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1.	 Predmet i ciljevi analize

1.	 Predmet ovog teksta je analitički prikaz pravnog okvira koji uređuje način na koji civilni i vojni 
bezbednosni organi Republike Srbije primenjuju posebne postupke i mere za tajno prikupljanje 
podataka, kao i nadzor nad primenom tih mera. Predmet analize je i procena praktičnih isku-
stava tokom primene tih postupaka i mera, prvenstveno onih koja su elaborirana u objavljenim 
nalazima nadležnih nadzornih organa. Uz to, obuhvaćena je relevatna ustavnosudska praksa, 
kao i praksa Evropskog suda za ljudska prava. U centru pažnje biće postupci i mere kojima se 
odstupa od zajemčenog prava na tajnost pisama i drugih sredstava komuniciranja, a u manjoj 
meri i drugih prava i sloboda kojima se štiti privatna sfera pojedinca.

2.	 Ciljevi ovog teksta su da, polazeći od Ustava Republike Srbije, međunarodnih dokumenata o 
ljudskim pravima i pozitivnih uporednih iskustava, oceni obuhvat i kvalitet pravnog okvira i da 
ukaže na njegove eventualne nedostatke, a naročito sa aspekta potrebe potpunije zaštite zajem-
čenih individualnih prava, kao i da formuliše preporuke za unapređenje pravnog okvira.

3.	 Pošto se primena posebnih postupaka i mera za tajno prikupljanje podataka uređuje u više zako-
na, bilo je neophodno izložiti svako od tih uređenja posebno, i zatim ih međusobno uporediti. S 
obzirom na ograničeni obim teksta, izlaganja i poređenja su sažeta i svedena na osnovne stavo-
ve, kojima bi trebalo u nekoj drugoj prilici kao nadgradnju pridodati kompleksniju i minuciozniju 
analizu. Izlaganjima prethode opšti pogled na pravni okvir i potrebna terminološka i pojmovna 
pojašnjenja.

* Profesor Pravnog fakulteta Univerziteta Union u Beogradu

Bogoljub Milosavljević*
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2.	 Opšta obeležja i razvoj pravnog okvira

1.	 Aktuelni pravni okvir koji uređuje primenu posebnih postupaka i mera za tajno prikupljanje 
podataka postupno je izgrađivan i unapređivan, počev od 2002. godine, tako da on danas 
ima odlike razvijenog, uglavnom veoma solidnog i sa savremenim standardima u ovoj oblasti 
usklađenog pravnog okvira. Ključni akteri koji su Vladi i parlamentu davali podsticaje za unap-
ređenje tog okvira bili su Zaštitnik građana, Poverenik za informacije od javnog značaja i zaštitu 
podataka o ličnosti i Ustavni sud Srbije. U tome su svakako važnu ulogu imali stručna javnost 
i nevladine organizacije koje se bave problematikom bezbednosti i ljudskih prava.

Opšta pozitivna ocena pravnog okvira za primenu posebnih postupaka i mera ne znači, među-
tim, da u tom okviru nema određenih manjkavosti, a posebno ne znači to da u praksi primene 
tih postupaka i mera nema problema, niti da je nad njihovom primenom obezbeđena efikasna 
kontrola. Kao i u nekim drugim oblastima, kojih nije mali broj, centralni problem ne predstavlja 
kvalitet usvojenih zakona, već njihova primena, odnosno njihovo nesolidno primenjivanje i sla-
bosti nadzornih mehanizama koji bi trebalo da sprečavaju i sankcionišu nepoštovanje zakona. 

2.	 Da bi se bolje uvidelo koliki je napredak ostvaren u razvoju pravnog okvira, potrebno je kratko 
podsetiti na dinamiku izvršenih promena u zakonima koji čine taj okvir, kao i na stanje koje je 
tome prethodilo. 

Naime, sve do početka devedesetih godina prošlog veka na prostoru bivše SFRJ nisu posto-
jali zakonski propisi koji bi ograničavali bezbednosne organe u tajnom prikupljanju podataka. 
Umesto toga, postojala su Pravila o radu Službe državne bezbednosti, kao podzakonski akt u 
formi tajnog propisa.1 Taj akt, koji je građanima bio nepoznat i otud bez jednog od bitnih obe-
ležja pravnog akta, propisivao je vrste mera za tajno prikupljanje podataka i davao ovlašćenje 
saveznim, republičkim i pokrajinskim sekretarima unutrašnjih poslova, kao i rukovodiocima 
službi bezbednosti, da odobravaju primenu mera i njihovo trajanje. 

Prve zakonske norme te vrste pojavile su se u Zakonu o unutrašnjim poslovima iz 1991. godine. 
Po svom sadržaju i kvalitetu pripadaju prvoj generaciji nedovoljno određenih normi o tajnom 
prikupljanju podataka.2 Te je norme Ustavni sud SRJ tokom 2001. godine oglasio neustavnim.

3.	 Pošto je 2001. godine u Zakonu o krivičnom postupku bila uvedena samo jedna od mera za 
tajno prikupljanje podataka – mera nadzora i snimanja telefonskih i drugih razgovora ili ko-
munikacija i optičko snimanje – u kratkom razmaku tokom 2002. godine posebni postupci i 

1  Poslednja takva pravila u SFRJ doneo je savezni sekretar unutašnjih poslova 1990. godine („Službeni list SFRJ – Pover-
ljivo glasilo”, broj 18/90). Videti o tome: Milosavljević, B. Ovlašćenja policije i drugih državnih organa za tajno prikupljanje 
podataka: domaći propisi i evropski standardi. U: Hadžić, M. i Petrović, P. Demokratski nadzor nad primenom posebnih 
ovlašćenja: zbornik radova. Beograd: Centar za civilno-vojne odnose, 2007: 69–70.

2  Tri stava člana 13 tog Zakona o posebnim postupcima i merama glasila su: „(1) Ako je neophodno za vođenje krivičnog 
postupka ili za bezbednost i odbranu Republike Srbije, na predlog republičkoh javnog tužioca, odnosno ministra, Vrhovni 
sud Srbije može odlučiti da se odstupi od načela nepovredivosti pisama i drugih sredstava opštenja prema pojedinim licima i 
organizacijama. (2) Akt iz stava 1 ovog člana donosi predsednik Vrhovnog suda Srbije, odnosno sudija koga on ovlasti. (3) 
Na osnovu akta iz stava 1 ovog člana ministar određuje mere kojima se prema pojedinim licima i organizacijama odstupa od 
načela nepovredivosti pisama i drugih sredstava opštenja.”
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mere detaljnije su regulisani u tri zakona: Zakonu o izmenama i dopunama Zakona o krivičnom 
postupku3, Zakonu o službama bezbednosti Savezne Republike Jugoslavije4 i Zakonu o Bez-
bednosno-informativnoj agenciji5. Prvi od navedenih zakona uređivao je primenu određenih 
posebnih postupaka i mera za potrebe vođenja postupaka za krivična dela organizovanog 
kriminala. Postupke i mere je odobravao istražni sudija, kome je policija i dostavljala izveštaj 
sa materijalom prikupljenim tokom primene mere.6 To uređenje je ubrzo pretrpelo promene, 
odnosno nekoliko promena, da bi danas važeći izgled dobilo u Zakoniku o krivičnom postupku 
iz 2011. godine (u daljem tekstu: ZKP).7 

Slično tom uređenju procedura za primenu posebnih postupaka i mera bilo je koncipirano i 
uređenje posebnih postupaka i mera koje su mogle da primenjuju službe bezbednosti SRJ, s 
tim što je bilo dodato i nekoliko bitnih poboljšanja (pravo suda da kontroliše primenu naredbe, 
pravo građanina da bude obavešten o meri, ovlašćenje parlamentarne komisije da kontroliše 
postupanje službi bezbednosti prilikom primene mera). Ovaj je Zakon prestao da važi 2009. 
godine (donošenjem Zakona o Vojnobezbednosnoj agenciji i Vojnoobaveštajnoj agenciji; u 
daljem tekstu: Zakon o VBA i VOA). 

Za razliku od toga, uređenje posebnih postupaka i mera u Zakonu o Bezbednosno-informativ-
noj agenciji (u daljem tekstu: Zakon o BIA) bilo je skromnije po svojim dometima, zbog čega je 
ono značajno izmenjeno 2014. godine. 

Zakoni iz 2002. godine mogu se označiti kao zakoni druge generacije. Njihove norme su 
osrednjeg kvaliteta – po svom kvalitetu nadilaze prethodno stanje, ali su i dalje ispod savreme-
nih standarda u ovoj oblasti.

4.	 Treća faza u kojoj je uspostavljeno važeće (pozitivnopravno) uređenje posebnih postupaka i 
mera otpočela je 2007. godine donošenjem Zakona o osnovama uređenja službi bezbednosti 
Republike Srbije.8 Zapravo, sastavni deo tog uređenja predstavljaju i dve godine starije norme 
Zakona o policiji (2005)9, ali godinu donošenja tog zakona nismo uzeli kao početnu za ovu 
fazu, jer se njime ne uređuju nikakve nove vrste posebnih mera, već samo naročita procedura 
u kojoj se primenjuju mere predviđene zakonom koji uređuje krivični postupak (ZKP).

Usledilo je, zatim, donošenje Zakona o VBA i VOA (2009).10 Pošto je Ustavni sud svojom od-
lukom iz 2012. godine utvrdio da veći broj odredaba ovog zakona kojima se uređuju posebni 

3  „Glava XXXIXa Zakona o izmenama i dopunama Zakona o krivičnom postupku.” Službeni list SRJ, broj 68/02.

4  Službeni list SRJ, broj 37/2002 i Službeni list SCG, broj 17/04.

5  Službeni glasnik RS, br. 42/2002, 111/09, 65/2014 –odluka US i 66/14.

6  Detaljnije o tome: Grubač, M. Posebna ovlašćenja organa krivičnog gonjenja i ustavna prava i slobode građana. U: 
Hadžić, M. i Petrović, M. 2007: 39–58.

7  Službeni glasnik RS, br. 72/11, 101/11, 121/12, 32/13, 45/13, 55/14.

8  Službeni glasnik RS, br. 116/07 i 72/12.

9  Službeni glasnik RS, br. 101/05, 63/09 –odluka US i 92/11.

10  Službeni glasnik RS, br. 88/2009, 55/2012 –odluka US i 17/13.
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postupci i mere nije saglasan sa Ustavom11, zakon je u tom delu revidiran 2013. godine. Tako-
đe, posle odluke Ustavnog suda iz 2013. godine, kojom su odredbe o posebnim postupcima i 
merama u Zakonu o BIA ocenjene nesaglasnim sa Ustavom12, tokom 2014. godine došlo je do 
revizije tog zakona.

Posebno su za primenu posebnih postupaka i mera značajne bile još dve odluke Ustavnog 
suda. Prvom od njih je ovaj sud 2009. godine, ocenjujući saglasnost sa Ustavom jedne odredbe 
Zakona o telekomunikacijama, utvrdio da, saglasno članu 41, stavu 2 Ustava, samo sud može 
odrediti, odnosno dozvoliti odstupanje od Ustavom zajemčene nepovredivosti tajnosti pisama 
i drugih sredstava komuniciranja „ako je to neophodno radi vođenja krivičnog postupka ili 
zaštite bezbednosti Republike, na određeno vreme i na način predviđen zakonom”13. Druga 
odluka je doneta 2013. godine i njome je utvrđeno da sa Ustavom nisu saglasne tri odredbe 
Zakona o elektronskim komunikacijama, koje se odnose na presretanje i zadržavanje podataka 
o elektronskim komunikacijama.14 Odlukom je, naime, utvrđeno da je, ukoliko nema odluke 
suda, protivan Ustavu nadzor elektronskih komunikacija bez uvida u njihov sadržaj (tj. uvid 
u podatke o tome ko je i sa kim komunicirao, u koje vreme i koliko dugo, sa kog mesta itd.).

5.	 Pozitivnopravni okvir, neposredno značajan za primenu posebnih postupaka i mera za tajno 
prikupljanje podataka koji će biti dalje analiziran, čine, prema tome, sledeći izvori: (1) odgova-
rajuće odredbe Ustava, Evropske konvencije o ljudskim pravima i drugih međunarodnih doku-
menata koji obavezuju Republiku Srbiju; (2) Zakon o osnovama uređenja službi bezbednosti 
Republike Srbije, Zakon o BIA i Zakon o VBA i VOA i (3) Zakon o policiji i ZKP. Rešenja tih 
zakona biće upoređena međusobno, te sa praksom Evropskog suda za ljudska prava, kao i sa 
odgovarajućim uporednopravnim rešenjima. Pre toga, kao što je već najavljeno, daje se ne-
koliko terminoloških napomena koje su potrebne za lakše snalaženje u ovoj materiji i precizira 
pojam posebnih postupaka i mera.

11  Odluka Ustavnog suda broj IUz-1218/2010 od 19 aprila 2012. godine (Službeni glasnik RS, broj 55/12).

12  Odluka Ustavnog suda broj IUz-252/2002 od 26. decembra 2013. godine (Službeni glasnik RS, broj 65/14).

13  Odluka Ustavnog suda broj IUz-149/2008 od 29. maja 2009. godine (Službeni glasnik RS, broj 50/09). Osporenom 
odredbom zakona bilo je omogućeno da se ugrozi privatnost i poverljivost poruka koje se prenose telekomunikacionim 
mrežama uz saglasnost korisnika, na osnovu sudskog naloga i „kad se ove aktivnosti vrše u skladu sa zakonom”. Ova treća 
mogućnost je sporna.

14  Odluka Ustavnog suda broj IUz-1245/2010 od 13. juna 2013. godine (Službeni glasnik RS, broj 60/13).
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3.	 Zakonska terminologija, pojam i 
klasifikacija posebnih postupaka i mera

1.	 S obzirom na to da zakoni kojima se uređuju posebni postupci i mere imaju različit predmet i 
ciljeve uređivanja, kao i na to da se njima uređuju različiti ili donekle različiti skupovi tih postu-
paka i mera, u njima su korišćena i različita pojmovna određenja ovih postupaka i mera. Uz to 
su u njima evidentne i izvesne jezičke razlike, pa i nedoslednosti, do kojih je verovatno došlo 
zato što su oni pripremani i doneti u različito vreme, ali i bez dovoljnog uvažavanja potrebe da 
zakonska terminologija počiva na jedinstvenom jezičkom standardu, pa čak i slučaju označa-
vanja naziva za pojedine mere koje su identične po svojoj sadržini.

1.1.	 Posebni postupci i mere za tajno prikupljanje podataka uređeni su u Glavi VII ZKP, u okviru 
odeljka koji nosi naziv „Posebne dokazne radnje“. One se pojmovno razlikuju od tzv. „opštih 
dokaznih radnji” (na primer, pretresanja stana, drugih prostorija i lica, privremenog oduzi-
manja predmeta, saslušanja svedoka i okrivljenog, uviđaja itd.), a kao dokazne radnje čini ih 
posebnim to što se njihovom primenom u većem stepenu poseže u ljudska prava. Stoga je i uži 
krug krivičnih dela kod kojih ih je moguće primeniti, te postoje naročita procedura odobravanja 
i enumerisani uslovi pod kojima se mogu primenjivati. Ovim merama, odnosno naredbom o 
njihovoj primeni, sud snabdeva organe gonjenja posebnim (izuzetnim) procesnim ovlašćenji-
ma, koja uključuju i posezanja u određena ljudska prava.15

Imajući u vidu upravo mere iz ZKP-a, Zakon o policiji ih označava opisno kao „mere potrage 
primenom specijalne istražne tehnike utvrđene zakonom kojim se uređuje krivični postupak”, 
odnosno kraće kao „mere ciljane potrage”. Kao što će kod analize odredaba ovog zakona biti 
detaljnije razmotreno, ove mere su označene kao jedno od policijskih ovlašćenja, koje je utvr-
đeno radi efikasnijeg obavljanja tzv. potražne delatnosti policije (služe u potrazi za licima koja 
treba uhvatiti i dovesti nadležnom organu zbog izvršenja krivičnog dela i za kojima je raspisana 
međunarodna poternica).

1.2.	 U Zakonu o osnovama uređenja službi bezbednosti RS koristi se izraz koji je uzet kao osnovni u 
ovom tekstu – „posebni postupci i mere za tajno prikupljanje podataka”. Isti izraz se upotre-
bljava i u Zakonu o VBA i VOA. Za razliku od toga, Zakon o BIA koristi opisni pojam „posebne 
mere kojima se odstupa od nepovredivosti tajne pisama i drugih sredstava opštenja”.

Potrebno je uočiti da postoji valjan razlog za različito imenovanje posebnih postupaka i mera 
u tri navedena zakona o službama bezbednosti. U prva dva se pod tim izrazom podrazumeva 
čitav skup tih mera, odnosno podrazumevaju se sve mere kojima se tajno prikupljaju podaci, pa 
otud i poseže u pojedina ljudska prava, među njima posebno u pravo na tajnost pisama i drugih 
sredstava opštenja. Za razliku od toga, skup posebnih postupaka i mera za koje se trećim zako-
nom ovlašćuje BIA uži je i tiče se jedino posezanja u pravo na tajnost pisama i drugih sredstava 
opštenja (a ne i u druga zajemčena individualna prava). Otud je i bilo potrebno da ovaj izraz 

15  Raniji naziv ovih istih mera bio je „mere organa gonjenja za otkrivanje i dokazivanje krivičnih dela organizovanog kri-
minala”. Uporedno, za iste mere u krivičnom procesnom zakonodavstvu koriste se nazivi „posebne istražne radnje ” (BiH), 
„posebni izvidi kaznenih dela” (Hrvatska), „mjere tajnog nadzora” (Crna Gora). Navedeno prema: Grubač, M.2007: 48.
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bude drugačiji da bi bio precizniji, odnosno uži od izraza upotrebljenog u prva dva zakona. S 
druge strane, to ne znači da BIA nije ovlašćena i za primenu posebnih dokaznih radnji iz ZKP-a, 
već da one nisu Zakonom o BIA nanovo uređivane, za šta inače i nema potrebe.

Jezički bliske pojmove koriste i zakoni o obaveštajno-bezbednosnom sistemu Bosne i Hercego-
vine i Republike Hrvatske – „mjere tajnog prikupljanja podataka”. Kao opšti izrazi na anglosak-
sonskom pravnom području za iste mere koriste se pojmovi „specijalna ovlašćenja” i „izuzetna 
ovlašćenja” (excetional or special powers). U policijskom zakondavstvu i literaturi češće se 
koriste izrazi „potajni policijski rad” i „tajne policijske operacije” (undercover policing).

1.3.	 Na pomenute jezičke neusaglašenosti u označavanju posebnih postupaka i mera biće ukazano 
tokom njihovog pojedinačnog prikaza u daljem tekstu.

2.	 Ako bismo sada želeli da odredimo jedinstveni pojam za posebne postupke i mere kojima se 
tajno prikupljaju podaci, trebalo bi da pođemo od utvrđivanja njihovih opštijih obeležja, iz kojih 
će zatim biti izvedeni elementi pojma. Dva se obeležja ovih mera nameću kao suštinska.

Kao prvo bitno obeležje posebnih postupaka i mera mogla bi se označiti činjenica da se njiho-
vom primenom pojedina individualna prava i slobode specifično ograničavaju. Ta specifičnost 
ogleda se u njihovoj tajnosti, u osobini koja je teško pomirljiva sa konceptom demokratije i 
temeljnim idejama ljudskih prava. Iako nesaglasno tim vrednostima, tajno prikupljanje po-
dataka predstavlja neophodnost koje se demokratsko društvo ne može odreći u borbi protiv 
terorizma, organizovanog kriminala i sličnih oblika teškog ugrožavanja javne i nacionalne bez-
bednosti. Upravo ta njihova odlika – da se njihovom primenom prikupljaju podaci bez saznanja 
pojedinaca („predmeta obrade”) o tome – čini ove postupke i mere dodatno potencijalno ri-
zičnim za individualna prava i otud ih kvalifikuje kao posebne. U tome, dakle, leži glavni razlog 
zbog kog se oni tretiraju kao posebni (specijalni) postupci i mere.

Tajnost posebnih postupaka i mera čini ih, dakle, bitno različitim od drugih postupaka i mera 
koje primenjuju bezbednosni organi i organi krivičnog gonjenja kao svoja zakonska ovlašćenja 
u borbi protiv kriminala i u zaštiti nacionalne bezbednosti. I u ovim drugim slučajevima građani 
se manje (na primer, pozivanjem na informativni razgovor) ili više, a ponekad i veoma teško 
(na primer, ulaskom u stan i pretresom stana, primenom mera fizičke prinude) ograničavaju u 
uživanju svojih zajemčenih prava. Ta prava su pri tome istog ili čak važnijeg ranga od prava u 
koja se zadire primenom posebnih postupaka i mera. Međutim, kod njih nema obeležja tajno-
sti, pa se stoga i ne označavaju kao posebna, već kao „opšta”. U oba slučaja, ograničenja pra-
va su prihvatljiva za demokratsko društvo ako se odvijaju u zakonom dopuštenim slučajevima 
i proceduri, i smatraju se legitimnim, tj. neophodnim da bi se očuvali društveni red i poredak, 
koji su preduslov za uživanje jednakih prava drugih pojedinaca. 

Drugo bitno obeležje posebnih postupaka i mera u vezi je sa prethodnim. Tačnije, ono je 
posledica njihovog tajnog karaktera i potencijalne opasnosti od teških zadiranja u individualna 
prava, a ogleda se u naročitom pravnom režimu za primenu tih postupaka i mera. Granice tog 
režima postavljene su ustavnim jemstvima individualnih prava i temeljnim međunarodnim do-
kumentima o ljudskim pravima, a elementi režima detaljno su propisani zakonima. Ti elemen-
ti posebno obuhvataju propisivanje posebnih pretpostavki za primenu posebnih postupaka i 
mera, njihovo oročavanje samo na određeno vreme i individualizaciju prema određenim licima, 
sudsko odobrenje kao uslov za njihovu primenu, naročite mehanizme za nadzor i mogućnosti 
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za pravnu zaštitu subjekata prema kojima se primenjuju. Saglasno tome, da bi se smatrali ne-
ophodnim u demokratskom društvu, i sami razlozi zbog kojih se takva ograničenja dopuštaju 
moraju biti važniji (tj. imati legitiman cilj), restriktivno formulisani i moraju stajati u srazmeri 
sa ograničenjem prava. Posebni postupci i mere se stoga dozvoljavaju samo u slučajevima 
teških krivičnih dela i težih oblika ugrožavanja nacionalne bezbednosti, uz uslov da postoje 
barem osnovi sumnje koji ukazuju na takva delovanja. Primenjuju se tek onda kada se drugim 
merama (kojima se sa manje rizika, tj. na način koji nije tajan zadire u prava) ne može ostvariti 
zakoniti cilj.

Uzimajući u obzir izloženo, posebne postupke i mere mogli bismo definisati kao specijalna 
ovlašćenja bezbednosnih organa i organa krivičnog gonjenja za tajno prikupljanje podataka 
kojima se izuzetno, na određeno vreme i bez znanja građana, a na osnovu odluke suda i pod 
uslovima propisanim zakonom, odstupa od pojedinih ustavom zajemčenih individualnih prava.

3.	 Prema svrsi prikupljanja podataka, svi posebni postupci i mere mogu se klasifikovati kao oni: 
(1) kojima je cilj vođenje krivičnog postupka, a koji se primenjuju na osnovu ZKP-a i Zakona 
o policiji i (2) kojima je cilj preventivno delovanje radi zaštite nacionalne bezbednosti i koji 
se primenjuju na osnovu zakona o službama bezbednosti.16 Ova je podela, međutim, krajnje 
uslovna, jer određene postupke i mere iz prve grupe ne primenjuje samo policija već i dve 
službe bezbednosti ukoliko je reč o krivičnim delima iz njihove nadležnosti. Ovo zato što su 
BIA i VBA ne samo informativne, odnosno obaveštajne službe, već su i bezbednosne službe, 
pa su stoga i nadležne za krivična dela kojima se ugrožavaju nacionalna i vojna bezbednost. 
Osim toga, aktivnosti na očuvanju individualne i nacionalne bezbednosti više su međusobno 
povezane nego što se to obično misli, kao što je i podela krivičnih dela na ona kojima se štiti 
lična i na ona kojima se štiti nacionalna bezbednost jedna od podela koje ne počiva na ideji 
apsolutnog razdvajanja. 

 

16  O tome videti: Milosavljević, B. 2007: 59–60.
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4.	 Posebne dokazne radnje i mere ciljane 
potrage (krivičnoprocesne mere i radnje)

4.1. POSEBNE DOKAZNE RADNJE

1.	 Zakonik o krivičnom postupku utvrđuje šest posebnih dokaznih radnji, i to: tajni nadzor komu-
nikacije (čl. 166–170), tajno praćenje i snimanje (čl. 171–173), korišćenje simulovanih poslova 
(čl. 174–177), računarsko pretraživanje podataka (čl. 178–180), primenjivanje kontrolisane 
isporuke (čl. 181–182) i angažovanje prikrivenog islednika (čl. 183–187). U istom delu ZKP-a, 
a pre odredaba o pojedinim posebnim dokaznim radnjama, formulisane su osnovne odredbe 
koje uređuju uslove za određivanje tih radnji, vrste krivičnih dela u odnosu na koja se mogu pri-
meniti, postupanje sa prikupljenim materijalom, slučajni nalaz i tajnost podataka (čl. 161–165).

2.	 Za primenu posebnih dokaznih radnji propisane su dve vrste uslova: (1) opšti, koji važe za sve 
takve radnje i (2) posebni, koji su propisani za svaku od tih radnji. O ovim drugim uslovima biće 
reči prilikom obrade pojedinih radnji.

Postoje dva opšta uslova: (1) kada je reč o licu za koje postoje osnovi sumnje17 da je učinilo ili 
da priprema neko od krivičnih dela iz člana 162 (krivična dela organizovanog kriminala, ratni 
zločini, teško ubistvo, korupcija, pranje novca, ilegalna proizvodnja i stavljanje u promet opoj-
nih droga, krivična dela protiv ustavnog uređenja i bezbednosti Republike Srbije i druga); i (2) 
kada se na drugi način ne mogu prikupiti dokazi za krivično gonjenje ili bi njihovo prikupljanje 
bilo otežano, odnosno prilikom pripremanja dela – kada okolnosti slučaja ukazuju na to da se 
na drugi način krivično delo ne bi moglo otkriti, sprečiti ili dokazati, ili bi to izazvalo nesrazmer-
ne teškoće ili veliku opasnost. Dodatno, prilikom odlučivanja o određivanju i trajanju posebnih 
dokaznih radnji, organ postupka18 ima dužnost da posebno proceni da li bi se isti rezultat mo-
gao postići na način kojim se manje ograničavaju prava građana (načelo srazmernosti).19

Kada je reč o krivičnim delima za koje se mogu primeniti posebne dokazne radnje, u zakonu se 
prave dva izuzetka. Prvi se odnosi na prikrivenog islednika, koji se može odrediti samo u slučaju 
krivičnih dela organizovanog kriminala i ratnih zločina, a drugi na tajni nadzor komunikacija, 
koji se, nasuprot tome, može odrediti i za još neka krivična dela iz oblasti autorskog prava i tzv. 
sajber kriminala (član 162, stav 3).

Pošto se upozna sa materijalom koji je prikupljen primenom posebnih dokaznih radnji, javni 
tužilac ima rok od šest meseci da pokrene krivični postupak, a ako to ne učini ili izjavi da ga 

17 Osnov sumnje je skup činjenica koje posredno ukazuju da je učinjeno krivično delo ili da je određeno lice učinilac kri-
vičnog dela. Jačeg intenziteta je „osnovana sumnja” (skup činjenica koje neposredno ukazuju da je određeno lice učinilac 
krivičnog dela), a još jačeg „opravdana sumnja” (skup činjenica koje neposredno potkrepljuju osnovanu sumnju i opravda-
vaju podizanje optužbe). Videti član 2, stav 1, tač.17–19 ZKP.

18 Pod ovim pojmom podrazumevaju se javni tužilac, sud ili drugi državni organ pred kojim se vodi postupak (član 2, stav 
1, tačka 15 ZKP-a).

19 Više o krivičnoprocesnim značenjima pretpostavki za primenu posebnih dokaznih radnji videti u navedenom radu M. 
Grubača, 2007: 45–48.
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neće koristiti u postupku, ili da neće pokrenuti postupak, sudija za prethodni postupak donosi 
rešenje o uništenju prikupljenog materijala. O donošenju tog rešenja sudija može obavestiti 
lice prema kome je sprovedena posebna dokazna radnja tajnog nadzora komunikacija (ne i 
u slučaju drugih radnji). Ako je pak prilikom primene posebnih dokaznih radnji postupljeno 
suprotno zakonu ili naredbi organa postupka, na prikupljenim podacima se ne može zasnivati 
sudska odluka.

Slučajnim nalazom smatra se materijal o krivičnom delu ili učiniocu koji nije bio obuhvaćen 
odlukom organa postupka. Takav se materijal može koristiti u postupku ukoliko se odnosi na 
krivična dela za koja je moguće primeniti posebne dokazne radnje.

Konačno, predlog za određivanje posebnih dokaznih radnji i odluka o tom predlogu beleže 
se u posebnom upisniku i čuvaju zajedno sa materijalom, sa oznakom stepena tajnosti koji se 
određuje u skladu sa propisima o tajnim podacima. I sami podaci o predlaganju, odlučivanju i 
sprovođenju posebnih dokaznih radnji predstavljaju tajne podatke, a njih su dužna da čuvaju 
kao tajne i druga lica koja ih u bilo kom svojstvu saznaju.20

2.1.	 U odnosu na izložena zakonska rešenja moguće je problematizovati nekoliko pitanja. Prvo, 
nije određeno kada počinje da teče rok za postupanje javnog tužioca nakon što dobije materi-
jal prikupljen primenom posebnih dokaznih radnji, već mu je ostavljeno neodređeno vreme za 
upoznavanje sa tim materijalom (član 163, stav 1). Drugo, sudija je ovlašćen da odluči o tome 
da li će lice o kome su prikupljani podaci putem tajnog nadzora komunikacije upoznati sa re-
šenjem o uništenju prikupljenog materijala ako je u toku sprovođenja radnje utvrđena njegova 
istovetnost i ako to ne bi ugrozilo mogućnost vođenja krivičnog postupka (član 163, stav 2). U 
toj odredbi ima previše prostora za diskreciono odlučivanje, s obzirom na pretpostavke koje su 
propisane za donošenje rešenja o uništavanju materijala. Treće, navedena mogućnost je izričito 
isključena za druge posebne dokazne radnje. I četvrto, upoznavanje sa rešenjem o uništavanju 
materijala ne uključuje i mogućnost upoznavanja sa prikupljenim podacima, odnosno sa poda-
cima o predlaganju, odlučivanju i sprovođenju ove i svih ostalih dokaznih radnji (član 165). 

3.	 Tajni nadzor komunikacije sastoji se od nadzora i snimanja komunikacije koja se obavlja tele-
fonom ili drugim tehničkim sredstvima, odnosno nadzora elektronske ili druge adrese osumnji-
čenog i zaplene pisama i drugih pošiljki. Primenu radnje određuje sudija za prethodni postupak 
obrazloženom naredbom, na obrazloženi predlog javnog tužioca. Naredba sadrži raspoložive 
podatke o licu prema kome se tajni nadzor određuje, naziv krivičnog dela, označenje poznatog 
telefonskog broja ili adrese osumnjičenog, ili broja i adrese za koju se sumnja da je on koristi, 
razloge na kojima se zasniva sumnja, način sprovođenja, obim i trajanje tajnog nadzora. Tra-
janje nadzora ograničeno je na tri meseca, uz mogućnost produženja za još toliko. U slučaju 
organizovanog kriminala i ratnih zločina nadzor je moguće produžiti još dva puta u istom tra-
janju. Nadzor se prekida čim prestanu razlozi za njegovu primenu.

Naredbu izvršava policija, BIA ili VBA, a o nadzoru se sačinjavaju dnevni izveštaji, koji se sa 
prikupljenim snimcima komunikacije, pismima i drugim pošiljkama koje su upućene osumnji-
čenom ili koje on šalje, dostavljaju sudiji za prethodni postupak i javnom tužiocu na njihov 

20 S tim u vezi, biće kasnije reči o presudi Evropskog suda za ljudska prava od 25. juna 2013. godine, donetoj u predmetu 
„Inicijativa mladih za ljudska prava protiv Srbije”, predstavka broj 48135/06.
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zahtev. Preduzeća, privredna društva i lica registrovana za prenošenje informacija dužna su 
da organu koji izvršava naredbu omoguće nadziranje i snimanje komunikacije i da, uz potvrdu 
prijema, predaju pisma i druge pošiljke.

Organ koji sprovodi naredbu može u toku nadziranja da proširi nadzor na drugi telefonski broj 
ili adresu koju koristi osumnjičeni. O tome odmah obaveštava javnog tužioca, koji zatim pod-
nosi predlog sudiji da se odobri proširenje tajnog nadzora. Ako sudija odbije predlog, materijal 
koji je do tada prikupljen se uništava.

Po završetku tajnog nadzora, organ koji ga je sprovodio dostavlja sudiji za prethodni postupak 
snimke komunikacije, pisma i druge pošiljke i poseban izveštaj koji sadrži: vreme početka i 
završetka nadzora, podatke o službenom licu koje je sprovelo nadzor, opis tehničkih sredsta-
va koja su primenjena, broj i raspoložive podatke o licima obuhvaćenim nadzorom i ocenu o 
svrsishodnosti i rezultatima primene nadzora. Sav materijal dobijen primenom nadzora sudija 
dostavlja javnom tužiocu, koji određuje da se snimci dobijeni upotrebom tehničkih sredstava u 
celini ili delimično prepišu i opišu. 

3.1.	 Jedan od nedostataka izloženih rešenja o tajnom nadzoru komunikacije jeste nedoslednost 
zakonodavca u stavovima 1 i 2 člana 170. Naime, u stavu 2 sudija je izričito obavezan da 
„sav materijal dobijen sprovođenjem tajnog nadzora komunikacije” dostavi javnom tužiocu. 
Za razliku od toga, u stavu 1 organ koji je sproveo tajni nadzor obavezan je da dostavi sudiji 
„snimke komunikacije, pisma i druge pošiljke i poseban izveštaj...”, a moglo je biti umesto toga 
rečeno „sav materijal dobijen sprovođenjem tajnog nadzora”, tj. kao i u stavu 2. To bi rešenje, 
čini se, bilo doslednije, jer bi pravno otklanjalo sumnju u mogućnost zadržavanja dela priku-
pljenog materijala. Inače, zahtev da se dostavi „sav materijal”, tj. celokupna dokumentacija, 
formulisan je eksplicitno jedino kod simulovanih poslova (član 177, stav 1). Još doslednije bi 
bilo rešenje u kome bi izričito bilo propisano da organi koji sprovode ovu i druge dokazne rad-
nje ne mogu zadržavati podatke i delove materijala prikupljenog primenom radnji, niti praviti i 
držati njihove kopije.

4.	 Tajno praćenje i snimanje odnosi se na osumnjičenog, a određuje se radi (1) otkrivanja kon-
takata ili komunikacije osumnjičenog na javnim mestima i mestima na kojima je pristup ogra-
ničen ili u prostorijama, osim u stanu; i (2) utvrđivanja istovetnosti lica ili lociranja lica ili stvari. 
Mesta i prostorije, odnosno prevozna sredstva drugih lica, mogu biti predmet tajnog nadzora 
i snimanja samo ako je verovatno da će osumnjičeni tu biti prisutan ili da koristi ta prevozna 
sredstva. Primenu ove radnje takođe određuje sudija za prethodni postupak, na obrazloženi 
predlog javnog tužioca. Pored podataka o osumnjičenom, naziva krivičnog dela i razloga na 
kojima se zasniva sumnja, naredba sadrži označenje prostorija, mesta ili prevoznog sredstva, 
ovlašćenje za ulazak i postavljanje tehničkih uređaja za snimanje, način sprovođenja, obim i 
trajanje radnje.

Odredbe o trajanju i produženju, organima koji izvršavaju naredbu, izveštavanju tokom pri-
mene i dostavljanju prikupljenog materijala sa izveštajem, jednake su onima kod prethodne 
posebne dokazne radnje.

Tajno praćenje i snimanje uključuju korišćenje tehničkih sredstava za fotodokumentovanje i 
snimanje razgovora, odnosno komunikacije na javnim mestima i mestima kojima je pristup 
ograničen, kao i u prevoznim sredstvima i prostorijama. To se, međutim, vidi tek posredno, 
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iz odredaba o sadržini naredbe. Iz pojma zatvorenih „prostorija” isključen je stan, odnosno 
prostorije namenjene stanovanju.

4.1. Uz prisluškivanje, tajno praćenje (odnosno tajni nadzor) i snimanje lica spada u red kla-
sičnih i veoma široko korišćenih mera policije i službi bezbednosti. Njemu je, s obzirom na 
unapređena shvatanja o potrebi zaštite prava na privatnu sferu, odnedavno dat značaj poseb-
nog postupka i mere, odnosno posebne dokazne radnje, čija se primena posebno uslovljava 
i ograničava. Glavni problemi sa ovom merom nastaju u vezi sa pojmovima „javnog mesta”, 
„stana” i „prostorija koje su namenjene stanovanju”. Mada se u tom pogledu od odredaba 
ZKP-a ne očekuje da preciziraju navedene pojmove, bilo je moguće i verovatno potrebno da se 
barem bliže odredi pojam „snimanje”, odnosno pojam „tehničkih uređaja za snimanje”. Ovo 
utoliko pre što se među izrazima čije je značenje ovaj zakon odredio (član 2) razlikuju „optičko 
snimanje” i „tonsko snimanje”, a na drugim mestima se koristi i pojam „elektronski snimci”.

5.	 Simulovani poslovi odnose se na simulovanu kupovinu, prodaju ili pružanje poslovnih usluga, 
kao i na simulovano davanje i primanje mita. Ova posebna dokazna radnja predlaže se i odre-
đuje na isti način kao i dve prethodne. U naredbi se, pored drugog, određuje i način snimanja 
i dokumentovanja radnje, a pored ovlašćenog lica policije, BIA i VBA, ovu naredbu može iz-
vršavati i drugo ovlašćeno lice „ako to zahtevaju posebne okolnosti slučaja”. Ta lica ne smeju 
podstrekavati drugog na izvršenje krivičnog dela. 

6.	 Računarsko pretraživanje podataka odnosi se na već obrađene lične i druge podatke i njihovo 
poređenje sa podacima koji se tiču osumnjičenog i krivičnog dela. Uz podatke o osumnjičenom 
i naziv krivičnog dela, naredba sadrži i opis podataka koje je potrebno računarski pretražiti i 
obraditi, označenje organa koji je dužan da sprovede pretragu podataka (policija, BIA, VBA, 
carinske, poreske ili druge službe ili drugi državni organ ili pravno lice koje na osnovu zakona 
vrši javna ovlašćenja), kao i obim i vreme trajanja radnje. Ovo je jedina posebna dokazna rad-
nja za čije je izvršenje izričito predviđeno da se može odrediti imalac javnog ovlašćenja. Trajanje 
ove mere i dostavljanje izveštaja i materijala slično je uređeno kao kod već izloženih mera, uz 
već napomenutu razliku o obavezi dostavljanja celokupne dokumentacije o preduzetoj radnji.

7.	 Kontrolisana isporuka koristi se radi prikupljanja dokaza za postupak i otkrivanja osumnjičenih, 
a njome se dozvoljava da, uz znanje i pod nadzorom nadležnih organa, nezakonite ili sumnjive 
pošiljke budu isporučene u okviru teritorije Republike Srbije, kao i da uđu, pređu ili izađu sa 
teritorije Republike Srbije. Za razliku od svih prethodnih posebnih dokaznih radnji, ovu radnju 
određuje svojom naredbom Republički javni tužilac, odnosno javni tužilac posebne nadležnosti 
(organizovani kriminal i ratni zločini). Kontrolisanu isporuku sprovodi policija ili drugi državni 
organi koje odredi javni tužilac, a taj organ i dostavlja javnom tužiocu izveštaj o sprovedenoj 
radnji. Kada je reč o sumnjivim pošiljkama koje ulaze, prelaze ili izlaze sa teritorije Republike 
Srbije, onda se kontrolisana isporuka sprovodi uz saglasnost nadležnih organa zainteresovanih 
država i na osnovu uzajamnosti.

8.	 Prikriveni islednik može se odrediti samo ako se korišćenjem drugih posebnih dokaznih radnji 
ne mogu prikupiti dokazi za krivično gonjenje ili bi njihovo prikupljanje bilo znatno otežano. 
Određuje ga sudija za prethodni postupak, na predlog javnog tužioca. Naredba o angažovanju 
prikrivenog islednika sadrži podatke o licima i grupi prema kojoj se primenjuje, opis mogućih 
krivičnih dela, način, obim, mesto i trajanje radnje, a može biti određeno i da prikriveni islednik 
koristi tehnička sredstva za fotografisanje ili tonsko, optičko ili elektronsko snimanje. Angažo-
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vanje ovog islednika može trajati najduže godinu dana, a moguće je i produženje za još šest 
meseci.

Prikrivenog islednika određuje ministar nadležan za unutrašnje poslove, direktor BIA ili direktor 
VBA, odnosno lice koje oni ovlaste. Određuje se pod pseudonimom ili šifrom i po pravilu je to 
ovlašćeno službeno lice policije, BIA ili VBA, a kad to zahtevaju posebne okolnosti slučaja – i 
drugo lice, koje može biti i stranac. Mogu mu se izdati lične isprave sa izmenjenim podacima i 
mogu se izmeniti podaci o njemu u bazama podataka radi zaštite njegovog identiteta. On ne 
sme da podstrekava druga lica na izvršenje krivičnih dela (tj. naći se u ulozi tzv. agenta-provo-
katora). U toku angažovanja podnosi periodične izveštaje neposrednom starešini.

Po završetku angažovanja prikrivenog islednika, njegov starešina dostavlja sudiji fotografije, 
optičke, tonske i elektronske snimke, prikupljenu dokumentaciju i sve pribavljene dokaze, kao 
i izveštaj koji sadrži: vreme početka i završetka angažovanja, šifru ili pseudonim islednika, 
opis primenjenih postupaka i tehničkih sredstava, podatke o licima obuhvaćenim posebnom 
dokaznom radnjom i opis postignutih rezultata. Izuzetno, prikriveni islednik može biti ispitan 
u krivičnom postupku kao svedok, bez otkrivanja njegovog identiteta, a sudska odluka se ne 
može zasnivati isključivo ili u odlučujućoj meri na njegovom iskazu. 

9.	 Kasnije će biti reći o tome da u ZKP-u postoje i neke druge radnje koje nisu označene kao 
posebne dokazne radnje, a po svojoj sadržini bi verovatno pripadale posebnim postupcima i 
merama za tajno prikupljanje podataka.

4.2. MERE CILJANE POTRAGE

1.	 Kao posebno policijsko ovlašćenje, mere ciljane potrage primenjuju se radi hvatanja i dovo-
đenja nadležnom organu lica za koje se osnovano sumnja da je izvršilo krivično delo za koje 
je po zakonu propisana kazna zatvora od četiri ili više godina. Pretpostavke za primenu ovog 
ovlašćenja su (1) da je za licem raspisana međunarodna poternica i (2) da policija drugim mera-
ma ne može uhvatiti i privesti to lice, odnosno da je to povezano sa nesrazmernim teškoćama. 
Reč je o merama potrage primenom specijalne istražne tehnike, koje su predviđene ZKP-om, 
a koje primenjuje kriminalistička policija. Vrste tih mera su, dakle, propisane u ZKP-u, a Zakon 
o policiji (član 83) u okviru ovog ovlašćenja uređuje poseban postupak tokom kog se te mere 
primenjuju kako bi policija mogla brže i adekvatnije da postupa.21

2.	 Na pisani predlog direktora policije mere ciljane potrage odobrava predsednik Vrhovnog ka-
sacionog suda ili sudija tog suda koji je određen da o tome odlučuje u slučaju odsustva pred-
sednika ovog suda (ovlašćeni sudija). O predlogu se odlučuje u roku od 72 časa nakon pod-
nošenja predloga. U predlogu se navode podaci i činjenice značajni za odlučivanje o primeni 
mera ciljane potrage. Ako predsednik suda ili ovlašćeni sudija ne prihvati predlog, dužan je da 
u obrazloženju svoje odluke navede razloge odbijanja.

21  Uporedi: Miletić, S. Komentar Zakona o policiji. Beograd: Službeni glasnik, 2009: 192.
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Primenu mera ciljane potrage direktoru policije može predložiti načelnik kriminalističke policije, 
a po ovlašćenju načelnika i službenik koji ga zamenjuje. Inicijativu za predlog mogu dati i načel-
nici drugih organizacionih jedinica policije, u čijem su delokrugu određeni poslovi borbe protiv 
kriminaliteta. U predlogu se navode podaci o licu prema kome se predlaže primena mera, 
krivičnom delu (opis dela i zaprećena kazna), raspisanoj međunarodnoj poternici i osnovanosti 
razloga za primenu mera. Uz te podatke, mogu se dati i drugi podaci značajni za odlučivanje 
o primeni mera.

Kad razlozi hitnosti to zahtevaju, mere ciljane potrage može svojim rešenjem naložiti direktor 
policije, uz prethodno pribavljenu pisanu saglasnost predsednika Vrhovnog kasacionog suda, 
odnosno ovlašćenog sudije, za početak primene odgovarajućih mera. U ovom slučaju se pisani 
predlog za primenu mera dostavlja u roku od 24 časa nakon dobijanja saglasnosti. Odluka o 
nastavku primene mera ili o njihovoj obustavi donosi se u roku od 72 časa nakon podnošenja 
predloga.

3.	 Odobrene mere mogu se primenjivati najduže šest meseci, a na osnovu novog predloga mogu 
se produžiti još jedanput do šest meseci. Podaci koji se prikupe merama ciljane potrage ne 
mogu se koristiti kao dokaz u krivičnom postupku. Oni se po okončanju ciljane potrage do-
stavljaju predsedniku Vrhovnog kasacionog suda, odnosno ovlašćenom sudiji, koji je dužan da 
ih uništi i o tome sačini zapisnik.



18

5.	 Posebni postupci i mere 
koje primenjuju službe bezbednosti 
(preventivno-bezbednosne mere)

5.1. BEZBEDNOSNO-INFORMATIVNA AGENCIJA

1.	 Bezbednosno-informativna agencija obavlja poslove koji se odnose na: zaštitu bezbednosti Re-
publike Srbije i otkrivanje i sprečavanje delatnosti usmerenih na podrivanje ili rušenje Ustavom 
utvrđenog poretka Republike Srbije; istraživanje, prikupljanje, obradu i procenu bezbedno-
sno-obaveštajnih podataka i saznanja značajnih za bezbednost Republike Srbije i informisanje 
nadležnih državnih organa o tim podacima, kao i druge poslove određene zakonom.

O poslovima iz svoje nadležnosti BIA čuva, koristi i obrađuje prikupljene informacije i doku-
mentaciju. O tim informacijama i dokumentaciji vodi odgovarajuće evidencije i obezbeđuje 
zaštitu njihove tajnosti. Način evidentiranja, obrade, čuvanja, korišćenja, zaštite i dostavljanja 
tih informacija i dokumenata drugim nadležnim državnim organima utvrđuje Vlada.22 

2.	 Tokom obavljanja svojih poslova BIA može da primenjuje sledeće posebne mere kojima se od-
stupa od nepovredivosti tajne pisama i drugih sredstava opštenja: (1) tajni nadzor i snimanje 
komunikacija bez obzira na oblik i tehnička sredstva kojima se obavlja ili nadzor elektronske ili 
druge adrese; (2) tajni nadzor i snimanje komunikacije na javnim mestima i mestima kojima je 
pristup ograničen ili u prostorijama; (3) statistički elektronski nadzor komunikacije i informaci-
onih sistema radi pribavljanja podataka o komunikaciji ili lokaciji korišćenja mobilne terminalne 
opreme; i (4) računarsko pretraživanje već obrađenih ličnih i drugih podataka i njihovo upore-
đivanje sa podacima koji su prikupljeni primenom mera iz tačaka od (1) do (3). 

Uz navedene mere, može se odobriti tajni nadzor i snimanje mesta, prostorija i predmeta, 
uključujući i uređaje za automatsku obradu podataka i opreme na kojoj se čuvaju ili se mogu 
čuvati elektronski zapisi. Posebne mere, uslovi, procedura odobravanja i druga pitanja u vezi 
sa primenom tih mera, uređeni su u čl. od 1 do 4 Zakona o izmenama i dopunama Zakona o 
BIA iz 2014. godine.23 

3.	 Posebne mere mogu se odrediti prema licu, grupi ili organizaciji uz ispunjenje dva uslova: 
(1) ako postoji osnova sumnje da to lice, grupa ili organizacija preduzima ili priprema radnje 
usmerene protiv bezbednosti Republike Srbije i (2) ako okolnosti slučaja ukazuju na to da se 
na drugi način te radnje ne bi mogle otkriti, sprečiti ili dokazati, ili bi to izazvalo nesrazmerne 
teškoće ili veliku opasnost. Prilikom odlučivanja o određivanju i trajanju posebnih mera uz ta 

22  Ta su pitanja uređena Uredbom o načinu evidentiranja, obrade, čuvanja, korišćenja, zaštite i dostavljanja drugim 
nadležnim organima informacija i dokumenata o poslovima iz nadležnosti Bezbednosno-informativne agencije (Sl. glasnik 
RS, broj 68/02), kao i Uredbom o korisnicima eksternih informacija Bezbednosno-informativne agencije i vrstama edicija (Sl. 
glasnik RS, broj 38/04 i 52/07) i Uredbom o bližim kriterijumima za određivanje stepena tajnosti „Poverljivost” i „Interno” 
u Bezbednosno – informativnoj agenciji (Sl. glasnik RS, broj 70/13).

23  Službeni glasnik RS, broj 66/14.
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dva uslova posebno će se ceniti i to da li bi se isti rezultat mogao postići na način kojim se 
manje ograničavaju prava građana, u obimu neophodnom da se svrha ograničavanja zadovolji 
u demokratskom društvu (princip srazmernosti). 

Obrazloženi predlog za određivanje posebne mere podnosi sudu direktor BIA, a predlog sa-
drži: naziv posebne mere, raspoložive podatke o licu, grupi ili organizaciji prema kojoj će se 
primenjivati, postojanje uslova za njeno određivanje i rok trajanja. O prelogu odlučuje predsed-
nik Višeg suda u Beogradu, odnosno sudija koga on odredi od sudija raspoređenih u Posebno 
odeljenje tog suda, za koje je zakonom određeno da postupaju u predmetima krivičnih dela 
organizovanog kriminala, korupcije i drugih posebno teških dela. Odluka se donosi u roku od 
48 časova nakon podnošenja predloga. Pozitivna odluka se donosi u formi naredbe koja sadrži, 
pored podataka obuhvaćenih sadržinom predloga za određivanje mere, još i podatke o načinu 
primene i obimu mere.

Trajanje primene posebne mere ograničeno je na tri meseca, uz mogućnost produženja najviše 
još tri puta po tri meseca. Mera se prekida čim prestanu razlozi za njenu primenu.

Ako sud ne usvoji predlog za određivanje posebne mere, doneće o tome rešenje. Protiv reše-
nja direktor BIA može izjaviti žalbu, o kojoj u roku od 48 časova odlučuje veće od troje sudija 
Posebnog odeljenja Apelacionog suda u Beogradu.

4.	 Proširenje primene posebne mere moguće je ako tokom primene pripadnik BIA dođe do sa-
znanja da lice, grupa ili organizacija koristi drugo sredstvo komunikacije, elektronsku ili drugu 
adresu, ili da se komunikacija obavlja na drugim mestima kojima je pristup ograničen, ili u 
drugim prostorijama. Direktor BIA o tome donosi naredbu i potom je dužan da u roku od 48 
časova podnese sudu predlog za naknadno odobrenje proširenja primene mere. Ako sudija 
odbije predlog, prikupljeni materijal uništava se u prisustvu sudije koji o tome sastavlja zapisnik.

5.	 Kada se dogodi da se prilikom primene posebne mere prikupi materijal o krivičnom delu u 
odnosu na koje se mogu odrediti posebne dokazne radnje, takav materijal se dostavlja nadlež-
nom javnom tužiocu (tzv. slučajni nalaz).

6.	 Slično rešenjima ZKP-a o posebnim dokaznim radnjama, propisane su odredbe o čuvanju i 
tajnosti akata o određivanju mera i prikupljenog materijala. 

7.	 Pored izloženih posebnih mera, pripadnici BIA imaju policijska ovlašćenja utvrđena Zakonom 
o policiji prilikom obavljanja poslova otkrivanja, praćenja, dokumentovanja, sprečavanja, suz-
bijanja i presecanja delatnosti organizacija i lica usmerenih na vršenje organizovanog kriminala 
i krivičnih dela sa elementom inostranosti, unutrašnjeg i međunarodnog terorizma i najtežih 
krivičnih dela protiv čovečnosti i međunarodnog prava i protiv Ustavom utvrđenog poretka i 
bezbednosti Republike Srbije. Ista ovlašćenja imaju i kada BIA, zbog zahteva koje nameću po-
sebni razlozi bezbednosti Republike Srbije, preuzima i neposredno obavlja određene poslove 
koji su u nadležnosti Ministarstva za unutrašnje poslove (član 16 Zakona o BIA). U tom okviru, 
može se koristiti i ovlašćenje za primenu mera ciljane potrage.
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5.2. VOJNOBEZBEDNOSNA AGENCIJA

1.	 U okviru svojih nadležnosti (bezbednosne i kontraobaveštajne zaštite Ministarstva odbrane i 
Vojske Srbije; dalje: MO i VS), VBA je ovlašćena da tajno prikuplja podatke primenom poseb-
nih postupaka i mera. Članom 11 Zakona o VBA i VOA propisano je da se ono može primeniti 
kada se podaci ne mogu prikupiti na drugi način ili kada je njihovo prikupljanje u vezi sa ne-
srazmernim rizikom po život i zdravlje ljudi i imovinu, odnosno sa nesrazmernim troškovima. 
Podaci se prevashodno prikupljaju preventivno da bi se predupredile pretnje koje su usmerene 
prema MO i VS. Prikupljeni podaci se ne mogu koristiti kao dokaz u krivičnom postupku. Ako 
postoji mogućnost primene više mera i postupaka, biće primenjeni oni kojima se manje zadire 
u zajemčena prava i slobode (tzv. „slabi izraz” principa srazmernosti).24

1.1.	 Prilikom izmena i dopuna Zakona o VBA i VOA 2013. godine, izvršenih posle odluke Ustav-
nog suda da bi se adekvatnije uredili posebni postupci i mere, revizijom nisu bile obuhvaćene 
odredbe člana 11, kojima se uređuju uslovi za primenu mera i princip srazmernosti. Stoga su 
uslovi za primenu mera, kao i definicija principa srazmernosti, kako nam izgleda, ostali nedo-
voljno usaglašeni sa Ustavom i međunarodnim standardima. „Nesrazmerni troškovi” odnosno 
ušteda koju bi imao državni organ prilikom obavljanja nekog od svojih zadataka, ne mogu biti 
razlog za veće ograničavanje prava, a određenje principa srazmernosti ne zadovoljava ustavne 
zahteve. Nedostaje i pozivanje na „osnove sumnje” kao razlog za primenu mera. Za određiva-
nje pravca u kom bi navedena rešenja trebalo unaprediti mogu se konsultovati rešenja ZKP-a i 
Zakona o BIA, koja se odnose na ista pitanja.

2.	 Vojnobezbednosna agencija ima ovlašćenje za primenu osam posebnih postupaka i mera, i to: 
1) operativni prodor u organizacije, grupe i institucije; 2) tajno pribavljanje i otkup dokumenata 
i predmeta; 3) tajni uvid u evidencije podataka, u skladu sa zakonom; 4) tajno praćenje i nad-
zor lica na otvorenom prostoru i javnim mestima, uz korišćenje tehničkih sredstva; 5) tajni elek-
tronski nadzor telekomunikacija i informacionih sistema radi prikupljanja zadržanih podataka 
o ostvarenom telekomunikacionom saobraćaju, bez uvida u njihov sadržaj; 6) tajno snimanje 
i dokumentovanje razgovora na otvorenom i u zatvorenom prostoru, uz korišćenje tehničkih 
sredstava, 7) tajni nadzor sadržine pisama i drugih sredstava komuniciranja, uključujući i tajni 
elektronski nadzor sadržaja telekomunikacija i informacionih sistema; i 8) tajni nadzor i snima-
nje unutrašnjosti objekata, zatvorenih prostora i predmeta. Primenu navedenih mera uređuje 
ministar odbrane, na predlog direktora VBA, uz mišljenje Saveta za nacionalnu bezbednost.

Postupci i mere iz tač. od 1) do 4) preduzimaju se na osnovu pisanog i obrazloženog naloga 
direktora VBA ili ovlašćenog službenog lica (u daljem tekstu: OSL) koje on ovlasti, a o izdatim 
nalozima vodi se evidencija.

Za ostale četiri mere, odnosno postupka, kojima se, po oceni zakonodavca, očigledno više 
zadire u pravo na privatnost, potrebna je odluka suda. Za primenu postupka, odnosno mere 
navedene pod 5) potrebna je odluka nadležnog višeg suda (prema području na kome se mera 
primenjuje), a za preostale tri (pod 6), 7) i 8) potrebna je odluka Vrhovnog kasacionog suda. 

24  Na isti način je princip srazmernosti definisan u zakonima koji su doneti pre Ustava (Zakon o opštem upravnom 
postupku, Zakon o policiji i Zakon o državnoj upravi). Takva definicija je znatno uža od značenja principa srazmernosti u 
Ustavu, odnosno ne zadovoljava ustavni standard.
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U prvom slučaju, odluku o primeni mere donosi ovlašćeni sudija koga odredi predsednik višeg 
suda, na osnovu pisanog predloga direktora VBA, ili OSL koje on ovlasti. U predlogu se navode 
naziv postupka, odnosno mere, podaci o licu, grupi ili organizaciji prema kojima se postupak/
mera primenjuje, razlozi za primenu, mesto i rok trajanja primene. Odluka suda donosi se u 
roku od osam sati, a nakon dobijanja odluke, direktor VBA ili OSL izdaje nalog za primenu 
postupka/mere. Predlog, odluka i nalog za primenu predstavljaju tajnu. Postupak je isti i u 
drugom slučaju, s tim što je rok za donošenje odluke 24 sata i što predlog i nalog za primenu 
izdaje direktor VBA (ne i OSL VBA koje bi direktor ovlastio). Utvrđena je i obaveza poštanskih, 
telegrafskih i drugih javnih preduzeća i privrednih društava (operatera) da obezbede uslove i 
omoguće VBA primenu postupaka, odnosno mera.

U pogledu trajanja primene posebnih postupaka i mera rešenja se razlikuju zavisno od toga da 
li je reč o postupcima i merama koje se odobravaju nalogom direktor VBA ili odlukom suda. 
U prvom slučaju, mogu se primenjivati sve dok postoje razlozi za njihovu primenu. Ostale 
četiri posebne mere i postupci (po odluci suda) mogu se primenjivati šest meseci, a na osnovu 
novog predloga mogu se produžiti još jedanput za isti period. Nadležni sudija obaveštava se o 
okončanju njihove primene.

Posebne postupke i mere VBA može primenjivati prema zaposlenima u MO i pripadnicima 
VS. Ako oceni da bi posebne postupke i mere navedene pod tač. od 4) do 8) trebalo primeniti 
i prema drugim fizičkim licima (tj. onima koji nisu zaposleni u MO i nisu pripadnici VS), VBA 
je dužna da o tome odmah obavesti BIA ili policiju, sa kojom zajedno utvrđuje način daljeg 
postupanja.

2.1.	 Neka od izloženih rešenja mogla bi biti unapređena da bi se otklonile nejasnoće i druge ne-
doslednosti u njima. Prvo, kriterijum manjeg ili većeg stepena ograničavanja ljudskih prava, 
za koji pretpostavljamo da je poslužio zakonodavcu prilikom podele na postupke i mere koje 
odobrava direktor VBA i koje odobrava sud, mogao je biti doslednije primenjen. Postavlja se, 
naime, pitanje da li bi još dve mere koje odobrava direktor VBA trebalo da budu među onima 
koje odobrava sud, a imamo u vidu operativni prodor u organizacije, grupe i institucije, kao i 
tajno praćenje i nadzor lica na otvorenom prostoru i javnim mestima uz korišćenje tehničkih 
sredstva. Navedene mere nisu bile predmet ocenjivanja Ustavnog suda prilikom odlučivanja 
o ustavnosti člana 12, stav 1, već samo jedna od mera (tajni elektronski nadzor telekomuni-
kacija). Drugo, može se primetiti da je rok od osam sati koji je dat sudu za donošenje odluke 
o primeni mere iz tačke 5) neuobičajeno kratak. I treće, neograničeno trajanje mera koje se 
primenjuju po nalogu direktora VBA teško se miri sa standardima iz Ustava i odnosnih me-
đunarodnih dokumenata, koji insistiraju na određenom roku za svako odstupanje od ljudskih 
prava ove vrste. 

3.	 Zakonom je uređeno i posebno rešenje za slučaj potrebe hitne primene postupka/mere iz tač. 
od 5) do 8). Kada razlozi hitnosti to zahtevaju, a posebno u slučajevima unutrašnjeg i međuna-
rodnog terorizma, direktor VBA može da naloži početak primene posebnog postupka/mere uz 
prethodno pribavljenu saglasnost nadležnog sudije. Sudija donosi odluku o nastavku primene 
posebnog postupka/mere ili njihovoj obustavi u roku od 24 časa od početka njihove primene. 
Ako sudija ne odobri primenu, direktor VBA je dužan da odmah prekine primenu i naloži ko-
misijsko uništavanje prikupljenih podataka, a zapisnik o tome dostavi sudu.
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Prema stavu Ustavnog suda, koji je zauzet prilikom ocene ustavnosti sličnog rešenja u Zako-
nu o BIA (član 15), izloženi način početka primene posebnog postupka i mere u slučajevima 
potrebe hitnog postupanja nije Ustavom nedopušten. Odlaganje primene mere do donošenja 
pismeno obrazložene odluke suda moglo bi da ima nesagledive posledice za bezbednost ze-
mlje i njenih građana, pa je zadovoljen zahtev srazmernosti između propisanog zakonskog 
ograničenja prava i cilja zbog koga je to ograničenje ustanovljeno. Uz to, dalje trajanje mere 
mora biti opravdano pismeno obrazloženom odlukom suda.25 S tim u vezi interesantno je da 
revidirani Zakon o BIA ne predviđa ovo rešenje.

4.	 Kada podaci prikupljeni primenom posebnih postupaka i mera ukazuju na pripremanje krivič-
nog dela za koje se goni po službenoj dužnosti, VBA o osnovama sumnje obaveštava nadležno 
javno tužilaštvo, bez navođenja podataka o primenjenim posebnim postupcima i merama. 
Vojnobezbednosna agencija može tužilaštvu predložiti primenu posebnih dokaznih radnji iz 
ZKP-a, pod uslovima koje propisuje taj zakonik. Ako su krivična dela iz njene nadležnosti, VBA 
bi tada dobila i sudsku naredbu kojom se ovlašćuje da primeni posebnu dokaznu radnju.

5.	 Vojnobezbednosna agencija ima i određena dopunska ovlašćenja koja služe izvršenju njenih 
poslova, odnosno već navedenih ovlašćenja. Ovlašćena službena lica VBA imaju pristup svim 
mestima radi instaliranja uređaja za primenu posebnih postupaka i mera, u skladu sa odlukom 
nadležnog suda. Prilikom primene posebnih postupaka i mera, VBA je ovlašćena da koristi 
podatke, dokumenta i sredstva koja služe za prikrivanje identiteta VBA, njenih pripadnika i 
lica sa kojima je uspostavljena tajna saradnja. Za te namene ne mogu se koristiti legitimacije 
narodnih poslanika, članova Vlade, Generalnog sekretarijata Vlade, Generalnog sekretarijata 
predsednika Republike, kao ni službene legitimacije sudija, javnih tužilaca, pripadnika drugih 
službi bezbednosti, policije i drugih ovlašćenih službenih lica. Takođe, VBA može iz bezbedno-
snih razloga da koristi poslovne i stambene prostorije i druge nepokretnosti u svojini Republike 
Srbije, na način uređen aktom Vlade. Po potrebi, VBA preduzima i mere prikrivanja svojine 
nad stvarima i pravnim licima. Uz naknadu, može koristiti usluge fizičkih i pravnih lica, prema 
propisu ministra odbrane. Konačno, VBA može radi obavljanja svojih poslova osnivati pravna 
lica i urediti njihov rad na način koji ih ne dovodi u vezu sa VBA. 

6.	 Prilikom otkrivanja, istraživanja i dokumentovanja krivičnih dela iz nadležnosti VBA, njena OSL 
imaju određena policijska ovlašćenja, a među njima i ovlašćenja policije za vršenje mera nad-
zora i snimanja telefonskih i drugih razgovora ili komunikacija drugim tehničkim sredstvima i 
optička snimanja lica i preduzimanje drugih mera i radnji, u skladu sa zakonom kojim se uređu-
je krivični postupak (ZKP). Ako OSL VBA oceni da navedena ovlašćenja treba primeniti prema 
licima koja nisu pripadnici VS i zaposleni u MO, VBA o tome odmah obaveštava BIA ili policiju, 
sa kojima zajedno utvrđuje način daljeg postupanja.

7.	 Vojnobezbednosna agencija ustanovljava i vodi zbirke i registre ličnih i drugih podataka, kao 
i dokumenata o tim podacima, a te zbirke, registri i dokumenta predstavljaju tajne podatke.

25  Odluka US broj IUz-252/2002 od 26. decembra 2013. godine.
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5.3. VOJNOOBAVEŠTAJNA AGENCIJA

1.	 Vojnobezbednosna agencija ima nadležnosti za obavljanje obaveštajnih poslova zanačajnih 
za odbranu koji se odnose na prikupljanje, analizu, procenu, zaštitu i dostavljanje podataka 
i informacija o potencijalnim i realnim opasnostima, aktivnostima, planovima ili namerama 
stranih država i njihovih oružanih snaga, međunarodnih organizacija, grupa i pojedinaca. U 
izvršavanju svojih poslova, ovlašćena je da prikuplja podatke i primenom posebnih postupaka 
i mera za tajno prikupljanje podataka. 

Posebnih postupaka i mera ima sedam, i to: 1) tajna saradnja sa fizičkim i pravnim licima radi 
prikupljanja podataka i informacija; 2) tajno pribavljanje i otkup dokumenata i predmeta; 3) 
operativni prodor u organizacije, institucije i grupe; 4) preduzimanje mera na prikrivanju iden-
titeta i svojine; 5) osnivanje pravnih lica i uređenje njihovog rada na način koji ih ne dovodi u 
vezu sa VOA; 6) prikriveno korišćenje imovine i usluga fizičkih i pravnih lica uz naknadu; i 7) 
korišćenje posebnih dokumenata i sredstava kojima se štiti VOA, njeni pripadnici, prostorije i 
sredstva. 

1.1.	 Samo određivanje navedenih sedam postupaka i mera kao posebnih upućuje na nedoslednost 
zakonodavca. Naime, kao što se može uočiti, postupci i mere pod tač. od 4) do 7) dobili su u 
slučaju VOA tretman posebnih postupaka i mera za tajno prikupljanje podataka, dok u slučaju 
VBA svi takvi postupci imaju drugačiji karakter, tj. služe kao dopunska ovlašćenja prilikom 
primene posebnih postupaka i mera, odnosno prilikom obavljanja poslova. Obe vojne službe 
bezbednosti su pri tome uređene istim zakonom (Zakonom o VBA i VOA). 

2.	 Svi posebni postupci i mere iz nadležnosti VOA primenjuju se na osnovu naloga direktora 
VOA ili lica koje on ovlasti (tj. bez odluke suda). O izdatim nalozima vodi se evidencija. Prime-
nu postupaka i mera bliže uređuje ministar odbrane, na predlog direktora VOA i uz mišljenje 
Saveta za nacionalnu bezbednost. Ni VOA ne može prilikom primene postupaka i mera da 
koristi legitimacije narodnih poslanika, članova Vlade, Generalnog sekretarijata Vlade, Gene-
ralnog sekretarijata predsednika Republike, kao ni službene legitimacije sudija, javnih tužilaca, 
pripadnika drugih službi bezbednosti, policije i drugih ovlašćenih službenih lica.

3.	 Kao i VBA, VOA može da koristi poslovne i stambene prostorije i druge nepokretnosti u svojini 
Republike Srbije kad bezbednosni razlozi to zahtevaju. Vojnobezbednosna agencija ustanovlja-
va i vodi zbirke i registre podataka iz svoje nadležnosti, koji predstavljaju tajne podatke. Podaci 
koji se odnose na metode rada i funkcionisanje VOA predstavljaju tajne podatke.

Pripadnici VOA nemaju policijska ovlašćenja, pa ne mogu primenjivati ni posebne postupke i 
mere za tajno prikupljanje podataka, koje su utvrđene u korist policije, odnosno koje su pro-
pisane ZKP-om. 
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6.	 Ustavni i međunarodnopravni standardi

1.	 Ustav u članu 20, stavu 1 utvrđuje da ljudska i manjinska prava zajemčena Ustavom mogu biti 
zakonom ograničena ako ograničenje dopušta Ustav, radi svrha koje Ustav dopušta, u obimu 
neophodnom da se ustavna svrha ograničenja zadovolji u demokratskom društvu i bez zadi-
ranja u suštinu zajemčenog prava. Dakle, zajemčena prava mogu biti ograničena samo kada 
to Ustav izričito dopušta (kod pojedinih prava) i radi svrha koje su utvrđene Ustavom, a obim 
ograničenja mora biti određen saglasno principu srazmernosti.26

Prema članu 41 Ustava, tajnost pisama i drugih sredstava komuniciranja je nepovrediva, a od-
stupanja su dozvoljena samo na određeno vreme i na osnovu odluke suda ako su neophodna 
radi vođenja krivičnog postupka ili zaštite bezbednosti Republike Srbije, na način predviđen 
zakonom. Pravo zajemčeno ovim članom Ustava nije, dakle, apsolutno pravo, jer su od njega 
dozvoljena odstupanja, ali samo (1) na određeno vreme, (2) na osnovu odluke suda, (3) ako 
je to neophodno radi vođenja krivičnog postupka ili zaštite bezbednosti Republike Srbije i (4) 
na način koji je uređen zakonom (a ne i aktom niže pravne snage). Kao što će se videti kod 
interpretacije člana 8 Evropske konvencije o zaštiti ljudskih prava i osnovnih sloboda (u daljem 
tekstu: Evropska konvencija), Ustavom je obezbeđen viši standard zaštite ovog prava nego 
tom konvencijom.27 

2.	 Univerzalna deklaracija o pravima čoveka (1948) utvrđuje da se niko ne sme izložiti proizvolj-
nom mešanju u privatni život, porodicu, stan ili prepisku, niti napadima na čast i ugled, kao i 
da svako ima pravo na zaštitu zakona od ovakvog mešanja ili napada (član 12).

Međunarodni pakt o građanskim i političkim pravima (1966) utvrđuje da niko ne može biti 
predmet samovoljnih ili nezakonitih mešanja u njegov privatni život, u njegovu porodicu, u 
njegov stan ili njegovu prepisku, niti nezakonitih povreda nanesenih njegovoj časti ili njegovom 
ugledu (član 17, stav 1). 

Članom 8 Evropske konvencije utvrđuje se da svako ima pravo na poštovanje svog privatnog 
života, doma i prepiske. Javne vlasti neće se mešati u vršenje ovog prava, sem ako to nije u 
skladu sa zakonom i neophodno u demokratskom društvu u interesu zaštite nacionalne bez-
bednosti, javne bezbednosti ili ekonomske dobrobiti zemlje radi sprečavanja nereda ili krimina-
la, zaštite zdravlja ili morala, ili radi zaštite prava i sloboda drugih. Prema članu 13, svako kome 
su povređena prava i slobode predviđeni u ovoj konvenciji ima pravo na delotvoran pravni 
lek pred nacionalnim vlastima, bez obzira na to jesu li povredu izvršila lica koja su postupala u 
službenom svojstvu.

26  Više o tome: Milosavljević, B. i Popović, D. Ustavno pravo. Četvrto izdanje. Beograd: Pravni fakultet Univerziteta Union 
i Službeni glasnik, 2011: 173–174.

27  Uporedi identičan stav Ustavnog suda o tome u odluci broj IUz-1245/2010 od 13. juna 2013. godine.
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3.	 Evropski sud za ljudska prava je, baveći se u većem broju predmeta28 povredama člana 8 
Evropske konvencije, izgradio određene pravne stavove koji se danas smatraju standardima 
o ovom pitanju. Ukratko, reč je o sledećim standardima: 1) slučajevi mešanja u pravo na pri-
vatnost moraju biti zakonom regulisani dovoljno jasno da bi bili predvidivi; 2) takvi slučajevi 
treba da se urede restriktivno i da budu prevashodno vezani za teška krivična dela i pretnje po 
bezbednost; 3) procedura za primenu mera propisuje se zakonom, a o primeni mera treba da 
odlučuje sud ili drugi organ na osnovu postojanja osnova sumnje; 4) početak i trajanje mere 
određuju se u odluci suda ili drugog organa, koji i nadziru primenu mere; 5) postupak za zaštitu 
građana treba da bude propisan zakonom i da obuhvati mogućnost sudske zaštite, a građanin 
obavešten o meri na svoj zahtev kada to bude moguće; i 6) zakon treba da predvidi sankcije 
za kršenje pravila o primeni takvih mera.

4.	 Savet Evrope je u jednoj svojoj preporuci iz 1999. godine29 iskazao stav da službe bezbednosti 
moraju poštovati Evropsku konvenciju i da svako njihovo zadiranje u prava utvrđena u toj 
konvenciji mora biti zasnovano na zakonu, a zakonodavac treba da donese jasne i adekvatne 
zakone koji će moć službi bezbednosti podrediti zakonu.

Posle eskalacije terorizma na početku ovog milenijuma, Komitet ministara Saveta Evrope usvo-
jio je Odabrane smernice o ljudskim pravima i borbi protiv terorizma (2002)30, u kojima se, 
između ostalog, insistira na: (1) zabrani proizvoljnosti (sve mere koje države preduzimaju u 
borbi protiv terorizma moraju biti u skladu sa ljudskim pravima i vladavinom zakona, a nipošto 
proizvoljne, rasističke i diskriminatorske, i moraju se realizovati pod nadzorom), (2) zakonitosti 
antiterorističkih mera (moraju biti utvrđene zakonom, a kada se njima ograničavaju ljudska 
prava moraju biti što jasnije određene, nužne i primerene cilju) i (3) bezuslovnoj zabrani mu-
čenja. U pogledu obrade ličnih podataka koju obavljaju nadležna tela za državnu bezbednost 
zahteva se da mešanja u pravo privatnosti budu dopuštena samo (1) ako su takvi postupci 
u skladu sa zakonom, (2) ako su primereni cilju zbog kojeg se preduzimaju i (3) ako ih može 
proveriti spoljašnje nezavisno ovlašćeno telo. Za druge mere kojima se narušava pravo na 
privatnost (pretres lica i stana, prisluškivanje, uvid u prepisku i korišćenje tajnih agenata) traži 
se da budu propisane zakonom i nadzirane, kao i da postoji mogućnost ispitivanja zakonitosti 
mera pred sudom.

5.	 U uporednom zakonodavstvu (evropskom i vanevropskom) postoje značajne razlike u normi-
ranju ovlašćenja bezbednosnih organa za tajno prikupljanje podataka. Generalno, smatra se da 
bi ovlašćenja službi bezbednosti trebalo da budu normirana terminima i po modelu ovlašćenja 
organa za sprovođenje zakona u okviru krivičnopravnog sistema i krivičnog postupka date 

28  Ključni predmeti su Klass i drugi protiv Nemačke od 6. septembra 1987. godine, Malone protiv Ujedinjenog Kraljev-
stva od 2. avgusta 1984. godine i Copland protiv Ujedinjenog Kraljevstva od 3. aprila 2007. godine. Interpretacija stavova 
iz ovih odluka može se videti u odlukama Ustavnog suda, na primer, u odluci broj IUz-1245/2013 od 13. juna 2013. go-
dine. Za druge odluke Evropskog suda za ljudska prava i stavove u njima koji su relevatni za izvođenje standarda (Hartman 
and Hewitt protiv Ujedinjenog Kraljevstva /1992/14 EHRR 657; Tsavachadis protiv Grčke/1999/27 EHHR CD 27; Khan 
protiv Ujedinjenog Kraljevstva, 12. maj 2000. godine, BHRC 310, J. H. protiv Ujedinjenog Kraljevstva od 25. septembra 
2001. godine; Leander protiv Švedske/1987/9 EHRR 433) videti: Born, H. and Leigh, I. Making Intelligence Accountable: 
Legal standards and best practices for Oversight of Intelilligence agencies. Oslo: Publishing House od the Parliament od 
Norway, 2005: 41.

29  Recommendation 1402 (1999).

30  Smernice od 11. jula 2002. godine. Za tekst videti: Born, H. and Leigh, I. 2005: 39.
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zemlje. Međutim, uobičajeno je da službe bezbednosti „imaju veća ovlašćenja nego policija ili 
drugi organi za sprovođenje zakona, jer se smatra da pretnje bezbednosti predstavljaju ozbiljni-
je pitanje od običnih kriminalnih aktivnosti”. U oba slučaja (posebnih ovlašćenja policije i službi 
bezbednosti), opšte je pravilo da „zbog ometanja privatnosti koje ih prati, takve radnje moraju 
biti zakonski utemeljene, a njihova primena se mora nadzirati”31. 

Kao dva, gotovo opštevažeća (univerzalna) i istovremeno elementarna načela koja odražavaju 
standarde u oblasti posebnih postupaka i mera, uzimaju se načelo vladavine prava i načelo 
(princip) srazmernosti.32 Prvo načelo pretpostavlja to da posebni postupci i mere imaju svoje 
zakonsko utemeljenje, a zakon treba da bude jasan, izričit i sveobuhvatan, posebno u pogle-
du razloga za primenu postupka ili mere. Organ koji odobrava primenu mera treba da bude 
zakonski obavezan da precizira lica prema kojima se mere primenjuju, sredstva koja se mogu 
koristiti i trajanja mere. Princip srazmernosti treba da bude neophodno merilo kako bi se izbe-
gle mogućnosti da se mere primenjuju široko i nepotrebno.

6.	 Uz dva navedena opšta načela, posebno se ističe zahtev da dopuštena mešanja u pravo na 
privatnost budu podvrgnuta efikasnoj kontroli. Izvršna vlast, kojoj pripadaju državni organi – 
nosioci ovlašćenja za takva mešanja, ne može biti ostavljena bez nadzora. „Vladavina prava, 
između ostalog, podrazumeva i da mešanje izvršne vlasti u prava pojedinaca mora biti pod-
ložno efikasnoj kontroli, koju po pravilu treba da vrši sudstvo, bar u krajnjoj instanci, zato što 
sudska kontrola pruža najbolje garancije nezavisnosti, nepristrasnosti i pravilnog postupka” (iz 
presude u predmetu Copland protiv Ujedinjenog Kraljevstva). 

Kontrola treba da bude obuhvatna, počev od postojanja postupka za odobravanje primene 
mera, preko nazdora trajanja primene, do nadzora korišćenja prikupljenog materijala i po-
stojanja pravnih sredstava za zaštitu lica koja tvrde da su mere prema njima primenjene uz 
neku zloupotrebu. U osnovi, reč je o neophodnosti postojanja oblika prethodne i naknadne 
kontrole. Prethodna kontrola se u većini pravnih sistema daje u ruke nekom od organa koji je 
izvan kruga bezbednosnih organa. U krivičnim istragama, to je po pravilu sud ili javni tužilac. 
U slučaju službi bezbednosti, to može biti sudija (na primer, Bosna i Hercegovina, Estonija, 
Kanada) ili sud (na primer, Holandija). U Velikoj Britaniji i Nemačkoj odobrenje daje ministar, s 
tim što u Nemačkoj postoji obaveza ministra da o tome izvesti parlamentarni odbor za nadzor 
obaveštajnih službi.33

Sudska kontrola nad primenom posebnih postupaka i mera ne isključuje potrebu postojanja 
unutrašnje kontrole, kao ni kontrole naročitog parlamentarnog tela, te nezavisnih institucija, 
kakve su ombudsman i poverenik za zaštitu podataka o ličnosti i drugi kontrolni mehanizmi. 
Upravo polazeći od toga, naši zakoni o policiji i službama bezbednosti, kao i drugi zakoni (na 
primer, Zakon o Narodnoj skupštini, Zakon o Zaštitniku građana) sadrže određena rešenja 
o kontroli bezbednosnih organa. Pošto su svi takvi propisi, uključujući i Poslovnik Narodne 

31  Born, H. and Leigh, I. 2005: 37, 40.

32  Isto, 2005: 40–41.

33 Isto, 2005: 42.
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skupštine, detaljno analizirani na drugom mestu34, ovde se može samo konstatovati to da je 
primena posebnih postupaka i mera u različitom obimu uređena kada je reč o policiji i služba-
ma bezbednosti (u prvom slučaju je izostalo posebno uređenje parlamentarnog nadzora, dok 
je u drugom ostvareno Zakonom o osnovama uređenja službi bezbednosti Republike Srbije)35. 
Sasvim je drugo pitanje efikasnosti pojedinih nadzornih mehanizama, odnosno njihove spre-
mnosti i kapaciteta, na jednoj, i efekata nadzora, na drugoj strani. Ni to pitanje nije predmet 
ovog teksta.

7.	 Sa kontrolom nad primenom posebnih postupaka i mera stoji u vezi i pitanje o dostupnosti 
javnosti podataka o ukupnom broju tih mera ili pojedinih od njih preduzetih u određenom 
periodu vremena, na primer od godinu dana. Ovo pitanje je došlo u žižu interesovanja javnosti 
posle zahteva nevladine organizacije Inicijativa mladih za ljudska prava, koja je 2005. godine 
zatražila od BIA da joj dostavi podatke o tome koliko je ljudi tokom te godine bilo predmet 
elektronskog nadzora. Posle odbijanja BIA da dostavi podatke (s pozivom na član 9, stav 5 Za-
kona o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja), usledile su odluka Poverenika 
za informacije od javnog značaja i zaštitu podataka o ličnosti i presuda Vrhovnog suda Srbije, 
koje su bile u korist tražioca podataka. Pošto je BIA tvrdila da ne raspolaže takvim podacima, 
slučaj je dobio finale u presudi Evropskog suda za ljudska prava 2013. godine. Prema toj pre-
sudi, pravo na dobijanje informacija, koje uključuje član 10 Evropske konvencije, „može biti 
predmet ograničenja, ali sva takva ograničenja bi trebalo da budu u skladu sa domaćim pra-
vom”. Pošto to nije bilo tako, Sud je ocenio da ograničenje prava u datom slučaju ne ispunjava 
taj kriterijum.36

Osnovni problem u pravnom pogledu bio je u tome što Zakon o BIA tada nije izričito utvrđivao 
da podaci o predlaganju, odlučivanju i primeni posebnih postupaka i mera predstavljaju tajne 
podatke. To je učinjeno izmenama i dopunama ovog zakona 2014. godine (član 15g), a iste 
odredbe, kao što je već navedeno, sadrže ZKP i Zakon o VBA i VOA. Saglasno tim odredbama, 
navedene podatke dužna su da čuvaju kao tajne i druga lica koja ih u bilo kom svojstvu sazna-
ju, uključujući tu i ovlašćene nadzorne organe.

34  Milosavljević, B. et all. Skupštinska kontrola i nadzor sektora bezbednosti Srbije. Beograd: Misija OEBS u Srbiji i Beo-
gradski centar za bezbednosnu politiku, 2012.

35  Čl. 16–20 Zakona o osnovama uređenja službi bezbednosti Republike Srbije. Za razliku od toga, Zakon o policiji (član 
170) sadrži samo načelnu odredbu o parlamentarnom nadzoru. 

36  Uporediti stavove Suda u navedenoj presudi povodom predstavke Inicijative mladih za ljudska prava protiv Srbije.
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7.	 Važniji nedostaci u pravnom okviru 
i odstupanja u praksi

7.1. VAŽNIJI NEDOSTACI U PRAVNOM OKVIRU

1.	 Prethodno važno pitanje je da li u zakonima postoje i druga ovlašćenja policije ili drugih organa 
bezbednosti koja nisu obuhvaćena popisima posebnih postupaka i mera i stoga nisu do sada 
analizirana, a koja bi trebalo da imaju karakter takvih postupaka i mera u smislu koji je ovim 
postupcima i merama pridat. Na jedno takvo rešenje iz ZKP-a ukazali su u svom predlogu za 
pokretanje postupka pred Ustavnim sudom Zaštitnik građana i Poverenik za informacije od 
javnog značaja i zaštitu podataka o ličnosti.37 Predlog je upućen 2012. godine, a Ustavni sud 
još o njemu nije doneo odluku.

Prema članu 286, stavu 3 ZKP-a, na predlog javnog tužioca, a po nalogu sudije za prethodni 
postupak, policija može radi ispunjenja određenih zadataka (pronalaženje učinilaca krivičnih 
dela, otkrivanje tragova dela i predmeta koji mogu poslužiti kao dokazi, prikupljanje obave-
štenja značajnih za vođenje krivičnog postupka i sl.) da pribavlja evidencije o ostvarenoj tele-
fonskoj komunikaciji i korišćenju baznih stanica i da izvrši lociranje mesta sa kojeg se obavlja 
komunikacija. Po mišljenju Zaštitnika građana i Poverenika, sa kojim se i mi slažemo, ovde bi 
moglo biti reči o ograničenju prava na tajnost prepiske i komunikacije, koje bi pripadalo prav-
nom režimu posebnih postupaka i mera, pa bi ga trebalo i uvesti u taj režim. 

2.	 U stručnoj javnosti, a naročito onoj izvan pravničke profesije, često se na račun analiziranog 
zakonskog okvira koji uređuje posebne postupke i mere upućuje prigovor zbog njegove slože-
nosti i smatra da bi se on mogao pojednostaviti uređivanjem u jednom zakonu. Ne sporeći da 
je pravni okvir složen, ipak ne smatramo da bi ga bilo dobro urediti jednim zakonom, jer bi se 
takav pokušaj našao u sukobu sa činjenicom da su svrhe primenjivanja posebnih postupaka i 
mera u svakom od zakona koji ih uređuju drugačije, odnosno takve prirode da pretpostavljaju 
specifična pravna uređenja. Ni uređivanje sve tri službe bezbednosti u jednom zakonu ne bi 
bilo celishodno, između ostalog, zato što one imaju drugačiji status u sistemu organa državne 
uprave. S druge strane, to ne znači da postojeći pravni okvir ne treba dalje unapređivati kako bi 
on bio precizniji i jasniji, a u pojedinim svojim elementima i međusobno usklađeniji. Na važnije 
nedostatke u pravnom okviru ukazuje se u narednim stavovima.

3.	 Kao prvi nedostak pravnog okvira može se označiti njegova nedoslednost u određivanju po-
sebnih postupaka i mera. Ta nedoslednost je ispoljena u tri osnovna vida: (1) u određivanju 
skupa posebnih postupaka i mera, (2) u pogrešnom mešanju posebnih postupaka i mera sa 
dopunskim ovlašćenjima za njihovu primenu i (3) u imenovanju i određivanju sadržine pojedi-
nih mera. 

3.1.	 Najpre, uočljivo je da zakonodavac nije koristio iste kriterijume kada je u pojedinim zakonima 
utvrđivao koji su postupci i mere takvih svojstava da bi ih trebalo svrstati u posebne postupke 

37  Videti: Redovni godišnji izveštaj Zaštitnika građana za 2013. godinu. 
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i mere. Polazeći od definicije koja je ovde data (odeljak 3, stav 2), posebni postupci i mere 
za tajno prikupljanje podataka bi, osim činjenice da se njihovom primenom podaci prikuplja-
ju tajno, trebalo kumulativno da ispunjavaju još dva svojstva: (1) da se njihovom primenom 
ograničavaju određena individualna prava i (2) da je za njihovu primenu neophodna odluka 
suda. Dodatno, da bi takvi postupci i mere bili preduzeti neophodno je ispuniti uslove u vezi 
sa njihovom restriktivnom primenom i legitimnošću, to jest potrebno je (3) da postoje barem 
osnovi sumnje koji stavljaju u izgled relevantnu pretnju bezbednosti, (4) da se na drugi način 
(bez ograničavanja ljudskog prava) ta pretnja ne bi mogla otkriti ili sprečiti, ili njena kasnija 
realizacija dokazati i (5) da odluka o potrebi primene podleže proceni srazmernosti. 

Imajući u vidu navedene kriterijume za određivanje posebnih postupaka i mera, moguće je 
primetiti barem dve krupnije razlike u zakonima koje ilustruju nedoslednosti zakonodavca. 

Prvo, ZKP i Zakon o BIA sadrže adekvatne definicije uslova za legitimnu, restriktivnu i sraz-
mernu primenu posebnih postupaka i mera, dok su te definicije u Zakonu o VBA i VOA ostale 
neusaglašene sa Ustavom i međunarodnim standardima. 

Drugo, posebni postupci i mere u ZKP-u i Zakonu o BIA određeni su saglasno zahtevima de-
finicije, jer se njima ograničavaju ljudska prava i podležu odobrenju suda. Za razliku od toga, 
u Zakonu o VBA i VOA ti kriterijumi nisu poštovani, pa su se među posebnim postupcima i 
merama našli i oni za koje nalog daje direktor VBA (prve četiri mere, odnosno postupka), pri 
čemu je ostao nejasno izveden kriterijum za razlikovanje od ostalih za koje odobrenje daje sud. 
Ako je osnovni kriterijum ograničavanje prava, onda je izvesno da bi još dve od četiri mere 
za koje sada nalog daje direktor VBA (ranije navedene), trebalo da budu u nadležnosti suda. 
Još je manje jasno zbog čega su kao posebni postupci kvalifikovani postupci i mere na koje 
se ovlašćuje VOA. Ovo stoga što se primenom tih postupaka i mera ne ograničavaju ljudska 
prava (tajna saradnja sa fizičkim licima, otkup dokumenata, prikrivanje identiteta operativaca, 
osnivanje pravnih lica i sl.), pa stoga ni za jednu od njih nije predviđeno odobrenje suda (što 
i nije potrebno). Jedino što ove mere približava posebnim postupcima i merama jeste njihova 
tajnost, ali ona, sama po sebi, ne uključuje preostale elemente obuhvaćene pojmom tih postu-
paka i mera. Ne sporimo potrebu zakonskog utvrđivanja ovlašćenja direktora VOA, jer je to 
pravno korisno, ali bi ih bilo dovoljno označiti „ovlašćenjima” ove Agencije, a ne „posebnim 
postupcima i merama”. To utoliko pre ima smisla pošto je reč o klasičnim metodima rada spolj-
nih obaveštajnih službi sličnog tipa.

3.2.	 Naročito je upadljiva nedoslednost u određivanju posebnih postupaka i mera iz nadležnosti 
VBA, s jedne, i VOA, s druge strane. Kao što je već ranije rečeno, ovlašćenja koja su u 
slučaju VBA kvalifikovana kao dopunska za primenu posebnih postupaka i mera, u sluča-
ju VOA su, opravdano ili neopravdano, dobila karakter samostalnih posebnih postupaka i 
mera. Ponovimo, to je učinjeno u istom zakonskom tekstu, pa se može smatrati i svojevr-
snom pravnom pogreškom (nezavisno od namere autora zakona).

3.3.	 Ukupan broj posebnih postupaka i mera je prevelik: ima ih 18 (pet iz ZKP-a, četiri iz Zakona 
o BIA i osam za koje je ovlašćena VBA po Zakonu o VBA i VOA), odnosno 25 ako tu računa-
mo i posebne postupke i mere iz nadležnosti VOA. U vezi s tim logično se nameće pitanje da 
li su postojali razlozi koji dovoljno opravdavaju različite nazive pojedinih postupaka i mera u 
zakonima i, s tim u vezi, da li je, s obzirom na njihovu sadržinu, bilo neophodno da ih postoji 
toliki broj. Sam po sebi, toliki broj posebnih postupaka i mera može da nosi dodatnu opasnost 
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od ograničavanja ljudskih prava38, pa bi bilo bolje da one budu redukovane na manji broj i, 
ukoliko je moguće, sadržinski i po nazivima međusobno usklađene u svim zakonima. Budući da 
bi za takve procene bila neophodna detaljna poznavanja operativno-taktičke i tehničke strane 
svakog od tih postupala i mera, i budući da takvim znanjima ne raspolažemo, bilo bi korisno da 
se stručnjaci za ta pitanja o tome izjasne.

4.	 Razlike u postupcima za sudsko odobravanje primene posebnih postupaka i mera takođe 
dolaze u red lako uočljivih odlika pravnog okvira. One su, najpre, markantne kada je reč o 
nadležnosti sudova, a zatim i o rokovima, tipovima odluka koje se donose povodom primene 
mera i još nekih pitanja. 

Određivanje različitih sudova kao nadležnih za donošenje odluke o primeni posebnog postup-
ka i mere u pojedinim zakonima po svemu sudeći rešavano je (1) zavisno od nadležnosti su-
dova za postupanje u određenim vrstama krivičnih dela ili (2) prema nameri da se odlučivanje 
prenese u nadležnost najvišeg suda (Vrhovni kasacioni sud). Da ovaj drugi kriterijum zavisi 
isključivo od procene zakonodavca, pokazuju primeri sudske nadležnosti za odobravanje po-
sebnih postupaka i mera koje primenjuju BIA i VBA.

Slično tome, neujednačena su rešenja u vezi sa rokovima za sudsko odlučivanje (osam, odno-
sno 24 sata u slučaju VBA, 48 sati u slučaju BIA i 72 sata u slučaju policije). Te i druge, uglav-
nom manje razlike koje se odnose na sadržinu predloga za određivanje mere i odluke, odnosno 
naredbe suda i slična pitanja, mogle bi biti otklonjenje ako ne postoje dovoljno ubedljivi razlozi 
za njihovo zadržavanje. Ujednačavanje rešenja bilo bi u interesu skladnijeg pravnog sistema, 
a kod pojedinih pitanja, kakvo je navedeno pitanje rokova, i u interesu većeg uvažavanja po-
ložaja sudstva.

5.	 Pravnom okviru mogao bi se uputiti i prigovor u vezi sa nedovoljnom uređenošću mehaniza-
ma za nadzor nad primenom posebnih postupaka i mera. Osim onoga što je već napomenuto 
u vezi sa manjkom parlamentarne kontrole nad policijskim merama ciljane potrage, očigledno 
je da bi u zakonima bilo potrebno sasvim precizno utvrditi ovlašćenja Zaštitnika građana i 
drugih nezavisnih kontrolnih institucija, pre svega zato što pojedini organi bezbednosti i funk-
cioneri izvršne vlasti, pa i parlamentarci povremeno osporavaju njihova nadzorna ovlašćenja.39

38  Vredi podsetiti na stav Evropskog suda za ljudska prava, koji glasi: „Zapravo, zakoni koji dopuštaju javnim vlastima da 
tajno presreću komunikacije mogu, već samom činjenicom svog postojanja, biti tretirani kao ‘pretnja’ i m 1245/2010 od 
13. juna 2013. godine). Drugim rečima, što manje posebnih postupaka i mera, to su i manje mogućnosti za ograničavanje 
zajemčenih individualnih prava. 

39  Ova se primedba tiče prevashodno osporavanja prava Zaštitniku građana da kontroliše rad VBA, Vojske Srbije i policije 
u jednom konkretnom događaju, kao i situacije koja je povodom toga eskalirala u neprimerene verbalne napade na Zaštit-
nika građana tokom januara 2015. godine. Pojedini državni organi i ranije su, ali manjim intenzitetom, pružali otpor kontroli 
nezavisnih institucija.
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7.1. ZAPAŽANJA NADZORNIH ORGANA O ODSTUPANJIMA OD ZAKONA U PRAKSI

1.	 Od nadzornih organa koji su ovlašćeni da nadziru primenu posebnih postupaka i mera, ovim 
poslom su se najpredanije bavili Zaštitnik građana i Poverenik za informacije od javnog zna-
čaja i zaštitu podataka o ličnosti. Oni su o nalazima do kojih su došli tokom nadzora upoznali 
i javnost. Istovremeno, oni su i ključno doprineli iniciranju postupaka koji su doveli do bitnog 
unapređenja analiziranog pravnog okvira tokom proteklih nekoliko godina.

2.	 U toku 2012. godine Zaštitnik građana i Poverenik sproveli su opsežnu kontrolu pružalaca 
telekomunikacionih usluga i ustanovili da su službe bezbednosti i policija pristupali podacima 
o komunikaciji građana bez odluke suda. Tom prilikom su uočili i ozbiljne manjkavosti u prav-
nom, organizacionom i praktičnom sprovođenju posebnih mera i ocenili da te manjkavosti 
ugrožavaju privatnost telekomunikacije građana.40 Na osnovu toga su formulisali 14 sistem-
skih preporuka za unapređenje stanja.41 Deo tih preporuka usvojen je tokom 2013. godine, ali 
većina ih je u toj godini ostala bez dejstva.42 U toku 2014. godine izvršene su izmene i dopune 
Zakona o BIA, čime je realizovana suština jedne od najvažnijih preporuka.

3.	 Od nerealizovanih preporuka Zaštitnika građana i Poverenika mogu se posebno izdvojiti sle-
deće četiri: (1) da se primene efikasne organizacione mere i IT rešenja koja ubrzavaju prethod-
nu sudsku kontrolu i odlučivanje o zahtevima za pristup komunikacijama i podacima o komu-
nikacijama; (2) da se ujedine paralelne tehničke mogućnosti različitih agencija (tj. BIA i VBA) i 
policije u jednu, nacionalnu agenciju, koja bi kao provajder pružala tehničke usluge neophodne 
za presretanje komunikacija i drugih signala svim autorizovanim korisnicima; (3) da se ujedine 
procedure prema pružaocima usluga elektronskih komunikacija i njihove obaveze; i (4) da se 
obezbedi neizbrisivo beleženje pristupa telekomunikacijama, uz sve podatke potrebne za na-
knadnu kontrolu zakonitosti i pravilnosti pristupa. 

4.	 Praksa primene posebnih postupaka i mera, po svemu sudeći, još uvek nije na nivou za koji bi 
se moglo tvrditi da je primeren zahtevima vladavine prava i potrebama zaštite ljudskih prava, 
jer u njoj očigledno postoje odstupanja od zakonitosti i pravilnosti tokom primene tih postu-
paka i mera. Koliki je broj tih odstupanja i kakav je njihov kvalitativni izraz teško je pouzdano 
zaključiti, između ostalog i zato što javnosti nisu dostupni podaci o rezultatima sudske i parla-
mentarne kontrole primene posebnih postupaka i mera. U svakom slučaju, stiče se opšti utisak 
da je pravni okvir napredniji od prakse i da bi stanje moglo biti popravljeno upravo doslednijim 
insistiranjem nadzornih organa na poštovanju zakona.

40 Videti: Godišnji izveštaj Zaštitnika građana za 2012. godinu.

41 Isto.

42 Godišnji izveštaj Zaštitnika građana za 2013. godinu. 
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8.	 Preporuke

1.	 Među posebne postupke i mere za tajno prikupljanje podataka trebalo bi uvrstiti i sve one druge 
mere i radnje policije i službi bezbednosti kojima se ograničavaju ljudska prava kako bi potpale 
pod adekvatne procedure za odobravanje i kontrolu, kakav je slučaj sa radnjama policije koje se 
preduzimaju na osnovu člana 286, stava 3 ZKP-a.

2.	 Skup posebnih postupaka i mera trebalo bi preispitati radi redukovanja razlika u njegovom ure-
đenju, odnosno radi određivanja što jedinstvenijeg pravnog režima za primenu tih postupaka i 
mera.

3.	 Istovremeno bi valjalo proceniti da li bi pojedine od posebnih postupaka i mera koje odobrava 
direktor VBA trebalo ubuduće da odobrava nadležni sud.

4.	 Uslove za primenu posebnih postupaka i mera i princip srazmernosti iz člana 11 Zakona o VBA 
i VOA trebalo bi definisati u skladu sa Ustavom i definicijama datim u Zakonu o BIA i ZKP-u.

5.	 Trebalo bi, koliko je to moguće, ujednačiti nazive i sadržinu posebnih postupaka i mera uređenih 
u pojedinim zakonima.

6.	 Procedure za sudsko odobravanje primene posebnih postupaka i mera mogle bi da budu jedin-
stvenije uređene u pogledu nadležnosti sudova, rokova za postupanje suda, predloga za određi-
vanje mere i odluke o meri i drugih pitanja sudske procedure značajnih za sudski nadzor primene 
posebnih postupaka i mera.

7.	 Da bi se obezbedila zakonitost i pravilnost u sprovođenju posebnih postupaka i mera, i izbegli 
rizici od neosnovanih ograničavanja ljudskih prava, bilo bi neophodno da svi ovlašćeni nadzorni 
organi efikasno obavljaju svoje funkcije i aktivno u praksi doprinose smanjenju broja mogućih 
odstupanja od zakonskog okvira.
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