne
kontrole u medunarodnim organizacijama i agencijama, u stranim sluzbama bezbednosti,
koncept interne kontrole u privredi Republike Srbije, kao i mehanizmi interne kontrole u
sluzbama bezbednosti Republike Srbije.

155  Videti: The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission (COSO), internet sajt http://www.coso.org/
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7.2. Interna kontrola u medunarodnim
policijskim organizacijama i agencijama

Medunarodne organizacije su trajni oblici institucionalnog organizovanja, osnovani medu-
narodnim ugovorima, koje imaju poseban status i stalne organe kroz koje ostvaruju ciljeve
zbog kojih su osnovane. U kontekstu navedenog, pitanje unutrasnje kontrole se u meduna-
rodnim organizacijama namece kao neophodnost, pre svega zbog interesa drzava ¢lanica i
same medunarodne organizacije da permanentno kontroliSe raspoloZiva i odobrena finan-
sijska sredstva, ali i zbog uspostavljanja visokih standarda u funkcionisanju samih meduna-
rodnih organizacija.

7.2.1.INTERPOL

Interpol ili Medunarodna kriminalisticko-policijska organizacija, poznata i kao ICPO, usta-
novljena je 1923. godine u cilju saradnje drzava u oblasti suzbijanja kriminaliteta na medu-
narodnom planu. Sediste ove medunarodne organizacije je u Lionu, Francuska, i svoju ak-
tivnost realizuje preko Generalnog sekretarijata, Direktorata regionalnih policijskih sluzbi,
Regionalnih biroa i Nacionalnih centralnih biroa drzava clanica. Rad Interpola se odvija u
oblastima suzbijanja organizovanog kriminala, krijum¢arenja, pranja novca, trgovine ljudi-
ma, antiterorizma, visoko-tehnoloskog kriminala, korupcije i sli¢no.

Uobicajena organizacija Interpola je sledeéa: Sef biroa odgovoran je za primenu principa i
prioriteta organizacije, ali i regionalnih komiteta Sefova polcija u onim sluc¢ajevima kada isti
postoje. Specijalizovani oficiri — policajci, specijalizovani po liniji rada u preovladuju¢im
oblicima kriminaliteta za svaki regiona. Sistemski analiti¢ari (ili mrezni analiti¢ari) — tehni¢-
ko osoblje odgovorno je za pruzanje tehnicke podrske ne samo u regionalnim biroima, ve¢ i
u nacionalnim biroima'®.

Zbog znacaja i specifinosti ove medunarodne organizacije, internim aktima su ustrojeni
mehanizmi unutrasnje kontrole arhiva Interpola, kao najznacajnijeg resursa organizacije;
kontrole stru¢nih sluzbi Generalnog sekretarijata, kao i mehanizmi unutra$nje finansijske
kontrole.

Naime, Pravilnikom o medunarodnoj policijskoj saradnji i internoj kontroli arhiva Interpola
propisana je struktura organa nadleznog za sprovodenje postupka kontrole - Nadzornog
odbora za internu kontrolu, kasnije preimenovanog u Komisiju za kontrolu akata. Istim ak-
tom je propisan nacin rada organa, nacin verifikacije podataka, koordinacija sa Generalnim
sekretarijatom, Izvrsnim komitetom i nacionalnim biroima'’.

156  Videti: Mr. Sergej Uljanov i Mr. Zvonimir Ivanovi¢,Medunarodne polcijske
organizacije’; ¢asopis Strani pravni zivot, 2/2010, str. 65.

157  Videti: Rules on international police co-operation and on the internal control of
INTERPOL' archives, adopted by the INTERPOL Generaln Assambly at its 72nd
session (Benidorm, 2003), and which entered into force on 1 January 2004.
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Pored navedenog, odredbama ¢lana 34. Ustava Interpola je predvidena instruktivno - kon-
trolna uloga Generalnog sekretara u postupku selekcije stru¢nih sluzbi Sekretarijata, usme-
ravanja njihovog rada i kontrole, dok je ¢lanom 51. istog akta predvideno postojanje kontrol-
nih mehanizama budZeta ove organizacije, kontrole poslovnih knjiga, kontrole postupaka
nabavki za potrebe organizacije, kao i kontrola ugovora, a sve normirano i putem dodatnih
finansijskih internih regulativa's,

7.2.2. EUROPOL

U okviru procedure predvidene Ugovorom o Evropskoj uniji (Mastriht, 7. februara 1992.
god.), odlukom Evropskog saveta (Konvencija EUROPOL) formiran je Ured evropske po-
licije - EUROPOL, sa sedistem u Hagu. Isprva je ograni¢enim kapacitetima i ovlag¢enjima
funkcionisao u okvirima Evropolove jedinice za borbu protiv narkotika (Europol Drugs
Unit (EDU)). Nakon ratifikacije Konvencije EUROPOL i stupanja na snagu 1.10.1998. godi-
ne, a posle sprovodenja ostalih zakonodavnih aktivnosti, Ured evropske policije pocinje sa
radom 1. jula 1999. godine. Primarna nadleznost Ureda je prevencija i borba protiv teroriz-
ma, ilegalne trgovine drogom i drugih oblika organizovanog, a posebno transnacionalnog
kriminala. U nadleznosti Ureda su i prevencija i borba protiv trgovine nuklearnim radioak-
tivnim materijalima, ilegalne emigracije, trgovine ljudima, zloupotrebe maloletnika u por-
nografske svrhe, krade i ilegalne trgovine ukradenim vozilima. Europol se moze ukljucivati
i u zajednicke akcije sprecavanja i suzbijanja ubistava, teskih telesnih povreda, ilegalne trgo-
vine organima i tkivima humanog porekla, otmica, uzimanja talaca, protivpravnog lisavanja
slobode, rasizma i ksenofobija, prevara, organizovane krade i ilegalne trgovine antikvitetima
i umetnickim delima, reketa i iznudivanja, falsifikovanja novca, falsifikovanja proizvoda i
dokumenata, kompjuterskog kriminala, korupcije i piratstva, pranja novca, ilegalne trgovine
oruzjem, municijom i eksplozivom, ugrozenim zivotinjskim i biljnim vrstama, hormonskim
supstancama i drugim faktorima rasta i dr.’s®

Pocev od 1. januara 2010. godine EUROPOL je u celosti reformisan kao agencija EU, sa
sedistem u Hagu, Holandija. Direktorat postavlja Savet EU (Ministri pravde i unutrasnjih
poslova), dok aktuelni sastav ¢ine direktor i dva zamenika direktora. Europol je odgovoran
Savetu Ministara pravde i unutrasnjih poslova, koji nosi primarnu odgovornost za upravlja-
nje i kontrolu Europola.

Odlukom Saveta EU, od 6.4.2009. godine, propisano je nekoliko mehanizama interne kon-
trole, uklju¢ujudi kontrolu od strane Upravnog odbora Europola i kontrolu od nezavisnog
Zajednickog nadzornog tela ( Joint Supervisory Body). Upravni odbor Europola ¢ine pred-
stavnici Ministarstava unutrasnjih poslova drzava ¢lanica, sa po jednim predstavnikom iz
svake zemlje ¢lanice. Sastaje se najmanje dva puta godi$nje i sprovodi tzv. politicku kontro-
lu rada Europola, ukljuc¢uju¢i budzetska pitanja, utvrduje pravila za formiranje zdruzenih
istraznih timova i sli¢no.

158  Videti: ICPO-INTERPOL Constitution and General Regulations, web sajt
159  Videti: http://www.europol.europa.eu/index.asp?page=facts
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Pored navedenog Upravni odbor Europola odreduje strategiju, ciljeve i metode evaluacije
rezultata; vr$i nadzor nad radom direktora; usvaja pravila finansijskog poslovanja i imenuje
glavnog ra¢unovodu; podnosi izvestaje Savetu EU i sli¢no.

Kao posebni organ interne kontrole je predvideno i Zajedni¢ko nadzorno telo u oblasti kon-
trole podataka i informacionog sistema, koje je ima znacajna ovlas¢enja i koje u svom radu
koristi tehnicke i personalne kapacitete Sekretarijata.

Pored navedenog, odredbama ¢lana 37. stav 1. tacka f), ozna¢ene Odluke Saveta EU, pred-
videno je postojanje interne revizije i internog revizorskog osoblja, odgovornog direktno
Upravnom odboru Europola, pri ¢emu Upravni odbor ima obavezu da propise pravila in-
terne revizije koja obuhvataju postupak selekcije i prijema kadra, uslove za razresenje, nacin
rada, ovla$¢enja, kao i zadtitne mere za ocuvanje integriteta i nezavisnosti ove funkcije.'®

Navedenim mehanizmima interne kontrole su dodati i eksterni revizorski organi, koji su
predvideni i ¢ija nadleznost je utvrdena citiranom Odlukom Saveta EU."®

7.2.3. United Nations Office on Drugs and Crime - UNODC

Kancelarija Ujedinjenih nacija za drogu i kriminal (United Nations Office on Drugs and
Crime - UNODC) je agencija Ujedinjenih nacija, osnovana 1997. godine, sa sedi$tem u Be-
¢u, Austrija. Agencija zapo$ljava oko 500 sluzbenika i ima 21 podru¢nu kancelariju i dve
kancelarije za vezu. Dugoroc¢ni cilje ove agencije jeste osposobljavanje vlada drzava ¢lanica
za suzbijanje kriminaliteta, a posebno trgovine drogom, terorizma i korupcije.

Na ¢elu UNDOC-a se nalazi Izvr$ni direktor, koji rukovodi radom agencije, koja svoje po-
slovanje vrsikkroz 5 organizacionih jedinica, i to: Kancelarija izvr$nog direktora, Odsek za
operacije, Odsek za medunarodne sporazume, Odsek za politicku analitiku i odnose sa jav-
nosc¢u, Odsek za upravljanje resursima.¢?

Unutrasnji interni kontrolni mehanizmi su prvenstveno ustrojeni u pravcu internog budzet-
skog kontrolinga i kontrolinga posebnih fondova, a preko Odseka za upravljanje resursima.
U tom kontekstu poseban znacaj ima Kancelarija za poslove internog nadzora (Office of
Internal Oversight Services — OIOS), koja je uspostavljena kao specijalzovana sluzba UN za
interni nadzor, inspekcijske poslove, internu reviziju i istrazne radnje, u ¢ijoj nadleznosti je
i UNDOC.

Kancelarija za poslove internog nadzora posebno nadlezna za:

o sprovodenje sveobuhvatne interne revizije;

160  Videti: The Europol Council Decision was published in the Official

Journal of the European Union of 15 May 2009 .
161  European Court of Auditors (ECA), Internal Audit Function (IAF), Internal Audit Service (IAS)
162  Videti: Organization of the United Nations Office on Drugs and

Crime, UN Secretary-General's bulletin, ST/SGB/2004/6.
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 pracenje i ocenu efikasnosti i efektivnosti realizacije programa i mandata;
o inspekcijski nadzor u organizacionim jedinicama;

 preduzimanje inspekcijskog nadzora po prijavama povodom loseg uprav-
ljanja i nedoli¢nog ponasanja;

o prati sprovodenje preporuka koje proizilaze iz revizije, procena, inspekcija
iistraga;

« upravljanje rizicima.
Obavljanje poslova se temelji na principima organizacione, odnosno operativne nezavisnosti
samog organa, kao i na profesionalnoj nezavisnosti samih sluzbenika unutar organa, $to uz

propisanu budZetsku samostalnost, pruza stvarnu mogucnost za nezavisno i stru¢no vréenje
poslova i ostvarenje ciljeva.'s3

7.3. Interna kontrola u stranim sluzbama bezbednosti

Sagledavanjem raspolozivih izvora dolazimo do zakljuc¢ka da u znac¢ajnom broju zemalja
ne postoje ustrojeni organi internih kontrola, niti zakonom propisani interni kontrolni me-
hanizmi. Sama ¢injenica da se iz javnih izvora ne moze utvrditi postojanje interne kontrole
ne znaci da ista ne postoji kao deo organizacije, ili deo funkcije, ili procesa rada. Medutim,
imajudi u vidu zadatak ove analize, ovde ¢emo obraditi neke karakteristi¢ne oblike internih
kontrola u SAD, Ruskoj Federaciji i Kraljevini Svedskoj.

7.3.1. Centralna obavestajna agencija SAD - CIA

Centralna obavestajna agencija Sjedinjenih Americkih Drzava (Central Intelligence Agency
- CIA) je osnovana 1947. godine, potpisivanjem Nacionalnog bezbednosnog akta, kojom
prilikom je ustrojena i funkcija Direktora CIA, kao rukovodioca cele obavestajne zajednice
SAD i glavnog savetnika Predsednika SAD u oblasti obavestajnog rada.

U Centralnoj obavestajnoj agenciji se obavljaju slede¢i poslovi:

o Prikupljanje informacija u cilju otkrivanja planova, namera i mogu¢nosti
protivnika, koje pruzaju osnovu za donosenje odluka i akciju;

163  Videti: UN Secretary-General's bulletin, Establishment of the Office of
Internal Oversight Services, ST/SGB/273, 7 September 1994
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o Izrada blagovremenih analiza u cilju stvaranja preduslova za donosenje
odluka Predsednika SAD i drugih subjekata;

 Sprovodenje tajnih akcija u cilju eliminacije pretnje i postizanja ciljeva po-
litike SAD.

Imajuéi u vidu delikatnost poslova, metoda i angazovanih sredstava, a u kontekstu potrebe
uspostavljanja sistema unutrasnje kontrole unutar Agencije, 1989. godine je ustanovljena
funkcija Generalnog inspektora i Biroa Generalnog inspektora. Generalnog inspektora ime-
nuje Predsednik SAD, pri ¢emu ta odluka biva potvrdena i u Senatu SAD. Generalni inspek-
tor odgovara Direktoru CIA, ali i Kongresu SAD.

Generalni inspektor rukovodi Biroom Generalnog inspektora (Office of Inspector General
- OIG), koji sprovodi nezavisnu internu reviziju unutar Agencije, vr$i inspekcijski nadzor,
istrazne radnje, nadzor nad programima i operacijama CIA, sprecavanje prevara, utaja, na-
stanka Stete i sli¢no. OIG podnosi izvestaje Direktoru CIA i nadleznom komitetu Kongresa.
Direktno saraduje sa Ministarstvom pravde SAD i drugim odgovaraju¢im agencijama.

OIG poseduje tri kategorije osoblja:

« Revizorsko osoblje, koje se sastoji od profesionalno obucenih revizora, ko-
jivre finansijsku reviziju programa CIA, kao i aktivnosti u skladu sa opste
prihvacenim vladinim revizorskim standardima.

« Inspekcijsko osoblje, koje se sastoji od visih sluzbenika, koji se rotiraju u
periodu od dve godine.

o Istrazno osoblje ¢ine profesionalno obuceni istrazitelji, koji istraZuju na-
vodne prevare, Stete, zloupotrebe, lose upravljanje, povrede zakona i inter-
nih akata, i sli¢cno.’®*

7.3.2. Federalna sluzba bezbednosti Ruske Federacije - FSB

Federalna sluzba bezbednosti Ruske Federacije (Pemepanbhas cmyxba 6e3omacHOCTI
Poccwmitckoit Pepepanym — FSB), je glavna sluzba bezbednosti u Ruskoj Federaciji i glavni
naslednik sluzbi bezbednosti iz doba SSSR-a. FSB ima svoje nadleznosti u kontra-obavestaj-
nom radu, unutras$njoj i grani¢noj bezbednosti i raznim oblicima nadzora. Pored navede-
nog, izrazita aktivnost Sluzbe je i u oblasti borbe protiv terorizma i u oblasti zastite vitalnih
ekonomskih interesa Ruske Federacije.

FSB je ustanovljena dekretom Predsednika Ruske Federacije od 9. marta 1994. godine, ko-
jom prilikom je izvr§ena transformacija ranije postojece Federalne kontraobavestajne sluzbe
u Sluzbu pod danasnjim nazivom. Federalna sluzba bezbednosti u svom sastavu ima i Sluzbu
kontrole, koja svoju funkciju interne kontrole obavlja preko dva organizaciona dela — pre-

164  Videti: https:www.cia.org
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ko Direkcije za inspekcijske poslove i Direkcije za unutrasnju bezbednost. Imajudi u vidu
oskudnost dostupnih izvora, iz same organizacione postavke se moze osnovano pretpostaviti
da se funkcija interne kontrole u FSB preteznim delom sastoji od nadzora nad zakonito§¢u
rada i nadzora i preventivnog delovanja u oblasti interne zastite resursa Sluzbe.

7.3.3. Swedish Security Service

Svedska sluzba bezbednosti (Sikerhetspolisens), kao nezavisna vladina agencija, zaposljava
oko 1000 sluzbenika, rasporedenih u centrali u Stokholmu i u pet regionalnih centara u
Svedskoj. Sama sluzba je podeljena na pet organizacionih delova i to: Obavestajni depar-
tman (operativni centar, obavestajni rad, analitika i sl.), Departman za mere bezbednosti
(operativne mere fizicke i tehnicke zastite, zastita informacija, kriminalisticke istrage koje
spadaju u nadleznost ove Sluzbe, obezbedenje stranih delegacija i sl.), Departman za funk-
cije centralne podrske (finansije, opste sluzbe, kadrovi, tehnika i komunikacije), Departman
za lokalne operacije (podela po regionima Svedske) i Sekretarijat za podrsku upravljanju, u
¢ijem sastavu su strategija, planiranje, pravna podrska, kao i segmenti interne kontrole, kao
§to je interna revizija i unutra$nja bezbednost.'®®

Interna revizija vr$i reviziju finansijskog poslovanja i nac¢ina kori$¢enja budzetskih sredstava
namenjenih ovoj Sluzbi, pri ¢emu kona¢ni nadzor u toj oblasti ima Nacionalni revizorski
biro, koji vrsi godi$nju reviziju finansijskog poslovanja.

U bezbednosnom sistemu Kraljevine Svedske se, pored ranije postoje¢ih eksternih kontrol-
no-nadzornih tela (Ombudsman, Ministarstvo pravde, Nacionalni policijski odbor), pro-
filisao novi eksterni nadzorni organ, za koji bi se moglo re¢i da ima karakteristike interne
kontrole, upravo zbog primene metoda tajnog nadzora, prikrivenog identiteta, i sli¢cnih me-
ra. Naime, pocetkom 2008. godine je ustanovljena Svedska komisija za bezbednost i zastitu
integriteta, koja pored tajne kontrole bezbednosnih sluzbi, pomaze pojedincima koji zele da
saznaju da li su prema njima bile primenjene neke od tajnih mera prismotre, kao i licima
koje zele da provere da li su bila pod obradom bezbednosnih sluzbi Kraljevine Svedske i da
li je ta obrada bila izvr§ena u skladu sa zakonom.'%¢

7.4. Koncept interne kontrole u sluzbama
bezbednosti Republike Srbije

Unutra$nja, odnosno interna kontrola rada sluzbi bezbednosti predstavlja prvu liniju kon-
trole rada sluzbi bezbednosti. Delotvorna unutra$nja kontrola je od sustinskog znacaja radi

165  Internet sajt Sakerhetspolisens — http://www.securityservice.se
166  Publikacija Swedish Security Service 2007., izdavac Sékerhetspolisens, maj 2008. godine
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pracenja zakonitosti i pravilnosti primene, narocito onih posebnih postupaka i mera, koje
sluzbe bezbednosti preduzimaju bez sudske odluke, ve¢ isklju¢ivo na osnovu odluke direk-
tora sluzbi bezbednosti.

Zakon o Bezbednosno-informativnoj agenciji ', u vezi sa primenom posebnih mera i po-
stupaka bez odluke suda, odnosno na osnovu naloga direktora, je neureden, nejasan i ne-
predvidiv. Medutim, Zakon o VBA i VOA u ¢lanu 12, predvida niz posebnih postupaka i
mera tajnog prikupljanja podataka iz nadleznosti VBA za koje nije potrebna odluka suda,
to su: tajna saradnja sa fizickim licima; operativni prodor u organizacije, grupe i institucije;
tajno pribavljanje i otkup dokumenata i predmeta; tajni uvid u evidencije li¢nih i sa nji-
ma povezanih podataka, u skladu sa zakonom; tajno pracenje i nadzor lica na otvorenom
prostoru i javnim mestima uz kori$¢enje tehnickih sredstava; tajni elektronski nadzor tele-
komunikacija i informacionih sistema radi prikupljanja podataka o telekomunikacionom
saobracaju i lokaciji korisnika, bez uvida u njihov sadrzaj. Sve ove mere primenjuju se na
osnovu odluke direktora VBA pri ¢emu treba imati u vidu da je u ¢lanu 17. ovog Zakona
propisano da ,,posebni postupci i mere tajnog prikupljanja podataka se mogu primenjivati
sve dok postoje razlozi za njihovu”. Ova formulacija otvara prostor za $iroko polje splobodne
procene direktora sluzbe prilikom procene ,,postojanja razloga za primenu”.

Unutrasnja kontrola je sa institucionalnog aspekta sastavni deo unutragnje organizacije sluz-
bi bezbednosti pa se namece pitanje da li sistem unutrasnje kontrole moze da obezbedi uslo-
ve za delotvorno, objektivno i nepristrasno vr$enje kontrole?

Odgovor na postavljeno pitanje zavisi od polozaja i nacina izbora ¢inilaca unutras$nje kon-
trole unutar sluzbe bezbednosti i obeleZija odnosa izmedu ¢inilaca unutrasnje kontrole pre-
ma direktoru sluzbe bezbednosti. S druge strane, treba sagledati i drugi aspekt unutrasnje
kontrole a koji se ogleda u opsegu i delotvornosti pravne zastite pripadnika sluzbi bezbed-
nosti, tzv. uzbunjivaca.

7.4.1. Bezbednosno-informativna agencija (BIA)

Zakon o Bezbednosno-informativnoj agenciji pitanje unutra$nje kontrole rada BIA posebno
ne ureduje, izuzev $to u ¢lanu 19. Zakona propisuje da ,,lica koja ucestvuju u vrsenju kontro-
le rada Agencije, obavezna su da Stite i ¢uvaju poverljivost podataka i informacija do kojih
dolaze u vrSenju poslova kontrole i po prestanku svojih funkcija’ Na internet stranici BIA
data je organizaciona strukura BIA iz kojeg prikaza se moze uociti postojanje ,,unutrasnje i
budzetske kontrole”, koja je neposredno pot¢injena direktoru BIA. Medutim, njen delokrug
poslova nije poznat niti su dostupna podzakonska akta koja ureduju rad pomenute unutras-
nje i budZetske kontrole BIA.

167  Videti: Zakon o bezbednosno-informativnoj agenciji (,SI. glasnik RS, br. 42/2002 i 111/2009)
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7.4.2. Unutrasnja kontrola u vojnim sluzbama bezbednosti

Zakon o VBA i VOA u ¢lanu 57. ureduje pitanje unutra$nje kontrole Vojnobezbednosne
agencije, te se navodi da ,,unutra$nja kontrola VBA, odnosno VOA vrsi kontrolu zakonitosti
rada i primene ovladcenja njihovih pripadnika. Rukovodilac unutra$nje kontrole je nepo-
sredno potcinjen direktoru VBA, odnosno VOA kome redovno podnosi izvestaje o radu i o
eventualnim zloupotrebama i nepravilnostima u radu VBA ili VOA. Rukovodilac unutrasnje
kontrole je duzan da obavesti generalnog inspektora, a po potrebi i nadlezni odbor Narodne
skupstine, kada ima saznanja da direktor VBA, odnosno direktor VOA nije otklonio neza-
konitost ili nepravilnost u radu koju je utvrdila unutrasnja kontrola. Na zahtev unutrasnje
kontrole, a po odluci direktora VBA, odnosno direktora VOA, pripadnik VBA, odnosno
VOA je obavezan da se podvrgne bezbednosnoj proveri, proveri psihofizicke sposobnosti,
proveri zdravstvenog stanja, poligrafskom testiranju i drugim proverama’.

Unutrasnja kontrola u VBA i VOA predstavlja sastavni deo unutrasnje organizacione struk-
ture sluzbi bezbednosti. Rukovodioce unutra$nje kontrole postavlja direktor sluzbe bezbed-
nosti i isti imaju slede¢e duznosti:

« da podnose izvestaje direktorima o radu i o eventualnim zloupotrebama i
nepravilnostima u radu oznacenih sluzbi

o da obavestavaju generalnog inspektora kada ima saznanja da direktor
VBA, odnosno direktor VOA nije otklonio nezakonitost ili nepravilnost u
radu koju je utvrdila unutragnja kontrola

« dapo potrebi obavesti nadlezni odbor Narodne skupstine kada ima sazna-
nja da direktor VBA, odnosno direktor VOA nije otklonio nezakonitost ili
nepravilnost u radu koju je utvrdila unutrasnja kontrola

7.4.3. Zastita pripadnika sluzbi bezbednosti
7.4.3.1. Zastita uzbunjivaca

Zaposleni u javnim sluzbama i u privrednim drustvima se u pojedinim situacijama, u sklopu
svog posla suocavaju sa nizom moralnih konflikata, koji uklju¢uju, s jedne strane, potrebu
(ili normu) da se bude lojalan poslodavcu i, s druge strane, moralni zahtev da se pre svega
bude lojalan $iroj zajednici i njenim etickim principima. Pojedinac dozivljava svoj li¢ni mo-
ralni integritet pre svega kao rezultat prosudivanja $ire zajednice, kao skup normi koje je
preuzeo od socijalnog okruzenja, ili koje su rezultat njegovih religioznih ili drugih uverenja.
U svakom slucaju, on sebe dozivljava kao moralno integrisanu licnost ukoliko postupa u
skladu sa tim normama, a ne bezuslovno u skladu sa potrebom da bude lojalan poslodavcu.
Stoga se, u situacijama kada u sluzbi bezbednosti dode do zloupotreba koje mogu ugroziti
javni interes, zaposleni nalaze u unutragnjem konfliktu, izmedu potrebe da, u skladu sa prin-
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cipom sluzbene lojalnosti ,,zastite” poslodavca, i potrebe da zastite javnost objavljivanjem
zloupotrebe van same organizacije, kako se to popularno kaze, ,,duvanjem u pistaljku”

U odredenim slucajevima je dovoljno prijaviti slu¢aj odredenom nadredenom sluzbeniku
unutar organizacije. Medutim, u drasti¢nijim sluc¢ajevima, kada je veliki deo organizacije
korumpiran, ili kada se eventualno sam vrh organizacije korumpiran, ocigledno je da preti
veliki rizik od represije prema licu koje ukazuje na postojanje nezakonitosti, ili zloupotre-
be, tako da je znacajnije obznanjivanje nepravilnosti, u vidu prijave policiji, ili objavljivanja
skandala u medijima, jedini nacin za zaustavljanje daljeg nezakonitog postupanja i jedni
nacin za zastitu uzbunjivaca'es.

Parlamentarna skupstina Saveta Evrope je 2010. godine usvojila Rezoluciju br. 1729 o Zastiti
uzbunjivaca (protection of whistleblowers)'®, u kojoj je istaknut znacaj uloge uzbunjivaca,
odnosno pojedinaca koji ukazuju na nezakonitosti i nepravilnosti u javnom i privatnom
sektoru.

Parlamentarna skupstina pozvala je drzave ¢lanice Saveta Evrope da preispitaju svoje zako-
nodavstvo u vezi sa pitanjem zastite uzbunjivaca, i da, izmedu ostalog zakonom urede zastitu
uzbunjivaca - pripadnika oruzanih snaga i sluzbi bezbednosti. Rezolucija se zalaze za sve-
obuhvatno uredivanje zastite uzbunjivaca narocito u oblasti krivi¢nog, radnog i medijskog
prava.

7.4.3.2. Agencija za borbu protiv korupcije

Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije'”® u ¢lanu 56. pod naslovom ,,Zastita podnosioca
prijave i drugih lica u postupku” propisuje da ,lice na osnovu ¢ije prijave je pokrenut postu-
pak, odnosno drugo lice koje daje izjavu u postupku iz ¢lana 50. ovog zakona, ne moze zbog
toga da snosi $tetne posledice. Drzavni sluzbenik, odnosno zaposleni u organima Republi-
ke Srbije, autonomne pokrajine, jedinice lokalne samouprave i organima javnih preduzeca,
ustanova i drugih organizacija ¢iji je osniva¢ Republika Srbija, autonomna pokrajina ili je-
dinica lokalne samouprave, odnosno organima privrednih drustava ¢iji je osniva¢, odnosno
¢lan Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave, koji u dobroj
nameri Agenciji podnese prijavu ako opravdano veruje da postoji korupcija u organu u ko-
me radi, ne moze zbog toga da trpi $tetne posledice. U cilju zastite Agencija pruza neophod-
nu pomo¢, u skladu sa zakonom ovim licima” i §titi anonimnost lica. Blizi propis kojim se
ureduje postupak pruzanja pomoc¢i licu donosi direktor Agencije.

Odredbe ovog Zakona primenjuju se i na pripadnike sluzbi bezbednosti, s tim $to bi se
iskljucivo radi o slu¢ajevima podno$enja prijava od strane pripadnika sluzbi bezbednosti
u vezi sa delima korupcije u sluzbi. Zakon izric¢ito navodi da lice koje podnese prijavu, a
opravdano veruje da postoji korupcija u organu u kome radi ne moze zbog toga da trpi Stet-
ne posledice. U zakonu je predvideno i da ¢e Agencija pruziti neophodnu pomo¢ licu koje

168 Videti: Aleksandar Fati¢, ,Duvanje u pistaljku’, Korupcija, Centar za
menadzment | Institut za kriminoloska | socijoloska istrazivanja, 2005. god, str. 311.
169 Videti: Counsil of Europe, Parliamentary Assembly,
Resolution 1729 (2010) Protection of ,whistle-blowers”
170 Videti: Zakon o agenciji za borbu protiv korupcije (,SI. glasnik RS, br. 97/2008 i 53/2010)
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podnese prijavu zbog sumnje u postojanje korupcije i $tititi anonimnost. Direktor Agencije
za borbu protiv korupcije donela je u julu 2011. godine Pravilnik o zastiti lica (uzbunjivaca)
koje prijavi sumnju na korupciju.

7.4.3.3. Zakon o drzavnim sluZzbenicima

U ¢lanu 23a. Zakona o drzavnim sluzbenicima'' pod naslovom ,,Duznost obave$tavanja o
sumnji postojanja korupcije’, propisano je da je,drzavni sluzbenik ili namestenik duzan da
pismeno obavesti neposredno pretpostavljenog ili rukovodioca ako u vezi sa obavljanjem
poslova radnog mesta dode do saznanja da je izvr§ena radnja korupcije od strane funkcione-
ra, drzavnog sluzbenika ili namestenika u drzavnom organu u kojem radi’, kao i da ,,drzavni
sluzbenik ili namestenik od dana podnosenja pismenog obavestenja uziva zastitu u skladu
sa zakonom”

7.4.3.4. Zakon o javnhom informisanju
Zakon o javnom informisanju'’? u ¢lanu 32 pod naslovom ,,Novinarska tajna” propisuje da
»hovinar nije duzan da otkrije podatke u vezi sa izvorom informacije, osim ako se podaci
odnose na krivi¢no delo, odnosno ucinioca krivi¢nog dela za koje je zapre¢ena kazna zatvora
najmanje pet godina”

7.4.3.5. Krivi¢ni zakonik

Krivi¢ni zakonik Republike Srbije'”® u ¢lanu 316. propisuje krivi¢no delo ,,odavanje drzavne
tajne” te navodi u stavu 6. da se drzavnom tajnom ne smatraju podaci ili dokumenti koji su
upravljeni na teske povrede osnovnih prava ¢oveka, ili na ugrozavanje ustavnog uredenja i
bezbednosti Srbije, kao i podaci ili dokumenti koji za cilj imaju prikrivanje u¢injenog kri-
vi¢nog dela za koje se po zakonu moze izreci zatvor od pet godina ili teza kazna. Identi¢nu
odredbu sadrzi i ¢lan 369. Krivi¢nog zakonika koji propisuje u stavu 5. da se sluzbenom taj-
nom, ne smatraju podaci ili dokumenti koji su upravljeni na teske povrede osnovnih prava
¢oveka, ili na ugrozavanje ustavnog uredenja i bezbednosti Srbije, kao i podaci ili dokumenti
koji za cilj imaju prikrivanje u¢injenog kriviénog dela za koje se po zakonu moze izreéi za-
tvor od pet godina ili teza kazna.

7.4.3.6. Zakon o zastitniku gradana
Zakon o zastitniku gradana'’® predvida da je pre podnosenja prituzbe podnosilac duzan
da pokusa da zastiti svoja prava u odgovaraju¢em postupku. Zastitnik gradana ¢e uputiti
podnosioca prituzbe na pokretanje odgovarajuceg pravnog postupka, ako je takav postupak
predviden, a nece pokretati postupak dok ne budu iscrpljena sva pravna sredstva. Izuzetno,
Zastitnik gradana moze pokrenuti postupak i pre nego $to su iscrpljena sva pravna sredstva,

171 Videti: zakon o drzavnim sluzbenicima (,SI. glasnik RS, br. 79/2005, 81/2005
—ispr., 83/2005 - ispr., 64/2007, 67/2007 - ispr., 116/2008 i 104/2009
172 Videti: Zakon o javnom informisanju (,SI. glasnik RS”, br. 43/2003, 61/2005,
71/2009, 89/2010 - odluka USi41/2011 - odluka US)
173 Videti: Krivi¢ni zakonik (,SI. glasnik RS”, br. 85/2005, 88/2005
—ispr., 107/2005 - ispr., 72/2009i 111/2009)
174 Videti: Zakon o zastitniku gradana (,SI. glasnik RS’, br. 79/2005 i 54/2007)
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ako bi podnosiocu prituzbe bila naneta nenadoknadiva Steta ili ako se prituzba odnosi na
povredu principa dobre uprave, posebno nekorektan odnos organa uprave prema podnosi-
ocu prituzbe, neblagovremen rad ili druga krSenja pravila etickog ponasanja zaposlenih u
organima uprave. Pravilo je da Zastitnik gradana neée postupati po anonimnim prituzbama,
a da izuzetno, ako smatra da u anonimnoj prituzbi ima osnova za njegovo postupanje, Za-
$titnik gradana mozZe pokrenuti postupak po sopstvenoj inicijativi. U ¢lanu 29. navedenog
Zakona predvideno je da o pokretanju i zavr$etku postupka Zastitnik gradana obavestava
podnosioca prituzbe, kao i organ uprave protiv kojeg je podneta prituzba, a organ uprave
je obavezan da odgovori na sve zahteve Zastitnika gradana, kao i da mu dostavi sve trazene
informacije i spise u roku koji on odredi, a koji ne moze biti kraci od 15, niti duzi od 60 dana.
Zastitnik gradana moze, u narocito opravdanim slucajevima, da organu uprave ne otkrije
identitet podnosioca prituzbe. Ako nade da su postojali nedostaci u radu organa uprave,
Zastitnik gradana ¢e uputiti preporuku organu o tome kako bi uoceni nedostatak trebalo
otkloniti, i organ uprave je duzan da, najkasnije u roku od 60 dana od dana dobijanja prepo-
ruke obavesti Zastitnika gradana o tome da li je postupio po preporuci i otklonio nedostatak,
odnosno da ga obavesti o razlozima zbog kojih nije postupio po preporuci. Izuzetno, ako
postoji opasnost da ¢e zbog neotklanjanja nedostatka, prava podnosioca prituzbe biti trajno
i u znacajnom obimu oStecena, Zastitnik gradana u svojoj preporuci organu uprave moze
utvrditi i kradi rok za otklanjanje nedostatka, s tim $to taj rok ne moze biti kraci od 15 dana.
Konac¢no, ako organ uprave ne postupi po preporuci, Zastitnik gradana moze o tome da
obavesti javnost, Skupstinu i Vladu, a moze i da preporudi utvrdivanje odgovornosti funkei-
onera koji rukovodi organom uprave.

Tako je zakon obezbedio, kao izuzetak, pokretanje postupka od strane Zastitnika gradana na
osnovu anonimne prituzbe, i neotkrivanje identiteta podnosioca prituzbe organu protiv ko-
jeg je prituzba podneta (sluzbe bezbednosti), smatramo da nije obezbeden adekvatan pravni
okvir koji bi obezbedio delotvornu zastitu prava pripadnika sluzbi bezbednosti.

7.4.3.7. Posebno o zastiti pripadnika
Bezbednosno-informativne agencije

U stavu 1. ¢lana 20. Zakona o bezbednosno-informativnoj agenciji navodi se da se ,,na pra-
va, duznosti i odgovornosti po osnovu radnog odnosa na pripadnike Agencije primenjuju
propisi koji vaze za radnike ministarstva nadleznog za unutrasnje poslove”. Stoga, prema
odredbama ¢lana 130. Zakona o policiji koji se shodno primenjuje i na pripadnike Bezbed-
nosno-informativne agencije ,,policijski sluzbenik duzan je da izvrsi sva naredenja nadre-
denog policijskog sluzbenika izdata radi obavljanja poslova, osim onih kojima se nareduje
izvréenje radnje koja predstavlja krivi¢no delo. Ako naredenje smatra nezakonitim iz drugih
razloga, policijski sluzbenik ima prava da na to, u pisanoj formi, ukaze pretpostavljenom koji
je naredenje izdao. Ukoliko se i dalje insistira na takvom naredenju policijski sluzbenik ima
pravo da o tome referise viSem pretpostavljenom kome se moze obratiti”

7.4.3.8. Posebno o zastiti pripadnika VOA i VBA
Zakon o VBA i VOA u ¢lanu 40. i 41. propisuje da su ,,pripadnici VBA i VOA profesionalni
pripadnici Vojske Srbije, drzavni sluzbenici i namestenici” pa se na njih primenjuju propisi

kojima se ureduje Vojska Srbije, propisi o drzavnim sluzbenicima i namestenicima, ako ovim
zakonom i propisima koji su doneti na osnovu ovog zakona nije drugacije odredeno.

104



Zakon o Vojsci u stavu 4. ¢lana 29. propisuje da se ,,propisi o zastitniku gradana koji se odno-
se na zastitu i ostvarivanje prava gradana, primenjuju i na profesionalne pripadnike Vojske
Srbije”. U ¢lanu 25. Zakona o zastitniku gradana propisano je da ,,svako fizi¢ko ili pravno, do-
mace ili strano lice koje smatra da su mu aktom, radnjom ili ne¢injenjem organa uprave po-
vredena prava moze da podnese prituzbu Zastitniku gradana’, a u ¢lanu 32. se izri¢ito navodi
da Zastitnik gradana moze postupiti i po sopstvenoj inicijativi kada na osnovu sopstvenog
saznanja ili saznanja dobijenih iz drugih izvora, uklju¢ujuéi izuzetno i anonimne prituzbe,
oceni da je aktom, radnjom ili ne¢injenjem organa uprave doslo do povrede ljudskih sloboda
ili prava. Pravila koja su propisana za postupanje Zastitnika gradana po prituzbi gradana
shodno ¢e se primeniti i u postupku pokrenutom po sopstvenoj inicijativi.

7.5. Preporuke radi unapredenja sistema
interne kontrole sluzbi bezbednosti

Analizom postoje¢ih modela i pojavnih oblika internih kontrola iz stranih izvora se moze
zakljuciti da ne postoji uniformnost resenja, te da svaki bezbednosni subjekt, saglasno ci-
ljevima i specificnim okolnostima u kojima obavlja svoje aktivnosti, na relativno originalan
nacin uspostavlja funkciju interne kontrole, tako da ista u nekim sluc¢ajevima ima vrlo for-
malne oblike i nadleznosti, pa do toga da interna kontrola ne postoji ni u organizacionom,
niti u procesno-funkcionalnom smislu.

Interna kontrola kao segment kontrole sluzbi bezbednosti se po pravilu uvodi kao funkcija
kontrole sluzbe od strane sopstvenih struktura, u formi unutrasnjeg korektiva rada, pri cemu
ima sledeca znacajna polja aktivnosti:

« kontrola uskladenosti rada sluzbe sa pozitivnim propisima i internim akti-
ma (percepcija zakonitog postupanja unutar same sluzbe, kao i eksterno);

« kontrola u cilju zastite unutrasnjih resursa sluzbe (zastita podataka, zastita
informacionog sistema, zastita komunikacija, i sL.);

+ kontrola u cilju pravilne dispozicije finansijskih resursa i uskladenosti
troskova (po iznosima i opredeljenim namenama) sa odobrenim budzet-

skim sredstvima;

« prikupljanje, obrada i stru¢na interpretacija podataka dobijenih kroz po-
stupke internih kontrola, u cilju konstantnog unapredenja kvaliteta rada.

Da bi se obezbedilo efikasno obavljanje funkcije interne kontrole, po pravilu je nuzno posto-
janje odgovarajuceg, medusobno uskladenog, ambijenta:
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« postojanje organizacionog dela/delova unutar sluzbe, koji ima funkcional-
nu nadleznost u poslovima interne kontrole;

» obezbedenje operativne nezavisnosti gore navedenog organizacionog de-
la/delova (nezavisnost budzeta za namene unutrasnje kontrole; nezavi-
snost od iskljucive odluke direktora sluzbe kod imenovanja rukovodioca
unutrasnje kontrole; nezavisnost izve$taja unutrasnje kontrole, koji bi po
prirodi stvari trebalo da se prosleduju direktoru sluzbe, ali i eksternom
organu koji vrsi politicku kontrolu nad radom sluzbe; obavezu svih organa
i sluzbenika unutar sluzbe da saraduju sa organima unutrasnje kontrole i
da se uzdrze od svake vrste ometanja i uskracivanja podataka, i sli¢no);

 propisivanje odgovaraju¢ih pravila i procedura (pravila o radu interne
kontrole; pravila interno-kontrolnih procesa koja se primenjuju od strane
svih sluzbenika, uklju¢ujuéi npr. mehanizme razdvajanja duznosti, sapot-
pisivanja, fizicke kontrole isl.; utvrdivanja indikatora percepcije pojavnih
oblika od znacaja za internu kontrolu i sli¢no);

o definisanje kontrolnih mehanizama, uz obezbedenje personalnih, teh-
nic¢kih i finansijskih preduslova za primenu istih (preventivne kontrole,
istrazne radnje, prismotra i slicno);

Sagledavanjem postojeceg zakonodavnog okvira i dostupne prakse u implementaciji funk-
cije unutra$nje kontrole u sluzbama bezbednosti Republike Srbije, ostaje sporno pitanje da
li su ispunjeni uslovi za objektivno i nepristrasno vrsenje unutrasnje kontrole. Zapaza se da
nije predvidena uloga nekog ¢inioca spoljasnje kontrole na primer Vlade, Ministra odbrane,
skupstinskog odbora za kontrolu sluzbi bezbednosti, generalnog inspektora koji bi putem
davanja misljenja, saglasnosti iliodobrenja ucestvovao u postupku postavljanja rukovodioca
unutrasnje kontrole.

Kada su u pitanju vojne sluzbe bezbednosti, moze se uociti da je zakonom predvideno da u
slu¢aju da direktor nije otklonio nezakonitost ili nepravilnost u radu koju je utvrdila unu-
tra$nja kontrola, unutra$nja kontrola obave$tava generalnog inspektora za kontrolu VBA i
VOA. Medutim, zakonom nije dalje propisano kako ¢e postupiti generalni inspektor u tom
slu¢aju. Pretpostavljamo da je to prepusteno Pravilima rada Generalnog inspektora za kon-
trolu VBA i VOA koji akt nije dostupan javnosti.

Na osnovu navedenog, a u kontekstu prezentovane uporedne analize i zaklju¢aka, moze se
zakljuciti da u sluzbama bezbednosti Republike Srbije postoje profilisani mehanizmi inter-
nih kontrola, ¢iji bi se obuhvat i efekti mogli znacajno unaprediti, shodno ¢emu dajemo
sledece preporuke:

(1)  Zakonodavno ustrojavanje mehanizama zastite nezavisnosti organizacionih jedinica,
rukovodilaca i sluzbenika koji obavljaju poslove interne kontrole u sluzbama bezbed-
nosti, a posebno kroz:

» mehanizam dvostrukog odlucivanja kod izbora rukovodioca sluzbe unu-

tra$nje kontrole;
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» mehanizam dvostrukog periodi¢nog i ad hoc izvestavanja, koje podrazu-
meva izve$tavanje direktora sluzbe, ali i eksternog politickog organa;

o definisanje visokih standarda integriteta sluzbenika interne kontrole u
smislu stru¢nosti i etickih vrednosti;

o mehanizme finansijske i operativno-tehnicke nezavisnosti; mehaniz-
me zadtite pripadnika sluzbe u sluc¢ajevima tzv. ,uzbunjivanja” (whistle-
blowers), odnosno ukazivanja na nezakonitosti u radu sluzbe, a u skladu
sa modernim evropskim standardima.

(2)  Donosenje podzakonskih akata i internih procedura radi propisivanja:
o pravila rada internih kontrolnih organa
« ovlaséenja i odgovornosti internih kontrolnih organa
(3)  Zakonodavno uvodenje nezavisne interne revizije u sistem unutrasnjih kontrola sluz-

bi bezbednosti, uspostavljane na standardima dobre domace i strane prakse, a sa ci-
ljem stalne kontrole kori$¢enja budzetskih sredstava.
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8.
Zakljuéna razmatranja

Sa izgradnjom sistema demokratske civilne kontrole sluzbi bezbednosti u Republici Srbiji
nije se zapoc¢elo odmah nakon 5. oktobra 2000. godine. Uporedno posmatrano, tzv. zemlje u
tranziciji, odmah nakon prvih demokratskih izbora, pristupile su donosenju seta propisa tzv.
tranzicione pravde, diskontinutieta i raskida sa proslo§¢u. Rasformirane su kompromitovane
sluzbe bezbednosti, otvarana su tajna dosijea, sprovedena je lustracija, zapocelo se sa uspo-
stavljanje osnovnih oblika demokratske kontrole. U Srbiji je put raskida sa proslos¢u tekao
u skladu sa sopstvenim specifi¢nim politickim okolnostima. Jako malo, ako i i$ta od toga se
desilo od 5. oktobra 2000. godine. Tajni dosijei nisu otvoreni, lustracija nije sprovedena, a
promene unutar sluzbi nisu bile rezultat svesno i dugoro¢no planirane reforme ve¢ posledica
odredenih politickih okolnosti. Sve je to umnogome uslovilo domete sustine reforme siste-
ma kontrole sluzbi bezbednosti, organizacione, kadrovske i funkcionalne reforme, i izgrad-
nje sistema unutra$nje i spoljasnje kontrole.

Uspesi pokusaja reforme ove oblasti su umnogome zavisili od politickog konsenzusa koji se
jako tesko stvarao i po hronologiji donosenja zakona se to jasno moze videti. Osnovni zakon
je Zakon o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti iz 2007. godine koji je zamenio Zakon SR]
o sluzbama bezbednosti iz 2002. godine. Iste 2002. godine je donet i sadasnji Zakon o Bez-
bednosno-informativnoj agenciji, dok su VOA i VBA regulisane zakonom iz 2009. godine.
Nije tesko pretpostaviti koliko je vazan politicki faktori kada se posmatraju sluzbe bezbedno-
sti i to iz dva glavna razloga; jedan je taj da se na osnovu bezbednosnih informacija donose
vrlo vazne politicke odluke, a drugi razlog nam pruza nasa bliza i dalja politicka istorija da
se preko ovih sluzbi vrlo ¢esto uti¢e na politicke protivnike, ali i na neke segmente drustva
poput medija ili sudstva. Zato je i lako pretpostaviti da ¢e bilo koje dalje zakonske izmene u
ovoj oblasti zahtevati veoma jasnu politicku volju.

U prethodnim poglavljima izlozili smo problematiku sada$njeg pravnog okvira koja se tice
parlamentarne kontrole, kontrole preko nezavisnih kontrolnih tela, kontrole od strane izvrs-
ne vlasti, sudske vlasti i unutra$nje kontrole. Svuda se moze primetiti jasna linija napretka,
narocito posle usvajanja Ustava Srbije iz 2006. godine. Medutim, jasno su uocljiva neka neu-
bi¢ajena, problematic¢na ili krajnje sporna resenja koja predstavljaju izazov za zakonodavnu
agendu u predstoje¢em periodu.

Neka neuobicajena re$enja imaju izvorite u politickoj ,,klackalici” izmedu Vlade i Predsed-
nika Republike koja je trajala tokom kohabitacije (2004—2007) i koalicije DS-DSS (2007-
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2008) kojom su neka vazna ovlas¢enja koja se ticu kontrole sluzbi bezbednosti dodeljene ne
samo funkciji Predsednika Republike ve¢ i nekim njegovim sluzbenicima, poput Sefa kabi-
neta Predsednika Republike. Medutim, Ustav Republike Srbije nigde direktno ne predvida
ulogu predsednika Republike u kontroli sluzbi bezbednosti. To nije u¢injeno ni Zakonom
o predsedniku Republike, koji izri¢ito predvida da su nadleznosti predsednika Republike
odredene Ustavom, te da Ustavom odredene nadleznosti predsednika Republike mogu biti
razradene zakonom ili drugim propisom, samo ako to Ustav izri¢ito dopusta ili ako to nalaze
njihova priroda. Zato veoma zabrinjava, $to je Zakonom o osnovama uredenja sluzbi bez-
bednosti kojim je predvideno osnivanje Saveta za nacionalnu bezbednost, posredno pred-
videno da je predsednik Republike predsednik Saveta, da je sekretar Saveta — Sef kabineta
predsednika Republike, te da je Sef kabineta predsednika Republike istovremeno i ¢lan Biroa
za koordinaciju.

Takode je zabrinjavajuc¢e da u pomenutom Savetu za nacionalnu bezbednost nema nijednog
predstavnika Odbora za odbranu i bezbednost Narodne Skupstine. Ovakvo reSenje smanju-
je ionako ogranic¢ene mogucnosti kontrole koju trenutno ima zakonodavne grane vlasti, a
sigurno je da ona treba da bude primarni organ kontrole celokupne izvr$ne vlasti. Nasuprot
tome, ¢ini se da je kroz nacin imenovanja ¢lanova Saveta za nacionalnu bezbednost nastav-
ljen trend slabljenja parlamenta na ra¢un izvr$ne vlasti.

Apsolutni prioritet u narednom periodu je ja¢anje kako ovlas¢enja tako i kapaciteta Odbora
za odbranu i bezbednost (odnosno sa novim sazivom Narodne skupstine, Odbora za kon-
trolu sluzbi bezbednosti) Narodne skupstine. Sadasnja ogranic¢enja ¢lanova Odbora u vezi
pristupa informacijama od strane sluzbi bezbednosti treba preispitati. Da bi ¢lanovi Odbora
za bezbednost ,,sklopili” celokupnu ,,sliku” o radu sluzbi, narocito povodom izvestaja koji im
sluzbe dostavljaju, morali bi da budu u mogu¢nosti da imaju uvid u svaku informaciju bez
obzira na stepen tajnosti. To je medutim, spreceno Zakonom o osnovama uredenja sluzbi
bezbednosti, koji taksativno nabraja informacije, odnosno dokumente koje sadrze odredene
informacije a koje narodni poslanici - ¢lanovi Odbora ne mogu traziti od sluzbi.

Na kraju, da bi se u¢vrstila vrhovna kontrolna funkcija parlamenta neophodno je ukljuéiti
predstavnike Odbora u rad Saveta za nacionalnu bezbednost. Takode, trebalo bi razmisliti
o tome, da nadlezan skupstinski odbor svaki put podnosi izve$taj Skupstini kada mu sluzbe
bezbednosti podnose izvestaj — znaci dva puta godisnje.

Druga grupa predstojecih izazova se odnosi na ovlascenja sluzbi bezbednosti naspram pra-
va privatnosti gradana. PreviSe su nejasne odredbe koje govore o posebnim merama i po-
stupcima koje stoje na raspolaganju sluzbama, a ni odredbe koje se ti¢u procedure njihovog
odobravanja od strane sudske vlasti nisu mnogo preciznije. Kao prvo, trebalo bi suziti broj
krivi¢nih dela za koje se mogu koristiti posebne mere i postupci jer je primetan trend njihove
ekspanzije. Neophodno je takode i ujednaciti ,katalog” posebnih mera i postupaka koje se
nalaze na raspolaganju BIA, VBA i VOA. Uopste gledano, neophodno je zakonsko ujedna-
¢avanje ovih sluzbi u $irem smislu.

U ovoj publikaciji su detaljno objasnjeni problemi koji se ti¢u odnosa sluzbi i predsednika
Vrhovnog kasacionog suda koji se na neki nacin izdvojio kao poseban subjekt u pogledu
odobravanja primene posebnih mera i postupaka od strane sluzbi bezbednosti. Problema-
ti¢ne su odredbe Zakona o VOA i VBA koje predvidaju da se posebni postupci i mere tajnog
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prikupljanja podataka iz nadleznosti VBA za koje nije potrebna odluka suda, ve¢ samo od-
luka direktora, mogu za vremenski nedefinisan period primenjivati.

Potrebno je unraprediti sistem unutras$nje kontrole sluzbi bezbednosti. Posebno treba propi-
sati uslove za delotvornu zastitu tzv. ,uzbunjivaca” koji dolaze iz samih sluzbi.

Autori bi hteli da naglase da je dosadasnja praksa zakonodavca u pisanju zakona iz ovih obla-
sti bila da se javna rasprava ili ne organizuje ili se veoma kratko vremena predvidi za tako
nesto, a $to je suprotno propisima predvidenim Pravilnikom o radu Vlade u vezi sa spro-
vodenjem javne rasprave. Ubedeni smo da ¢e kvalitet buducih zakonskih predloga zavisiti
od obima uklju¢enosti razlicitih zainteresovanih strana, kako iz javnog tako i iz nevladinog
sektora. Najbolji put po nama je transparentni rad na Beloj knjizi koja bi postavila okvir i
pravce daljeg jacanja i unapredenja sistema demokratske civilne kontrole sluzbi bezbednosti.
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