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Uvod 

 

Institucija saveta za nacionalnu bezbednost postoji u značajnom broju država 

kao telo u kome su koncentrisani akteri od presudnog nivoa uticaja na formulisanje i 

realizaciju politike nacionalne bezbednosti.1 Način utemeljivanja i funkcionisanja 

srpskog Saveta za nacionalnu bezbednost (SNB) od 2007. godine daje osnova za stav 

da se radi o jednoj od crnih tački u bezbednosnom sektoru Republike Srbije, zbog čega 

je poželjno i potrebno preduzimanje koraka u pravcu reformisanja. Nakon istorijskog 

okvira i normativne osnove rada Saveta, u daljem tekstu biće prikazani najvažniji 

problemi i iznete preporuke za unapređivanje. 

 

„Svi naši Saveti“2 

 

Istorijski posmatrano, koordinaciono telo koje bi okupljalo sve važne donosioce 

odluka iz sektora bezbednosti postojalo je u vreme bivše SFRJ, pod nazivom Savet za 

zaštitu ustavnog poretka, čiji poslednji predsednik je bio Stane Dolanc. Tokom 

Miloševićeve vlasti devedesetih godina Jovica Stanišić, šef Resora državne bezbednosti, 

predlagao je uspostavljanje Saveta, u kom bi predsednik bio formalni rukovodilac, ali do 

stvaranja nikada nije došlo.3 Nakon petooktobarskih promena, usledio je niz inicijativa. 

Već 2001. godine načelnik vojne službe bezbednosti Aco Tomić je predložio formiranje 

Saveta na saveznom nivou sa centralnom ulogom za predsednika SRJ (Vojislav 

Koštunica), čemu se srpska republička vlada usprotivila.4 Upravo je na republičkom 

nivou 2002. stvoren Savet za državnu bezbednost na inicijativu premijera Zorana 

Đinđića, budući da je bilo nužno uspostaviti kontrolu nad aparatom bezbednosti nakon 

pobune JSO.5 Promenljivog sastava i bez jasnih ovlašćenja ubrzo nakon pada Đinđić-

                                                           
1 Milosavljević 2018, 286 
2 Podnaslov preuzet: Nedeljnik Vreme 2006. 
3 Nedeljnik Vreme 2006. 
4 Nedeljnik Vreme 2006. 
5 Nedeljnik Vreme, 2007. 



Živković vlade 2003. godine, ovo telo je prestalo da postoji. U potonjem periodu, kao 

glavni zagovornik osnivanja Saveta delovao je novoizabrani predsednik Srbije Boris 

Tadić, ali je tek pritisak međunarodne zajednice za hapšenjem haških optuženika (i 

posledična potreba bolje koordinacije tajnih službi) uticao na Vladu Vojislava Koštunice 

da u januaru 2006. uredbom osnuje Savet.6 Usled nezadovoljstva predviđenom formom 

Saveta za nacionalnu bezbednost, kojim bi naizmenično predsedavali predsednik 

Republike i predsednik Vlade, Boris Tadić je odbio učešće i ovaj Savet se nikada nije 

sastao.7 Godinu dana kasnije, nakon završetka višemesečnih koalicionih pregovora DS 

i DSS oko nove Vlade Srbije, (kompromisnom) odlukom 31. maja 2007. je formiran Savet 

za nacionalnu bezbednost i od tada funkcioniše kontinuirano.8 Sadržina odluke je 

inkorporirana pola godine kasnije u Zakon o osnovama uređenja službi bezbednosti, 

čime je SNB dobio zakonske temelje.  

Zakonom se regulišu sastav, nadležnosti i način rada Saveta.9 Prema Zakonu 

sastav čine: predsednik Republike, predsednik Vlade, ministri odbrane, pravde i 

unutrašnjih poslova, načelnik Generalštaba Vojske Srbije, direktori službi bezbednosti 

(Bezbednosno-informativna agencija, Vojno-bezbednosna agencija, Vojno-obaveštajna 

agencija). U radu bez prava odlučivanja učestvuje i sekretar Saveta, koga imenuje 

predsednik Republike (nakon zakonskih izmena 2012). Sednice saziva predsednik, koji 

zajedno sa premijerom sastavlja dnevni red, a ujedno predsedava Savetom i potpisuje 

zaključke.10 

Nadležnosti SNB-a su grupisane u dve grupe poslova, od kojih je prva označena 

kao „staranje o sistemu nacionalne bezbednosti“, a druga kao „usmeravanje i 

usklađivanje rada službi bezbednosti“.11 U okviru prve grupe, Savet razmatra pitanja iz 

oblasti odbrane, unutrašnjih poslova i rada službi bezbednosti, razmatra međusobnu 

saradnju organa iz ovih oblasti, te predlaže mere za unapređenje nacionalne 

bezbednosti. Usmeravanje i usklađivanje rada službi bezbednosti podrazumeva, između 

                                                           
6 Popović 2009, 2 
7 Ejdus 2020, 230 
8 Politika 2019. 
9 Zakon o osnovama uređenja službi bezbednosti 2007. 
10 Popović 2009, 2 
11 Zakon o osnovama uređenja službi bezbednosti 2007. 



ostalog, razmatranje obaveštajno-bezbednosnih procena, određivanje prioriteta i načina 

zaštite nacionalnih interesa putem obaveštajno-bezbednosnog delovanja, donošenje 

zaključaka kojima se usklađuje i usmerava rad službi bezbednosti i saradnja sa stranim 

službama, davanje mišljenja o predlozima godišnjih i srednjoročnih planova rada, kao i 

predlozima za postavljenje i razrešenje rukovodilaca službi bezbednosti.12 Uz dve 

navedene celine, Savet ima i nadzornu ulogu, kroz kontrolu zakonitosti rada i trošenja 

odobrenih budžetskih sredstava.13 

Zakonom su predviđa formiranje dva tela povezana sa Savetom: Kancelarija 

Saveta za nacionalnu bezbednost, koja obavlja stručne i administrativne poslove i Biro 

za koordinaciju službi bezbednosti (uključuje direktore službi bezbednosti i sekretara 

Saveta), koji operativno usklađuje rad službi bezbednosti i izvršava zaključke Saveta.14 

 

Savet u zarobljenoj državi 

 

Prikaz istorijata formiranja Saveta za nacionalnu bezbednost i postojećih 

zakonskih osnova, otvara prostor za usmeravanje pažnje na relevantnost teme i 

potencijalnih reformskih predloga u savremenom kontekstu. Neophodno je ukazati na 

širi trend zarobljavanja države, a potom i aktuelna događanja. 

 Zarobljena država određuje se kao situacija u kojoj su državne institucije u 

funkciji privilegovanja uskog kruga pojedinaca i grupa, namesto da garantuju prava svih 

građana.15 Tokom druge decenije 21. veka, ovaj proces u Srbiji postaje sve izraženiji, o 

čemu svedoče analize i upozorenja iz nevladinog sektora, kao i izveštaji međunarodnih 

organizacija.16 Potencijalno ključni aspekt zarobljene države, u zemlji opterećenoj 

autoritarnim nasleđem, predstavlja zarobljavanje sektora bezbednosti.17 Savet za 

nacionalnu bezbednost, najvažnije telo u mehanizmu koordinacije, kontrole i civilnog 

nadzora nad sistemom bezbednosti u Srbiji čini neizbežnu polugu takvih tendencija. 

                                                           
12 Ibid. 
13 Milosavljević 2018, 296-297 
14 Zakon o osnovama uređenja službi bezbednosti 2007. 
15 Petrović i Pejić Nikić 2020, 7 
16 European Commission 2018. 
17 Petrović 2020, 14 



Stoga, svaka buduća reforma srpskog sektora bezbednosti, u težnji za demontiranjem 

elemenata zarobljenosti, mora uključiti i reformu Saveta. 

  Fokusirajući analizu ka aktuelnom trenutku na političkoj sceni, upravo je afera 

„prisluškivanje“18 ukazala iznova na dva povezana problema koja se tiču Saveta za 

nacionalnu bezbednost (a koji će u nastavku biti detaljnije analizirani) – nadzor nad 

radom službi bezbednosti i odnos partijskog i državnog nivoa, budući da ministar 

Stefanović, uprkos gubitku partijskog poverenja, još uvek zauzima poziciju sekretara 

Saveta, čime de facto ostaje i šef Biroa. Afera prisutna prethodnih meseci u javnosti, iz 

ovih razloga, može predstavljati konkretan povod za pokretanje (ponovne) rasprave o 

reformi SNB-a i uključivanju predloga na političku agendu. 

 

Ključni nedostaci Saveta 

 

 Polazna tvrdnja da Savet za nacionalnu bezbednost predstavlja jednu od crnih 

tački u sektoru bezbednosti zahteva dodatnu eksplikaciju.  

 Od utvrđivanja zakonskih temelja 2007, preko petnaestogodišnjih iskustava rada 

SNB-a, dolazi do izražaja da je reč o organu koji je krojen prema interesima vladajućih 

partija, koje su se menjale ili ličnim interesima najmoćnijih političkih lidera19, usled čega 

je, umesto institucionalizacije u skladu sa standardima koji odlikuju ovakva tela u svetu, 

u slučaju Srbije došlo do institucionalizovanja partijskih i ličnih odnosa. Dva su aspekta 

u kojima se posledice takve prakse ogledaju. 

Najpre, sastav Saveta za nacionalnu bezbednost je okrnjen. Savet prema zakonu 

obuhvata nosioce izvršne vlasti, kao i čelne ljudi bezbednosnih institucija – vojske i 

službi bezbednosti20, ali bez direktora policije, kao jednog od ključnih operativnih aktera. 

Odsustvo direktora policije, iz ne potpuno javnosti poznatih razloga, postaje tim 

značajnije što u okviru policije deluje Služba za borbu protiv organizovanog kriminala, 

                                                           
18 N1 Info 2021. 
19 Petrović i Đokić 2017, 7 
20 Milosavljević 2018, 295 



koja primenjuje mere tajnog nadzora.21 U stručnoj javnosti je najviše elaborirana kritika 

nedostatka ministra spoljnih poslova. Reč je o izuzetku za koji ne postoji pandan u 

sličnim telima na kontinentalnom nivou.22 Spoljna politika ima veliku važnost za politiku 

nacionalne bezbednosti u celini države poput Srbije, koja se opredelila za vojnu 

neutralnost. Isključivanje ministra spoljnih poslova pri konstituisanju Saveta jeste par 

excellence primer institucionalizovanja ličnih odnosa, budući da je prevashodni razlog, 

prema svedočenjima upoznatih aktera, politički sukob na liniji tadašnjeg predsednika 

Srbije Borisa Tadića i ministra spoljnih poslova Vuka Jeremića. 

 Drugi aspekt u kojem se iskazuje prevladavanje partijskih i ličnih interesa jeste 

koncentracija moći kroz Savet. Uzimajući u obzir nadležnosti Saveta, akteri su nastojali 

da prošire sopstvena ovlašćenja i uticaj, jačajući time svoju političku moć. Eklatantan 

primer je definisanje položaja predsednika države, kao predmet debata vodećih partija 

prilikom donošenja Zakona23, a što je ishodovalo koncentracijom širokih ovlašćenja u 

rukama predsednika (tada iz redova DS), uključujući i ulogu u izboru sekretara Saveta. 

 Neodvojivo povezan sa pomenutom celinom, kao potencijalno najveći nedostatak 

u radu SNB-a (zbog čega izdvojen u poseban odeljak) nameće se upravo funkcija 

sekretara, preko koga je ostvarena veza Saveta sa Biroom za koordinaciju službi 

bezbednosti.24 Uprkos zahtevnim nadležnostima Biroa, umesto da se pozicija sekretara 

razvija kao stručno-profesionalna, te da je zauzimaju lica sa iskustvom, postala je 

predmet političkog inženjeringa sa ciljem sticanja kontrole nad službama bezbednosti. 

Prvobitna zakonska odredba iz 2007. predviđala je da šef kabineta predsednika države 

po položaju bude i sekretar Saveta. U uporednoj praksi izrazito retko rešenje, motivisano 

je težnjom predsednika Tadića da, posredstvom Miodraga Rakića, svog šefa kabineta, 

stekne značajnu bezbednosnu moć u svojim rukama.25 Važnost ove funkcije za 

političare je potvrđena (jedinim) izmenama Zakona 2012, kojim su razdvojeni položaji 

šefa kabineta predsednika Republike i sekretara Saveta, ali što je olakšalo 

                                                           
21 Dostupno: http://www.mup.rs/wps/portal/sr/direkcija-
policije/ojdpp/uprava+kriminalisticke+policije/sbpok 
22 Petrović 2020. 
23 Nedeljnik Vreme 2006. 
24 Petrović 2020, 32 
25 Petrović i Đokić 2017, 8 

http://www.mup.rs/wps/portal/sr/direkcija-policije/ojdpp/uprava+kriminalisticke+policije/sbpok
http://www.mup.rs/wps/portal/sr/direkcija-policije/ojdpp/uprava+kriminalisticke+policije/sbpok


preusmeravanje klatna moći i kontrole ka tadašnjem potpredsedniku Vlade i ministru 

odbrane Aleksandru Vučiću26, otvarajući prostor procesu zarobljavanja. Po izboru za 

predsednika države i okončanju petogodišnjeg perioda na poziciji sekretara Saveta 

2017, zakonska odbredba prema kojoj predsednik Republike imenuje sekretara, 

omogućila je Vučiću da izborom najbližih saradnika iz SNS (Nebojša Stefanović) i dalje 

usmerava dinamiku u sektoru bezbednosti. Štaviše, vredi ukazati da je, počev od 2012, 

došlo da pripajanja funkcije sekretara funkciji jednog od članova SNB-a27, što formalno-

pravno nije u skladu sa zakonom. 

 Konačno, nezanemarljiva dimenzija problema jeste nedostatak demokratske 

kontrole samog Saveta, budući da nije reč isključivo o savetodavnom, već organu koji 

donosi obavezujuće akte.28 Predsednik Narodne skupštine ne učestvuje u sastavu 

Saveta, a ovom organu nisu poverene ni bilo kakve nadležnosti u odnosu na Savet, 

uključujući tu i nepropisivanje obaveze SNB-a da podnosi izveštaj29 Efekat izostanka 

suštinske demokratske kontrole je i neupoznatost javnosti sa radom Saveta za 

nacionalnu bezbednost. 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

                                                           
26 Beogradski centar za bezbednosnu politiku 2012. 
27 Milosavljević 2018, 296 
28 Popović 2009, 4 
29 Petrović 2011, 17 



 Preporuke i smernice 

 

 Identifikovanje ključnih nedostataka Saveta postavlja osnovu za adresiranje 

preporuka i smernica. Predlozi su integrisani u tri međusobno isprepletane celine – 

promena postojeće strukture Saveta, unapređivanje i jačanje demokratske kontrole i 

dekoncentracija moći. Realizacija iznesenih predloga bi podrazumevala promene na dva 

nivoa: reviziju Ustava Republike Srbije, te prilagođavanje zakonodavnog okvira. 

Konkretnije definisano, preporučeni pravci reforme obuhvataju: 

• Ustavno određenje Saveta za nacionalnu bezbednost i propisivanje sastava, koji 

uključuje: predsednika Republike, predsednika Vlade, ministre: odbrane, pravde, 

unutrašnjih poslova i spoljnih poslova; predsednika Narodne skupštine, 

predsednike nadležnih skupštinskih odbora, načelnika Generalštaba Vojske 

Srbije, direktora policije i direktora Bezbednosno-informativne agencije. 

Ustavom iz 2006. propušta se definisanje Saveta za nacionalnu bezbednost.30 Stoga je 

potrebno, prilikom buduće ustavne revizije, uneti ustavnu kategoriju Saveta, utvrđujući 

pritom sastav. Time se ograničava prostor za diskreciona nameštenja i promenljivu 

volju zakonodavaca, određenu partijskim interesom. Predloženom (promenjenom) 

strukturom bio bi postignut dvostruki balans: između predstavnika izvršne i 

zakonodavne vlasti, kao i političara i profesionalaca (operativnih aktera) u Savetu. 

Dodatno, uvažile bi se pretežne sugestije stučne javnosti. Na tragu iskustava iz 

uporedne prakse, gde ovakva tela čine direktori bezbednosnih službi sa samostalnim 

statusom31, preporučuje se da samo direktor BIA ulazi u sastav Saveta, budući da VOA i 

VBA predstavljaju organe u sastavu ministarstva odbrane. 

• Potrebne su izmene Zakona o osnovama uređenja službi, kojima bi se unelo 

ustavno rešenje o strukturi Saveta, posebno uključivanje predsednika Narodne 

skupštine i skupštinskih odbora. 

                                                           
30 Milosavljević 2018, 6 
31 Milosavljević 2018, 295 



• Dopune Zakona osnovama uređenja službi bezbednosti u domenu kontrole 

Saveta, kroz predviđanje obaveza podnošenja i usvajanja godišnjeg izveštaja o 

radu na specijalnoj sednici Narodne skupštine. 

• Predlaže se uvođenje posebne obaveze Saveta da u tromesečnom periodu 

dostavlja zaključke o radu Biroa za koordinaciju službi bezbednosti šefovima 

parlamentarnih grupa u Narodnoj skupštini. 

Imenovanje predsednika Narodne skupštine i predsednika nadležnih odbora kao stalnih 

članova i postavljanje zahteva da Narodna skupština usvaja godišnji izveštaj SNB-a 

predstavljaju instrumente nominalne demokratske kontrole, čime će biti barem 

unapređeno postojeće stanje i omogućena veća transparentnost (što olakšava i 

građanima pristup informacijama). Posebna obaveza učestalijeg informisanja svih 

šefova parlamentarnih grupa, modifikovana po uzoru na primere iz Mađarske i Bugarske, 

ima za cilj uspostavljanje čvršćeg (pluralnijeg) nadzora nad koordinacijom službi 

bezbednosti. 

• Potrebno je precizno zakonski definisati da je sekretar Saveta ujedno i šef Biroa 

za koordinaciju službi bezbednosti. 

• Preporučuje se zakonsko utvrđivanje kriterijuma za mesto sekretara Saveta – 

iskustvo u bezbednosno-obaveštajnom sektoru i nečlanstvo u političkim 

partijama u periodu od 10 godina pre izbora na funkciju. Predlaže se zabrana 

učlanjivanja u partije po okončanju mandata.32 

• Izmena zakonskih procedura tako da predsednik Vlade i predsednik Republike 

zajednički imenuju sekretara Saveta. 

• Predlaže se izjednačavanje položaja predsednika Vlade i predsednika Republike 

u radu Saveta kroz zajedničko sazivanje sednica, predsedavanje i potpisivanje 

zaključaka. 

Celina preporuka usmerena je ka dekoncentraciji moći u sektoru bezbednosti, 

akumulirane kroz Savet dosadašnjom praksom. Preciziranje profesionalnih kriterijuma 

za izbor na funkciju sekretara Saveta i (u slučaju izmena de iure) šefa Biroa, korak je koji 

                                                           
32 Inspirisani preporukama u: Petrović i Đokić 2017. 



otežava da pozicija postane partijsko-politički plen za sticanje kontrole i zloupotrebu 

bezbednosnih službi. Predlozima koji se nadovezuju teži se uspostavljanju balansa 

između dve glave izvršne vlasti, što je primerenije srpskom političkom sistemu 

(polupredsedničkom), a ujedno umanjuje izraženu dominaciju predsednika u Savetu, 

koju su ambiciozni politički lideri poput Tadića i Vučića često instrumentalizovali. 

Pozitivna praksa susedne Hrvatske33, koja ima slično bezbednosno nasleđe i politički 

sistem, može poslužiti kao uzor. 

  

  

Zaključak 

 

 Savet za nacionalnu bezbednost je, sa pozitivno-pravnog stanovišta, najviše telo 

u koordinaciji (i civilnom nadzoru) bezbednosnih institucija. Identifikovani nedostaci 

ukazuju da Savet za nacionalnu bezbednost ne funkcioniše u skladu sa realnim 

bezbednosnim potrebama Republike Srbije, već partijskim ili ličnim interesima 

dominantnih aktera. Stoga, iznete preporuke, kojima se odgovara na ključne probleme 

Saveta, predstavljaju pomak i iskorak ka prevazilaženju ove crne tačke u srpskom 

bezbednosnom sektoru. 
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