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Policija u lokalnoj zajednici u Srbiji

Autor: Jan Litavski
istraziva¢, Forum za bezbednost i demokratiju

Apstrakt:
U procesu reforme policije u Srbiji i njenog priblizavanja gradanima, koncept policije u
lokalnoj zajednici zauzima centralno mesto. U radu Zelimo da predo¢imo znacaj impleme-
ntacije koncepta policije u lokalnoj zajednici na celoj teritoriji Republike Srbije, ukljucujuci
njegovu organizacionu strukturu kao i nac¢ine, modele i programe saradnje izmedu policije
i lokalne zajednice. U tom cilju analiziracemo okolnosti i uzroke zbog kojih ovaj koncept
nije do kraja primenjen u Srhiji i faktore koji su potrebni da bi ovaj koncept bio uspesno
implementiran.

Preporuke:

= Formulisati i usvaijiti nacionalnu strategiju za razvoj policije u zajednici i akcioni plan za njenu
implementaciju.

= Raazviti i primeniti multiagencijski pristup, tj. komunikaciju policije sa organizacijama civilnog
druStva, lokalnim samoupravama, relevantnim ministarstvima i drugim drzavnim institucijama.

= Unaprediti komunikaciju policije uz pomo¢ uspostavljanja redovnih kanala komunikacije sa
spoljnim ciljnim grupama (gradani, civilno drustvo, mediji) na osnovu novousvojene Strategije
komunikacije MUP i Akcionog plana za njeno sprovodenje koiji je u zavrsnoj fazi izrade.

= Uspostaviti programe za razvoj stareSina, kako za postojec¢e tako i za buduée lidere u policiji.

= Uvesti organizacione promene u policiju, povezane sa policijskim radom usmerenim ka zajed-
nici uklju€ujuci: decentralizaciju, smanjenje hijearhijskog nivoa komandovanja, timski rad i uklj-
udivanje volontera.*

= Uspostaviti neposredne kontakte policije sa gradanima putem organizovanja sastanaka u ma-
lim lokalnim zajednicama koji su vazni za utvrdivanje potreba tih zajednica i razvoj medusobn-
0g poverenja.

= Promovisati programe rada policije sa manjinskim zajednicama, koji uklju€uju kreiranje sara-
dnje i partnerskih odnosa sa etnic¢kim, verskim i drugim manjinskim grupama i njihovo uklju-
Civanje u policijsku sluzbu putem obrazovanja i zaposljavanja.

= |zgraditi nacionalnu strategiju za razvoj saveta bezbednosti, razviti partnerstva izmedu pojedi-
nacnih saveta bezbednosti na nacionalnom nivou i osnovati koordinaciono telo koje bi davalo
uputstva za rad saveta.

! Gary W. Cordoner, ,,Community Policing: Elements and Effects”, u: Geoffrey P. Alpert and Alex Piquero (urs),
Community Policing. Contemporary Readings, Prospect Heights, Waveland Press, 1997, str. 45-62.
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Okvir problema

Tokom prethodnih decenija u Srbiji prihvacen je model ponasanja policije koji nije u saglasnosti sa mo-
delom demokratskog rada policije u lokalnoj zajednici. Sa aspekta sadasnjih okolnosti, stie se utisak
da se ta praksa tedko menja a da se izgradena profesionalna svest negativno odrazava na razvoj mo-
dela rada policije u lokalnoj zajednici. Institucionalizovani odnos izmedu policije i gradana je na niskom
nivou, tj. policija je i dalje izolovana od zajednice kojoj bi trebalo da sluZi. Usled toga je proces izgra-
dnje zajedniCke strategije bezbednosnog delovanja jako teZzak. Nedovoljna transparentnost, nedosta-
tak jasnih prioriteta i centralizovan proces donoSenja odluka unutar MUP, predstavljaju dodatne pre-
preke sveobuhvatnom i otvorenom ukjuc€ivanju gradana u proces kreiranja politike MUP.

Ni nakon decenije od demokratskih promena, u Srbiji nije uspostavljena praksa medusobne komuni-
kacije i koordinacije policije i drugih organa i institucija. Kontakti izmedu policije i javnosti odrzavaju se
samo u obliku zvani¢nih saopStenja o najvaznijim dogadajima. Prosledivanje informacija je ograni¢eno
i formalizovano. Jednu od najveéih prepreka za uspostavljanje savremenog modela policije u lokalnoj
zajednici predstavlja politizacija policije, preterana centralizacija, neekonomitan i zastareo model
upravljanja u odnosu na moderna nacela organizacionog upravljanja. Ukoliko policija u Srbiji zeli da
postane demokratska, efikasna i efektivna organizacija u sluzbi gradana ona mora pre svega nastojati
da zadobije postovanje, podrsku, saradnju i neposrednu pomo¢ gradana. U procesu evropskih inte-
gracija i demokratizacije drustva, uspesnost policije upravo ¢e se pre svega meriti kroz ove parametre
a ne isklju€ivo brojem rasvetljenih krivi€nih dela i drugim operativnim pokazateljima.

lzgradnja i razvoj koncepta policije u lokalnoj zajednici u Srbiji

Koncept rada policije u zajednici podrazumeva zajednicki rad policijskih sluZzbenika sa gradanima,
lokalnim vlastima, organizacijama civilnog drustva, privatnim firmama, drzavnim institucijama i drugim
formalnim i neformalnim grupama gradana kako bi se na razliCite kreativnhe nacine identifikovali i
reSavali konkretni bezbednosni problemi na nivou lokalne zajednice poput straha od kriminala, krada,
nasilniStva i drugih drustvenih problema.

Problemski orijentisan rad policije i partnerstvo sa zajednicom ¢ini osnovu koncepta rada policije u
lokalnoj zajednici. Partnerstvo se odnosi na kooperaciju i razvoj ravnopravnih medusobnih odnosa
izmedu lokalnih vlasti, gradana, firmi, organizacija civilnog drustva, institucija i policije u pronalazenju i
reSavanju svih bezbednosnih problema.? Na osnovu tako shvaéenog rada policije glavno pitanje koje
se postavlja jeste zaSto koncept rada policije u lokalnoj zajednici nije do kraja implementiran u Srbiji,
koji su uzroci koji onemogucavaju implementaciju ovog koncepta, kao i koji su to neophodni faktori koji
su potrebni da bi ovaj koncept bio uspesno implementiran.

Reaktivno policijsko delovanje u Srbiji je joS uvek prisutno u velikoj meri, dok su preventivno delovanje
i fokusiranje na probleme kako bi se sprecile negativne posledice nedovoljno zastupljeni u radu poli-
cije. Cinjenica je da se policija u Srbiji u velikoj meri percipira uglavnom kao represivna snaga za
borbu protiv kriminaliteta i neretko kao izrSilac zadataka u interesu aktuelnih politickih viasti a ne kao
sluzba gradana koja je njima na usluzi 24 sata dnevno, i koja na jedan sofisticiraniji nenasilan nacin
reSava njihove bezbednosne probleme. Zbog toga je neophodno promeniti policijsku filozofiju rada i
uvesti edukativne programe o savremenim pristupima policijskog delovanja u okviru lokalne zajednice.

2 Radomir Zekavica, ,Saradnja policije i gradana u okviru koncepta policija u zajednici“, Bezbednost, vol. 47, br.
1, 2005, str. 83-94.
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Policija u zajednici pomera fokus policijskog delovanja sa reagovanja na postoje¢e probleme gradana
na eleminisanje njihovih problema.®

U junu 2002. godine MUP Srbije je doneo predlog projekta ,Policija u lokalnoj zajednici* kojim su
predvidene dve faze. Prva faza se odnosila na razvoj pilot projekata u izabranim lokalnim zajednicama
— Vrnjacka Banja, Novi Becej, Kragujevac i Zvezdara (Beograd). Pored ovih opstina neke od aktivno-
sti sprovedene su i u Somboru, Pozegi, Medvedi, PreSevu, Bujanovcu, Zrenjaninu, Kikindi i NiSu.
Druga faza podrazumeva razvoj projekta na podrudju Citave drZzave na osnovu stecenih iskustava, ali
ona nikad nije implementirana. Rezultati ovih pilot programa su pokazali da je u vecini pomenutih
opstina postignut napredak u saradnji policije sa partnerima iz lokalnih zajednica na prevenciji i reSa-
vanju problema.4

Ono Sto je neophodno uraditi u narednom periodu jeste realizovati u praksi koncept rada policije u
zajednici, sa akcentom na pruzanje usluga na lokalnom nivou, kao stil i nacin rada prihvacen od strane
cele policijske organizacije. Trebalo bi da se formuliSe nacionalna strategija za razvoj policije u zaje-
dnici, kao i da se izrade strategije komunikacije i obuke sa uspostavljanjem programa za razvoj stare-
Sina, za sada$nje i buduce lidere u policiji. Ovaj posao je nemoguce profesionalno uraditi bez konsu-
ltovanja sa predstavnicima civilnog druStva, predstavnicima lokalnih zajednica kao i formalnim i
neformalnim grupama gradana prilikom donoSenja strategije za rad policije u lokalnoj zajednici.
Javnost bi trebalo da je adekvatno konsultovana pri definisanju lokalnih bezbednosnih problema i
potrebno je izvrSiti reviziju celokupne organizacione strukture policije kako bi policija na najbolji nacin
realizovala bezbednosne strategije.

Kako do uspesne implementacije koncepta rada policije u
lokalnoj zajednici u Srbiji

Prilikom razmatranja preduslova koje bi trebalo ispuniti kako bi se mogao implementirati koncept rada
policije u lokalnoj zajednici, potrebno je razlikovati opSte preduslove koje treba ostvariti na drzavnom
nivou od specificnih preduslova koje je neophodno posti¢i na nivou lokalne zajednice. Opsti preduslovi
trebalo bi da budu obuhvaceni nacionalnom strategijom ali poSto ona i dalje nije usvojena nemoguée
je sa uspehom implementirati projekat na nivou lokalnih zajednica. Opsti preduslovi za implementaciju
koncepta rada policije u lokalnoj zajednici mogu biti univerzalni i proizlaze iz suStinskog poimanja
koncepta, dok su specifi¢ni preduslovi odredeni konkretnim stupnjem u kome se nalazi doti¢na drzava
i njen policijski sistem.®

NajteZi aspekt koncepta rada policije u lokalnoj zajednici je njegova realizacija u praksi. Akcioni plan
se moZe razlikovati od jedne do druge lokalne zajednice. U nekim agencijama (npr. policijska sluzba,
formalne i neformalne grupe gradana, lokalne vlasti, poslovne strukutre, javne sluzbe i dr.), postojece
radne procedure i upravljaCka praksa mogu se odmah ¢vrsto uklopiti u policijski rad u zajednici, dok ¢e
u drugima biti neophodne znacajne promene. Mobilizacija podrSke za policijski rad je jako bitna.
Izuzetno je vazno obezbediti podrSku lokalnih vlasti, medija, privatnih i javnih agencija. Saradnja
policijskih menadZera sa predsednikom opstine i gradskim vlastima je imperativ za uspesSnu impleme-

3 Thomas Feltes, Theories of Community Policing? What we need is a New Philosophy of Policing, Council of
Europe, Belgrade, 2002.

* Dokument vizije za reformu Ministarstva unutrasnjih poslova Republike Srbije, oficijelni dokument, Beograd,
2003.

5 B. Simovi&, Projekat: Teorijski i prakticni aspekti implementacije policiie u zajednici (eng. community policing),
MUP RS, Beograd, 2005.
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ntaciju rada policije u lokalnoj zajednici. UspeSne promene u policijskoj organizaciji zahtevaju susti-
nsku promenu policijske subkulture i birokratske organizacije u policiji.

Na osnovu sprovedenih istrazivanja i rezultata pilot programa u pojednim opstinama u Srbiji u cilju
razvoja projekta policije u lokalnoj zajednici potrebno je kao prvi korak raditi na mapiranju kriminaliteta
u lokalnim zajednicama, tj. analizi stanja bezbednosti i orijentisanju policijske sluZzbe prema teritorija-
Inoj rasporedenosti kriminala. Sustina takve orijentacije policijske sluzbe odnosi se na utvrdivanje veze
izmedu prostorne distribucije izvr§enih krivicnih dela i modela ponaSanja pojedinih tipova kriminalaca
koji svoje aktivnosti usmeravaju na osnovu izbora Zrtava i lokacija za izvrSenje krivicnih dela. To bi
doprinelo tome da policija u Srbiji bude brza, efikasna, ekonomiéna i vrSi ustedu sredstava, njihovu
raspodelu i usmeravanje prema odredenim aktivnostima u okviru modela policije u lokalnoj zajednici.

U cilju implementacije koncepta policije u lokalnoj zajednici u Srbiji kao sledeci korak neophodno je da
policija razvija saradnju sa drugim organima, institucijama, organizacijama civilnog drustva i lokalnim
zajednicama radi stvaranja partnerstva u reSavanju problema, jer policija ne moZze sama da reSava
probleme koji esto prevazilaze njene nadleznosti. Da bi se ostvarila saradnja kroz tzv. multiagencijski
pristup potrebno je raditi na poboljSanju komunikacije izmedu policije i drugih organa, organizacija civi-
Inog drustva, lokalnih samouprava i odredenih ministarstava.

Takode, potrebno je da se radi na smanjenju straha od kriminala kod gradana. U ove metode spadaju
programi i aktivnosti uz pomo¢ kojih se izgraduje osecéanje zajednidtva sa policijom kod gradana u
njihovoj lokalnoj zajednici, popravljaju se odnosi komunikacije policije sa gradanima, pokazuje briga
policije i zajednice za sigurnost gradana i razvija poverenje gradana u policiju. U ove programe i
aktivnosti bi trebalo da spadaju razvoj prevencije kroz davanje podataka o merama zaStite i stanju
kriminaliteta, akcije obilaska ,od vrata do vrata®, poveéanje peSackih patrola u policiji, stalni kontakt
telefoni, savetovali$ta gradana i drugo.

Komunikacija izmedu policije i gradana u Srbiji nije na zadovoljavajuéem nivou.® Potrebno je dalje
raditi na unapredenju komunikacije policije i uspostavljanju redovnih kanala komunikacije sa spoljnim
ciljinim grupama (gradani, civilno drustvo i mediji), &emu ¢e znacéajno doprineti novousvojena Strategija
komunikacije MUP i Akcioni plan za njeno sprovodenje koji je u fazi pripreme. Na taj nacin rad policije
usmerava se ka prioritetnim i stvarnim bezbednosnim problemima i potrebama zajednice. U tom cilju
odnose izmedu policije i medija treba razvijati u duhu tolerancije i medusobnog postovanja, sa akce-
ntom na organizovanju radionica za predstavnike policije i medija na kojima bi se medusobno upoznali
sa aspektima svojih poslova. U komunikaciji policije sa mladima potrebno je uspostaviti redovan kanal
komunikacije i raditi na izgradnji medusobnog poverenja, povec¢anju kontrole zbog pravovremene
pomodi, obukama za prepoznavanje opasnih situacija, itd.

U cilju prepoznavanja znacaja policije u lokalnoj zajednici od strane gradana, trebalo bi formirati save-
te za bezbednost u svim lokalnim zajednicama u Srbiji na osnovu uredbe ili odluke koja je doneta na
nivou grada ili op&tine jer bi se na taj nacin uévrstio njihov polozZaj i proSirili nadleznosti saveta kao i
unapredio rad ve¢ postojecéih. Svi saveti podjednako, trebalo bi da ukljuCuju predstavnike organa
lokalne samouprave, Skola, socijalnih sluzbi i organizacija civilnog drustva koiji bi radili na partnerskom
pristupu sa policijom radi unapredenja sigurnosti unutar zajednice, putem sprovodenja analiza lokalne
bezbednosne situacije kroz konsultacije sa lokalnom zajednicom i analizom raspolozivih bezbednosnih
podataka. Postojeci saveti bezbednosti bi trebalo na osnovu sprovedenih analiza da sacine okvirne
planove za reSavanije ili prevenciju odredenih bezbednosnih problema, da organizuju radne grupe koje
¢e sprovesti planove u dela, i da vr8i evaluaciju ostvarenih rezultata. Dalje, potrebno je raditi na

5 Melish Dave, Zoran Purdevi¢, ,Rezultati evaluacije projekta policija u lokalnoj zajednici i bezbedna zajednica u
Srbiji, u Nauka, bezbednost, policija, vol. 9, br. 2-3, 2004, str. 215-234.
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razvoju partnerstva izmedu saveta bezbednosti na nacionalnom nivou kao i osnivanju koordinacionog
tela koje bi davalo uputstva za rad sveta i asistiralo prilikom razmene iskustva izmedu saveta.’

lako je u nekoliko prethodnih godina porastao broj organizovanih sastanaka izmedu policije i grada-
na,® situacija jo§ uvek nije na zadovoljavaju¢em nivou. Potrebno je uspostaviti neposredne kontakte
policije sa gradanima putem redovnih sastanaka u lokalnim zajednicama sa unapred definisanim
pitanjima koja su od znacaja za stanje bezbednosti u tim zajednicama. Ovo predstavlja znagajan oblik
rada policije, vazan za upoznavanje potreba lokalnih zajednica i dalji razvoj poverenja izmedu policije i
gradana. Na ovaj nacin policija se upoznaje sa konkretnim bezbednosnim problemima koji brinu
gradane i radi na preduzimanju konkretnih aktivnosti u cilju reSavanja tih problema.

U pojedinim opstinama na podruciju Republike Srbije, nedovoljna zastupljenost nacionalnih manijina je
i dalje karakteristika policije u Srbiji, oni fakticki ne postoje na komandnim polozajima u operativnom
sastavu. Kako je dobar odnos policije i manjinskih zajednica jedan od principa koncepta rada policije u
lokalnoj zajednici, potrebno je promovisati programe rada policije sa manjinskim zajednicama na celoj
teritioriji Srbije koji podrazumevaju saradnju i partnerske odnose sa manjinskim etni¢kim, verskim i
svim drugim osetljivim grupama na razvoju tolerancije, regrutaciji u policiju kroz proces policijskog
Skolstva, obuke i zapoSljavanja, spre€avanju konflikata i reSavanju meduetni¢kih sukoba. Policijski rad
u lokalnim zajednicama u Srbiji bi trebalo da promoviSe vrednosni aspekt koji posStuje multietnicke,
nacionalne i verske razli€itosti i koji §titi razli¢ite sisteme vrednosti razli¢itih drustvenih grupa u zajedni-
ci i koje su kao takve priznate medunarodnim i unutrasnjim zakonima.® Takode, policija bi trebalo da
radi na promovisanju uklju€ivanja predstavnika manjinskih grupa u lokalne savete bezbednosti i u
druga radna tela u lokalnoj zajednici koja rade na reSavanju bezbednosnih problema pripadnika maniji-
nskih zajednica. Aktivnim podsticanjem pripadnika manjinskih zajednica da se uklju¢e u policijsku
organizaciju kroz proces policijskog Skolstva, obuke i zaposljavanja, bi se postiglo to da se u multietni-
¢kim lokalnim zajednicama uspostavi balans i odgovarajuca zastupljenost predstavnika manjinskih
zajednica u policijskoj organizaciji.

Edukacija pripadnika policije na svim nivoima putem kurseva, seminara, radionica, okruglih stolova i
konferencija je takode vrlo zna¢ajna za uspesnu implementaciju koncepta policije u lokalnoj zajednici.
Pripadnike policije je potrebno edukovati o organizaciji i modelu rada, oblicima delovanja, partnerstvu,
komunikaciji, analiziranju stanja bezbednosti, identifikovanju i reSavanju problema i drugim tematskim
oblastima koje se odnose na poboljSanje rada policije u lokalnoj zajednici.

Na kraju, potrebno je pomenuti da je neophodna promena u bezbednosnoj kulturi policije ako se ima u
vidu da su pripadnici policije najuocljiviji predstavnici drzavne vlasti koji su u svakodnevnom kontaktu
sa gradanima. Koncept policije u lokalnoj zajednici ne moze biti uspeSno implementiran ako postu-
panje pripadnika policije ne uliva poverenje gradanima i ne stvara osecaj li€ne sigurnosti. Svest o
potrebi izgradnje ,partnerstva“ sa gradanima vazan je element bezbednosne kulture pripadnika
policije. U tome cilju osim poStovanja pravila profesionalne etike i davanja li€nog primera gradanim,
jako je vazno izgraditi edukativni karakter sluZzbenih poslova gde se gradanima osim ukazivanja na
njihove propuste, daju saveti o ponasanju koje ne ugrozava njihovu li€nu bezbednost, bezbednost
drugih gradana i njihove imovine kao i davanja saveta gradanima kako da se zastite od odredenih
pojava ugroZavanja.

7 Phil Evison, Tony Cross, Safety Councils in Serbia: An overview of the Function, Organization, Structure, Funding
and Sustainability issues required, OSCE, November 2008.
8 .

Ibid.
9 B. Simovi&, Projekat: Teorijski i prakticni aspekti implementacije policiie u zajednici (eng. community policing),
MUP RS, Beograd, 2005
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ZavrSna razmatranja

Do sada je dosta toga uradeno na reformi policije a u cilju primene koncepta policije u lokalnoj zaje-
dnici ali to je samo pocetak i veci deo posla tek predstoji da se uradi. Svest i percepcija koja je
ste€ena o policiji kod gradana u prethodnom periodu jako teSko se menja, zbog toga bi policija trebalo
da uloZi mnogo viSe truda, resursa, vremena i sredstava u cilju zblizavanja sa gradanima i promo-
visanja policije kao servisa gradana, a ne drZave.

Uvodenje rada policije u lokalnoj zajednici je dugotrajan proces koji zahteva temeljne i korenite prome-
ne u organizacionoj strukturi policije. Dostizanje jakog partnerstva sa zajednicom i iskorenjivanje gla-
vnih uzroka kriminala u zajednici zahteva planiranje, fleksibilnost, vreme i strpljenje. Policijski rukovo-
dioci moraju da objasne predstavnicima zajednice i javnosti da implementacija rada policije u lokalnoj
zajednici je promenljiv i dugotrajan proces. Javnost i lokalni politi€ari moraju biti pravilno informisani o
napretku implementacije tog koncepta kako bi ostali zainteresovani i aktivnho uklju¢eni. Policijska
organizacija, od najviSih rukovodioca do najniZih, trebalo bi da istakne da uspeh rada policije u
lokalnoj zajednici zavisi od stalnog zajediCkog delovanja policije, lokalne uprave, javnosti, organizacija
civilnog drustva i pripadnika zajednice.

Da bi sve ovo bilo moguce potrebno je promeniti postojeci sistem upravljanja policijom. Njega karakte-
riSe nedostatak delegiranja i centralizovano donosenje odluka ¢ak i prilikom izvr§avanja svakodnevnih
zadataka. Odsustvo strateSkog planiranja i upravljanja bez jasne vizije za budu¢nost u okviru MUP je
u velikoj meri usporilo zapoc€ete radnje na implementaciji rada policije u lokalnoj zajednici ali i stvorilo
velike probleme za dugorogno planiranje i razvoj ovog koncepta koji su neizbezni ako se stvarne
promene zele posti¢i a ne one koje imaju samo kozmeticki karakter. Takode, promenom organiza-
cione strukture MUP smanijila bi se birokratija i racionalizovala sada3nja potrosnja.

Na kraju, vazno je napomenuti da prilikom donoSenja strategije rada policije u lokalnoj zajednici i njene
izrade potrebno je konsultovati se sa predstavnicima civilnog druStva, lokalnih vlasti, formalnim i
neformalnim grupama gradana, institucijama koje se bave S$kolstvom, socijalnim radom i drugim
relevantnim akterima, jer ako taj deo izostane postoje velike Sanse da se donoSenje strategije shvati
samo kao jos jedan kozmeticki zahvat bez realne Zelje da se promeni postojeca situacija.

(10]
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Jacanje bilateralne i mogucnosti
regionalne policijske saradnje: slucaj
Srbija

Autor: Sasa Dordevié¢
istraZivag, Beogradski centar za bezbednosnu politiku

Apstrakt:
Nakon konferencije u Brdu kod Kranja u martu 2010. godine i prvog sastanka predsedni-
ka Hrvatske i Srbije doSlo je do aktuelizacije teme o jaCanju bilateralne, a zatim i regiona-
Ine policijske saradnje. Kroz inicijativu za stvaranje zajedni¢kog policijskog centra izmedu
ove dve drZave uz mogucnost da i ostale drZzave bivSe Jugoslavije pristupe centru stvore-
ne su dodatne povoljne okolnosti za jacanje policijske saradnje u Citavom regionu. Ipak,
ostalo je nejasno kako ce centar funkcionisati u postojecoj mrezi policijskih inicijativa u
regionu. U radu predlazemo dva modaliteta jacanja bilateralne, a zatim i alternativno re-
Senje za produbljivavnje regionalne policijske saradnje, uzimajuci u obzir meduzavisnost
bilateralnih i multilateralnih policijskih odnosa i inicijativu ministara unutrasnjih poslova
Hrvatske i Srbije.

Preporuke:

= Jacanje bilateralne policijske saradnje kroz odasiljanje (i prijem) policijskih ataSea u diplomatska i
konzularna predstavniStva dveju drZzava. Preduslov za to je dopuna Zakona o policiji odredbama o
funkcijama, ulogama, ovlasc¢enjima, statusu i odgovornosti oficira za vezu, odnosno policijskog
ataSea i izrada pravilnika o policijskim ataseima koji bi uredivao program obuke i usavrSavanja,
kao i nacin izbora. Neophodno je dopuniti Zakon o spoljnim poslovima kako bi se precizirali
mehanizmi saradnje MSP i MUP u poslovima odasiljanja i prijema oficira za vezu ili policijskog
ataSea. Pri tome, potrebno je uvesti i odredbu da ¢e se posebnim internim sporazumom regulisati
odnos dva ministarstva.

= |zrada bilateralnih sporazuma o zajedni¢kom policijskom centru izmedu Srbije i zainteresovanih
drzava u regionu koji ¢e detaljno urediti njegovo funkcionisanje, sastav i sediSte. Iz prakti¢nih
razloga trebalo bi da takvi centri postoje u pograni¢nim oblastima od strateSkog znacaja (npr. zbog
borbe protiv prekograniénog organizovanog kriminala) za dve ili viSe drzava. Takva praksa uo¢ena
je kod drzava potpisnica Sengenskog sporazuma.

= Alternativho reSenje za jaanje regionalne policijske saradnje, u skladu sa inicijativom ministara
unutrasnjih poslova Hrvatske i Srbije i uzimajuéi u obzir mogucée posledice o preklapanjima akti-
vnosti sa postoje¢im regionalnim policijskim inicijativama, podrazumeva stvaranje posebnog orga-
nizacionog odeljenja za drzave bivSe Jugoslavije pri SECI centru. SediSte tog odeljenja moglo bi
da bude u nekom od glavnih gradova drzava ¢lanica.

= Za efikasnu policijsku saradnju, bez obzira na vrstu (bilateralnu, multilateralnu), neophodno je
usvojiti procedure razmene informacija koji bi trebalo uskladiti sa standardima EUROPOL i
Sengenskim informacionim sistemom.

= KPA u saradnji sa Diplomatskom akademijom MSP trebalo bi da izrade program obuke oficira za
vezu i policijskog ataSea, sa naglaskom na ucenje engleskog jezika.

= Policijske uprave u Srbiji trebalo bi da se upoznaju sa moguénostima rada razli¢itih nacina
policijske saradnje sa ciliem da svaki policijski sluZzbenik u bilo kom trenutku moZe da zatrazi
informaciju od oficira za vezu. Time policijska diplomatija ispunjava svoj cilj.
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Tri u jednom: potreba, znacCaj, nedoumica

Pri¢a o jatanju bilateralne policijske saradnje Hrvatske i Srbije, a zatim i regionalne, odigrala se na
wperiferiji dogadaja nakon konferencije u Brdu kod Kranja i iznenadnog sastanka u Opatiji predse-
dnika Hrvatske i Srbije krajem marta 2010. godine. Tada je do$lo do aktuelizacije price o stvaranju
zajednitkog Centra za borbu protiv organizovanog kriminala i terorizma Hrvatske i Srbije.'® Centar bi
pripadao tipu otvorene organizacije uz ograni€enje na republike bivSe Jugoslavije. Time je inicijativa
dobila svoju regionalnu dimenziju. Cinjenica koja posebno ,upada u oéi* je trenutak oZivljavanja price,
koji su mnogi ocenili kao novu etapu u hrvatsko—srpskim odnosima. U tom novom ciklusu, saradnja
policija dveju drzavu naSla je svoje mesto, Sto je od izuzetne vaznosti — zbog stvaranja sredine
dobrosusedskih odnosa (5to je jedan od kopenhaskih uslova) i najave produbljivanja regionalne polici-
jske saradnje.

Ono Sto posebno izaziva dileme je problem stvaranja novih tela na Balkanu, iako veé postoji deset
regionalnih tela (ili inicijativa) Ciji je glavni fokus, ili jedna od oblasti interesovanja, saradnja u oblasti
pravosuda ili unutrasnjih poslova. Pogodnije reSenje je da se postojeci napori iskoriste za povecavanje
kapaciteta i znacaja postoje¢ih regionalnih tela za produbljivanje policijske saradnje, narocito SECI
centra koji se razvija na osnovu prakse EUROPOL. Time drZave zapadnog Balkana dobijaju znatno
iskustvo kada pristupe EU i njihovim mreZzama policijske saradnje.

Regionalna policijska saradnja dobija na kvalitetu uspostavljanjem efikasnijih bilateralnih policijskih
odnosa. Hrvatsku i Srbiju kao pokretace regionalne policijske saradnje, ali i ostale drzave u regionu,
ocekuju sliéne okolnosti u razvijanju policijske mreze razmene informacija sa organima za sprovodenje
zakona EU. Zbog toga neophodno je da se u bliskoj buduénosti institucionalizuje i produbi postoje¢a
policijska saradnja. To nije vazno samo iz razloga suzbijanja prekograni¢nog kriminala, ve¢ i razmene
iskustava iz oblasti prevencije kriminala ili ispunjavanja uslova za punopravno ¢lanstvo u EU ili
pristupanje, a kasnije i sprovodenje Sengenskog sporazuma. Policijska saradnja Hrvatske i Srbije
predstavlja uspeSan model koji i jedna i druga drzava mogu (a i trebalo bi) da iskoriste za jacanje
policijske saradnje u regionu. Samim tim doprinose ispunjavanju posebnog uslova EU za zapadni
Balkan — razvijanje i odrzavanje dobrosusedskih odnosa. Iz tih razloga ne ograni¢avamo se samo na
bilateralne policijske odnose. Na pocetku predlazemo dva modaliteta bilateralnih policijskih odnosa da
bi kasnije ponudili alternativno reSenje za regionalnu policijsku saradnju u skladu sa inicijativom
ministara unutrasnjih poslova Hrvatske i Srbije. Posebno se osvréemo na nacine razmene informacije.

Pre samog izbora modaliteta policijske saradnje gde glavnu ulogu imaju politicki odlu€ioci u Srbiji u
dijalogu sa ostalim kolegama u regionu potrebno je uraditi nekoliko stvari: dopuniti Zakon o policiji, pre
svega Clan 151 koji reguliSe upucivanje policijskog sluzbenika na rad u inostranstvo i ¢lan 19 kako bi
se precizirala uloga, funkcije i ovlasc¢enja oficira za vezu, odnosno policijskog atadea.! Takode, potre-
bno je dopuniti i Zakon o spoljnim poslovima, kako bi se izradili mehanizmi saradnje izmedu MUP i
MSP o odaSiljanju i prijemu policijskih predstavnika, s obzirom na zakonsku ulogu MSP da koordiniSe
spoljnopoliticke i medunarodne aktivnosti.*?

19 Ideja o stvaranju zajedni¢kog centra pomenuta je u maju 2009. godine prilikom potpisivanja Sporazuma o
policijskoj saradnji izmedu Hrvatske i Srbije. Zvanicnici su tada istakli da bi se glavna uloga Centra ogledala u
koordinaciji razmene svih kriminalistickih i obavestajnih podataka. Nedavno je istaknuto da Centar ne bi ulazio u
aktivnosti i rad drugih regionalnih policijskih inicijativa, kao Sto je SECI centar. Ipak, nije objaSnjeno kako bi se to
ucinilo.

11 7akon o policiji, ,,SI. glasnik RS“ br. 101/05.

12 7akon o spoljnim poslovima, ,,SI. glasnik RS, br. 116/07, 41/09.
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Razvijanje policijske diplomatije

Potrebno je oja¢ati postojeéu bilateralnu policijsku saradnju Srbije kroz odasiljanje policijskih ataSea ili
oficira za vezu u diplomatskim ili konzularnim misijama. Za razvijanje bilateralne policijske saradnje
moZda je bitnije odasSiljanje policijskih predstavnika u konzularna predstavniStva, s obzirom da konzu-
lati Cesto preuzimaju ulogu koja je svojstvena organu ovlad¢enom za upravne unutrasnje poslove, za
potrebe sopstvenih, ali i gradana akreditovane drzave.™® Pored odasilianja za razvijanje policijskih
odnosa neophodno je utvrditi naine razmene informacija izmedu policijskih predstavnika dveju drza-
va.

Odasiljanje oficira za vezu ili policijskog ataSea

Praksa odasiljanja policijskih ataSea u diplomatska predstavniStva joS uvek nije zaZivela u Srbiji (ali i u
ostalim drzavama na zapadnom Balkanu) iako postoje najave za takve aktivnosti i to najpre u
susednim drZzavama. Srbija je do sada uputila tri oficira za vezu — u SECI centru (nadlezan i za
policijsku i carinsku saradnju), Sekretarijatu za sprovodenje Konvencije o policijskoj saradnji u JIE u
Ljubljani i MARRI regionalnom centru u Skoplju.

Izbor izmedu odasiljanja oficira za vezu ili policijskog atasea iskljucivo zavisi od interesa drzava i pre-
govaranja u toku formulisanja sporazuma o policijskoj saradnji koji predstavlja osnov za dalji tok
policijskih odnosa. Potrebno je naglasiti da ne postoje medunarodno pravno priznati standardi za oda-
Siljanje policijskih ateSea. S obzirom na to da oni imaju status diplomatskog predstavnika, posredno se
moZe zakljuciti da za njihove aktivnosti vaZzi BeCka konvencija o diplomatskim odnosima $to
podrazumeva odredene privilegije i imunitete.™ Takode, podrazumeva se i stvaranje unutradnjeg spo-
razuma izmedu MUP i MSP, kao i regulisanje odgovornosti — da li bi policijski ataSe odgovarao
akreditovanom ambasadoru svoje zemlje ili ministru unutrasnjih poslova.

Institucija oficira za vezu se uglavnom precizira i reguliSe bilateralnim ili multilateralnim sporazumi-
ma.”® Ovde mozemo da iskoristimo Sporazum o policijskoj saradniji Hrvatske i Srbije.’® U &lanu 10
reguliSe se odasSiljanje oficira za vezu i njihova uloga zasniva se na uslugama savetovanja i pruZzanja
pomodi bez prava na samostalno kori§éenje policijskih ovlas¢enja.

Obuka bududih oficira za vezu ili policijskih ataSea predstavlja zna€ajan Cinilac policijske diplomatije.
Oslanjajuéi se na praksu Slovenile mozemo da utvrdimo nekoliko osnovnih koraka.'” U izradi
programa obuke trebalo bi da ulestvuju KPA i Diplomatska akademija MSP kao klju¢ni akteri koji
mogu da pokriju sve elemente rada jednog policijskog ataSea. U proces obuke potrebno je ukljuditi i
ostale aktere znacajne za borbu protiv kriminala, posebno Ministarstvo pravde, Ministarstvo finansija,
Agenciju za borbu protiv korupcije. Pored obuke, izbor kandidata je zna¢ajan proces. U Sloveniji
postoje dva nacina izbora — putem internog konkursa i ukazom ministra unutrasnjih poslova. Program
obuke i usavrSavanja, kao i nacin izbora oficira za vezu ili policijskog ataSea potrebno je urediti
odgovaraju¢im podzakonskim aktima — npr. Pravilnikom o policijskim ataSeima. Za razvijanje
policijske diplomatije nuzno je razvijati kapacitete policijskih predstavnika kroz uenje engleskog
jezika. Pre toga potrebno je identifikovati lica koja imaju odredena znanja u bilateralnim i multilate-
ralnim policijskim odnosima. To je narolito vazno s obzirom da li€ni odnosi policajaca i njihovo

13 Dalibor Keki¢, Dane Subosi¢, ,Policijska diplomatija® u Medunarodni problemi, vol. LXI, br. 1-2, 2009, str. 148.
14 Usvojena je 1961. godine.

15 Na nivou EU institucija oficira za vezu regulisana je Konvencijom o primeni Sengenskog sporazuma (1990), a
prvi put se uvodi Konvencijom Ujedinjenih nacija protiv nezakonitog prometa opojnim drogama i psihotropnim
supstancama (1988).

16 Zakon o potvrdivanju sporazuma izmedu Vlade Republike Srbije i Vlade Republike Hrvatske o policijskoj
saradniji, ,,Sl. glasnik RS*, br. 19/10.

17 Bojan LuneZnik, visi policijski savetnik-policijski atase Slovenije u Beogradu, intervju, 12. maj 2010.
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poverenje imaju mozda vecu i zna€ajniju ulogu u zajedni¢kim poslovima nego dobro uradene proce-
dure i pravilnici komunikacije i razmene informacija.®

Bez obzira na izbor institucije policijskog predstavnika nuzno je da se svakim sporazumom o polici-
jskoj saradniji definiSu prioritetne oblasti saradnje i da skladu s tim vr§e upuéivanje. Na primer, ukoliko
je prioritet u sledecih Cetiri godine saradnje dveju drzava borba protiv trgovine ljudima, potrebno je da
policijski predstavnici budu stru€njaci iz te oblasti. Sporazumom je potrebno navesti prioritete koji
predstavljaju zajednicki interes i jedne i druge drZzave.

Razmena informacija prema nacionalnom pristupu

Utvrditi nacin razmene informacija izmedu policijskih predstavnika dveju drzava je vazno iz nekoliko
razloga. Potrebno je razviti precizne, jasne i dovoljne procedure komunikacije, odnosno razraditi me-
hanizme saradnje po zahtevu i bez zahteva. Ukoliko se stvaraju razli€iti protokoli razmene informacije,
nuzno je da oni budu uskladeni i u saglasnosti sa protokolima koji postoje prema Sengenskom info-
rmacionom sistemu ili EUROPOL. Iz prakti¢nih razloga vazno je da informacija stigne u pravo vreme i
na pravo mesto.

Proces prikupljanja Kontakt
informacija uz ucesce u zemlji
ostalih organizacionih Zemlja prijema prijema
iednica MUP
A
\ 4
Kontakt
= Biro za medunarodnu u zemlji
_— R _— —_—
saradnju i evropske riiema
integracije (Srbija) Py
= Uprava za europske
integracije i
medunarodne odnose
Hrvatska o LA .
(Hrv ) Policijski atase
o Kontakt
- Oficir za vezu v
prijema

Grafikon 1: Nacionalni pristup oficirima za vezu™®

U razvijanju bilateralnih policijskih odnosa preko diplomatskih predstavniStva moZe se koristiti tzv.
nacionalni pristup oficirima za vezu (eng. National Liaison Officer Approach).20 Oslanjajuéi se na
praksu Francuske, SAD, skandinavskih zemalja moZzemo da zaokruzimo nekoliko osnovnih smernica
pomenutog pristupa. To ¢emo uciniti na primeru Hrvatske i Srbije.

Policijski ataSei ili oficiri za vezu su direktni predstavnici drzave odaSiljanja i predstavljaju direktan
kontakt organima za sprovodenje zakona u drZavi prijema. Za potpunu saradnju potrebno je da na
nacionalnom nivou postoji potporna jedinica preko koje ¢ée se utvrdivati pravna utemeljenost sadrzaja

18 pogledati slede¢e analze: Paul Larson, ,International Police Cooperation: a Norvegian Perspective® in Journal of
Financial Crime, Vol. 13, No. 4, 2006, p. 458; ,,Cross Border Cooperation in the Combating of Organized Crime*“,
Organized Crime — Best Practice Survey No. 5, Council of Europe, January 2003, p. 17; Steven David Brown,
»Getting the Message Across: Inforation Exchange as a Communication Chain“ in Combating International Crime:
The Longer Arm of the Law, London and New York, Routledge-Cavendish, p. 176.

19 Ibid, 176. Grafik je prilagoden slu¢aju bilateralne policijske saradnje Hrvatske i Srbije.

20 steven David Brown, ,Getting the Message Across: Inforation Exchange as a Communication Chain“ in
Combating International Crime: The Longer Arm of the Law, London and New York, Routledge-Cavendish, pp.
171-185.
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zahteva koji upucuje policijski predstavnik, kao i uskladenost sa potpisanim sporazumom i nacionalnim
zakonodavstvom. U naSem slu€aju, to mogu da budu Biro za medunarodnu saradnju i evropske
integracije (u Srhiji), odnosno Uprava za europske integracije i medunarodne odnose (u Hrvatskoj).
Nakon utvrdivanja pravne utemeljenosti, potporne organizacione jedinice prosleduju zahtev sa
dodatnim informacijama nakon konsultacija sa drugim nadleznim organizacionim jedinicama (proces
prukupljanja informacija) policijskom predstavniku, koji te informacije dalje prosleduje svojim lokalnim
kontaktima (pogledati Grafikon 1: Nacionalni pristup oficirima za vezu).

Stvaranje zajednickog policijskog centra

Pored policijske diplomatije, bilateralnu policijsku saradnju moguée je produbiti kroz stvaranje zaje-
dni¢kog policijskog centra. Takva praksa uodena je kod drzava potpisnica Sengenskog sporazuma.
Ovaj model u jednom trenutku, u zavisnosti od pregovaranja i potpisivanja sporazuma, moZze da
preraste u model policijske saradnje gde su uklju¢ene vise od dve drzave.

Pokretaci regionalne policijske saradnje, Hrvatska i Srbija, nisu izri¢ito predvideli moguénost stvaranja
zajedni¢kog policijskog centra u Sporazumu o policijskoj saradnji. Inicijativa ministara unutrasnjih po-
slova da se produbi bilateralna, a zatim i regionalna je sigurno nacin da se popuni ta praznina. Ali jo§
uvek je nejasan stav ostalih drzava u regionu oko centra. Zbog toga je potrebno da donosioci politi¢kih
odluka zapo¢nu proces ,harmonizacije” za razvijanje odgovoraju¢eg modela policijske saradnje uvaza-
vajuci principe racionalnog tro$enja ljudskih i materijalnih resursa.

Nedoumice postoje i u sluéaju bilateralne policijske saradnje Hrvatske i Srbije. Clan 14 Sporazuma koji
predvida mogucnost uspostavljanja zajedni¢ke kontaktne sluZbe na teritoriji ugovornih strana u blizini
zajedni¢ke drZzavne granice moZe se iskoristiti za stvaranje zajedni¢kog centra, ali ona nije dovoljna i
precizna iz nekoliko razloga. Najavljeno je da ¢e sediSte centra biti u Beogradu ili Zagrebu.21 ReSenje
o sediStu centra u blizini drzavne granice smisleno je pre svega zbog suzbijanja prekograni¢nog
organizovanog kriminala i kao praksa koja postoji u drzavama Sengenskog podrugja a koja se odnosi
na kontrolu granica.22 U takav centar mogla bi da se uklju¢i Bosna i Hercegovina pri ¢emu bi sediste
moglo da bude u blizini Brékog ili grani€énog prelaza Batrovci. Pri formiranju ovakvog centra veoma je
bitho da se policijske uprave u Srbiji (ali i Hrvatskoj i Bosni i Hercegovini) upoznaju sa njegovim
aktivnostima i moguc¢nostima kako bi zatrazili informacije od svog oficira za vezu (npr. o vozilu
austrijske registracije) koji bi prosledio zahtev hrvatskom kolegi u centru, a ovaj pak svom kolegi u
zajedni¢kom centru Austrije, Madarske, Slovenije i Hrvatske (koja je pridruzena ¢lanica). Time
dobijamo brzi ,lanac” razmene informacija na regionalnom nivou koji je mnogo efikasniji zbog hitnosti
nekog slu€aja, Sto je u pojedinim situacijama presudno.

Prilikom formiranja zajedni¢kog centra potrebno je zapocleti pregovore o sporazumu sa svim

zainteresovanim stranama koji ¢e detaljno urediti funkcionisanje centra, i u tu svrhu:

1. definisati prioritetne oblasti za naredne Cetiri godine u kojima partneri zele da prodube policijsku
saradnju;

2L Milo$ Vasi¢, ,Niko ne moZe sam protiv organizovanog kriminala — intervju sa Ivicom Daci¢em", Vreme, br.
1004, 1. april 2010.

2 Ttalija je do sada oformila Cetiri centra prekograniéne saradnje sa cilijem produbljivanja policijske i carinske
saradnje — dva sa Francuskom (Modane — Freney i Ventimiglia - Ponte S. Luigi), jedan sa Svajcarskom (Ponte
Chiasso) i jedan ,trostrani“ zajedno sa Slovenijom i Austrijom (Thorl Maglern). Slovenija trenutno ima dva
zajednicka centra.

2 7adaci i prioritetne oblasti saradnje pomenutih centara su: pruZanje korisnih informacija znacajnih za suzbijanje
organizovanog kriminala, terorizma i finansijskog kriminala nacionalnim policijskim i carinskim organizacionim
jedinicama; pruZanje potrebne pomoci u oblasti ilegalne imigracije i nezakonite trgovine; sakupljanje i razmena
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2. precizirati naCine razmene informacija, utvrditi obim razmene informacija i strukturu komunikacije
— procedure, pravilnike i protokole komunikacije (razvijanje zajedni¢kih standarda);

3. odrediti mehanizme unapredenja saradnje tokom zajednickih istraga u krivicnim stvarima i zaje-
dni¢kim programima prevencije kriminala;

4. omoguciti sluzbenim licima jedne ugovorne strane da nastave sa gonjenjem osumnji¢enog lica na
teritoriji druge ugovorne strane bez njenog prethodnog pristanka i dodatno precizirati u kojim uslo-
vima se moZe sprovesti hitna potraga;

5. definisati ovladéenja i odgovornost rukovodioca centra, kao i nacin njegovog izbora, ukoliko se
odluci da ¢e postojati takva funkcija, ali i sastav, ovladéenja i odgovornost ostalih policijskih pre-
dstavnika u zajedni¢kom centru;

6. utvrditi mehanizme kontrole rada zajedniCkog centra u skladu sa principima demokratskog upra-
vljanja i utvrditi ulogu sistema unutrasnje kontrole ugovornih strana, i njihovih parlamenata;

7. precizirati nacine finansiranja centra i utvrdivanje podele troSkova;

8. mogucnosti usavrSavanja i obuke policijskih predstavnika zajedni¢kog centra.

Da li ¢e policijska saradnja Hrvatske i Srbije ostati na bilateralnom ili ¢e prerasti na multilateralni nivo
iskljuivo zavisi od daljeg toka pregovaranja. Stvaranje novog policijskog tela u regionu definitivho
predstavlja sloZzen posao. Zbog toga predlazemo alternativho reSenje, u skladu sa pocetnim ciljem
teksta da razvijanjem regionalnih policijskih odnosa sti€¢emo neophodno iskustvo za priklju€ak polici-
jskim mrezama u EU. Takvo reSenje bi mozda viSe odgovaralo i ostalim drzavama bivSe Jugoslavije i
izbegla bi se moguénost preklapanja sa ostalim policijskim inicijativama, pre svega sa SECI centrom.

Alternativno reSenje: posebno odeljenje u SECI centru

Prilikom formiranja centra u kome bi bile uklju¢ene sve drzave bivSe Jugoslavije, kako su najavili
ministri unutrasnjih poslova Hrvatske i Srbije, situacija je priliéno drugacija jer u sastav ulaze Sest
suverenih drzava, od kojih je jedna ¢lanica EU (Slovenija). Sigurno je da bi pregovaranje o jasno
definisanom sporazumu u ovom slucaju trajalo duze. Dodatni problemi su postojanje razlicitih
regionalnih tela pri ¢emu bi autori sporazuma morali da vode raCuna o preklapanju aktivnosti sa
postoje¢im medunarodnim konvencijama i telima. Tu mislimo na SECI centar &ije su drzave ¢lanice u
decembru 2009. godine potpisale Konvenciju o osnivanju centra za sprovodenje zakona u jugoistoCnoj
Evropi (eng. Convention of Southeast European Law Enforcement Centre, SELEC) koji je osmiSljen
po ugledu na postojec¢u policijsku saradnju u EUROPOL. Sve republike bivSe Jugoslavije su potpisnice
SELEC konvencije. U regionu postoji i pandan Sengenskom sporazumu, a to je Konvencija o polici-
jskoj saradnii u jugoistoénoj Evropi, &ije je sprovodenje u toku.**

U sklopu postojecih ,regionalnih policijskih poslova“ i problema preklapanja, zajedni¢ki centar republi-
ka bivde Jugoslavije bi mogao da se ,uklopi“ kao posebni organizacioni odeljak Centra za sprovodenje
zakona u JIE Cije je stvaranje predvideno SELEC. Time bi se pospeSila i medusobna saradnja izmedu
drzava bivSe Jugoslavije, ali i sa drzavama centralne i isto€ne Evrope, od kojih su mnoge €lanice EU ili
kandidati.”®

U prilog stvaranju posebnog ,odeljka“ govori nekoliko ¢injenica, koje su prema praksi skandinavskih
drzava kljuéne u razvijanju dobrih policijskih odnosa.?® To se odnosi na postojanje sli¢nih zakona koji
reguliSu funkcionisanje i nadleznosti policije; organizaciona struktura ministarstva unutrasnjih poslova i

informacija u oblastima utrdivanja policijskih ovlas¢enja i zastite podataka; formiranje meSovitih patrola;
zajednicka obuka za kontrolu granica; razvijanje informacionih sistema i tehnologija.

2 Hrvatska nije potpisala Konvenciju, tako da moguénost formiranja zajedni¢kog centra koja je predvidena
¢lanom 29 Konvencije ne moZe da se iskoristi u formiranju zajednickog centra Hrvatske i Srbije. U slucaju da
Hrvatska potpiSe konvenciju, postojao bi pravni okvir za formiranje centra pod ,krovom* Konvencije.

% Madarska, Rumunija, Bugarska, Gréka i Turska.

268 paul Larson, ,International Police Cooperation: a Norvegian Perspective” in Jurnal of Financial Crime, Vol. 13,
No. 4, 2006, pp. 460-464.
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policije je sli¢na i zasniva se na sli€nim vrednostima; postojanje zajednike policijske kulture i istorije
(u ovom regionu mozda je i otezavajuca okolnost); identi¢an ili sliCan jezik; zalaganje za evropske
vrednosti i punopravno ¢lanstvo u EU, odnosno pristupanje evropskom Prostoru slobode, bezbednosti
i pravde.

Centar za sprovodenje zakona
e ; HRVATSKA
u Jugoistocnoj Evropi
(Bukurest) | TTTTTTTTTTTTTT |
|
1
e 1
ZAJEDNICKI CENTAR Oficir za !
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Grafikon 2: Razmena informacija putem srediSne organizacione jedinice u okviru Centra za
sprovodenje zakona u JIE?

Razmena informacija preko regionalnog centra, koja je prikazana u drugom grafikonu, moze se odvi-
jati na osnovu pristupa koji je razvijen u INTERPOL, dodatno razraden u EUROPOL, Sengenskom
informacionom sistemu i Centralno azijskom centru za razmenu i koordinaciju informacija (eng.
Central Asian Regional Information and Coordination Centre). Dodatna pogodnost ovog modela je
moguénost kori§éenja u zajedniCkom policijskom centru i na bilateralnom i multilateralnom nivou.

Posebno odeljenje bi sluZilo kao srediSte (eng. hub) za razmenu informacija sa sediStem u Beogradu
ili Zagrebu (ili u nekom tre¢em gradu) i postojao bi poseban odnos sa sediStem u Bukures$tu. Prednost
je u tome da se u ovom modelu na jednom mestu nalaze svi policijski predstavnici ugovornih strana,
pri ¢emu su oni u moguénosti da neposredno razvijaju i produbljuju odnose i li€no razmenjuju info-
rmacije i medusobno se umrezavaju. To je naroCito vazno jer pristup nacionalnoj bazi podataka ima
samo ovlaséeni oficir za vezu ili policijski ataSe odredene drzave. Kao $to smo ve¢ istakli, licni odnosi
policajaca i njihovo poverenje imaju znacajniju ulogu u efikasnom izvr§enju zadataka. | u ovom modelu
potrebna je potporna jedinica na nacionalnom nivou.

27 steven David Brown, ,Getting the Message Across: Inforation Exchange as a Communication Chain“ in
Combating International Crime: The Longer Arm of the Law, London and New York, Routledge-Cavendish, p. 175.
Grafik je prilagoden trostranoj policijskoj saradnji Bosne i Hercegovine, Hrvatske i Srbije.
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Prema ovom modelu, policijski inspektor jedne ugovorne strane prosleduje zahtev nacionalnoj jedinici
koji dalje prosleduje zahtev oficiru za vezu ili policijskom ataSeu u zajedni¢kom centru. Zatim dolazi do
licne komunikacije izmedu oficira za vezu i analize informacija. Analiza u obliku izvestaja ili smernica
se vrac¢a nacionalnoj jedinici koja prosleduje povratnu informaciju inspektoru.

Izbor modela policijske saradnje

Odluka o izboru nekog od modela produbljivanja bilateralnih ili multilateralnih policijskih odnosa najvi-
Se zavisi od stavova politickih odlu€ioca i realnih potreba policije jedne drzave. Racionalnu odluku je
svakako teSko doneti. Pregovarati, a kasnije i sprovoditi sporazume o policijskoj saradnji je mozda jo$
teZe. Zbog toga je potrebno napraviti prioritete i od njih poéi u izradi plana za ja¢anje policijske diplo-
matije ili zajedni¢kog policijskog centra na strateski vaznim pozicijama ili iskoristiti postojece resurse u
regionalnim policijskim incijativama. To je moguce uraditi u Strategiji reforme policije Srbije. Prioriteti bi
trebalo da prate finansijske mogucnosti. U pocetku je i viSe nego poZeljno i potrebno iskoristiti pomoé
koju nudi EU, kao npr. kroz ILEKUS projekat (eng. International Law Enforcement Coordination Units).
Kasnije se situacija menja. Regionalna policijska saradnja ¢e u najvec¢oj meri zavisiti od realnih fina-
nsijskih moguénosti zainteresovanih drzava.
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Ministarstvo unutrasnjih poslova
Republike Srbije i sprovodenje Zakona
0 tajnosti podataka

Autor: Zarko Markovié
istrazivac, Beogradski centar za ljudska prava

Apstrakt:
MUP je jedan od organa drZzavne uprave u Cijem se posedu nalazi veliki broj podataka
koji se mogu definisati kao podaci od interesa za Republiku Srbiju Cijim otkrivanjem
neoviladéenom licu bi mogla nastati Steta, §to znaci da mogu, u skladu sa Zakonom o
tajnosti podataka, biti odredeni kao tajni. Usvajanjem Zakona o tajnosti podataka krajem
2009. godine, proglaSavanje podataka tajnim i rukovanje ovim podacima uredeno je po
prvi put tzv. krovnim (osnovnim) zakonom, ali je, da bi se ovaj zakon u potpunosti sprovo-
dio, potrebno ispuniti brojne preduslove, medu kojima je i donoSenje i uskladivanje rele-
vantnih podzakonskih akata, ali i preispitivanje postojeCih oznaka tajnosti. U ovom tekstu
podseticemo na mere koje je neophodno sprovesti kako bi MUP uskladilo svoje postu-
panje sa zakonom, imajuci u vidu ne samo njegove odredbe, vec i Evropske principe za
drzavnu upravu (javnu administraciju).

Preporuke:

= Podzakonski propisi kojim ¢e biti regulisana pitanja od znacaja za primenu Zakona o tajnosti po-
dataka nikako ne smeju biti tajni, kao $to je do sada bio slu€aj, jer je neophodno da gradani znaju
ko i na osnovu kojih kriterijuma moze odredivati tajnost podataka.

= Pravilnici MUP moraju sadrzati jasne kriterijume za odredivanje stepena tajnosti podataka, kao i
jasno propisane procedure postupanja sa tajnim podacima.

= Neophodno je uspostaviti efikasne mehanizme kontrole nad primenom Zakona o tajnosti podata-
ka, Sto pretpostavlja ne samo izgradnju kapaciteta Kancelarije Saveta, kao sluzbe Vlade u ¢ijoj su
nadleznosti odredeni poslovi sprovodenja i kontrole primene Zakona o tajnosti podataka i nadzor
nad sprovodenjem zakona, ve¢ i jasno definisanje obaveza Sektora unutrasnje kontrole u vezi sa
kontrolom sprovodenja Zakona o tajnosti podataka.

= Potrebno je predvideti oStrije sankcije za krSenje odredbi Zakona o tajnosti podataka, posebno
kada je u pitanju nezakonito odredivanje tajnosti podataka.

= Potrebno je predvideti sankcije za zloupotrebu podataka pribavljenih u postupku bezbednosne
provere lica koja podnose zahtev za izdavanje sertifikata za pristup tajnim podacima.

= U procesu preispitivanja postojeCih oznaka tajnosti potrebno je ukinuti oznaku tajnosti dokume-
ntima za koje nema osnova da budu tajni, a ranije su proglaseni takvim, posebno ako se radi o
normativnim aktima, kao Sto su Pravilnik o sistematizaciji i unutradnjoj organizaciji MUP, Pravilnik
o platama u MUP i pravilnici koji reguliSu radne odnose i stru¢no usavrdavanje drZzavnih sluzbe-
nika u MUP.
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Uvod

Odredivanje i zastita tajnosti podataka, nacin postupanja sa tajnim podacima i posebne zastitne mere
Cuvanja ovih podataka su pitanja koja sve do kraja 2009. godine u Srbiji nisu bila uredena jednim,
osnovnim zakonom koji uspostavlja osnovne principe pravnog uredenja u ovoj oblasti, ve¢ su odredbe
koje se ticu tajnosti podataka bile sadrZzane u nekoliko zakona kojima su regulisane razliCite oblasti, od
Zakona o odbrani, preko zakona koji reguliSu rad bezbednosnih sluzbi, zakona kojim su regulisane
aktivnosti MSP, sve do Zakona o policiji, kao osnovnog zakona u oblasti unutrasnjih poslova. Mrezu
propisa kojima su regulisana neka pitanja koja se ti€u tajnosti podataka, pored ovih zakona, Cine i
brojni podzakonski akti — pravilnici, uredbe i uputstva. Svi ovi propisi uglavnhom nisu medusobno
uskladeni, tako da je iz njih vrlo tedko, ili gotovo nemoguée zakljuiti na kojim pravnim principima se
zasnivala cela ova oblast.

Ovaj svojevrsni pravni haos naterao je zakonodavca da sistem odredivanja i zastite tajnosti podataka
konacno uredi jednim, tzv. krovnim ili osnovnim zakonom, kojim su ustanovljeni osnovni principi za
proglasavanje dokumenata tajnim, za klasifikaciju dokumenata, postupanje sa njima, njihovo Cuvanje,
ali i nadzor nad sprovodenjem ovih mera. Zakon o tajnosti podataka kona¢no je usvojen krajem 2009.
godine, ali je za njegovo sprovodenje neophodno ispuniti Citav niz preduslova, $to zahteva ne samo
odredeno vreme i uskladivanje drugih (gorepomenutih) propisa, ve¢ i uspostavljanje nekih organa bez
Cijeg efektivnog delovanja je nemogucée sprovoditi ovaj zakon. Pored toga, potrebno je raditi i na
izgradnji kapaciteta organa koji su znacajni za sprovodenje i kontrolu nad sprovodenjem Zakona o
tajnosti podataka (ovde pre svega mislimo na Ministarstvo pravde, Odbor za odbranu i bezbednost
Narodne skupstine i Kancelariju Saveta za nacionalnu bezbednost i zastitu podataka).

Stupanje na snagu Zakona o tajnosti podataka ne zahteva samo ispunjavanje preduslova neophodnih
za sprovodenje ovog zakona pro futuro, Sto podrazumeva i uskladivanje postojec¢ih propisa sa odre-
dbama Zakona o tajnosti podataka, ve¢ i preispitivanje odluka kojima je nekim podacima odreden neki
stepen tajnosti. Broj dokumenata koji sadrze ovakve podatke nije utvrden, ali je sigurno da ih je
mnogo, i da se medu njima nalaze i neki normativni akti. Takode, sigurno je da je jedan broj ovih
podataka dobio oznaku tajnosti potpuno neopravdano. Zbog svega ovoga, zakonodavac je odredio
rok od godinu dana (od dana stupanja na snagu Zakona o tajnosti podataka, 24. decembra 2009.) za
donoSenje podzakonskih akata predvidenih ovim zakonom od strane organa javne vlasti, odnosno
ministarstava, a rok od dve godine za preispitivanje postojecih oznaka tajnosti. Rok od godinu dana od
dana stupanja na snagu Zakona o tajnosti podataka propisan je i za uskladivanje organizacije organa
javne vlasti sa odredbama ovog zakona.

Kao organ drZzavne uprave koji po prirodi svojih nadleZnosti raspolaZe brojnim dokumentima koji se
mogu definisati kao podaci od interesa za Republiku Srbiju &ijim otkrivanjem neovlas¢enom licu bi
mogla nastati Steta, i kao takvi se mogu, u skladu sa Zakonom o tajnosti podataka, proglasiti tajnim,
MUP pred sobom ima ozbiljan zadatak: ono treba da podzakonskim aktima reguliSe ovu oblast,
istovremeno Stite¢i podatke koji zbog svoje prirode ne smeju biti javni i vodeéi rauna o pravu javnosti
da zna, odnosno nenaruSavajuéi principe ,dobre uprave“ (eng. good governance), sadrzane u
Evropskim principima za javnu administraciju. Ovi principi sadrZze osnovne standarde zemalja EU, od
znacaja za sve drzave kandidate u postupku pridruzivanja (koje se moraju pridrzavati tzv. kopenha-
genskih i madridskih kriterijuma).
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Tajnost podataka i MUP

U vezi sa svojom primenom, Zakon o tajnosti podataka predvida konkretne obaveze za MUP. One su
brojne i raznolike, a jedna od njih jeste i donoSenje i uskladivanje podzakonskih akata sa odredbama
ovog zakona. U ovom tekstu ¢emo podsetiti samo na najvaznija pitanja koja je potrebno regulisati
podzakonskim aktima.

Pre nego Sto ukazemo na ono $to bi novi podzakonski akti (moguce je i da ¢e se raditi o samo jednom
aktu — pravilniku) trebalo da sadrze, treba ista¢i da oni nikako ne bi smeli da budu tajni, $to je do
sada bio slu€aj. Naime, Pravilnik o sluzbenoj i drzavnoj tajni i naCinu Cuvanja i oslobadanja od drzavne
tajne iz 1976. godine, akt kojim su u okviru MUP do sada bila regulisana pitanja vezana za utvrdivanje
dokumenata koji predstavljaju drzavnu i sluzbenu tajnu, oznagavanje stepena tajnosti (poverljivosti) i
mere ¢uvanja tajnih podataka, bio je tajni dokument. OznaCavanje ovakvih propisa tajnim nespojivo je
sa principima dobre uprave i ne moZe se pravdati bilo kakvim legitimnim interesima. Dakle, propisi na
osnovu kojih se nekim dokumentima dodeljuje oznaka tajnosti moraju biti javni.

Prema Zakonu o policiji (¢l. 193, st. 2, ta¢. 20), ministar unutrasnjih poslova donosi propise o oznaca-
vanju vrste i stepena poverljivosti podataka, nacinu postupanja sa poverljivim podacima, posebnim
zastitnim merama &uvanja poverljivih podataka i sluzbenih podataka iz ¢lana 136 Zakona o policiji.?®
Pitanje je da li je ovakva odredba u skladu sa Zakonom o tajnosti podataka i da li bi i Zakon o policiji
trebao biti izmenjen kako bi se uskladile odredbe ova dva zakona. Zakonom o tajnosti podataka
predvideno je uskladivanje postojeéih podzakonskih akata sa ovim Zakonom (&lan 106), ali se €ini da
to nije dovoljno, ve¢ je potrebno, tamo gde postoje, otkloniti nesaglasnosti izmedu ovog i drugih zako-
na, kao Sto je Zakon o policiji.

Zakon o tajnosti podataka (Cl. 9, st. 2) odreduje lica ovlaS¢ena za odredivanje tajnosti podatka, i kao
takva navodi rukovodioce organa javne viasti (tacka 4) i izabrane, postavljene i imenovane funkci-
onere organa javne viasti koji su za odredivanje tajnih podataka ovlaséeni zakonom, odnosno
propisom donesenim na osnovu zakona, ili su za to pismeno ovlasc¢eni od strane rukovodioca organa
javne vlasti (tacka 5). Pored ovih lica, tajnost podatka moze odrediti i lice zaposleno u organu javne
vlasti koje je za to pismeno ovlastio rukovodilac tog organa (tatka 6). Na osnovu ovih ¢lanova,
nesporno je da je ministar unutradnjih poslova ovlaS¢en za odredivanje tajnosti podatka, ali nije odre-
deno koja lica, pored ministra, imaju takvo ovlaséenje. Upravo ovo bi moralo biti regulisano podzako-
nskim aktima koje treba da donese ministar unutrasnjin poslova. Ova lica potrebno je Sto preciznije
odrediti podzakonskim aktima, kako bi se Sto rede lica ovlad¢ena za odredivanje tajnosti podataka
odredivala ad hoc, ovladéenjem ministra. Mogu¢nost da ministar unutradnjih poslova za odredivanje
tajnosti pismeno ovlasti neko lice moZe dovesti do zloupotreba, i trebalo bi je koristiti samo izuzetno.
Bilo bi dobro da podzakonskim aktima budu jasno odredena lica koja mogu odredivati tajnost
podataka, i da se u okviru MUP uspostave jasne procedure za odredivanje tajnosti, kako bi se
smanijila moguénost zloupotrebe i olak§8ao postupak interne, ali i spoljaSnje kontrole nad primenom
Zakona o tajnosti podataka.

28 (lanom 136 Zakona o policiji propisano je da su policijski sluzbenici duzni da ¢uvaju sluzbene podatke za koje
su saznali u sluzbi ili povodom vrsenja sluzbe, a Cije bi otkrivanje oteZavalo izvrSavanje zadataka policije ili
narusavalo zakonom zasti¢ena prava trecih lica. Sluzbenim podacima, u smislu ovog zakona smatraju se svi
podaci koji su zakonom ili propisima donetim na osnovu zakona odredeni kao poverljivi; podaci i dokumenti koji
su opstim aktima utvrdeni kao poverljivi; podaci i dokumenti oznaceni kao poverljivi od strane drugih organa ili
pravnih lica; mere, radnje, podaci i izvori informacija Cije bi saopStavanje bilo Stetno za interes fizickih ili pravnih
lica, kao i za uspesno obavljanje sluzbenih poslova. Obaveza Cuvanja sluzbenih podataka traje i posle prestanka
radnog odnosa u MUP.
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Zakonom o tajnosti podataka (&l. 8, st. 1) propisano je da se kao tajni podatak moze odrediti podatak
od interesa za Republiku Srbiju &ijim bi otkrivanjem neovlaS§¢enom licu nastala Steta, ako je potreba
zaStite interesa Republike Srbije preteznija od interesa za slobodan pristup informacijama od javnog
znacaja. Propisano je da pri odredivanju tajnosti podatka ovlas¢eno lice procenjuje mogucu Stetu po
interes Republike Srbije (€l. 10, st. 3). Prema stepenu Stete koja moze nastupiti njihovim otkrivanjem,
tajni podaci mogu imati jedan od sledeca Cetiri stepena (od najviSeg ka najnizem): 1) drzavna tajna; 2)
strogo poverljivo; 3) poverljivo i 4) interno (koji se odreduje radi spre€avanja nastanka Stete za rad,
odnosno obavljanje zadataka i poslova organa javne vlasti koji odreduje tajnost). Zakon nije precizno
definisao kriterjume na osnovu kojih ée se odredivati koji stepen tajnosti treba dodeliti odredenom
dokumentu, veé je ostavio Vladi da to ucini donoSenjem podzakonskih akata, pri Eemu ona prethodno
treba da pribavi miljenje Saveta za nacionalnu bezbednost (o kriterijumima za odredivanje stepena
tajnosti drzavna tajna i strogo poverljivo), odnosno da odluéi o predlozima nadleznih ministara, kojima
je povereno da predloZe kriterijume na osnovu kojih ¢e se odredivati stepeni tajnosti poverljivo i
interno. Od toga koliko je precizno Vlada odredila kriterijume na osnovu kojih ¢e se ceniti kakva Steta
moze nastupiti ukoliko neki podatak ne bi imao oznaku tajnosti zavisi¢e potreba MUP da svojim
podzakonskim aktima dodatno precizira kriterijume, odnosno daje smernice svojim sluZbenicima u
primeni ovih propisa. Za o€ekivati je da se potreba za dodatnim preciziranjem kriterijuma od strane
MUP javi pre svega u pogledu podataka kojima se moZe dati oznaka interno, jer ova oznaka prakti¢no
razgraniCava podatke koji mogu biti odredeni kao tajni od onih koji to ne mogu biti, a definisati kakvi su
to podaci Cije otkrivanje Steti radu, odnosno obavljanju zadataka i poslova MUP, a C&ije oznaavanje
tajnim ne predstavlja krSenje principa dobre uprave i prava javnosti da zna, nije nimalo jednostavno.
Zbog toga se moZe pretpostaviti da bi u praksi moglo biti sporenja upravo u vezi sa ovim pitanjem.

MUP ¢e morati da u skladu sa Zakonom o tajnosti podataka ustanovi sistem postupaka i mera zastite
tajnih podataka. Mere zastite nacelno su odredene Zakonom, a za MUP preciznije odredivanje i spro-
vodenje mera zastite ne bi smelo da predstavlja problem.

FiziCka i pravna lica mogu koristiti tajne podatke samo uz posebnu dozvolu — sertifikat. U postupku
izdavanja sertifikata lice kome se sertifikat izdaje mora pro¢i bezbednosnu proveru (¢l. 48, tac¢. 5 i ¢l.
49, tac€. 3), koju za pristup podacima koji imaju oznaku poverljivo ili interno (a u odredenim situacijama
i za pristup podacima sa oznakom strogo poverljivo — ¢l. 54, st. 5) vrSi MUP. Ono je duzno da vodi
evidenciju bezbednosnih provera i uva dokumenta o bezbednosnoj proveri i koristi podatke iz bezbe-
dnosne provere samo za hamene za koje su prikupljeni. Treba napomenuti da je vrlo vazno obezbediti
mehanizme za zastitu ovih podataka i onemoguciti njihovo koriS¢enje u bilo koje druge svrhe, jer bi to
moglo da predstavlja krSenje Ustavom i zakonima garantovanih ljudskih prava, a pre svega prava na
privatnost.

Obaveza je MUP da sprovodi unutrasnju kontrolu nad sprovodenjem Zakona o tajnosti podataka.
Ovim zakonom postupak unutrasnje kontrole nije detaljno ureden, ve¢ je samo odredena obaveza
njenog vrsenja (Clan 84) i cilj (¢lan 85), tako da je na MUP da preciznije reguliSe postupanje Sektora
unutrasnje kontrole u ovoj oblasti kontrole rada ministarstva. Bilo bi dobro da rad Sektora unutrasnje
kontrole u ovoj oblasti bude Sto transparentniji, i da javnost bude upoznata sa merama koje se
preduzimaju kako bi bili za&tiéeni pravo javnosti da zna i ljudska prava garantovana Ustavom i
ratifikovanim medunarodnim ugovorima.

Zakonom o tajnosti podataka regulisana je i razmena tajnih podataka sa stranim drzavama i meduna-
rodnim organizacijama, a organi javne vlasti koji primaju strane tajne podatke i dokumente imaju
obavezu obrazovanja, vodenja i obezbedivanja posebnih registara stranih tajnih podataka (Centralni
registar vodi posebno telo — Kancelarija saveta za nacionalnu bezbednost i zastitu tajnih podataka).
Zakonom nije odredeno kako treba da izgleda posebni registar stranih tajnih podataka koji vodi organ
javne vlasti, niti je odredeno ko treba da odredi njegov izgled (Kancelarija Saveta koja vodi Centralni
registar i preko koje se vrSi razmena stranih tajnih podataka ili organ koji registar vodi), tako da ée ovo
pitanje morati biti regulisano podzakonskim aktima.
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Zakon predvida i sankcije za nepostovanje njegovih odredbi. Dok se otkrivanje tajnih podataka strogo
kaznjava (kao krivicno delo za koje su predvidene zatvorske kazne), kazne za, izmedu ostalog,
neopravdano oznacavanje podataka tajnim i nevrSenje unutrasSnje kontrole, su blage (od 5 do 50 000
dinara). Pored toga, nisu propisane kazne za zloupotrebu podataka pribavljenih u postupku bezbedno-
sne provere fizi¢kih i pravnih lica koja se sprovodi radi izdavanja sertifikata za pristup tajnim podacima,
Sto je znacajan propust zakonodavca.

Na kraju, kao Sto je ve¢ pomenuto, Zakon ostavlja rok od dve godine za preispitivanje postojecih
oznaka tajnosti. Kad je u pitanju MUP, treba istaéi da je ono u proSlosti oznadilo kao tajne neke
propise koji bi morali biti javni. Radi se o Pravilniku o sistematizaciji i unutrasnjoj organizaciji MUP,
Pravilniku o platama u MUP i pravilnicima kojim su regulisani radni odnosi i stru¢no usavrSavanje
drzavnih sluzbenika u MUP. Jasno je da ovi propisi ne ispunjavaju uslove za proglaSavanje tajnim
propisane Zakonom o tajnosti podataka i da bi morali $to pre postati javni.
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