2.1 Pravna uredenost

delovanja policije

Bogoljub Milosavljevi¢

Oblast organizovanja i delovanja policije uredena je brojnim zakonskim i pod-
zakonskim propisima. Samo deo tih propisa donet je u periodu posle 2001. go-
dine (kada pocinju reforme policije u Srbiji), a od tih propisa, tek je nekolicina
usaglasena sa novim Ustavom Republike Srbije donetim 2006. godine (u daljem
tekstu: Ustav). To znaci da ostatak propisa, koji i ¢ine njihov najveci deo, potice iz
perioda pre 2001. godine, kao i da jos uvek nije uskladen sa Ustavom i ciljevima
reforme policije.

U ovom prilogu ¢e u kratkim crtama biti oznacen pravni i politicki kontekst
reforme policije (I), zatim ¢e biti pruzen osnovni uvid u stanje propisa o organi-
zovanju i delovanju policije (Il), bi¢e ukazano na propise kojima je pravni rezim
obavljanja policijskih poslova prosiren na druge oblasti, odnosno sluzbe (lll) i,
na kraju, bice naznaceni glavni izazovi (IV).

I. Pravni i politicki kontekst

Reforma propisa koji ureduju organizovanje i delovanje policije odvija se u je-
dom Sirem pravnom i politickom kontekstu, koji ¢ine (1) Ustav, (2) potvrdeni
medunarodni ugovori, ukljucujuci u to i Sporazum o saradnji i pridruZivanju
(naslov VII: Pravosude, sloboda i bezbednost), kao i druge medunarodne pravne
i politicke dokumente u kojima su sadrzani standardi ljudskih prava za postupa-
nje policije i (3) strateska opredeljenja Vlade o reformi policije. Mada Vlada nije
usvojila posebnu Strategiju reforme policije, postoji jedan broj strateskih doku-
menata Vlade koji se odnose na reformu policije (na primer, Nacionalna strate-
gija za borbu protiv pranja novca i finansiranja terorizma, Strategija regulatorne
reforme u Republici Srbiji za period od 2008. do 2011. godine).

N
[y
o1

REFORMA SEKTORA BEZBEDNOSTI U REPUBLICI SRBIJI |



BEZBEDNOSNO-OBAVESTAJNE SLUZBE REPUBLIKE SRBIJE

Il. Propisi o organizovanju i delovanju policije:
osnovni uvid u postojeée stanje

Celina propisa o organizovanju i delovanju policije mogla bi biti razdeljena u
sledece grupe propisa: (1) organski propisi o policiji; (2) propisi iz oblasti unu-
trasnjih poslova koje policija neposredno sprovodi ili vrsi nadzor nad njihovim
sprovodenjem; (3) propisi koji ureduju pojedina ovlaséenja, zadatke i nacin rada
policije i (4) propisi koji ureduju kontrolu rada policije i uslove za transparen-
tnost njenog rada.

1. Organski propisi

1.1.

1.2.

1.3.

U organske propise spada Zakon o policiji (2005), koji ima Sesnaest pod-
zakonskih akata (donetih 2006. i 2007. godine), a uz koje postoji jos Sest
podzakonskih akata donetih na osnovu ranije vazeceg Zakona o unu-
trasnjim poslovima. Njih treba usaglasiti sa Zakonom o policiji. Takode,
Zakon o policiji treba i formalno usaglasiti sa Ustavom.

Delokrug Ministarstva unutrasnjih poslova ureden je Zakonom o mini-
starstvima (2008), a na policiju se supsidijarno primenjuju (tj. na pitanja
koja nisu uredena Zakonom o policiji) propisi o drzavnim sluzbenicima.
Na pitanja koja nisu uredena ni propisima o drzavnim sluzbenicima pri-
menjuju se odredbe Zakona o radu. Posto je policija jedan od organa
drzavne uprave, na nju se primenjuju Zakon o drzavnoj upravi i drugi
propisi koji ureduju organe drzavne uprave i njihove obaveze prema
Vladi, a na njeno upravno postupanje primenjuje se Zakon o opstem
upravom postupku (ukoliko za pojedine upravne oblasti nisu propisani
posebni upravni postupci).

Policija ima i svoje interne propise kojima se ureduju pojedina pitanja
znacajna za njen rad (interne instrukcije i uputstva). Te propise donosi
ministar unutrasnjih poslova i oni se ne objavljuju. Ve¢ina njih potpada
pod tzv. klasifikovane dokumente. Posto oni ¢esto najneposrednije uti-
¢u na nacin postupanja policajaca, bilo bi veoma znacajno to da postoji
neki vid kontrole njihove sadrzine. Medutim, takvi propisi izmicu uo-
bi¢ajenim mehanizmima spoljne kontrole. Stoga, ni o pitanju njihove
uskladenosti sa ciljevima reforme policije, kao ni sa Ustavom i Zakonom,
nije moguce suditi bez uvida spoljnih aktera u njihovu sadrzinu.



2. Propisi iz oblasti unutrasnjih poslova koje policija nepo-
sredno izvrsava ili vrsi nadzor nad njihovim sprovodenjem

U ovoj grupi nalazi se veliki broj propisa za cije je sprovodenje ili nadzor nad
sprovodenjem utvrdena nadleznost koja ide u korist organa unutrasnjih poslo-
va, odnosno iz kojih izvire delokrug Ministarstva unutrasnjih poslova. Deo tih
propisa (narocito onih cisto upravnog karaktera) mogli bi da izvravaju i drugi
organi uprave, sto je i bila jedna od ideja prisutnih prilikom koncipiranja reforme
policije. Posto za sada na tome nista bitnije nije uradeno, ovde su navedeni svi
ili barem vecina propisa koji odreduju nadleznosti organa unutrasnjih poslova.
Radi se o ukupno devetnaest zakona i pedeset i pet podzakonskih akata:

2.1. Zakon o javnom redu i miru (1992. godine, sa izmenama)

2.2. Zakon o okupljanju gradana (1992. godine, sa izmenama)

2.3. Zakon o sprecavanju nasilja i nedoli¢nog ponasanja na sportskim
priredbama (2003. godine, sa izmenama)

2.3. Zakon o osnovama bezbednosti saobracaja na putevima (1988. go-
dine, sa izmenama) i deset podzakonskih akata; Zakon o bezbed-
nosti saobracaja na putevima (1974. godine, sa izmenama) i osam
podzakonskih akata

2.4. Zakon o zastiti drzavne granice (2008) i Cetiri podzakonska akta

2.5. Zakon o strancima (2008) i dva podzakonska akta; Zakon o azilu
(2007) i pet podzakonskih akata

2.6. Zakon o oruZzju i municiji (1992. godine, sa izmenama) i tri podza-
konska akta

2.7. Zakon o prometu eksplozivnih materija (1985. godine, sa izmena-
ma); Zakon o prevozu opasnih materija (1990. godine, sa izmena-
ma) i Cetiri podzakonska akta; Zakon o eksplozivnim materijama,
zapaljivim te¢nostima i gasovima (1977. godine, sa izmenama) i
jednim podzakonskim aktom

2.8. Zakon o zastiti od pozara (1988. godine, sa izmenama) i osam pod-
zakonskih akata

2.9. Zakon o drzavljanstvu Republike Srbije (2004. godine, sa izmenama)
i tri podzakonska akta

2.10. Zakon o prebivalistu i boravistu gradana (1971. godine, sa izmena-

ma) i jednim podzakonskim aktom

2.11. Zakon o uvodenju jedinstvenog mati¢nog broja gradana (1976)

i dva podzakonska akta; Zakon o jedinstvenom mati¢nom broju
gradana (1978. godine, sa izmenama) i jednim podzakonskim ak-
tom

2.12. Zakon o li¢noj karti (2006) i dva podzakonska akta

2.13. Zakon o putnim ispravama (2007) i dva podzakonska akta.
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Kao $to se moze videti, Cetrnaest od devetnaest navedenih zakona doneto
je pre donosenja Ustava, tako da bi oni trebalo da budu usaglaseni sa Ustavom.
Deo tih zakona potice jos iz perioda postojanja drzave SFRJ ili drzave SRJ (kada
je predmet njihovog uredivanja bio u podeljenoj nadleZnosti savezne drzave i
republika ¢lanica) i na njih se ¢esto ukazuje kao na one koji ne predstavljaju po-

godan

pravni okvir za efikasan rad policije i za uspesno ostvarivanje bezbedno-

snih interesa (narocito u oblastima bezbednosti saobracaja na putevima, javnog
reda i mira, oruzja i municije, kao i zastite od pozara). Ima i pitanja koja bi trebalo
da se nadu u ovoj grupi zakona, a koja jos uvek nisu regulisana, kao sto je, na
primer, pitanje o privatnom sektoru bezbednosti.

3.

3.1

3.2.

Propisi koji ureduju pojedina ovlaséenjaq,
zadatke i nacin rada policije

.Na pojedina ovlascenja, zadatke i nacin rada policije narocito se odnose
Zakonik o krivicnom postupku (2001. godine, odnosno 2006) i Zakon
o prekrsajima (1989. godine, odnosno 2005). Prvim zakonom ureduju
se ovlascéenja policije u pretkrivicnom postupku, ukljucujudi u to i ovla-
$¢enja za prikupljanje obavestenja, pronalazenje i hapsenje ucinilaca
krivicnih dela, zadrzavanje, utvrdivanje identiteta, obezbedenje dokaza
i tragova, privremeno oduzimanje predmeta, pretresanje stanova i lica,
saslusanje osumnji¢enog i prikupljanje podataka primenom specijalnih
istraznih metoda (prisluskivanjem, na primer), kao i obaveze policije
prema organima gonjenja i sudskim organima. Zakon o prekrsajima
ureduje ovlaséenja policije u vezi sa podnosenjem prekrsajnih prijava i
prikupljanjem dokaza, vodenjem prvostepenog prekriajnog postupka
i izricanjem mandatnih kazni, kao i obaveze policije prema prekrsajnim
organima.

Postoji i jedan broj specijalnih propisa kojima se ureduju ovlascenja,
zadaci i nacin postupanja policije, kao i nacin njenog organizovanja za
obavljanje specijalnih poslova, kakvi su, na primer, suzbijanje organizo-
vanog kriminala (Zakon o organizaciji i nadleznosti drzavnih organa u
suzbijanju organizovanog kriminala, 2002. godine, sa izmenama), suz-
bijanje visokotehnoloskog kriminala (Zakon o organizaciji i nadleznosti
drzavnih organa za borbu protiv visokotehnoloskog kriminala, 2005) i
postupanje u vezi sa ratnim zlocinima (Zakon o organizaciji i nadlez-
nosti drzavnih organa u postupku za ratne zlocine, 2003. godine, sa iz-
menama). Takode, Zakonom o programu zastite ucesnika u krivicnom
postupku (2005) i Zakonom o oduzimanju imovine proistekle iz krivic-
nih dela (2008) ustanovljavaju se posebne organizacione jedinice Mini-



3.3.

4.

4.1

4.2.

slova

starstva unutrasnjih poslova namenjene zastiti, odnosno sprovodenju
finansijske istrage, te ureduju njihove uloge.

Ministarstvo unutrasnjih poslova, odnosno policija, ima posebne obave-
ze prilikom izvrSavanja potvrdenih medunarodnih ugovora koji se od-
nose na suzbijanje prekograni¢nog organizovanog kriminala i terorizma.
Ministarstvo je nosilac znacajnih obaveza u uspostavljenim oblicima me-
dunarodne saradnje koji se odnose na vize, kontrolu granice, azil i migra-
cije, sprecavanje i kontrolu ilegalne imigracije, suzbijanje pranja novca i
finansiranja terorizma, suzbijanje nedozvoljenih droga, kao i na borbu
protiv organizovanog kriminala i terorizma. Neka od navedenih pitanja
tek treba da budu regulisana domacim zakonima, $to je inace utvrdeno i
kao jedan od uslova za stavljanje Srbije na tzv. belu Sengensku listu.

Propisi koji ureduju kontrolu rada policije i uslove
za transparentnost njenog rada

. Na spoljasnju kontrolu policije neposredno se odnose Poslovnik Narodne
skupstine, Zakon o Vladi i Poslovnik Vlade, kao i Zakon o zastitniku grada-
na (2005. godine, sa izmenama). Isto tako, na kontrolu rada policije od-
nose se procesni zakoni koji sudu i tuzilastvu omogucavaju sprovodenje
prethodne kontrole rada policije, kao i propisi koji predvidaju pojedina
pravna sredstva i postupke za koris¢enje tih sredstva u okviru naknadne
kontrole rada policije (zalbena procedura, sudska zastita i naknada Stete
pred redovnim sudovima, kao i ustavna zalba pred Ustavnim sudom).
Propisi kojima se obezbeduju uslovi za transparentnost rada policije za-
pravo su isti oni propisi koji se odnose na ¢itavu drzavnu upravu i dru-
ge organe javnih vlasti: Zakon o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja (2004. godine, sa izmenama), Zakon o sprecavanju suko-
ba interesa pri vrenju javnih funkcija (2004), Zakon o zastiti podataka o
licnosti (2008), Zakon o Drzavnoj revizorskoj instituciji, Zakon o javnim
nabavkama (u meri u kojoj nabavke za potrebe policije nisu izuzete iz
opsteg rezima javnih nabavki).

Propisi kojima je pravni rezim obavljanja policijskih po-
prosiren na druge oblasti, odnosno sluzbe

Znacaj reforme policijskog zakonodavstva je objektivno Siri od reforme same

policije, jer je vazenje zakona, a u pojedinim sluc¢ajevima i podzakonskih propi-
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sa, kojima se utvrduju ovlaséenja policije i reZim obavljanja policijskih poslova,
prosireno i na pojedine druge delove drzavnog aparata (organei sluzbe). U svim
takvim slu¢ajevima se unapredenjem kvaliteta policijskog zakonodavstva isto-
vremeno postize i Siri efekat, koji se ogleda u unapredenju pravnog okvira za
obavljanje poslova drugih organa i sluzbi drZzave, na koje se primenjuje pravni
rezim obavljanja policijskih poslova. To se odnosi na sledeée organe i sluzbe:

1.1.

1.2

1.3.

1.4.

1.5.

Zakonom o Vojsci Srbije (2007) propisano je da ovlas¢ena sluzbena lica
Vojne policije u postupanju prema zaposlenima u Ministarstvu odbrane
i pripadnicima Vojske Srbije, a tokom postupka sprovodenja kriminali-
stickih obrada, imaju obaveze i ovlasé¢enja u skladu sa zakonom kojim se
ureduje krivi¢ni postupak, sa zakonom kojim se ureduje policija, kao i sa
propisima donetim na osnovu tog zakona (podvukao B. M.).

Zakonom o Bezbednosno-informativnoj agenciji (2002) utvrdeno je
kako se propisi o ovlas¢enjima, kao i propisi o pravima, duznostima i
odgovornostima pripadnika policije primenjuju na pripadnike te agen-
cije.

Zakonom o sluzbama bezbednosti SRJ (2002), koji se primenjuje na dve
vojne sluzbe bezbednosti (VBA i VOA), takode je predvideno da ove sluz-
be u pretkrivicnom postupku imaju ovlasc¢enja policije (organa unutras-
njih poslova).

Carinskim zakonom propisano je da ovlaséeni carinski sluzbenici, pored
drugih ovladéenja, imaju i pravo da nose oruzje i municiju, kao i pravo da
to oruZje upotrebe pod uslovima i na nacin koji su propisani za ovlasce-
na sluzbena lica policije. Zakonom o poreskom postupku i administra-
ciji (2002. godine, sa izmenama) propisano je da poreska policija ima
ovlas¢enje da postupa kao organ unutradnjih poslova u pretkrivicnom
postupku radi otkrivanja poreskih krivi¢nih dela i prekrsilaca.

Mada se ovlaséenja za postupanje pravosudne straZe i sluzbiu zavodima
za izvrsenje krivi¢nih sankcija ureduje posebnim zakonima (Zakonom o
uredenju sudova i Zakonom o izvrienju krivi¢nih sankcija), ¢injenica je
da se nacin na koji pripadnici tih sluzbi upotrebljavaju sredstava prinu-
de ureduje tako da u osnovi prati nacin na koji je ovo pitanje uredeno
kada je rec o policiji.



IV. lzazovi

Promene u pravnom okviru za organizovanje i delovanje policije u Srbiji ostva-
rene su do sada samo delimi¢no, a najveci napredak ostvaren je dono3enjem
novog Zakona o policiji, kao i dono3enjem zakona o zastiti drzavne granice,
strancima, azilu i putnim ispravama. Medutim, reforma policije u Srbiji pretpo-
stavlja dalje usaglasavanje pravnog okvira za organizovanje i delovanje policije.
To usaglasavanje bi trebalo da pociva na dva temeljna zahteva, od kojih se prvi
odnosi na usaglasavanje sa Ustavom i potvrdenim medunarodnim ugovorima
(formalno-pravno usaglasavanje), a drugi na usaglasavanje sa ciljevima reforme
policije i preuzetim obavezama u Sporazumu o saradnji i pridruzivanju (¢lan 80—
87), kao i sa obavezama preuzetim u okviru regionalne saradnje (materijalno
usaglasavanje). Racionalno je da oba navedena zahteva budu istovremeno rea-
lizovana, kao i da za to postoji usvojen plan. Taj plan bi trebalo da usvoji Vlada,
na predlog Ministarstva unutrasnjih poslova, a Ministarstvu bi trebalo da bude
pruzena odgovarajuéa stru¢na pomoc¢ prilikom pripremanja novih zakona.
Medu idejama koje bi tom prilikom trebalo da budu prisutne, posebnu paznju
bi trebalo posvetiti tome da Ministarstvo bude rastere¢eno obavljanja odrede-
nih upravnih poslova, koji bi mogli biti obavljani i u drugim ministarstvima, od-
nosno posredstvom drugih subjekata uprave.
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