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Uvod

Institucija saveta za nacionalnu bezbednost postoji u znacajnom broju drzava
kao telo u kome su koncentrisani akteri od presudnog nivoa uticaja na formulisanje i
realizaciju politike nacionalne bezbednosti.! Nacin utemeljivanja i funkcionisanja
srpskog Saveta za nacionalnu bezbednost (SNB) od 2007. godine daje osnova za stav
da se radi o jednoj od crnih tacki u bezbednosnom sektoru Republike Srbije, zbog ¢ega
je pozeljno i potrebno preduzimanje koraka u pravcu reformisanja. Nakon istorijskog
okvira i normativne osnove rada Saveta, u daljem tekstu bice prikazani najvazniji

problemi i iznete preporuke za unapredivanje.

.Svi nasi Saveti“2

Istorijski posmatrano, koordinaciono telo koje bi okupljalo sve vazne donosioce
odluka iz sektora bezbednosti postojalo je u vreme bivse SFRJ, pod nazivom Savet za
zastitu ustavnog poretka, Ciji poslednji predsednik je bio Stane Dolanc. Tokom
MiloSeviceve vlasti devedesetih godina Jovica Stanisi¢, Sef Resora drzavne bezbednosti,
predlagao je uspostavljanje Saveta, u kom bi predsednik bio formalni rukovodilac, ali do
stvaranja nikada nije doslo.® Nakon petooktobarskih promena, usledio je niz inicijativa.
Vec¢ 2001. godine nacelnik vojne sluzbe bezbednosti Aco Tomic je predlozio formiranje
Saveta na saveznom nivou sa centralnom ulogom za predsednika SRJ (Vojislav
Kostunica), ¢emu se srpska republicka vlada usprotivila.* Upravo je na republickom
nivou 2002. stvoren Savet za drzavnu bezbednost na inicijativu premijera Zorana
Pindica, buduci da je bilo nuzno uspostaviti kontrolu nad aparatom bezbednosti nakon

pobune JSO.° Promenljivog sastava i bez jasnih ovlaséenja ubrzo nakon pada Dindi¢-
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Zivkovié vlade 2003. godine, ovo telo je prestalo da postoji. U potonjem periodu, kao
glavni zagovornik osnivanja Saveta delovao je novoizabrani predsednik Srbije Boris
Tadié, ali je tek pritisak medunarodne zajednice za hapsSenjem haskih optuzenika (i
posledi¢na potreba bolje koordinacije tajnih sluzbi) uticao na Vladu Vojislava KosStunice
da u januaru 2006. uredbom osnuje Savet.® Usled nezadovoljstva predvidenom formom
Saveta za nacionalnu bezbednost, kojim bi naizmeni¢no predsedavali predsednik
Republike i predsednik Vlade, Boris Tadi¢ je odbio ucesce i ovaj Savet se nikada nije
sastao.’ Godinu dana kasnije, nakon zavrsetka viSemesecnih koalicionih pregovora DS
i DSS oko nove Vlade Srbije, (kompromisnom) odlukom 31. maja 2007. je formiran Savet
za nacionalnu bezbednost i od tada funkcioniSe kontinuirano.® Sadrzina odluke je
inkorporirana pola godine kasnije u Zakon o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti,
c¢ime je SNB dobio zakonske temelje.

Zakonom se requliSu sastav, nadleznosti i nacin rada Saveta.® Prema Zakonu
sastav cCine: predsednik Republike, predsednik Vlade, ministri odbrane, pravde i
unutrasnjih poslova, nacelnik GeneralStaba Vojske Srbije, direktori sluzbi bezbednosti
(Bezbednosno-informativna agencija, Vojno-bezbednosna agencija, Vojno-obavestajna
agencija). U radu bez prava odlu¢ivanja ucestvuje 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
zakljucke.0

Nadleznosti SNB-a su grupisane u dve grupe poslova, od kojih je prva oznac¢ena
kao ,staranje o sistemu nacionalne bezbednosti, a druga kao ,usmeravanje i
uskladivanje rada sluzbi bezbednosti".'" U okviru prve grupe, Savet razmatra pitanja iz
oblasti odbrane, unutrasnjih poslova i rada sluzbi bezbednosti, razmatra medusobnu
saradnju organa iz ovih oblasti, te predlaze mere za unapredenje nacionalne

bezbednosti. Usmeravanje i uskladivanje rada sluzbi bezbednosti podrazumeva, izmedu
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ostalog, razmatranje obavestajno-bezbednosnih procena, odredivanje prioriteta i nacina
zastite nacionalnih interesa putem obavestajno-bezbednosnog delovanja, donosenje
zakljucaka kojima se uskladuje i usmerava rad sluzbi bezbednosti i saradnja sa stranim
sluzbama, davanje misljenja o predlozima godisnjih i srednjorocnih planova rada, kao i
predlozima za postavljenje i razreSenje rukovodilaca sluzbi bezbednosti.'? Uz dve
navedene celine, Savet ima i nadzornu ulogu, kroz kontrolu zakonitosti rada i troSenja
odobrenih budzZetskih sredstava.'®

Zakonom su predvida formiranje dva tela povezana sa Savetom: Kancelarija
Saveta za nacionalnu bezbednost, koja obavlja strucne i administrativne poslove i Biro
za koordinaciju sluzbi bezbednosti (ukljucuje direktore sluzbi bezbednosti i sekretara

Saveta), koji operativno uskladuje rad sluzbi bezbednosti i izvrS§ava zakljucke Saveta.'*

Savet u zarobljenoj drzavi

Prikaz istorijata formiranja Saveta za nacionalnu bezbednost i postojeéih
zakonskih osnova, otvara prostor za usmeravanje paznje na relevantnost teme |
potencijalnih reformskih predloga u savremenom kontekstu. Neophodno je ukazati na
Siri trend zarobljavanja drzave, a potom i aktuelna dogadanja.

Zarobljena drzava odreduje se kao situacija u kojoj su drzavne institucije u
funkciji privilegovanja uskog kruga pojedinaca i grupa, namesto da garantuju prava svih
gradana.'® Tokom druge decenije 21. veka, ovaj proces u Srbiji postaje sve izrazeniji, o
c¢emu svedoce analize i upozorenja iz nevladinog sektora, kao i izveStaji medunarodnih
organizacija.'® Potencijalno kljucni aspekt zarobljene drzave, u zemlji opterecenoj
autoritarnim nasledem, predstavlja zarobljavanje sektora bezbednosti.'” Savet za
nacionalnu bezbednost, najvaznije telo u mehanizmu koordinacije, kontrole i civilnog

nadzora nad sistemom bezbednosti u Srbiji ¢ini neizbeznu polugu takvih tendencija.
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Stoga, svaka buduca reforma srpskog sektora bezbednosti, u teznji za demontiranjem
elemenata zarobljenosti, mora ukljuciti i reformu Saveta.

Fokusiraju¢i analizu ka aktuelnom trenutku na politickoj sceni, upravo je afera
.prisluskivanje"'® ukazala iznova na dva povezana problema koja se ticu Saveta za
nacionalnu bezbednost (a koji ¢ée u nastavku biti detaljnije analizirani) — nadzor nad
radom sluzbi bezbednosti i odnos partijskog i drzavnog nivoa, budu¢i da ministar
Stefanovié, uprkos gubitku partijskog poverenja, jos uvek zauzima poziciju sekretara
Saveta, Cime de facto ostaje i Sef Biroa. Afera prisutna prethodnih meseci u javnosti, iz
ovih razloga, moze predstavljati konkretan povod za pokretanje (ponovne) rasprave o

reformi SNB-a i ukljucivanju predloga na politicku agendu.

Kljuéni nedostaci Saveta

Polazna tvrdnja da Savet za nacionalnu bezbednost predstavlja jednu od crnih
tacki u sektoru bezbednosti zahteva dodatnu eksplikaciju.

Od utvrdivanja zakonskih temelja 2007, preko petnaestogodisnjih iskustava rada
SNB-a, dolazi do izrazaja da je rec o organu koji je krojen prema interesima vladajucih
partija, koje su se menjale ili licnim interesima najmocnijih politickih lidera'®, usled cega
je, umesto institucionalizacije u skladu sa standardima koji odlikuju ovakva tela u svetu,
u slucaju Srbije doslo do institucionalizovanja partijskih i licnih odnosa. Dva su aspekta
u kojima se posledice takve prakse ogledaju.

Najpre, sastav Saveta za nacionalnu bezbednost je okrnjen. Savet prema zakonu
obuhvata nosioce izvrSne vlasti, kao i ¢elne ljudi bezbednosnih institucija — vojske i
sluzbi bezbednosti??, ali bez direktora policije, kao jednog od kljuénih operativnih aktera.
Odsustvo direktora policije, iz ne potpuno javnosti poznatih razloga, postaje tim

znacajnije sto u okviru policije deluje Sluzba za borbu protiv organizovanog kriminala,

18 N1 Info 2021.
19 Petrovic¢ i Doki¢ 2017, 7
20 Milosavljevi¢ 2018, 295



koja primenjuje mere tajnog nadzora.?' U struc¢noj javnosti je najvise elaborirana kritika
nedostatka ministra spoljnih poslova. Re¢ je o izuzetku za koji ne postoji pandan u
slicnim telima na kontinentalnom nivou.?? Spoljna politika ima veliku vaznost za politiku
nacionalne bezbednosti u celini drzave poput Srbije, koja se opredelila za vojnu
neutralnost. Iskljucivanje ministra spoljnih poslova pri konstituisanju Saveta jeste par
excellence primer institucionalizovanja licnih odnosa, buduéi da je prevashodni razlog,
prema svedocenjima upoznatih aktera, politicki sukob na liniji tadasnjeg predsednika
Srbije Borisa Tadic¢a i ministra spoljnih poslova Vuka Jeremica.

Drugi aspekt u kojem se iskazuje prevladavanje partijskih i licnih interesa jeste
koncentracija moci kroz Savet. Uzimajuci u obzir nadleznosti Saveta, akteri su nastojali
da prosire sopstvena ovlascenja i uticaj, jacajuci time svoju politicku mo¢. Eklatantan
primer je definisanje polozaja predsednika drzave, kao predmet debata vodecih partija
prilikom donosenja Zakona??, a sto je ishodovalo koncentracijom Sirokih ovlaséenja u
rukama predsednika (tada iz redova DS), ukljuéujuci i ulogu u izboru sekretara Saveta.

Neodvojivo povezan sa pomenutom celinom, kao potencijalno najveci nedostatak
u radu SNB-a (zbog ¢ega izdvojen u poseban odeljak) namece se upravo funkcija
sekretara, preko koga je ostvarena veza Saveta sa Biroom za koordinaciju sluzbi
bezbednosti.?* Uprkos zahtevnim nadleznostima Biroa, umesto da se pozicija sekretara
razvija kao stru¢no-profesionalna, te da je zauzimaju lica sa iskustvom, postala je
predmet politickog inZzenjeringa sa ciljem sticanja kontrole nad sluzbama bezbednosti.
Prvobitna zakonska odredba iz 2007. predvidala je da Sef kabineta predsednika drzave
po polozaju bude i sekretar Saveta. U uporednoj praksiizrazito retko resSenje, motivisano
je teznjom predsednika Tadica da, posredstvom Miodraga Rakic¢a, svog Sefa kabineta,
stekne znacajnu bezbednosnu moé¢ u svojim rukama.?® Vaznost ove funkcije za
politiCare je potvrdena (jedinim) izmenama Zakona 2012, kojim su razdvojeni polozaiji

Sefa kabineta predsednika Republike i sekretara Saveta, ali sto je olaksalo
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preusmeravanje klatna modi i kontrole ka tadasnjem potpredsedniku Vlade i ministru
odbrane Aleksandru Vucicu?®, otvarajuci prostor procesu zarobljavanja. Po izboru za
predsednika drzave i okoncanju petogodiSnjeg perioda na poziciji sekretara Saveta
2017, zakonska odbredba prema kojoj predsednik Republike imenuje sekretara,
omogucila je Vuciéu da izborom najblizih saradnika iz SNS (Nebojsa Stefanovic) i dalje
usmerava dinamiku u sektoru bezbednosti. StaviSe, vredi ukazati da je, pocev od 2012,
doslo da pripajanja funkcije sekretara funkciji jednog od ¢lanova SNB-a?’, sto formalno-
pravno nije u skladu sa zakonom.

Kona¢no, nezanemarljiva dimenzija problema jeste nedostatak demokratske
kontrole samog Saveta, buduci da nije rec iskljucivo o savetodavnom, vec¢ organu koji
donosi obavezujuce akte.?? Predsednik Narodne skupstine ne ucestvuje u sastavu
Saveta, a ovom organu nisu poverene ni bilo kakve nadleznosti u odnosu na Savet,
ukljuéujudi tu i nepropisivanje obaveze SNB-a da podnosi izvestaj?® Efekat izostanka
sustinske demokratske kontrole je i neupoznatost javnosti sa radom Saveta za

nacionalnu bezbednost.
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Preporuke i smernice

Identifikovanje klju¢nih nedostataka Saveta postavlja osnovu za adresiranje
preporuka i smernica. Predlozi su integrisani u tri medusobno isprepletane celine -
promena postojece strukture Saveta, unapredivanje i jacanje demokratske kontrole i
dekoncentracija moci. Realizacija iznesenih predloga bi podrazumevala promene na dva
nivoa: reviziju Ustava Republike Srbije, te prilagodavanje zakonodavnog okvira.
Konkretnije definisano, preporuceni pravci reforme obuhvataju:

e Ustavno odredenje Saveta za nacionalnu bezbednost i propisivanje sastava, koji
ukljucuyje. predsednika Republike, predsednika Viade, ministre. odbrane, pravde,
unutrasnjih poslova | spolinih poslova, predsednika Narodne skupStine
predsednike nadlezZnih skupstinskih odbora, nacelnika Generalstaba Vojske
Srbije, direktora policije i direktora Bezbednosno-informativne agencije.

Ustavom iz 2006. propusta se definisanje Saveta za nacionalnu bezbednost.?? Stoga je
potrebno, prilikom buduce ustavne revizije, uneti ustavnu kategoriju Saveta, utvrdujuci
pritom sastav. Time se ogranicava prostor za diskreciona namestenja i promenljivu
volju zakonodavaca, odredenu partijskim interesom. PredloZzenom (promenjenom)
strukturom bio bi postignut dvostruki balans: izmedu predstavnika izvrSne i
zakonodavne vlasti, kao i politiCara i profesionalaca (operativnih aktera) u Savetu.
Dodatno, uvazile bi se pretezne sugestije stucne javnosti. Na tragu iskustava iz
uporedne prakse, gde ovakva tela Cine direktori bezbednosnih sluzbi sa samostalnim
statusom?!, preporucuje se da samo direktor BIA ulazi u sastav Saveta, buduci da VOA i
VBA predstavljaju organe u sastavu ministarstva odbrane.

e Potrebne su izmene Zakona o osnovama uredenja sluzbi, kojima bi se unelo
ustavno resenje o strukturi Saveta, posebno ukljucivanje predsednika Narodne

skupstine i skupstinskih odbora.
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e Dopune Zakona osnovama uredenja sluzbi bezbednosti u domenu kontrole
Saveta, kroz predvidanje obaveza podnosenja i usvajanja godisnjeg izvestaja o
radu na specijalnoj sednici Narodne skupstine.

e Predlaze se uvodenje posebne obaveze Saveta da u tromesecnom periodu
dostavija zakljucke o radu Biroa za koordinaciju sluzbi bezbednosti sefovima
parlamentarnih grupa u Narodnoj skupstini.

Imenovanje predsednika Narodne skupstine i predsednika nadleznih odbora kao stalnih
clanova i1 postavljanje zahteva da Narodna skupstina usvaja godisnji izveStaj SNB-a
predstavljaju instrumente nominalne demokratske kontrole, ¢ime ce biti barem
unapredeno postoje¢e stanje i omogucena veéa transparentnost (Sto olakSava i
gradanima pristup informacijama). Posebna obaveza ucestalijeg informisanja svih
Sefova parlamentarnih grupa, modifikovana po uzoru na primere iz Madarske i Bugarske,
ima za cilj uspostavljanje ¢vrséeg (pluralnijeg) nadzora nad koordinacijom sluzbi
bezbednosti.

e Potrebno je precizno zakonski definisati da je sekretar Saveta ujedno i sef Biroa
za koordinaciju sluzbi bezbednosti.

e Preporucuje se zakonsko utvrdivanje kriterijjuma za mesto sekretara Saveta —
iskustvo u bezbednosno-obavestajnom sektoru | neclanstvo u politickim
partijama u periodu od 10 godina pre izbora na funkciju. Predlaze se zabrana
uclanjivanja u partije po okoncanju mandata.3?

e /zmena zakonskih procedura tako da predsednik Viade i predsednik Republike
zajednicki imenuju sekretara Saveta.

e Predlaze se izjednacavanje poloZaja predsednika Viade | predsednika Republike
U radu Saveta kroz zajednicko sazivanje sednica, predsedavanje i potpisivanje
zakljucaka.

Celina preporuka usmerena je ka dekoncentraciji moé¢i u sektoru bezbednosti,
akumulirane kroz Savet dosadasnjom praksom. Preciziranje profesionalnih kriterijuma

za izbor na funkciju sekretara Saveta i (u slucaju izmena de jure) Sefa Biroa, korak je koji
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otezava da pozicija postane partijsko-politicki plen za sticanje kontrole i zloupotrebu
bezbednosnih sluzbi. Predlozima koji se nadovezuju tezi se uspostavljanju balansa
izmedu dve glave izvrSne vlasti, Sto je primerenije srpskom politickom sistemu
(polupredsednickom), a ujedno umanjuje izrazenu dominaciju predsednika u Savetu,
koju su ambiciozni politicki lideri poput Tadi¢a i Vuci¢a Cesto instrumentalizovali.
Pozitivha praksa susedne Hrvatske33, koja ima slicno bezbednosno naslede i politicki

sistem, moze posluziti kao uzor.

Zakljuéak

Savet za nacionalnu bezbednost je, sa pozitivho-pravnog stanovista, najvise telo
u koordinaciji (i civiinom nadzoru) bezbednosnih institucija. Identifikovani nedostaci
ukazuju da Savet za nacionalnu bezbednost ne funkcioniSe u skladu sa realnim
bezbednosnim potrebama Republike Srbije, ve¢ partijskim ili licnim interesima
dominantnih aktera. Stoga, iznete preporuke, kojima se odgovara na klju¢ne probleme
Saveta, predstavljaju pomak i iskorak ka prevazilazenju ove crne tacke u srpskom

bezbednosnom sektoru.
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