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Napomene

Almanah o nadzoru sektora bezbednosti na Zapadnom Balkanu osmislio je konzor-
cijum istrazivaca kao deo projekta naslovljenog ,lzgradnja kapaciteta gradanskog
drustva za mapiranje i pracenje reforme sektora bezbednosti na Zapadnom Balkanu”.
Koorganizatori projekta su Centar za demokratsku kontrolu oruzanih snaga iz Zeneve
(DCAF) i Beogradski centar za bezbednosnu politiku. Projekat je trajao od februara
2009. godine do aprila 2012. godine. Okupljeno je sedam trustova mozgova sa Zapad-
nog Balkana kako bi mapirali i pratili reforme sektora bezbednosti u svojim zemljama.

Centar za demokratsku kontrolu oruzanih snaga iz Zeneve (DCAF) i Beogradski cen-
tar za bezbednosnu politiku (BCBP) posebno su zahvalni organizacijama gradanskog
drustva koje su sprovele istrazivanje i koje su, uz BCBP, bile ¢lanice ovog istrazivackog
konzorcijuma:

Analitika (Makedonija), Centar za demokratiju i ljudska prava (Crna Gora), Centar za
bezbednosne studije Kosova (Kosovo), Institut za demokratiju i medijaciju (Albanija)
i Institut za medunarodne odnose (Hrvatska). Svaka od ovih organizacija pokazala se
kao vredan ¢lan, ¢iji su naporan rad, posvecenost, poznavanje lokalnih uslova i uvid
omogucili nastanak ove publikacije.

Uspesno sacinjavanje ovog izdanja ne bi bilo moguce bez neprocenjive podrske neko-
liko pojedinaca:

Dr Timothy Donais i Dr Cornelius Friesendorf dali su dragocene komentare i doprineli
radu na ranim nacrtima studija slu¢ajeva navedenih zemalja.

Miroslav HadZi¢ i Sonja Stojanovi¢ iz BCBP-a zajednicki su vodili implementaciju pro-
jekta u periodu od tri godine. Doprineli su projektu kao autori i pruzili povratne in-
formacije razlicitim istrazivackim timovima kako u vezi sa poglavljima koja su napisali
za Almanah, tako i u vezi sa odvojenim studijama koje je svaka organizacija sacinila
o osam razli¢itih reformskih kriterijuma. Sonja Stojanovi¢ je, takode, dala smernice za
metodologiju merenja reformi sektora bezbednosti, koja je koris¢ena tokom celog
procesa, te sacinila kurikulum obuke za projektnu komponentu izgradnje kapacite-
ta. Tokom celog procesa Gorana Odanovi¢ pruzala je podrsku svim organizacijama
ucesnicama. Njena spremnost da odgovori na ¢esta administrativna i suStinska pitanja
vezana za sadrzaj razli¢itih publikacija bila je veoma znacajna za realizaciju projekta.
Marko Milosevic je, takode, znacajno pomogao rad na ovoj publikaciji.

Kada je re¢ o DCAF-u, Franziska Klopfer vodila je zavr$nicu projekta i nadzirala ure-
divanje. Douglas Cantwell je uredio, dao komentare i lektorisao tekst na engleskom
jeziku. Ruchir Sharma i Martha Baillargeon obavili su dodatni lektorski posao. Helena
Ziherl, Suzana Anghel and Kristina Huszti-Orban rukovodile su ranom fazom projekta
i obezbedile obilje povratnih informacija o izu¢avanju kriterijuma. Tokom tri godine
trajanja projekta, Darko Stancic je dao opste smernice i komentar o nekoliko poglavlja
ove publikacije.



Marko Marinkovi¢ sacinio je slog i prelom kako na naslovnoj strani, tako i unutar
publikacije.

Stamparija UNAGRAF obezbedila je postovanje najvisih standarda stampe.

Posebnu zahvalnost dugujemo grupi motivisanih istrazivaca koji su pokazali znacajan
entuzijazam i stru¢nost u radu na ovom izdanju i koji su se saglasili sa tim da pisu
iako su imali ne tako malo vremensko ograni¢enje. Medu njima su: Besnik Baka (Al-
banija), Andreja Bogdanovski (Makedonija), Emsad Dizdarevi¢ (Bosna i Hercegovina),
Arjan Dirmisi (Albanija), Denis HadZovi¢ (Bosna i Hercegovina), Emir Kala¢ (Crna Gora),
Sandro Knezovi¢ (Hrvatska), Zvonimir Maheci¢ (Hrvatska), Gorana Odanovi¢ (Srbija),
Predrag Petrovi¢ (Srbija), Dorde Popovic (Srbija), Florian Qehaja (Kosovo), Mariola Qe-
saraku (Albanija), Rajko Radevi¢ (Crna Gora), Jelena Radoman (Srbija), Marko Savkovi¢
(Srbija) i Mentor Vrajolli (Kosovo).

Za kraj, dugujemo zahvalnost Ministarstvu inostranih poslova Kraljevine Norveske,
zahvaljujudi ¢ijem velikodusnom doprinosu je finansiran rad konzorcijuma tokom tra-
janja projekta. Bez njihove dugoroc¢ne podrske ova publikacija ne bi ugledala svetlost
dana.



Uvod

lako su zvani¢na saradnja i razmena izmedu zemalja Zapadnog Balkana u poslednjih
nekoliko godina znadajno popravljene, transparentnost upravljanja bezbednosnim
poslovima i dalje je nedovoljna u celom regionu. Informacije o tome koji je bezbedno-
sni sektor nadlezan za koju oblast, koje su njihove kompetencije, ko kontrolise razlici-
te aktere i koliki su budzeti nisu u svim navedenim zemljama uvek dostupne. Ovakav
nedostatak transparentnosti ometa nacionalni nadzor sektora bezbednosti i usporava
izgradnju poverenja koje je neophodno za regionalnu saradnju u ovom sektoru. U
postkonfliktnom okruzenju, u kome se o bezbednosnim temama jo3 uvek raspravlja iz
kolektivisticke i etnonacionalisticke perspektive, laksa dostupnost podataka i analiza
zasnovana na podrobnom istrazivanju mogli bi pomo¢i tome da se predupredi javlja-
nje novih bezbednosnih dilema.

Ova publikacija je, takode, zasnovana na pretpostavci da gradanskom drustvu mora
biti omoguceno da aktivno, rame uz rame s politicarima, ucestvuje u demokratskoj
civilnoj kontroli. Ovo je neophodno ukoliko postoji Zelja da se reforme sektora bez-
bednosti odrze i da budu okrenute gradanima. Ocekuje se da ¢e ucestvovanje grada-
na i organizacija civilnog drustva u nadzoru bezbednosnih politika bitno doprineti
drustvenoj legitimizaciji bezbednosnih institucija. U ovoj fazi klju¢no pitanje nije da
li bi i zasto bi trebalo reformisati sektor bezbednosti, ve¢ kako najdelotvornije i naj-
uspesnije sprovesti reforme, uz ucestvovanje svih relevantnih faktora, ukljucujuci u to
i zvani¢ne i nezvanicne ¢inioce.

Ova publikacija treba da pruzi nezavisan, na istrazivanjima utemeljen pregled klju¢nih
dostignuca, ali i slabosti u uspostavljanju odgovornosti aktera sektora bezbednosti
Albanije, Bosne i Hercegovine, Hrvatske, Kosova, Makedonije, Crne Gore i Srbije, kao i
odgovor na pitanje o tome kako to uti¢e na demokratsku tranziciju nabrojanih zema-
lja. AlImanah o nadzoru sektora bezbednosti na Zapadnom Balkanu predstavlja naj-
vazniji rezultat izrade trogodisnjeg saradnickog istrazivatkog projekta sedam trusto-
va mozgova Zapadnog Balkana i Centra za demokratsku kontrolu oruzanih snaga iz
Zeneve (DCAF). Usredsreden je na izgradnju i jacanje kapaciteta organizacija civilnog
drustva za mapiranje i pracenje upravljanja sektorom bezbednosti, kao i za podstica-
nje reformi bezbednosnog sektora.

Partneri ovog projekta pod nazivom ,lzgradnja kapaciteta civilnog drustva za mapi-
ranje i pracenje reformi sektora bezbednosti na Zapadnom Balkanu”, koji je trajao od
pocetka 2009. do prve polovine 20012. godine jesu: Analitika, Skoplje; Beogradski cen-
tar za bezbednosnu politiku (BCBP), Beograd; Centar za bezbednosne studije (CBS),
Sarajevo; Centar za demokratiju i ljudska prava (CEDEM), Podgorica; Kosovski centar
za bezbednosne studije (KCSS), Pristina; Institut za medunarodne odnose (IMO), Za-
greb i Institut za demokratiju i medijaciju (IDM), Tirana. Uz njih, projekat je podrzao
DCAF, a finansiralo ga je Ministarstvo inostranih poslova Kraljevine Norveske. Pored
istrazivanja obavljenih u navedenim zemljama, organizovane su i radionice o izgrad-
nji kapaciteta namenjene obrazovanju strucnjaka slicnog profila i obuci organizacija
civilnog drustva o klju¢nim pitanjima nadzora sektora bezbednosti. Ovaj projekat je-



Uvod

dinstven je po nastojanju da se unapredi metodologija mapiranja i pracenja reforme
sektora bezbednosti, koju je razvio Beogradski centar za bezbednosnu politiku.

Drustva Zapadnog Balkana nemaju dugu tradiciju ucestvovanja gradana u nadzoru
upravljanja bezbednosnim sektorom. Tradicionalni bezbednosni akteri su stoga Cesto
strucniji od vedine organizacija civilnog sektora, te imaju veci kredibilitet. Nadamo
se da ¢emo svojim istrazivanjem doprineti tome da rad organizacija civilnog drustva
bude vise primeden u zajednicama koje se bave bezbednosnom politikom, kao i tome
da one dobiju vedi kredibilitet u Siroj javnosti. O¢ekujemo, stoga, da ¢e iznosenje em-
pirijskih dokaza pomoc¢i stvaranju klime povoljne za debatu, koja ¢e biti zasnovana
na razumskim argumentima i upotrebljivim istrazivanjima. Dokaze iznete u ovoj pu-
blikaciji autori su sistemati¢no prikupljali, koriste¢i jasne odrednice za procenjivanje
uspeha ili neuspeha reforme sektora bezbednosti (RSB), $to doprinosi verodostojnosti
preporuka iznetih na kraju svakog poglavlja.

Ovaj istrazivacki projekat ima sledece ciljeve:

1. Stvaranje metodoloskog instrumenta kojim ce civilno drustvo moc¢i da meri dome-
te RSB-a u zemljama u tranziciji;

2. Generisanje i razmena korisnih znanja o stanju demokratske uprave u sektoru
bezbednosti;

3. Sveobuhvatno prikazivanje sektora bezbednosti i medusobnih veza koje postoje
izmedu njegovih pojedina¢nih komponenti;

4. Poboljsanje potencijala civilnog drustva za zastupanje, koje je zasnovano na siste-
matizovanim dokazima;

5. Povecanje kapaciteta predstavnika civilnog drustva i njihove posveéenosti jacanju
demokratskog nadzora sektora bezbednosti.

Sta treba ocekivati od ovog Almanaha

Ovaj Almanah se sastoji iz sedam studija slu¢aja, odnosno od poglavlja koja u sebi
sadrze pregled i od poglavlja u kom se objasnjava metodologija osmisljena tokom rea-
lizacije ovog projekta. Bitno je napomenuti da istrazivanje koje su projektni partneri
sproveli o razli¢itim aspektima RSB-a, zasnovano na metodologiji merenja RSB-a, nije
u novoj publikaciji potpuno predstavljeno zbog ograni¢enog broja strana. Odlucili
smo da umesto toga predstavimo metodologiju (deveto poglavlje) i da je ilustruje-
mo ocenama kvaliteta parlamentarnog nadzora i kontrole, kao i opstu i finansijsku
transparentnost sektora bezbednosti (deseto poglavlje). Studije slu¢aja pojedinacnih
zemalja (od prvog do sedmog poglavlja) napisane su na osnovu glavnih nalaza do
kojih se doslo u projektnoj fazi mapiranja i nadzora. Nastojano je da se odgovori na
sledede istrazivacko pitanje: Koja su klju¢na dostignuéa i promasaji u uspostavljanju,
odnosno u osiguravanju odgovornosti aktera sektora bezbednosti Albanije, Bosne i

1 Za dodatne informacije pogledati poglavlje devet. Stojanovi¢, S. ,Indeks reforme bezbednosnog
sektora: merenjem do unapredenja demokratizacije”.



Hercegovine, Hrvatske, Kosova, Makedonije, Crne Gore i Srbije? Kako je to uticalo na
demokratsku tranziciju ovih zemalja?

Studije slu¢aja navedenih zemalja nude kriti¢cku i argumentovanu analizu rada glavnih
pravnih i institucionalnih mehanizama za uspostavljanje odgovornosti aktera u sek-
toru bezbednosti. U ovoj studiji je pojam odgovornosti aktera u sektoru bezbednosti
shvacen na sledeci nacin:

e (Odgovornost je, uz ostale klju¢ne principe - demokratske izbore, postovanje ljud-
skih prava, vladavinu prava, podelu vlasti izmedu stubova vlade, kontrolu vlasti,
demokratski nadzor bezbednosnog sektora — nezaobilazni princip funkcionisanja
demokratskih drzava.

e (Odgovornost se prevashodno zasniva na valjano uspostavljenom i organizovanom
komandnom lancu.

e Odgovornost podrazumeva postovanje principa po kome pravila i propisi postoje
kako bi bili postovani, a svako njihovo krsenje mora biti kaznjeno.

e Odgovornosti se zasniva na postojanju mehanizama gradanske kontrole i nadzora
svih bezbednosnih aktera, ukljucijuci u to i oruzane snage i ostale , agencije moci”.

e Odgovornost podrazumeva postojanje niza pravila, procedura, metoda i resursa
ustanovljenih zakonom kako bi bilo osigurano to da kontrola i nadzor sektora bez-
bednosti delotvorno i uspesno funkcionisu, kao i to da sektor bezbednosti u potpu-
nosti obavlja postavljene zadatke.

U ovoj studiji napravljena je razlika izmedu vertikalne i horizontalne odgovornosti.
Vertikalna odgovornost jeste odgovornost koju drzavna bezbednosna institucija ili
agencija ima prema vladi ili ministarstvu kome je podredena. Horizontalna odgovor-
nost jeste odgovornost prema drugom vladinom ogranku ili instituciji koju je postavio
ili naimenovao drugi vladin ogranak. Prilikom razmatranja pojma odgovornosti po-
sebna paznja posvecena je interakciji razli¢itih mehanizama kontrole i nadzora, jer
medusobno povezivanje vertikalne i horizontalne odgovornosti neposredno utice na
ustavnu kontrolu.

Premda drzavni bezbednosni akteri mogu biti pozvani na odgovornost zbog svog rada
u raznim oblastima (pogledati u uokvirenom tekstu, u delu ‘Odgovornost za’), ova stu-
dija ¢e kao svoje polaziste koristiti trogodisnje empirijsko istraZivanje koje su sproveli
autori ukljuceni u projekat kako bi osvetlila odgovornost aktera sektora bezbednosti
za dve slede¢e komponente:

1. Odgovornost za zakonitost rada i postovanje ljudskih prava;

2. Odgovornost za transparentno budzetsko planiranje (usmeravanje sredstava) i tro-
$enje budzeta (finansijska transparentnost, uklju¢ujudi u to i javne nabavke).
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Uvod

ODGOVORNOST
Odgovornost PREMA Odgovornost ZA
e predstavnicima relevantnih kontrolnih me- | e celovitu i uspesnu implementaciju politike
hanizama u okviru izvrine grane vlasti nacionalne bezbednosti i funkcionisanje
e parlamentu nacionalnog sistema bezbednosti
e sudstvu e zakonitost rada i uskladenost s radom
® nezavisnim drzavnim telima institucija
e javnosti i civilnom drustvu e Stedljivo i transparentno trosenje/imple-
mentaciju drzavnog budzeta
¢ postovanje ljudskih prava gradana i zapo-
slenih u bezbednosnom sektoru

Poglavlje koje pojedina¢no govori o svakoj zemlji sadrzi sazet uvod u relevantni sektor
bezbednosti, kao i u dominantni reformski kontekst. Ovo podrazumeva pregled kljuc-
nih aktera sektora bezbednosti, pri ¢emu e akcenat biti stavljen na opise razli¢itih
nosilaca kontrole sektora bezbednosti i nadzora koji u zemlji postoje, kao i na njiho-
ve medusobne veze. Autori su zamoljeni da posebnu paznju obrate na utvrdivanje i
objasnjavanje toga gde i kako ovi nosioci kontrole i nadzora deluju, s obzirom na to
da su oni po svojim ovlaséenjima, poloZaju, strukturi i praksi jedinstveni u regionu
(npr. Gradanski savet za nadzor rada policije u Crnoj Gori ili Vojni ombudsman u BiH),
kao i na to koji od njih nedostaju. Nakon ovoga sledi diskusija o nastanku ovih nosi-
laca kontrole i o nacinu njihovog rada, uz osvrt na specifican nacionalni kontekst i na
naslede koje podupire RSB. Projektni partneri su prethodno objavili odvojene publika-
cije, usredsredivsi se na analizu drustveno-politickog konteksta unutar kog su, pocev
od pada komunizma 1989.2 pa do danas, sprovedene pomenute reforme.

Autori su zamoljeni da sacine dokumentovanu analizu kljuénih modela razvoja i
funkcionisanja demokratske odgovornosti u svojim zemljama. Nastojali su da opi-
Su i objasne trenutnu situaciju, odnosno da objasne delovanje nadzornih tela i nivo
odgovornosti koju oni imaju. Posebna paznja posvecena je utvrdivanju raskoraka iz-
medu teorije i prakse. Stoga su autori, prema razli¢itim kriterijumima3, sacinili kriti-
¢ki pregled nalaza istrazivanja, koje su sakupili tokom faze mapiranja projekta. Bili
su, takode, ohrabreni da utvrde najslabije tacke reformi, osvrnuvsi se na genericke
komponente sistema ocenjivanja (npr. nepostojanje zakonodavstva ili postojanje ne-
odgovarajuceg zakonodavstva, nedostatak administrativnih i upravljackih kapaciteta,
nepostojanje odgovarajuceg vrednosnog sistema ili nedovoljno razvijena praksa). Au-

2 Svi partneri su objavili svoje publikacije analize konteksta i na internet-mrezi. Raspolozive su na slede-
¢im adresama: Albanija <www.idmalbania.org/context-analysis-chronology-security-sector-reform-alba-
nia-1991-2009>; BiH <http://css.ba/images/docs/context%20analysis%200f%20security % 20sector %20
reform%20in%20 bih.pdf>; Hrvatska <www.imo.hr/node/1341 Kosovo: kttp://gkss.org/new/index.php?s
ection=news&cmd=details&newsid=198&teaserld=11>; Makedonija <http://www.analyticamk.org/ima-
ges/stories/files/cassrm_mk.pdf>; Crna Gora <http://www.cedem.me/index.php?IDSP=1408&jezik=lat>;
Serbia <http://www.ccmr-bg.org/Books/3975/Context+Analysis+of+the+Security+Sector+Reform+in+S
er bia+1989-2009.shtm>

3 Razli¢iti kriterijumi analizirani prilikom faze mapiranja ovog projekta su: pravna drzava, nadzor nad
nezavisnim drzavnim telima, kontrola sudstva, parlamentarna kontrola i nadzor, izvrina kontrola i nad-
zor, opsta transparentnost i predstavljenost.
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tori, medutim, nisu navodili iscrpan pregled nalaza iz svih oblasti istrazivanja. Usred-
sredili su se na sacinjavanje celovite analize, u kojoj su podvuceni samo najznacajniji
nalazi o stepenu odgovornosti aktera sektora bezbednosti u datoj drzavi. Urednici su,
stoga, od autora trazili da naglase osnovne odlike upravljanja sektorom bezbednosti
koje su ve¢ godinama prisutne, kao i neke nove/drugacije upravljatke matrice koje su
nastale tokom poslednjih godina.

Autori su odlucili da predstave svoje glavne nalaze na razli¢ite nacine:

e predstavljajudi ¢inilac po cinilac (npr. poredenje nadzora rada razlicitih instituci-
ja — policije, vojske, obavestajnih sluzbi, privatnih bezbednosnih ¢inlaca itd.). Ovaj
pristup koris¢en je u poglavljima koje su o RSB-u sacinili makedonska Analitika i
albanski Institut za demokratiju i medijaciju.

e komparativno, predstavljajuci sve ¢inioce (npr. nadzor budzeta bezbednosnog sek-
tora predstavlja najproblematicniju oblast nadzora u svim obradivanim sektorima
bezbednosti). Ovaj pristup koris¢en je u studijama slu¢aja o RSB-u u BiH (Centar
za bezbednosne studije), Hrvatskoj (Institut za medunarodne odnose), Crnoj Gori
(Centar za Demokratiju i ljudska prava), Srbiji (Beogradski centar za bezbednosnu
politiku) i Kosovu (Kosovski centar za bezbednosne studije).

Studija je zasnovana na primarnim izvorima (zakonima, publikacijama parlamen-
tarnih i nadzornih tela, dokumentima o vladinim politikama i, tamo gde je bilo
moguce, intervjuima) i na sekundarnim izvorima (nauc¢ne knjige, ¢lanci i novinski
¢lanci). Svaka organizacija odrzala je najmanje jedan sastanak fokus grupe kako
bi verifikovala glavne nalaze.
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Poglavlje 1 — Albanija

Autori: Arjan Dyrmishi, Mariola Qesaraku i Besnik Baka*

4 Arjan Dirmisi je visi istrazivac u Institutu za demokratiju i medijaciju (IDM) u Tirani, Albanija. (http://
www.idmalbania.org); Mariola Qesaraku i Besnik Baka su istrazivaci ovog Instituta.
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Skracenice i akronimi

SMAV
OPPDULJP
OEF
ONB
SVOoP
NATO
NBS
ZN

2G
VDRI
DOS

SUK
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Savet ministara albanske Vlade

Albanski odbor za pravna pitanja, drzavnu upravu i ljudska prava
Albanski odbor za ekonomiju i finansije
Albanski odbor za nacionalnu bezbednost
Albanska sluzba za vojnoobavestajne poslove
Severnoatlantski savez

Savet nacionalne bezbednosti Albanije
Zastupnik za nabavke

Zastitnik gradana (Avokati i Popullit)
Albanski vrhovni drzavni revizorski institut
Albanska drzavna obavestajna sluzba

Albanska sluzba unutrasnje kontrole



Albanija

1. Uvod

U ovom poglavlju bi¢e analizirana odgovornost aktera sektora bezbednosti u Albaniji.
Analiza je okrenuta odgovornosti koju imaju demokratski izabrane institucije zaduze-
ne za uspostavljanje kontrole, kao i odgovornosti koje institucije sektora bezbednosti
imaju prema ovim demokratski izabranim institucijama. Pod lupom su se nasle insti-
tucije izvrine vlasti, Parlament, sudstvo, albanske OruZane snage, policijska i obave-
Stajna sluzba.

Reforma sektora bezbednosti u Albaniji zapoceta je nakon pada komunizma, kao i
nakon pocetka demokratske tranzicije i predstavlja znacajan segment transformacije
albanskog drustva. Reforme sprovedene u poslednjih dvadeset godina dovele su do
toga da Albanija iz staljinistickog rezima, u kom su bezbednosne institucije sluzile
za odrZavanje straha i zaplaSivanje naroda, prede u demokratski sistem, u kom je
rad bezbednosnih institucija zasnovan na vladavini prava i na principima postovanja
ljudskih prava. Oruzane snage stavljene su pod civilnu kontrolu i u¢estvuju u medu-
narodnim operacijama i vojnoj saradnji. Policijske i obavestajne sluzbe dostigle su,
takode, standarde koje imaju i ostale evropske demokratije. Najocigledniji rezultat
ovih reformi predstavlja integracija Albanije u NATO savez 2009. godine.

| pored toga sto je sistem odgovornosti unutar sektora bezbednosti Albanije bio una-
preden, taj napredak nije bio dovoljan za ostvarivanje integracije u NATO, $to je bio
jedan od osnovnih prioriteta. Politika uslovljavanja, koja je osnovna odlika NATO in-
tegracije, nije ukljucila reformu sektora bezbednosti. Reforme u ovoj oblasti izgubile
su svoj intenzitet nakon usvajanja novog Ustava 1998. godine, kao i nakon usvajanja
relevantnog zakonodavnog okvira, koji je obezbedio uspostavljanje sistema odgovor-
nosti. Zamiranje reforme dovelo je do toga da u nekim oblastima ne postoji odgova-
rajuce zakonodavstvo, dok u nekim drugim postoji, ali su zakoni ili zastareli ili imaju
tako mnogo nedostataka da ih je tesko primeniti. Stoga nije doslo do neophodnog
razvoja odgovaraju¢ih administrativnih kapaciteta. Ustalila se lo3a praksa i uspostav-
ljen je prilicno nedelotvoran sistem kontrole i nadzora.

Imajuéi u vidu takvo okruzenje, u ovom poglavlju ¢emo razmotriti postojece stanje
u sistemu odgovornosti unutar albanskog sektora bezbednosti i izneti preporuke za
njegovo unapredenje i za delotvorniju kontrolu i nadzor bezbednosnih institucija.

Istrazivanje je zasnovano na pregledu zakonodavstva, zvani¢nih dokumenata (izvesta-
ji, zapisnici sa parlamentarnih debata, izjave), informacijama koje su obezbedile in-
stitucije za bezbednost i nadzor, medijskim izvestajima, izvestajima o medunarodnim
organizacijama, intervjuima i nalazima rada fokus grupe.

U slede¢em odeljku opisano je ustavno i politicko uredenje sektora bezbednosti, te
rad institucija ukljucenih u kontrolu i nadzor sektora bezbednosti, kao i njihova ovla-
$¢enja. Tri sledeca odeljka posvecena su kontroli i nadzoru Oruzanih snaga, policije i
obavestajnih sluzbi, koju vrse izvr$na vlast, sudstvo i javnost. Poslednji odeljak posve-
¢en je zaklju¢cima i preporukama za unapredenje odgovornosti bezbednosnih aktera.
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2. Ustavna i politicka scena

Prema albanskom Ustavu iz 1998. godine, politicka vlast je podeljena na zakonodav-
nu, izvr$nu i sudsku. Izvr$nu vlast bira Parlament, a dele je Vlada i predsednik. Vladu
bira Parlament apsolutnom ve¢inom glasova svih poslanika, a predsednika bira naj-
manje tri petine ukupnog broja poslanika.> Zakonodavnu vlast dele Vlada, Parlament
i predsednik. Vlada predlaze nacrte zakona Parlamentu, a predsednik ratifikuje sve
zakone koje Parlament usvoji. On ima pravo na stavljanje jednog veta. Na celu Vlade
nalazi se premijer koji, zajedno s ministrima, formira Savet ministara Albanije. Odluke
koje usvoji ovaj Savet predstavljaju, posle zakona koje usvoji Parlament, najvaznija
normativna akta.s

Uprkos ovim uravnotezenim ustavnim odredbama, izvrsna vlast, a posebno premijer,
pokusali su da kontrolisu zakonodavstvo i sudstvo, te su se viemenom pokazali kao
dominantni akteri. Strogom kontrolom svojih partija premijeri su kontrolisali ministre
i donosenje odluka Saveta ministara Albanije. Takvo ustrojstvo dovelo je do toga da
uloga ministara bude uglavnom ograni¢ena na implementaciju, a mnogo manje usme-
rena na izbore politika i dono3enje odluka.

Dominantna pozicija premijera uticala je i na odnose s predsednicima. Ustavno ovla-
$¢enje predsednika da imenuje ili nominuje sefove bezbednosnih i sudskih institucija
uzrokovalo je sukobe s premijerima, koji su ova imenovanja shvatali kao njegov nacin
da utvrdi kontrolu nad ovim institucijama.’

Nedostatak demokratske tradicije i nepostojanje znacajne politicke vec¢ine nakon iz-
bora doveli su do toga da u poslednjih dvadeset godina budu formirane jake vlade.
Tako je nastala politicka kultura, u kojoj je bilo malo prostora za konsenzus. Uobica-
jeno je da vecina u Parlamentu usvaja zakone i politike bez pokretanja debate, dok ih
opozicija bez razmatranja odbija ili bojkotuje. Opozicija obi¢no usvaja reakcionarna
sredstva, ukljucujuci u to i Strajkove gladu ili boravak na ulicama (BBC 2010).

Ova borba za mo¢ se nastavlja, a poslednja dopuna Ustava (Zakon o izmenama i do-
punama Zakona 8417 — Ustav Republike Albanije iz 1998) smatra se pokusajem po-
vecanja uticaja premijera na sopstvenu politicku partiju, na predsednika drzave, na
Parlament i, na kraju, na sudstvo (Moniquet 2008).

5 Zelja da se osvoje tri petine poslani¢kih mesta u Parlamentu ostavljala je posledice na albanske poli-
ticke procese duze od jedne decenije. Od 2008. godine ustavnim amandmanima uvedena je moguc¢nost
sprovodenja treceg izbornog kruga za izbor predsednika, gde je potrebno dobiti apsolutnu vecinu.
Tredi krug se sprovodi ukoliko su prva dva kruga, u kojima je potrebna kvalifikovana vecina, bila neus-
pesna. Uvodenje amandmana izazvalo je neujednacene reakcije, a vecina ih smatra pokusajem vodecih
politickih partija da kontrolisu izbor predsednika.

6 Savet ministara ne moze kontrolisati regulativu vezanu za sudstvo, zakonodavstvo i neke nezavisne
institucije.

7 Predsednik ima ovlas¢enje da — uz saglasnost skupstine — imenuje komandanta GeneralStaba Oruza-
nih snaga Albanije, direktora Drzavne obavestajne sluzbe, javnog tuzioca i sve druge tuzioce, clanove
Ustavnog suda Albanije i Vrhovnog suda, kao i sve sudije, na predlog Visokog saveta sudstva. Uz to,
pokazalo se da je ovlascenje koje predsedniku omogucava da odobrava zakone znacajno, posebno u
slu¢ajevima kad su zakoni kontroverzni i izglasani malom vec¢inom.

18



Albanija

3. Kontrolna i nadzorna tela

Institucije koje su uklju¢ene u kontrolu i nadzor pripadaju izvrinoj, zakonodavnoj i
sudskoj vlasti. Pored toga, Parlament je osnovao niz nezavisnih institucija koje kontro-
liSu primenu zakona i koje su duzne da mu podnose izvestaje.

3.1. Izvr$na vlast

Izvr$nu vlast, koja omogucava komandovanje, upravljanje i kontrolu bezbednosnih
institucija, imaju predsednik, premijer, Savet ministara, ministar odbrane, ministar
unutrasnjih poslova, ministar finansija, ministar pravde, ministar za Zivotnu sredinu
i gradonacelnici. Javni tuzilac nalazi se ,izmedu” izvrine i sudske vlasti, a pod njego-

vom upravom i kontrolom nalazi se sudska policija (videti Tabelu 1).

Tabela 1:Institucije izvrsne vlasti nadleZne za nadzor bezbednosnog sektora
Predsednik
Premijer (predsednik Vlade)
Savet ministara (Vlada)
Direktor Ministar Ministar Ministar Ministar Mini-
Javni odbrane unutrasnjih finansija pravde star za
tuzilac poslova Zivotnu
sredinu
Javno Drzavna Oruzane Drzavna Jedinica za | Zatvorska | Sumarska
e obavestaj- | snage policija finansijske | policija policija
tuzilastvo b
na sluzba podatke
Vojna oba- | Republitka Generalni | Sluzba
vestajna garda carinski unutrasnje
Slécliisclrg sluzba direktorat | kontrole
policij zatvorskog
sistema
Vojna Sluzba Generalni
policija unutrasnje poreski
kontrole direktorat
Ministarstva
unutrasnjih
poslova
straza firme

3.2. Zakonodavstvo

Parlament je okosnica uspostavljanja odgovornosti u sektoru bezbednosti Albanije.
On je jedini ovlaséen da usvaja zakone, odobrava budZete i podrzava donosenje vaz-
nih politickih odluka vezanih za nacionalnu bezbednost i strategiju odbrane. Posedu-
je, uz to, mehanizme za primenu izglasanih zakona.

Parlament je ustanovio tri stalna odbora nadleZna za kontakte i konsultacije s izvrSnim
i bezbednosnim institucijama (Pravilnik rada Skupstine):
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e Odbor za nacionalnu bezbednost odgovoran je za organizovanje narodne odbra-
ne, kao i za Oruzane snage, vojnu saradnju, unutrasnje poslove, vanredne situacije,
javni red i tajne sluzbe;

e Odbor za ekonomiju i finansije odgovoran je za budZet i za nadzor njegovog
trodenja;

e Odbor za pravna pitanja, drzavnu administraciju i ljudska prava odgovoran je za
organizovanje rada sudstva i nezavisnih institucija, kao i za zastitu ljudskih prava.

3.3. Nezavisne nadzorne institucije

Pored toga $to ima neposredan nadzor nad primenom zakona, politika i budZeta,
Parlament je osnovao i nekoliko nezavisnih institucija koje nadziru primenu i koje

podnose izvestaje skupstini (videti Tabelu 2):

Tabela 2: Stalni odbori Parlamenta nadlezZni za kontrolu i nadzor

Parlament

Odbor za nacionalnu
bezbednost

Odbor za pravna pitanja,
drzavnu upravu i ljudska
prava

Odbor za ekonomiju i
finansije

Razmatra zakonodavstvo
i budzet bezbednosnih
institucija.

Nadzire rad i podnosi izvesta-
je odgovornim ministrima i/ili
bezbednosnim institucijama:

e Oruzanim snagama
e policiji
¢ obavestajnim sluzbama.

Razmatra zakonodavstvo
bezbednosnih institucija.

Nadzire da li bezbednosne
institucije primenjuju zakon
o zastiti ljudskih prava i
podnosi izvestaje nezavisnim
telima:

e Zastitniku gradana

e Komesaru za zastitu licnih
podataka

¢ VVisokom inspektoratu za
prijavu i reviziju svojine

e Komesaru za zastitu od
diskriminacije.

Razmatra budzet bezbedno-
snih institucija.

Nadzire primenu budzeta
i javne nabavke i izvestava
nezavisne institucije:

e \/rhovnu revizorsku
instituciju
e Zastupnika za nabavku.

e Zastitnik gradana nadgleda primenu zakona koji se odnose na zastitu ljudskih

prava;

¢ Vrhovna drZavna revizorska institucija kontroliSe trosenje drzavnih fondova;

e Komesar za zastitu licnih podataka nadgleda i prati zastitu li¢cnih podataka;

¢ Visoki inspektorat za prijavu i reviziju svojine predstavlja antikorupcijsku instituciju
koja je odgovorna za primenu zakonske regulative vezane za sukob interesa;

e Zastupnik za nabavku kontrolise implementaciju zakonske regulative vezane za

nabavke;

Komesar za zastitu od diskriminacije nadgleda primenu zakonske regulative kojom se

sprecava diskriminacija.
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3.4. Sudstvo

Sudstvo nadzire rad sektora bezbednosti tako $to preispituje ustavnost zakona i poli-
tika koje Parlament usvaja, kao i tako $to odlucuje o tome da li izvrina vlast zakonito
sprovodi propise. Sudski sistem Cine tri nivoa: sudovi prve instance, apelacioni sudovi i
Vrhovni sud. Ustavni sud, koji je formalno van sudstva i koji je nezavisan u odnosu na
sva vladina tela, tumaci zakone i garantuje njihovu uskladenost s Ustavom Albanije.

4. Kontrola i nadzor Oruzanih snaga

U ovom odeljku analiziraéemo kontrolu i nadzor Oruzanih snaga. U uvodu ¢emo izneti
podatke o napretku i propustima u reformi tokom poslednjih dvadeset godina, a za-
tim analizarati ucinak svih tela koja imaju kontrolna i nadzorna ovlascenja.

4.1. Kontekst

Reforma sektora odbrane u Albaniji ne mozZe se razumeti izvan konteksta komunisti-
¢kog nasleda. Nakon uspostavljanja demokratije 1991. godine trebalo je definisati
novi koncept odbrane i saciniti nacrt pravnog okvira za civilnu kontrolu Oruzanih
snaga, koji do tada nije postojao. Uprkos usponima i padovima, pokazalo se da su
reforme sektora odbrane bile najuspesnije reforme u javhom sektoru. Tokom posled-
njih godina ostvareni su znacajni rezultati, kao $to su, na primer, osnivanje novih in-
stitucija i struktura. Medutim, restrukturiranje vojske i unapredenje sistema i dalje su
veoma zavisili od politickih prioriteta i htenja. Izgradnja institucija tekla je tako $to su
politicke sile kontrolisale sektor odbrane, uvodeci u njega svoje ljude i izbacujudi ne-
pozeljne (Qesaraku i Baka 2011: 9). Politizovane reforme oslabile su napore ulozene u
demokratizaciju i profesionalizaciju sektora bezbednosti. Slom piramidalnog sistema
1997. godine doveo je do nemira, kada su slabosti Oruzanih snaga postale ocigledne.
U narednom periodu doslo je do ponovnog uspostavljanja vladavine prava i poverenja
u drzavne institucije, a zatim i do nastavka reformi, pristupanja u savez NATO i nastav-
ka integracije u EU.

Usvajanjem Ustava 1998. godine (¢ime je zamenjen Zakon o glavnim ustavnim dispo-
zitivima iz 1991) utemeljena je civilna kontrola nad Oruzanim snagama (Ustav Alba-
nije, ¢l.12.2). Ovo je posluzilo kao osnova za sprovodenje novih reformi. Treba istaci,
o ¢emu ¢emo vise govoriti u narednom odeljku, da pravhom okviru i dalje nedostaje
jasna i precizna definicija podele odgovornosti izmedu predsednika, premijera, mini-
stra odbrane i komandanta GeneralStaba Oruzanih snaga. To je dovelo do preklapanja
nadleZznosti i negativno uticalo na delotvornost rada institucija zaduzenih za kontrolu
i nadzor.
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4.2. Izvrsna kontrola i nadzor

Kontrolu Oruzanih snaga u izvrSnoj vlasti vrse predsednik drZzave, premijer i ministar
odbrane. Kao $to je ve¢ pomenuto, Ustavom je uspostavljen bolje uskladen sistem
nadleznosti u okviru izvrine grane vlasti. Medutim, odnosi izmedu predsednika i pre-
mijera ostali su napeti.

Predsednik je vrhovni komandant Oruzanih snaga (Ustav Albanije, ¢1.168.2). U periodu
mira predsednik komanduje Oruzanim snagama posredstvom premijera i ministra od-
brane, dok u ratnom periodu ima neposredna komandna ovlad¢enja. Predsednik ima
ovlaséenja da, na predlog premijera, postavlja i razreSava duznosti komandira General-
Staba, kao i da, na predlog ministra odbrane, imenuje i razresava duznosti komandira
Kopnenih, vazdusnih i pomorskoh snaga.® Imenovanje, ipak, nije bilo podlozno parla-
mentarnom razmatranju. O ¢itavom procesu odlucivali su isklju¢ivo predsednik, mini-
star odbrane i premijer. Stoga je o mnogim kandidatima koji su nominovani za mesto
komandanta Generalstaba Zu¢no raspravljano, pri ¢emu su se ¢ule optuzbe da je neko
od kandidata ko ima viSu poziciju u vojsci preskocen.

Predsednik se, takode, nalazi na ¢elu Nacionalnog saveta bezbednosti Albanije. To je
savetodavno telo (Ustav Albanije, ¢l. 168)°, koje ima ulogu da predsedniku iznese svoje
misljenje o pitanjima koja se odnose na politiku odbrane i kontrolu naoruzanja, kao
i o pitanjima bezbednosti. Predsednik nema pravo da donosi zakone, ve¢ kao ¢elnik
Nacionalnog saveta bezbednosti moze samo da daje preporuke. Na celu izvrine vlasti
nalazi se premijer i on pokrece politicke i pravne inicijative. Predsednik, takode, nema
ni administrativne kapacitete, jer ima ogranicen broj savetnika. Uzmemo li u obzir
to da predsednik ima ogranicena vojna ovlas¢enja, mozemo reci da je on u proslo-
sti malo uticao na aktivnosti Oruzanih snaga. Zbog sloZzenog i ¢esto antagonisti¢ckog
odnosa koji je imao prema kontroli institucija sektora bezbednosti, Nacionalni savet
bezbednosti je ostao disfunkcionalan. lako formalno predstavlja najvisu instituciju za-
duZenu za reSavanje pitanja nacionalne bezbednosti, Nacionalni savet bezbednosti je
od 1998. godine odrzao samo nekoliko sastanaka (Dyrmishi 2009). Razli¢iti premijeri
predlagali su Parlamentu usvajanje zakona, ¢ime su zaobidena ovlas¢enja koja su data
predsedniku drzave Ustavom, te prvim zakonima usvojenim nakon ratifikacije Ustava
(Dyrmishi 2009).

Premijer i Savet ministara odobravaju organizacionu strukturu vojske™, daju Parla-
mentu i predsedniku predloge o odbrambenoj politici i budzetu i uskladuju aktivnosti
institucija vezanih za sektor odbrane. Premijer, medutim, nije valjano obavljao ulogu
koordinatora. lako se o njima raspravljalo, planovi za poboljsanje koordinacije saci-

8 U ratnom periodu predsednik, na predlog premijera, postavlja i razresava duznosti komandanta Oru-
zanih snaga.

9 Ovo savetodavno telo Cine: predsedavajuci skupstine, premijer, ministar spoljnih poslova, ministar
odbrane, ministar za javni red, ministar za lokalnu vladu i decentralizaciju, ministar finansija, ministar
saobracdaja i telekomunikacija, komandant General$taba, direktor DrZzavne obavestajne sluzbe i direk-
tor policije.

10 Premijer nominuje kandidate za mesto komandanta General$taba.
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njeni u razli¢itim ministarstvima nikada nisu sprovedeni. Bitka za mo¢ koja se vodila
izmedu premijera i predsednika imala je domino efekat i uticala na ukupno stanje i
funkcionisanje oblasti odbrane. Premijer je 2005. godine osnovao Odbor za politiku
nacionalne bezbednosti, koji u osnovi ima savetodavnu ulogu i koji moZe da odobrava
dokumente. Osnivanje Odbora nije utemeljeno na Ustavu, te je akt dupliranja institu-
cija, Sto ukazuje na raskorak koji postoji izmedu ustavnih odredaba i politicke prakse
u Albaniji (Pietz i Remillard 2009).

Ministar odbrane je civil i u periodu mira on je najvisi zvani¢nik u sistemu odbrane, u
¢ijem sastavu se nalaze i Oruzane snage." Odgovora Parlamentu, predsedniku i pre-
mijeru za primenu odbrambene politike. On ima ovlas¢enja da predlaze odbrambenu
politiku, budZet, vojna postavljenja (osim za ¢in generala) i vojne atasee. Komandant
Generalstaba za svoj rad odgovora ne samo predsedniku i premijeru, vec¢ i ministru
odbrane.

4.3. Parlamentarna kontrola i nadzor

Parlament je najvaznija institucija za nadzor vojne organizacije.” Da bi bila osigura-
na transparentnost rada i odgovornost vojske, parlamentarni Odbor za nacionalnu
bezbednost™ razmatra i odobrava nacrt budzeta Oruzanih snaga, nadgleda primenu
budZeta odbrane, proverava primenu politika, zahteva objasnjenje od ministra odbra-
ne i daje preporuke.™

U praksi je, medutim, Parlament imao marginalnu ulogu prilikom nadziranja Oruzanih
snaga i provere odbrambenog budZeta. Odobravanje budzeta najcesce je bilo formal-
no, te poslanici nisu bili voljni, niti su imali mo¢i da uvedu sustinske promene.™ Debate
koje su vodene bile su uopstene i nisu bile previSe okrenute razmatranju budZeta.
Poslanici koji ¢ine vecinu u Parlamentu posebno nisu bili spremni da kritikuju vladine
predloge, $to je vr.emenom dovelo do poistovecivanja partije i drzave.

Prilikom nadzora OruZanih snaga Parlament se, zbog nedostatka resursa, nije oslanjao
na raznovrsne nalaze eksperata, informacije i analize. On se, stoga, prilikom nadzora
oslanjao na podatke koje je dobijao od izvrine vlasti i vojske, iako su upravo to insti-
tucije koje bi trebalo da budu odgovorne Parlamentu i koje bi on trebalo da nadzire
(Gumi 2003).

11 Ministar je za primenu odbrambene politike odgovoran Parlamentu, predsedniku i premijeru.

12 Dok je izvr$na vlast odgovorna za sveukupno upravljanje sektorom bezbednosti i za kontrolu nje-
govog rada, kao i za formulisanje i implementaciju bezbednosnih politika na svim nivoima, zadatak
parlamenta je da usvaja zakone, podrzava politike i odobrava budzet.

13 Odbor za pravne poslove, drzavnu administraciju i ljudska prava i Odbor za ekonomiju i finansije
su, takode, deo nadzornog mehanizma. Ovom prilikom bavi¢cemo se radom parlamentarnog Odbora
za nacionalnu bezbednost.

14 Ova uloga Parlamenta istaknuta je i u Zakonu o ovlas¢enjima, komandnoj vlasti i strateSkom usme-
renju Oruzanih snaga.

15 Ovo je zakljucak koji se moze izvesti iz diskusija o budZzetu Ministarstva odbrane, Ministarstva unu-
trasnjih poslova i NIS-a iz 2009. godine, kao i iz zabeleski sa sastanka Odbora za nacionalnu bezbednost,
odrzanog 25. novembra 2008. Autori su zadrzali zapisnike s ovih sastanaka.
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Drugi razlog zbog kog Parlament nije dovoljno dobro radio jeste ¢injenica da ima,
uopsteno gledano, veoma slabe strukture za specijalizovanu podriku. Rad Parlamenta
se tradicionalno oslanja na znanje pojedinacnih poslanika. Poslanici, medutim, cesto
imaju ograniena znanja o pitanjima odbrane, te im nedostaje stru¢nost da nadziru
sloZzene aktivnosti Vlade. Isto vazi i za parlamentarni Odbor za nacionalnu bezbed-
nost, koji, pored pomocnika predsedavajuceg, ima samo troje zaposlenih — dva struc-
njaka za pitanja bezbednosti i jednog pravnika. S obzirom na obim radnih obaveza i
aktivnosti koje bi trebalo da ispuni i sprovede, Odbor nema dovoljan broj zaposlenih.
Postoji i Sluzba za parlamentarno istrazivanje i pravne usluge, koja kritikuje politike
i daje predloge politika poslanicima i odborima, ali su njeni dometi skromni. Ceste
promene struc¢nih kadrova, do kojih dolazi zbog politickih promena i politizacije biro-
kratije, ne ostavljaju prostor zaposlenima u Parlamentu da povecaju svoju stru¢nost i
da ocuvaju institucionalno pamcéenje. Ovo je u praksi dovelo do negativnih posledica,
jer predstavnici opozicije nemaju poverenje u stru¢nost zaposlenih u administrativnim
telima, pa se oslanjaju isklju¢ivo na partijske eksperte.* Ovo su veoma ozbiljni nedo-
staci, s obzirom na specificnost sektora u kom se veoma ¢esto razmatraju poverljive
informacije.

4.4. Nezavisna nadzorna tela

Kao 3to je pomenuto u uvodnom delu, u Albaniji postoji nekoliko nezavisnih tela
zaduzenih za kontrolu i nadzor. U ovom odeljku govoriéemo samo o nadzoru Oruza-
nih snaga, koji vrie Zastitnik gradana (Narodni advokat) i Vrhovna drzavna revizorska
institucija.

4.4.1. Narodni advokat

Narodni advokat kontroliSe i nadzire poStovanje ljudskih prava u OruZanim snaga-
ma."” Odgovoran je za obezbedivanje postovanja ljudskih prava u Oruzanim snagama,
kao i za postupanje Oruzanih snaga u domacdim ili medunarodnim misijama.

Izvestaji koje podnosi Narodni advokat sluze kao dokaz o izvrSenim inspekcijama, po-
setama i tematskom nadzoru svih komandi i vojnih baza. Nakon ovih aktivnosti, Na-
rodni advokat daje preporuke. U svojim preporukama bavi se poboljsanjem polozaja
zaposlenih u vojsci i poboljsanjem uslova u vojnom pritvoru. U poslednjem izvestaju iz
2010. godine Narodni advokat je istakao da su Ministarstvo odbrane Albanije, koman-
dant General$taba i ostale strukture postupili u skladu s njegovim preporukama i da su
preduzeli neophodne korake bez velikog odlaganja. Zanimljivo je napomenuti da je

16 Ilir Gjoni, zamenik predsedavajeceg u Savetu za nacionalnu bezbednost i poslanik opozicije, izjavio
je ujednom intervjuu da ne predstavlja problem samo to $to je broj eksperata ogranicen - na raspolaga-
nju su samo jedan ili dva, ¢ija se prakti¢na funkcija mahom svodi na pruzanje pomoci prilikom pripreme
sastanaka — vec i to sto opozicioni poslanici ne veruju u njihovu struc¢nost.

17 Narodnog advokata predlaze i bira Parlament s tri petine ukupnog broja glasova, na period od pet
godina, uz pravo na reizbor. Narodnog advokata duznosti moze razresiti samo Parlament, s tri petine
ukupnog broja glasova i na osnovu obrazlozene prituzbe koju podnosi ne manje od jedne trecine
poslanika.
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Narodni advokat tokom 2009. godine primio sedamdeset osam Zalbi, od kojih je dva-
deset Sest reSeno u korist podnosilaca Zalbi. Velik broj uloZenih Zalbi (od 2000. godine)
i procenat resenih predmeta pokazuju da gradani i institucije imaju dosta poverenja u
Narodnog advokata. Godisnji izvestaji pokazuju da se mnoge Zalbe odnose na prava
vezana za odnos prema zaposlenima u Oruzanim snagama, koja su navedena u Zako-
nu o statusu Oruzanih snaga Republike Albanije (2004). Najcesce su krsena prava veza-
na za uslove stanovanja, dodelu ¢inova, otpustanje s posla, plate ili vojno angaZzovanje
u Avganistanu. Narodni advokat je u vezi s ovim pitanjima dao preporuke odgovara-
juéim strukturama. Izneo je, takode, misljenje da mu je potrebno vise specijalizovanog
personala, vie kapaciteta i vise finansijskih resursa kako bi izvrSsavao svoju nadzornu
obavezu i kontrolisao postovanje ljudskih prava u Oruzanim snagama.'®

4.4.2. Vrhovna drzavna revizorska institucija

Ustavom je ustanovljena i Vrhovna drzavna revizorska institucija, koja nadzire oblasti
ekonomije i finansija (Ustav Albanije, ¢l. 162). lako se u Zakonu o Vrhovnoj revizorskoj
drZzavnoj instituciji ne pominju izri¢ito bezbednosne institucije, nijedna institucija nije
isklju¢ena iz delokruga njenog rada (Zakon o Vrhovnoj drzavnoj revizorskoj instituciji
1997). Radi zastite poverljivih informacija, u Zakonu postoje jasne odredbe u kojima
se navodi da kontrolu mogu vrsiti oni koji su prosli proveru i koji su od Odeljenja za
bezbednosnu proveru dobili dozvolu za rad.

Tokom prvih godina rada ova ustanova je smatrana visoko politizovanom. Medutim,
od 2004. godine, kada su se politicke partije dogovorile da za predsedavajuceg Vr-
hovne revizorske drzavne institucije postave kandidata iz redova opozicije, ovo telo
postaje sve profesionalnije, a njegov rad nepristrasan. Da Vlada ima sve viSe poverenja
u ovu nezavisnu instituciju, vidi se i iz primene preporuka koje Vrhovna revizorska
drZzavna institucija svake godine iznosi u izvestaju.” Jedan od nedostataka ovih izve-
Staja jeste taj Sto se u njima ne posvecuje posebna paznja finansijskim nepravilnosti-
ma u sektoru bezbednosti. lako Vrhovna revizorska drzavna institucija ima pravo da
pristupi svim budZetskim linijama, ona ne prilazi tzv. ‘crnom budZetu’ bezbednosnih
institucija. Stoga je finansijski nadzor nabavki u Ministarstvu odbrane koje se smatraju
drzavnom tajnom znatno slozeniji.

Jedan od problema sa kojima se susrece Vrhovna revizorska drzavna institucija jeste i
nedovoljan broj zaposlenih. Broj zaposlenih je od sto Sezdeset, koliko ih je bilo 2009.
godine, pao na sto pedeset Cetiri tokom 2010. godine. U pitanju nisu bili ni kvalitet, ni
stru¢nost. Pored nedovoljnog broja zaposlenih, razlog za brigu predstavlja i potreba
da se poboljsa sistem upravljanja ljudskim resursima u ovoj instituciji (Strateski plan
razvoja Vrhovne revizorske institucije).

18 Ova institucija sacinjena je mahom od pravnika, uprkos tome $to su potrebni i eksperti iz drugih
oblasti kako bi se inspekcije bolje sprovodile i kako bi se obradile razlicite Zalbe.

19 Predsedavajuci Vrhovne revizorske drzavne institucije dva puta godisnje Parlamentu podnosi izve-
Staj o pitanjima, kao $to su trosenje budZeta i kr$enje zakona.
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4.5. Sudska kontrola i nadzor

Vojni pravosudni sistem je vrlo vazan za posStovanje principa vladavine prava u Oruza-
nim snagama. Donedavno su vojni sporovi vodeni pred vojnim sudovima. Vojni sudovi
prve instance i apelacioni sudovi bili su deo redovnog sudskog sistema. Ovi sudovi
sudili su pripadnicima Oruzanih snaga, ratnim zarobljenicima i dr. Nakon reforme iz
2008. godine (Zakon o organizaciji sudske vlasti 2008), kojom je regulisan rad sudova,
vojni sudovi su ukinuti. Albanija je tada usvojila sistem u kome se pripadnicima vojske
sudi u civilnim sudovima.

Kao i drugde u pravosudu, politi¢ki pritisci i korupcija podrivali su delotvornost rada
sudova i sprovodenje pravde, ¢ak i onda kada su u pitanju bili predmeti vezani za
vojsku.

Primer 1: Slucaj Gerdek

Najpoznatiji primer navodnog politickog pritiska na sudove jeste slu¢aj Gerdek. Sud
je o ovom predmetu doneo konacnu presudu tek nakon tri godine. U eksploziji do
koje je doslo u vojnom skladistu u martu 2008. godine poginulo je dvadeset Sest
civila. U slucaj su, pored vojnog i civilnog osoblja, bili umesani i ministar odbrane,
komandir GeneralStaba Oruzanih snaga i jos neki vojni predstavnici.

Proces je dugo trajao i prosao je vise zalbenih postupaka. Predstavnik OEBS-a u Al-
baniji (Gazeta panorama 2011) istakao je da predmet Gerdek nije voden u skladu s
principima pravi¢nog sudenja.

5. Kontrola i nadzor policije

U ovom delu osvrnu¢emo se na nadzor rada albanske Drzavne policije, tako $to ¢emo
ispitati uloge nadzornih institucija, kao $to su izvrina vlast, Parlament i nezavisna nad-
zorna tela.

5.1. Kontekst

U poslednjih dvadesetak godina albanska policija prosla je reforme koje su bile okre-
nute uspostavljanju demokratskih vrednosti i odgovornosti. Policijskom strategijom za
period 2007-2013. postavljen je temelje za formiranje policije u zajednici (Ministarstvo
unutrasnjih poslova). Reorganizovana je policijska struktura po modelu policije u za-
jednici, ¢ime je otklonjen jaz koji je u proslosti postojao izmedu policije i gradanstva.
Transparentnost i odgovornost rada bili su klju¢ni elementi ove reforme. Ostvaren je
ravnomeran napredak u reformi pravnog okvira, institucionalnih kapaciteta i meha-
nizama za ostvarivanje transparentnosti, koji su vezani za nadzor policije. Ipak, poka-
zalo se da implementacija pravnog okvira koji je vezan za nadzor policijskih aktivnosti
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nije bila tako laka i da nije dala konkretne rezultate. Od svih nadzornih tela za kontro-
lu rada policije klju¢na su vladina tela i Parlament.

5.2. Izvrsna kontrola i nadzor

Izvrinu kontrolu rada policije vr$i Savet ministara Ministarstva unutrasnjih poslova
Albanije. Savet ministara, na predlog ministra, imenuje direktora Drzavne policije.
Imajudi u vidu to da je Savet ministara direktno nadlezan za rad policije, iznenaduje
¢injenica da nije doslo ni do kakvih sukoba izmedu policije i drugih vladinih tela. Mada
ministar inostranih poslova nema operativna ovlas¢enja kada je re¢ o radu policije,
odgovoran je za definisanje reformi, politike i strategije, kao i za izdavanje naredbi i
definisanje nacina delovanja policije (Zakon o Drzavnoj policiji 2007).

Tabela 3: Raspodela poslova tokom civilne kontrole drZzavne policije

Ministar unutradnjih poslova

Savet ministara

Parlament

¢ Izdaje naredbe i direktive.

* Podnosi godi$nje izvestaje
na zahtev direktora Drzav-
ne policije.

e Prati rad Drzavne policije.

e Definise strateske ciljeve.

¢ Odobrava simbole Drzavne
policije.

¢ Odobrava platni program
Drzavne policije.

¢ Odobrava budzet policije.
¢ Usvaja relevantne zakone.

Predlaze Savetu ministara
broj zaposlenih u Drzavnoj
policiji.

Postavlja direktora Drzavne
policije.

Kontrolise rad Drzavne
policije posredstvom
parlamentarnih odbora.

Predlaze Savetu ministara
kandidata za direktora
Drzavne policije.

Odobrava pravila i procedure
vezane za radne odnose,
obuku, karijeru u policiji.

Odobrava pravila i procedu-
re, odlucuje o aktivnostima

i posebnim procedurama u

Drzavnoj policiji.

Odobrava disciplinska pravila
koja se odnose na Drzavnu
policiju.

Odobrava pravila za obav-
ljanje obavestajne aktivnost
Drzavne policije.

Odobrava platni program
policije.

Donosi odluku o organizaciji, funkcionisanju i kriterijumima
za koriS¢enje posebnih operativnih struktura

Ministar inostranih poslova najc¢esc¢e kontrolise rad policije tako $to mu generalni di-
rektor policije podnosi godisnje izvestaje. Ipak, Zakonom je izvrinim kontrolnim teli-
ma ogranicen pristup osetljivim i poverljivim informacijama koje su u vezi sa svedoci-
ma i svedocima saradnicima. Glavni kontrolni instrument koji Ministarstvo unutrasnjih
poslova koristi kako bi nadgledao rad Drzavne policije jeste Sluzba unutrasnje kontro-
le Albanije. Sluzba unutrasnje kontrole Albanije nadgleda aktivnost i delovanje poli-
cije, u skladu sa Zakonom o unutrasnjoj kontroli (Zakon o Sluzbi unutrasnje inspekcije
2008). Sluzba unutrasnje kontrole Albanije nezavisna je u odnosu na policiju i direktno
podredena ministru, kom podnosi izvestaje.
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Kako se razlikuje od drugih nadzornih tela®, Sluzba unutrasnje kontrole Albanije de-
luje nezavisno. Odredbe koje se odnose na sprovodenje disciplinskih procedura i na
njene nadleznosti nalaze se u Zakonu o Drzavnoj policiji (Zakon o Drzavnoj policiji
2007). Sluzba unutrasnje kontrole Albanije ima izmenjeni zakonski okvir, nezavisni
budzet i resurse. Rad Sluzbe unutrasnje kontrole Albanije uglavhom je pozitivno oce-
njen, pri ¢emu je akcenat stavljen na borbu protiv nezakonitih aktivnosti, korupcije i
krivi¢nih dela unutar policije (Sluzba unutrasnje kontrole Albanije 2010). Odnedavno
je, medutim, primeceno da su aktivnosti ove Sluzbe sve slabije.

Izvr$nu finansijsku kontrolu policije sprovodi Ministarstvo finansija Albanije. Godisnju
kontrolu budzZeta obavlja interni revizor, koji pripada Ministarstvu finansija. Finansij-
skim izvestajima obezbeduju se podaci o ostvarivanju budzetskih odredaba i o raspo-
deli novca u policiji. Uprkos tome, ¢ini se da finansijski nadzor nije potpun, jer Mini-
starstvo finansija prati uglavhom trosenje budzeta, dok finansijsku inspekciju pokrece
samo ukoliko se utvrde veliki gubici. Manje upadljivim slu¢ajevima bavi se interno
policijsko revizorsko telo. Albanski direktorat za javnu finansijsku inspekciju (u okvi-
ru Ministarstva finansija) pokrece istrage na zahtev predsednika, premijera, Visoke
drzavne kontrole, Ministarstva finansija i Drzavnog tuzilastva. Da sada, medutim, na
osnovu izvestaja Ministarstva finansija nije pokrenut nijedan postupak zbog krsenja
pravila i nezakonite raspodele budZeta u policiji.

5.3. Parlamentarna kontrola i nadzor

Albanski Parlament ima Siroka ovlas¢enja za kontrolu i nadzor policije. On usvaja nove
zakone, politike i revizije budZeta i nadzire njihovu implementaciju. Uopsteno mo-
Zzemo reci da je parlamentarni nadzor policije ogranicen, usled nesposobnosti Parla-
menta da valjano pregleda nacrte zakona i osigura komplementaran i celovit nadzor,
prilikom kog bi bilo izbegnuto preklapanje ovlas¢enja. Najnoviji sastav Parlamenta
usvojio je dvadeset Cetiri zakona koji se odnose na policiju. Medutim, i dalje se u pita-
nje dovodi kvalitet zakona, jer je vecina njih izglasana bez prethodnog konsultovanja
s poslanicima.

Parlamentarni nadzor policije sprovode tri stalna odbora koja, u razli¢itim fazama,
kontrolu i nadzor vrie ex ante i/ili ex post. Odbor za nacionalnu bezbednost razmatra
i odobrava nacrt policijskog budzeta pre njegovog izglasavanja u Parlamentu. Tokom
jesenjeg odobravanja budzeta, Odbor za nacionalnu bezbednost poziva ministra unu-
trasnjih poslova da se izjasni o budzetu. Medutim, 2010. godine Odbor za nacionalnu
bezbednost nije bio uklju¢en u planiranje budzeta.?’ Odnedavno se kontrola budzZet-
skih troskova i zastita ljudskih prava ne nalaze na dnevnom redu Odbora nacionalne

20 Ostalim institucijama sektora bezbednosti nedostaju odredbe pomocu kojih bi izvr$na vlast uspo-
stavila konkretne kontrolne mehanizme (prema Zakonu o Savetu ministara, ministar donosi propise
kojima se ustanovljavaju ovlascenja, zadaci, kontrolne nadleznosti i inspekcijske jedinice).

21 Ovakav zaklju¢ak moze se doneti na osnovu diskusija o budZetu, koje su u Odboru za nacionalnu
bezbednost vodili predstavnici Ministarstva odbrane, Ministarstva unutrasnjih poslova i NIS-a 23. no-
vembra 2009. godine. Zapisnike sa sastanka zadrzao je autor.
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bezbednosti. Od 2009. godine Odbor za nacionalnu bezbednost odrzao je, na osnovu
podataka koje je obezbedio Parlament, samo tri sastanka koja su bila vezana za rad
policije.??

Odbor za pravna pitanja, drzavnu administraciju i ljudska prava odgovaran je za nad-
zor krsenja ljudskih prava u Drzavnoj policiji. Medutim, ovaj Odbor nije od marta
2010. godine pratio to kako policija sprovodi i postuje zakone. Odbor za ekonomiju
i finansije je, takode, uklju¢en u nadzor policije, jer donosi kona¢ne odluke o nacrtu
zakona o budZetu.

lako je obezbeden potpun institucionalni okvir, kvalitet rada ovih odbora moze se
dovesti u pitanje, jer ne postoje nikakvi podaci o tome da su ova tri odbora pokusala
da medusobno usklade svoje aktivnosti kako bi, izmedu ostalog, bolje zastitili ljudska
prava i nadzirali finansijsko poslovanje Drzavne policije.

5.4. Nezavisne nadzorne institucije

Nezavisna nadzorna tela uglavnom kontrolisu i nadziru sprovodenje zakona kojima
se garantuju osnovna prava i slobode, te kontroliSu budzetske troskove i nabavku
u policiji. Sprovodenje ovih zakona nadzire Narodni advokat, dok kontrolu budzeta
sprovodi Visoka drzavna kontrola Albanije. Komesar za zastitu podataka je jos$ jedno
vazno nadzorno telo, koje kontrolise obradu li¢nih podataka u policiji. Mada i dalje
nema dovoljno sredstava neophodnih za rad, komesar je potpisao sporazume o sarad-
nji s Generalnim direktoratom policije i sacinio nacrt smernica i propisa o zastiti licnih
podataka u policiji (Dyrmishi 2011).

Za razliku od zakona kojima je regulisan rad institucija sektora bezbednosti, zakoni o
radu policije sadrze odredbe o zastiti ljudskih prava. lako nema ovlasc¢enje da donosi
odluke o aktivnostima policije, Narodni advokat moze relevantne informacije preneti
Parlamentu, Ministarstvu pravde ili Javhom tuzilastvu kako bi oni dalje istrazili slu¢aj
i odlucili o pravnom leku. Stoga je Narodni advokat 2008. godine osnovao Jedinicu za
sprecavanje torture. Ona se isklju¢ivo bavi optuzbama podnetim protiv aktivnosti po-
licije kojima se krsi zakon. U poslednjih Sest godina povecan je broj prituzbi podnetih
Narodnom advokatu, $to pokazuje da je ova institucija konsolidovala svoje kapacitete
i stru¢nost za reSavanje slucajeva policijskog krienja ljudskih prava. lako je procenjeno
da je vecina prituzbi osnovana, tek nekoliko njih je okonéano izricanjem disciplinskih
mera. Uz to, veliki broj prituzbi nije ni razmatran zbog nedovoljnih resursa. Kako je
Ministarstvo finansija smanjilo godisnji budzet, smanjeni su i resursi namenjeni funk-
cionisanju ove vazne institucije (Nushi 2010).

22 Odrzani su slededi sastanci: (1) 30. januar 2011: Ispitivanje visokih drzavnih zvanicnika o aktivnosti-
ma Drzavne policije tokom kriminalnih aktivnosti koje su se odigravale u januaru; (2) 21. februar 2011:
Ispitivanje direktora Drzavne policije povodom kriminalnih aktivnosti koje su se odigravale u januaru;
(3) 21. jun 2011: Sastanak o ucestvovanju Drzavne policije u mirovnim i humanitarnim misijama.
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Ukoliko uporedimo rad Sluzbe unutrasnje kontrole Albanije i rad Narodnog advoka-
ta, uoci¢emo da su ove institucije dobile razli¢it broj tuzbi i prijava kr$enja zakona.
Na grafikonu 1 moze se jasnije uociti ova razlika. Naime, Narodni advokat dobija sve
vi$e prituzbi na rad policije i krSenje zakona, dok Sluzba unutrasnje kontrole Albanije
dobija sve manje ovakvih Zalbi.

Zbog uloge koju je tokom proteklih godina Narodni advokat imao u redavanju sluca-
jeva policijskog krienja ljudskih prava i slicnim prekriajima ostalih drzavnih tela, doslo
je do sukoba izmedu ove institucije i drzave, ¢ime je njen rad donekle oslabljen. Neki
vladini koraci - smanjenje budzeta i ljudskih resursa namenjenih Narodnom advokatu,
kao i odlaganje postavljanja ¢oveka na Celo ove institucije - negativno su uticali na
rad ove institucije.

350
250
Narodni
advokat
150 +—
i Albanska
sluzba
20 unutrainje
. kontrole

2006. 2007. 2008. 20009. 2010.

Grafikon 1: Broja slucajeva navodnih policijskih krsenja ljudskih prava od 2006. do 2010. godi-
ne, koje su prijavili Narodni advokat i Albanska sluzba unutrasnje kontrole

Vrhovna drzavna revizorska institucija predstavlja najvaznije nezavisno telo za finan-
sijski nadzor. To je nezavisna institucija, koja je osnovana Ustavom kako bi se kontroli-
salo trosenje drzavnih fondova. Vrhovna drzavna revizorska institucija daje godisnji
izvestaj, u kom iznosi detalje o uocenim problemima i mogucim zloupotrebama. Upr-
kos tome $to su uocena krsenja zakona i problemi prilikom trosenja budzZeta policije,
nisu preduzete nikakve mere kako bi u buduénosti bila kaznjena ili spre¢ena zloupo-
treba resursa. Kada su u pitanju izvrSna i nezavisna nadzorna tela, mozemo redi da ¢e
izvrSna tela pre podrzati one institucije koje su pod njihovom kontrolom i koje ce
ostvariti brzu politicku korist za Vladu. Vlada je manje spremna da podrZi institucije
koje ne zavise od izvr$ne vlasti, jer smatra da njihov rad ima negativne posledice.

23 Novi Narodni advokat nije naimenovan od 2009. godine.
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5.5. Sudska kontrola i nadzor

Principi nezavisnosti sudstva i jednakosti pred zakonom garantovani su Ustavom i pro-
pisani relevantnim pravnim okvirom. Ostvarivanje pravde poboljsano je donosenjem
Zakona o pravnoj pomodi (2008), kojim je razli¢itim kategorijama gradanstva omo-
gucena besplatna pravna pomo¢ tokom vodenja gradanskih, krivi¢nih i upravnih po-
stupaka. Ipak, potrebno je savladati jos dosta prepreka da bi bila ostvarena potpuna
nezavisnost pravosuda (Evropska komisija 2010).

Policija je potpuno u nadleznosti sudova, te oni, bez izuzetka, razmatraju slucajeve u
koje je ukljucena policija. Prema Zakonu o kaznenom postupku, svaki gradanin moze
podneti krivicnu prijavu protiv aktera sektora bezbednosti ili protiv pojedinca koji
pripada ovom sektoru zbog krienja gradanskih prava.

Zbog nedostatka preciznih informacija o sudskim postupcima pokrenutim zbog kr-
$enja zakona u kojima su ucestvovali pripadnici policije, tesko je proceniti trenutnu
situaciju. Medutim, iz drugih izvora saznajemo da u ovoj oblasti postoje brojni nedo-
staci. Od dvesta sedamdeset prekriaja koje su pocinili policajci tokom 2009. godine,
dvadeset jedan je bio predmet krivicnog postupka, dok je ¢etrdeset jedan policajac ot-
pusten iz sluzbe. Porast broja Zalbi na postupanje policije koji je podnesen Narodnom
advokatu nije uticao na porast broja izrecenih disciplinskih mera i sudskih presuda, sto
pokazuje da sudski nadzor policije ne funkcionise dobro.

O losem funkcionisanju sudskog nadzora policije svedoce i rezultati Sluzbe unutrasnje
kontrole Albanije. Broj policajaca optuzenih za krienje zakona je velik, ali je broj onih
koji su kaznjeni mali. To dokazuje da sudovi oklevaju i tesko izri¢u presude u ovakvim
slu¢ajevima. Pri tome, sudski sistem i dalje nije adekvatan, $to je ocigledno kada su u
pitanju predmeti u kojima su predstavnici bezbednosnog sektora optuzeni za krienje
ljudskih prava. Politicki pritisak, zastrasivanje, sveprisutna korupcija i ograniceni resur-
si sprecavaju sudove da deluju nezavisno i da budu delotvorni, posebno onda kada su
drzavne institucije optuZena strana (Isto).

5.6. Javni nadzor

Uopsteno govoredi, javni nadzor policije odnedavno bolje funkcionide, zahvaljujuci
novim mehanizmima za povecanje transparentnosti rada drzavnih institucija. U Al-
baniji je 1999. godine usvojen veoma znacajan Zakon o pravu pristupa zvani¢noj do-
kumentaciji, $to je trebalo da ojaca javni nadzor drzavnih institucija. | pored toga, i
dalje ima dosta nedoslednosti, kao $to su postojanje nepotpunih pravnih odredaba i
lose sprovodenje zakona. Kada je, medutim, u pitanju rad policije, ni u zakonu, ni u
propisima ne postoje odredbe o transparentnosti. Ipak, drzavna policija je na osnovu
Zakona o pravu pristupa zvani¢noj dokumentaciji osnovala Kancelariju za informisa-
nje, koja je nadlezna da na zahtev predstavnika javnosti i zainteresovanih pojedinaca
objavljuje ili pruza trazene informacije. lako su ustanovljeni mehanizmi i procedure
da bi bila povecana transparentnost i ojacane vrednosti, primena zakona u praksi ne
funkcionise dovoljno dobro.
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S druge strane, javni nadzor koji organizacije civilnog drustva vre nad policijom nije
dovoljno razvijen. Civilno drustvo ne ucestvuje dovoljno u konsultacijama, sacinja-
vanju politika, donosenju odluka i nadzoru Drzavne policije. Nevladine organizacije
uglavnom prate aktivnosti Drzavne policije. U tom smislu mozemo reci da postoji jaz
izmedu aktivnosti drzavnih institucija i aktivnosti civilnog drustva.

Nista nije bolja situacija ni kada je u pitanju uvid koji mediji imaju u rad Drzavne po-
licije. Postoje dva problema. S jedne strane, Vlada i poslovne grupe kontrolisu medije,
a sa druge, medijima nedostaju kompetencija i stru¢nost za bavljenje bezbednosnim
pitanjima (Arbana 2003). Pored toga, Cesto se dogada da se protiv novinara podnose
sudske tuzbe zbog legitimnih kritika koje oni iznose (Freedom House 2003). Bilo je
slucajeva kada je Vlada vrsila finansijski pritisak na vlasnike medijskih kuc¢a kako bi
‘uutkala’ istrazivacke novinare u nezavisnim medijima.

6. Kontrola i nadzor obavestajnih sluzbi

U ovom delu bi¢e analiziran nadzor rada bezbednosnih i obavestajnih sluzbi. Ispitace-
mo dve glavne sluzbe — Drzavnu obavestajnu sluzbu i Vojnu obavestajnu sluzbu®, kao
i tela koja imaju ovlas¢enja za kontrolu i nadzor - izvrSna vlast, Parlament, nezavisne
drzavne institucije i sudstvo.

6.1. Kontekst

U ovom delu bice analiziran nadzor rada bezbednosnih i obavestajnih sluzbi. Ispita-
¢emo dve glavne sluzbe - DrZzavnu obavestajnu sluzbu i Vojnu obavestajnu sluzbu®.
To je svakako proizaslo iz straha da bi obavestajne sluzbe mogle biti prepreka za de-
mokratizaciju drustva. Kada je ovaj strah nestao, nadzor obavestajnih sluzbi prestao
je da bude prioritet reformskih procesa. Dalji nadzor bio je mahom uslovljen pojavom
razli¢itih unutradnjih politi¢kih kriza, kao i igrama moc¢i koje su igrali razni akteri drus-
tvenog sistema, ili delovanjem spoljasnjih faktora, naj¢es¢e povodom integracija u EU
i NATO. Uprkos prili¢cno haoti¢cnom sprovodenju reformi tokom poslednjih dvadeset
godina, ipak je uspostavljen sistem nadzora, koji moze posluziti kao osnova daljih
reformi.

24 Premda se obavestajna zajednica sastoji i iz ostalih sluzbi, Drzavnu obavestajnu sluzbu i Vojnu
obavestajnu sluzbu analiziramo posebno, zato $to samo one delaju i na domacem i na stranom terenu.
25 Obavestajni aparat iz komunisticke ere bio je raspusten, a ve¢ u julu 1991. usvojen je zakon kojim je
regulisan rad obavestajnih sluzbi, $to je bilo gotovo tri meseca nakon prvih visepartijskih izbora.
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6.2. Izvrsna kontrola i nadzor

Kontrolu obavestajnih sluzbi vre predsednik, premijer ii ministar odbrane (videti ta-
belu 4). Izvr$na vlast je, formalno, uspostavila punu kontrolu nad radom obavestaj-
nih sluzbi, kako politicku, tako i finansijsku i administrativnu. Medutim, kontrola nije
uvek delotvorna, sto zavisi od pravnog okvira i od administrativne pozicije svake od
pomenutih sluzbi.?s lako Drzavna obavestajna sluzba i Vojna obavestajna sluzba imaju
gotovo isti zadatak, postoje dva razli¢ita oblika kontrole koju vrsi izvina vlast.”

Kako ne bi zavisila od politickih procesa, Drzavna obavestajna sluzba ne nalazi se u
okviru Vlade i deluje kao nezavisna agencija. Ovakav poloZaj se obezbeduje podelom
odgovornosti izmedu premijera i predsednika, koji postavljaju direktora Sluzbe, ali i
dvostrukim kanalom izvestavanja. Takode, Drzavna obavestajna sluzba je prema zako-
nu duzna da direktno izvestava Parlament, ¢ime iskljucuje moguénost da predsednik i
premijer uticu na izvestaj. Ovaj mehanizam je, dugoro¢no gledano, doprineo tome da
Drzavna obavestajna sluzba bude sa¢uvana od dalje politizacije, mada je imao i neke
negativne posledice. Medutim, to je negativno uticalo na odnos premijera i predsedni-
ka, jer predsednik donosi kona¢nu odluku o postavljenju i razreSenju direktora Drzav-
ne obavestajne sluzbe.?? Ovo je zatim negativno uticalo na rad Drzavne obavestajne
sluzbe, jer upravo premijer i Vlada dobijaju poverljive obavestajne podatke. Sistem
nema koristi od bliskog odnosa izmedu Drzavne obavestajne sluzbe i predsednika,
jer predsednik ima veoma ogranic¢ena ovlas¢enja za upotrebu obavestajnih podataka,
dok je Nacionalni savet za bezbednost ionako disfunkcionalan, te ne igra vaznu ulogu
u obavestajnoj zajednici (Dyrmishi 2009). Zatim, ovo je ohrabrilo premijera i Vladu da
Vojnoj obavestajnoj sluzbi omoguce da izbegne kontrolu DrZzavne obavestajne sluzbe.
Za razliku od DrZavne obavestajne sluzbe, Vojna obavestajna sluzba se nalazi u okviru
Ministarstva odbrane, a njen rad direktno kontroliSu ministar odbrane i premijer. Ta-
kva organizacija omogucava Vladi da ima jacu kontrolu.

26 Drzavna obavestajna sluzba je autonomna agencija, koja administrativno zavisi od premijera, dok
Vojna obavestajna sluzba administrativno zavisi od ministra odbrane.

27 Kako ¢emo kasnije videti, razli¢iti oblici izvrsne kontrole uti¢u i na delotvornost ostalih nadzornih
tela.

28 Sva Cetiri premijara, koja su na ovoj poziciji bila od 1997. godine, zatrazila su smenu direktora Dr-
zavne obavestajne sluzbe u nekoliko navrata tokom svog mandata. Sve njihove zahteve, sem u jednoj
prilici, odbio je predsednik (iako je u nekim sluc¢ajevima dolazio iz iste politicke partije kao i premijer).
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Tabela 4: NadleZnosti organa izvrsne viasti u odnosu na obavestajne sluzbe

Drzavna obavestajna sluzba Vojna obavestajna sluzba

Predsednik ¢ imenuje direktora i zamenika
direktora

e razresava duznosti direktora i
zamenika direktora

Pemijer ¢ podnosi Parlamentu zakone na ¢ podnosi Parlamentu zakone
usvajanje na usvajanje
e predlaze Parlamentu budzet ¢ predlaze Parlamentu budzet
¢ odobrava organizacionu strukturu | ¢ imenuje direktora
i ljudske resurse ¢ odobrava organizacionu
e daje strateske smernice strukturu i ljudske resurse
e definiSe oblike medunarodne
saradnje
¢ predlaze direktora i zamenika
direktora

¢ postavlja Generalnog inspektora

e odobrava koris¢enje posebnih
fondova

e inicira rad finansijske inspekcije

Ministar odbrane ¢ predlaze zakone Savetu
ministara

¢ predlaze budzet Savetu
ministara

¢ daje strateske smernice

o definise oblike medunarodne
saradnje

e predlaze direktora i zamenika
direktora

¢ jednom godisnje podno-
si izvestaj predsedniku i
premijeru

6.3. Parlamentarna kontrola i nadzor

Ustavni, pravni i institucionalni okvir omogucavaju Parlamentu Albanije da kontrolie i
nadzire obavestajne sluzbe. Medutim, analiza pokazuje da postoji nesaglasnost izmedu
pravnog okvira i prakse, a posebno kada je re¢ o (1) zaokruzenosti zakonodavstva, (2)
njegovoj primeni i (3) resursima i institucionalnima kapacitetima.

(1) Pravni okvir podrazumeva postojanje ex ante i ex post procedura i mehanizama za
parlamentarnu kontrolu obavestajnih sluzbi. Ex ante kontrola vrsi se kontrolisanjem
primene zakona i trosenja budzeta. U Ustavu Albanije navodi se da zakone i budzet
izglasava Parlament i ta procedura nikad nije prekriena. Kada je re¢ o sprovodenju ex
post nadzora, u Ustavu takode postoje odredbe po kojima je izvrSna vlast odgovorna
Parlamentu za primenu zakona i trosenje budzeta. Zakoni o obavestajnim sluzbama
sadrze slicne odredbe. | u Zakonu o Drzavnoj obavestajnoj sluzbi i u Zakonu o Vojnoj
obavestajnoj sluzbi propisano je da su direktor Drzavne obavestajne sluzbe i ministar
odbrane duzni da najmanje jednom godiSnje podnesu izvestaj Parlamentu (Zakon o
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Vojnoj obavestajnoj sluzbi 2003: ¢I.18 i Zakon o Drzavnoj obavestajnoj sluzbi 1998: ¢l.
7). Ukoliko izuzmemo ovu odredbu o podnosenju godidnjeg izvestaja, u zakonu ne
postoje odredbe kojima bi bila regulisana interakcija Parlamenta i obavestajnih sluzbi
u slucaju da Parlament mora da sprovede podrobniju istragu. Savet nacionalne bez-
bednosti je radi reSavanja ovog problema predloZio usvajanje zakona®, ali Parlament
nije prihvatio tu inicijativu, pa predlog ve¢ dve godine ¢eka na usvajanje®.

Primer 2: Parlamentarna kontrola i nadzor manjih obavestajnih sluzbi

Osim DrZzavne obavestajne sluzbe i Vojne obavestajne sluzbe, tokom poslednjih ne-
koliko godina reformisano je i oja¢ano nekoliko manjih obavestajnih sluzbi, koje
sakupljaju uglavhom obavestajne podatke iz domacih izvora. Ovo je vodilo raspar-
¢avanju obavestajnog sistema. Ovakav trend primetan je od pocetka reforme oba-
vestajnog sistema u doba komunizma. S obzirom na to da je u eri komunizma bila
centralizovana, smatralo se da ce stvaranje nekoliko obavestajnih sluzbi, koje ¢e biti
pod nadleznoscu razli¢itih ministarstava, dovesti do bolje kontrole.

Ove sluzbe su godinama bile slabo razvijene, uglavnom zbog nedostatka jasnog
zadatka i cilja, kao i sredstava. U drugoj polovini poslednje decenije one su ojaca-
le, te se uglavnom bave borbom protiv organizovanog kriminala i, donekle, protiv
terorizma.

Ove sluzbe nalaze se u nadleznosti Ministarstva finansija, Ministarstva unutrasnjih
poslova i Ministarstva pravde. One su zapravo neka vrsta hibridnih tvorevina, koje
su nesto izmedu agencija osnovanih zakonom i internih odeljenja unutar odredenog
ministarstva. S obzirom na to da obavljaju posebnu delatnost i da ne postoje jasne
zakonske odredbe kojima bi bila regulisana oblast njihove odgovornosti, ove sluzbe
ostale su izvan parlamentarnog nadzora, odnosno ,ispod radara”.

(2) Formalnim usvajanjem zakona i budZeta Parlament podjednako kontrolise i Drzav-
nu obavestajnu sluzbu i Vojnu obavestajnu sluzbu. Zakone i budZete analiziraju stalni
odbori na svojim plenarnim sednicama. Medutim, uticaj Parlamenta i njegova mo¢ da
oblikuje zakone su slabi, dok se predlozi izvrsne vlasti prihvataju uz minimalne
izmene.

O slabaosti Parlamenta najociglednije svedoci to $to nije uspeo da u zakone o oba-
vestajnim sluzbama ukljuci i odredbe o parlamentarnoj kontroli. Medu njima su i ne-
davno usvojeni zakoni, kao $to je, na primer, Zakon o presretanju telekomunikacija

29 Preporuke OEBS-a koje se odnose na Zakon o parlamentarnom nadzoru obavestajnih i bezbedno-
snih sluzbi, mart 2011. <http://www.osce.org/sqg/albania/71375>.

30 U nacrtu zakona predlozeno je osnivanje Odbora za obavestajne sluzbe, koji ¢e imati zadatak da: a)
nadzire zakonitost (i proporcionalnost) delatnosti, poStovanje propisanih procedura (moze biti ukljuce-
na i istraga pojedinaca), rad izvr$ne vlasti (obavljanje odgovarajuc¢e demokratske kontrole) i nezakonito
krsenje pojedinacnih ljudskih prava; b) proverava odgovarajucu upotrebu resursa i racunovodstveno
kontroliSe finansijske resurse; c) istrazuje skupljanje, upotrebu i zastitu obavestajnih podataka, sluzeci
se, pri tome, mehanizmom za stvaranje poverenja u $iroj javnosti i istrazivanjem nedostataka i zloupo-
treba; d) iznosi preporuke o delotvornosti, prioritetima i mandatu razlicitih sluzbi, kao i o demokratskoj
kontroli koju nad tim sluzbama vrsi Vlada.
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(2003), te zakoni koji se odnose na rad manjih obavestajnih i bezbednosnih sluzbi
(videti uokvireni tekst 2) (Dyrmishi 2001).

Kada je re¢ o ex post nadzoru, treba istaéi da je jedan od glavnih nedostataka ne-
mogucdnost primene odredbe kojom se Vojna obavestajna sluzba obavezuje na to da
jednom godisnje podnosi izvestaj Parlamentu. Iz nekog neobjasnjivog razloga, ni od
ministra odbrane ni od direktora Vojne obavestajne sluzbe nikad nije zahtevano da
podnesu izvestaj Parlamentu.?' Ostali mehanizmi, kao $to su interpelacija, saslusanja u
vezi sa odredenim obavestajnim pitanjima ili inspekcije obavestajnih sluzbi, tek treba
da postanu instrumenti parlamentarne kontrole.

(3) Odbor za nacionalnu bezbednost je glavno telo odgovorno za kontrolu i nadzor
obavestajnih sluzbi, koje ima pravo da odrzava neposredan kontakt sa sluzbama. Po-
red njega, tu su i Odbor za pravna pitanja, drzavnu administraciju i ljudska prava i
Odbor za ekonomiju i finansije, koji posredno kontrolisu zakone o osnovnim pravima
i budZetu tako $to izvestavaju nezavisna nadzorna tela. U¢inak odbora najvise zavisi
od strucnosti poslanika, dok su administrativne strukture oduvek bile slabe (Berberi
2003). Svaki stalni odbor ima podrsku savetnickih jedinica, ali te jedinice nemaju uvek
dovoljan broj zaposlenih, a i oni se ¢esto menjaju, $to slabi institucionalno pamcenje
i stru¢nost. Ceste promene zaposlenih dovele su do toga da se kadar ovih institucija
bira po partijskoj liniji, zbog ¢ega opozicija ne moze da veruje u njihovu podrsku i
strucnost.

Tokom analize parlamentarne dokumentacije i nakon obavljenih razgovora otkriveno
je da ne postoji prakti¢na saradnja izmedu tri pomenuta parlamentarna odbora.

6.4. Nezavisne nadzorne institucije

Najvaznija tela zaduzena za nadzor obavestajnih sluzbi jesu Narodni advokat i Vrhov-
na drzavna revizorska institucija.

Narodni advokat ovlascen je da kontroliSe da li obavestajne sluzbe primenjuju zakone
0 osnovnim pravima i slobodama (Ustav Albanije, ¢l. 60-63). Institucija Narodnog ad-
vokata ima pravo da pristupa poverljivim informacijama, pravo da sprovodi inspekcije
prostorija obavestajnih sluzbi i pravo da predstavnike tih sluzbi poziva na ispitivanje
(Zakon o Narodnom advokatu 1999: ¢l. 18-20). Broj zalbi upucenih Narodnom advoka-
tu i opseg njegovih aktivnosti je, ipak, ograni¢en. Od 2001. do 2009. godine Narodni
advokat obradio je samo Sezdeset pet zalbi. Rec je, uglavhom, o radnim sporovima
izmedu zaposlenih u Sluzbi i Sluzbe (Narodni advokat Albanije 2001-2009). Vojna oba-
vestajna sluzba i ostale obavestajne sluzbe nisu predmet nadzora Narodnog advokata.

31 Ovo se moze objasniti i ¢injenicom da su sposobnosti i resursi Vojne obavestajne sluzbe prosireni tek
tokom poslednjih nekoliko godina, dok je Parlament bio usredsreden isklju¢ivo na Drzavnu obavestaj-
nu sluzbu. U septembru 2011. godine, Odbor za nacionalnu bezbednost je prvi put trazio od ministra
odbrane da podnese izvestaj o aktivnostima Vojne obavestajne sluzbe.
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Vrhovna revizorska drzavna institucija, kao najvisa instanca kontrole trosenja drzav-
nih fondova, ovlaséena je da kontrolise nacin na koji obavestajne sluzbe raspolazu
budzetom (Ustav Albanije, ¢l. 162-165). Izvestaji Vrhovne revizorske drzavne instituci-
je sadrze preporuke i nalaze o trosenju budZeta u Drzavnoj obavestajnoj sluzbi, dok su
konkretni podaci o Vojnoj obavestajnoj sluzbi izloZzeni u odeljku koji je namenjen Mi-
nistarstvu odbrane. Prilikom kontrole nacina na koji obavestajne sluzbe trose budzet
najpre se vrsi revizija fondova koris¢enih za poverljive nabavke ili tajne operacije. Pre-
ma zakonu, Vrhovna revizorska drZavna institucija trebalo bi da, iza zatvorenih vrata,
podnese izvestaj o ovim aktivnostima Odboru za ekonomiju i finansije (Zakon o Vrhov-
noj drzavnoj revizorskoj instituciji 1997: 22). Ovo pak nije ucinjeno, jer pomenutom
Odboru nedostaju sredstva pomocu kojih bi obavljao sve delatnosti iz svog opsega.

Ostala nezavisna nadzorna tela imaju ograni¢en mandat za kontrolu obavestajnih
sluzbi. Na primer, Komesar za zastitu licnih podataka moze biti isklju¢en iz kontrole
obavestajnih sluzbi zbog nacionalne bezbednosti, dok Advokat za nabavke nema pri-
stup informacijama o poverljivim nabavkama.

6.5. Sudska kontrola i nadzor

Sudovi, takode, kontroliSu rad obavestajnih sluzbi, ali je broj predmeta koji se odnose
na predstavnike ovih sluzbi jako mali. Ustavni sud je samo jedanput, 1999. godine,
pozvan da tumaci ustavnost Zakona o Drzavnoj obavestajnoj sluzbi (Ustavni sud 1999:
odluka br. 61) Vedina ostalih slucajeva vezana je za radne sporove izmedu zaposlenih
u Drzavnoj obavestajnoj sluzbi i Drzavne obavestajne sluzbe. U daljem tekstu navesce-
mo jedan zanimljiv izuzetak.

Primer 3: Porodica HodZa protiv Drzavne obavestajne sluzbe

Slucaj Remzije Hodze bio je jedini poznat slucaj u koji je bila ume3ana drzavna sluzba
bezbednosti. HodZina porodica optuzila je Drzavnu obavestajnu sluzbu za otmicu,
mucenje i ubistvo njihovog rodaka 1995. godine. Sudenje je trajalo vise godina, ali
presuda nije izrecena.

6.6. Javni nadzor

Opozicione stranke su, zbog neslaganja sa aktivnostima obavestajnih sluzbi, najvise
javno kritikovale njihov rad. Mediji naj¢e$ce detaljno izveStavaju o takvim istupima
opozicije, ali se to uglavnom svodi na komentarisanje stavova i izjava politi¢kih partija.
Naucni instituti odnedavno analiziraju i procenjuju zakonodavstvo koje se odnosi na
obavestajne sluzbe. Njihove baze podataka dostupne su razli¢itim akterima - mediji-
ma, organizacijama civilnog drustva, medunarodnim organizacijama.?

32 Institut za demokratiju i medijaciju sprovodi brojna istrazivanja i izdaje publikacije o reformi obave-
Stajnih sluzbi i upotrebi posebnih istraznih metoda u tim sluzbama.
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7. Zakljucak

U Albaniji postoji zakonski okvir kojim je regulisan demokratski nadzor bezbednosnih
institucija, kao i mehanizmi pomocdu kojih se, u osnovi, obezbeduje odgovornost po-
menutih institucija. lako je potrebno dodatno unaprediti zakonodavstvo, problem i
dalje predstavlja primena postojecih zakona i politika.

7.1. Oruzane snage

Postoji raskorak izmedu formalnih procesa i zakona i postojece prakse. Parlamentarna
kontrola i nadzor ne funkcionisu dobro zbog mnogih faktora, kao $to je, na primer,
nedostatak resursa i stru¢nosti, posebno u oblasti odbrane. Zbog politi¢ckih interesa,
poslanicima nedostaje volja da pozovu Vladu na odgovornost.

Dominacija izvrine vlasti nad Parlamentom podrila je demokratsku odgovornost Oru-
Zanih snaga. Uz to, borba za mo¢ izmedu premijera i predsednika negativno je uticala
na rad Nacionalnog saveta bezednosti, koji je ostao disfunkcionalan.

Dosta je povecano poverenje u nezavisne institucije, kao $to su Narodni advokat i
Vrhovna drzavna revizorska institucija. O tome svedodi i ve¢i broj Zalbi upucenih Na-
rodnom advokatu, kao i porast broja preporuka koje je dala Drzavna obavestajna
sluzba, a koje su kasnije primenili predstavnici bezbednosnog sektora. | jednoj i drugoj
instituciji potrebni su dodatni resursi kako bi poboljsale svoj ucinak.

7.2. Policija

Uopsteno govoreci, nadzor policije vri Savet ministara, sto baca u senku rad Parla-
menta. Savet ministara odobrava pravni okvir, ali nije previSe angazovan u pisanju na-
crta zakona. Parlament se retko protivi i nikad nije odbio nacrt zakona koji je podneo
Savet ministara. Parlamentarni odbori koji se bave nacrtima zakona i pra¢enjem rada
policije suoceni su s dodatnim izazovima. Na primer, njihove su moguc¢nosti ograni¢ene
kada je rec o proveri nacrta zakona, nemaju dovoljno kapaciteta i stru¢nosti itd.

Postoje nezavisni mehanizmi nadzora koji se odnose na rad policije, ali je njihov
uc¢inak u praksi umanjen. Vladina tela sklona su tome da podrze institucije koje su pod
njihovom kontrolom i koje ¢e Vladi doneti neposrednu politicku dobit. Stoga Vlada
nastoji da oslabi ulogu Narodnog advokata time $to neprestano odlaze postavljenje
direktora ove bitne nezavisne institucije, kao i time $to smanjuje njen godisnji budzet
i ljudske resurse.

lako zakoni o policiji jasno pozivaju na zastitu ljudskih prava i obezbeduju mehaniz-
me za tu zasitu, interni i sudski nadzor ograniceni su kada je u pitanju obezbedivanje
pravnog leka za prekrsaje pripadnika policije. Uz to, nedostaje javni nadzor policije,
koji bi vrsile organizacije civilnog drustva.
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Albanija

7.3. Obavestajne sluzbe

Mada se smatra da je Albanija presla s prve na drugu generaciju reformi, u zakonima o
obavestajnim sluzbama i dalje postoje znacajni nedostaci. Zakonodavstvo i procedure
koje bi obezbedile ravnomernu kontrolu sluzbi bezbednosti jos uvek nisu standar-
dizovani. Ovo izvr$noj vlasti daje Siroka diskreciona prava i mogucnost da politizuje
obavestajnu delatnost. Podela rada medu vodeéim predstavnicima izvr$ne vlasti nije
u potpunosti regulisana, $to dovodi do toga da odredeni pojedinci donose odluke,
kao i do borbi za mo¢. Parlament nadgleda rad obavestajnih sluzbi time $to odobrava
budzet, ali je to samo formalnost, jer vladajuca vecdina najces¢e automatski prihvata
nacrte budzeta koje podnosi izvrSna vlast. Parlament ima ovlaséenje da nadzire rad
obavestajne sluzbe, ali to ¢ini samo delimi¢no, jer Drzavna obavestajna sluzba podnosi
izvestaj Parlamentu jednom godisnje. Nepostojanje zakonske regulative ne ostavlja
Stalnom odboru za nacionalnu bezbednost prostor da preduzme bilo $ta osim da sa-
slusa izvestaj.

Nezavisne institucije predstavljaju vazan instrument nadzora, ali je njihov ucinak slab,
dok se nadzor obavestajnih sluzbi i njihovih usluga obavlja delimi¢no i povrino.

Javni nadzor, takode, nije dovoljno dobar, jer mediji - koji raspolazu najvec¢im kapa-
citetima i resursima — nisu u stanju da se bave istrazivackim novinarstvom i ispituju
zakonitost rada obavestajnih sluzbi.

8. Preporuke

8.1. OruZane snage

e Trebalo bi revidirati zakone koji se odnose na Oruzane snage kako bi uloge pred-
sednika, premijera i ministra odbrane bile jasnije definisane i kako bi podela njiho-
vih ovlaséenja bila bolje uravnotezena.

e Trebalo bi analizirati razloge zbog kojih Parlament nema dovoljno dobar ucinak.
Uzroci su, prevashodno, nepostojanje dovoljno dobrih administrativnih kapaciteta,
politizacija i nedostatak nezavisne i unutrasnje ekspertize.

e Potrebno je precizirati koje uloge i nadleznosti ima Savet za nacionalnu bezbed-
nost, koji je pod rukovodstvom predsednika, a koje Odbor za politike nacionalne
bezbednosti, kojim rukovodi premijer, jer im se ovlas¢enja preklapaju.

¢ Institucija Narodnog advokata bi trebalo da poboljsa svoje administrativne kapaci-
tete kako bi bolje nadzirala rad institucija sektora bezbednosti.

e Vrhovna drZavna revizorska institucija bi trebalo vise paznje u svom izvestaju da
posveti rezultatima revizije rada OruZanih snaga i Ministarstva odbrane.
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8.2. Policija

Savet ministara bi trebalo aktivnije da ispunjava pravne i institucionalne obaveze
vezane za Parlament i nadzor policije.

Parlament bi trebalo aktivnije da nadzire rad policije, tako sto ¢e ojacati sve svoje
mehanizme — odbore, saslusanja nacelnika policije i sl. Takode, trebalo bi da odrzZa-
va konsultacije tokom sacinjavanja nacrta zakona.

Premda su osnovani odbori za nadzor rada policije (Odbor za nacionalnu bezbed-
nost, Odbor za pravna pitanja, drzavnu upravu i ljudska prava i Odbor za ekono-
miju i finansije), oni svoju duZnost vrSe formalno. Stoga bi odrzavanje formalnih
sastanaka i diskusija trebalo da zamene reSavanjem konkretnih pitanja i problema
s kojima se policija suocava.

Trebalo bi ojacati ulogu Narodnog advokata, posebno njegove kapacitete i
ovlascenja.

IzvrSna vlast i Parlament bi trebalo da podrze ulogu civilnog drustva u nadzoru
policije.

Organizacije civilnog drustva bi trebalo da povecaju svoje kapacitete i stru¢nost za
nadzor i kontrolu.

8.3. Obavestajne sluzbe

Trebalo bi revidirati pravni okvir vezan za obavestajne sluzbe kako bi uloge pred-
sednika i premijera bile preciznije definisane.

Mehanizmi izvrsne kontrole bi trebalo da odgovaraju svima kako bi se olaksala
kontrola i izbegli propusti.

Parlament bi trebalo nepristrasno da nadzire rad obavestajnih sluzbi. Praktican ko-
rak bio bi izbor predsedavaju¢eg Odbora za nacionalnu bezbednost, i to iz redova
poslanika opozicije. Time bi bila povec¢ana opoziciona institucionalna moc¢.

Narodni advokat bi trebalo da prosiri svoje aktivnosti kako bi ,pokrio” rad svih
obavestajnih sluzbi i kako bi se viSe usredsredio na odnos javnosti i obavestajnih
sluzbi, a manje na reSavanje radnih sporova unutar obavestajnih organizacija.

Parlamentarni Odbor za ekonomiju i finansije i trebalo bi da osigura to da Vrhovna

drzavna revizorska institucija kontrolise trosenje tajnih fondova unutar obavestaj-
nih sluzbi i da o tome izvestava Odbor.
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Skracenice i akronimi

BiH Bosna i Hercegovina

VM BiH Vijec¢e ministara Bosne i Hercegovine

EU Evropska unija

FBiH Federacija Bosne i Hercegovine

NATO Organizacija sjevernoatlantskog saveza

OHR Ured visokog predstavnika

OSA BiH Obavjestajno-sigurnosna agencija Bosne i Hercegovine
OSCE Organizacija za sigurnost i saradnju u Evropi

PIC Vijece za implementaciju mira

SIPA BiH Drzavna agencija za istrage i zastitu Bosne i Hercegovine
SSR Reforma sigurnosnog sektora

SAD Sjedinjene Americke Drzave
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Bosna i Hercegovina

1. Uvod

Medu osnovnim uslovima za uspje$no upravljanje drzavom u postkonfliktnom okru-
Zenju jeste i uspostava demokratske civilne kontrole i nadzora nad sigurnosnim sek-
torom, kao i njegova integracija i konsolidacija. To je tezak i osjetljiv zadatak, posto
se u sigurnosnom sektoru nalaze institucije koje su direktno uklju¢ene u realizaciju
najosnovnijih funkcija drzave: garantiranje nacionalne sigurnosti. Kao rezultat, proces
reforme sigurnosnog sektora ¢ini znacajan dio ukupne politicke, ekonomske, socijalne
i institucionalne transformacije drzavnih struktura. Uspjesna transformacija odrazava
se kroz provedbu kvalitetnog usmjerenog demokratskog nadzora cjelokupne zajed-
nice sigurnosnog sektora, kojeg ¢ine i drzavni i nedrzavni akteri uklju¢eni u proces
odrZavanja nacionalne sigurnosti.

Bosna i Hercegovina, kao i druge zemlje regije Zapadnog Balkana, ne posjeduje ade-
kvatne metode i instrumente kako bi osigurala vjerodostojnu analizu opsega i na¢ina
na koji treba da se provedu reforme sigurnosnog sektora. Ovaj dokument ima na-
mjeru da, iz perspektive civilnog drustva, pruzi uvid u ukupni napredak koji je Bosna
i Hercegovina postigla na svom putu ka izgradnji i transformiranju svog sigurnosnog
sektora.

Imajudi taj cilj na umu, autori ¢e prvo definirati specifi¢ni kontekst u kojem se provodi
reforma sigurnosnog sektora u Bosni i Hercegovini, uz razmatranje vanjskih i unu-
tarnjih aktera koji igraju znacajnu ulogu u oblikovanju i definiranju opsega reformi.
Drugo, ovaj dokument ¢e ukazati na najznacajnija dostignuca koja, posmatrana sa
institucionalnog gledista, karakteriziraju reformu sigurnosnog sektora u tranzicijskom
okruzenju Bosne i Hercegovine. Konacno, u ovom dokumentu bi¢e analizirani klju¢-
ni primjeri razvoja i funkcije mehanizama demokratske odgovornosti. Sve u svemu,
ovo poglavlje objasnice kako i zaSto odredeni akteri sigurnosnog sektora nisu uspjeli
pruziti nacionalnu i individualnu sigurnost u Bosni i Hercegovini, sa posebnim nagla-
skom na nivo odgovornosti sigurnosnog sektora. Na koncu, ovaj dokument ¢e dati
preporuke kako bi se moglo poboljsati funkcioniranje ukupnog sigurnosnog sektora.
Te preporuke treba da pomognu da se unaprijedi brza integracija Bosne i Hercegovine
u evroatlantske strukture sigurnosnog sektora.

1.1. Historijat

Bosna i Hercegovina je bila suocena sa uzasnim ¢etvorogodisnjim ratom, koji je osta-
vio ogromne posljedice na njen politicki, ekonomski i drustveni pejzaz, kao i na njen
sigurnosni sistem. Raspad bivseg komunistickog sistema doveo je do toga da se sigur-
nosni sektor bivse Jugoslavije dezintegrise po etnickim linijama. Potom su te nacional-
ne grupacije, u periodu 1992-1995, medusobno ratovale. Nakon $to je rat okoncan,
ratifikacijom Dejtonskog mirovnog sporazuma3, postignuto je najbolje moguce rjese-

34 Opdi okvirni sporazum o miru u Bosni i Hercegovini (obi¢no se naziva Dejtonski sporazum ili Mirovni
sporazum) okoncao je rat koji je trajao gotovo Cetiri godine u ovoj zemlji.
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nje, s obzirom na teske okolnosti. Medunarodna zajednica ocekivala je da ¢e drzava
uz njenu pomo¢ u doglednoj buducnosti biti normalizirana i da ¢e ocigledne podjele
biti prevladane. Isti pristup postojao je i u sigurnosnom sektoru, koji u Sporazumu
nije tretiran zasebno. Medunarodna zajednica je preuzela odgovornost za postepe-
nu normalizaciju odnosa, kroz izgradnju zajednickih predstavnickih institucija. lzjave
poput — Bosna danas ne bi postojala kao drzava bez medunarodne podrske (Bose
2002) - mozda najbolje sazimaju kontekst u kojem su zapocete reforme sigurnosnog
sektora u Bosni i Hercegovini. Kako je naglaseno u ovom poglavlju, uloga medunarod-
ne zajednice, utjelovljena u funkciji Visokog predstavnika u Bosni i Hercegovini, ima
znacajnu ulogu u oblikovanju demokratske reforme u sigurnosnom sektoru.

U poredenju sa drugim zemljama regiona, proces reforme sigurnosnog sektora u Bo-
sni i Hercegovini bio je po mnogo ¢emu jedinstven. Prvo, medunarodna zajednica je
imala veoma veliku ulogu u tom procesu. To je utjecalo i na odredbe o sigurnosnom
sektoru u Ustavu zemlje, koji je, takoder, jedinstven za Bosnu i Hercegovinu. Ustav je
uraden kao dio Opceg okvirnog sporazuma za mir u Bosni i Hercegovini, potpisanog
1995. godine. Njegov primarni cilj bio je okoncanje sukoba. Posljedica toga bila je da
su autori Ustava odlucili da uspostave vrlo bazi¢nu drzavnu strukturu, pri ¢emu je ve-
¢ina drzavnih nadleznosti — ukljucujudi u to i sigurnost — prepustena nadleznosti dvaju
entiteta, Federacije Bosne i Hercegovine i Republike Srpske. Tokom procesa reforme,
uspostavljanje drzavnih sigurnosnih agencija znacilo je da treba ukinuti institucije
na nivou entiteta. Prijenos nadleznosti sa nivoa entiteta na drzavni nivo uspjesno je
okoncan, sa izuzetkom policije koja je decentralizirana. Ista ova opaska moze se dati
i kada je rije¢ o pravosudnom sistemu. Ustav daje malo smjernica za uredenje sigur-
nosnog sektora. On ne prepoznaje sigurnost kao javno dobro, te ne sadrzi detaljne
odredbe. U Ustavu se samo spominje Stalni komitet za vojna pitanja, savjetodavno
tijelo Predsjednistva Bosne i Hercegovine.

Uskoro je postalo jasno da ustavne odredbe o sigurnosnom sektoru treba promijeniti
ukoliko zemlja Zeli da se integrira u evroatlantske sigurnosne strukture. Jedan ¢lan
Ustava omogucio je da Bosna i Hercegovina na drzavnom nivou preuzme nadleznosti
koje su bile na nivou dva entiteta u onim oblastima gdje su entiteti postigli konsenzus
i dogovor (Ustav BiH, ¢lan Ill. 5. a). Time je omoguceno da parlamenti dvaju entiteta
svoje ovlasti vezane za sigurnosni sektor prenesu na drzavni nivo. Stoga je sigurnosni
sektor sada centraliziran i u punoj je nadleznosti vlasti na drzavnom nivou, sa izuzet-
kom policije koja je jos uvijek pod jurisdikcijom entiteta.

Reforma odbrane u Bosni i Hercegovini jedna je od najuspjesnije provedenih refor-
mi nakon rata (Vetschera i Damian 2006). Nakon uspostave mira, Bosna i Hercegovi-
na imala je tri potpuno zasebne armije, koje su do tada bile medusobno sukobljene.
Danas Oruzane snage Bosne i Hercegovine predstavljaju jedinstvenu profesionalnu
armiju pod jedinstvenim lancem komande, podredenu civilnim vlastima, ¢iji je vrhov-
ni komandant Predsjednistvo Bosne i Hercegovine (Zakon o odbrani, ¢lan 11). Sli¢na
transformacija desila se i u obavjestajnom sektoru, ¢iji je rezultat stvaranje jedinstvene
obavjestajno-sigurnosne strukture. Ovi primjeri pokazuju da su reformi sigurnosnog
sektora u Bosni i Hercegovini predane i vlasti na nivou drzave i medunarodna zajedni-
ca. Prijenos nadleznosti sa nivoa entiteta na drzavni nivo nije bio dobrovoljan proces,
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pogotovo kada je rije¢ o reformi vojske. Znacajan pritisak medunarodne zajednice
doveo je do usvajanja zakona potrebnih za reformu odbrane, kao i do formiranja
jedinstvene drzavne vojne sile. Sli¢no je bilo i sa obavje$tajnom reformom, kao i sa
reformom poreznog i carinskog sistema. Osim u slu¢aju policije, prijenos nadleznosti
vezanih za odbranu i sigurnost sa entitetskih na drzavni nivo bio je nastavljen. To je
omogucilo jacanje demokratske kontrole ovog sektora uspostavom parlamentarnih
komisija za nadzor nad sigurnosnim sektorom, kao i drugih oblika demokratske kon-
trole. Kako bi se pomoglo tom nastojanju, tokom 2003. i 2004. godine osnovane su
dvije parlamentarne komisije — Zajednicka komisija za odbranu i sigurnost i Zajednicka
komisija za nadzor nad radom Obavjestajno-sigurnosne agencije Bosne i Hercegovine.
Konacno, u ovom periodu osnovana su dva nova ministarstva u Vije¢u ministara Bosne
i Hercegovine: Ministarstvo odbrane i Ministarstvo sigurnosti. Oba ova ministarstva
imaju nadleznost nad sigurnoscu.

Uspostavljene su i druge institucije kako bi bili nadoknadeni ustavni nedostaci. Uspo-
stavom Granicne policije Bosne i Hercegovine 2001. godine (prvobitno nazvane Dr-
Zavna grani¢na sluzba) odgovoreno je na probleme zastite i kontrole medunarodnih
granica, $to je ranije bilo na nivou entiteta i u nadleznosti kantonalnih ministarstava
unutrasnjih poslova. Nakon uspostave Drzavnog suda i Tuzilastva 2001. godine, potre-
ba da se uspostavi policijska agencija na drzavnom nivou postala je ocigledna. To je
dovelo do uspostave Drzavne agencije za istrage i zastitu (SIPA Bosne i Hercegovine)
2002. godine. Integracija poreznog i carinskog sistema, postignuta nakon uspostave
Uprave za indirektno oporezivanje na drzavnom nivou, znacajno je doprinijela pobolj-
$anom nadzoru indirektnih poreza i drzavne potro3nje.

Reforma policije u Bosni i Hercegovini provedena je u nekoliko faza. Najnovija faza
odvijala se 2008. godine i kulminirala je usvajanjem dva vazna zakona kojima se utvr-
duje koordinacija izmedu agencija i osigurava nezavisni nadzor njihovog rada. To su
Zakon o Direkciji za koordinaciju policijskih tijela i agencija za podrsku policijskoj
strukturi Bosne i Hercegovine, te Zakon o nezavisnim i nadzornim tijelima policijske
strukture Bosne i Hercegovine. Nedavnim usvajanjem ova dva zakona zaokruzen je
zakonodavni okvir za demokratski nadzor nad drzavnim policijskim agencijama. Kada
je rije¢ o entitetskim i kantonalnim policijskim snagama, zakonska regulativa i tijela
za nadzor uspostavljena su ranije, tokom prethodne faze reforme. Struktura policij-
skih snaga u Bosni i Hercegovini veoma je komplicirana. Uz drzavne policijske sluzbe,
postoji jos trinaest policijskih agencija. Tu su dvije policijske snage na nivou entiteta
(jedna u Federaciji Bosne i Hercegovine, a druga u Republici Srpskoj), te policijske sna-
ge Brcko distrikta. Nadalje, Federacija Bosne i Hercegovine je i dalje podijeljena na jos$
deset kantonalnih policijskih agencija, sto rezultira postojanjem cetrnaest policijskih
agencija u Bosni i Hercegovini. Reforma sigurnosnog sektora obiljezena je politickim
sukobima tri glavne etni¢tke grupe i njihovih politickih elita, jer one imaju suprot-
stavljena misljenja o principima nacionalne sigurnosti i opsegu reformi. Kao rezultat
toga, sadasnji sigurnosni sistem nije zasnovan na koherentnom sistemu demokratskih
vrijednosti. Zbog politickih neslaganja, zakon ne uspijeva raspodijeliti jasne nadlezno-
sti i jurisdikciju nad raznim akterima sistema sigurnosti. Stalno se obnavlja rasprava o
potrebi sprovodenja reforme i njenom opsegu, $to ugrozava i efikasnost sigurnosnog
sistema. Tako su, na primjer, politicka neslaganja dovela do rezanja sredstava koja se
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izdvajaju za reformu, $to posebno zabrinjava zbog potencijalne ekonomske krize s
kojom se Bosna i Hercegovina suocava.

Reforma sigurnosnog sektora u Bosni i Hercegovini predstavlja kompleksan proces.
Postojanje visestrukih, medusobno povezanih faktora komplicira pokusaj da se stekne
jasan uvid u dostignuca i napredak reforme. Metodologija koristena u ovom istraziva-
nju, razvijena u saradnji sa nasim regionalnim partnerima, treba da ponudi odgovore
utemeljene na empirijskom istrazivanju kako bi se prezentirao jedan sveobuhvatni
pristup nadzoru, pracenju i mjerljivosti®* reforme sigurnosnog sektora u Bosni i Her-
cegovini. Koristenjem primarnih i sekundarnih izvora i primjenom novih kriterija eva-
luacije, da¢emo uvid u stepen do kog se doslo u reformi sigurnosnog sektora u Bosni
i Hercegovini.

Ideja koja istovremeno karakterizira teskoce na koje je nailazilo ovo istrazivanje, ali i
predstavlja pristup koji su autori koristili u pokusaju da prevladaju te teSkoce, najbolje
se odrazava u izjavi da je ,reforma sigurnosnog sektora umije¢e moguéeg” (Nathan
2006). Stavovi odredenih aktera sigurnosnog sektora o nadzoru koji vrsi civilno drus-
tvo doveli su do problema tokom istrazivanja. Ti problemi su usloZnjeni objektivnim
okolnostima, poput neadekvatnih podataka o sudskim predmetima, kao i subjektiv-
nim okolnostima, kao $to je nespremnost Obavjestajno-sigurnosne agencije Bosne i
Hercegovine da saraduje. Unatoc tim ogranicenjima, ovo poglavlje predstavlja pionir-
ski pokusaj da se istrazi upravljanje sigurnosnim sektorom u Bosni i Hercegovini. Nje-
gova je svrha da citaocima pruzi kriticku analizu, te da nadahne druge predstavnike
akademske zajednice i ljude od struke da prosire istrazivanje ove oblasti.

1.2. Obrasci demokratske odgovornosti sigurnosnog sektora

Demokratski nadzor sigurnosnog sektora i odgovornost tih institucija predstavljaju
uslov demokratije. Sa namjerom da bude ispunjen taj uslov u Bosni i Hercegovini, us-
postavljene su i funkcioniraju sve znacajne mjere kontrole, ukljucujudi u to i parlamen-
tarnu kontrolu, kontrolu koju provodi izvrina vlast, pravosudnu kontrolu, te kontrolu
nezavisnih drzavnih tijela, kao $to je Ured ombudsmena ili Drzavni ured za reviziju.
Sljedeca tabela sazima glavne aktere sigurnosnog sektora, te mehanizme nadzora koji
se medusobno preklapaju:

35 Vidjeti poglavlje Sonje Stojanovi¢ , Indeks reforme sektora bezbednosti: merenje ka naprednoj de-
mokratizaciji” u ovom Almanahu, radi vise detalja o metodologiji.
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Tabela 1: Mapa sigurnosnog sektora

Drzavni nivo Nivo entiteta/kantona
Drzavni akteri e Oruzane snage Bosne i Hercegovine ¢ Policija Republike Srpske
ovlasteni da koriste | ¢ Drzavna agencija za istrage i zastitu — | ¢ Policija Federacije Bosne i
silu SIPA Bosne i Hercegovine Hercegovine

¢ Grani¢na policija Bosne i Hercegovine | ¢ Kantonalne policije

¢ Obavjestajno-sigurnosna agencija e Policija Brcko distrikta

Bosne i Hercegovine e Sudska policija entiteta/
e Direkcija za koordinaciju policijskih kantona/Brcko distrikta

tijela Bosne i Hercegovine

e Sluzba za poslove sa strancima Bosne i
Hercegovine

e Sudska policija

Izvr$na vlast e Predsjednistvo Bosne i Hercegovine e Predsjednici entiteta
e Vijece ministara Bosne i Hercegovine e Vlade entiteta/kantona
¢ Ministarstvo odbrane Bosne i e Ministarstva unutrasnjih
Hercegovine poslova entiteta/kantona

¢ Ministarstvo sigurnosti Bosne i
Hercegovine

Parlamentarni ¢ Zajednicka komisija za odbranu i ¢ Komisija za sigurnost Par-
nadzor sigurnost lamenta Federacije Bosne i
¢ Zajednicka komisija za nadzor nad ra- Hercegovine
dom Obavjestajno-sigurnosne agencije | ¢ Odbor za sigurnost Narod-
Bosne i Hercegovine ne skupstine Republike
Srpske
Nezavisna Vidjeti Tabelu 2
nadzorna tijela
Sudstvo ¢ Sud Bosne i Hercegovine ¢ Kantonalni/okruzni sudovi
¢ Tuzilastvo Bosne i Hercegovine e Sud Br¢ko distrikta

e VVisoko sudsko i tuzilacko vije¢e Bosne i
Hercegovine

Civilno drustvo ¢ Nevladine organizacije ¢ Nevladine organizacije
o Mediji e Mediji
Nedrzavni akteri ¢ Nadleznosti nad PSC-om su na e Privatne zastitarske firme
ovlasteni da koriste entitetima
silu
Medunarodna ¢ Ured visokog predstavnika (OHR)
zajednica ¢ NATO, EU (EUFOR, EUPM), OSCE, UN

Institucija koja najbolje predstavlja ulogu civilne demokratske kontrole jeste Parla-
mentarna skupstina Bosne i Hercegovine, zajedno sa svojim nadleznim komisijama.
Odredbe Dejtonskog mirovnog sporazuma prenele su sve nadleZnosti za parlamen-
tarnu kontrolu nad sigurnosnim sektorom parlamentima entiteta. Sa sprovodenjem
reformi i uspostavom drzavnih sigurnosnih institucija ukazala se potreba za uspostavu
parlamentarnih tijela za nadzor rada sigurnosnih institucija na nivou drzave. Kao sto
je ranije spomenuto, u okviru Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine uspo-
stavljene su dvije komisije: Zajednitka komisija za odbranu i sigurnost i Zajednicka
komisija za nadzor nad radom Obavjestajno-sigurnosne agencije (OSA). Zajednicka
komisija za odbranu i sigurnost, uspostavljena 2003, dobila je zadatak da, izmedu
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ostaloga, prati provedbu sigurnosne i odbrambene politike Bosne i Hercegovine. Za-
jednicka komisija za nadzor nad radom OSA uspostavljena je u aprilu 2004. godine sa
zadatkom da, izmedu ostaloga, nadzire zakonitost rada OSA, daje misljenje o imeno-
vanjima direktora, kontrolira izvjestaje predsjedavajuceg Vije¢a ministara o njegovim
nadleznostima nadzora itd.*” Obje komisije su vrlo aktivne u provodenju demokratske
kontrole.® Uz dvije komisije na drzavnom nivou, jo$ uvijek postoje entitetska tijela,
koja se bave nadzorom i kontrolom rada entitetskih policijskih snaga. U Republici
Srpskoj postoji Odbor za sigurnost Narodne skupstine, dok u Parlamentu Federaci-
je Bosne i Hercegovine postoji Komisija za sigurnost. Komisija za sigurnost i nadzor
nad policijskim snagama Skupstine Br¢ko distrikta zaduzena je za demokratski nadzor
policije Brcko distrikta. Uz to, trenutno je u izradi i poseban zakon o parlamentarnoj
kontroli, ¢iji je cilj da se ovo podrucje sveobuhvatnije organizira.

2. Interni nadzor u organima i tijelima sektora
sigurnosti i nadleznim ministarstvima

2.1. Izvrsna vlast

Izvrina kontrola nad sigurnosnim sektorom regulirana je zakonima i propisima, koji
uspostavljaju kontrolu nad funkcioniranjem institucija, postivanjem ljudskih prava, te
kontrolu budZetske potrosnje. Pored tih tijela, u okviru sigurnosnih institucija svako
ministarstvo ima svoje inspekcije ili odjele zaduzene za pracdenje rada tih institucija.

Izvrina vlast je uspostavila i jedan broj internih mehanizama nadzora, koji djeluju
zajedno sa razli¢itim sigurnosnim sektorima. Ta tijela za internu kontrolu obi¢no se
nazivaju inspekcije ili interna kontrola i odgovorna su za osiguravanje toga da akteri
u oblasti sigurnosti postuju zakon i ljudska prava. Uz to, odjeli za finansije, koji djeluju
unutar ministarstava, zaduZeni su za nadzor i kontrolu budZetske potro3nje.

2.2. Sudstvo

Pravosudne i sigurnosne institucije povezane su posredstvom nekoliko mehanizama
kontrole. U skladu sa Zakonom o krivicnom postupku i Krivicnim zakonom, sudovi su
nadlezni da daju ovlastenje tijelima za provedbu zakona za pokretanje posebne istra-
ge. S obzirom na potencijalni utjecaj rada obavjestajnih agencija na krienje ljudskih
prava ljudi koji istrazuju, Zakon o Obavjestajno-sigurnosnoj agenciji specifi¢cno navodi
da Sud Bosne i Hercegovine ima primarnu ulogu u davanju ovlastenja za istrage koje

36 <http://parlament.ba/komisija/1/0/32.html> 7. maj 2010.

37 <http://parlament.ba’komisija/1/0/33.html> 7. maj 2010.

38 Za vise informacija pogledati: <http:/www.parlament.ba/sadrzaj/komisije/zajednicke_komisije/od-
branalizvjestaji_o_radu/Default.aspx?id=30426&langTag=bs-BA> 4. jun 2011.

39 Radi vise detalja o prijedlogu zakona vidjeti: <http://www.parlament.ba/sadrzaj/zakonodavstvo/u_
proceduri/default.aspx?id=27028&langTag=bs-BA> 5. jun 2011.
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provode obavjestajne agencije, te za nadziranje toga da se one vode u skladu sa rele-
vantnim zakonima. Sudovi imaju glavnu ulogu u procjeni legalnosti sile koju upotre-
bljava policija, kao i situacija u kojima dolazi do zloupotrebe prava pritvorenika.

2.3. Nezavisna drZavna tijela

Radi pruzanja adekvatne zastite ljudskih prava za gradane i uposlenike sigurnosnog
sektora, uspostavljeno je nekoliko drzavnih i entitetskih institucija. Prvenstveno, tu su
nezavisna nadzorna tijela, kao $to je ombudsmen za ljudska prava Bosne i Hercegovi-
ne, koji se bavi zastitom ljudskih prava gradana. Uz to, uspostavljen je Parlamentarni
vojni povjerenik radi jaanja vladavine prava i zastite ljudskih prava i sloboda vojnika
i kadeta u Oruzanim snagama Bosne i Hercegovine, te drugih uposlenika Ministar-
stva odbrane. Zakon o parlamentarnom vojnom povjereniku (Sluzbeni list BiH, 49/09)
utvrduje da povjerenik saraduje sa Ministarstvom odbrane Bosne i Hercegovine, Ge-
neralnom inspekcijom unutar Ministarstva odbrane Bosne i Hercegovine, Oruzanim
snagama Bosne i Hercegovine, te sa ombudsmenom za ljudska prava Bosne i Her-
cegovine. Vojni povjerenik je zakonski odgovoran za istragu specifi¢nih pitanja, po
instrukciji Parlamentarne skupstine Bosne i Hercegovine i Zajednicke komisije za od-
branu i sigurnost. Da bi kontrolirala rad policije na drzavnom nivou, Parlamentarna
skupstina je uspostavila dva nezavisna tijela: Nezavisni odbor Parlamentarne skupstine
Bosne i Hercegovine i Odbor za Zzalbe gradana. Uz ova dva drzavna policijska odbora,
postoje i odbori entiteta: Nezavisni policijski odbor Federacije Bosne i Hercegovine i
Nezavisni policijski odbor Republike Srpske, kao i Nezavisni policijski odbor Br¢ko dis-
trikta. Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine uspostavila je Agenciju za zastitu
licnih podataka, dok je Agencija za borbu protiv korupcije uspostavljena radi borbe
protiv korupcije. Mada je Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije usvojen krajem
2009, direktor te agencije nije bio imenovan do sredine 2011. godine (Sluzbeni list BiH,
62/11). Unato¢ ovom nedostatku, oc¢ekuje se da ¢e Agencija biti operativna u bliskoj
buducnosti.

Nekoliko razli¢itih agencija dijeli nadleznosti za nadzor budzeta sigurnosnih instituci-
ja, kako je to utvrdeno Ustavom. To omogucava da budzet institucija vlasti, ukljucujuci
u to i budzet sigurnosnih institucija, predlaze Predsjednistvo na preporuku Vije¢a mi-
nistara, te da se on potom usvaja u Parlamentu.

Zakonodavni okvir znacajno je pobolj$an 2008. godine usvajanjem Zakona o internoj
reviziji institucija u Bosni i Hercegovini (Sluzbeni list BiH, 27/08) i Zakona o fiskalnom
vijecu u Bosni i Hercegovini (Sluzbeni list BiH, 63/08). Time je dobijen zakon koji una-
preduje transparentnost trosenja budzeta. Nacrti, kao i azurirane i konacne verzije
budzeta, dostupni su javnosti. Tri revizorske institucije u Bosni i Hercegovini zaduzene
su za nadzor budzetske potrosnje. To su Drzavni ured za reviziju, zaduzen za reviziju
budzeta drzavnih institucija, zatim Ured za reviziju Federacije Bosne i Hercegovine i
Glavna sluzba za reviziju Republike Srpske, koje su zaduZene za reviziju budzeta in-
stitucija entiteta.
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Agencija za javne nabavke zaduZena je za osiguravanje toga da sva drzavna tijela
postuju Zakon o javnim nabavkama. Ova Agencija je nezavisna administrativna or-
ganizacija koja za svoj rad odgovara Vijecu ministara, te podnosi godisnje izvjestaje
Parlamentu. Sigurnosne institucije su zasebno tretirane u odredbama Zakona o javnim
nabavkama. Zakon utvrduje sporazume u oblasti odbrane koji se odnose na proizvod-
nju i trgovinu oruzjem, vojnom opremom i alociranim materijalima koji su izuzeti iz
redovne procedure, kao i sporazume koji se odnose na drzavnu tajnu. Te sporazume
moraju pratiti specijalne sigurnosne mjere, sukladno relevantnim zakonima i drugim
propisima, kao i administrativnim odredbama.

3. Klju¢na dostignuca i slabosti

3.1. Parlamentarni nadzor

Uspostava drzavnih parlamentarnih komisija za nadzor sigurnosnog sektora moze se
smatrati najznacajnijim aktom u nastojanjima zemlje da postigne demokratsku kon-
trolu nad ovim sektorom. Uz znacajnu podrsku medunarodnih institucija®, te komisije
su, kako je to utvrdeno u relevantnim zakonima, ovlastene da provode svoje nadzor-
ne funkcije. Zakoni utvrduju jedan broj mehanizama kako bi parlamentarne komisije
mogle nadzirati sigurnosni sektor. Njihov rad je u velikoj mjeri transparentan i javnost
je adekvatno obavijeStena o njihovim aktivnostima. Uz to, ove komisije su postigle
konkretnu saradnju sa nevladinim sektorom. Ta saradnja ogleda se u organizovanju
seminara i okruglih stolova, na kojima ucestvuju predstavnici nevladinih organizacija i
medija, a iskazana je u njihovim godisnjim izvjestajima.*

Rad komisija u Parlamentarnoj skupstini Bosne i Hercegovine je dosta dobar, mada i
dalje postoje manji nedostaci, koji su ¢esto navedeni u godiSnjim izvjeStajima komisi-
ja.”2 Jedan takav nedostatak je nedovoljna saradnja komisija i izvr$nih tijela, $to dovodi
do toga da izvrina tijela ne odgovaraju na zahtjeve parlamentarnih komisija. Ovaj
nedostatak saradnje evidentan je u odnosu Zajednicke komisije za nadzor nad radom
OSA i Vijeta ministara Bosne i Hercegovine. Prema izvjeStajima ove Komisije, Vijece
ministara Bosne i Hercegovine u posljednje tri godine nije ispunilo svoju zakonsku
obavezu da podnese godisnje izvjeStaje o radu OSA.

U tim izvjestajima je, takoder, navedeno da tokom istog perioda Vije¢e ministara Bo-
sne i Hercegovine nije predsjedavaju¢em Vijeca ministara dostavilo informaciju u vezi
sa zakljuckom o sporazumu OSA sa agencijama i institucijama stranih zemalja i me-
dunarodnim organizacijama. Utisak je da neispunjavanje zakonskih obaveza proizlazi
iz slabe koordinacije i nedostatka volje za uspostavljanje bolje saradnje izmedu zako-

40 Podrsku komisijama pruzili su OSCE, DCAF, USAID, UNDP i druge medunarodne organizacije, kao i
bilateralni programi pomoc¢i raznih zemalja.

41 Godisnji izvjestaj Zajednicke komisije za odbranu i sigurnost i Zajednicke komisije za nadzor nad
radom Obavjestajno-sigurnosne agencije Bosne i Hercegovine dostupan je na: <www.parlament.ba>.
42 Godidnji izvjestaji parlamentarnih komisija dostupni su na: <www.parlament.ba>.

56



Bosna i Hercegovina

nodavnih i izvrinih tijela. Nastojanja Komisije kona¢no su dala rezultate, te je Vijece
ministara Bosne i Hercegovine podnijelo godisnji izvjestaj za 2009. godinu.

Postoje i nedostaci u administrativnim i logistickim kapacitetima Sekretarijata ovih
komisija. Opcenito govoreci, potrebe komisija su vece od podrske koju im sekretarijati
sada nude. Jasno je da komisijama treba pruziti vise stru¢ne i finansijske podrske kako
bi poboljsale svoj rad. To se posebno odnosi na odbore entiteta, u kojima sekretarijati
imaju tek po jednog eksperta.

Takoder, parlamentarni nadzor suocava se i sa politickim i prakti¢cnim problemima.
Kasnjenja imenovanja novih ¢lanova parlamentarnih komisija 2011. godine znacila su
da te komisije nisu mogle odrzati nijedan sastanak.®

3.2. Izvrsna kontrola

Kontrola institucija i zaposlenika, zastita ljudskih prava i kontrola budzetske potrosnje
potpadaju pod nadleZnost izvrsne grane vlasti. Ova kontrola provodi se tokom cjelo-
kupnog obavljanja duznosti, te predstavlja integralni dio rada sigurnosnih institucija.
Analiza primarnih zakona o sigurnosnom sektoru u Bosni i Hercegovini, kao i internih
poslovnika tih institucija, pokazuje da zakoni i propisi koji se odnose na nadzor izvr$ne
vlasti nisu u skladu sa demokratskim principima.

Odjeli za internu kontrolu zastite ljudskih prava uspostavljeni su u svim sigurnosnim
institucijama. Ti odjeli rjeSavaju prijave krienja ljudskih prava gradana ili uposlenika u
sigurnosnom sektoru. Prema sluzbenim podacima prikupljenim za ovo istrazivanje, ovi
odjeli postuju zakonski propisane procedure, adekvatno procesuiraju Zalbe gradana i
uposlenika u sigurnosnom sektoru, te provode kazne u skladu sa zakonski utvrdenim
procedurama.

Analiza podataka, medutim, pokazuje da postoji nesklad. Ima jako malo Zalbi u odno-
su na broj koji bi se ocekivao na osnovu broja gradana i uposlenika. To sugerira ili da
pojedinci nisu dovoljno svjesni svog prava na Zalbu ili da postoje teskoce u odnosima
izmedu odjela koji rjeSavaju Zalbe. Mada su usvojeni svi potrebni zakoni i propisi, te
uspostavljeni svi propisani odjeli, postoji potreba da se povecaju administrativni kapa-
citeti odjela za interni nadzor. Na njihov rad utice nedostatak kancelarijskog prostora,
kao i ¢injenica da odredeni organizacijski dijelovi odjela, poput Sektora za materijal-
no-finansijske poslove, nisu smjesteni u zgradi Ministarstva unutrasnjih poslova Fede-
racije Bosne i Hercegovine (Ministarstvo unutrasnjih poslova, prepiska, 15. novembar
2010).

43 Ovo se dogodilo tokom provedbe izbornih rezultata 2010. godine kada novi ¢lanovi komisija nisu,
zbog politickih opstrukcija, imenovani sve do sredine 2011. godine, a u meduvremenu niko nije provo-
dio parlamentarnu kontrolu rada aktera sigurnosnog sektora.
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3.3. Sudska kontrola

Sudovi imaju vaznu ulogu u kontroli i nadzoru koristenja sile i posebnih istraznih mje-
ra, ¢ime se osigurava osnovno postovanje ljudskih prava. Kao $to je gore objasnjeno,
policija od tuzilastva mora zatraziti sudsku odluku prije nego $to poduzme posebne
istrazne mjere. Te mjere se mogu koristiti u slu¢ajevima kada ne bi bilo moguce dobiti
dokaze na bilo koji drugi nacin ili kada bi prikupljanje podataka drugim sredstvima
nailazilo na znacajne prepreke. Cesto se koriste u slu¢ajevima koji uklju¢uju: optuzbe
za krivi¢na djela protiv integriteta Bosne i Hercegovine, optuzbe za krivi¢na djela pro-
tiv Covjecnosti i vrijednosti zasticenih medunarodnim pravom, akte terorizma i zlo¢ine
u kojima pocinilac moze biti osuden na tri ili vise godina zatvora (Zakon o krivic(nom
postupku, ¢lanovi 116-117). Obavjestajno-sigurnosna agencija Bosne i Hercegovine
moze podnijeti zahtjev direktno sudu. Dokazi koje Agencija prikupi bez prethodne
saglasnosti suda moraju biti odmah unisteni. Nadalje, od direktora Agencije se trazi da
o istraznim radnjama obavijesti predsjednika Odbora Agencije, te glavnog inspektora
i osigura vrienje propisne procedure protiv pojedinca ili osobe koja je prekrsila zakon
(Zakon o Obavjestajno-sigurnosnoj agenciji, ¢lan 79).

Dosadasnje iskustvo pokazuje da osobe koje su predmet istrage nisu uvijek obavije-
Stene o cilju i rezultatima istrage, kako to nalaze Zakon o krivicnom postupku, kao i
Zakon o Obavjestajno-sigurnosnoj agenciji. U nasoj analizi naisli smo na malo dokaza
da se ovaj dio zakonskog propisa u potpunosti provodi ili da se provodi kako to stoji u
zakonu. Stavise, ne postoji dostupan registar koji bi mogao zbirno pokazati dobijene
saglasnosti za primjenu posebnih istraznih mjera koje su izdali sudovi ili tuzilastva.
Ova informacija, dakle, nije dostupna javnosti. Sigurnosne institucije nisu bile voljne
dati te informacije u odgovorima na nase upite.

Prema Ustavu, sudstvo je uspostavljeno tako da ne moze ucinkovito funkcionirati.

Sada postoje Cetiri zasebne pravosudne strukture, koje imaju zasebne budzete i koje,
uz to, ne saraduju dobro.
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3.4. Kontrola koju vrse nezavisna nadzorna tijela

Postoji Cetrnaest nezavisnih nadzornih tijela u Bosni i Hercegovini. Sljedeca tabela
sazeto pokazuje njihovu ulogu i nivo vlasti na kojem djeluju:

Tabela 2: Nezavisna nadzorna tijela

Institucija

Nivo

Polje

Institucija ombudsmena za ljudska prava Bosne i
Hercegovine

Bosna i
Hercegovina

Ljudska prava

Parlamentarni vojni povjerenik

Bosna i
Hercegovina

Ljudska prava

Nezavisni policijski odbor Bosne i Hercegovine

Bosna i
Hercegovina

Odbor za Zalbe policijskih sluzbenika Bosne i
Hercegovine

Bosna i
Hercegovina

Ljudska prava

Odbor za Zalbe gradana Bosne i Hercegovine

Bosna i
Hercegovina

Ljudska prava

Nezavisni policijski odbor FBiH

Federacija Bosne i
Hercegovine

Nezavisni policijski odbor RS

Republika Srpska

Agencija za zastitu li¢nih podataka Bosne i
Hercegovine

Bosna i
Hercegovina

Ljudska prava

Ured glavnog revizora BiH Bosna i Budzet
Hercegovina

Glavni revizor FBiH Federacija Bosne i | Budzet
Hercegovine

Glavni revizor RS Republika Srpska Budzet

Agencija za borbu protiv korupcije Bosne i
Hercegovine

Bosna i
Hercegovina

Centralna izborna komisija Bosne i Hercegovine

Bosna i
Hercegovina

Regulatorna agencija za komunikacije Bosne i
Hercegovine

Bosna i
Hercegovina

Elektronski mediji

Nezavisni policijski odbor Brcko distrikta

Brcko distrikt

Najznacajnija institucija za zastitu ljudskih prava jeste Institucija ombudsmena za ljud-
ska prava Bosne i Hercegovine, jedinstvena drzavna institucija koja je uspostavljena
2007. godine. Ombudsmeni su odgovorni za nadzor postivanja ljudskih prava u cije-
lom javnom sektoru, bez bilo kakvog posebnog mandata za sigurnosni sektor. Bosna
i Hercegovina nije nikada usvojila Siroki strateski pristup kako bi osigurala i ojacala
zastitu ljudskih prava. Kako nema odgovarajuceg zakonskog i regulatornog okvira,
kojim bi se osiguralo da odluke ombudsmena budu provedene, Ured ombudsmena
ima tendenciju da pitanja rjeSava ad hoc. Takvo postupanje dovodi do toga da su od-
luke ombudsmena Cesto osporavane, a njegov rad ne moze napredovati.
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lako je ombudsmen planirao brojne inicijative u oblasti ljudskih prava i zastiti mar-
ginaliziranih grupa, te pripremio cijeli niz izvje$taja, kao Sto je ,Specijalni izvjestaj o
stanju ljudskih prava u institucijama za izvrSenje krivi¢nih sankcija”#, malo akcije je
preduzeto za provedbu tih planova ili za pracenje izvrSenja ombudsmenovih preporu-
ka. Ombudsmeni su se sigurnosnim sektorom bavili samo kao dijelom svog istrazivanja
i preporuka o sistemu kazni i tretmanu zatvorenika.*

Prema izvjeStaju ombudsmena za 2010. godinu, neizvrSavanje njegovih preporuka
ukazuje na to da drustvo i vlada ne prihvataju Instituciju ombudsmena kao drzavnu
instituciju zaduzenu za sprjecavanje zloupotrebe ljudskih prava. Izvjestaj se nastavlja
sugestijom da to $to postoji tako malo postovanja za ljudska prava i institucije koje ih
Stite pokazuje da demokratija nije dovoljno razvijena u Bosni i Hercegovini (Institucija
ombudsmena za ljudska prava 2011: 37).

U svom godisnjem izvjestaju za 2009. i 2010. godinu, ombudsmen navodi da veliki broj
institucija u Bosni i Hercegovini nije u potpunosti proveo provedbe Zakona o slobodi
pristupa informacijama. Medutim, izvjestaji ukazuju na to da je odredeni napredak
postignut, jer samo pet institucija od ukupno 3ezdeset i jedne institucije nije uspjelo
imenovati sluzbenike za kontakt sa javnoscu, koji su odgovorni za odnose sa javno-
$¢u u slucajevima kada postoje zahtjevi za pristup informacijama. Mada Bosna i Her-
cegovina ima napredan i moderan Zakon o slobodi pristupa informacijama, postoje
odredeni problemi sa njegovom provedbom. Odredbe ovog Zakona ne specificiraju
dovoljno jasno to da institucije moraju dati svoje odgovore u obliku odluke (a ne
obavestenja). To tokom Zalbenog procesa stvara probleme podnosiocima Zalbe, posto
se protiv predstavki u vidu obavestenja ne moze Zaliti kao $to se moze Zaliti protiv
odluka.

Kada je rije¢ o nezavisnim tijelima u Bosni i Hercegovini, treba ojacati njihove ovlasti
da izri€u sankcije. Te institucije mogu vrlo malo uciniti u provedbi sankcija i ovise od
toga da li ¢e ih dobrovoljno postivati oni za koje se ustanovi da su prekrsili odredene
zakone ili propise. Drzavni i entitetski parlamenti prosirili su svoj obuhvat na prepo-
ruku revizora. Medutim, ovo jo$ uvijek nije dovoljno kada se u obzir uzme to $ta je
sve potrebno uraditi da bi preporuke revizorskih izvjestaja bile provedene. Sadasnje
stanje ne nudi nijedan primjer institucije koja je kaznjena ili koja je bila predmet pro-
vedbe bilo kakve disciplinske mjere.

44 Svi Specijalni izvjestaji dostupni su na veb-stranici Institucije ombudsmena:
<http://www.ombudsmen.gov.ba/PublikacijeEn.aspx?category=Special %20Reports>

45 Zakon o izvrsenju krivi¢nih sankcija, pritvoru i drugim mjerama (2005), koji regulira osnovna i naj-
vaznija ljudska prava u BiH, u ¢lanu 68 daje zatvorenicima pravo da komuniciraju sa ombudsmenom BiH
kao sa nezavisnim tijelom zaduzenim za zastitu temeljnih ljudskih prava i temeljnih sloboda, ¢ime im se
omogucava da podnose zZalbe u obliku peticije ili Zalbe u vezi sa bilo kojim problemom.

To pravo koje zatvorenici mogu uzivati, takoder, postoji i u ¢lanu 20 Zakona o ombudsmenu, u kome se
navodi da ,prepiska zatvorenika sa ombudsmenom ili sa Institucijom ne moze biti predmet bilo kakve
cenzure, ne moze biti otvarana, a razgovori izmedu ombudsmena ili osoba koje on delegira nikad ne
smiju biti predmet nadzora”. To pokazuje da postojeci propisi u BiH sadrze odredbe za kontrolu krivi¢-
nih pitanja, koju provode nezavisne institucije van kruga zatvorskog sistema.
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Svake godine, revizorske institucije objavljuju izvjestaje koji pokazuju konkretne ne-
dostatke odredenih institucija. NaZalost, nakon analiza i diskusije u Parlamentu, na-
glasena pitanja cesto nisu predmet dalje provjere, niti se rjesavaju. U svom izvjestaju
za 2010, Ured za reviziju institucija u Federaciji BiH (Ured glavnog revizora Federacije
BiH 2011) nije pozitivno ocijenio nijednu instituciji. Ti i slicni nalazi revizora dokaz
su zanemarenog upravljanja drzavnim sredstvima. Zakonske promjene bi se morale
uvesti kako bi se omogucilo da se sankcioniraju one institucije koje se ne pridrzavaju
preporuka.

Parlamentarni vojni povjerenik Bosne i Hercegovine predstavlja jedinstvenu instituciju
u regionu. Prvi povjerenik je imenovan ubrzo nakon $to je Parlament usvojio Zakon o
Parlamentarnom vojnom povjereniku 2009. godine (Sluzbeni list BiH, 51/09). Bio je ak-
tivan u promovisanju ljudskih prava i temeljnih sloboda vojnog osoblja. Prema Zakonu
o parlamentarnom vojnom povjereniku, povjerenik moze uzeti predmete koje mu/njoj
proslijedi ombudsmen (¢lan 7). Povjerenik je, takoder, odgovoran za istrage specificnih
slucajeva, koji se temelje na preporuci Parlamentarne skupstine i Zajednicke komisije
za odbranu i sigurnost. Povjerenik, takoder, ima ovlast da provodi istrage prema vla-
stitoj ocjeni i preporuke za istragu moze traziti od Zajednicke komisije. Povjerenik ima
pristup informacijama potrebnim za istrage, a ministar odbrane moze odbiti pristup
samo u slu¢ajevima kada je informacija klasificirana. Cak i u tim slu¢ajevima, ministar
mora Zajednickoj komisiji za odbranu i sigurnost dostaviti obrazlozenje.

3.5. Finansijska transparentnost

Bosna i Hercegovina je 2005. godine zapocela ozbiljnu budzetsku reformu radi jaca-
nja faza planiranja i upravljanja u oblasti javnih finansija. Od tada je stvoren dobar
zakonodavni okvir o finansijskoj transparentnosti. Izgraden je moderni, srednjoro¢ni
proces planiranja sa definiranim trogodisnjim budzetskim kalendarom i podjelom od-
govornosti. U skladu sa Zakonom o finansiranju institucija Bosne i Hercegovine (Sluz-
beni list BiH, 61/04), Ministarstvo finansija i trezora Bosne i Hercegovine zaduzeno
je za pripremu budzeta i finansiranje budZetskih korisnika, kao i za usvajanja svih
relevantnih propisa za pripremu budzeta i aktivnosti za provedbu. Svaka institucija je
obavezna da usvoji interne akte, kao $to su poslovnici, $to dalje pomaze organizira-
nju u ovoj oblasti. Zakonodavni okvir je znatno poboljsan od 2008. godine, posebno
usvajanjem Zakona o internoj reviziji institucija Bosne i Hercegovine (Sluzbeni list BiH,
27/08) i Zakona o fiskalnom vije¢u Bosne i Hercegovine (Sluzbeni list BiH, 63/08). Oba
ova zakona promoviraju adekvatnu transparentnost budZeta, ¢ime ga ¢ine dostupnim
javnosti tokom faze izrade i provedbe.

Iz revizorskih izvjeStaja moZe se zapaziti da neke institucije sektora sigurnosti, kao
$to je Ministarstvo odbrane Bosne i Hercegovine, nisu dobile zadovoljavajucu ocje-
nu. Glavni revizor BiH bio je rezerviran povodom finansijskog izvjestaja i zakonitosti
upravljanja tokom 2009. godine.

Ured za reviziju redovno provodi godisnje kontrole tijela drzavne sigurnosti, koje su
dostupne javnosti. Time on poboljSava finansijske aktivnosti odredenih institucija.
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Neke od tih institucija, kao $to je Drzavna agencija za istrage i zastitu Bosne i Hercego-
vine (SIPA), poboljsale su svoje finansijske aktivnosti tako $to su provodile preporuke
Ureda za reviziju. Neke sugestije su date povodom finansijskih aktivnosti Ministarstva
sigurnosti, koje nije uspjelo postici zeljenu dinamiku zaposljavanja u 2006. godini, te
je imalo neiskoriStena sredstva za place uposlenika. Ta sredstva su onda preusmjerena.
Ovaj trend je primijecen i u drugim sigurnosnim institucijama. lzvjestaji o finansijskim
aktivnostima institucija Bosne i Hercegovine obuhvataju sve drzavne sigurnosne akte-
re i dostupni su $iroj javnosti. Izuzetak je izvjeStaj o Obavjestajno-sigurnosnoj agenciji
Bosne i Hercegovine. Reviziju te agencije obavlja parlamentarna komisija u skladu sa
Zakonom o obavjestajno-sigurnosnoj agenciji.

Od svih institucija se zahtijeva da, u skladu sa propisima, uspostave procedure interne
kontrole i revizije.”s Ova obaveza, medutim, nikada nije u potpunosti postovana. Samo
su neke institucije, kao $to je Ministarstvo odbrane Bosne i Hercegovine, Grani¢na po-
licija i DrZzavna agencija za istrage i zastitu, uspostavile internu reviziju. Sveobuhvatna
reforma u skladu sa medunarodnim standardima i evropskim praksama napreduje i
trebalo bi da bude funkcionalna do kraja 2012. godine. Taj reformirani sistem trebalo
bi da ima potpun i funkcionalan sistem interne kontrole. Finansijska kontrola se pre-
vashodno provodi u skladu sa tradicionalnim pristupom inspekciji vanjske revizije, a ne
u skladu sa redovnim internim revizijama. To je posebno slu¢aj kada je rije¢ o kontroli
potrodnje, gdje je tesko napraviti razliku izmedu javnih i privatnih troskova zvani¢ni-
ka. Na primjer, linija izmedu javnog i privatnog djelovanja je zamagljena onda kada se
razmatraju troskovi, kao $to su troskovi reprezentacije i troskovi koristenja sluzbenih
automobila, sluzbenih telefona, drzavne imovine nakon radnog vremena itd.

3.6. Opca transparentnost

Ustav Bosne i Hercegovine, u skladu sa Evropskom konvencijom o zastiti ljudskih prava
i temeljnih sloboda, daje garancije za zastitu temeljnih ljudskih prava i sloboda (Ustav
BiH, ¢lan II), ukljucujuci u to i pravo na pristup informacijama i pravo na privatnost.

Zastita licnih podataka, kao sustinska komponenta zastite privatnosti, temeljno je
individualno pravo, koje se smatra bitnim za funkcioniranje demokratskog drustva.
Krivi¢ni zakon Bosne i Hercegovine prepoznaje krivi¢no djelo ,neovlastene obrade
licnih podataka”. (Sluzbeni list BiH, 3/03). U Ustavu Bosne i Hercegovine ne defini-
Su se jasno prava svih gradana na pristup javnim informacijama, mada je Evropska
konvencija sastavni dio Ustava i logi¢no stvara temelj za postovanje slobode pristupa
informacijama.

46 Institucije sa godisnjim budzetom iznad dva miliona konvertibilnih maraka moraju uspostaviti me-
hanizme interne kontrole.
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3.7. Pristup informacijama i zastita podataka

Zakon o slobodi pristupa informacijama usvojen je 1999. godine u tri, donekle razlici-
te, verzije - na drzavnom nivou i na nivou entiteta. Kako bi standardizirao te zakone,
Visoki predstavnik je donio odluku koja je omogucila OSCE da pripremi nacrt verzije
Zakona o slobodi pristupa informacijama u skladu sa najboljom praksom. Parlamen-
tarna skupstina Bosne i Hercegovine usvojila je taj nacrt zakona u novembru 2000.
godine (Sluzbeni list BiH, 28/00), dok su parlamenti entiteta usvojili ovaj Zakon to-
kom 2011. Time je Bosna i Hercegovina dobila jedinstvene propise o slobodi pristupa
informacijama.

Zakon o zastiti tajnih podataka (Sluzbeni list BiH, 54/05) utvrdio je sistem klasifikacije
i kategorizacije, po kom podaci mogu biti klasificirani kao niski ili kao visoki nivo kla-
sifikacije, ovisno o instituciji vlasti. Nivo klasifikacije varira od institucije do institucije.

Prema izvjestaju Odjela za demokratizaciju OSCE, samo je tre¢ina stanovnistva Bosne
i Hercegovine znala za dono3enje Zakona o slobodi pristupa informacijama, dok pri-
blizno isti procenat vjeruje da ¢e on biti od koristi za gradane (OSCE 2004). U godis-
njem izvjeStaju ombudsmena za 2009. godinu navodi se da mnoge institucije u Bosni
i Hercegovini ne provode u potpunosti Zakon o slobodi pristupa informacijama, ali da
je postignut izvjestan napredak (Institucija ombudsmena 2009).

Zakon o zastiti tajnih podataka definira zajednicki osnov za pristup tajnim informa-
cijama i za njihovu zastitu¥ od neovlastenog otkrivanja, unistavanja ili zloupotrebe.
Bosna i Hercegovina je 2006. godine potpisala sporazum sa EU o Sigurnosnoj proce-
duri za razmjenu tajnih podataka. Ucinivsi to, obavezala se da ¢e ispuniti minimalni
set standarda EU vezan za proceduru zastite i razmjene tajnih podataka. Kao rezultat,
izmijenjen je i dopunjen Zakon o zastiti tajnih podataka, te je opseg zastite podata-
ka u Bosni i Hercegovini prosiren kako bi se osiguralo to da propisi budu u skladu sa
standardima NATO.

U svom izvjestaju o ljudskim pravima za 2009. godinu za Bosnu i Hercegovinu (State
Department SAD 2009), Stejt department SAD utvrdio je da se, mada Zakon o slobod-
nom pristupu informacijama pruza gradanima pristup vladinim evidencijama, mnoge
vladine agencije ne pridrzavaju tog zakona. Prema Zakonu o slobodi pristupa infor-
macijama, Vlada mora dati obrazlozenje za bilo koje odbijanje pristupa, a gradani se,
ukoliko im je odbijen pristup, mogu zaliti pravosudnom sistemu ili uredima ombud-
smena. U praksi, Vlada nekada ne daje potrebno obrazloZenje za odbijanje pristupa,
osim onda kada se gradani Zale ombudsmenu ili sudovima ili traze pravnu pomo¢.

Javnost i dalje nema razvijenu svijest o ovom zakonu. Mada se Zakonom o slobodi
pristupa informacijama utvrduju nove procedure za pristupanje informacijama koje

47 Tipovi tajnih informacija obuhvaceni ovim zakonom ukljucuju: javnu sigurnost, odbranu, vanjske
poslove, obavjestajni rad i sigurnost, deklasifikaciju podataka, te procedure za sigurnosne provjere i
sigurnosne dozvole za pristup tajnim podacima. Za vise informacija vidjeti: ,Zakon o zastiti tajnih po-
dataka.” Sluzbeni list BiH 54/05.
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posjeduje Vlada, novi principi upravne procedure opéenito nisu uspostavljeni. Cini se
da u ukupnoj praksi u ovoj oblasti, kao glavhom pokazatelju transparentnosti prili-
kom upravnog odlucivanja, postoji dvojna regulativa u drzavnom aparatu, $to dovodi
do nedovoljno jasne primjenljivosti zakonodavnog okvira.

4. Zakljucci

Svaka analiza reforme sigurnosnog sektora u Bosni i Hercegovini mora uzeti u obzir
specifi¢cni kontekst u kojem se te promjene desavaju. Odredbe Ustava, koje su proiza-
$le iz razarajuceg rata, ¢ine dio mirovnog sporazuma. Medunarodna zajednica je imala
znacajnu ulogu u oblikovanju i izgradnji sigurnosnih institucija. U tako jedinstvenom
okruzenju, napredak je bio onemogucen zbog nedostatka politicke volje predstavni-
ka raznih konstitutivnih naroda da se postigne konsenzus oko nacionalnih interesa.
Medutim, evidentan je odredeni napredak u domenu sigurnosti, koji se moze smatrati
pravim uspjehom. Mada je jo$ dosta posla ostalo da se uradi, Bosna i Hercegovina je
postigla potrebnu stabilnost, bez postojanja neposrednih prijetnji po sigurnost grada-
na ili moguénosti novog konflikta. Drzava je stvorila uslove potrebne za dalji politicki,
ekonomski i socijalni razvoj. Znacaj ovog napretka ne treba potcjenjivati, s obzirom na
situaciju prije potpisivanja Dejtonskog sporazuma.

U odbrambenom sektoru, Bosna i Hercegovina je bila suo¢ena sa brojnim izazovima,
koji su bili prepreke za postizanje ravnoteze u njenim finansijskim operacijama, civil-
nom nadzoru i komandi, te u transparentnom nadzoru struktura odbrambenog sek-
tora. Uspostava demokratskog nadzora sigurnosnog sektora bila je jedan od glavnih
izazova tokom reforme sigurnosnog sektora, a napredak u ovom podrucju predstavlja
jedan od glavnih pokazatelja uspjesne transformacije drustva.

Kako uspostava sigurnosnog sektora nije tretirana odvojeno od okvira mirovnog spo-
razuma, medunarodna zajednica je preuzela obaveze koje se odnose na institucional-
ne, zakonske i normativne uspostave sigurnosnog sektora. Medunarodna zajednica je,
uglavnom posredstvom Ureda visokog predstavnika u BiH, snazno utjecala na refor-
me. Ponekad je pristup morao biti energi¢an, posto domaci politi¢ari nisu bili dorasli
zadatku. Usvajanje takozvanih , Bonskih ovlasti”* znacajno je pomoglo Visokom pred-
stavniku i drugim ¢lanovima medunarodne zajednice u tome da ohrabre i, ponekad,
nametnu provodenje potrebnih reformi.

Tokom tih procesa, uspostavljeni su komplementarni oblici demokratske kontrole i
nadzora nad sigurnosnim sektorom, ukljucujuci u to i parlamentarni nadzor, nadzor
izvrine vlasti, pravosudni nadzor, te kontrolu koju vrie nezavisna drzavna tijela. Klju¢-
na prepreka punoj provedbi i ostvarenju tih zakonodavnih odredaba bio je nedosta-
tak sposobnog menadzmenta. Uz to, oni koji definiraju politike treba da prevazidu

48 Vijece za provedbu mira (PIC) odlucilo je da OHR-u da dodatne ovlasti na svojoj konferenciji u Bonu,
koja je odrzana 9. i 10. decembra 1997. godine. Visoki predstavnik sada je mogao nametati zakone i
smjenjivati zvanicnike za koje se ustanovi da ometaju provedu Dejtonskog mirovnog sporazuma.
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naslijede nedemokratskog mentaliteta i procedura. Sigurnosnim institucijama i njiho-
vim uposlenicima ¢e trebati jo$ vremena da demokratske vrijednosti i principe usvoje
i prihvate kao svoje.

Parlamentarni nadzor sigurnosnog sektora u Bosni i Hercegovini, ostvaren radom re-
levantnih komisija, moZe se smatrati dosta dobrim. Kvalitetna zakonska regulativa
pruza tim komisijama razli¢ite mehanizme nadzora. Komisije u velikoj mjeri koriste
te mehanizme, unatoc ¢injenici da se u odredenim situacijama ispred zakonske efika-
snosti i pragmatizma stavljaju uski politicki interesi. Rad komisija je zaustavljen nakon
izbora 2010. godine kada je izbor sastava novih komisija, ukljucujuci u to i parlamen-
tarne komisije za nadzor sigurnosnog sektora, odgadano nekoliko mjeseci. Zakono-
davci, stoga, moraju usvojiti proceduralne garancije kako bi sprijecili da sli¢ne situacije
onemogucavaju rad komisija u budu¢nosti.

Pokusaj da se ponudi uvid u reformu sigurnosnog sektora, kao i trendovi koji su karak-
terizirali taj proces otkrivaju da reforma ide u pozitivnom smjeru. Prva generacija re-
formi, koju karakteriziraju teskoce jedinstvenog konteksta u Bosni i Hercegovini, bila
je zadovoljavajuce izvrSena uz znacajnu pomo¢ medunarodne zajednice. Predstojeci
period ¢e zahtijevati povecanu transparentnost rada u svim podru¢jima sigurnosnog
sektora, osiguranje odrzivosti i odgovornost domacih vlasti za sve procese, te insistira-
nje na vecoj odgovornosti rukovodecih struktura sigurnosnih institucija.

5. Preporuke

Potrebno je usvojiti predlozeni zakon o parlamentarnom nadzoru nad sigurnosnim
sektorom: Kontrola i nadzor koju vrie parlamentarne komisije u Bosni i Hercegovini
opcenito su dosta dobri. Na papiru postoji dovoljno zakona da tim komisijama pru-
Ze cijeli niz instrumenata za nadzor rada sigurnosnih institucija, a oni se i koriste.
U odredenim situacijama se uski politicki interesi stavljaju ispred pravne efikasnosti.
PredloZeni zakon o parlamentarnom nadzoru nad sigurnosnim sektorom, koji je sada
u parlamentarnoj proceduri, treba da bude brzo usvojen, posto bi poboljsao neke
nedefinirane zakonske odredbe kontrole i nadzora.

Potrebno je unaprediti saradnju izmedu komisija Parlamentarne skupstine Bosne i
Hercegovine i izvr$ne vlasti: Saradnja izmedu komisija Parlamentarne skupstine Bosne
i Hercegovine, koje su zaduzene za nadzor sigurnosnog sektora, i izvrSne vlasti nije do-
voljna. To je posebno ocigledno kada je u pitanju saradnja izmedu Zajednicke komisije
za nadzor nad radom Obavje$tajno-sigurnosne agencije i Vije¢a ministara Bosne i Her-
cegovine. Tokom posljednjih godina ova situacija je poboljsana, ali vjerujemo da ova
saradnja jo$ uvijek nije na nivou koji je potreban da bi se kontrola provodila u skladu
sa demokratskom praksom. Stoga, Zakon o Obavjestajno-sigurnosnoj agenciji Bosne i
Hercegovine treba da bude izmijenjen i dopunjen kako bi se uspostavile norme koje
blize definiraju oblike saradnje i uspostavljaju odgovornost za neuspjeh prilikom ispu-
njavanja obaveza u ovom dijelu nadzora.
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Potrebno je povecati kvalitet tijela za internu kontrolu: Unato¢ postojanju kvalitetnih
sistema kontrole, jo$ uvijek postoje znatni nedostaci u radu tijela za internu kontrolu.
Nedovoljno kadrovski osposobljene strukture i neadekvatno stru¢no znanje onih koji
rukovode predstavljaju znacajne izazove. Aktivnosti koje se polako primjenjuju u in-
ternoj finansijskoj kontroli sluze kao primjer koji treba slijediti i u drugim jedinicama
za internu kontrolu.

Treba uvesti kaznene odredbe za nepostovanje preporuka ombudsmena ili Ureda za
reviziju: Nezavisna tijela i dalje imaju ograni¢enu sposobnost. Uzroci su nepostojanje
dovoljnih kapaciteta i nedostatak politicke nezavisnosti. Neispunjavanje preporuka
nezavisnih tijela i dalje predstavlja prepreku za sprovodenje reforme. Godisnji izvjestaj
Drzavnog revizora Cesto ukazuje na problem finansijskog upravljanja u Ministarstvu
odbrane Bosne i Hercegovine®, ali to nema ikakve konsekvence. U Bosni i Hercegovini
treba osnaziti kaznene odredbe za neizvriavanje preporuka ombudsmena ili Ureda
za reviziju.

Pravosudna reforma treba postati prioritet: Sada u Bosni i Hercegovini postoje cetiri
zasebne pravosudne piramide, koje veoma malo medusobno saraduju. Sistem treba
ojacati i uciniti ga efikasnijim. Strukturalni dijalog o pravosudu, koji se vodi izmedu
EU i Bosne i Hercegovine, treba da pomogne unaprijedenju institucionalnih rjesenja,
koja su vise usmjerena na kvalitet.

Treba ojacati ulogu organizacija civilnog drustva prilikom nadzora sigurnosnog sek-
tora: S obzirom na to da predstoji druga generacija reformi sigurnosnog sektora (prva
generacija reforme sigurnosnog sektora u Bosni i Hercegovini je zavrsena), uloga or-
ganizacija civilnog drustva prilikom nadzora sigurnosnog sektora treba biti poboljsa-
na i ojacana.

49 Svi specijalni izvjestaji dostupni su na veb-stranici Institucije ombudsmena: <www.ombudsman.gov.
ba>.
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Poglavlje 3 — Hrvatska

Autori: Sandro Knezovic i Zvonimir Mahecic¢s®

50 Dr. Sandro Knezovi¢ je znanstveni suradnik u Institutu za medunarodne odnose (IMO) (Odjel za
medunarodne gospodarske i politicke odnose). Zvonimir Maheci¢ je umirovljeni brigadir Oruzanih sna-
ga Republike Hrvatske. Trenutacno radi kao vanjski suradnik Instituta za medunarodne odnose (IMO)
u Zagrebu.
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1. Uvod

U ovom ¢e materijalu biti rije¢i o glavnim elementima koji su utjecali na izgradnju
struktura sigurnosnoga sustava i s njima povezanih mehanizama za nadzor u Republici
Hrvatskoj (RH). U tu svrhu, ovaj tekst sadrzi:

e prvo, kronologiju i kratku analizu dogadaja vaznih za reformu sigurnosnog sektora
(SSR) u Hrvatskoj i

e drugo, okvir glavnih ukljucenih i prepoznatih funkcionalnih procesa, koji su utjecali
na reformu u pojedinim razdobljima.

Razdoblje od 1990. godine, kad je uistinu poceo proces raspada bivse Jugoslavije
(SFRJ) i stjecanja neovisnosti, podijelit cemo u nekoliko vec¢ih vremenskih razdoblja.
Na taj ¢emo nacin dodi do zakljucaka i prosudbi o trendovima koji su obiljeZili razvoj
i izgradnju struktura sigurnosnoga sustava putem provedbe i operacionalizacije sve-
obuhvatnih procesa, te njihov utjecaj na drzavu i drustvo. To su sljedeca razdoblja:

e 1990. - 1995.: obiljezeno prvim visestranackim izborima, po¢etkom procesa izgrad-
nje nacionalne drZave, ratom koji je uslijedio i njegovim uspjesnim okoncanjem, $to
je ukljucilo i oslobadanje teritorija.

e 1995. - 1999.: obiljeZeno novonastalim mirom i smréu prvoga predsjednika Franje
Tudmana.

e 2000. - danas: obiljezeno kontinuiranim napretkom u provedbi SSR-a, izgradnjom
snaznih mehanizama kontrole i nadzora, te osnazivanjem uloge i utjecaja Hrvat-
skoga sabora (HS) u sigurnosnom sektoru.

2. Pozadina za prosirenje referentnoga okvira

Dok bi bilo jednostavno pristupiti razdoblju poslije 2000. godine kao jedinstvenom
razdoblju, ukorijenjene razli¢itosti u pristupu razvoju drustva vidljive na strani dviju
politickih filozofija - jedne koje je bila ekskluzivna i ekstenzivno nacionalno orijenti-
rana i druge politicki liberalnije i otvorene vanjskim utjecajima - koje su vodile vladu
u tri izborna perioda, promjene u odnosima sa medunarodnom zajednicom, duboke
drustvene promjene, galopiraju¢a ekonomska kriza itd., opravdavaju suptilniji pristup
bolje prilagoden ostvarenju ciljeva ovog materijala. Shodno tome, vrijeme poslije
2000. godine podijelit ¢emo u tri perioda:

e 2000. - 2003.: koji je donio klju¢ne politicke promjene provedene od strane koalici-
je na Celu sa Socijaldemokratskom partijom Hrvatske, kraj poluautoritarnog rezima
i polupredsjednickog politickog sustava, pocetak stvarne tranzicije i pocetak proce-
sa pristupanja euroatlantskoj zajednici.

e 2004. — 2007.: povratak Hrvatske demokratske zajednice (HDZ) na vlast, prva
HDZ-ova vlada poslije Tudmana i usporeno pojavljivanje SSR-a i procesa sveuku-
pne reforme drzavne uprave, koji su utjecali na sve aktivnosti drzavnih struktura,
a koje su trenutacno u snaznom zamahu.
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e 2008.-2011.: drugi mandat HDZ-ove vlade, koji je obiljeZzen pocetkom gospodarske
krize i ubrzanjem brojnih pozitivnih procesa, poglavito pristupanja NATO-u i EU-u;
kao i eksplozijom antikorupcijskih istraga, te sve ve¢om osjetljivos¢u javnosti na
nepravilnosti pocinjene od strane izabranih duznosnika, njihovih klika i klijenata.

Po pitanju druge teme iz Uvoda, glavni procesi koji su utjecali na razvoj struktura si-
gurnosnoga sektora mogu se sazeti ovako:

e politicki utjecaj pretezno vladajudih politickih elita;

¢ vanjska politicka kondicionalnost i njen utjecaj na razvoj drustva i drzavne uprave;

e razvoj pravnog okvira uskladenog s europskim demokratskim standardima;

¢ izgradnja administrativnih sposobnosti pretezno u suradnji s drzavama partnerima
iz NATO-a i EU-3;

e implementacija normativnog okvira i pustanje u opticaj prihvacenih standarda i
procedura;

¢ financijska odgovornost drzavne uprave;
e transparentnost kao mjera otvorenosti sluzbenih struktura;

e prihvadanje i internaliziranje vrijednosti kao kulturoloski element koji obiljezava
odmak od suboptimalnih nacina vladanja i administriranja u proslosti i

e uloga i utjecaj civilnog drustva u procesu provedbe drustvenih promjena i SSR-a.

2.1. Kratki pregled konteksta

Cini se ociglednim da proces izgradnje drzave, demokratizacija i SSR, barem kada ana-
liziramo hrvatski slucaj, predstavljaju dugotrajan proces koji ima svoj povijesni, poli-
ticki i drustveni kontekst, kao i pojedine faze koje su predstavljene u kronoloskom
slijedu u okviru ovoga teksta.

Pocetno razdoblje izgradnje drzave (1990. — 1995.) obiljezili su rat i okupacija gotovo
trecine hrvatskoga teritorija. Tako je, za razliku od vecine biviih komunistickih drzava
u Srednjoj i Isto¢noj Europi, koje su nasle nacina da promijene svoje uredenje i za-
pocnu svoj put prema EU i NATO, 1989. godine jednostavnom promjenom politickog
sustava, Hrvatska na nesre¢u morala krenuti razli¢itim i mnogo teZzim putem da bi
dosla ondje gdje se nalazi danas. To joj je onemogucilo veci napredak u priblizavanju
euroatlantskim institucijama poput EU i NATO, jer je istovremeno bila prisiljena nositi
se sa problemima ratom rastrgane zemlje i boriti se za priznanje neovisnosti u medu-
narodnoj areni. Povrh toga, unutarnji politicki Zivot nije sa sobom donio demokraciju
i vladavinu prava, niti je osiguravao ispunjenje kljucnih kriterija potrebnih za pristup
euroatlantskoj zajednici, na ¢emu je odredeni broj bivsih komunisti¢kih zemalja veé
zapoceo raditi. U pocetku su negativne posljedice neadekvatne unutarnje i vanjske
politike bile ublaZavane statusom Zrtve agresivnoga rata, no nakon lose procijenjenog
uklju¢ivanja u politi¢ke i vojne dogadaje u Bosni i Hercegovini (BiH), taj je polozaj bilo
sve teze zadrzati.
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Razdoblje “demokratskog deficita” (1995. - 2000.) bilo je doba poluautokratskog rezi-
ma sa svim njegovim negativnim stranama i posljedicama. Tako su prva dva promatra-
na razdoblja, uzimajuéi u obzir samu prirodu politickog i sigurnosnog okruzenja, ima-
la vrlo malo zajedni¢tkoga s pravim procesom demokratizacije, te nisu imala gotovo
nikakve veze s SSR-om i sveukupnom reformom drzavnog administrativnog aparata.

Nasuprot tome, razdoblje koje je pocelo izbornim i ustavnim promjenama 2000. godi-
ne otvorilo je nove moguénosti da zemlja pokrene nuzne tranzicijske reforme, uklju-
Cujuci SSR, i da sudjeluje u procesu pristupanja EU-u i NATO-u. Time je u unutarnju i
vanjsku politiku u Hrvatskoj usla nova dinamika, koja je stimulirala stalno unaprediva-
nje institucionalnog aparata koji je potreban za uspjesno dovrsenje tih dvaju procesa,
koji ¢e pomodi Hrvatskoj da nade svoje mjesto u transatlantskom klubu.

Imajuci na umu hrvatski politicki sustav i elite koje su zemljom vladale tijekom 90-ih
godina prosloga stoljeca, promjene koje su se zbile 2000. godine predstavljaju va-
Zan dogadaj za buducnost hrvatske demokracije i medunarodni polozaj zemlje. Povrh
toga, ustavne promjene koje su uslijedile i nova dinamika u procesima pristupanja eu-
roatlantskim institucijama pridonijeli su opcenitoj reformi, ukljucujuci SSR. No, nakon
tog razdoblja uslijedio je povratak HDZ-a na vlast, te je njegov prvi mandat obiljezila
unutarnja borba izmedu shvacanja da je s jedne strane provedba reformi nuzna, a s
druge strane duboko ukorijenjenih partikularnih interesa dijela politicke elite, koji je
sprjecavao njihovu stvarnu provedbu.

Dinamika politickog utjecaja na procese reforme drzavne uprave i SSR odreduju okvir i
temelj unutar kojega mozemo prepoznati dva pozitivna razdoblja: prvo, u kojem je na
vlasti bila koalicija predvodena Socijaldemokratskom partijom (SDP), kad je politicka
elita pokazala odredenu razinu ambicije da pozitivno djeluje na ishod reformi, ali su ih
u tom nastojanju u znacajnoj mjeri blokirali desno orijentirana oporba i jo3 vise neke
rigidne, konzervativne drustvene skupine; i drugo, kad je tek tijekom svog drugog
mandata sadasnja HDZ-ova vlada pod pritiskom sve vece gospodarske krize, zurne
potrebe da se zavrsi proces pristupanja EU-u i pod sve vecim pritiskom vedine gradana,
pocela provoditi stvarne politicke, pravne, organizacijske i funkcionalne reforme, koje
su dovele do izrazito pozitivnih politickih, administrativnih i drustvenih promjena ko-
risnih za vecinu gradana.

Utjecaj politickih elita na reformu tek je u novije vrijeme dosegao Zeljenu razinu, jer
su one provele previse vremena braneci partikularne politicke i ekonomske interese.
Tako su one i dalje ostale relativno najslabija karika u lancu elementa koji utjecu na
drustvenu strategijsku promjenu, reformu drzavne uprave i SSR. Vanjski utjecaj i po-
stavljeni uvjeti bili su vazan element u postupku demokratizacije i reforme, ali ‘tra-
govi’ koje je taj utjecaj ostavio na reformskim procesima, kao i kvaliteta nepovratne
strategijske promjene unutar politickih struktura, drzavne uprave i drustva u cjelini su
varirali. U pocetku je vanjski utjecaj bio pozitivan i smatralo ga se uglavnhom korisnim
za ratne napore i obrane drzave. No, ta se ocjena ubrzo pogor3ala zbog nesuglasja
oko hrvatskoga sudjelovanja u ratu u Bosni i Hercegovini i sve snaznijih autokratskih
teznji politickih elita. Zbog toga je u drugom razdoblju doslo do dubokog jaza u tom
procesu i do sve izrazenijeg neslaganja s medunarodnom zajednicom. Glavni uzrok
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takvoga pristupa medunarodnim organizacijama, drugim drzavama i njihovim politi-
¢kim strukturama bili su politicki interesi vladajuce elite.

Nakon $to je koalicija Sest politi¢ckih stranaka predvodenih SDP-om osvojila parlamen-
tarne izbore 2000. godine, medunarodni su se odnosi poboljsali, a razli¢iti progra-
mi suradnje smanjili su napetosti i doveli do osjecaja sve veceg razumijevanja. To je
razdoblje obiljeZilo pristupanje Hrvatske Partnerstvu za mir (PfP) i pocetak “Procesa
stabilizacije i pridruzivanja”. Takav se trend dijelom nastavio i nakon $to se HDZ vra-
tio na vlast, uz sve dublju suradnju stru¢njaka i snazan naglasak na izgradnji drzavne
uprave i upravnih sposobnosti struktura sigurnosnog sektora. Ipak, razmimoilazenja
sa Slovenijom u pogledu drzavne granice, narastaju¢e medunarodne i domace tenzije
povezane sa sudskim postupcima koji se vode pred Medunarodnim kaznenim sudom
za biviu Jugoslaviju (ICTY), te opcenit osjec¢aj da medunarodna zajednica pred Hrvat-
sku stavlja previse strogih uvjeta doveli su do osjecaja medu politickim strankama i
gradanima prema kojem medunarodna suradnja i kondicionalnost viSe ne predstavlja-
ju pozitivan element za razvoj zemlje i drustva. To na neki nacin predstavlja povratak
na situaciju koja je vladala neposredno nakon rata pa do smrti predsjednika Tudmana,
ali korijeni takvog raspolozenja ovoga puta su bili drugaciji. Naime, dok je prvi puta
takvo raspoloZenje bilo rezultat manje-vi$e jasne manipulacije javnim misljenjem od
strane politickih elita, sada se nezadovoljstvo koje je naraslo u velikom dijelu drustva
nastavilo samostalno razvijati, da bi posljedi¢no oblikovalo i utjecalo povratno na po-
nasanje vladajucih elita. Sukladno dinamici i preplitanju tih procesa, politicki kontekst
u kojem se SSR poceo provoditi u prvom je desetljec¢u obiljeZzavala nevoljkost, suzdrza-
nost, pa ¢ak i otvoreno nepovjerenje politi¢kih elita. No, kada su na pocetku novoga
tisuc¢ljeca politicke prepreke napokon srusene, SSR se pocela provoditi u punini svojih
reformskih aktivnosti i procesa da se vise nikada ne bi zaustavila ili doZivjela preokret.

2.2. Pravni okvir

Hrvatski pravni okvir koji ureduje sigurnosni sektor izgraden je u proteklih dvadeset
godina. U tom je procesu bilo i uspona i padova, poglavito zbog predrasuda politi¢ckih
elita. U prva dva razdoblja razvoja drzavne uprave i sigurnosnih struktura, Hrvatski
sabor (HS) uglavnom je sluzio interesima vladaju¢e HDZ-ove elite. Postupak prilagod-
be pravnoga okvira normama razvijenih demokratskih zemalja koje su ¢lanice EU-a i
NATO-a poceo je tek nakon §to je koalicija predvodena SDP-om pobijedila na izborima
2000. godine.

Nakon izbora 2000. godine, vladajuc¢a koalicija predano je radila na tome da povrati
barem dio onoga $to je izgubljeno u prethodnom periodu. Ostvarena su znacajna
poboljsanja i prilagodbe u pravnom okviru koji se odnosi na sigurnosni sustav. Pri
tome je najvaznije istaknuti nastojanja da se ucvrste ovlasti Sabora u pitanjima koja
se odnose na sigurnost i obranu. Dio propisa koji se odnose na sigurnost i obranu, a
koji su u prethodnom razdoblju bili pod snaznim utjecajem predsjednika, izmijenjeni
su kako bi se ostvario uravnotezeni pristup, u skladu s kojim su predsjednik, Vlada i
Sabor dobili ravnomjernije udjele u ovlastima i obvezama, ¢ime je uspostavljen stvarni
sustav medusobnog provjeravanja i nadzora. Mogli bismo reci da, iako je u podrucju

77



sigurnosti i obrane vladavina prava u Hrvatskoj barem nominalno oduvijek postojala,
promatrajudi to pitanje s gledista postojec¢eg pravnog okvira i ¢injenice da je vladavina
prava jedna od drustvenih vrijednosti zajamcenih Ustavom Republike Hrvatske (¢l. 3.),
tek nakon 2000. godine dolazi do ozbiljnog pokusaja rjeSavanja slabosti naslijedenih
od prethodnog polupredsjedni¢kog sustava, a kakvoca zakonskih akata i njihovih nor-
mi se znacajno poboljsala.

lako je proces standardizacije pravnoga okvira bio pun poteskoca te je trajao dulje
nego $to je realno bilo potrebno, zbog mijesanja politickih elita kako iz vladinih kru-
gova tako i iz opozicije, to je jedan od najuspjesnijih elemenata sveukupne reforme
drzavne uprave i SSR-a. Nakon stagnacije u drugom razdoblju koje je trajalo do 1999.
godine, uslijedilo je stalno unapredivanje pravnoga okvira, uglavnom zahvaljujuci
standardizaciji koja se provodila za potrebe pristupanja NATO-u, a potom i EU-u. Ana-
liza pravnih propisa pokazuje da je polozaj Hrvatskoga sabora u podrucju nadzora
sigurnosnih struktura, donosenja strateskih sigurnosnih dokumenata i dugoro¢nog
planiranja razvoja prilicno dobro razraden i ureden, a neka od njegovih ovlastenja cak
donekle preuzimaju ulogu koju obi¢no ima izvrina grana vlasti.

Klju¢ne ovlasti u sigurnosnom sektoru zadrzala je izvr$na vlast, a one su podijeljene na
Vladu i predsjednika Republike. Sabor putem svojih mehanizama za kontrolu Vlade i
javne uprave, koji mu stoje na raspolaganju, ima ovlasti pratiti provedbu sigurnosne
politike i razvoj oruzanih snaga. Ustav i mjerodavni zakoni koji se odnose na podrucje
sigurnosti predstavljaju objedinjujuci okvir unutar kojega se gradanima, drustvenim
skupinama, drustvu u cjelini i njegovim institucijama pruza sigurnost. Koordinacija,
rukovodenje i odgovornost unutar sigurnosnog sustava jasno su uredeni, a zakoni pro-
pisuju zadace i nadleznosti pojedinih aktera u sigurnosnom sustavu. Do povremenih
samovoljnih djelovanja moze doci samo ako dode do povrede zakona na pojedinacnoj
razini, a takvim se povredama onda bave vise razine izvrSne, sudbene i zakonodavne
vlasti. Nakon parlamentarnih i predsjednickih izbora 2000. godine, sporo je ali sigurno
ostvareno vertikalno uskladivanje zakona koji ureduju sigurnosni sektor s Ustavnom
Republike Hrvatske. Do toga je doslo zahvaljujuéi ozbiljnom i sustavnom nastojanju
tadasnje koalicijske Vlade da uvede Zeljenu razinu reda u pravni okvir koji se odnosi
na sigurnosni sektor.

2.2.1. Ustroj sigurnosnog sektora

Sve sigurnosne organizacije podredene su odgovaraju¢im ministarstvima, poglavito
Ministarstvu unutarnjih poslova RH i Ministarstvu obrane RH. Putem njih sigurnosnom
se sektoru prenose politicke smjernice koje dolaze od parlamentarne vedine. Sve te or-
ganizacije (policija, OSRH, obavjestajne sluzbe itd.) imaju svoje stru¢ne stozere koji su
zaduZeni za svakodnevno izvrSavanje zadaca i obveza. Unutar tih struktura provodi se
funkcija izvrine kontrole nad njihovim svakodnevnim aktivnostima. Povrh toga, kroz
tu mrezu institucija i organizacija provode se dvije vazne funkcije koje se prikazane u
Dijagramu 1., a to su pridrZzavanje odgovornosti i jatanje transparentnosti.
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Sljedeca linija nadzora sastoji se od saborskih odbora nadleznih za pitanja sigurnosti,
obrane, unutarnje ili vanjske politike koji izvrSavaju svoju zadadu nadzora i ujedno
imaju vaznu ulogu u osiguravanju gore navedenim institucijama i organizacijama fi-
nancijskih sredstava i resursa koji su im potrebni za rad. Ta se uloga izvrSava putem
godisnje pripreme, donosenja i kontrole nad izvrSenjem proracuna.

Trecu liniju nadzora tvori pravosude. Sudovi su ovlasteni za provedbu sudbenog nad-
zora nad cjelokupnim djelovanjem drzavne uprave. Pravni okvir pruza prili¢no razgra-
natu mrezu normi koje ¢ine prethodno navedene institucije i organizacije odgovor-
nima za zapocinjanje postupaka istraga u slucaju da utvrde da je doslo do povrede
pravnog okvira, te im omogucava da zatraze od istraznih tijela da se ukljuce.

I na kraju, a osobito u proteklih deset godina, civilno drustvo i njemu pripadajuce
organizacije je ojacalo i steklo vec¢u vaznost u drustvu. Njihova istrazivanja esto sluze
kao temelj za otkrivanje nepravilnosti, a njihovo djelovanje obiljezava odmak od naci-
na na koji je drzava prethodno djelovala.

Uz navedene institucije, postoji i ¢itav niz neovisnih drzavnih tijela zaduzenih za redo-
vitu provjeru djelovanja drzavne uprave, ukljucujudi i sigurnosne strukture, a u nekim
klju¢nim podrucjima (poput zastite podataka i politike borbe protiv diskriminacije),
postoje i pravobranitelji koji imaju dodatne ovlasti kako bi osigurali kvalitetno djelo-
vanje struktura.

Ta mreza meduodnosa tvori mehanizam koji na prvoj razini omogucava drzavnim tije-
lima da provode i pospjesuju odgovornost svih profesionalnih organizacija, a posebice
onih koje imaju ovlasti za uporabu sile. Na drugoj razini, ta mreza omogucava civilnim
organizacijama i institucijama da utjecu na svakodnevno djelovanje sigurnosnih struk-
tura potic¢udi drzavne duznosnike i drzavne sluzbenike na sve vecu transparentnost. S
druge strane, medunarodno okruzenje — i na bilateralnoj i na multilateralnoj razini,
a i u okviru medunarodnih organizacija — igra vaznu ulogu u jacanju odgovornosti
i transparentnost. Ono to Cini manje na direktan nacin, a vise utjecanjem i nameta-
njem standarda transparentnosti i odgovornosti putem mehanizma kondicionalnosti.
U proteklih deset godina, Hrvatska je bila duboko uklju¢ena u procese pristupanja
NATO-u i EU-u, i ostvareno je znacajno poboljsanje u pogledu odgovornosti i transpa-
rentnosti. Moze se slobodno reci da su danasnja Hrvatska i ona od prije deset godina
prakti¢no dvije razli¢ite drzave i dva razli¢ita drzavna ustroja. Cak ni zadnji niz javno
razotkrivenih korupcijskih skandala nije bio mogu¢ bez znacajnih promjena u naci-
onalnoj i politickoj kulturi, koje su ostvarene u tom razdoblju. Napokon se ¢ini da
se utjecaj civilnoga sektora, u kombinaciji sa sve ve¢im profesionalizmom u drzavnoj
upravi, isplatio te da se u drustvu polako stvara druk¢ije ozracje.

2.2.2. Zapovjedni lanac
Zapovjedni lanac i gradansko upravljanje sigurnosnim sektorom zakonski su uredeni.

Podjela ovlasti i duznosti (u vrijeme mira i u vrijeme rata ili hitnih stanja) izmedu pred-
sjednika, predsjednika Vlade, ministara i operativnih zapovjednika propisani su Usta-
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vom, Zakonom o obrani, Zakonom o policiji ili u slu¢aju obavjestajnih sluzbi, Zakonom
o sigurnosno-obavjestajnim agencijama. Hrvatska je jedinstvena po tome da predsjed-
nik i premijer, kao celni covjek Vlade, dijele brojne duznosti kojima se osigurava ne-
smetano djelovanje Oruzanih snaga Republike Hrvatske (OSRH) i sigurnosno-obavje-
Stajnih agencija. Mnogi od klju¢nih dokumenata, kao i odluke o mnogim najvaznijim
djelovanjima mogu se donijeti samo ako obje strane supotpisu prijedloge ili odluke.
Uz to, ti procesi u vecini slucajeva kre¢u od ministra obrane, bududi da je vecinu akata
ili postupaka nemoguce donijeti ili zapoceti bez ministrova pocetnog prijedloga. Ova-
kav je aranzman katkad nespretan, ali sprjecava predsjednika Vlade i predsjednika
Republike da steknu prevelike ovlasti i nadleznosti nad sigurnosnim sektorom.

I uloga nacelnika Glavnoga stozera Oruzanih snaga sloZenija je nego u vecini drugih
drZava u regiji, budu¢i da nacelnik po pitanju vedine svojih zadaca koje se odnose na
planiranje i osoblje odgovara ministru obrane i Vladi, dok je po pitanju zapovjednih
ovlasti odgovoran predsjedniku.

3. Transparentnost sigurnosnoga sektora

Transparentnost sigurnosnih organizacija i njihova djelovanja moze se mijeriti naci-
nom izvrsavanja njihovih funkcija i zadacda. Od svih mogucih funkcija, zastita osobnih
podataka, slobodan pristup informacijama i zastita tajnosti informacija i podataka od
javnog interesa mogu pruziti dobar uvid u stanje stvari u ovome podrugju.

Sad kad je ¢vrsto uspostavljen pravni okvir i kad se provedba prihvacenih pravnih i
demokratskih standarda iz godine u godinu poboljsava, u narednih nekoliko godina
najvaznije zadace organiziranih drzavnih struktura bit ¢e poboljSanje organizacijskih
resursa i daljnje internaliziranje demokratskih vrijednosti. Primjera opseznog tumace-
nja povjerljivih i tajnih podataka o obrambenim i sigurnosnim pitanjima ima, ali broj
takvih primjera iz godine u godinu opada i njihova je vaZnost sve manja. U novije vrije-
me vedi se naglasak stavlja na obrazovanje i izobrazbu kadra kako bi se zadovoljila po-
treba drustva za transparentnoscu, tako da je u proteklim godinama najveci napredak
ostvaren upravo u tom podru¢ju. Razina opremljenosti i popunjenosti tih struktura u
najvecem broju slucajeva zadovoljavajuca je za predvidene zadace.

3.1. Tajnost isprava

U proteklih pet ili vise godina, u svim je prethodno spomenutim podru¢jima vidljiva
dobra praksa. Manje je povjerljivih podataka, a nedavni korupcijski skandali stavljaju
pritisak na drzavne strukture da ne koriste ekstenzivno klasificiranje dokumenata u
cilju sakrivanja nepravilnosti u radu. UlaZzu se znatni napori kako bi se promijenila or-
ganizacijska kultura tajnovitosti u drzavnim sigurnosnim institucijama, a to se nastoji
posti¢i kroz odgovarajucu izobrazbu, organiziranu ili na bilateralnoj osnovi s drzava-
ma koje pruzaju pomoc ili u okviru aktivnosti VE. Izobrazba ne obuhvaéa samo one
koji su izravno zaduzeni za provedbu predmetnih pravnih propisa nego i vedinu za-
poslenika. Nekoliko tisuc¢a zaposlenika iz sigurnosnog sektora i drzavne uprave proslo
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je programe izobrazbe i edukacije NATO-a i EU-a. Nadalje, postoji i zakonski propisan
upravni postupak za osporavanje utvrdenog stupnja tajnosti. Korektivna uloga koju
izvrSavaju nezavisna drzavna tijela se opsegom smanjuje zbog sve bolje prakse drzav-
nih institucija, koja se odrazava u smanjenom broju predmetnih postupaka koji se
vode pred sudovima ili pred upravnim tijelima.

Svaka isprava koja je proglasena tajnom ili povjerljivom moze se proglasiti neklasifici-
ranom u postupku koji provodi isto tijelo koje ju je proglasilo tajnom ili njemu nadre-
deno drzavno tijelo. Sposobnosti drzavnih tijela i agencija koje se odnose na proces
klasificiranja i deklasificiranja dokumenata su na zadovoljavajucoj razini i dobro ute-
meljene, a sveukupna sigurnosna struktura provodi redovitu izobrazbu zaposlenika sa
ciliem da postanu jo$ vjestiji u ispunjavanju potreba tog procesa. Sva ova tijela imaju
vrlo jasno definirane uloge, procedura djelovanja i kompetencije odredene klju¢nim
zakonskim i podzakonskim propisima.

3.2. Pristup klasificiranim ispravama

Pravo na pristup informacijama je podrucje koje je direktno suprotstavljeno podrucju
zastite osobnih podataka. Pravo na zastitu osobnih podataka, ukoliko bi se prerev-
no primjenjivalo, moze se iskoristiti kako bi se sprijecila objava neke informacije, a
sa ciljem zastite necijega djelovanja ili javnog ugleda. Zakoni koji reguliraju ova dva
podru¢ja sluze zastiti dvaju drustvenih vrijednosti koje se medusobno preklapaju i
nijedan od njih ne bi trebao imati prednost pred drugim. Pojednostavljivanje pravno-
ga okvira i dosezanje visih standarda u djelovanju drzavnih duznosnika ucinit ¢e taj
mogudi sukob nebitnim ili barem prihvatljivim.

Mnoge institucije, poglavito NVO, Zale se na ponasanje osoba zaduzZenih za pruzanje
zatrazenih informacija. U lzvjes¢u o radu GONG-a za 2009. godinu stajalo je da je samo
polovica institucija kojima su se obratili odgovorila na pitanja, sto je bilo znatno losije
nego 2008. kad je taj udio bio oko 60 posto. Doslo je i do znatnoga povecanja broja
nerijeSenih Zalbi. Treba, medutim, spomenuti da broj anonimnih Zalbi raste iz godine
u godinu te da drzavna tijela u pravilu ne rjeSavaju takve Zalbe. RjeSavanje anonimnih
Zalbi predstavljalo bi uzaludno trodenje resursa, bududi da se, na kraju krajeva, ne zna
koga bi trebalo obavijestiti o rezultatima postupka. Ipak, u nekim se slu¢ajevima cak i
anonimne Zalbe obraduju kao onaj element koji bi mogao dovesti do novih nalaza ili
kao pocetna faza daljnjih istraga.

3.3. Zastita privatnosti

U novije vrijeme u Hrvatskoj nije bilo dokazanih slucajeva ozbiljne i dokazane zlou-
porabe osobnih podataka. Vedinu prituzbi konceptualne naravi podnijeli su NVO, koji
su osjetljivi na, po njihovu misljenju, nedovoljno dobre zakone i provedbu postupaka,
no rijetko se dogada da primjedbe koje iznesu imaju stvarno i prakti¢no znacenje. U
stvarnosti, zastita osobnih podataka gotovo je neprobojna, do te mjere da se precizna

82



Hrvatska

primjena svih mjerodavnih zakonskih propisa i postupaka moze pokazati stetnom za
ostvarivanje nekih drugih vaznih drustvenih vrijednosti i javnih interesa.

Vijece za gradanski nadzor sigurnosno-obavjestajnih agencija (VGNSOA) ovlasteno je
provesti istragu na temelju prituzbe gradana. U slucajevima krsenja ljudskih prava i
gradanskih sloboda, ovo je tijelo obavezno svoje izvjes¢e dostaviti predsjedniku Re-
publike, predsjedniku Vlade, predsjedniku Hrvatskoga sabora i drzavnom odvjetniku.
Ipak, te se mogucnosti rijetko koriste. Uz to, za rjeSavanje prituzbi s ovog podrug¢ja
ovlasten je i drzavni pravobranitelj.

Gradani su svjesni svojih prava u pogledu zastite osobnih podataka. U vecini slucajeva,
privatni podaci se pohranjuju, prikupljaju i distribuiraju samo uz prethodnu suglasnost
onoga na koga se podaci odnose. Koliko je ova tema dalekosezna, pokazuje zustra ra-
sprava koja se vodi o moguéem objavljivanju registra branitelja. SluZzbeni stav u ovom
predmetu je do sada uvijek bio da Zakon o zastiti osobnih podataka ne dopusta objav-
ljiivanje registra. No, rasprava o tom pitanju i dalje traje.

Drzavne i sigurnosne strukture voljne su zastititi osobne podatke, osobito kad je to su-
kladno njihovim interesima. Snazan mehanizam za zastitu osobnih podataka obuhva-
¢a i sudstvo, odnosno imenovane suce ¢lanove Vrhovnog suda RH. Povrh toga, gradani
imaju pravo od sigurnosnih struktura zatraziti informaciju o tome koji su to¢no osobni
podaci prikupljeni i za koju svrhu. U slu¢aju bilo kakvog neslaganja, sukobi bi se trebali
rijesiti u sudskom postupku.

4. Obrasci demokratske odgovornosti sigurnosnog
sektora

Postoje razliciti slojevi i vrste zastitnih instrumenata i mehanizama, koji omogucavaju
kontinuirano povecanje odgovornosti drzavne uprave i posebice sigurnosnoga sekto-
ra. Ustavom je definirana i uspostavljena gradanska kontrola i nadzor nad sigurno-
snim institucijama i organizacijama. Primarni zakoni koji ureduju podrug¢je sigurnosti,
te utvrduju kako aktere tako i kriterije djelovanja prihva¢aju medunarodno standarde
i konvencije koje se odnose na demokratsku kontrolu i gradanski nadzor sigurnosnog
sektora u pogledu zastite ljudskih prava. Ustav i primarni zakoni predvidaju pravnu
zastitu ljudskih prava gradana, kao i osoba zaposlenih u sigurnosnim sluzbama. Po-
stupci zastite tih ljudskih prava, ukljucujuéi i uporabu posebnih istraznih radnji, tako-
der su jasno odredeni.

Demokratski gradanski nadzor nad sigurnosnim sektorom predviden je i propisan na
tri razine. Prva razina je demokratska gradanska kontrola institucija sigurnosnoga sek-
tora od strane izvrine vlasti, koja se provodi kroz uloge i ovlasti predsjednika Repu-
blike, Vlade i nadleznih ministarstava (¢l. 112. Ustava). Druga je razina demokratski
gradanski nadzor koji provodi Hrvatski sabor, njegovi odbori nadlezni za podrugje
sigurnosti, obavjestajnog djelovanja i obrane, i druga neovisna revizorska tijela koja
su za svoj rad odgovorna Hrvatskome saboru (Ustav, ¢l. 80. i drugi zakoni), primjerice
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Drzavni ured za reviziju (DUR). Na trecoj se razini nalazi operativno vodenje, upravlja-
nje, zapovijedanje i kontrola od strane profesionalnih djelatnika na visokim polozaji-
ma u sigurnosnim, obavjestajnim, obrambenim i policijskim strukturama, civila kad je
to moguce, odnosno vojnih djelatnika kad je to nuzno, koje su imenovali predsjednik
Republike, Vlada ili Hrvatski sabor. Prije imenovanja, saborski odbori obavljaju provje-
re, kako je to propisano razlic¢itim zakonima u podrucju sigurnosnoga sektora.

4.1. Izvrsna vlast | Hrvatski sabor / pravosude / neovisna
nadzorna tijela

Izvr$na vlast obavlja operativnu, upravljacku, zapovjednu i kontrolnu funkciju nad
svakodnevnim djelovanjem sigurnosnog sektora. Sve sigurnosne institucije i njihova
unutarnja kontrolna tijela pomno prate svaku pojavu bilo kakvog krienja zakona.
Odgovarajuce baze podataka su uspostavljene i redovito se azuriraju. Isti se proces
odvija i u neovisnim drzavnim institucijama koje su zaduZene za sveukupnu kontrolu
nad zakonito$c¢u djelovanja i izvrienja proracuna, te one redovito upravljaju vlastitim
registrima.

Akteri unutar sigurnosnog sektora, kao i saborski zastupnici prihvacaju parlamen-
tarnu kontrolu i nadzor, te postoji razumijevanje njihove vaznosti. Praksa je takoder
pokazala da akteri unutar sigurnosnoga sektora prihvacaju kontrolu i nadzor nad po-
sebnim radnjama i sredstvima prisile. Gradani redovito dobivaju informacije o rezulta-
tima kontrole i nadzora, kao i o svome pravu da se obrate svim politickim i sluzbenim
institucijama u slucaju povrede ljudskih prava.

Zakonodavno tijelo provodi viseslojni nadzor nad institucijama i organizacijama si-
gurnosnoga sektora. Postoje odgovarajuci parlamentarni mehanizmi za pokretanje
postupaka za utvrdivanje politicke odgovornosti i promjenu postojecih politika, a kad
postoji razlog, ti se mehanizmi uvelike koriste. Vecina tih mehanizama uspostavljena
je na razini saborskih odbora (za obranu i za proracun) i na razini mreZze neovisnih
drzavnih tijela (npr. DrZzavni ured za reviziju).

Brojni su nacini na koje Sabor i njegovi odbori nadlezni za sigurnosni sektor mogu
izvrSavati svoje nadzorne funkcije. Predlaganje i donosenje zakona samo je jedna,
no vjerojatno i najuocljivija, od djelatnosti Sabora. Sigurnosne politike i djelovanje
sigurnosnog sektora redovito se razmatraju, kao i redovita izvjeS¢a koja podnose in-
stitucije i organizacije sigurnosnog sektora, a provode se i saslusanja duznosnika iz
sigurnosnog sektora. U slucaju potrebe Sabor i njegovi odbori uvijek mogu zatraziti
da se dostave i izvanredna izvjesca. Saslusanja i razmatranja uglavnom se odnose na
reviziju zakonitosti djelovanja i financijsku odgovornost institucija sigurnosnog sek-
tora. Predstavnike institucija i organizacija sigurnosnog sektora obic¢no se poziva da
prisustvuju sjednicama odbora nadleznih za sigurnosni sektor. Isto tako, ¢lanovi odbo-
ra Cesto posjecuju sigurnosne i obrambene organizacije, instalacije i postrojbe kako bi
dobili dublji uvid u svakodnevne probleme sigurnosnoga sektora.
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Hrvatskom saboru zakonom je dodijeljena i nadleznost za nadzor nad svim sigurno-
snim institucijama ovlastenim za uporabu posebnih represivnih i istraznih radnji, civil-
nim i vojnim sigurnosno-obavjestajnim agencijama i uredom zaduzenim za pracenje
informacija i komunikacijskih sustava po izravhom odobrenju za to zaduzenog suca
Vrhovnoga suda. Nadzor nad zakonitos¢u uporabe posebnih istraznih i represivnih
radnji koje poduzimaju organizacije sigurnosnoga sektora provodi se temeljem ovlasti
i duznosti Sabora i njegovih odbora. Uloga Vije¢a za gradanski nadzor sigurnosno-
obavjestajnih agencija (VGNSOA) (pododbora saborskoga Odbora za unutarnje poslo-
ve i nacionalnu sigurnost, Ciji su ¢lanovi neovisni stru¢njaci iz javnoga zivota) jest da
osigura utjecaj i autoritet drustva i gradana nad djelovanjem sigurnosnih struktura.

Svrha je sudbene vlasti da rjeSava probleme koji su posljedica napravljene greske ili
pocinjenog kaznenog djela, te da provjerava ponasanje sigurnosnoga sektora i drzav-
ne uprave post festum. Sudski nadzor obiljezava neovisnost sudbene vlasti koja provo-
di nepristrano razmatranje radnji mozZebitnih pocinitelja kaznenih djela, i pri tome je
podlozna samo zakonima i propisima, te slobodna od politi¢ckih utjecaja.

Hrvatsko je sudstvo Siroko ustrojeno. Temelj takvog Sirokog ustroja lezi u pravnom
okviru koji svoje ishodiste ima u postojanju razlicitih tipova krsenja zakonskih propisa.
Pri tome se razlikuje moguca veli¢ina krienja zakona, kao i sama priroda prekrsiaja,
odnosno kaznenih djela mozebitnih pocinitelja. Zajednicko obiljezje vecine sudova
jest i to $to su organizirani u dvije razine (prvostupanjski i drugostupanjski sudovi).

Izvrina vlast, organizacije civilnoga drustva i stru¢njaci za ljudska prava redovito sura-
duju, a suraduju i s neovisnim stru¢njacima po pitanjima kao $to su revizija strateskih
dokumenata i sl. Unato¢ tomu $to mediji i organizacije civilnoga drustva koji zele
pronaci svaki trag mogucih zlodjela stalno istrazuju gotovo sva podrucja zZivota, veé
godinama nije bilo potkrijepljenog slu¢aja zloporabe osobnih sloboda od strane neke
sigurnosne institucije.

4.2. Policija / sigurnosno-obavjestajne sluzbe / oruZane snage

Djelovanje obavjestajnih i protuobavjestajnih agencija uredeno je Zakonom o sigur-
nosno-obavjestajnom sustavu (ZSOS). Taj zakon, koji predstavlja prosirenje i prilagod-
bu prethodnoga zakona o sigurnosnim sluzbama, donesen je u sklopu unapredenja
pravnoga okvira koje je i dalje u tijeku. Zakon o sigurnosno-obavjestajnom sustavu
propisuje uloge, zadace i ¢lanove Vijeca za nacionalnu sigurnost. Clan toga vije¢a je
i predsjednik Hrvatskoga sabora. Neobi¢no je da je celnik zakonodavne vlasti ¢lan
pretezito izvrsnoga tijela, tim vise $to ono posjeduje prili¢no velike represivne ovlasti.
Clankom 6. istog zakona osniva se Ured Vije¢a za nacionalnu sigurnost (UVNS) kao tije-
lo koje obavlja stru¢ne i savjetodavne poslove i priprema izvjesca za Celnike u sigurno-
snom, obavjestajnom i obrambenom sektoru. Taj ured nije prava sigurnosna agencija
i nema policijske ovlasti niti ovlasti za izvrSavanje bilo kakvih operativnih i represivnih
zadaca koje spadaju iskljucivo u djelokrug sigurnosno-obavjestajnih agencija.
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Sukladno istome zakonu, postoji civilna Sigurnosno-obavjestajna agencija (SOA), za-
duZena za obavjestajan i protuobavjestajan rad na podrucju Hrvatske i u inozemstvu
(Zakon o sigurnosno-obavjestajnom sustavu iz 2006., ¢l. 23.) i ovlastena provoditi po-
stupke protiv gradana, kao i Vojna sigurnosno-obavjestajna agencija (VSOA) (ije je
djelovanje ograni¢eno samo na prostor Republike Hrvatske, a zadaca joj je prikuplja-
nje podataka povezanih s obranom i vojskom i zastita obrambenih struktura. Voj-
na sigurnosno-obavjestajna agencija je ovlastena postupati samo prema pripadnici-
ma obrambenih snaga na prostoru vojnih objekata. Postupci protiv vojnih djelatnika
izvan vojnih objekata moraju se provoditi u suradnji s civilnom agencijom.

Sve represivne ovlasti sigurnosno-obavjestajnih agencija pravno su uravnotezene
uklju¢ivanjem u postupke najvise razine sudbene vlasti, odnosno sudaca Vrhovnoga
suda (VS) koje imenuje predsjednik Vrhovnoga suda, djelovanjem saborskoga Odbo-
ra za unutarnju politiku i nacionalnu sigurnost (OUPNS), Odbora za obranu (00), te
Vijeca za gradanski nadzor sigurnosno-obavjestajnih agencija (VGNSOA). lako treba
rec¢i da VGNSOA ne djeluje onako kako bi trebalo, njegov rad i postojanje ipak pred-
stavljaju odredenu vrstu demokratskog razvoja kakav opcenito ne postoji u drugim, a
osobito ne u tranzicijskim zemljama. U ovom trenutku VGNSOA djeluje kao sastavni
dio sluzbenih drzavnih struktura unutar granica zakonodavne vlasti, a jasno je da je
namjera prilikom njegova osnivanja bila nesto drugo.

Gotovo sve 5to je re¢eno o kontroli i nadzoru sigurnosno-obavjestajnih agencija i insti-
tucijama zaduZenim za provodenje tih zada¢a moze se reci i za kontrolu i nadzor po-
licije i oruzanih snaga. Jedna primjetna razlika sastoji se u tome da te dvije strukture
sigurnosnoga sektora o svom radu izvjestavaju nadleZzna ministarstva.

4.3. Medusobna kontrola — dobra praksa i losa praksa

U odnosu na druge zemlje u regiji, u Hrvatskoj je reforma sigurnosnog sektora na
zadovoljavajucoj razini, ali posao jo$ nije dovrsen. To je jasno uocljivo u postupku za
donosenje strateskih dokumenata koji se odnose na sigurnost. Dono3enje nacionalne
sigurnosne i obrambene strategije povlastica je Hrvatskoga sabora. lako je sve na-
izgled jasno i demokratski ustrojeno, neke od tih normi rezultat su prerevnih nastoja-
nja Sabora da dominira pojedinim pitanjima koja bi trebalo ostaviti izvrSnoj vlasti. U
slucaju Republike Hrvatske moglo bi se reci da je, nakon $to je godinama bio ozbiljno
zanemarivan u odnosu na djelovanje sigurnosnog sektora, Sabor nakon parlamentar-
nih i predsjednickih izbora 2000. godine otisao pomalo u drugu krajnost, 5to je dovelo
do toga da sada osnovne strateske dokumente koji se odnose na podrugje sigurnosti i
obrane donosi parlament.

Nadalje, nije primjetno nikakvo znacajnije drustveno ili institucionalno odbijanje ili
propust prepoznavanja i vaznosti prava na trazenje i pristup informacijama, kao i
postivanja medunarodno priznatih normi zastite ljudskih, gradanskih i individualnih
prava, te provedbe antidiskriminacijske politike ili u konkretnim slu¢ajevima neko
znacajnije uskracivanje ili nepriznavanje prava na trazenje informacija. S godinama
se postupno poboljsava i provedba postupaka i odgovornost za ispravno postupa-
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nje sa zahtjevima za pristup informacijama. Zbog toga je i svijest o vaznosti prava
na pristup informacijama sve vise prisutna i u javnosti i u drzavnim strukturama. Da-
kle, dodatna vrijednost koju donosi pravo na slobodan pristup informacijama sve vise
dobiva na znacaju i utjeCe na proces internaliziranja medu drzavnim duznosnicima i
namjestenicima.

Usprkos generalno povoljnoj slici, i dalje ima primjera u kojima sigurnosne strukture
povrsno i ekstenzivno tumace povijerljive i klasificirane podatke o obrani i sigurnosti,
ali i primjera nedostatnog znanja i stru¢nosti u medijima i civilnom drustvu u pogledu
tako osjetljivih odnosa i problema. Cesta su presiroka tumacenja u odnosu na klasi-
ficirane dokumente, koja su rezultat nastojanja nekih osoba na visokim polozajima
u sigurnosnim strukturama da svoje polozaje sacuvaju od kontrole javnosti mistifi-
ciranjem svojega zanimanja. S druge strane, malo je novinara koji su u stanju pre-
poznati istancanu razliku izmedu informacije koju treba smatrati povjerljivom zbog
nacionalnog interesa i informacije ili problema koji zasluzuju kritiku javnosti. U tom je
podru¢ju potrebno provesti mnogo edukacije. No, ovo uglavnom predstavlja problem
finog ugadanja. Novinari koji su vrlo kompetentni u analizi vojnih pitanja nisu dovolj-
no kompetentni da bi mogli analizirati vrlo osjetljive civilno-vojne odnose, osobito s
podrucja demokratskog nadzora nad oruzanim snagama, i obrnuto.

Konacno, Siri drustveni razvoj, koji je djelomice povezan s prije spomenutim zlopo-
rabama i korupcijom, pomogao je da gradani postanu svjesni svojih prava. Zastita
ljudskih prava, te osobnih prava i sloboda zauzimaju vazno mjesto na listi drustvenih
vrijednosti. Takav polozaj ljudskih prava jacaju i NVO i mediji. U takvoj situaciji ni
saborski zastupnici ne mogu izbjedi to vazno pitanje, pa ¢ak i da Zele. Zbog toga su
osvijesteni i osjetljivi na svako krienje sustava zastite ljudskih prava i osobnih sloboda,
a svi ti elementi zajedno sustav ¢ine ucinkovitim u ostvarivanju vrijednosti koje pro-
istiCu iz ovoga pitanja. | ovdje su naravno neki medu njima vise zainteresirani, aktivniji
i predaniji, ali opcenito govoredi, predstavljaju snaznu silu koja upucuje na pogreske
sigurnosnoga sektora. Vecina saborskih zastupnika, politi¢ki imenovanih duznosnika i
namjestenika internalizirala je zastitu ljudskih i gradanskih prava, bas kao i zaposlenici
sigurnosnih agencija i organizacija.

Drustvo i drzava prihvacaju i ostvaruju te vrijednosti u svim podrugjima. Sto je jos vaz-
nije, primjetno je poboljsanje u internaliziranju tih vrijednosti od strane zaposlenika
u sigurnosnim strukturama i drzavnoj upravi. Provodi se ozbiljna izobrazba drzavnih
sluzbenika usmjerena na jacanje svijesti o tome da se zlodjela kaznjavaju. | na kraju,
ova se vrijednost ostvaruje i putem boljeg i dubljeg informiranja gradana, na ¢emu
redovito rade drzavne institucije, putem poticanja izgradnje povjerenja, oblikovanja
javnog misljenja i poboljsanja percepcije javnosti.

Horizontalno uskladivanje takoder ne predstavlja problem, buduci da su sve drZzavne
institucije obvezne postivati zakone, uzimajudi u obzir sve odredbe koje se odnose na
njihova podru¢ja, a medu pojedinim normama nema vecih sukoba. Cak i kad je rije¢
0 Zakonu o pravu na pristup informacijama i njegovu odnosu s odredbama Zakona o
zastiti osobnih podataka, koliko god da djeluje neprakti¢no, protuslovlje ne postoji.
Postoji jasna namjera da se pojedinci zasStite od objavljivanja osobnih podataka bez
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njihove suglasnosti i institucije to postuju. Jedino problemati¢no mjesto u okviru koji
omogucava slobodu pristupa informacijama jeste sukob izmedu tog okvira i Zakona
o zastiti osobnih podataka, u kojem stoji da je svaka informacija koja se odnosi na
konkretnu osobu izuzeta od slobode pristupa informacijama.

Citav sustav jasno obiljezava sve veca razina znanja i vjeitina potrebnih kako bi se
ostvarila temeljitija unutarnja kontrola. Sve institucije drustva prepoznale su ovo pita-
nje kao iznimno vazno kako bi se ostvarilo odgovorno upravljanje sigurnosnim sekto-
rom i drzavnim institucijama u cijelosti. Svi dogadaji koji su u proteklim godinama iza-
zvali politicka previranja naglasavaju tu izjavu i pokazuju koliko je ovaj proces vazan.

4.4. O dinamici operativne provedbe

lako prethodno opisani procesi (politicki utjecaj, vanjska uvjetovanost i pravni okvir)
uvelike odreduju okruzenje u kojem djeluje drzavna uprava opcenito i posebno sigur-
nosni sektor, jos tri procesa i njihova dinamika u prethodno definiranom vremenskom
okviru zasluzuju da ih se spomene. O dva od ta tri procesa, a to su provedba normi i
izgradnja upravnih kapaciteta, bit ce rije¢i u ovome dijelu, dok ¢e se sve vecom finan-
cijskom odgovornosc¢u baviti sljedece poglavlje.

Provedba normi, postupaka i standarda stecenih putem izmjena i dopuna pravnoga
okvira ne mora nuzno pratiti dinamiku prethodno opisanih procesa. Ucinkovitost nji-
hove provedbe se mijenjala u proteklih dvadeset godina. U pocetku je bila razmjerno
dobra, bududi da je vedina normi, ali i vec¢ina kadra naslijedena od SFRJ. Stanje se
pocelo pogoriavati ubrzo nakon rata i takav se trend nastavio sve do 1999., budu¢i da
su neki profesionalci naslijedeni od bivseg politickog sustava maknuti ili su sami oda-
brali otiéi iz redova drzavnih sluzbenika, namjestenika, policije, vojske i obavjestajnih
struktura.

S dolaskom na vlast koalicije pod vodstvom SDP-a, stanje se poboljsalo. Profesionalnim
je strukturama dopusteno da same oblikuju svoje politike upravljanja zaposlenicima,
a pocinitelji nezakonitih ili neeti¢nih radnji su razrije$eni duznosti, odnosno otpuste-
ni. Nazalost, takvo je stanje bilo privremeno. U sljedec¢em razdoblju, nakon povratka
HDZ-a, ¢inilo se da je stanje gore nego ikada. Na srecu, sve glasniji zahtjevi za kvali-
tetnim djelatnicima, koji su bili posljedica zadaca koje su stajale pred drzavnom upra-
vom i sigurnosnim organizacijama, napokon su prouzrocili odmak od starog nacina
upravljanja osobljem. Pozitivni u¢inci kvalitete provedbe ubrzo su postali vidljivi, pa se
mozemo nadati da je ovaj proces previse odmakao da bi ga se moglo ponistiti i da ¢e
u narednom razdoblju dodatno jacati.

Za provedbu procedura i normi potrebna je odgovarajuca razina upravnih kapaciteta.
Ta razina djelomice ovisi o materijalnim resursima, ali prvenstveno ovisi o stru¢nosti
zaposlenika pojedinih agencija, ukljucujudi i onih u sigurnosnom sektoru. lako su ne-
dostatna sredstva cinjenica s kojom se moraju nositi sve zemlje u tranziciji, nacin na
koji nastoje zadovoljiti sve ve¢u potrebu za poboljSavanjem i podizanjem razine stru¢-
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nosti svojih djelatnika jasno pokazuje kojim su putem krenuli u izgradnji sposobnijih
drustava.

Razina stru¢nosti djelatnika koje je neovisna Hrvatska na svome pocetku naslijedila
od prethodnih drzavnih struktura bila je prilicno dobra, imamo li na umu okolnosti
koje su do toga dovele. No, kao i kod vecine razmatranih procesa i njihovih dinami-
ka, razdoblje do 1999. godine predstavlja izgubljeno vrijeme. Tek nakon promjene
vlasti na izborima 2000., a osobito nakon $to se Hrvatska pridruzila PfP-u i ukljucila u
programe poput Akcijskoga plana za clanstvo (MAP, Proces planiranja i revidiranja),
Individualnog programa partnerstva, kao i nakon sto je potom pocela suradivati s VE
i potpisala Proces stabilizacije i pridruzivanja, ozbiljno povecanje kvalitete djelatnika
u drzavnoj upravi postalo je norma. Sretna je okolnost da se taj trend nastavlja i pred-
stavlja jedan od dvaju najvaznijih procesa koji su omogucili uspje$nu reformu drzavne
uprave i sigurnosnih struktura. Realno, ovaj trend tesko da moze biti preokrenut ¢ak i
uz potpuni nedostatak razumijevanja i politicke volje medu politickom elitom.

Sve je to pridonijelo izgradnji i internaliziranju demokratskih i stru¢nih vrijednosti kod
zaposlenika u drzavnim institucijama, ali i prihvadanju tih vrijednosti u Sirem drustvu.
No, dugo se vremena ¢inilo da je internaliziranje vrijednosti prevelika zadaca za bilo
koga. Drustvo i drzavne institucije u pocetku su bile predane demokratskim vrijedno-
stima ¢ime se naglasavao odmak od komunistickoga rezima. No, tijekom rata, a oso-
bito u prvom poslijeratnom razdoblju, te su vrijednosti uglavhom zaboravljene. Doslo
je do zatvaranja drustva i samodostatnih polititkih pogleda medu elitom. Cak i pro-
mjena vlasti 2000. godine nije promijenila taj trend, jer su se promjeni snazno opirali
konzervativni elementi u politici i drustvu. Stoga je tek u posljednjih pet godina stav
koji prihvaca demokratske, uravnotezene civilne i stru¢ne vrijednosti i eticka nacela
postao dominantan, a od toga su poceli imati koristi svi dijelovi drustva.

5. Odabrani aspekti nadzora nad sigurnosnim sektorom

5.1. Proracunski aspekti

Uz nabavu roba, usluga, opreme i ljudstva za potrebe drzavne uprave, proracunska
izdvajanja i potros$nja u danasnje vrijeme vjerojatno predstavljaju dva najosjetljivija pi-
tanja. To se moze pripisati oskudnim financijskim sredstvima i mnogobrojnim nepravil-
nostima koje su se javljale i precesto da bi bile slu¢ajne. Sto se ti¢e godi$njeg postupka
predlaganja, donosenja i izvrSenja proracuna, €ini se kako su njegova transparentnost
i znatna poboljSanja provedena zahvaljuju¢i poukama izvuéenim iz prijasnjih ciklusa
od zaista goleme vaznosti.

5.1.1. Proracunska transparentnost

Nadleznosti za kontrolu i nadzor nad proracunskim planiranjem i potrosnjom uredene
su propisima, vertikalno i horizontalno su uskladene i u suglasju su s medunarodnim
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normama. Nadzor i kontrola nad provedbom vladine financijske politike uredeni su
propisima, a nadzor i kontrola nad tim procesom rasporedeni su na ¢itav niz institu-
cija, pocevsi od zakonodavne, izvrine i pravosudne vlasti, preko neovisnih drzavnih
tijela, pa sve do vazne uloge koju imaju civilno drustvo, ekonomski i financijski insti-
tuti i znanstveno-istrazivacki centri. Nadzor i kontrola nad proracunskim planiranjem i
potrosnjom provode se vec Citavo jedno desetljece, pri c¢emu svake godine postaju sve

Donosenje drzavnog proracuna (DP) jedan je od najvaznijih financijskih i politickih do-
gadaja u godini. Drzavna riznica, koja je u sastavu Ministarstva financija (MF), obavlja
poslove koji se odnose na:

e pripremu proracuna;

e izvrienje proracuna;

e drzavno racunovodstvo i

e upravljanje javnim dugom.

Proracun donosi Hrvatski sabor (¢l. 80. Ustava). Kako svi proracuni sigurnosnih struktu-
ra tvore posebne dijelove ukupnoga proracuna, postoji jasna odgovornost mjerodav-
nih ministarstava za pripremu i obranu predmetnih dijelova drzavnog proracuna pred
Saborom. Taj je postupak ureden Zakonom o policiji (ZP) i Zakonom o obrani (ZO),
kao i odgovarajuc¢im pravilnicima i uredbama. Kad je rije¢ o obavjestajnim agencija-
ma, tijelo ovlasteno i odgovorno za iznosenje prijedloga njihovog proracuna Saboru
je Vijece za nacionalnu sigurnost (¢l. 3. Zakona o sigurnosno-obavjestajnom sustavu
iz 2006.). Saborski odbori, a poglavito Odbor za obranu (OO) i Odbor za unutarnju
politiku i nacionalnu sigurnost (OUPNS), u velikoj su mjeri uklju¢eni u postupak razma-
tranja proracuna prije njegovog predlaganja Saboru. Tijekom tog razmatranja, odbori
se mogu sluziti svim sredstvima i instrumentima koji su im stavljena na raspolaganje
u skladu sa zakonom. To znaci da od ovlastenih predstavnika ministarstava i drugih
drzavnih tijela mogu zatraziti da sudjeluju u odborskim raspravama i obrazlozenje
svih pitanja koja ih zanimaju, $to u praksi ¢ine poprili¢no revno i tako osiguravaju
provedbu demokratskih normi i standarda.

Shodno tome, Sabor moZe pomno ispitivati predloZzene proracune, mijenjati ih, vra-
¢ati ih na ponovno razmatranje i odlucivati o nominalnim iznosima i strukturi svakog
pojedinog proracuna. To je redovna pojava i za posljedicu katkad ima stotine izmjena
i dopuna konacnog teksta proracuna. Sabor mora potvrditi ¢ak i naknadne izmjene
vezane uz strukturu i ukupni iznos pojedinih proracuna, a do kojih tijekom godine
moze doci kao posljedica izvrsenja proracuna. Jedino §to ministri mogu jest preraspo-
rediti sredstva unutar jednog te istog dijela strukture pojedinog proracuna. No, nije
im dopusteno prenositi sredstva iz jednog dijela prorac¢unske strukture u drugi.

Medu razli¢itim saborskim odborima prisutna je redovna suradnja u provodenju kon-
trole i nadzora nad planiranjem, odobravanjem i potrosnjom proracunskih sredsta-
va. Od neovisnih stru¢njaka traZe se savjeti u vezi s pregledom planiranja i potrosnje
proracunskih sredstava. Moze se zakljuciti da Sabor ima snaznu ulogu u obavljanju

920



Hrvatska

proracunskog nadzora, dok je Drzavni ured za reviziju istodobno ovlasten kontrolirati
izvrSenje proracuna i izvjed¢ivati Sabor o svojim nalazima. Od njegove kontrole nije
izuzeto niti jedno drzavno tijelo, ministarstvo ili agencija.

5.1.2. Pouke izvucene iz provedbe

Provedba postupaka ¢iji je cilj promicanje transparentnosti drzavnih financija (osobito
u sigurnosnom sektoru) uvelike je napredovala i rezultirala pozitivnim efektima po
hrvatsko drustvo i politicki sustav. To je dovelo do toga da su drzavni akteri, koji bi
trebali raditi za javno dobro, napokon poceli shvacati kako su im drustvena sredstva
stavljena na raspolaganje upravo zato da bi ostvarivali rezultate na dobrobit drustva
i blagostanje gradana. Bio je to dugotrajan i, uzimajuci u obzir sveprisutnu korupciju,
mukotrpan proces, ali rezultati su ocigledni. Ipak, bilo bi pogresno zakljuciti kako je
posao gotov i kako vise nema opasnosti od preokretanja pozitivnih trendova.

Jedna od spornih to¢aka odnosi se na neophodnu i odrZivu razinu decentralizacije u
ovome procesu. Naime, bilo bi korisno smanjiti razinu centralizacije, a proracunske i
financijske ovlasti rasprsiti po jedinicama lokalne i podruc¢ne samouprave, tj. po op¢i-
nama, gradovima i Zupanijama. Rije¢ je o problemati¢nom pitanju, jer priblizno jedna
trecina svih jedinica lokalne i podru¢ne samouprave ne ostvaruje dostatna sredstva, pa
se stoga snazno oslanja na drzavni proracun.

5.2. Aspekti vezani uz nabavu

Medu svim djelatnostima drzave, njenih institucija i organizacija, nabava zasigurno
zlouporabe sredstava prikupljenih od gradana kroz poreze i prireze, a koja bi trebala
biti koristena na dobrobit drustva. Ne ¢udi da je veliki dio prekrsaja i kaznenih djela,
kao i veliki broj istraga zapocetih tijekom zadnjih priblizno pet godina odnosi upravo
na to podrucje. Nakon gotovo dva desetlje¢a neovisnosti, Hrvatska je napokon stigla
do tocke u kojoj se takve nepravilnosti vise ne prihvacaju. U tom se procesu nikako ne
moze zanemariti uloga sredstava javnog priop¢avanja i organizacija civilnog drustva,
kao i nevoljkost vec¢ine gradana da pristanu na kradu javnih prihoda.

5.2.1. Transparentnost nabave

Politicko upravljanje prora¢unom u potpunosti je provedeno, pri ¢emu sva tijela dr-
Zavne uprave ispunjavaju svoje zadacde u promicanju drustvenih vrijednosti. S druge
strane, pokusaji provedbe dugorocne visegodisnje strategije drzavne potrosnje i na-
bave do sada nisu polucili uspjeh. No, to se ne moze pripisati samo nesposobnosti
i/ili nevoljkosti politickih i drzavno-upravnih struktura, ve¢ i gospodarskoj krizi kao
jednostavnom pragmati¢nom razlogu zbog kojega su se izjalovile sve prethodne eko-
nomske i financijske analize i simulacije temeljem kojih su donoseni kljucni financijski
planovi. Tu se kao ocit primjer namece Dugorocni plan razvoja Oruzanih snaga RH za
razdoblje od 2006. do 2015. godine. Izraden u nekim drugim i boljim vremenima, pri-
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hvacden od Sabora 2006., Plan je postao zrtvom pogorsanih prilika u gospodarstvu i ra-
Sirene krize, tako da trenutno niti jedna institucija ni ne pomislja o njegovoj primjeni.

Financijska odgovornost u institucijama sigurnosnog sektora u skladu je sa stanjem u
drugim drzavnim tijelima, a zbog vaznosti sigurnosnog sektora, te su institucije medu
onim segmentima drzavne vlasti koji su pod najbudnijom paskom sredstava javnog
priopéavanja i civilnog drustva. Doneseni su svi neophodni propisi kojima su predvide-
ni mehanizmi temeljitog demokratskog nadzora u pogledu financijske odgovornosti.
Sigurnosni ili vojni proracun nije odvojen od ukupnog proracuna i ne uziva nikakav
posebni tretman u usporedbi s prora¢unima drugih drzavnih institucija. Po svojoj sa-
moj prirodi, nabava za potrebe sigurnosnog sektora predmetom je velikog zanimanja
javnosti. No, ako se javi sumnja na izvjesne protupravne radnje zbog povjerljivosti
odredenih sigurnosnih dokumenata, katkad je potrebno podosta vremena za priku-
pljanje dostatnih dokaza za potvrdivanje ili odbacivanje sumniji.

Nadleznosti za obavljanje proracunskog nadzora jasno su utvrdene odredbama mje-
rodavnih zakona. Uglavnom se izvriavaju provodenjem postupaka redovnog nadzora
predvidenih godi$njim planom nadzora, kao i postupaka izvanrednog nadzora, koji
se mogu provesti u bilo kojem trenutku, prakticki bez najave, na zahtjev sigurnosnog
sektora ili Ministarstva financija upucen u konkretnim slu¢ajevima, a osobito ako po-
stoji osnovana sumnja na nepravilnosti u potrosnji sredstava.

5.2.2. Pouke izvucene iz provedbe

Kakav god bio zakljucak rasprava o temeljnim procesima ostvarivanja transparentno-
sti proracuna i javne nabave, treba uzeti u obzir kako su drzavne institucije i organi-
zacije, bas kao i politicki i administrativni aparat, utrosili gotovo deset godina na pri-
lagodbu poslovanja drzave (ukljucujuci lokalne vlasti) i institucija sigurnosnog sektora
standardima NATO-a, $to je ostvareno kroz proces pregovora i pristupanja NATO-u.
Sto je jos vaznije, na istom su poslu radili vise od sedam godina i kroz proces pregovo-
ra i pristupanja Europskoj uniji, pri ¢emu su provodili jos stroza pravila i postupke od
onih koji su primjenjivani u slucaju pristupanja NATO-a.

Protupravna djela otkrivena u novije vrijeme i istrage pokrenute protiv njihovih poci-
nitelja dokazuju da su politicke, upravne i pravosudne strukture napokon pocele dje-
lovati u skladu s ocekivanjima gradana i drustva. Kako se ocekuje, a tome u prilog idu
i najnovija zbivanja, postojedi pritisak i zamah pokazat ¢e se presudnim za izgradnju
poprili¢éno dobre, gradanima i drustvu usmjerene, vlasti i sustava upravljanja drzavnim
poslovima.

5.3. O dinamici jacanja odgovornosti
Financijska odgovornost je ostvarena zahvaljujuci sve ve¢em angazmanu sredstava jav-

nog priopcavanja i organizacija civilnog drustva, kao i stru¢nom doprinosu neovisnih
instituta i znanstveno-istrazivackih centara. No, valja istaknuti kako je taj proces u dva
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navrata zapao u ozbiljnu krizu. To se prvi puta dogodilo u drugoj polovici devedesetih
godina prosloga stoljeca, kad je politicka elita pod vodstvom tadasnjeg predsjednika
bila u razmirici s gotovo svakim tko je pozivao na reforme (kako na medunarodnoj,
tako i na domacoj razini). Druga kriza nastupila je u razdoblju izmedu 2004. i 2007. go-
dine, kad je HDZ nastojao provesti sto manje reformi, uz istodobno zadrZavanje pot-
punog nadzora nad financijama. Nije slu¢ajno da gotovo svaki veci korupcijski skandal
koji je bio predmetom istraga u proteklih nekoliko godina ima svoj pocetak ili barem
vuce svoje korijene upravo iz tog razdoblja. lako je kasnije koalicijska vlada donijela
pozitivan pomak prema jacanju financijske odgovornosti, stvari su se pocele stubokom
mijenjati tek za nedavne vladavine HDZ-a. To se dogodilo zbog sve snaznijih zahtjeva
za uskladivanjem uobicajenih postupaka za osiguravanje financijske odgovornosti s
normama EU-a, ali i zato $to su drustvo i neke od njegovih najutjecajnijih institucija,
poput sredstava javnog priopcavanja i civilnog drustva, napokon uspjeli izvrsiti dovo-
ljan pritisak da bi promijenili pristup vladajucih struktura, $to se za sada ¢ini da ima
nepovratan ucinak.

Tijekom rata i na pocetku poslijeratnog razdoblja, transparentnost je bila na niskoj
razini. Opravdanje se nalazilo u ¢injenici kako je to bilo nuzno radi obrane Hrvatske
od stalnih prijetnji njenoj neovisnosti. Nakon izbora 2000. godine i za mandata tri-
ju narednih vlada, transparentnost je neprestano rasla. To se dogadalo iz politickih
i drustvenih razloga koji su se tijekom vremena mijenjali, ali sveukupni rezultati bili
su isti. Za socijaldemokratsku vladu to je bila stvar uvjerenja, prva vlada HDZ-a nije
mogla zaustaviti proces zbog sve vecih zahtjeva drustva, dok je zadnja HDZ-ova vlada,
ma koliko to bilo nevoljko, pocela igrati aktivhu ulogu u procesu. Ishod svega je taj
da je danas do podataka o radu drzavne uprave moguce doci kudikamo lakSe nego
ikada prije.

Uloga civilnog drustva tijekom rata i poslijeratnih godina takoder je spala na najnize
grane, ali su zato tijekom minulog desetljeca slabasne i financijski krhke organizacije
civilnog drustva vrsile nerazmjerno snazniji utjecaj na poteze drzave nego sto bi to
bilo za ocekivati. Vremena u kojima su vrh tadasnje politicke elite i njegovi klijenti bili
u stalnoj razmirici s civilnim drustvom su stvar proslosti. Najvec¢e postignuce je svijest
medu politickim i stru¢nim vodstvom da, kad organizacije civilnog sektora i sredstva
javnog priopc¢avanja jednom zagrizu u bilo koje goruce pitanje, pritisak nece nestati
sam od sebe i da ¢e gotovo sve zloporabe u konacnici izi¢i na vidjelo.

6. Zakljucci

Ako glavne procese koji su utjecali na razvoj sigurnosnog sektora promatramo kroz
prizmu razdoblja poblize opisanih u prethodnim poglavljima (Dijagram 2.), mozemo
doci do zanimljivih zakljuc¢aka.

Prvo razdoblje (1990. — 1995.) obiljeZilo je sazimanje klju¢nih procesa i njihovog utje-

caja u tri skupine. Na najniZoj razini nalaze se politi¢ki utjecaj na drzavnu vlast i sigur-
nosni sektor, te njihova transparentnost. U vrijeme proglasenja neovisnosti, politicke
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su se elite pozivale na svoju opredijeljenost za op¢e demokratske vrijednosti i stan-
darde, ali stanje se ubrzo znatno pogor3alo. Shodno tome, transparentnost je trpjela
Stetu, a rat je posluzio kao zgodna izlika.

Dijagram 2: Dinamika glavnih procesa vezanih uz razvoj struktura sigurnosnog sektora®'

4_

dinamika procesa

-3
referentna razdoblja

—A— politicki —&— vanjska ---@-+ razvoj pravnog
utjecaj kondicionalnost okvira

...@-.-podizanje —©—-implementacija —e—financijska
administrativnih odgovornost
sposobnosti

—aA—transparentnost ~ —©—-internaliziranje —e—uloga civilnog

vrijednosti drustva

51 Ovdje je prikazana dinamika glavnih procesa koji su utjecali na razvoj struktura sigurnosnog sekto-
ra, promatrana kroz prosireni okvir definiranih referentnih razdoblja. Oznaka “0” na dijagramu pred-
stavlja prosjecno stanje stvari u svakom od promatranih procesa i, kao takva, ne predstavlja najnizu
mogucu, vec najnizu prihvatljivu vrijednost promatranu s gledista dobrobiti i razvoja drustva. U ovom
grafikonu “prosjek” predstavlja funkciju i rezultat organizacijskih, funkcionalnih, materijalnih i insti-
tucionalnih pretpostavki, koje su odnose na prethodno navedene glavne procese, nuznih za postizanje
minimuma pozitivnih u¢inaka pozeljnih od drustva.
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Na pocetku tog prvog razdoblja, kvaliteta pravnog okvira, upravni kapaciteti i utjecaj
civilnog drustva bili su uglavnom prihvatljivi za tranzicijsku zemlju. To se uglavhom
moze pripisati tome $to je Hrvatska od Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije
naslijedila razmjerno sreden skup pravnih normi, s time da je zakone prilagodila radi
izlaska iz komunisti¢ckog sustava. Kao nova neovisna drzava, Hrvatska je naslijedila i
razmjerno zadovoljavajucu razinu stru¢ne sposobnosti medu drzavnim sluzbenicima i
namjestenicima. Zanimljivo je da je u tom razdoblju utjecaj civilnog sektora bio vedi
nego u sljedecem, i to zbog toga 5to je tijekom rata postojala potreba za iskoristava-

dijelova spektra.

Preostali su procesi na reformu djelovali pozitivno, pri ¢emu poseban naglasak valja
staviti na utjecaj medunarodnih aktera odgovornih za razmjerno brzo priznanje hr-
vatske neovisnosti i poprili¢nu koli¢inu politi¢cke i stru¢ne pomodi tijekom rata.

Sljedece razdoblje (1995. — 1999.) obiljeZeno je snaznim pogorsanjem vedine razmatra-
nih reformskih procesa. Nositelj tog zlosretnog preokreta bila je nedvojbeno politi¢ka
elita, koja je sebe i drustvo sve vise dovodila u sukob sa medunarodnom zajednicom.
Tome je svakako pripomoglo i ja¢anje njene modi u drustvu. Medutim, procesi prila-
godbe pravnog okvira uz odrZavanje postojece razine upravnih kapaciteta ni u tom
periodu nisu zabiljezili negativan trend. U suprotnom, bilo bi dovedeno u pitanje dje-
lovanje drzavne uprave i struktura sigurnosnog sektora.

Trece razdoblje (2000. - 2003.) obiljezilo je postupno poboljsanje stanja najveceg broja
reformskih procesa, uz iznimku internaliziranja vrijednosti. Za poboljsanje su u najve-
¢oj mjeri bile zasluzne vladajuce politicke elite koje su pozitivno utjecale na kretanje
reformskih procesa. U to je vrijeme zapoceo i proces pristupanja NATO-u i EU-u. K
tome, ovo je razdoblje obiljezZilo i naglo jacanje institucionalnih i upravnih kapaciteta.
Isto tako, golem je trud uloZzen u otklanjanje manjkavosti u kvaliteti regulatornog
okvira, a naglasak je stavljen i na visu razinu financijske odgovornosti. Civilno dru-
Stvo napokon je pocelo zauzimati mjesto koje mu pripada u nadziranju rada drzavne
uprave. No, “krivicu” za potonje valja pripisati upravo najkrutijim segmentima dru-
$tva, vezanim uglavnom uz braniteljske i druge klijentelisticke skupine itd., kojima je
pomagala tadasnja desnicarska oporba u Saboru.

Cetvrto razdoblje (2004. - 2007.) obiljeZio je povratak HDZ-a na vlast. Dok je neke
procese, poput jacanja upravnih kapaciteta, unapredivanja zakonskih propisa, utjeca-
ja vanjskih faktora, jacanja vaznosti i utjecaja civilnog drustva, te podizanja transpa-
ponajprije odnosi na zastoj u internaliziranju vrijednosti, koje je naislo na vec otprije
postojece prepreke. No, $to je najvaznije, bilo je to razdoblje u kojem je zapocela, ili
barem imala svoje korijene, vecina aktualnih skandala na podru¢ju korupcije i javne
nabave. | opet, glavni uzrok ovog preokreta bio je politi¢ki utjecaj, ali ne proveden od
strane cijele politicke strukture, ve¢ proveden od strane malog broja strateski raspore-
denih politi¢ara i duznosnika.
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Sadasnje razdoblje (2008. — 2011.) vjerojatno je najvaznije u povijesti neovisne Hrvat-
ske. Vec¢ina nepravilnosti dosla je do svog vrhunca, a mnoge od njih su razotkrivene,
istrazene i procesuirane ili su u tijeku procesuiranja. U najsiroj javnosti, to je dovelo
do posve novog gledanja na nadin na koji se politika oblikuje i provodi te je, unatoc
razmjerno tmurnom raspolozenju u odnosu na gospodarske prilike i financijsku kri-
zu, opcenito pripomoglo stvaranju visokih ocekivanja medu gradanima. Svaka buduca
vlada, bude li imalo odgovorna, moc¢i ¢e to iskoristiti kao jedan od temelja na kojima
¢e moci otpoceti s daljnjim razvojem drustva i drzave. lako u ovom razdoblju vecina
promatranih procesa (osam od ukupno devet) biljezi pomake nabolje, percepcija utje-
caja vanjskih aktera, poglavito medunarodne zajednice i njenog ucinka na daljnju re-
formu drzavne uprave i sigurnosnog sektora, ima silaznu putanju. No, tu se prvi puta
radi o pitanju oko kojega se najkrutiji i najkonzervativniji segmenti drustva, ve¢inom
okupljeni oko braniteljskih skupina i malih politickih stranaka krajnje desnice, ne sla-
zu, ne samo s ostatkom drustva vec ovaj put i s glavhom politickom, isto tako desno
orijentiranom, strujom u drustvu.

Promatrani procesi mogu se svrstati u Cetiri osnovne grupe:

e prva i najuspjesnija: jacanje upravnih kapaciteta i unapredivanje pravnog okvira;

e druga: kvaliteta implementacije strategijske promjene i utjecaj civilnog drustva;

e treca: razina transparentnosti, kvaliteta i opseg internaliziranja vrijednosti, utjecaj
vanjske kondicionalnosti i pridrzavanje nacela financijske odgovornosti i

¢ zadnja i najmanje uspjesna: utjecaj politickih elita, kao i jos vise njegova percepcija,
na sveukupnu reformu drzavne uprave i sigurnosnog sektora.

Sukladno tome, budu li nadolazece politicke elite koje ¢e upravljati zemljom uspjesno
upravljale njihovom provedbom, promjene koje su se ve¢ dogodile u drustvu i drzavi
mogle bi u buducnosti donijeti dodatne koristi.

7. Preporuke

Izgradnji boljih i u¢inkovitijih struktura sigurnosnog sektora mogla bi pripomo¢i pro-
vedba sljedecih preporuka:

e Zajednitkom inicijativom politickog sustava i civilnog sektora pospjesiti razinu zna-
nja medu politicki imenovanim duznosnicima: Sabor, Vlada i civilno drustvo trebali
bi pojacati domace i medunarodne programe izobrazbe i stru¢nog usavrsavanja,
posebno prilagodene potrebama odredenih vrsta imenovanih duznosnika.

e Treba pojacati pritisak sredstava javnog priopc¢avanja, organizacija civilnog drustva
i nezavisnih znanstveno-istrazivackih centara u pogledu stalnog povecanja transpa-
rentnosti. Ti bi akteri trebali razmotriti moguc¢nost zajedni¢kog djelovanja i udru-
Zivanja resursa.

e Profesionalne organizacije sigurnosnog sektora moraju pridati vecu vaznost ra-
zvoju profesionalne etike, koja mora ukljucivati internalizaciju drustveno vaznih
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vrijednosti. Postivanje tih vrijednosti u svakodnevnom radu mora postati klju¢nim
dijelom godisnje ocjene drzavnih sluzbenika i namjestenika, drzavnih duznosnika i
pripadnika Oruzanih snaga.

Treba staviti naglasak na podizanje standarda financijske odgovornosti: Taj se cilj
moze ostvariti suradnjom organizacija civilnog sektora, drzavne uprave i sigurno-
snih struktura.

Treba uvesti postupke medunarodne razmjene stru¢njaka i znanstvenika medu svim
drustvenim i drzavnim institucijama i organizacijama. Cilj je pospjesiti uzajamno
razumijevanje i suradnju u ostvarenju zajednickog dobra: bolje drzave i drustva.
Treba poboljsati financijsko stanje organizacija civilnog drustva njihovim poziva-
njem na javna nadmetanja za obavljanje odgovarajucih ocjena i analiza za potrebe
struktura sigurnosnog sektora i drzavne uprave.

Svi vladini resori i agencije trebali bi u suradnji sa Saborom i njegovim tijelima raditi
na ostvarivanju daljnjeg unapredivanja pravnog okvira:

Drzavne strukture se moraju posvetiti stalnom podizanju administrativnih sposob-
nosti, nabavci sredstava i opreme uz pokretanje procesa trajne izobrazbe osoblja.
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Poglavlje 4 — Kosovo

Autori: Florian Qehaja i Mentor Vrajollis

53 Florian Qehaja je izvrini direkotor Kosovskog centra za bezbednosne studije (KCSS). Mr Mentor
Vrajolli je izvr$ni sekretar KCSS-a (http://qgkss.org).
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Skracenice i akronimi

ACA
AG
AoK

CIASKF

EU
EULEX
1AU
KCB
KCSS
KDI
KFOR
KIA
KP
KSC
KSF
LPFMA
MKSF
MoF
MolA
MoJ
MP
NATO
OAG
OSCE

PIK
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Kosovska antikorupcijska agencija
Generalni revizor
Skupstina Kosova

Odbor za unutrasnje poslove, bezbednost i nadzor
Kosovskih bezbednosnih snaga

Evropska unija

Misija Evropske unije za vladavinu prava
Jedinica za internu reviziju

Konsolidovani budzZet Kosova

Kosovski centar za bezbednosne studije
Kosovski demokratski institut

Kosovske snage predvodene NATO savezom
Obavestajna agencija Kosova

Policija Kosova

Savet bezbednosti Kosova

Kosovske bezbednosne snage

Zakon o javnim finansijama, upravljanju i odgovornostima
Ministarstvo za Kosovske bezbednosne snage
Ministarstvo finansija Kosova

Ministarstvo unutrasnjih poslova Kosova
Ministarstvo pravde Kosova

Poslanik u Parlamentu

Severnoatlantski savez

Kancelarija Generalnog revizora

Evropska organizacija za bezbednost i saradnju

Policijski inspektorat Kosova



Kosovo

PSU Jedinica za profesionalne standarde
OCK Nadzorni odbor Kosova
1A Kosovska agencija za borbu protiv korupcije
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1. Uvod

Reforma sektora bezbednosti na Kosovu nalazi se u ranoj, formativnoj fazi. U ovom
odeljku pokaza¢emo da je potpuno nov sektor bezbednosti izgraden od pocetka, uz
neposrednu podrsku medunarodne zajednice i za relativno kratko vreme. Kako su
kosovske bezbednosne institucije ustanovljene tek nedavno, jo$ uvek nisu potpuno
pocele da vrse sve svoje funkcije. Konkretna procena lokalnih kapaciteta moze se,
uzmu li se u obzir okolnosti u kojima se sektor bezbednosti razvija, izvrsiti tek za
period nakon proglasenja nezavisnosti, odnosno za period od 2008. godine do danas.
Tek od ove godine bezbednosni sektor Kosova predat je domacim telima. Tako su, prvi
put u kosovskoj istoriji, stvoreni preduslovi za ustanovljavanje civilne i demokratske
kontrole sektora bezbednosti (KCSS 2011).

Sve do kraja 2011. godine, kosovske institucije znacajno su napredovale u ustanovlja-
vanju institucionalne i pravne infrastrukture. Ustav Republike Kosovo izri¢ito pomi-
nje sektor bezbednosti u poglavlju 11, gde su odvojeno definisane sve uloge glavnih
bezbednosnih institucija. U Ustavu se pominju i civilna i demokratska kontrola bez-
bednosnih institucija, primenljivost medunarodnih sporazuma i uloga Skupstine Ko-
sova (Ustav 2008: ¢l. 125). Postoje i posebni zakoni i podzakonska akta koji podrobno
reguliu ulogu bezbednosnih institucija. Autori ovog poglavlja uocili su da je, pored
zakona usvojenih u okviru sveobuhvatnog zakonodavnog paketa Ahtisarijevog plana,
tokom perioda pre proglasenja nezavisnosti usvojeno jo$ zakona koje bi trebalo modi-
fikovati zbog neuskladenosti s novim zakonima (KCSS 2012). Na primer, takvi su Zakon
o upravljanju vanrednim situacijama, Zakon o krivicnom postupku i drugi bitni zakoni
usvojeni tokom mandata UNMIK-a.

Nacin upravljanja u sektoru bezbednosti Kosova nije svuda isti i varira od institucije
do institucije. U tom smislu je situacija u Kosovskoj policiji mnogo bolja od one u
Kosovskim bezbednosnim snagama, Kosovskoj obavestajnoj agenciji i ostalim bezbed-
nosnim institucijama.> Kada je re¢ o unutrasnjoj kontroli, istrazivanja pokazuju da se
vedina mehanizama kontrole tek razvija. Neuskladenost razvoja institucija koje vrse
unutradnju kontrolu moze biti razumljiva, s obzirom na to da su Kosovske bezbedno-
sne snage i Kosovska obavestajna agencija nove institucije, te je jo$ rano za sticanje
potpune slike njihovog napretka. Nedostaci koji postoje u sistemu nabavke mogli bi
voditi potencijalnoj zloupotrebi drzavnih fondova, a glavni bi uzrok moglo biti raspisi-
vanje tendera sa samo jednim ponudacem. Situacija je nesto bolja kada je rec o zastiti
ljudskih prava i pravima zaposlenih lica.

Takode, nije izvesno da li ostali mehanizmi nadzora, kao $to su relevantni odbori Skup-
Stine Kosova i nezavisne drzavne institucije, pravilno i efikasno obavljaju svoju ulogu.
Kao $to je pominjano u ovom poglavlju, dva skupstinska odbora imaju ograni¢en man-
dat koji su do sada koristile samo povremeno, $to nadzor ¢ini nedovoljnim. Pravosudni

54 Citalac bi, ipak, trebalo da ima na umu da su Kosovske bezbednosne snage i Obavestajna agencija
Kosova osnovane nedavno i da su oba ova tela u procesu konsolidacije.

106



Kosovo

sistem je relativno slab i retko se bavi ispitivanjem nezakonitih dela i mogucih nedo-
stataka u sektoru bezbednosti.

Metodologija koju je koristio tim Kosovskog centra za bezbednosne studije pri pisa-
nju ovog poglavlja zasnovana je na regionalnom projektu pod nazivom ,lzgradnja
kapaciteta civilnog drustva za mapiranje i pracenje reforme sektora bezbednosti na
Zapadnom Balkanu (2009-2011)", sa¢injenom u Beogradskom centru za bezbednosne
studije. Autori su prilikom prikupljanja podataka koristili Siroku lepezu metoda. Tim
se, uglavnom, oslonio na intervjue ,licem u lice” kako bi do informacija o konkretnim
pitanjima dosao ,iz prve ruke”, odnosno direktno od zainteresovanih strana. Autori
su imali ogranicen pristup sekundarnim izvorima. Izvrsena je, takode, kriticka procena
postojeceg pravnog okvira.

Poglavlje pocinje mapiranjem klju¢nih bezbednosnih aktera na Kosovu. Navodi se op-
seg njihovih nadleznosti i kratko objasnjenje njihovog mandata kako bi ¢italac imao
jasan uvid u arhitekturu kosovskog sektora bezbednosti. Dalje, navodi se analiza dve
dimenzije odgovornosti: vertikalne i horizontalne. Posmatranjem vertikalne dimenzije
u ovom poglavlju kriti¢ki se procenjuju uloga izvrine vlasti i vladinih tela, kao i unu-
trasnji mehanizmi kontrole bezbednosnih institucija. Pod horizontalnom dimenzijom
se podrazumeva kontrola koju vrSe druge nadzorne institucije. Tu su i klju¢ne institu-
cije koje imaju razlicite uloge u nadzoru bezbednosnih institucija — Skupstina Kosova,
sudstvo, nezavisne drzavne institucije i civilno drustvo.

2. Mapiranje bezbednosnog sektora Kosova

Sektor bezbednosti na Kosovu sastoji se iz veceg broja institucija i mehanizama. Nji-
hove nadleZznosti i ovlas¢enja nabrojani su u Ustavu i podrzani zakonima i propisima.
Medu najvaznijim institucijama i mehanizmima nalaze se Parlament, predsednik, Vla-
da (premijer i relevantna ministarstva), Savet bezbednosti Kosova, Kosovske bezbed-
nosne snage i Policija Kosova, kao i Obavestajna agencija Kosova. Kao $to ¢emo kasni-
je objasniti, nemaju sve obavestajne institucije ovlas¢enje da koriste silu ili da zadrze
izvr$ni mandat. Policija je, trenutno, jedina lokalna bezbednosna institucija na Kosovu
koja ima pravo da koristi fizicku silu, $to je ¢ini najvaznijom lokalnom bezbednosnom
institucijom.

Sektor upravljanja vanrednim situacijama, lokalni bezbednosni mehanizmi i privat-
ne bezbednosne kompanije predstavljaju klju¢ne bezbednosne aktere. S obzirom na
obim istrazivanja i na duzinu ovog poglavlja, a posebno na ¢injenicu da ove institucije
imaju manju odgovornost od onih ranije pomenutih, ovi mehanizmi nisu mapirani niti
su analizirani. Ulogom nadzornih institucija - s izuzetkom Skupstine Kosova — bavice-
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mo se u odeljku o nadzoru, u ovom poglavlju.>* Ulogom sudova u sektoru bezbednosti
posveticemo se kratko u odeljku koji govori o sudskoj kontroli.

Medunarodno vojno prisustvo (KFOR, pod vodstvom NATO) i Misija vladavine prava
Evropske unije na Kosovu (EULEX) predstavljaju, bez sumnje, dve vazne medunarodne
misije na Kosovu, koje u nekim oblastima zadrzavaju izvrina ovlas¢enja.* S obzirom
na to da im je mandat veoma ogranicen, u ovom se poglavlju ne¢emo baviti meduna-
rodnim ¢iniocima na Kosovu. Njihova glavna nadleznost jeste da obezbede podrsku
lokalnim institucijama u jacanju kapaciteta, pa se, shodno tome, u temeljima kosov-
skog sektora bezbednosti nalaze lokalne bezbednosne institucije.

Analizu institucionalnih aktera po¢e¢emo kratkim opisom uloge gorepomenutih insti-
tucija, pocevsi od Parlamenta, tj. od Skupstine Kosova, preko Vlade, Saveta bezbedno-
sti i Policije Kosova, sve do snaga bezbednosti i Obavestajne agencije.

2.1. Skupstina Kosova

Kosovo je svojim Ustavom definisano kao parlamentarna demokratija. Skupstina Ko-
sova je jedina centralna institucija na Kosovu, koju gradani neposredno biraju. Skup-
Stinu ¢ini sto dvadeset poslanika. Gradani neposredno biraju sto poslanika, dok je dva-
deset mesta rezervisano za predstavnike manjinskih etnickih zajednica (Ustav 2008).
Skupstina Kosova je najvaznija institucija upravljanja zemljom i predstavlja temelj za
osnivanje demokratskih institucija i uspostavljanje demokratskog sektora bezbedno-
sti. Pored toga, Skupstina vrsi spoljni nadzor sektora bezbednosti, o ¢emu ¢emo de-
taljnije govoriti u nastavku teksta.

2.2. Predsednik

Posto je Kosovo parlamentarna demokratija, uloga predsednika Kosova prili¢no je
ogranicena.”® | pored toga, predsednik po Ustavu ima znacajnu ulogu u bezbedno-
snom sektoru. On/ona ima funkciju Vrhovnog komandanta Snaga bezbednosti Koso-
va, postavlja komandira Snaga bezbednosti Kosova na preporuku Vlade, a u dogovoru

55 U odeljku o nadzoru izne¢emo podrobnije objasnjenje uloge nadzornih tela, kao $to su: Parla-
ment, sudovi, nezavisne drzavne institucije i civilno drustvo (nevladine organizacije u zajednici, trustovi
mozgova, akademija i mediji). Premda civilno drustvo nece biti mapirano, analiza ¢e osvetliti klju¢na
zbivanja vezana za ulogu ostalih ¢inilaca u bezbednosnom sektoru.

56 Pitanja organizovanog kriminala, korupcije i ratnih zlocina.

57 Od ovih dvadeset poslanickih mesta, deset je rezervisano za lokalnu srpsku zajednicu, a deset za
ostale priznate lokalne manjine koje zive na Kosovu.

58 Uopsteno govoredi, Skupstina Kosova ima snaznu ulogu. Ona ukljucuje (iako nije ograni¢ena samo
na to) sledece: usvajanje zakona, usvajanje dopuna i izmena Ustava, ratifikovanje sporazuma, raspisiva-
nje referenduma, odobravanje budzeta, izbor predsednika, Vlade i Pravosudnog saveta Kosova, pred-
laganje sudija za Ustavni sud, nadziranje rada vlade i primene medunarodnih i bezbednosnih politika,
davanje saglasnosti na predsednicki dekret kojim se proglasava vanredno stanje, kao i odlucivanje o
drugim opstim pitanjima propisanim zakonom.

59 Tekuca ustavna reforma predvida modifikaciju odredaba vezanih za ulogu predsednika, te ¢e pred-
sednika ubuduce gradani birati neposredno, ¢ime ¢e njegova/njena uloga postati jos znacajnija.
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s premijerom postavlja direktora, zamenika direktora i generalnog inspektora Obave-
$tajne agencije Kosova. Uz to, predsednik u dogovoru s premijerom ima ovlaséenje da
proglasi vanredno stanje i da tokom trajanja vanrednog stanja predsedava Savetom
bezbednosti Kosova.

2.3. Vlada

Savetom bezbednosti Kosova predsedava premijer.® On postavlja generalnog direkto-
ra Policije Kosova, konsultuje se s predsednikom o obavestajnim pitanjima i, u saradnji
s predsednikom, imenuje direktora, zamenika direktora i generalnog inspektora Oba-
vestajne agencije Kosova.

Postoje dva ministarstva zaduzena za sektor bezbednosti na Kosovu. Ministarstvo
unutrasnjih poslova odgovorno je za primenu internih politika javne bezbednosti.
Ono nadgleda rad Policije Kosova, Policijskog inspektorata Kosova, Kancelarije za re-
gistraciju gradana, Odseka za javnu bezbednost i drugih.' Postoji i posebno ministar-
stvo za rad Kosovskih bezbednosnih snaga — ova institucija trenutno ima ovlaséenje da
deluje u vanrednim situacijama. Ministarstvo pravde, takode, ucestvuje u rukovodenju
sektorom bezbednosti tako $to uspostavlja sudski i kazneni sistem na Kosovu. Uz to,
Ministarstvo inostranih poslova i Ministarstvo za integraciju imaju posrednu ulogu u
sektoru bezbednosti. Oba ova ministarstva koordiniraju procesom integracije u NATO
i EU, definisu¢i standarde koji vaze za vojsku, policiju i ostale institucije.

lako Ministarstvo finansija nije direktno vezano za sektor bezbednosti, razvoj ovog
sektora znacajno zavisi od ovog Ministarstva. Ono je odgovorno za planiranje budzeta
i za raspodelu sredstava ministarstvima, institucijama i drugim agencijama, ukljucujuci
u to i one koje deluju u sektoru bezbednosti. Agencija kosovske carine je, takode, deo
Ministarstva finansija.

Savet bezbednosti Kosova je telo na cijem se ¢elu nalazi premijer. Ovo telo ima saveto-
davnu ulogu kada je rec o sektoru bezbednosti Kosova i regionalnoj stabilnost. Savet
daje preporuke i komentare nacrta zakona i strategija vezanih za sektor bezbednosti
(Zakon o Savetu bezbednosti Kosova 2008). Uloga Saveta je sekundarna u odnosu na
ulogu izvrine vlasti i njen znacaj se moze meriti tek nakon procene njegovog strate-
$kog znacaja.

Ipak, uloga koju ima Savet bezbednosti Kosova raste u slu¢aju da predsednik proglasi
vanredno stanje. U tom periodu predsedavanje Savetom sa premijera prelazi na pred-
sednika (Isto 2008). Uz to, tokom trajanja vanrednog stanja savetnici postaju stalni
¢lanovu Saveta (Isto 2008).

60 Osim u slucaju vanrednog stanja, kada umesto premijera Savetom bezbednosti Kosova predsedava
predsednik.
61 Vise detalja potraziti na grafikonu 1.
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Grafikon 1: Organizacija Sektora bezbednosti
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2.4. Savet bezbednosti Kosova

Savet bezbednosti Kosova® predstavlja telo na ¢ijem se ¢elu nalazi premijer. Ima ovla-
$¢enje da donosi odluke i obavlja savetodavnu ulogu kada je re¢ o sektoru bezbedno-
sti Kosova i regionalnoj stabilnosti. Savet bezbednosti Kosova daje savete i komentare
nacrta zakona i strategija vezanih za sektor bezbednosti (Zakon o Savetu bezbednosti
Kosova 2008). Uloga Saveta bezbednosti je sekundarna u odnosu na izvrinu vlast i
njen znacaj se moze meriti tek nakon procene njegovog strateskog znacaja.

Ipak, uloga Saveta bezbednosti Kosova raste u slu¢aju da predsednik proglasi vanred-
no stanje. U tom periodu predsedavanje Savetom sa premijera prelazi na predsednika
(Isto 2008). Pored toga, tokom trajanja vanrednog stanja savetnici postaju stalni ¢la-
novi Saveta (Isto 2008).

62 Savet bezbednosti Kosova ¢ine stalni ¢lanovi - premijer, zamenici premijera, ministar Snaga bezbed-
nosti Kosova, ministar unutradnjih poslova, ministar pravde, ministar finansija i ministar za zajednicu
i povratak. Savet bezbednosti Kosova ima i stalnog sekretara, a stalni ¢lanovi mogu, u slucaju da je
neophodno, pozvati nove ¢lanove da im se pridruze.
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2.5. Policija Kosova

Glavni zadatak policije od 1999. godine bio je da obezbedi sigurnost i bezbednost i
da sprovede vladavinu prava na celom Kosovu. Policija Kosova jedina je bezbednosna
institucija koja ima pravo da koristi silu u skladu s vaze¢im zakonodavstvom (Zakon o
policiji 2008). Policija Kosova deluje u okviru Ministarstva unutrasnjih poslova i pod
kontrolom i nadzorom generalnog direktora, koga imenuje premijer na preporuku
ministra unutrasnjih poslova (Zakon o policiji 2008). U Policiji Kosova trenutno je za-
posleno oko osam hiljada policajaca, od ¢ega petnaest procenata cine Zene, a oko
Cetrnaest procenata pripadnici etnickih manjina.

2.6. Kosovske bezbednosne snage

Kosovske bezbednosne snage predstavljaju najnoviju bezbednosnu instituciju Kosova.
Ona je trenutno civilna institucija, koja ima humanitarni mandat. Osnovana je da bi
ispunjavala bezbednosne funkcije koje ne mogu da ostvare ni policija, ni neke druge
sli¢ne institucije (Zakon o Kosovskim bezbednosnim snagama 2008). Mada zakon pri-
padnicima Kosovskih bezbednosnih snaga dopusta da nose lako naoruzanje, nemaju
pravo da primenjuju silu. Kosovske bezbednosne snage deluju pod kontrolom i upra-
vom Ministarstva za Kosovske bezbednosne snage. Ove snage €ini Sezdeset posto civila
i Cetrdeset posto uniformisanih lica. Pocetna misija Kosovskih bezbednosnih snaga
ogranicena je i nije dovoljno jasno definisana. One deluju u vanrednim situacijama, ali
ih istovremeno smatraju i preteCom buduce Vojske Kosova. Vecina politickih i instituci-
onalnih aktera na Kosovu pozitivno ocenjuje prelazak Kosovskih bezbednosnih snaga
u vojnu snagu, $to je proces koji bi trebalo da bude okoncan 2013. godine.

2.7 . Obavestajna agencija Kosova

Obavestajna agencija Kosova osnovana je da bi sakupljala informacije o rizicima i
pretnjama po bezbednost Kosova. Agenciji je zabranjeno da koristi neposrednu ili
posrednu silu, da lisava slobode ili da pokrece krivicne postupke. Direktor Agencije
neposredno je odgovoran premijeru, a pomaze mu zamenik direktora. | direktora i
njegovog zamenika na mandat od pet godina postavljaju premijer i predsednik. Man-
dat se moze obnoviti samo jednom. Obavestajna agencija Kosova ima i generalnog
inspektora, kog postavljaju premijer i predsednik na mandat od cetiri godine.
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Grafikon 2: Mapiranje bezbednosnog sektora na Kosovu — $ema DCAF-a
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3. Analiza demokratskog upravljanja i nadzora sektora
bezbednosti

Pravnim okvirom propisane su dve vrste nadzora sektora bezbednosti na Kosovu: unu-
trasnja kontrolna tela i spoljni akteri nadzora.

Unutrasnja kontrola kosovskog sektora bezbednosti ima slozenu strukturu, koju €ini
unutrasnji lanac kontrole, te vertikalna hijerarhija i horizontalni nadzor. Ovo podrazu-
meva postojanje inspektorata, internih istraznih jedinica, kancelarije za internu revizi-
ju i kancelarije za nabavku. Kako bismo jasno i potpuno razumeli funkcionisanje sek-
tora bezbednosti, potrebno je analizirati ulogu spoljnih mehanizama nadzora. Spoljni
nadzor podrazumeva horizontalnu kontrolu i nadzor sektora bezbednosti. Vrie ih
Parlament, nezavisne drZavne institucije, sudstvo i civilno drustvo.

Radi sticanja jasnijeg uvida u nacin upravljanja sektorom bezbednosti na Kosovu, u na-
rednom poglavlju baviécemo se mehanizmima unutrasnje kontrole, a zatim konkretno
nadzornim mehanizmima.

3.1. Unutrasnja kontrola sektora bezbednosti na Kosovu

3.1.1. Struktura unutrasnje kontrole

Internu kontrolu i nadzor vrse ili same institucije ili mehanizmi unutrasnje kontrole
ministarstava i agencija pod ¢ijom nadlezno3¢u ove institucije deluju. Ti mehanizmi
mogu biti: interne istrazne jedinice, interne revizorske jedinice, kancelarije za nabav-
ku i inspektorati. Pored njih, u nekim oblastima, kao $to je nadzor budZeta, internu
kontrolu vrie druga ministarstva i/ili vladina tela, pre svega, Ministarstvo finansija.

U postoje¢em pravnom okviru propisano je da unutrasnju kontrolu u institucijama i
ministarstvima sektora bezbednosti vrse i civilni i uniformisani kontrolori (Ustav 2008).
Uprkos tome $to je jasno propisana pravnim okvirom, unutrasnja kontrola sektora
bezbednosti i dalje se razvija. Kao $to je vec receno, ovo se moze obrazloziti Cinjeni-
com da su neke bezbednosne institucije na Kosovu tek u zacetku, posebno Kosovske
bezbednosne snage i Obavestajna agencija Kosova.

Sprovodenje unutrasnje kontrole u Policiji Kosova znacajno je napredovalo. Ovu
kontrolu vrie Jedinica za stru¢ne standarde, Jedinica za internu reviziju i Policijski in-
spektorat Kosova. Jedinica za stru¢ne standarde jeste policijska jedinica odgovorna
za istrazivanje manjih slucajeva u kojima su zaposleni u policiji prekrsili pravila, dok
je Jedinica za internu reviziju odgovorna za reviziju policijskih troskova i nabavke.
Policijski inspektorat Kosova predstavlja mehanizam koji deluje u okviru Ministarstva
unutrasnjih poslova, nezavisno od Policije Kosova. Ovlas¢en je da sprovodi istragu o
ozbiljnim disciplinskim i finansijskim prekrsajima u policiji.
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Prema novom Zakonu o Policijskom inspektoratu Kosova, koji je izglasan u Skupstini
Kosova krajem 2010. godine, Inspektorat je ovlas¢en da sprovodi istrage povodom
optuzbi za vrienje ozbiljnih krivicnih dela vezanih za Policiju Kosova, dok Jedinica
za stru¢ne standarde, koja deluje u okviru Policije (Zakon o Policijskom inspektoratu
Kosova 2010) istrazuje slu¢ajeve manjih disciplinskih prekrsaja. Policijski inspektorat
nema dovoljan broj zaposlenih, samo cetrdeset inspektora, pa njegovi kapaciteti
nisu dovoljno razvijeni. Zbog toga je neophodno da mu 3to pre bude definisana
konkretnija, usredsredenija misija. Istrazivanja pokazuju da je potrebno da u internim
mehanizmima kontrole Policije Kosova bude vie zaposlenih, koji su prosli stru¢nu
obuku o izvr§noj kontroli (KCSS 2012). Nepostojanje razumevanja u Vladi i finansijska
ogranicenja budZeta doprineli su tome da situacija u Policijskom inspektoratu bude
ovakva.

Interni kontrolni mehanizmi Kosovskih bezbednosnih snaga i Obavestajne agencije
Kosova nalaze se jos uvek u pocetnoj fazi razvoja. Razvoj kontrolnih mehanizama
u Snagama bezbednosti Kosova nesto je dalje odmakao, te u njemu kontrolu vrse
Interne istrazne jedinice, Policija snaga bezbednosti Kosova i Inspektorat snaga bez-
bednosti Kosova. Vazno je pomenuti i to da Kosovske bezbednosne snage jos nisu
objavile nijedan pouzdan izvestaj o svojim aktivnostima, te ne postoje nikakvi podaci
o istragama. Razvoj kontrolnih mehanizama u Obavestajnoj agenciji Kosova je, tako-
de, u pocetnoj fazi. Inspektorat ove institucije donekle je konsolidovan i na njegovom
Celu se nalazi generalni inspektor. Zakonskim okvirom propisano je postojanje poseb-
ne unutrasnje kontrole Obavestajne agencije Kosova, $to ne postoji nigde drugde u
regionu. Generalnog inspektora neposredno imenuju premijer i predsednik, kojima
on podnosi odvojene izvestaje, $to jaca zna¢aj mehanizama unutrasnje kontrole oba-
vestajnih delatnosti.®* Mediji su izvestavali o imenovanju generalnog inspektora, ali
od tad nije bilo dodatnih informacija o radu ovog tela. Takav nedostatak transparen-
tnosti predstavlja posledicu postojanja specifi¢nih zakonskih odredaba, u kojima je
Obavestajna agencija Kosova definisana kao institucija ciji je rad nedostupan javnosti
(Zakon o Obavestajnoj agenciji Kosova 2008).

Tabela 1: Mehanizmi unutrasnje kontrole

Kontrolni mehanizmi Policije
Kosova

Kontrolni mehanizmi Kosov-
skih bezbednosnih snaga

Kontrolni mehanizmi Obave-
stajne agencije Kosova

e Policija kosovskog
inspektorata (MUP)

¢ Odeljenje za budzet i
finansije (MUP)

e Direktor Policije Kosova

® Pravno odeljenje MUP-a

¢ Odeljenje za javne nabavke
i ugovore (MUP)

e Ministar Kosovskih
bezbednosnih snaga

¢ Generalni inspektor
Kosovskih bezbednosnih
snaga

e Kancelarija za internu
reviziju, Jedinica za ljudska
prava

e Pravno odeljenje

* Premijer

¢ Direktor Obavestajne
agencije Kosova

® Generalni inspektor
Obavestajne agencije
Kosova

63 Za vise detalja o odgovornostima generalnog inspektora Obavestajne agencije Kosova pogledati
Zakon o Obavestajnoj agenciji Kosova (poglavlje o generalnom inspektoru).
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3.2. Odgovorno upravljanje i odgovornost bezbednosnih
institucija Kosova

3.2.1. Finansijsko upravljanje

Odgovorno finansijsko upravljanje, koje podrazumeva transparentnost tro$enja
budzeta i postojanje jasnih procedura nabavke, jedan je od vaznih faktora odgovor-
nog upravljanja bezbednosnim sektorom. Unutrasnju kontrolu budzetske odgovor-
nosti na Kosovu vrsi kosovsko Ministarstvo finansija. Nadzor nabavki vrsi Agencija za
javne nabavke, ¢ijeg rukovodioca predlaze Vlada.

Transparentnost trosenja budzeta jasno je definisana u Zakonu o javnoj finansijskoj
upravi i odgovornosti iz 2003. godine. Zakonom je jasno propisano da sve budzetske
agencije, ukljucujuci u to i bezbednosne institucije, moraju da planiraju i izvrsavaju
budzet, kao i da izvestavaju o njegovom trosenju. Svaka agencija koja ima troskove
duzZna je da imenuje izvr$nog finansijskog direktora i oficira za overu. Budzet i sistem
izvestavanja uredeni su zakonom i njima se bave drzavne vlasti. Zakonom su, takode,
odredena ovlas¢enja ministra finansija i drugih institucija u vezi s budzetskim pro-
cesom. U pravnom okviru vezanom za bezbednosne institucije ne postoje posebne
odredbe o finansijskim rashodima. Medutim, postoji izuzetak kada je re¢ o Obavestaj-
noj agenciji Kosova, kojoj je dozvoljeno da sprovodi hitne postupke u slu¢aju vanred-
nih okolnosti (Zakon o Obavestajnoj agenciji Kosova 2008). Administrativni kapaciteti
jedinica za internu reviziju, kao i jedinica za internu reviziju Ministarstva finansija
ograniceni su, sto predstavlja jo$ jedan problem koji postoji u internoj budzetskoj
kontroli sektora bezbednosti. Prema podacima Kancelarije za opstu reviziju, Policija
je uspela da izvrsi plan rada za 2009. godinu. U poredenju s tim, rad Ministarstva unu-
trasnjih poslova nije bio tako dobar (OAG 2010: 20). Jednu od osnovnih slabosti ¢ini
ogranicen broj zaposlenih, kao i njihove ¢este promene, do kojih dolazi zbog niskih
primanja. Ogranicen broj kvalifikovanog kadra predstavlja rasprostranjen problem u
mnogim bezbednosnim institucijama na Kosovu (OAG 2010).

Odeljenje za trezor i Budzetsko odeljenje Ministarstva finansija spadaju medu naj-
kompleksnije drzavne institucije. One su takve pre zbog svoje komplikovane birokrat-
ske strukture, nego zbog nedostatka ljudskih resursa. Finansijski izvestaji svih drzavnih
institucija, ukljucujudi u to bezbednosne institucije, moraju biti zavrseni do 31. marta
tekuée godine.®* Ovi godisnji izvestaji redovno se postavljaju na internet-stranici Mi-
nistarstva finansija. Tokom godine se sacinjavaju i kvartalni i polugodisnji budzetski
izvestaji, iz kojih zainteresovane strane mogu saznati vise o trosenju drzavnih fondova
tokom godine. Izvestaji pokazuju potroseni iznos kroz pet budzetskih linija: plate i
primanja; dobra i usluge; komunalije; subvencije i transferi; kapitalne investicije (KCSS
2012).

64 Ovo istrazivanje sprovodi se od 2008. godine. Na raspolaganiju su finansijski izvestaji za 2008. i 2009.
godinu. Postoje i nepotpuni podaci za 2010.
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Sastanci na kojima se iznose predlozi budZeta redovno se odrZzavaju. Ministarstvo fi-
nansija poziva predstavnike razli¢itih organizacija da razmotre pojedinosti o svakoj
budzetskoj liniji kako bi se dogovorili o kona¢nim predlozima budZeta. Istrazivanja
Kosovskog centra za bezbednosne studije pokazuju da je odrzavanje ovih sastana-
ka transparentno, ali da Ministarstvo finansija ne izveStava unapred zainteresovane
strane o vremenu odrzavanja sastanaka. Stoga je gradanima i predstavnicima civilnog
drustva tesko da prisustvuju njihovom odrzavanju. Sastanci se zakazuju za odreden
dan, ali su o tome obavesteni samo akteri koji su neposredno uklju¢eni u njihov rad.
Mozda ¢e, medutim, doc¢i do nekih promena kada ovakva informacija bude data jav-
nosti na uvid (KDI 2010: 37).

Nadzor nabavki regulisan je Zakonom o javnim nabavkama, koji je usvojen 2003. go-
dine, a izmenjen i dopunjen 2007. godine. Novim zakonom zamenjen je 2011. godi-
ne. U vreme kada je usvojen, ovaj Zakon predstavljao je prekretnicu za rad drzavnih
institucija. Od institucija je zahtevano da konsoliduju svoje jedinice za javne nabavke
i da postuju Zakon kako bi se obezbedili delotvornost, transparentnost, stedljivost i
pravilno trosenje drzavnih fondova i resursa Kosova (Zakon o nabavkama 2003: ¢l.
1.1). Pored toga, novi zakon sadrzi i neke od odredaba koje je ranije u svojoj direktivi
predlozila EU, a koje su u skladu s medunarodnim standardima. Ne postoji poseban
zakon kojim se reguliSu nabavke u sektoru odbrane i bezbednosti. U zakonima koji se
odnose na Kosovske bezbednosne snage i Policiju Kosova ne postoje posebne odred-
be o proceduri nabavke. To znaci da bi te poslove trebalo vrsiti u skladu sa Zakonom
o javnim nabavkama. Zakon o Obavestajnoj agenciji Kosova pak sadrzi odredbu u
kojoj se navodi da ,direktor Obavestajne agencije Kosova u vanrednim okolnostima
koje uticu na rad Obavestajne agencije Kosova moze prosiriti fondove bez obzira na
odredbe zakona kojima su definisani troskovi vlade” (Zakon o Obavestajnoj agenciji
Kosova 2008: ¢l. 42.1).

Kancelarija generalnog revizora, civilno drustvo i mediji kritikovali su nacin na koji se
vr$e nabavke u sektoru bezbednosti zbog nedovoljne transparentnosti. Objave ten-
dera mogu se nadi samo na internet-stranicama institucija ili agencija za nabavku,
$to nije u skladu sa odredbama o transparentnosti Zakona o pristupu zvani¢nim do-
kumentima. Nema podataka koji dokazuju da je ijedan od ovih konkursa objavljen u
dnevnim novinama ili u drugim izvorima kako bi se doslo do vise potencijalnih ponu-
daca. lako bezbednosne institucije redovno objavljuju podatke o sklapanju ugovora,
ponistavanju tendera ili njihovom raspisivanju, oni te informacije ne postavljaju re-
dovno na svoje internet-strane. Na objavljivanje podatka o svim ugovornim stranama
Ceka se i po tri meseca.

Autori su identifikovali da razli¢iti bezbednosni akteri tokom nabavke prave dosta
propusta. Propusti do kojih dolazi prilikom nabavki ocigledni su ukoliko pogledamo
samo ucestalost smenjivanja nadleznih za obavljanje ovog posla na centralnom i na
lokalnim nivoima. Od 2009. godine se organizuje obuka za zaposlene, ali se pokazalo
da ona nije dovoljna i da nije u skladu s postoje¢im zakonima (Kosovski centar za bez-
bednosne studije 2012).
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Kosovo

Tenderi na kojima se pojavljuje samo jedan ponudac predstavljaju jedan od glavnih
problema u javnim nabavkama na Kosovu. Prema pravilima nabavki, posao moze biti
dodeljen jednoj kompaniji i bez tendera samo ukoliko je ona ‘specijalizovana’ za odre-
denu uslugu ili robu. Znacajan porast broja tendera sa samo jednim ponudacem do
kog je doslo tokom poslednjih godina, medutim, izaziva ozbiljnu zabrinutost zbog
nepostojanja otvorene konkurencije i nepostovanja redovnih procedura nabavki. Po-
daci pokazuju da je tender s jednim ponudacem u celom javhom sektoru porastao sa
pedeset miliona evra u 2008. godini na sto Sezdeset ¢etiri miliona evra u 2009. godini.
Pretpostavka je da drzavni akteri namerno zaobilaze redovne procedure. Razlozi zbog
kojih favorizuju odredene kompanije mogu, u nekim slucajevima, biti povezani sa
korupcijom.

Autori su trazili podatke za dve bezbednosne institucije, Kosovske bezbednosne snage
i Policiju Kosova, o ucestalosti i opsegu nabavki zatvorenim (nejavnim) postupkom ili
direktnom pogodbom. Prema podacima koje je prilozila Agencija za javne nabavke za
fiskalni period 2009. godine, Policija Kosova potpisala je petnaest ugovora o nabavka-
ma nakon tendera sa samo jednim ponudacem u vrednosti od 892.167,46 evra. Snage
bezbednosti Kosova potpisale su sedam ugovora o nabavkama u iznosu od dve stotine
hiljada evra.® Ovi podaci ne odnose se na procedure s jednim ponudacem koje sprovo-
de Ministarstvo unutrasnjih poslova, Obavestajna agencija Kosova ili ostale institucije
bezbednosnog sektora. Medutim, prema izjavama zvani¢nika, ovi iznosi predstavljaju
samo deo namenskih sredstava, $to ne mora nuzno da znaci da su PK i SBK potrosili
sva namenjena sredstva na nabavke putem pojedinacnih tendera. Uopsteno govoredi,
javne nabavke su i dalje najkontroverznija oblast zbog potencijalnih zloupotreba.

3.2.2. Nadzor krienja zakona i ljudskih prava

Bezbednosni sektor na Kosovu uspostavljen je za kratko vreme i izgraden u postkon-
fliktnom okruzenju. | medunarodne i lokalne vlasti su izuzetno doprinele tome da
bezbednosne institucije budu izgradene na demokratskim principima. Stoga se krse-
nje zakona i ljudskih prava nikada nije posebno odnosilo na sektor bezbednosti. Pri-
padnici ovog sektora retko su krsili ljudska prava. Premda o novoosnovanim bezbed-
nosnim institucijama ne postoji dovoljno podataka, Policija Kosova, kao najistaknutija
bezbednosna institucija, bez sumnje sluzi kao uzor. Statisticki podaci pokazuju da je
veoma malo gradana podnelo Zalbe protiv policije zbog krsenja zakona ili ljudskih
prava. Policijski inspektorat pregledao je hiljadu sto osamdeset jednu Zalbu, od kojih
su petsto sedamdeset sedam ulozili gradani, trinaest institucije, a petsto devedeset pet
policija. U Cetiristo osam slucajeva Inspektorat je sproveo istragu, a petsto cetrdeset
jedan predmet prosleden je Jedinici za profesionalne standarde Policije Kosova.

65 221.621,00 evra (PPA Database, 2010)
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Tabela 2: Vrste predmeta na kojima radi Obavestajna agencija Kosova

Ukupan broj predmeta koji je istrazio Policijski inspektorat 408
Ozbiljne disciplinske tuzbe podignute protiv kosovskih policajaca 20%
Optuzbe podignute protiv policajaca za neprimerenu upotrebu 13%
sile

Sumnjanje na krivi¢na dela koja su pocinili policajci 12%
Sumnjanje na postojanje korupcije 2%

(Izvor: US State Department 2010)

Na odluke suda ceka sto Sest krivi¢nih predmeta, dok na odluke Disciplinskog odbora
za visa policijska naimenovanja ¢eka stotinu predmeta. Od cetiristo osam slucajeva,
koje istrazuje Policijski inspektorat Kosova, dvadeset procenata ¢ine optuzbe za po-
¢injene ozbiljne disciplinske prekr$aje. Dvadeset procenata tih slucajeva Cine ozbiljne
optuzbe za ponasanje koje ne prili¢i policajcu, trinaest procenata odnosi se na optuz-
be za prekomernu upotrebu sile, a dvanaest na cinjenje krivi¢nih dela (to su predmeti
koje je preuzelo tuzilastvo). Devet procenata odnosi se na slucajeve ozbiljne nepo-
slusnosti, dva procenta na optuzbe za korupciju, dok se ostatak odnosi na prekriaje
koji su ocenjeni kao ozbiljni (US State Department 2010). Pored toga, 2009. i 2010.
policija je najces¢e koristila silu tokom demonstracija grupe aktivista pod nazivom
. Vetévendosje”s. Prema postojecim statistickim podacima, nisu zabelezeni slu¢ajevi u
kojima je policija vrsila diskriminaciju na osnovu etnicke, rodne ili neke druge pripad-
nosti. Uopsteno gledano, veoma je mali broj ozbiljnih prestupa koje su pocinili policaj-
ci. Ipak, politizacija policije ostaje i dalje najveca briga (Izvestaj o napretku, EK 2011).
Ovo, mozda, objasnjava pristup policajaca aktivistima pomenute politicke grupe, koja
predstavlja drugu najvecu opozicionu partiju na Kosovu.

3.2.3. Transparentnost bezbednosnih institucija

Poslednjih godina Kosovo je steklo korisno iskustvo tokom primene Zakona o pristupu
zvani¢nim dokumentima (2003). Zakon je pomogao sticanju svesti o moguénosti pri-
stupa informacijama, ali nije bio dovoljno sveobuhvatan da bi odgovorio na zahteve
drzavne uprave koja se sve vise razvijala, kao i na sve ¢e$¢u traznju civilnog drustva i
medija za pristup javnoj dokumentaciji. Stoga je 2011. godine donet novi zakon (Ko-
sovski centar za bezbednosne studije 2012).

Akteri u sektoru bezbednosti nemaju dovoljno administrativnih kapaciteta kako bi
odgovorili na zahteve zainteresovanih strana koje traze pristup dokumentaciji. Poli-
cija Kosova je izvestila da, u poredenju sa drugim bezbednosnim institucijama, pred-
njaci u blagovremenom pruzanju informacija. Medutim, ovo verovatno nije prava sli-
ka situacije u novijim bezbednosnim institucijama, jer je Policija primila viSe zahteva

66 \Vetévendosje - $to znaci samoopredeljenje — u pocetku je bio pokret civilnog drustva. Tokom izbor-
ne trke 2010. godine, ovaj pokret postao je politicka partija, i to treca po velic¢ini na Kosovu.
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Kosovo

za pristup zvani¢noj dokumentaciji od Kosovskih bezbednosnih snaga i Obavestajne
agencije Kosova, pa je, shodno tome, i odgovorila na vie zahteva, te bila vise optere-
¢ena od ostalih institucija u sektoru bezbednosti. Treba napomenuti da njihovo cesto
odbijanje da odgovore na zahteve civinog drustva i novinara svedodi o nedovoljno
transparentnom radu Obavestajne agencije Kosova i Kosovskih bezbednosnih snaga.

U izvestajima organizacija civilnog drustva takode je kritikovan nacin na koji drzav-
na uprava sprovodi relevantna pravila, zato $to, prema njihovim navodima, ,upiti i
elektronska posta nailaze na zid ¢utanja” (YIHR 2010: 24). Ipak, s obzirom na to da u
kancelariji Zastitnika gradana nije zavedeno mnogo Zzalbi na institucije sektora bez-
bednosti zbog pristupa informacijama, moze se zaklju¢iti da rad ovog sektora, kada
ga uporedimo sa radom ostalih drzavnih institucija, moZe biti bolji. U sektoru bez-
bednosti sustinski problem i dalje predstavlja pristup ‘osetljivim’ slu¢ajevima, kao i
kasnjenje sa konsolidacijom sistema za klasifikaciju informacija (Izvestaj o napretku,
EK 2011: 30).

Prema poglavlju 7 Zakona, kancelarija Zastupnika gradana na Kosovu moze da prima
Zalbe na navodno odbijanje pristupa informacijama. Ovlas¢enja Zastupnika gradana
su, medutim, ogranicena na to da od institucija zahteva obrazlozenje za odbijanje
pristupa ili za uskradivanje odgovora (Kosovski centar za bezbednosne studije).

4. Horizontalni nadzor sektora bezbednosti na Kosovu

4.1. Parlamentarni nadzor

Parlamentarni nadzor sektora bezbednosti je skoro ustanovljen, te njegovi nosioci jo$
uvek nemaju dovoljno iskustva. lako je ustanovljen 2006. godine, do sveobuhvatnije
konsolidacije parlamentarnog nadzora doslo je tek 2008. godine. Nakon objavljivanja
nezvisnosti, postalo je moguce staviti sve lokalne bezbednosne institucije pod nadzor
Parlamenta.

Dva parlamentarna odbora ovlas¢ena da nadziru sektor bezbednosti Kosova — Odbor
za unutrasnje poslove, bezbednost i Kosovske bezbednosne snage i Odbor za nad-
zor Obavestajne agencije Kosova — ustanovljena su 2011. i 2012. godine. Prvi Odbor
nadzire policiju, snage bezbednosti, institucije koje deluju u vanrednim situacijama i
druge sli¢ne institucije koje su u delokrugu unutradnjih poslova. Drugi Odbor isklju¢ivo
nadzire Obavestajnu agenciju Kosova. Sektor bezbednosti posredno nadziru odbori
opsteg karaktera, $to je uvedeno odmah nakon osnivanja Skupstine Kosova, 2001.
godine. Medu ove odbore, koji nastavljaju da nadgledaju vazne oblasti sektora bez-
bednosti, spadaju: Odbor za budzet i finansije, koji ima ovlas¢enja da nadzire finansije
svih institucija u javhom sektoru, ukljucujuci u to i institucije sektora bezbednosti;
Odbor za prava i interese zajednice i Odbor za ljudska prava, rodnu ravnopravnost,
nestala lica i peticije, koji je nadleZzan da nadzire postovanje ljudskih prava, posebno
u sektoru bezbednosti.
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Uprkos pozitivnim znacima, ni odbori opste nadleznosti, ni odbori posebne nadlezno-
sti u sektoru bezbednosti nisu uspesno izvriavali svoje radne zadatke. Jedino je vidljivo
napredovao nadzor postovanja ljudskih prava. Radi napredovanja, Skupstina Kosova
osnovala je razli¢ite parlamentarne odbore, koji ¢e se baviti pitanjima postovanja ljud-
skih prava. Vazno je pomenuti da je Odbor za prava i interese zajednica i za povratak
jedini stalni odbor u Skupstini Kosova, ¢iji je mandat utemeljen Ustavom. PazZnja koju
Skupstina Kosova poklanja pitanjima zastite ljudskih prava uticala je na sektor bez-
bednosti. Bezbednosne institucije sada obracaju vecu paznju na zastitu ljudskih prava
i na obezbedivanje jednakih moguc¢nosti za zaposljavanje. Uspeh koji je Skupstina Ko-
sova postigla u zastiti ljudskih prava moze se, ipak, smatrati izuzetkom, jer su za njega
umnogome zasluzni medunarodni mehanizmi, koji na Kosovu promovisu stvaranje
multietni¢ke i multikulturalne sredine.

Razlog za brigu, medutim, predstavlja nadzor budZetskih troskova u sektoru bezbed-
nosti. lako kompetentni nadzorni odbori postoje, u Parlamentu skoro uopste nisu
razmatrani budzetski troskovi sektora bezbednosti. O budzetskim pitanjima mogla je
biti pokrenuta parlamentarna rasprava jedino prilikom godisnjeg izvestavanja Gene-
ralnog revizora. Parlamentarni odbori do sada nisu pokrenuli nikakvu dodatnu ad hoc
diskusiju u Parlamentu, koja bi se isklju¢ivo odnosila na budZetske troskove bezbed-
nosnih institucija (Venhari 2010). Mnogo vise zabrinjava to $to Parlament nije rasprav-
ljao o ugovorima ¢ija vrednost premasuje milion evra iako je to njegova zakonska
obaveza. Time se ogranicavaju nastojanja Parlamenta da nadzire budZetske troskove,
posebno ugovore velike vrednosti u sektoru bezbednosti. Dalje, to pokazuje da su po-
slanici nedovoljno zainteresovani za to da ostvare svoju nadzornu ulogu i preispitaju
trosenje drzavnih fondova.

Takode, parlamentarni nadzor aktivnosti i politika bezbednosnih institucija skoro ne
postoje. Pomenuti odbori nisu se bavili ve¢inom nedostataka u sektoru bezbedno-
sti, koji postoje u vezi sa prilagodavanjem strategija, implementacijom odgovornog
upravljanja i drugim vaznim politikama Vlade. To moze smetati uspostavljanju kon-
trole izmedu zakonodavne i izvrsne vlasti u ovom sektoru (Kosovski centar za bezbed-
nosne studije 2012). Ni na sastancima odbora, ni na plenarnim sednicama nije rasprav-
ljano o usvajanju strategije bezbednosti Kosova ili ostalih institucionalnih strategija.

Na lo$ parlamentarni nadzor ukazuje i nedovoljna profesionalnost zaposlenih u Skup-
Stini, kao i nedovoljno zalaganje poslanika (Selmani 2010). Ima indicija da politicke
sklonosti i licna naklonost uticu na izbor i na zaposljavanje pomoénog osoblja u Par-
lamentu. Isti problem postoji u celokupnoj drzavnoj administraciji Kosova. Time bi se
jednim delom moglo objasniti postojanje relativno malog broja kvalifikovanih sluz-
benika u parlamentarnim odborima, $to je naglaseno u vise razli¢itih izvestaja (KDI
2011). Osim toga, postoji nedostatak politicke volje politickih i institucionalnih lidera
da pokrenu rad institucija. Ovakvo stanje rezultat je kombinacije li¢nih i partijskih
interesa, kao i njihovog uticaja na druge ¢lanove Parlamenta, $to ukazuje na to da
Skupstina Kosova u praksi mnogo manje uti¢e na predstavnike sektora bezbednosti
nego §to joj to zakon nalaze.
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4.2. Nezavisne drzZavne institucije

Kosovo

Nezavisne drzavne institucije spadaju u osnovne mehanizme nadzora bezbednosnih
institucija, posebno kad je rec¢ o zastiti ljudskih prava i o primerenoj upotrebi javnih

fondova.

Tabela 3 — Odbori za parlamentarni nadzor sektora bezbednosti

Parlamentarni nadzor odbora
zaduzenih za Policiju Kosova

Parlamentarni nadzor odbora
zaduzenih za Kosovske
bezbednosne snage

Parlamentarni odbori zadu-
zeni za Obavestajnu agenciju
Kosova

Parlamentarni odbor za unu-
trasnje poslove, bezbednost i
nadzor Kosovskih bezbedno-
snih snaga

Parlamentarni odbor za unu-
trasnje poslove, bezbednost i
nadzor Kosovskih bezbedno-
snih snaga

Parlamentarni odbor za
nadzor Obavestajne agencije
Kosova

Parlamentarni odbor za
budzet i finansije

Parlamentarni odbor za
budzet i finansije

Odbor za nadzor drzavnih
finansija

Odbor za nadzor drzavnih
finansija

Zakonodavni odbor

Zakonodavni odbor

Komisija za ljudska prava,
rodnu ravnoprvnost, nestala
lica i peticije

Komisija za ljudska prava,
rodnu ravnopravnost, nestala
lica i peticije

Zastitnik gradana Kosova (Ombudsman) jedina je nezavisna drzavna institucija koja
nadzire zastitu ljudskih prava u svim javnim sektorima, ukljucujuci u to i sektor bez-
bednosti. No, pored sektora bezbednosti Ombudsman nadzire i mnoge druge sektore.
Institucija Zastitnika gradana nema dovoljan broj zaposlenih koje bi mogao posebno
da obudi za nadzor, na primer, sektora bezbednosti. Veliki broj kvalifikovanih sluz-
benika napustio je ovu instituciju zbog neredovne finansijske podrske i niskih plata.
Funkcionisanje ove institucije ometa i nepostojanje dovoljnog broja prostorija kako
na lokalnom, tako i na drzavnom nivou (Jasari 2010). Zastitnik gradana cesto je meta
razli¢itih politickih uticaja, $to usporava njegov rad (YIHR 2009). lako Zastitnik grada-
na u svojim izvestajima nije uvek dosledan, u njima ipak pominje nekoliko sluc¢ajeva
u kojima su bezbednosne institucije prekrsile odredena ljudska prava. U poslednjem
Godisnjem izvestaju Ombudsmana za 2008/2009. godinu pominju se samo dvadeset tri
slu¢aja u kojima je policija prekrsila ljudska prava. To predstavlja samo pet procenata
ukupnog broja ovakvih slucajeva. Samo jedan slucaj odnosi se na Kosovske bezbed-
nosne snage, a nijedan se ne odnosi na Obavestajnu agenciju Kosova (Ombudsman
2010). Policija je naj¢esce krsila ljudska prava aktivista iz grupe , Vetévendosje”. Me-
dutim, u izvestaju se, osim tradicionalnih grupa ranjivih po rodnoj ili etnickoj osnovi
(samo u vezi s njima postoje statisticki podaci), ne pominje nijedna ranjiva grupa kojoj
bi trebalo posvetiti posebnu paznju.

Na Kosovu postoje dve nezavisne institucije koje su osnovane da bi kontrolisale trose-
nje javnih fondova: Generalni revizor i Agencija za borbu protiv korupcije. Generalni
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revizor treba da obezbedi nezavisan nadzor svih budZetskih troskova javnih fondova.
Takode, on vrsi redovne revizije i objavljuje godisnje izvestaje za svaku drzavnu in-
stituciju i preduzece, koji se finansiraju iz konsolidovanog budzeta Kosova (Zakon o
Generalnom revizoru 2008). Agencija za borbu protiv korupcije vrsi istrage o korupcij-
skim aferama. Ona je duzna da istraZi sve navode protiv zaposlenih u javnom sektoru
koji su u vezi sa mogucim zloupotrebama drzavnih fondova ili nepotizmom (Zakon o
Agenciji za borbu protiv korupcije 2009).

| Generalni revizor i Agencija za borbu protiv korupcije relativno redovno podnose
Parlamentu godisnje izvestaje. Desava se, medutim, da Parlament odlozi diskusiju o
tim izvestajima. Do toga dolazi, jer politicki akteri vrse pritisak na ove institucije da na-
laze u izvestajima doteraju u skladu s njihovim pojedina¢nim ili partijskim interesima
(Kosovski centar za bezbednosne studije 2010). U ovim izvestajima iznose se podaci o
tome kako bezbednosne institucije nisu delotvorne, kako lose upravljaju i kako zlou-
potrebljavaju javne fondove, te se navode preporuke o tome kako da ih efikasnije tro-
se. U izvestajima se, pored toga, navodi da bezbednosne institucije, u vecini slucajeva,
reaguju na iznesene preporuke.

4.3. Sudska kontrola

Sudski sistem na Kosovu je najkrhkiji sektor u zemlji. Neprestano je izloZen kritici zbog
svoje nedelotvornosti, duboko ukorenjene korupcije i nedostatka stru¢nosti. Trenutno
je u procesu opste reforme, koja bi trebalo da bude zavr$ena do 2013. godine (Kosov-
ski centar za bezbednosne studije 2010). Prema Ustavu, Kosovo u principu ima ujedi-
njen, nezavisan sudski sistem. Pravosudni sistem trenutno ¢ine Vrhovni sud, okruzni i
opstinski sudovi (sudovi opste nadleZznosti), sudovi za prekriaje, kao i Okruzni trgovin-
ski sud (sudovi posebne nadleznosti).

Sudovi imaju posebno vaznu ulogu u nadzoru bezbednosnog sektora kada je re¢ o
kori$¢enju sile predstavnika policije, tretmanu prilikom zadrZavanja i pritvora, kao i o
kori$¢enju posebnih istraznih mera. Policija Kosova je jedina bezbednosna institucija
koja, u principu, ima pravo da koristi silu. Strazari zaposleni u kosovskim zatvorima
pak imaju ogranicena ovlas¢enja za upotrebu sile. Tokom 2010. godine u kosovskim
sudovima registrovano je samo jedanaest slucajeva pokrenutih protiv policajaca i nije-
dan protiv carinske policije i policijskih sluzbenika u zatvorskim i kazneno-popravnim
institucijama. Uprkos tome, u Izvestaju Evropske komisije za 2010. godinu, pod na-
zivom ,lzvestaj o napretku na Kosovu”, u delu posve¢enom gradanskim i politickim
pravima, navodi se da Vlada Kosova mora uciniti vise kako bi se sprecilo mucenje i pre-
dupredile optuzbe protiv policajaca i zatvorskog osoblja zbog zlostavljanja i preterane
upotrebe sile (Izvestaj o napretku, EK 2010).

Tretman prilikom zadrzavanja i pritvora sledeci je vazan aspekt sudske kontrole. Pri-
padnici Policije Kosova su jedini ovlaséeni da hapse i drze lica u pritvoru. Prema Za-
konu, uhapseno lice ima pravo na lekarski pregled i medicinsku negu, ukljucujuéi u
to i psihijatrijsko le¢enje (Zakon o krivicnom postupku 2004). U razli¢itim izvestajima
navodi se da pritvorske jedinice i tretman u njima polako dostizu minimalne standar-
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de, ali da problemi koji postoje u sudstvu uti¢u na prava pritvorenika. Odluke o slanju
u pritvor (kako inicijalni, tako i produzeni) nisu dovoljno dobro obrazloZene, uprkos
tome $to i medunarodno pravo i pravni okvir Kosova jasno zahtevaju detaljna obra-
zloZenja. Policija Kosova, medutim, kasni sa slanjem izvestaja tuzilastvu, $to tuzioce
umnogome onemogucava da adekvatno obrazloze zahtev za slanje u pritvor (OEBS
2009). Premda postoji znacajan napredak, zaposleni u sudstvu i dalje nemaju dovoljno
poslovnog prostora. Jo$ jedan vazan aspekt pravosuda jeste odobravanje posebnih
istraznih mera. Policija Kosova, Obavestajna sluzba Kosova i EULEX mogu od suda do-
biti ovlas¢enje da koriste posebne istrazne mere. Prema Zakonu, postoji Sirok spektar
metoda pomocu kojih se sprovode posebne istrazne mere.® Sudija Vrhovnog suda ima
pravo da, nakon razmatranja pisanog zahteva sacinjenog pod zakletvom koji je odo-
brio direktor ili zamenik direktora Obavestajne agencije, dozvoli Obavestajnoj agen-
ciji Kosova da sprovodi posebne istrazne mere (Zakon o Obavestajnoj agenciji Kosova
2008). Ipak, takozvane hitne mere prismotre omogucavaju direktoru ili zameniku di-
rektora Obavestajne agencije Kosova da za sprovodenje posebnih istraznih mera izda
usmenu naredbu, bez naloga sudije Vrhovnog suda. U tom slucaju, obavezni su da u
roku od Cetrdeset osam sati obaveste sudiju o sprovodenju ovih mera. Tim povodom se
postavlja pitanje da li postoje jasni kriterijumi koji opravdavaju upotrebu hitnih mera
prismotre (Hasani 2011).

Znacajan napredak postignut je u funkcionisanju kazneno-popravnog sistema i u uslo-
vima i tretmanu koji tamo postoje. Glavnu prepreku sprovodenju pravde i dalje pred-
stavlja sam sudski sistem. Prema objavljenim izvestajima, sudstvo je jedna od institucija
u kojoj ima najvise korupcije. Korupcija u sistemu postoji, poc¢ev od sudija i tuzilaca,
pa do advokata, javnih beleZnika itd. Tako visok stepen korupcije umanjuje napredak
koji su ostvarili policija i kazneni sistem na Kosovu. Postoji mnogo krivi¢nih prijava
koje je policija podnela, a koje sudovi nikad nisu uzeli u razmatranje. Sli¢no tome, u
pritvoru ima ljudi koji ve¢ godinama ¢ekaju na sudenje, dok je u nekim drugim sluca-
jevima ljudima koji su optuzeni za isto krivi¢no delo dopusteno da se brane sa slobode.
Stoga, sudska reforma, zapoceta 2010. godine, predstavlja najvazniji korak ka jac¢anju
vladavine prava i zastiti ljudskih prava na Kosovu.

5. Zakljucak

Kosovo je nakon 2008. godine usvojilo osnovni zakonski okvir kojim se definise uloga
bezbednosnih institucija. Ipak, stice se utisak da vecina zakona koji se odnose na sek-
tor bezbednosti nije u skladu sa lokalnim potrebama, te su gradani slabo ukljuceni u

67 Za vise informacija o slucajevima u kojima je odobreno sprovodenje posebnih istraznih mera po-
gledati: Zakon o krivicnom postupku Kosova (za policiju i EULEX), kao i Zakon o Obavestajnoj sluzbi
Kosova.

68 Tajni fotografski ili video-nadzor, tajno prisluskivanje razgovora, pregledanje postanskih posiljaka,
presretanje kompjuterskih komunikacija na mrezi, kontrolisanje isporuka postanskih posiljaka, korisce-
nje sprava za pracenje i pozicioniranje, simuliranje nabavki, simuliranje krivicnog dela korupcije, tajna
istraga, pracenje telefonskih poziva, razotkrivanje finansijskih podataka.
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Citav proces. Trebalo je uloZiti vise napora kako bi se lokalni politicari, civilno drustvo i
gradani ukljucili u ovaj proces. Najnovijim zakonskim promenama na Kosovu inkluzija
nije potpuno osigurana iako teoretski ¢ini sastavni deo reforme sektora bezbednost.
Usled toga, potrebno je hitno izmeniti i dopuniti zakonodavstvo. Politi¢ki kontekst ta-
kode podstice reformu, pa je stoga jedan od indikatora koji utice na definisanje vizije
i misije celog sektora bezbednosti.

Postoji odredeni napredak u odgovornom upravljanju sektorom bezbednosti iako je
ono i dalje u razvoju. Uopsteno, postoje unutrasnji mehanizmi kontrole, koji su usta-
novljeni ili u institucijama bezbednosti ili u resornim ministarstvima. lako policijski
inspektorat postiZze dobre rezultate, to ne vazi za ostale organe unutrasnje kontrole,
posebno one u novostvorenim bezbednosnim institucijama. Ni Kosovske bezbednosne
snage, ni Obavestajna agencija Kosova nisu podnele izvestaj ili dale javnosti na uvid
pregled rada svojih mehanizama unutrasnje kontrole.

U praksi se pokazalo da postoji dovoljan nivo zastite ljudskih prava. U sektoru bez-
bednosti postoji relativno visoka rodna i etnicka zastupljenost. Evidentni problemi u
ovom sektoru postoje kada je rec o finansijskoj transparentnosti i upravljanju. Budzet-
ska kontrola bezbednosnih institucija nije dovoljna, dok je transparentnost trosenja
budzeta veoma mala. Do sada nijedna bezbednosna institucija nije Skupstinu Kosova
izvestila o ugovorima cija vrednost premasuje milion evra iako je to njihova zakonska
obaveza.

Horizontalni nadzor sektora bezbednosti na Kosovu mahom funkcionise, kao i nadzor
koji vre spoljni mehanizmi, poput Parlamenta, nezavisnih drzavnih institucija, sudstva
i civilnog drustva. Glavni izazov tome predstavlja nedostatak utvrdenih procedura za
spoljasnji nadzor bezbednosnih institucija. Skupstina Kosova uspostavila je neophod-
nu infrastrukturu za nadzor sektora bezbednosti. Oba parlamentarna odbora za sek-
tor bezbednosti, kao i drugi odbori imaju ovlas¢enja za nadzor. Problem, medutim,
predstavljaju profesionalni kapaciteti. Tesko da ijedan parlamentarni odbor ima do-
voljno kapaciteta u oblasti za koju je nadlezan, $to ogranicava njihovu delotvornost i
kvalitet rada.

Konacno, iako su oformljene, vecina nezavisnih drzavnih institucija suocena je s broj-
nim problemima prilikom nadzora. Najosnovniji podrazumevaju ograni¢en budzet,
ogranicen broj zaposlenih, nedostatak profesionalnih kapaciteta, ¢este promene za-
poslenih i nedovoljan broj kancelarija. Vec¢ina ovih institucija suofava se sa mnogo
sloZenijim izazovima do kojih dolazi zbog politi¢kih pritisaka i mesanja u njihov posao.
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6. Preporuke

6.1. Unutrasnja kontrola sektora bezbednosti

¢ Novi zakon koji regulise rad policije trebalo bi da bude usvojen $to pre. Njegove
odredbe trebalo bi da budu u saglasnosti sa Zakonom o policijskom inspektoratu
Kosova.

e Mehanizmi unutrasnje kontrole Kosovskih bezbednosnih snaga i Obavestajne
agencije Kosova trebalo bi da budu transparentniji. Pomenuta tela bi trebalo re-
dovno da podnose izvestaje resornim institucijama. Ovo ¢e javnosti dati jasnu sliku
o kvalitetu rada zaposlenih i o primeni odgovornog upravljanja u okviru svake od
ovih institucija. Trebalo bi poboljsati transparentnost trosenja budzeta. Institucije
sektora bezbednosti bi za svaki ugovor ¢ija je vrednost veca od milion evra trebalo
Parlamentu da podnesu zahtev da im odobri sklapanje ovih ugovora.

6.2. Skupstina Kosova, nezavisne institucije i pravosudni sistem

e Parlament mora biti efikasniji kada je re¢ o analizi godisnjih izvestaja koje podno-
se nezavisne drzavne institucije. Treba da izbegava kasnjenja kako bi eliminisao
moguce pritiske politickih ¢inilaca ili drugih grupa, koji bi mogli imati interes od
promene nalaza izvestaja.

e Sudski sistem mora da poboljsa svoju praksu i poveca delotvornost kako ne bi ome-
tao napredak bezbednosnih institucija, posebno Policije Kosova i Kazneno-poprav-
ne sluzbe Kosova.
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Makedonija

Poglavlje 5 — Makedonija

Autor: Andreja Bogdanovski®®

69 Andreja Bogdanovski je stru¢njak za bezbednosna pitanja u Analitickom trustu mozgova (www.
analyticamk.org).
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Skracenice i akronimi

00B Odbor za odbranu i bezbednost

DBKP Direktorat za bezbednost i kontraobavestajne poslove

PP Poslanik u Parlamentu

RSB Reforma sektora bezbednosti

MUP Ministarstvo unutrasnjih poslova Makedonije

MO Ministarstvo odbrane Makedonije

NPM Nacionalni preventivni mehanizmi

MO Mirovne operacije

DSK Drzavna revizorska kancelarija Makedonije

SUKPS Sektor unutrasnje kontrole i profesionalnih standarda Makedonije

130



Makedonija

1. Uvod

Makedonija ima solidnu reputaciju kada je re¢ o reformi sektora bezbednosti. Za ova-
kav napredak, pored ostalog, zasluzni su i napori uloZeni u to da se ubrzaju integracije
u EU i NATO. Odgovorno upravljanje i demokratska kontrola sektora bezbednosti bili
su deo ovih reformi, ali nisu svi akteri sektora bezbednosti reformisani istim tempom.
U ovom poglavlju predstavié¢emo odgovornosti aktera u sektoru bezbednosti Makedo-
nije i nadzor nad njima od dobijanja nezavisnosti 1991. godine.

Bicemo usredsredeni na tri bezbednosna aktera: Oruzane snage’, policiju i obavestaj-
ne sluzbe’. Preispita¢emo kako funkcionise nadzor ovih institucija, za koji je nadlezno
Sest tela: Parlament, predsednik, Ustavni sud, Ombudsman, DrZavna revizorska kance-
larija i Makedonski sektor za unutrasnju kontrolu i profesionalne standarde. U tekstu
¢e biti razmatrano zasto odredeni nadzorni mehanizmi ne saraduju podjednako sa
svim bezbednosnim akterima (na primer, Ombudsman odli¢no saraduje s policijom, a
lose sa sluzZbama bezbednosti).

Glavni nalazi ukazuju na to da je policija najvise proucavana, zato $to je prisutna u
svakodnevnom zivotu i zato $to je njena velika ovlas¢enja ceS¢e dovode u situaciju da
prekrsi ljudska prava.

U ovom poglavlju su, kao primarni izvori, koris¢eni zakoni i propisi, intrevjui i zahtevi
za pristup informacijama od javnog znacaja.” Intervjui su vodeni s profesionalcima koji
imaju bogato iskustvo u sektoru bezbednosti. Kada smo proucavali neke od indikato-
ra, nismo raspolagali dovoljnim brojem podataka, te istrazivanje ima ograni¢en obim
(na primer, nedovoljno informacija o formi obuke za poslanike). Analiza izvestaja koji
su sastavile medunarodne i lokalne organizacije pomogla je u popunjavanju praznina.
Radi boljeg razumevanja, uz svakog aktera sektora bezbednosti koji se pominje u
ovom poglavlju data je i tabela u kojoj su prikazana tela koja vr$e nadzor nad njim.

2. Kontekst

Nakon $to je dobila nezavisnost 1991. godine, Makedonija je morala da reformise
sektor bezbednosti. U to vreme, vecina funkcionera u sektoru bezbednosti bila je i za
vreme prethodnog rezima na visokim poloZajima.

70 Pod ,Oruzanim snagama” podrazumevamo Vojsku Republike Makedonije, kako se navodi i u Zako-
nu o odbrani (¢l. 1). ,Zakon o odbrani.” Sluzbeni glasnik Republike Makedonije, br. 42/2001, 1. 6. 2001.
71 Pod ,obavestajnim sluzbama” misli se na: Direktorat za bezbednost i kontraobavestajne poslove,
Obavestajnu agenciju i Vojnu jedinicu za obavestajne i kontraobavestajne poslove.

72 Pitanja vezana za pravo pristupa informacijama od javnog znacaja upucena su: Ministarstvu unu-
trasnjih poslova, Ministarstvu odbrane, Obavestajnoj agenciji, Ombudsmanu, predsedniku, Ustavnom
sudu i Parlamentu. Vecinu koris¢enih upitnika sastavio je Beogradski centar za bezbednosnu politiku.
Odgovori sakupljani tokom 2008, 2009, 2010. i 2011. godine.
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Ne iznenaduje Cinjenica da transformacija sektora bezbednosti nije mogla odmah do-
vesti do toga da bezbednosne institucije postanu odgovornije. Glavne bezbednosne
institucije su u to vreme bile manje okrenute ocuvanju principa transparentnosti i
odgovornosti, a vise o¢uvanju krhke makedonske nezavisnosti. Parlament je bio usred-
sreden na svoju zakonodavnu funkciju, a manje na razvoj i jacanje nadzornih meha-
nizama. Nezavisne drzavne institucije, kao sto su Ombudsman ili Drzavna revizorska
kancelarija, formirane su tek kasnije (1997).

Nakon skandala 1990-ih godina’, postalo je ocigledno da reformu bezbednosnih in-
stitucija treba dobro organizovati. Sprovodenje vecine reformi sektora bezbednosti
pomogla je donatorska zajednica (npr. OEBS, EU i NATO). Nakon unutrasnjih oruza-
nih sukoba do kojih je doslo 2001. godine™, sektor bezbednosti Makedonije dobio
je dodatni podsticaj za rekonstrukciju svoje arhitekture.” Ovo isticanje zastupljenosti
uticalo je na reformu policije i vodilo ka stvaranju multietni¢ke patrole koje ¢e obez-
bedivati javni red u visenacionalnim sredinama.

Policija je od donatora dobila znacajnu pomo¢. Evropska komisija je 2002. godine, u
saradnji s Vladom, predloZila strategiju reforme Ministarstva unutrasnjih poslova. Uz
to, implementaciju reforme policije u periodu od 2003. do 2006. godine podrzavali su
Policijska misija EU (EUPOL Proksima) i Policijski savetodavni tim EU (EUPAT).”s Oruzane
snage Makedonije su od 1999. godine dobijale medunarodnu podrsku, sto je bio deo
aktivnosti vezanih za Akcioni plan uclanjenja u NATO”, te su tako i one prosle razlicite
cikluse reforme.

Na kraju, obavestajne sluzbe, koje imaju sloZzenu organizacionu strukturu (Odeljenje
za bezbednost i kontraobavestajne poslove deo je Ministarstva unutrasnjih poslova)
imale su indirektnu korist od pomoci koju su za reformisanje dobila njihova nadrede-
na ministarstva.

73 Primeri podrazumevaju i aferu s prisluskivanjem pod nazivom ,Duvlo” (Sto znaci ,pozajmica”). Ta-
dasnja vladajuca partija (Socijalno demokratska unija — SDSM) bila je optuZena za zloupotrebu prislusne
opreme Ministarstva unutrasnjih poslova, koju je koristila da bi presrela komunikacije opozicione par-
tije VMRO DPMNE (Unutrasnja makedonska revolucionarna organizacija - demokratska partija make-
donskog nacionalnog jedinstva), kao i za pokusaj atentata na predsednika Kiru Gligorova 1995. godine.
74 U ovoj studiji razmatraju se dogadaji iz 2001. godine. Prema definiciji Odeljenja za mir i istrazivanje
sukoba univerziteta u Upsali, pod ,,oruzanim sukobom se smatra onaj sukob u kome bi upotreba oruzane
sile dve strane, pri ¢emu je jedna vlada ili drzava, dovela do pogibije najmanje 25 ljudi u borbi”. (Pogle-
dati: <http://www.pcr.uu.se/research/ucdp/definitions/definition_of_armed_ conflict/?languageld=1>).
Za detaljniju analizu oruzanog sukoba u Makedoniji 2001. godine konsultovati Medunarodnu kriznu
grupu (2001).

75 Ohridski okvirni sporazum je mirovni dogovor koji su 13. avgusta 2001. godine potpisali Vlada
Makedonije i predstavnici etnickih Albanaca. Sporazumom je okoncan sukob izmedu Nacionalne oslo-
bodilacke vojske i Snaga bezbednosti Makedonije, te postavljen temelj jacanju prava etni¢kih Albanaca.
76 Vise informacija o misijama EU Proksima i EUPAT potraziti u Institutu Evropske unije za meduna-
rodne odnose (2009).

77 Akcioni plan ¢lanstva (MAP) sacinjen je u aprilu 1999. godine kako bi se onim zemljama koje Zele
da pristupe Alijansi pomoglo davanjem saveta i pruzanjem pomodi i prakti¢ne podrske u vezi sa svim
aspektima ¢lanstva u NATO. <http://www.nato.int/docu/handbook/2001/hb030103.htm.>
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Medutim, pogledamo li unazad, moramo redi da sluzbe bezbednosti nisu internalizo-
vale principe odgovornog upravljanja (pogledati raspravu o transparentnosti i odgo-
vornosti koja sledi).

Tabela 1 - NadlezZnosti nadzornih tela

Predsednik

Predsednik se nalazi na ¢elu Oruzanih snaga. Bira ga narod na period od pet godina. Ustav
predsedniku daje ovlas¢enje da postavlja komandira GeneralStaba Vojske Makedonije. Prema
Ustavu, sve nove zakone potpisuje predsednik, koji ima pravo stavljanja veta.

Parlament

Parlament predstavlja zakonodavnu vlast i najovlaséeniji je da kontroliSe sektor bezbednosti.
Mogucdnost da inicira, dopunjava, izglasava ili odbija zakone dozvoljava mu da intervenise u

sektoru bezbednosti. Posebni odbori koji razmatraju rad aktera sektora bezbednosti pruzaju
Parlamentu mogucnost da vodi detaljne i sadrzajne rasprave o radu tih institucija, da utvrdi i
ispravi nepravilnosti, da da preporuke itd. Trenutno postoje Cetiri odbora koja nadziru sektor
bezbednosti.

Parlamentarni odbori

e Odbor za odbranu i bezbednost — Ovaj odbor ima zadatak da prati rad Oruzanih snaga i
policije i predstavlja mati¢ni odbor koji se bavi pitanjima rada ove dve institucije.

e Stalni istrazni odbor za zastitu gradanskih prava i sloboda — On predstavlja jedino parla-
mentarno telo koje ima pravo da istrazuje krsenje gradanskih prava i sloboda. Ujedno,
njemu gradani mogu da podnose zalbe na krienja svojih prava.

e Odbor za nadzor rada Direktorata za bezbednost i kontraobavestajne poslove i Obavestaj-
ne agencije — Ovaj odbor je odgovoran za nadziranje rada Direktorata za bezbednost i kon-
traobavestajne poslove i Obavestajne agencije unutar Ministarstva unutrasnjih poslova. Rad
ovih odbora je izuzetno vazan, jer je delovanje obavestajnih sluzbi tradicionalno zasti¢eno
od javnosti. Pored toga, on nadgleda rad Direktorata za bezbednost i kontraobavestajne
poslove koji ima policijska ovlas¢enja, $to povecava mogucnost da dode do zloupotrebe
ukoliko ne postoji odgovarajuci nadzor.

e Odbor za pracenje primene tehnike za presretanje komunikacija Ministarstva unutradnjih
poslova i Ministarstva odbrane — On nadgleda dva navedena ministarstva i proverava zako-
nitost upotrebe tehnike za presretanje komunikacija, koju koriste te ustanove. Oformljen je
2008. godine.

Ustavni sud

Ustavni sud, koji je deo pravosuda, odgovoran je za ustavnost zakona. Pored toga, on ima
pravo da istrazuje krSenja ljudskih prava i da odlucuje o odgovornosti predsednika u slucaju
da dode do krsenja odredaba Ustava.

Drzavna revizorska kancelarija

Drzavna revizorska kancelarija sprovodi revizije u skladu s godi$njim planovima i proverava
finansijske izvestaje, utvrduje nepravilnosti u radu institucija i daje preporuke kako bi se
izbegli moguci propusti. Ima, takode, pravo da pristupa poverljivim podacima i da odlazi na
teren.

Ombudsman

Ombudsman je centralno telo koje je odgovorno za istrazivanje slucajeva krienja ljudskih
prava. Ovlaséen je da nadgleda sva tri bezbednosna aktera. Bira ga Parlament na period od
osam godina. Ima autonomiju i ne zavisi od politike. Ombudsman moze da odlazi na teren i
da pristupa poverljivim podacima.
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Tabela 2: Nadzor OruZanih snaga

Parlament Ombudsman | Predsednik | Drzavna Ustavni sud
revizorska
kancelarija

¢ Glasa o budzetu e Prima zalbe e Postavljai | e Vrsireviziju * Procenjuje
e odlucuje o slanju i po njima razresava e daje zakonitost
vojnika u mirovne postupa; koman- preporuke propisa
operacije podnosi kri- danta e odlazi na
® organizuje posete vi¢ne prijave General- teren
inostranstvu (povremeno) staba e pristupa
pokrece parla- e odlazi poverljivim
mentarna pitanja na teren informacijama
na plenarnim (povremeno) e podnosi kri-
sednicama e odrzava vi¢ne prijave
raspravlja o sastanke s (povremeno)
javnim nabavkama funkcionerima
(povremeno) e daje
predlaze zakone preporuke
(u okviru politicke
grupe/pojedinacno)
predlaze izmene
zakona
raspravlja o odred-
bama budzeta
podnosi inter-
pelacije ministru
(povremeno)
raspravlja o mirov-
nim operacijama
(mandat, ovlasce-
nja, potrebe, rizici
isl)
saraduje s
organizacijama
civilnog drustva
(povremeno)

iSe u praksi?

funkcioni

Sta

Mehanizmi nadzora i njihove nadleznosti
L]

Inicira nadzor- ¢ Nezavisno po- | ® Koristi ¢ Sledi izdate o Stiti slobode
ne sesije i javne krece istrage pravo stav- preporuke i prava
rasprave ljanja veta pojedinaca*
razmatra konacne na nove ¢ odlucuje o
revizorske izvestaje zakone odgovornosti
o razli¢itim mini- predsednika**
starstvima i drzav-
nim institucijama
® podnosi inter-
pelacije o radu
predsednika

ksi?

$e upra
L]

funkcionis

S$ta ne

* Ustavni sud od 2008. godine nije postupao po zalbama gradana koje se odnose na rad Oruzanih
snaga.

** Parlament jo$ nijednom nije pokrenuo slican postupak, te stoga ni Ustavni sud jo$ nije iskoristio ovo
svoje pravo.
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Nadzorne institucije prosirile su svoje nadzorne mehanizme, posebno tokom posled-
nje decenije. Na primer, prosirene su nadleznosti makedonskog Ombudsmana, te se u
njegovom sastavu nalazi i Nacionalni mehanizam za prevenciju torture i ne¢ovec¢nog i
ponizavajuéeg postupanja. U Parlamentu su osnovani novi odbori - Odbor za pracenje
primene tehnike za presretanje komunikacija Ministarstva unutrasnjih poslova i Mini-
starstva odbrane i Stalni istrazni odbor za zastitu gradanskih prava i sloboda. Ostvaren
je znacajan napredak u kontroli i nadzoru sektora bezbednosti, posebno kada je re¢ o
uredenju institucija i propisa. Kako ¢e u daljem tekstu biti obrazloZeno, u celom sek-
toru bezbednosti i dalje postoje uocljivi nedostaci u sprovodenju kontrole i nadzora.

3. Nadzor i kontrola - Oruzane snage™

lako je pravnim okvirom predvideno postojanje najvaznijih nadzornih mehanizama,
nadzorna tela nisu toliko pazljivo pratila rad Oruzanih snaga kao $to su pratila rad
drugih institucija, na primer, policije. Od kada su devedesetih godina proslog veka
Oruzane snage formirane, nije zabelezeno da su izazvale neki skandal, niti je ikada
ustanovljena zloupotreba vojske u politicke svrhe. Posto nemaju aktivnu ulogu u sva-
kodnevnom zivotu, narod ih smatra apoliticnim i ima u njih poverenja (skoro $ezdeset
pet procenata gradana izjavljuje da veruje Oruzanim snagama, dok policiji veruje pe-
deset dva procenta) (Makedonski centar za medunarodnu saradnju 2010).

Ovako pozitivan utisak javnosti je, mozda, posledica toga 5to su OruZane snage jedva
vidljive u drustvu. Takode, ovakvom utisku doprineli su ukidanje obaveznog sluzenja
vojnog roka 2006. godine i uvodenje integrisane kontrole granica. Ova kontrola obav-
lja se zajedno s Policijskom grani¢nom jedinicom, koja je preuzela grani¢ne duznosti
od Oruzanih snaga. Danas se u medijima o Oruzanim snagama govori samo onda kada
se izveStava o aktivnostima vezanim za mirovne operacije.” Kvalifikacija za stupanje u
NATO dodatno je ojacala pozitivnu sliku o reformisanom sektoru bezbednosti (Mini-
starstvo odbrane SAD 2008).

Pritisak za sprovodenje nadzora nad vojskom umanjuje to $to ona nije previse prisut-
na u javnosti. Takode, u javnosti postoji uverenje da ona Stiti tradicionalne vrednosti
(,vojska $titi nas suverenitet”). Svakako, smanjenju pritiska doprinosi i masovna podr-
$ka javnosti NATO integracijama (Obavestajna agencija Makedonije 2010: 12).

3.1. Predsednik

Nadzor Oruzanih snaga nije odgovornost samo jedne institucije. Njega vrse i Parla-
ment, predsednik koji je na ¢elu Oruzanih snaga, a donekle i Vlada. Predsednik ime-
nuje komandanta General$taba i ovlas¢en je da ga, u slu¢aju potrebe, razresi duznosti.

78 U ovom poglavlju nije data analiza rada Vojne jedinice za obavestajne i kontraobavestajne poslove.
79 Oruzane snage se trenutno nalaze u NATO ISAF misiji u Avganistanu sa 242 vojnika, kao i u EU
ALTEA misiji u Bosni i Hercegovini sa 12 vojnika. Jedan pripadnik Oruzanih snaga deo je snaga UN-a u
Libanu.
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Komandant General$taba komanduje vojnim jedinicama, a za svoj rad odgovara pred-
sedniku i ministru odbrane.

Uokvireni tekst 1: General Dimov razresen duznosti

Predsednik je 2010. godine, nakon konsultovanja sa ministrom odbrane i komandan-
tom Generalstaba, razresio duznosti generala Zorana Dimova. Razlog za to bili su
neposlusnost i krsenje Kodeksa makedonske vojske (Alfa TV 2010).

Predsednik mora da potpise sva zakonska akta koja izglasa Parlament. Pravo stavljanja
veta se vrlo retko koristi. Jos se nije dogodilo da predsednik stavi veto na neki zakon
vezan za Oruzane snage.

3.2. Parlament

Makedonski Parlament ima nekoliko nadzornih i kontrolnih funkcija vezanih za Oru-
Zane snage: glasanje o mirovnim operacijama, izglasavanje strategija, objava rata ili
proglasavanje vanrednog stanja itd. (Zakon o odbrani, ¢l. 17).% U praksi, nadzire se
mahom primena vladinih politika. Budu¢i da je predsednik drZave istovremeno i na
Celu Oruzanih snaga, poslanici mogu pred Ustavnim sudom Makedonije pokrenuti
postupak odlucivanja o njegovoj odgovornosti. Do sada Parlament nije pokrenuo ni-
jedan takav postupak.

Nadzorna uloga Parlamenta u vezi sa mirovnim misijama utemeljena je u odredbama
Zakona o odbrani. Prema ovom Zakonu, poslanici su ovlas¢eni da salju vojnike u ino-
stranstvo (Zakon o odbrani, ¢l. 41). Vlada prvo upucuje predlog Parlamentu (Odboru
za odbranu i bezbednost), dajuc¢i mu informacije o pravhom osnovu za slanje trupa,
mandatu i finansijskim aspektima. Clanovi odbora zatim diskutuju o tom predlogu i
salju ga na plenarnu sednicu Parlamenta. lako imaju ova ovlaséenja, poslanici su retko
detaljno analizirali slanje vojnika u mirovne misije. Na primer, retko se pokrecu dis-
kusije o celishodnosti slanja vojnika u takve misije, kao i o detaljima prirode te misije
(npr. rizik kome se izlazu vojnici i druga tehnicka pitanja). Poslanici ne raspravljaju ni
o budzZetu predloZzenom za te misije iako raspolazu osnovnim finansijskim podacima.

Postoje brojni razlozi zbog kojih se ne pokrece rasprava o ovoj temi. Pre svega, postoji
opste uverenje, koje raste zajedno s napredovanjem ka EU i NATO, da ¢e Makedoni-
ja ucestvovanjem u mirovnim operacijama ubrzati pristupanje ovim organizacijama.
Ovo je lako verifikovati ispitivanjem statistickih podataka vezanih za glasanje ¢lanova
odbora o slanju vojnika u inostranstvo. Odbor je odluku o tome uvek donosio kon-
senzusom. Zatim, s obzirom na to da poslanici nemaju dovoljno stru¢nog znanja o mi-
rovnim misijama, ne moze se ni ocekivati neka posebno stru¢na rasprava o tehnickim
apektima tih operacija.

80 Za vise podataka o ovlasc¢enjima koje Parlament ima kada je re¢ o odbrani zemlje pogledati Tabelu
1 u ovom dokumentu.
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Trece, Odbor za odbranu i bezbednost nema dovoljno stru¢no osoblje koje bi obezbe-
dilo podatke neophodne za detaljniju raspravu o ovoj temi. Pored toga, ni poslanici
nisu obuceni da se time bave. Nedostatak nadzora budZeta koji je namenjen mirov-
nim operacijama moze se objasniti ¢injenicom da druge zemlje pokrivaju veliki deo
troskova ovih operacija. Na primer, vecinu troskova transporta makedonskih vojnika
u Avganistanu pokriva Norveska. Postoji skroman broj zahteva za ad hoc izvestaje o
operacijama visokog rizika. Poslanici su samo jednom zahtevali odrzavanje vanrednog
sastanka Odbora 2008. godine, kada se srusio helikopter u kome su bili makedonski
pripadnici misije EU i kada je poginulo jedanaestoro ljudi.

Po isteku svake operacije, Ministarstvo odbrane obavestava poslanike u Odboru o re-
zultatima. Sastanku obi¢no prisustvuje makedonski ministar odbrane ili njegov za-
menik. Poslanici mogu (a to i ¢ine) posecivati vojnike koji sluze vojsku u inostranstvu
najmanje jednom godisnje. Ove terenske posete zajednicki organizuju Parlament i
Ministarstvo odbrane.

Nedostatak parlamentarne debate, kao i kontrole slanja vojnika u inostranstvo pre-
tvara parlamentarni nadzor u ,mrtvo slovo na papiru”. Uz to, prema Zakonu o od-
brani (¢l. 41a), jednom kada Makedonija bude pristupila NATO savezu, Vlada ¢e do-
neti odluku o tome da se pridruzi mirovnim operacijama kojima rukovodi NATO. Ovo
bi, s obzirom na tendenciju poslanika vladajuce partije da ne kritikuju odluke Vlade,
zakona kojim bi bilo regulisano slanje pripadnika Oruzanih snaga u inostranstvo do-
prinosi tome da nadzor nad mirovnim operacijama bude nejasan.

Usvajanjem novog Zakona o Parlamentu (2009), poslanicima je na raspolaganje stav-
ljen jos jedan mehanizam. Takozvani ,mehanizam nadzornih saslusanja” omogucava
poslanicima da uz nalog suda pozovu funkcionere iz ministarstava i da od njih zahte-
vaju izvestaj o implementaciji politika. Od kad je ova odredba stupila na snagu, nije
odrzano nijedno saslusanje vezano za Oruzane snage. Pored toga, nije vodena nijedna
rasprava o zakonu koji se odnosi na Oruzane snage.

Odbor za odbranu i bezbednost vrii osnovnu kontrolu tako $to preispituje predlo-
zene i konac¢ne budzete. Medutim, ovaj Odbor nikada nije preispitao nijednu vojnu
nabavku.

Praksa je da se vecina odluka odbora donosi konsenzusom, posebno one vezane za
istrage, kao $to su, na primer, zahtevi za podnosenje budzetske dokumentacije. Ovo
ogranicava nadzorna ovlas¢enja Odbora za odbranu i bezbednost, jer ve¢ina njegovih
¢lanova, kao i sam predsedavajudi, pripadaju vladajucoj partiji i teze tome da izbegnu
sukobe s rukovodstvom. Clanovi Odbora koji pripadaju vladajucoj partiji mogu u po-
stoje¢em okruzenju da sprece svaku inicijativu, ali i da podstaknu bolju kontrolu Oru-
Zanih snaga. Od 2006. godine poslanici se nijednom nisu obratili Ministarstvu odbrane
s nekim zahtevom.®* Medunarodne organizacije civilnog drustva organizovale su za

81 Podaci su dostupni od 2006.
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poslanike obuku o nadzoru sprovodenja politika i o kontroli budZeta, ali do danas nije
doslo do znacajnijeg pomaka u nadzoru Oruzanih snaga.

3.3. Ustavni sud

Ustavni sud predstavlja vazan mehanizam nadzora Oruzanih snaga. Moze se reci da je
uglavnom imun na politicke uticaje. Tokom poslednje decenije, ovaj sud je doneo od-
luku o nekoliko zakona koji se odnose na Oruzane snage (odredbe Zakona o odbrani
i Zakona o vojnoj sluzbi). Vecina ovih odredaba odnosila se na radna pitanja. Uprkos
tome $to je Vlada javno kritikovala neke od odluka suda, nalazi suda ukazuju na to
da je ovo telo izuzetno znacajno za nadzor i da je dobro obavilo svoj posao prilikom
preispitivanja ustavnosti zakona i sekundarne legislative. Sud radi postujudi najvise
standarde, zahvaljujuéi nacinu naimenovanja sudija koji se biraju na period od devet
godina, te njihovom bogatom iskustvu.

Ustavni sud moze samo da donese odluku o krsenju odredenih gradanskih prava.®> U
periodu od 1991. do 2010. godine, sudu je predato stotinu pedeset devet zahteva za
zastitu gradanskih prava i sloboda, od kojih je sto dvadeset odbaceno, a samo jedan
prihvacen (Institut za ljudska prava 2011a). Ovo ukazuje na potrebu da se izmeni Ustav
i prosire nadleznosti Ustavnog suda vezane za zastitu gradanskih prava i sloboda ili
da se donese poseban zakona o Ustavnom sudu, kojim bi se povecali njegova uloga i
ovlaséenja. (Isto)

3.4. DrZzavna revizorska kancelarija

Godisnji troskovi Ministarstva pravde predstavljaju veliki deo drzavnog budzeta.® Dr-
Zavna revizorska kancelarija je objavila dve revizije budzeta Ministarstva odbrane —
2006. i 2008. godine.® U ovim izvestajima ukazano je na niz krienja vazecih zakona
i propisa o troskovima Ministarstva odbrane. Na primer, neki od tih troskova nikada
nisu zavedeni u racunovodstvene knjige, $to predstavlja o¢igledno krienje Zakona o
racunovodstvu. U izvestajima Drzavne revizorske kancelarije navode se i slucajevi ne-
namenskog trosenja javnih sredstava. Takav je, na primer, slu¢aj kada je vise od pet-
naest hiljada evra potro3eno na pretvaranje vojnog plovila u luksuzno civilno vozilo.®
Finansijski nadzor Ministarstva odbrane dodatno komplikuje ¢injenica da se Zakon o
javnim nabavkama ne odnosi na nabavku opreme, roba i usluga koje imaju poseban

82 U clanu 110, paragrafu 3 Ustava navodi se da Ustavni sud ,Stiti slobode i prava pojedinaca i gradana
koje se odnose na sloboda uverenja, savesti, misljenja i javnog izrazavanja misljenja, politi¢ckog udru-
Zivanja i delovanja, kao i na zabranu diskriminacije gradana na osnovu pola, rase, vere ili nacionalne,
socijalne ili politicke pripadnosti.”

83 Primer za to su ukupni fondovi namenjeni mirovnim operacijama, koji su se znatno povecavali
kako je rasla podrska ucestvovanju u ovim operacijama. S jednog miliona evra u 2003. godini skocili su
na blizu jedanaest miliona evra u 2010. godini. Za vise informacija pogledati: Nova Makedonija 2010.
84 Spisak svih revizija koje je obavila Drzavna revizorska kancelarija potraziti na: <http://www.dzr.gov.
mk/DesktopDefault.aspx?tabindex=0&tabid=340.>

85 Nema pisanog traga o sprovodenju procedure javne nabavke za ovu investiciju. Nije bila predvidena
ni godisnjim planom Ministarstva (Drzavna revizorska kancelarija 2006).
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znacaj za odbranu i bezbednost (Zakon o javnim nabavkama, ¢l. 6). Ovo je istaknuto u
izveStaju Drzavne revizorske kancelarije za 2006. godinu, jer je re¢ o nabavkama koje
nisu klasifikovane.

Premda je Drzavna revizorska kancelarija dala nekoliko preporuka kako bi pobolj-
sala rad Ministarstva odbrane, ono nije sledilo te preporuke.® Jednom kad ustanovi
nepravilnosti, Drzavna revizorska kancelarija ima pravo da o tome obavesti nadleZzne
vlasti, ukljucujuci u to i tuzilastvo. Drzavna revizorska kancelarija je, zbog neregular-
nosti koje je uocila u izvestaju Ministarstva odbrane za 2006. godinu, predala predmet
Tuzilastvu. Tuzilastvo, medutim, nije pokrenulo postupak zbog (po re¢ima tuzioca)
nedostatka dokaza.

3.5. Ombudsman

Ombudsman Republike Makedonije predstavlja jo$ jednog nosioca kontrole, koji je
ovlas¢en da nadgleda Oruzane snage. Posto ne postoji ombudsman koji bi bio spe-
cijalizovan za vojna pitanja, ti zadaci uklju¢eni su u opstu nadleznost Ombudsmana
Makedonije. Godisnji izvestaji Ombudsmana pokazuju da je broj zalbi na Oruzane
snage relativno mali i da se krece u rasponu od dva do pet.#” U godi$njim izvestajima
se, takode, pominju i Zalbe po kojima Ombudsman nije postupio. U vecini slucajeva
Ombudsman nije pokrenuo istragu ili je prekinuo istragu koja je bila u toku.® On je,
do sada, reagovao samo na jednu Zalbu zbog krsenja ljudskih prava koje su pocinili
pripadnici Oruzanih snaga. Ombudsman je utvrdio elemente torture i tuzilac je pokre-
nuo krivi¢ni postupak protiv vojnog lica sa visokim ¢inom (Pirovska 2011).

4. Nadzor i kontrola - policija®

Rad policije prate i domaci i strani akteri. Pokrenute su brojne reforme kako bi policija
bila vise okrenuta gradanima, kao $to je uspostavljanje ,policije u zajednici”, $to je
inicijativa koju je podrzao OEBS. Sto je policija bila prisutnija u svakodnevnom zivotu,
to se povecala i mogucnost krienja ljudskih prava. Ja¢anje odgovornosti doprinelo
je boljem nadzoru policije. lako je medunarodna zajednica bila viSe uklju¢ena u rad
MUP-3, sto je dovelo do vece otvorenosti policije prema gradanima, nalazi nadzornih
institucija ne pokazuju uvek da je MUP uc¢inio mnogo da bi povecao transparentnost
rada i odgovornost prema gradanima i drzavnim institucijama.

86 Drzavna revizorska kancelarija od 2009. godine sprovodi nove metode. Ona u zavrsnim revizorskim
izvestajima posvecuje dodatne odeljke statusu preporuka koje su razli¢itim telima date nakon prethod-
ne revizije.

87 Potpun spisak godisnjih izvestaja Ombudsmana potraziti na: <http://www. ombudsman.mk/ombud-
sman/MK/odnosi_so_javnost/godishni_izveshtai.aspx>

88 Objasnjenje o tome zasto Ombudsman nije uspeo da pokrene ili da okonca ove istrage potraziti u
odeljku o saradnji Ombudsmana i policije. Ovo se, umnogome, odnosi i na Oruzane snage.

89 Analizu rada Direktorata za bezbednost i kontraobavestajne poslove potraziti u sledecem odeljku,
koji se bavi obavestajnim sluzbama.
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Tabela 3: Nadzor policije

Parlament Ombudsman Predsednik | Drzavna Ustavni sud
revizorska
kancelarija

¢ Glasa o budzetu | ¢ Prima zalbe o \/rsi reviziju | e Procenjuje

e saraduje s i po njima ¢ daje zakonitost
organizacijama postupa preporuke propisa
civilnog drustva | ¢ podnosi kri- e odlazi na e §titi slobode
(povremeno) vi¢ne prijave teren i prava
razmatra parla- | ¢ odlazi na e pristupa pojedinaca
mentarna pita- teren poverljivim (povremeno)
nja na plenar- e odrzava informaci-
nim sednicama sastanke s jama
raspravlja o jav- funkcione- e vrii reviziju
nim nabavkama rima podnesenih
(povremeno) e daje krivi¢nih
raspravlja o preporuke prijava
odredbama e podnosi kri-
budzeta vi¢ne prijave
razmatra ® nezavisno
godisnji izvestaj pokrece

o radu Ministar- istrage

stva unutrasnjih
poslova

podnosi interpe-
lacije ministri-
ma; predlaze
zakone u okviru
politicke grupe/
pojedinacno
(povremeno)
podnosi
amandmane u
okviru parla-
mentarne grupe/
pojedinacno
(povremeno)

e u praksi?
L]

funkcioni

Sta
L]

Mehanizmi nadzora i nadleznosti
L]

Inicira nadzorne o Koristi ¢ Podnosi kri-
sesije i javne pravo vi¢ne prijave
rasprave stavlja-
razmatra kona- nja veta
¢ne revizorske na nove
izvestaje za ra- zakone
zlic¢ita ministar-
stva i drzavne
institucije

ksi?

$e upra
L]

funkcionis

Sta ne
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Makedonija

4.1. Parlament

Policiju kontrolise nekoliko parlamentarnih mehanizama. Odbor za odbranu i bezbed-
nost deluje kao mati¢ni odbor, dok ostali odbori prate specificne aspekte policijskog
posla (npr. o finansijskim temama raspravlja Odbor za finansije i budzet). Prilikom
kontrole policije doslo se do zaklju¢aka koji se u velikoj meri poklapaju sa zaklju¢cima
do kojih se doslo prilikom parlamentarnog nadzora Oruzanih snaga. Jedina razlika je
u tome sto su poslanici mnogo aktivniji kad je u pitanju kontrola policije. Na primer,
od 2006. godine tri interpelacije su se odnosile na rukovodstvo MUP-a, dok se nijedna
nije odnosila na Ministarstvo odbrane. Takode, ¢lanovi Sektora za unutrasnju kontrolu
i profesionalne standarde, $to je telo unutar MUP-a koje obavlja unutrasnju kontrolu,
Cesto prisustvuju sednicama Stalnog istraznog odbora za zastitu gradanskih prava i
sloboda. Vlada je inicirala sve zakone vezane za policiju, na koje je podnet veci broj
amandmana, ali je samo nekoliko usvojeno. Na primer, kada je 2009. godine Zakon o
unutrasnjim poslovima bio podnet na uvid Odboru za odbranu i bezbednost bilo je
predlozeno Cetrdeset amandmana. Trideset osam amandmana predlozZila je opozicija
i svi su bili odbijeni.

Parlament, takode, nadgleda i policijske troskove. Tokom rasprava na odborima o
budzZetu Ministarstva unutrasnjih poslova, poslanici diskutuju o predlozima budzeta,
implementaciji i zavr$nim racunima. Pitanja se uglavhom odnose na to da li i koliko
izdaci za plate uticu na razvoj MUP-a (npr. oprema).

Diskusije su zivlje na plenarnim sednicama kad na videlo izbijaju skandali oko navodne
zloupotrebe drZzavnog novca i kada opozicija ima priliku da osvoji politicke poene.*®
Takvo ponasanje opozicionih poslanika moZe se objasniti time $to oni imaju malo moci
u odborima. Oni ne mogu da nadglasaju poslanike vladajuce partije, koji su retko
zainteresovani za samostalno delanje i za upustanje u diskusije u kojima bi se kriti-
kovala Vlada. Posledica toga je da na nivou razmatranja budZeta verovatno nece biti
sustinske istrage o trosenju policijskog budzeta. Nepostojanje aktivnog i kvalitetnog
parlamentarnog nadzora MUP-a povecava opasnost od nezakonitih nabavki.

Od 2008. godine MUP je Parlamentu podneo Cetiri godisnja izvestaja o policiji. Izve-
$taji su usmereni na razli¢ite oblasti policijskog rada, u koje su ukljuceni i borba pro-
tiv kriminala, sprecavanje krijumcarenja droge itd. lako je izvestaj za 2010. godinu
podnesen pocetkom marta 2011, Odbor za odbranu i bezbednost o njemu jos nije
raspravljao (Ministarstvo unutrasnjih poslova 2010: 30). Rasprava je odlozena zbog
izbora odrzanih u junu 2011. godine.

Van odbora, opozicioni poslanici su ¢esto mnogo aktivniji u nadzoru policije. Ministar
unutrasnjih poslova zauzima jedno od tri vode¢a mesta po broju interpelacija koje su
mu uputili pripadnici opozicije. Nijedna nije, zbog glasova pripadnika vladajuce parti-

90 Jedan od razloga zbog kojih je 2009. godine na odgovornost bio pozvan ministar unutrasnjih po-
slova bila je navodna zloupotreba prilikom nabavke policijskih uniformi. Vise informacija potraziti na:
<htp://www.mia.com.mk/default.aspx?vid=68251448&Il1d=1&pageNum=4>
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je, bila uspesna. Ministar unutrasnjih poslova poslednji put je pozvan na odgovornost
2009. godine.

4.2. Sektor za unutrasnju kontrolu i profesionalne standarde

Kako je policija jedini akter sektora bezbednosti koji ima pravo koris¢enja mnogo-
brojnih sredstava prinude i kako to stvara vecu verovatnocu za krienje ljudskih prava,
potrebno je dodatno nadzirati njen rad. Sektor za unutrasnju kontrolu i profesionalne
standarde deluje kao posebna jedinica unutar MUP-a. Direktno je podreden i odgovo-
ran ministru, ¢ime se obezbeduje njegova nezavisnost. Sektor za unutrasnju kontrolu
i profesionalne standarde prati rad zaposlenih u Ministarstvu i reaguje u slucaju da
zaposleni prekrse zakon i ugroze necija ljudska prava, ucestvuju u korupciji, ne postu-
ju radno vreme itd.

Svaki gradanin moze podneti Zalbu na neprilicno ponasanje policajca, sto Sektor za
unutrasnju kontrolu i profesionalne standarde obavezuje na to da pokrene istragu
najmanje trideset dana nakon sto je prijava podneta. Ministarstvo unutrasnjih poslova
ima obavezu da informise gradane o ishodu istrage i o koracima koji su preduzeti
povodom Zalbe. Od zaposlenih u Ministarstvu ocekuje se da u potpunosti saraduju sa
Sektorom za unutrasnju kontrolu i profesionalne standarde, $to takode znaci da im
moraju obezbediti pristup poverljivim podacima. Tokom godina ovim organima unu-
trasnje kontrole povecan je broj ovlaséenja.

Sektor za unutrasnju kontrolu i profesionalne standarde je 2010. godine reagovao
povodom hiljadu dvesta Sezdeset jednog slucaja, od ¢ega su osamsto Cetrdeset jedan
inicirali gradani, a ostatak organizacije civilnog drustva, Ombudsman i druge institu-
cije (Isto). Deo slucajeva u kojima su reagovali rezultat je nalaza samog Sektora, me-
dijskih izvestaja, inicijative Ministarstva unutrasnjih poslova itd. Osim toga $to prima
Zalbe, Sektor za unutrasnju kontrolu i profesionalne standarde ima pravo da odlazi u
nenajavljene posete razli¢itim odeljenjima MUP-a. Tokom 2010. godine obavljena je
dvadeset jedna kontrola i utvrdene su razlic¢ite nepravilnosti, ukljucujuci u to i konzu-
miranje alkohola na duZnosti, nepostovanje radnog vremena itd. Tokom iste godine
Sektor za unutrasnju kontrolu i profesionalne standarde prosledio je dvesta devetna-
est predmeta Disciplinskoj komisiji Ministarstva. Nakon toga, suspendovano je devet
policajaca. Vec¢ina ostalih dobila je pismene opomene. Slucajevi u kojima je Sektor za
unutrasnju kontrolu i profesionalne standarde utvrdio postojanje mogucdih elemenata
krivicnog dela prosledeni su javnom tuziocu. TuZilac je podigao krivicnu optuznicu
protiv dvadeset devet sluzbenika MUP-a, od kojih je vec¢ina imala policijska ovlas¢enja.
Sektor za unutrasnju kontrolu i profesionalne standarde raspolaze instrumentima za
nadzor i kontrolu — kao Sto se iz prilozenih statistickih podataka vidi — i postigao je
dobre rezultate kada je u pitanju kaznjavanje policajaca koji su pocinili neki prestup.

Kada je, medutim, re¢ o poStovanju ljudskih prava, bilo je izveStaja o tome da je Sektor
za unutrasnju kontrolu i profesionalne standarde odbio da reaguje (Utrinski Vesnik
2009). Organizacije civilnog drustva i medunarodne organizacije Cesto su kritikovale
rad Sektora za unutradnju kontrolu i profesionalne standarde. Tokom godina je bilo
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vise primera policijske brutalnosti (Balkan Insight 2011). Pojedini predstavnici civil-
nog drustva bili su veoma zabrinuti zbog delotvornosti i uloge koju ovo telo ima u
hijerarhiji MUP-a, predlazudi stvaranje nezavisnog civilnog tela, koje bi potpuno bilo
izvan uticaja Ministarstva (Efremov 2011). U mnogim slu¢ajevima u kojima je policija,
ocigledno, upotrebila prekomernu silu, Sektor za unutrasnju kontrolu i profesionalne
standarde bio je pristrasan, tvrde¢i da nema pouzdanih dokaza o nezakonitom delo-
vanju policije. | Ombudsman smatra da Sektor za unutrasnju kontrolu i profesionalne
standarde ne radi profesionalno i da ostavlja prostor za zloupotrebe.”” Svestan posto-
janja potrebe da se sprovedu preventivne aktivnosti koje se odnose na zastitu ljudskih
prava i policijsko postupanje, Sektor za unutrasnju kontrolu i profesionalne standarde
poceo je 2010. godine, u saradnji s grupom eksperata za ljudska prava, da organizuje
posebno osmisljene obuke o ljudskim pravima i policijskom postupanju, koje su name-
njene posebnim policijskim jedinicama (Stancevska 2011). Sektor za unutrasnju kon-
trolu i profesionalne standarde, zajedno s lokalnim organizacijama civilnog drustva,
posetio je 2010. godine nekoliko policijskih stanica (Isto).

4.3. Drzavna revizorska kancelarija

Drzavna revizorska kancelarija uocila je nepravilnosti u nacinu troSenja budzeta
MUP-a, kao i krienja Zakona o javnim nabavkama. U revizijama iz 2007. (Drzavna
revizorska kancelarija 2007: par. 4 i 7), iz 2004. (Drzavna revizorska kancelarija 2004:
par. 6 i 8) i iz 2003. godine (Drzavna revizorska kancelarija 2003: par. 6) istaknuti su
nedostaci, kao $to su neraspisivanje tendera za javne nabavke, ponavljanje tendera
iako se vrsi nabavka istih stavki itd. Takode, istaknuto je da su registrovane dodatne
slabosti u unutrasnjim platnim sistemima i internim mehanizmima kontrole budzeta.

Ministarstvo unutrasnjih poslova u nekoliko navrata nije objavilo tender za meduna-
rodne nabavke, $to nije u skladu sa Zakonom o javnim nabavkama. Ovim zakonom
propisano je da sve nabavke u vrednosti vecoj od Cetrdeset hiljada evra treba da produ
tender za medunarodne ponudace. Umesto toga, Ministarstvo unutrasnjih poslova
pozvalo je na tender samo makedonske kompanije. DrZavna revizorska kancelarija u
svojim revizorskim izvestajima veoma ostro osuduje nepostovanje zakona, a poseb-
no nedostatak transparentnosti, koji sprecava postojanje ravnopravne konkurencije i
omogucava nenamensko trosenje.

Osim $to u godisnjem izvestaju Parlamentu iznosi svoje nalaze i posebno predstavlja
uopstene zakljucke, DrZavna revizorska kancelarija daje i preporuke o tome kako Mi-
nistarstvo treba da otkloni uocene nepravilnosti. Stoga je Drzavna revizorska kancela-
rija, nakon revizija koje su u Ministarstvu unutrasnjih poslova sprovedene 2004. i 2007.
godine, sprovela i naknadne revizije kako bi proverila jesu li i u kojoj su meri prvobitne

91 Ombudsman je kritikovao i Sektor za unutrasnju kontrolu i profesionalne standarde zbog toga sto
u viSe navrata nije sproveo detaljnu istragu: ,Ombudsman nalazi da Sektor za unutrasnju kontrolu i
profesionalne standarde u svojim odgovorima neprestano negira svedocenja gradana o zloupotrebi
policijskih ovlas¢enja i neprofesionalnom i neadekvatnom ponasanju policajaca.” (Ombudsman Make-
donije 2010: 34)
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preporuke sprovedene u delo. Nalazi pokazuju da je Ministarstvo unutrasnjih poslova
sledilo vecinu, ali ne i sve preporuke. Odbor za odbranu i bezbednost do sad nije re-
dovno razmatrao konacne revizorske izvestaje o institucijama drzavne bezbednosti (tj.
o Ministarstvu unutrasnjih poslova). Nema, takode, ni traga o tome da je Drzavna revi-
zorska kancelarija nalaze o nepravilnostima u radu MUP-a prosledila javhom tuZiocu.

4.4. Ombudsman

Ombudsmana prati rad policije pomocu nekoliko mehanizama, koji mu obezbeduju
odli¢an uvid. Ratifikacijom Opcionog protokola Konvencije protiv torture i drugih su-
rovih, neljudskih ili ponizavajuéih kazni i postupaka, Ombudsman je dobio dodatna
nadzorna ovlas¢enja i imenovan je za Nacionalni preventivni mehanizam protiv tortu-
re i drugih surovih, neljudskih ili ponizavajucih kazni i postupaka (Zakon o ratifikaciji
Opcionog protokola Konvencije protiv torture i drugih surovih, neljudskih ili poniza-
vajucih kazni i postupaka, br. 07-5829/1, 2008).

Tabela 4: Ukupan broj Zalbi na policijske postupke podnesen Ombudsmanu

2004. 2005. 2006. 2007. 2008. 2009. 2010.
243 391 500 346 236 259 238

Izvor: Godisnji izvestaj Ombudsmana

Ustanovljen kao posebna jedinica unutar institucije Ombudsmana, Nacionalni preven-
tivni mehanizam moze da odlazi na teren i posecuje pritvorske jedinice (ukljucujuci u
to i one koje su tajne). Premda je zakon kojim je osnovano ovo telo stupio na snagu jos
2009. godine, u potpunosti je poceo da se sprovodi tek 2011. Do sada je organizovano
vise iznenadnih poseta policijskim stanicama (Pirovska 2011). Uprkos veéim ovlas¢e-
njima, rad Nacionalnog preventivnog mehanizma umnogome je sli¢an tradicionalnoj
ulozi Ombudsmana, te se moze redi da su se (u ovoj pocetnoj fazi uskladivanja) njihove
aktivnosti preklapale u slu¢ajevima kao $to su posete pritvorskim jedinicama.

Premda se u godi$njem izve$taju Ombudsmana za 2010. godinu iznose podaci o padu
broja zalbi na policijske postupke u poredenju s brojem Zalbi 2009. (Ombudsman Ma-
kedonije 2010: 16), policija je i dalje na Sestom mestu medu drzavnim organima protiv
kojih se podnose Zalbe, s dve stotine trideset osam Zalbi u 2010. godini. Od tri stotine i
pet zalbi na policijsko postupanje (Sezdeset sedam predmeta preneto je iz 2009. godi-
ne), Ombudsman je u dve stotine trinaest slucajeva, sto je znacajan udeo u ukupnom
broju zalbi, prekinuo postupak ili nije ni zapoceo istragu. Ovaj relativno veliki broj od-
bijenih zalbi pokrece vrlo vazna pitanja. Portparol Ombudsmana je ovakvo postupanje
objasnio time da su Zalbe u nekima od slucajeva bile neosnovane ili time da su bile
podnesene sa zakasnjenjem. Ombudsman ponekad ne moze da nastavi istragu, jer mu
Ministarstvo unutrasnjih poslova ne pruza dovoljan broj informacija (Pirovska 2011).

Najvedi deo prituzbi na policiju odnosi se na njenu neuspesnost da preduzme mere
i da zastiti Zzivote i imovinu gradana, zatim na kasnjenja, na preteranu upotrebu sile
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itd. Ombudsman je 2010. godine posetio svih trideset osam policijskih stanica u ze-
mlji. Ispitivani su policijski zapisnici i stanje u pritvorskim prostorijama. Ombudsman
moze pokriti sve policijske stanice, sto mu omogucava da detaljno proceni obavljanje
policijskog posla i da donese zakljuc¢ke o tome da li se postuju osnovni standardi i ljud-
ska prava. Posto su ove posete bile najavljene, ¢ime je verovatno sprecena objektivna
evaulacija, u buducnosti bi tome trebalo posvetiti vise paznje.®? U izvestaju iz 2010.
navodi se da su, kao rezultat prethodnih poseta, donekle poboljsani uslovi u pritvor-
skim prostorijama. Takode, naglaseno je da se u nekim policijskim stanicama i dalje
nalaze pritvorske prostorije u kojima su uslovi ispod minimalnih standarda ljudskog
dostojanstva, zdravlja i higijene.

4.5. Ustavni sud

Ustavni sud je tokom poslednjih devet godina postupao po brojnim Zzalbama koje su
se odnosile na uskladenost zakona o unutrasnjim poslovima, rada policije i sadrzaja
pravilnika s Ustavom. Posledica toga bila je da je sud u osam navrata ukinuo odredene
zakonske odredbe.”

S obzirom na to da su odluke koje donosi obavezujuce, Ustavni sud ima neposrednu
kontrolu nad radom izvrine i zakonodavne vlasti. Medutim, zakonodavci nisu u svim
slu¢ajevima postovali sudske odluke kojima su poniStene odredene zakonske odredbe.
Na primer, iako je ¢lan 29 Zakona o unutrasnjim poslovima iz 1995. godine proglasen
nevazedim, jer nije bio u skladu sa ¢lanom 12 Ustava, zakonodavac je iste odredbe
ubacio u ¢lan 50 Zakona o policiji iz 2006. godine (Institut za ljudska prava 2011b). Sud
se bavio samo malim brojem Zalbi koje su se odnosile na zastitu ljudskih prava zbog
svoje ogranicene nadleZnosti u ovoj oblasti, kao i zbog toga $to su mnoge Zalbe bile
lose napisane, pa ih je sud proglasio neprihvatljivim (Institut za ljudska prava 2011a).

5. Nadzor i kontrola — obavestajne sluzbe

Zbog nasleda komunisticke proslosti i prirode svog posla, obavestajne sluzbe i dalje
su najmanje transparentni bezbednosni akteri. Dvadeset godina nakon dobijanja ne-
zavisnosti, obavestajne sluzbe su retko otvorene prema onima koji imaju pravo da ih
kontrolisu. To se moZe uociti u radu Direktorata za bezbednost i kontraobavestajne
poslove. Pored toga $to je ovlas¢en da obavlja kontraobavestajne delatnosti, Direk-
torat ima pravo da koristi policijska ovlas¢enja. Nadzorna tela, posebno Parlament i
Ombudsman, nadziru obavestajne sluzbe samo formalno, $to znaci da nema sustin-
skog nadzora. Na primer, tokom svog rada parlamentarno telo nadlezno za nadzor
Obavestajne agencije i Direktorata za bezbednost i kontraobavestajne poslove samo

92 Svih trideset osam poseta bilo je unapred najavljeno iako Ombudsman ima pravo da obavlja nena-
javljene posete na terenu.

93 Odluke donesene na osnovu Zakona o unutrasnjim poslovima, Zakona o Izvrsenju i sankcijama i
pravilnika o nacinu obavljanja policijskih zadataka.
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Tabela 5: Nadzor obavestajnih sluzbi

Parlament

Ombudsman

Predsednik

Drzavna
revizorska
kancelarija

Ustavni sud

funkcionise u praksi?

Sta

® Podnosi aman-
dmane u okviru
parlamentarnih
grupa/pojedina-
¢no (povremeno)
glasa o budzetu
inicira interpela-
cije (za Ministra
unutrasnjih
poslova)
razmatra

javne nabavke
(povremeno)
razmatra ponude
javnih nabavki
razmatra poslani-
¢ka pitanja
razmatra godisnji
izvestaj o radu In-
formativne agen-
cije i Direktorata
za bezbednost i
kontraobavestajne
poslove

odlazi na teren
(povremeno)

* Prima zalbe
i po njima
postupa

¢ daje
preporuke
(povremeno)

e Postavlja i
razreSava
duznosti
komandanta
General$taba

e postavlja i
razresava
duznosti
direktora
Obavestajne
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o Vrsi reviziju
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e pristupa
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e sledi izdate
preporuke
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¢ Procenjuje
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propisa
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funkcionise u praksi?

Sta ne
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(o radu Obavestaj-
ne agencije)
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krsenja ljudskih
prava

inicira nadzorne
sesije i javne
rasprave
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zacijama civilnog
drustva

razmatra konacne
revizorske izvesta-
je o radu razli¢itih
ministarstava i dr-
zavnih institucija
predlaze

zakone u okviru
politi¢ckih grupa/
pojedina¢no

¢ Podnosi krivi-
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teren

¢ odrzava
sastanke s
funkcionerima

® nezavisno po-
krece istrage

e Koristi pravo
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veta na nove
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¢ Podnosi krivi-
¢ne prijave

¢ daje odvojene
preporuke

o Stiti slobo-
de i prava
pojedinaca*

e odlucuje o
odgovorno-
sti predsed-
nika**

* Ustavni sud od 2008. godine nije postupao po zalbama gradana koje se odnose na rad Oruzanih

snaga.

** Parlament jo$ nijednom nije pokrenuo slican postupak, te stoga ni Ustavni sud jo$ nije iskoristio ovo

svoje pravo.
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je jednom obavilo istraznu posetu Obavestajnoj agenciji, a nijednom Direktoratu za
bezbednost i kontraobavestajne poslove i Kontraobavestajnoj jedinici (Rahikj 2011).

5.1. Parlament

Rad obavestajnih i bezbednosnih agencija prate dva parlamentarna odbora: (1) Odbor
za nadzor rada Obavestajne agencije i Direktorata za bezbednost i kontraobavestajne
poslove i (2) Odbor za nadzor primene tehnika presretanja komunikacije pri Mini-
starstvu unutradnjih poslova i Ministarstvu odbrane (Nadzorni odbor za presretanje
komunikacija).

Clanovima Nadzornog odbora za presretanje komunikacija nedostaje neophodna
stru¢nost za nadzor Obavestajne agencije i Direktorata za bezbednost i kontraoba-
vestajne poslove (poslanik 2011). Ovo posebno vazi za posete na terenu, za koje je
potrebno imati vise specificnih informacija i iskustva (funkcioner Obavestajne sluzbe
2011). Osim jednog sluzbenika, odbori ne zaposljavaju savetnike koji bi njihovim ¢la-
novima pruzili podrobnije informacije i ekspertizu. Ovaj nedostatak kapaciteta ide
zajedno sa nedostatkom politi¢cke volje ¢lanova odbora. Radi povecanja nezavisnosti i
delotvornosti parlamentarnih odbora, u Poslovniku Parlamenta propisano je da pred-
sedavajudi svakog odbora treba da bude poslanik opozicije. To bi trebalo da doprinese
nezavisnosti odbora. U praksi, medutim, sve se odluke donose konsenzusom, posebno
u Odboru za nadzor obavestajnih agencija. To znaci da vecina ¢lanova odbora (koji su
pripadnici vladajuce partije) ne Zeli da se protivi, niti da obavlja i$ta sto bi prevazilazi-
lo ,ceremonijalnu” funkciju. Nadzorni odbor za presretanje komunikacija predstavlja
izuzetak, jer ga ¢ini vecina poslanika iz opozicije.

Godisnji izvestaji Obavestajne agencije i Direktorata za bezbednost i kontraobavestaj-
ne poslove veoma su Sturi i nedostaju im brojne informacije iz razli¢itih oblasti, kao
$to su informacije o budzetskim linijama ili o dogovorima o nabavkama. Sef Odbora
za nadzor obavestajnih agencija primetio je da postoji nedostatak odgovornosti u
oblasti finansija, jer ne postoje objasnjenja za velike sume novca koje su potrosene za
nabavku opreme namenjene Direktoratu za bezbednost i kontraobavestajne poslove
(Utrinski Vesnik 2011: 3).

Relevantna drzavna tela ne shvataju ozbiljno ove odbore. Direktor Direktorata za
bezbednost i kontraobavestajne poslove propustio je brojne rokove za podnosenje
izve$taja o programu rada. Clanovi odbora su samo povremeno zahtevali od bezbed-
nosnih i obavestajnih sluzbi da im podnesu vanredne izvestaje.

Odbor za nadzor presretanja komunikacija radi malo bolje od Odbora za nadzor oba-
vestajnih sluzbi. Do sada su i Ministarstvo unutrasnjih poslova i Ministarstvo odbrane
bili kooperativni kad je u pitanju podnosenje izvestaja ovom Odboru. Odbor za nad-
zor presretanja komunikacija, takode, ima prosirena ovlaséenja, ukljucujuci u to i od-
lazak na teren i pristup poverljivim podacima, ali ih do sad nije koristio. Na plenarnim
sednicama, posebno na onim namenjenim za pitanja poslanika, ministar unutrasnjih
poslova redovno je ispitivan o radu direktora Direktorata za bezbednost i kontraoba-
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vestajne poslove. Mnoga od pitanja bila su vezana za navodne zloupotrebe posebnih
istraznih mera. Izgleda da sva ,osetljiva” pitanja postavljaju predstavnici opozicionih
partija.

5.2. Predsednik

Posto predsednik imenuje i razresava direktora Obavestajne agencije, on/ona pred-
stavlja protivtezu Vladi. Prema ovom sporazumu o raspodeli ovlas¢enja, Obavestajna
agencija je obavezna da pre svega izvestava predsednika. Naimenovanje Sefa Oba-
vestajne agencije predstavlja kontroverznu proceduru. Imenovanje osoba koje imaju
politicki pedigre i koje su iz odredenih partija na poziciji kao $to je, na primer, mesto
sefa Obavestajne agencije, izazvalo je reakciju javnosti i eksperata.

5.3. DrZavna revizorska kancelarija

Drzavna revizorska kancelarija ne kontroliSe zasebno trodenje budZeta Direktorata
za bezbednost i kontraobavestajne poslove i Jedinice za kontraobavestajne poslove
Vojne obavestajne agencije. Stoga, ovde takode postoji ranije opisan odnos izmedu
Ministarstva unutrasnjih poslova, Ministarstva odbrane i DrZzavne revizorske kancela-
rije. Jedina revizija Obavestajne sluzbe obavljena je 2006. godine (Drzavna revizorska
kancelarija 2006). U nalazima Drzavne revizorske kancelarije ne spominju se nepra-
vilnosti u radu Obavestajne agencije. Pokazalo se da ona radi u skladu sa Zakonom o
javnim nabavkama.

Uokvireni tekst 2: Navodna zloupotreba ovlaséenja i prisluskivanje bez prethodno
nabavljenog sudskog naloga

Opozicioni lider Branko Crvenvkovski objavio je 2002. godine podatke kojima je
sugerisao da je ministarka unutrasnjih poslova Dosta Dimovska zloupotrebila svoj
polozaj i naredila Aleksandru Cvetkovu (Sefu Jedinice za presretanje komunikacija)
da presrece komunikacije novinara i partijskih aktivista. Ovo je u¢injeno bez sudskog
naloga (Utrinski Vesnik 2007). Kancelarija javnog tuzioca pokrenula je istragu zasno-
vanu na materijalu koji je pribavila opozicija. BivSi predsednik Trajkovski je potom
iskoristio svoje pravo i amnestirao Dimovsku i Cvetkova. Dimovska je nakon toga
postavljena za direktorku Obavestajne agencije.
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5.4. Ombudsman

Ombudsman nije dovoljno aktivno koristio svoja ovlas¢enja za nadzor sektora bez-
bednosti.”* U njegovim nalazima o policiji i OruZanim snagama ne pominje se posebno
Direktorat za bezbednost i kontraobavestajne poslove ili Jedinica za kontraobavestaj-
ne poslove Vojne obavestajne agencije. lako ima ovlas¢enja, Ombudsman ve¢ tri go-
dine nije posetio Direktorat za bezbednost i kontraobavestajne poslove, Obavestajnu
agendiju ili Jedinicu za kontraobavestajne poslove Vojne obavestajne agencije.”

Prema misljenju portparola Ombudsmana, ovo telo je u nadzoru obavestajnih sluzbi
delovalo reaktivno (Pirovska 2011). Do sad na adresu Ombudsmana nisu stizale pritu-
Zbe na rad obavestajnih agencija (osim slu¢ajeva vezanih za radna i gradanska prava).
Ovo se moze objasniti time sto Ombudsman javnosti nije predocio ulogu koju treba
da ima u nadziranju rada obavestajnih sluzbi, istaknuv$i umesto toga svoj rad s ranji-
vim i marginalizovanim grupama. Medutim, ¢injenica da Direktorat za bezbednost i
kontraobavestajne poslove i Jedinica za kontraobavestajne poslove Vojne obavestajne
agencije mogu primeniti posebne istrazne mere (kao sto je presretanje komunikacija)
nosi u sebi rizike po ljudska prava. Priroda ovih mera je tajna, pa osoba koja je pod
nadzorom najcesce nije svesna upotrebe ovih mera.

Nedostatak saradnje doveo je do zategnutih odnosa. Ovlas¢enja Ombudsmana za
nadzor obavestajnih sluzbi, premda postoje u Ustavu i zakonima, ne mogu biti pot-
puno ispunjena zbog medusobnog nepoverenja. ,Cak i ako nam obavestajne sluzbe
otvore vrata i dopuste da pregledamo dokumentaciju o njihovom radu, podaci do
kojih dodemo bice preradeni i ne¢e nuzno odrazavati realnost” (Pirovska 2011).

Tokom prosle decenije otkriveni su slucajevi koji su ukazivali na kr$enja ljudskih prava,
kao $to su nezakonito prisluskivanje (Utrinski Vesnik 2007) ili pritvaranje osumnji¢enih
lica u policijskim stanicama, pri ¢emu zaposleni Direktorata za bezbednost i kontra-
obavestajne poslove nisu o tome vodili pismene evidencije (Geteva 2010). Bilo je cak i
slucajeva koji ukazuju na postojanje tajnih pritvorskih prostorija (Evropski komitet za
sprecavanje torture 2008). Ombudsman tokom poseta policijskim stanicama, medu-
tim, nije otkrio takve slucajeve. S obzirom na to da su sve njegove posete tokom 2010.
godine bile unapred najavljene zaposlenima u MUP-u, ovi nalazi dovode u sumnju
celokupan proces. Prosirena ovlas¢enja Ombudsmana, koja je dobio kroz Nacionalni
preventivni mehanizam, ukljucuju i obilazak tajnih pritvorskih prostorija. Medutim,
do sad nije obavljena nijedna takva poseta. Po re¢ima portparola Ombudsmana, pose-
ta nije bilo zato $to nije bilo konkretnih indikacija o postojanju nezakonite prakse (Pi-

94 Ombudsman je bio nesto aktivniji samo 2002. i 2003. godine kada je preporucio ubrzavanje proce-
dure dobijanja makedonskog drzavljanstva. Prema proceduri, Direktorat za bezbednost i kontraobave-
Stajne poslove trebalo je da iznese misljenje o podobnosti lica koje se prijavljuje za dobijanje makedon-
skog drzavljanstva (odnosno o tome da ono ne predstavlja pretnju po bezbednost zemlje). Pokazalo se
da je ova procedura veoma dugo trajala, te je izmenjena Zakonom o izmenama i dopunama Zakona
o drzavljanstvu Republike Makedonije (,3akoH 3a n3meHa 1 JONONHyBakbe Ha 3aKOHOT 3a APKaBjaHCTBO Ha
Peny6nuka MakegoHuja.” Sluzbeni glasnik, br. 8/2004).

95 Na raspolaganju podaci za 2008, 2009. i 2010. godinu.
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rovska 2011). Sve u svemu, Ombudsman sumnja u to da se preventivnim aktivnostima
moze unaprediti njegovo ucestvovanje u nadzoru obavestajnih sluzbi.

5.5. Ustavni sud

Ustavni sud ponistio je dve odredbe Zakona o obavestajnoj agenciji. Obe su se odno-
sile na mogucnost zaposljavanja i na jednak pristup.

6. Zakljucci

Mnoge reforme koje su pokrenute u proteklih dvadeset godina, bez sumnje su znacaj-
no doprinele modernom izgledu danasnjeg sektora bezbednosti, posebno ukoliko ga
posmatramo iz perspektive demokratske i civilne uprave. Proces zasnivanja normativ-
nog okvira i institucija gotovo je zavrsen, uz potrebu sprovodenja odredenih modifi-
kacija (npr. zastareli Zakon o obavestajnoj agenciji). Posvec¢enost ideji u¢lanjenja u EU
i NATO postavlja sektor bezbednosti u centar paznje, jer je demokratsko upravljanje
preduslov za u¢lanjenje.

Vecina problemati¢nih pitanja koja su pokrenuta u ovom poglavlju su sistemska, sto
znadi da su ugradena u sistem i da imaju dugu tradiciju bez obzira na to koja je politi-
¢ka partija na vlasti. Glavni razlozi zbog kojih postoje neki od navedenih nedostataka
u ukupnom ucinku institucija koje nadziru rad bezbednosnog sektora jesu sledeci:

¢ Nedostatak politicke volje poslanika i nezavisnih drzavnih institucija da sprovedu
sveobuhvatan nadzor ostavlja moguénost da princip odgovornog upravljanja bude
izostavljen iz osetljivih oblasti, u kojima se javljaju zloupotreba finansijskih sredsta-
va, upotreba preterane sile, krsenje ljudskih prava itd.

¢ Nedovoljna saradnja nadzornih institucija i bezbednosnih aktera (npr. Ombudsma-
na i Sektora za unutrasnju kontrolu i profesionalne standarde ili parlamentarnih
odbora i Direktorata za bezbednost i kontraobavestajne poslove) ometa slobodan
protok informacija i sprecava zajednicko sprovodenje brojnijih aktivnosti.

¢ Nedostatak struc¢nosti poslanika u oblasti sektora bezbednosti i dalje predstavlja
problem, uprkos stalnim pozivima da se ovaj nedostatak otkloni pove¢anjem kako
broja zaposlenih, tako i resursa. Sektorom bezbednosti, posebno kad su nadzor i
odgovornost u pitanju, u godinama koje dolaze dominiraée napori drzavnih insti-
tucija da primene relevantne zakone, koji garantuju potpunu upotrebu nadzornih
mehanizama. Istovremeno, uloga civilnog drustva postace znacajnija, Sto ¢e dopri-
neti delotvornoj kontroli i temeljnom ispitivanju rada makedonskih bezbednosnih
institucija.
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7. Preporuke

7.1. Parlament

e Prilikom odlucivanja o izboru poslanika za imenovanje u odredene odbore, poseb-
no ako je re¢ o odborima koji se bave nadzorom sektora bezbednosti, trebalo bi
birati one poslanike koji su stvarno zainteresovani za ovu oblast i koji imaju neko
pravno iskustvo.

e Clanovi odbora trebalo bi da produ specijalno osmisljenu obuku, naro¢ito o ispiti-
vanju budzeta, nacinu rada obavestajnih sluzbi i organizovanju mirovnih operacija.

e Parlament bi trebalo da angazuje savetnike koji bi pomagali Odboru za nadzor
presretanja komunikacija, Odboru za odbranu i bezbednost i Stalnom istraznom
odboru za zastitu gradanskih sloboda i prava. Uz to, sva tri odbora trebalo bi da
imaju odvojene budZete. Odbori koji prate rad Obavestajne agencije, Direkto-
rata za bezbednost i kontraobavestajne poslove i Vojne jedinice za obavestajne
i kontraobavestajne poslove, trebalo bi, u saradnji s relevantnim ministarstvima i
agencijama (Ministarstvo unutrasnjih poslova, Ministarstvo odbrane i Obavestajna
agencija), da sacine godisnji plan obuke kako bi poboljsali kompetencije poslanika.
Odbor za odbranu i bezbednost i ostali relevantni odbori trebalo bi da insistiraju na
organizovanju javnih rasprava i na saslusanjima o nacrtima zakona.

e Trebalo bi oformiti parlamentarnu radnu grupu, koja bi ispitivala zavr$ne izvestaje
Drzavne revizorske kancelarije.

7.2. Parlament / Vlada

¢ Trebalo bi usvojiti specijalni zakon o mirovnim operacijama.

e |zmenama i dopunama Ustava ili usvajanjem zakona o Ustavnhom sudu trebalo bi
prosiriti ovlas¢enja Ustavnog suda koja se odnose na gradanska prava i slobode
kako bi u njegovu ulogu i nadleznosti bila uklju¢ena i druga ustavna prava.

7.3. Predsednik / Vlada
Trebalo bi da, prilikom imenovanja direktora Direktorata za bezbednost i kontraoba-
vestajne poslove i Obavestajne agencije, predsednik i Vlada imaju rukovodecu ulogu.
7.4. DrZavna revizorska kancelarija

Drzavna revizorska kancelarija bi trebalo ¢eS¢e da vrsi kontrolu budZeta bezbednosnih
institucija, posebno Ministarstva unutrasnjih poslova, Ministarstva odbrane i Obave-
Stajne agencije. Trebalo bi da bolje koristi svoja ovlas¢enja i da javnom tuzilastvu pod-
nosi prijave zbog zloupotrebe javnih finansija.
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7.5. Ombudsman
Ombudsman bi trebalo da koristi svoje pravo da obavlja nenajavljene inspekcije bez-

bednosnih institucija. Trebalo bi da organizuje i sprovede kampanje koje bi se usred-
sredile na rad Oruzanih snaga i zastitu ljudskih prava.
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96 Rajko Radevi¢ je osnivac Centra za studije bezbjednosti — Crna Gora. Emir Kalac je istrazivac u Cen-
tru za demokratiju i ljudska prava.
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Crna Gora

1. Uvod

Ovo poglavlje ima za cilj da pruzi uvid u trenutno stanje reforme sektora bezbjed-
nosti u Crnoj Gori i, ujedno, da kriti¢cki sagleda ovaj proces radi odredivanja klju¢nih
trendova, dostignuca i problema. Analiza e se usredsrijediti na modele demokratske
odgovornosti u sektoru bezbjednosti.

Opsti zakljucak analize jeste da je Crna Gora postigla napredak u oblasti parlamen-
tarne kontrole sektora bezbjednosti, ali da znacajni izazovi jo$ uvek postoje u dijelu
finansijske transparentnosti.

Istrazivanje se u velikoj mjeri zasniva na kvalitativnoj analizi, pri ¢emu je istrazivacki
tim bio posvecen iznalaZzenju tacnih i preciznih podataka. Kriticka analiza zakono-
davstva dopunjena je pregledom dodatnih podataka i izvora.®” Brojni intervjui bili su
posebno vazan metod istrazivanja. Cinjenica da literatura i ekspetske analize o ovoj
temi u Crnoj Gori ne postoje ili su malobrojne predstavljala je prepreku, ali u isto
vrijeme i odreden pozitivan izazov. Druga prepreka nam je bila sama priroda aktera
sektora bezbjednosti, koji su institucije zatvorenog karaktera (iako je primije¢en odre-
den napredak u ovoj oblasti). Ponekada je za odgovore na upitnike i zakazivanje raz-
govora sa predstavnicima institucija bilo potrebno mnogo vise vremena nego $to smo
ocekivali, a nekada smo i ostajali bez njih. Na kraju treba dodati da smo istrazivanjem
zeljeli da obuhvatimo sve aktere u sektoru bezbjednosti (vidjeti Aneks 1), sa posebnim
osvrtom na tradicionalne aktere (policiju, vojsku i obavjestajne sluzbe).

Analizu zapocinjemo osnovnim informacijama koje pruzaju pregled postojec¢ih me-
hanizama nadzora i aktera u sektoru bezbjednosti Crne Gore, stavljajudi u isto vri-
jeme analizu u kontekst (CEDEM 2010). U narednom dijelu koji govori o modelima
demokratske odgovornosti sektora bezbjednosti analiziramo ulogu Skupstine u ovom
procesu. Skupstina ima vaznu ulogu u uspostavljanju pravnih i zakonskih parameta-
ra. Ona usvaja budzet i klju¢ne strategijske dokumente i, generalno, zaduzena je da
nadgleda aktivnosti u sektoru bezbjednosti (Born 2003). Usredsrijedicemo se i na rele-
vantne odbore koji vrie parlamentarnu kontrolu sektora i u kratkim crtama uporediti
njihove karakteristike sa slicnim tijelima iz drugih zemalja regiona Zapadnog Balkana.
Zatim, govorimo o nezavisnim institucijama koje su zaduZene za nadzor sektora.

Na ovom mjestu dosli smo do saznanja da vedina nezavisnih institucija za nadzor, koje
obi¢no pronalazimo u demokratskim drzavama, postoji i funkcionise u Crnoj Gori, i
to ved nekoliko godina. Takode, Crna Gora ima i neke jedinstvene institucije, kao $to
je Savjet za gradansku kontrolu rada policije. U narednom dijelu istraZzujemo u kojoj

97 Pregledom godisnjeg izvjeStaja Ombudsmana, Drzavne revizorske institucije, Agencije za zastitu li-
¢nih podataka, Uprave policije, Skupstine, intervjua, istrazivanja javnog mnjenja, izvjestaja organizacija
civilnog drustva itd. Rezultati iznijeti u ovoj analizi proizvod su trogodisnjeg regionalnog projekta pod
nazivom ,lzgradnja kapaciteta civilnog drustva za mapiranje i pracenje reforme sektora bezbjednosti
na Zapadnom Balkanu”. Tom prilikom je sedam regionalnih nevladinih organizacija (engl. think tanks)
mapiralo i vriilo pracenje mjesnih sektora bezbjednosti u odnosu na zadate kriterijume: viadavinu pra-
va, nadzor koji vre nezavisna drzavna tijela, sudsku kontrolu i nadzor, parlamentarnu kontrolu i nad-
zor, izvr$nu kontrolu i nadzor, opstu transparentnost, finansijsku transparentnost i reprezentativnost.
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mjeri se primjenjuju i postoje mehanizmi za unutrasnju kontrolu glavnih aktera sekto-
ra bezbjednosti, sto ujedno predstavlja vazan dio opsteg kontrolnog mehanizma nad
akterima u sektoru. Nakon toga istrazujemo da li ustavno pravo na slobodan pristup
informacijama funkcionise u praksi, iako ne postoji mehanizam, odnosno institucija
koja je nadlezna da nadzire to da li se ovo pravo gradana i sprovodi. Takode, razmo-
tricemo i kako su nove institucije i mehanizmi za zastitu licnih podataka uvedeni u
sistem. Nakon toga slijedi analiza finansijske i sudske kontrole aktera u sistemu. Na
kraju ¢e uslijediti preporuke kako se (po nasem misljenju) moze unaprijediti demo-
kratska i civilna kontrola sektora bezbjednosti Crne Gore.

2. Pregled reforme sektora bezbjednosti i mapiranje
bezbjednosnih aktera

Vecina reformi u sektoru bezbjednosti u Crnoj Gori zapoceta je nakon obnove drzav-
nosti, tj. posle referenduma o nezavisnosti 2006. godine. Proces RSB-a poceo je uz
podrsku medunarodne zajednice i morao je da uzme u obzir dugovjecnost elite na
vlasti.®® To je vazno naglasiti, posto je nesmjenjivost elite snazno uticala na samu re-
formu. Crna Gora je medu posljednjim zemljama Zapadnog B alkana koja je zapocela
reformu sektora bezbjednosti. Sam proces se uglavnom odnosio na reorganizaciju, a
ne toliko na sustinsku reformu. Mozemo da kazemo da je direktna spoljna prijetnja
bezbjednosti Crne Gore nestala padom Milo3evicevog rezima 2000. Ipak, policija koja
je najznacajni akter u sektoru ostala je nepromijenjena, $to je negativno uticalo na
reformu, te dovelo do njenog sporog napredovanja. Iz ove perspektive ¢ini se da je
vladajuda partija imala apsolutnu kontrolu nad snagama bezbjednosti i da nije Zeljela
da lisi sebe te potpune kontrole. Takvo stanje se nastavilo ¢ak i nakon 2000, a prisutno
je do danas. Upravo su to glavni razlozi zbog kojih reforma, uopsteno govoreci, napre-
duje veoma skromnim tempom.

Nadalje, diskusije o reformi uvijek karakterisu kritike kako samog sektora bezbjed-
nosti, tako i vlade koja bi trebalo da ga reformise. Opozicija koristi svaku priliku da
kritikuje ucinak aktera sektora bezbjednosti i redovno postavlja pitanja o nerijeSenim
ubistvima, osumnjicenima za navodnu korupciju i nepotizam u sektoru. Takode, bilo
je i optuzbi (uglavnom su to ¢inile opozicione stranke) protiv vladajuce elite, kada je
implicirano o njenoj navodnoj povezanosti sa pojedincima iz kriminalnog miljea.

Proces RSB-a imao je vise aspekata: reformisanje postojecih struktura (policije, oba-
vjestajnih sluzbi); uspostavu novih aktera u sistemu bezbjednosti, kao $to je vojska, i
stvaranje institucionalnih mehanizama za spoljnu i unutrasnju kontrolu.

98 Crna Gora je jedina postsocijalisticka zemlja iz regiona Zapadnog Balkana, koja nije promijenila
vladajucu stranku. Demokratska partija socijalista (DPS), uz podrsku manjih koalicionih partnera, na
vlasti je od pocetka 1990-ih godina (9. decembra 1990) do danas.
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Slika 1: DrZavni akteri sektora bezbjednosti ovlasceni da koriste sredstva prinude

Savjet za
odbranu i
bezbjednost

Ministarstvo
unutrasnjih
poslova,
Uprava
Agencija za policije Ministarstvo
nacionalnu odbrane,
bezbjednost Vojska

Glavni akteri u sektoru koji imaju ovlaséenje da primjenjuju silu su: policija, Agencija
za nacionalnu bezbjednost i vojska. Nadalje, Savjet za odbranu i bezbjednost koman-
duje vojskom, analizira i ocenjuje bezbjednost drzave, na osnovu ¢ega donosi odluke
i/ili preduzima odredene mjere. Clanovi Savjeta za bezbjednost i odbranu su predsjed-
nik drZzave, predsjednik skupstine i premijer.

Na osnovu broja pripadnika®, kao i pregleda budzeta (Tabela 1) vidimo da je polici-
ja najveci bezbjednosni akter u zemlji. Sadasnje zakonske odredbe (Zakon o policiji
2005: ¢lan 5) stavljaju policiju pod administrativhu kontrolu Ministarstva unutrasnjih
poslova, tj. ministar predlaze Skupstini kandidata za mjesto direktora policije. Izmedu
brojnih nadleznosti, policija je duzna da stiti bezbjednost, ustavna prava i slobode
gradana.

99 Trenutni broj lica u sluzbi u policiji iznosi 5.313 (na osnovu Strategije za reformu policije, dokumen-
ta koji se odnosi na period 2011-2013). Strategija je dostupna na: <http://www.upravapolicije.com/faj-
lovi/upravapolicije/editor_fajlovi/pdf_fajlovi/Strategija_reforme_ policije.pdf.> Sa druge strane, Vojska
bi trebalo da ima 2.631 pripadnika u sluzbi do 2014. Nismo mogli da ustanovimo tacan broj zaposlenih
u Agenciji za nacionalnu bezbjednost, ali smo na osnovu intervjua zakljucili da ANB ima znatno manje
od 1.000 zaposlenih.
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Tabela 1: Ukupan budZet za 2011. namenjen drZzavnim akterima u sektoru bezbjednosti

Institucija € %
Uprava policije 64.190.201,15 42,0
Ministarstvo unutrasnjih poslova 8.341.646,71 5.5
Policijska akademija 1.355.076,00 0,9
Ministarstvo pravde 1.261.553,23 0,8
Tuzilastvo 5.364.839,00 3,5
Sudstvo 19.256.218,38 12,6
Zatvorski sistem 8.407.196,68 5.5
Uprava za sprefavanje pranja novca 519.057,62 0,3
Agencija za nacionalnu bezbjednost 5.904.174,07 3,9
Ministarstvo odbrane 38.252.279,53 25,0
Ukupno 152.852.242,37 100

Vojska je drugi po veli¢ini bezbjednosni akter. Reforma vojske pocela je nakon sto
je Crna Gora stekla nezavisnost 2006. godine kada je pocelo stvaranje vojske, a ovaj
proces jos uvijek traje. Kao $to je predvideno glavnim strategijskim dokumentima,
vojska bi do juna 2014. trebalo da ima dvije hiljade Sesto trideset i jednog pripadnika
(vidjeti Tabelu 1). Po Ustavu, Vojska je zaduZena za zastitu suvereniteta i teritorijalnog
integriteta Crne Gore i nalazi se pod demokratskom civilnom kontrolom (Ustav 2007:
¢lan 129).

Na kraju, Agencija za nacionalnu bezbjednost (ANB), u skladu sa zakonima koji su
na snazi, predstavlja civilnu obavjestajnu i kontrobavjestajnu sluzbu kreiranu da stiti
nacionalne interese zemlje (Zakon o ANB 2005: ¢lan 1). Ovaj Zakon nalaze da Agencija
bude pod demokratskom civilnom kontrolom.

Prilikom istrazivanja nismo bili u mogu¢nosti da identifikujemo klju¢ne debate koje su
oblikovale reformu sektora bezbjednosti u Crnoj Gori. Jedan od razloga bio je visok
nivo nezainteresovanosti javnosti, koja nema Zelju da preuzme aktivnu ulogu kako bi
ova pitanja bila vidljiva. Ovo mozemo da posmatramo u okviru Sireg, ranije spomenu-
tog konteksta, u kome je reforma sektora bezbjednosti pocela da se razvija u Crnoj
Gori. Stavise, Vlada je primjenila pristup ,,od vrha prema dolje”, tj. nije ukljucila druge
ucesnike u rasprave i razmjene misljenja o reformi. Nadalje, ¢injenica je i da Vlada nije
nikada jasno definisala krajnje ciljeve reforme ili predloZila koherentni akcioni plan
za njeno sprovodenje. Drugim rije¢ima, Vlada nije naznacila kojim ta¢no sredstvima
planira da ostvari zadate ciljeve reforme, niti je uradila analizu troskova i koristi (tzv.
cost benefit analizu) reforme ili prognozirala duzinu njenog trajanja. Dakle nedostaje
tzv. ‘plan reforme’ (Hadzi¢ 2009). Sve to ukazuje da je bilo je malo vjerovatno da ¢e se
bez jasnoga plana i smjernica voditi ozbiljna rasprava o RSB-u.
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Tabela 2: Strateski pregled odbrane (2010) Trenutna i projektovana velic¢ina i broj zaposlenih
u MO i Vojsci Crne Gore.

Ministarstvo odbrane Vojska Crne Gore
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(2014)

Procesi evropskih i evroatlantskih integracija (konacan cilj uc¢lanjenje u EU i NATO),
kao i napori da se usvoje zakoni u skladu sa medunarodnim standardima pomogli
su da se unaprijedi reforma. Ipak, ne smijemo zanemariti specificni lokalni kontekst
drzave. Nazalost, u praksi je ova greska ucinjena. Kao $to je to bio slu¢aj u brojnim
postkomunistickim zamljama, Crna Gora je uglavnhom usvajala zakonske standarde
zapadnih zemalja bez uzimanja u obzir lokalnog konteksta i potreba sektora bezbjed-
nosti. Kao rezultat toga, pomenuti zakoni se kontinuirano mijenjaju i dopunjuju, sto
predstavlja veliki teret i troSak za drzavne resurse, kako ljudske, tako i materijalne. Na
primer, kada govorimo o glavnim strateskim dokumentima drzave, kao sto je Strate-
gija nacionalne bezbjednosti, ocigledna je Zelja da se ispune svi neophodni preduslovi
za pristupanje NATO Savezu, pri ¢emu se skoro nimalo ne vodi racuna o potrebama i
izazovima, koji proisti¢u iz nacionalnog konteksta. Strategija nacionalne bezbjednosti
je vazan dokument, ¢ija je glavna svrha da definise moguce bezbjednosne izazove,
rizike i prijetnje. Umjesto da govore o izazovima koji su specifi¢ni za Crnu Goru i Za-
padni Balkan, neke definicije su samo prekopirane iz strateskih dokumenata NATO.
Regioni, kao sto je Bliski istok i Kavkaz koji su glavni prioriteti NATO, ali ne i Crne
Gore, uvrsteni su u ovu Strategiju. Dokument, takode, navodi da je organizovani kri-
minal u Crnoj Gori samo spoljnja prijetnja. Dakle, ponovo se ignorise lokalni kontekst,
zato $to strategija iskljucuje mogucnost da organizovani kriminal moze da ima svoje
korijene i/ili bude prisutan u zemlji. Ovo naprosto nije u skladu sa brojnim izvjestajima
medunarodnih i lokalnih organizacija, na primer, sa izvestajem EU, koja u svojih sedam
tacaka (zahtjeva) za zapocinjanje pregovora o pridruzivanju sa Crnom Gorom navodi,
kao jedan od najvaznijih problema koje treba rijesiti, borbu protiv organizovanog
kriminala i korupcije.
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3. Modeli demokratske odgovornosti sektora
bezbjednosti

Sredidnji dio ove analize posvecen je pregledu mehanizama koji obezbjeduju demo-
kratsku i civilnu kontrolu sektora bezbjednosti u Crnoj Gori. Zakonski okvir utvrden je
tako da postavlja razlicite mehanizme nadzora. Glavni su: Ombudsman, Drzavna revi-
zorska institucija, skupstinski Odbor za odbranu i bezbjednost (SOOB), Savjet za gra-
dansku kontrolu rada policije i Agencija za zastitu licnih podataka. Opsti utisak je da je
potrebno ojacati kapacitete svih ovih institucija. Do ovoga zakljucka dolazimo, izme-
du ostalog, i na osnovu glavnih preporuka iz posljednjeg izvjestaja Evropske komisije
o napretku Crne Gore: , Trenutni finansijski i ljudski resursi kancelarije Ombudsmana
nisu dovoljni kako bi efikasno izvrSavao/la svoje zadatke. Kapacitete Ombudsmana i
DRI bi trebalo poboljsati.”(Evropska Komisija 2010: 9-10)

U ovom poglavlju ispitali smo i saradnju izmedu samih nadzornih organa. Ukratko,
zakljucak je da nedovoljno saraduju, a kada to i ¢ine, onda je to obi¢no ad hoc i ne-
sistemati¢na saradnja. Kasnije ¢emo prikazati kako bi bolja saradnja ucinila da ovi
nadzorni organi postanu efikasniji. Kao jedno od mogucih objasnjenja za njihovu ne-
efikasnost namece se Cinjenica da sami procesi nisu bili inicirani iznutra, ve¢ da su ova
tijela stvorena kao rezultat zahtjeva i preduslova nametnutih spolja.

3.1. Uloga Skupstine

Skupstina Crne Gore je dobro polaziste za analizu mehanizama nadzora sekora bez-
bjednosti. Vjerujemo da je najve¢i napredak postignut upravo na ovom mjestu, dok
se ucinak same ustanove poboljsao vremenom kako po pitanju efikasnosti, tako i po
pitanju transparentnosti. Crna Gora ima sveobuhvatan zakonski okvir o parlamen-
tarnom nadzoru sektora bezbjednosti. Skupstinski Odbor za bezbjednost i odbranu
zaduzen je da nadgleda rad cjelokupnog sektora. Rad ovog odbora ima potporu u
sveobuhvatnom pravnom okviru, koji je nedavno upotpunjen i poboljsan usvajanjem
Zakona o parlamentarnom nadzoru u oblasti bezbjednosti i odbrane. Ovaj zakon pro-
Siruje ovlas¢enja poslanika i ohrabruje ih da preduzmu incijative, tako $to obavezuje
¢lanove Odbora da sacine godisnji akcioni plan za kontrolu i nadzor. Posto je Zakon
skoro usvojen, nemamo uvida u to kako se on primenjuje u praksi. Ovaj Zakon ne
zabranjuje ¢lanovima SOOB-a da pozovu i druge nadzorne organe na sastanke ili da
traze savjet od njih. Takode, Zakon nalaZe da se odrzi po jedan sastanak u toku redov-
nih zasijedanja Skupstine o odredenoj temi, pri ¢emu je potrebno da se jedna trecina
¢lanova odbora slozi sa organizovanjem zasijedanja. Jasno je da ovo povecava nezavi-
snost Odbora kako bi mogao da nadzire cjelokupni sektor. To nije bio slu¢aj u proslosti
kada je njegov rad regulisan isklju¢ivo Poslovnikom Skupstine. Nadalje, poslanici su
prosli veliki broj obuka i bili u brojnim studijskim posjetama kako bi ucili o najboljim
praksama zapadnih zemalja.'™ Rad Skupstinskog Odbora za bezbjednost i odbranu

100 Razgovor sa poslanicima, februar 2011.

166



Crna Gora

prate i mediji, a odnedavno je bilo i uspjesnih aktivnosti ukljucivanja gradanskog drus-
tva u njegov rad.™

U skladu sa Zakonom, Sefovi bezbjednosnih institucija podnose izvjestaje Odboru.
Ukoliko postoji potreba za vanredno saslusanje, zvanicnici su vrlo azurni u pojavlji-
vanju kako bi odgovarali na pitanja poslanika. Ovo je veliki korak naprijed u reformi,
koji vodi ka vecoj odgovornosti. Takode je vazno da napomenemo da ¢lanovi SOOB-a
imaju pravo pristupa svim informacijama, bez obzira na stepen njihove povjerljivosti.
Ovo je veliki napredak u poredenju sa dostupnos¢u informacija drugim skupstinskim
odborima, a za cilj ima to da dovede do vece transparentnosti sektora bezbjednosti.

U toku ovog istrazivanja identifikovali smo i odreden broj slabih tac¢aka parlamen-
tarnog nadzora sektora bezbjednosti. Na primer, ¢lanovi Odbora, uopsteno govore-
¢i, ne koriste u potpunosti svoja ovlas¢enja. Ovo je bio slucaj i prije usvajanja novog
Zakona kada je ova oblast regulisana Poslovnikom o radu, kao i drugim zakonskim
odredbama.

Utisak je da se Poslanici iz vladajuce stranke uzdrzavaju rasprava koje bi mogle da se
protumace kao kritika rada Vlade. Ne postoji dovoljno mehanizama koji bi ogranicili
uticaj partijskih politika ili stvorili preduslove da za djelovanje u sinergiji sa opozi-
cionim politickim akterima kako bi se doprinijelo zajednickom dobru sprovodenjem
demokratske i civilne kontrole aktera u sistemu bezbjednosti. Cini se da su ¢lanovi
Odbora vodeni iskljucivo politickim interesima svojih stranaka i usredsredeni viSe na
pracenje politike svoje partije, nego na propitivanje, istrazivanje, nadgledanje i us-
postavljanje moguce saradnje sa drugim poslanicima (iz opozicije ili vladajuce partije
kada je to potrebno) kako bi drzali sektor bezbjednosti odgovornim, transparentnim
i pod demokratskom i civilnom kontrolom.

Tekst 1: Utisak o debati

»Skupstina Crne Gore nije nikada odrzala plenarnu sjednicu o pitanjima ukupne
bezbjednosti zemlje; vec¢ina u Odboru za bezbjednost i odbranu uvek je sprecavala
realizaciju ovakve inicijative.” Razgovor sa poslanikom Skupstine Crne Gore; Podgo-
rica, februar 2011.

Nasa analiza otkrila je ozbiljne propuste u radu Odbora. Do sada ovo tijelo nije kon-
trolisalo planiranje budZeta ili troskove institucija bezbjednosti (poslanik 2011). Ovaj
Odbor propustio je da, u nekoliko navrata, ozbiljno razmotri i reaguje na izvjestaje
Drzavne revizorske institucije po pitanju nepravilnosti prilikom potrodnje budzeta re-
levantnih ministarstava (Drzavna revizorska institucija 2007).

101 Na primjer, nevladina organizacija (NVO) Institut Alternativa iz Podgorice sprovela je analizu na
temu ,Komentari na predlog Zakona o parlamentarnoj kontroli u oblasti bezbjednosti i sistema odbra-
ne”. Ovaj dokument je bio dostavljen ¢lanovima Odbora. Neki od komentara bili su usvojeni prilikom
pisanja finalne verzije Zakona.
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Svakako, ¢ini se da je pravni okvir za parlamentarni nadzor sada kompletan, ali praksa
jos uvijek zaostaje kada govorimo o efikasnoj primjeni ovlas¢enja koja su na raspola-
ganju Odboru. Postoje i neki pozitivni primjeri nadzora, kao kada su manje politicke
partije ucinile pokusaj da preuzmu inicijativu. Ovo je bio slucaj kada je Socijaldemo-
kratska partija (SDP) (manji koalicioni partner) inicirala prvu, ikada ucinjenu, posjetu
ANB-u radi kontrole primjene specijalnih istraznih mjera. Ipak, uticaj ovakvih pojedi-
nacnih inicijativa je ogranicen i ne garantuje u potpunosti efikasan nadzor bezbjed-
nosnih insititucija.

Istrazivanje je, takode, otkrilo da skupstinski odbori imaju vrlo ograni¢enu administra-
tivnu podrsku na raspolaganju. Skupstinski Odbor za bezbjednost i odbranu zaposlja-
va samo jednog savjetnika i ima podrsku skupstinskog sekretarijata. Ovo nije dovoljno
da bi se garantovalo to da Odbor funkcionise na pravi nacin. Uz to, poslanici su ¢lanovi
po nekoliko odbora u isto vrijeme, $to im onemogucava da se usredsrede samo na
rad u SOOB-u. | na kraju, povjerenje javnosti u rad skupstine jeste na niskom nivou
(CEDEM 2002-2011). Za takvo stanje ima viSe uzroka. Neodovoljan nadzor sektora
bezbjednosti mogao bi da bude jedan od njih.

3.2. Kontrola i nadzor koji vrse nezavisne drZavne institucije

Skupstina je osnivac¢ nekoliko nezavisnih insititucija, koje su duzne da joj podnose
izvjestaje o radu. Pregledom odgovarajucih zakona saznali smo da postoji pravni okvir
za funkcionisanje ovih institucija, kao i da u Crnoj Gori postoje mehanizmi jedinstveni
u regionu, kao Sto je Savjet za gradansku kontrolu rada policije.

Savjet za gradansku kontrolu rada policije ima nadleznost da vrsi civilni nadzor nad
radom policije, kontroliSe i nadgleda sprovodenje policijskih ovlas¢enja, zastitu ljud-
skih prava, primjenu Zakona o policiji iz 2005. godine, kao i drugih odgovarajucih
pravnih akata. MoZe da razmatra Zalbe gradana i policijskih sluzbenika ili da pokrene
sopstvene istrage. Ovo tijelo je specifitno po tome $to ga je osnovala Skupstina, a ¢ine
ga ¢lanovi gradanskog drustva. Savjet se sastoji od pet ¢lanova koji su predstavnici
razlicitih institucija: Udruzenja pravnika, Ljekarske komore, Univerziteta, Advokatske
komore, kao i nevladinog sektora. Odluke (preporuke) koje usvoji Savjet prosljeduju
se direktoru policije. Ukoliko Savjet nije zadovoljan mjerama koje preduzme direk-
tor, moze o tome da obavijesti javnost i Skupstinu. Clanovi Savjeta su vrlo aktivni. U
periodu od 2005. do 2008, Savjet je obradio vise od sto pedeset slucajeva (Savjet za
gradansku kontrolu rada policije 2008). Aktivnosti ovog tijela vidiljive su i u medijima,
$to je dokaz da je ono u stalnom kontaktu sa gradanima. Odbor za bezbjednost i od-
branu ima moguc¢nost da uklju¢i njegove ¢lanove u svoj rad, ali to do sada nije ¢inio.
Bolje povezivanje ove dvije institucije najvjerovatnije bi dovelo do stvaranja pozitivne
sinergije i uslovilo jacanje odgovornosti bezbjednosnog sektora.

Ombudsman i Drzavna revizorska institucija predstavljaju dvije institucije koje su po
zakonu obavezne da saraduju sa Skupstinom podnosenjem redovnih izvjestaja (naj-
manje jednom godisnje). Kao i slicna tijela u ostalim zemaljama Zapadnog Balkana,
nemaju mandat koji se direktno odnosi na aktere u sektoru bezbjednosti. Medutim,
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to nije problemati¢no, posto njihova ovlas¢enja obuhvataju cjelokupnu javnu admini-
straciju. Za sada je aktivnost ove dvije institucije ograni¢ena na predstavljanje godis-
njih izvjestaja ili ukazivanje na pojedinacne slu¢ajeve nepravilnosti u radu odredenih
organa. U dosadasnjoj praksi nisu uspjele da ucine dodatne napore kako bi kontinu-
irano nadgledale to do koje mjere izvrSna vlast sprovodi njihove preporuke. Jedan od
mogudih razloga za ovakve rezultate jesu nedovoljna finansijska sredstva za rad, kao
i neadekvatan radni prostor (posebno u slu¢aju Ombudsmana). Svakako, nedovoljno
finansiranje i neadekvatan kancelarijski prostor mogli bi da se smatraju vidom pritiska,
tj. uticaja politike na njihov rad. Na kraju, ne moZzemo da zanemarimo i mogudi uticaj
politi¢ara na izbor Ombudsmana, $to jasno prepoznaje i izvjestaj EK o napretku 2010.
godine, u kome se navodi da je nezavisnost Omudsmana dovedena u pitanje, jer se
bira prostom ve¢inom u Skupstini.

Uloga Drzavne revizorske institucije (DRI) vazna je u lancu nezavisnog nadzora. Dr-
Zavna revizorska institucija sprovodi svoja ustavna ovlas¢enja kontrole potrosnje dr-
Zavnog budzeta. Njen portfelj pokriva sva pravna lica za koja drzava ima finansijski
interes. Drzavna revizorska institucija sama odreduje subjekte revizije, vrijeme i njen
opseg. Bezbjednosni akteri su bili nekoliko puta predmet posebnih revizija. Ipak, glav-
ni problem u radu DRI predstavlja to $to Vlada i njena ministarstva kasne sa sprovode-
njem preporuka ili ih uopste i ne sprovode (Mirjaci¢ 2011).

Evropska komisija je u svom proslogodisnjem izvjeStaju o napretku naglasila potrebu
da se posebna pazZnja obrati na dalje unaprijedenje uloge Ombudsmana i Drzavne
revizorske institucije (pogledati Tekst 2).

Tekst 2: Izvjestaj Evropske komisije o napretku, 9. novembar 2010.

»Aktivnosti Ombudsmana se trenutno uglavhom odnose na rad sudstva. Broj mjera
preduzetih na njegovu inicijativu je mali (ispod 2,3%) i nedovoljno je uklju¢en u
unaprijedenje pravnog okvira koji se odnosi na ljudska prava. Uprkos skorasnjim
poboljsanjima na ovom polju, svijest o ulozi Ombudsmana trebalo bi da se dodatno
ojaca, posebno na lokalnom nivou. Saradnja Ombudsmana sa NVO po pitanju nad-
gledanja postovanja osnovnih prava i sloboda, i unaprijedenja pravnog okvira jos
uvijek je slaba.”

... Drzavna revizorska institucija (DRI) napreduje u institucionalnoj reformi, ali jos
uvijek nije u potpunosti u skladu sa medunarodnim standardima. Crna Gora je osno-
vala Revizorski organ za kontrolu EU fondova kao tijelo u okviru DRI. To ugrozava
operativnu nezavisnost DRI u sprovodenju svoje uloge spoljnjeg revizora izvrine vla-
sti (Ciji je dio i Revizorski organ).” (Evropska komisija 2010: 24)
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3.3. Mehanizmi unutrasnje kontrole

Od samog pocetka tranzicije vidan je napredak kod uspostavljanja mehanizama unu-
trasnje i izvréne kontrole drzavnih bezbjednosnih aktera. Svi ucesnici sektora bez-
bjednosti, u manjoj ili vje¢oj mjeri, imaju mehanizme unutrasnje kontrole. Njihova
ovlaséenja ukljucuju mogucnost davanja preporuka i predlaganja korektivnih mjera.
Ipak, diskutabilno je to koliko ova tijela mogu biti djelotvorna i efikasna, s obzirom
na visoko politiziranu i podijeljenu prirodu crnogorskog drustva. Nije rijedak slucaj da
su dijelovi drzavne administracije podijeljeni na osnovu prijeizbornih ili posleizbornih
dogovora.” Ukoliko postoji nerazumijevanje izmedu politi¢kih partija, onda ove in-
stitucije trpe posljedice. Ovo je bio slucaj ve¢ nekoliko puta. Na primjer, krajem 2009.
godine doslo je do rasprave oko toga gdje bi trebalo da bude Jedinica unutrasnje kon-
trole policije, da li u okviru Ministarstva unutrasnjih poslova ili u Upravi policije. Ovaj
dugotrajni nesporazum doveo je do toga da je unutrasnja kontrola bila nefunkcional-
na odredeni vremenski period. Zakon o policiji je nakon toga izmijenjen i dopunjen
decembra 2009. godine, a Jedinica unutrasnje kontrole stekla je sve uslove da po¢ne
rad tek u februaru 2011. Ovakvi primjeri predstavljaju ozbiljno nazadovanje u procesu
reforme i prepreku njenom buduéem napretku. Sli¢an nesporazum dogodio se izmedu
Jedinice unutradnje kontrole (u okviru MUP-a, pod kontrolom SDP-a) i direktora polici-
je (naklonjenog DPS-u). Prema tvrdnjama zvani¢nika MUP-a, DPS je uskratio Unutras-
njoj kontroli pristup bazi podataka policije (Laki¢ 2011). Ovaj problem rijesen je tek
nakon $to je Agencija za zastitu li¢nih podataka reagovala i preporucila da bi policija
trebalo da dozvoli pristup Jedinici unutrasnje kontrole."

Institucijama zaduZenim za unutrasnju kontrolu neophodni su ve¢i ljudski i materijalni
resursi kako bi uspjesnije sprovodile nadleznosti koje su im povjerene.’™ Od sustinske
je vaznosti za odgovarajuce funkcionisanje i kredibilitet ovih mehanizama to da su na
klju¢nim upravljackim mjestima kompetentni pojedinci. Ipak, poslijednjih godina i me-
diji i civilno drustvo iznose tvrdnje da zvanic¢nici koji obavljaju ove duZznosti nijesu za
njih kvalifikovani.® Visoki rukovodni kadar se postavlja na polozaje po politi¢ckoj liniji,
a ne po principu zasluga u radu. Nepostojanje pouzdanog i kredibilnog rukovodeceg
kadra ozbiljno uti¢e na moral i produktivnost zaposlenih.® Sumnje u njihovu objek-
tivnost i profesionalizam donekle manje iznenaduju kada se pogledaju rezultati rada
odjeljenja za unutrasnju kontrolu policije, vojske i ANB. Do sada nijedan visi drzavni
sluzbenik nije bio pod istragom. Izvjestaji se uglavhom bave sluzbenicima nizih ¢inova

102 Prijereferendumska podjela izmedu onih koji su bili za nezavisnost i onih koji su bili protiv nje jo$
uvjek je vidljiva u svakodnevnom politickom zivotu. Na primjer, usvajanje Ustava Crne Gore dovelo je
do politickog zastoja oko rijesavanja pitanja, kao $to su ime zvani¢nog jezika itd.

103 Odgovor Agencije za zastitu li¢nih podataka na zahtjev Uprave policije. Dostupno na adresi:
<http://azlp.me/index.php/sr/miljenja>

104 Gdin Saranovi¢, nacelnik Jedinice unutrasnje kontrole policije. ,Broj zaposlenih i
uslovi rada su slabe tacke Odjeljenja unutrasnje kontrole.” <http://www.pobjeda.me/
arhiva/?datum=2010-11-04&id=194347>.

105 Razgovor sa predstavnicima nadleznih nezavisnih institucija za nadzor. Podgorica, februar 2011.
106 Isto.
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i na nizim polozajima. Stavie, izvjeétaji ovih odjeljenja se uopste ne bave time kako
akteri sistema bezbjednosti troe budzetska sredstva.'”’

3.4. Transparentnost i uloga civilnog drustva

Participiranje organizacija civilnog drustva (NVO) u demokratskoj kontroli kljuc je za
obezbjedivanje javne odgovornosti i transparentnosti sektora bezbjednosti. Angazo-
vanje organizacija civilnog drustva u domenu politike bezbjednosti zna¢ajno doprino-
si odgovornosti i dobroj upravi. Nevladine organizacije nisu samo kontrolori rada Vla-
de, vec i pokazatelj toga koliko su gradani zadovoljni u¢inkom ovih institucija. Na ovaj
nacin oni dijele odgovornost po pitanju javne bezbjednosti (Caparini & Cole 2008: 5).
Postoje brojne prednosti rada NVO, kao dodatnog, nezvani¢nog stuba za upravljanje
sektorom bezbjednosti. Na primjer, cest je slu¢aj u zemljama u tranziciji da politicke
elite drze monopol nad procesom reforme. Nevladine organizacije mogu da sprovo-
de svoju ulogu kontrolora na veliki broj nacina, na primjer, tako sto ¢e sprovoditi
istrazivanja, obavjestavati javnost putem organizovanja dijaloga i debata o pitanjima
politike bezbjednosti, sprovodenjem programa obuke politi¢ara i donosilaca odluka
i stavljanjem problema reforme sektora bezbjednosti na politicki dnevni red. Ipak,
organizacijama civilnog drustva potrebne su odredene ‘alatke’ za sprovodenje ovih
zadataka. One obuhvataju slobodan pristup informacijama, dobre veze sa zvani¢nim
nadzornim tjelima, kao i moguc¢nost podnosenja Zalbi u slucaju da im pripadnici sekto-
ra bezbjednosti ili zvani¢nih nadzornih tjela ne pruze informacije koje su ovlasc¢eni da
po zakonu dobiju. Stoga je transparentnost jedan od glavnih preduslova za rad NVO i
za njihovo sprovodenje nadzora.

Ako se sada sa teoretskih razmatranja fokusiramo na situaciju ‘na terenu’ u Crnoj Gori,
vidje¢emo da je RSB pocela bez neophodnog ucestvovanja civilnog drustva.'®® Civilno
drustvo bi zakonodavcima pruzilo bolje razumjevanje konteksta, okolnosti i potreba
zemlje i omogucilo im da bolje sagledaju drzavne potrebe u ovoj oblasti. Stavise, pet
godina nakon sticanja nezavisnosti, nivo ucestvovanja i doprinosa civilnog drustva i
dalje nije zadovoljavajuci, uprkos nekim ucinjenim pomacima (uklju¢ujuci u to i osni-
vanje nekoliko organizacija civilnog drustva koje se bave pitanjima reforme sektora
bezbjednosti i kvalifikovanih novinara). Cini se da su i danas prisutni ostaci predasnjeg
nacina razmisljanja, u kome su bezbednosna pitanja bila striktno rezervisana za izvrs-
nu vlast, te civilno drustvo tu nije imalo $ta da istrazuje ili da dovodi u pitanje.

Ucinak civilnog drustva zavisi od zakona koji garantuju slobodan pristup informacija-
ma. Slobodan pristup informacijama garantuju Ustav Crne Gore i Zakon o slobodnom
pristupu informacijama. Broj zahtjeva poslat drzavnim institucijama po ovom pitanju
povjecao se poslednjih nekoliko godina. Vedina zahtjeva poti¢e od organizacija ci-
vilnog drustva, dok su manji broj uputili sami gradani. To ukazuje da se poboljsala
transparentnost sektora bezbjednosti, kao i da je javnost spremnija da koristi svoje
pravo da dobije trazenu informaciju. Jo$ jedan dokaz vece transparentnosti ogleda

107 Za vise informacija vidjeti: ,lzvjestaj o izvrSenoj kontroli sektora bezbjednosti.” CEDEM, 2010.
108 Organizacija civilnog drustva, gradana, stru¢njaka za bezbjednost.

171



se u saradnji predstavnika sektora bezbjednosti i civilnog drustva u formi zajednickih
sastanaka, konsultacija, obuka, seminara itd.

S druge strane, nase istrazivanje identifikovalo je i ozbiljne nedostatke u primjeni
Zakona o slobodnom pristupu informacijama. Cinjenica da Crna Gora nema nezavisno
tjelo koje bi se bavilo samo obezbjedivanjem primjene ovoga Zakona stvara brojne
probleme. Na primjer, veoma cesto institucije ne Zele da daju informacije pod izgo-
vorom da su povijerljive. Nakon toga, pojedinac ili grupa ljudi koja je podnela zahtjev
moze podneti Zalbu sudu. U velikom broju slu¢ajeva institucija za koju je sud utvrdio
da je nezakonito odbila da obezbjedi pristup informacijama ne postuje sudsku odlu-
ku i za to ne trpi nikakve negativne posljedice (predstavnik NVO 2011). Jednostavno
re¢eno, pravo na slobodan pristup informacijama garantovano je u teoriji, ali cesto
se ne postuje u praksi, bez ikakvih posljedica po institucije koje krie zakon. Ukratko,
iako je transparentnost bezbjednosnog sektora unaprijedena, jo$ uvijek se ne nalazi
na zadovoljavaju¢em nivou.

3.5. Finansijski nadzor i kontrola

Crna Gora je posljednjih godina preduzela veliki broj aktivnosti kako bi povecala fi-
nansijsku transparentnost sektora bezbjednosti. Usvojeni su zakoni, a uspostavljeni su
i funkcioniSu kontrolni mehanizmi za njihovu kontrolu i primjenu. Drzavna revizorska
institucija je osnovana za kontrolu pravilnosti, efikasnosti i djelotvornosti koris¢enja
budzeta i upravljanja drzavnom imovinom. Ova institucija je do sada sprovodila i po-
sebne revizije aktera sistema bezbjednosti'®, ali takva praksa nije ni ¢esta ni redovna.
Finansijsku transparentnost sektora zasigurno ometa ¢injenica da su policija, vojska i
ANB izuzete iz redovnog procesa javnih nabavki.”” Ovo moze da dovede do zloupo-
trebe fondova sa javnim nabavkama, koje ne spadaju u ovu kategoriju povjerljivih
nabavki, a za koje se netacno tvrdi da jesu takve prirode. Jedan od primjera jeste
izgradnja nove zgrade Uprave policije, koja je kostala 13 miliona evra bez javnog
tendera (Vijesti 2011). Druga ozbiljna prepreka ovom procesu jeste to Sto skupstinski
Odbor za bezbjednost i odbranu ne informise javnost o tome da li akteri sektora bez-
bjednosti koriste ili ne koriste svoje resurse u skladu sa zakonom. DrZavna revizorska
institucija i Komisija za javne nabavke do sada nisu pokretale krivi¢ne istrage, dok
je i sama policija za tri godine podnijela svega tri krivicne prijave koje se odnose na
moguce zloupotrebe zvanic¢nih poloZaja u procesu javnih nabavki (Institut Alternativa,
str. 5-6). Javnost nije obavijeStena o tome kako su sudovi odlucili u ovim slucajevima.

3.6. Nadzor sudstva

Vaznost nezavisnog, objektivnog i funkcionalnog sudstva u kontroli sektora bezbjed-
nosti radi obezbjedivanja odgovornosti jeste presudna. Ovo se posebno odnosi na

109 Revizije policije, Ministarstva odbrane, Policijske akademije itd.
110 Kako je predvideno Ukazom o spoljnotrgovinskim fondovima za specijalne svrhe. Usvojila ga je
Vlada Crne Gore 21. oktobra 2010.
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ulogu sudstva prilikom donosenja presuda po pitanju ustavnosti zakona, koje se od-
nose na reformu sektora bezbjednosti, kao i prilikom odlu¢ivanja u slu¢ajevima protiv
aktera u sektoru bezbjednosti. Takode, traba napomenuti vaznost koju sudstvo ima
kod zalbi na odluke nadzornih tijela sektora bezbjednosti, kao i kod odlucivanja o da-
vanju odobrenja za upotrebu specijalnih istraznih mjera koje ¢e koristiti ANB i policija.

Tokom posljednjih petnaest godina bilo je mnogo pokusaja reforme crnogorskog sud-
stva. Obim ovih reformi je ogranicen. Dio razloga jeste to $to su sudske institucije
trpjele uticaj proslih konteksta, u kojima je dnevna politika direktno uticala na njihov
rad.

Lose funkcionisanje sudstva u Crnoj Gori pokazatelj je odredenih problema sa kojima
se suocavaju sve drzavne institucije u zemlji. Zakonodavna i izvr$na vlast ¢esto su kriti-
kovane zbog nepostovanja sudstva kao posebne grane vlasti. Prilikom istrazivanja re-
gistrovali smo veliki broj slu¢ajeva u kojima drzavne institucije, posebno policija, nisu
postupale u skladu sa sudskim odlukama. Na primjer, takvo je ignorisanje odluke o
pritvoru, najc¢esce bez objasnjenja. Kao dodatak tome, u slozenim slucajevima desava
se da policija i tuzilastvo ne predaju dokaze odbrani.

4. Zakljucci

Od pocetka tranzicije, a posebno odmah nakon sticanja nezavisnosti, preduzet je veli-
ki broj koraka kako bi se domaci sektor bezbjednosti stavio pod demokratsku i civilnu
kontrolu. Ipak, ostalo je jos mnogo nedovrienog posla. Pozitivno je to $to je Crna Gora
zavrsila izradu pravnog okvira i osnovala odreden broj institucija za kontrolu i nadzor.
Uloga skupstinskog Odbora za bezbjednost i odbranu mora se posebno istadi, jer je
znatno napredovala od osnivanja Odbora 2005. godine. Sa druge strane, drzavne in-
stitucije moraju u buduénosti da naprave mjerljive rezultate na ovom planu. Njihovo
nesmetano, uspjesno i efikasno funkcionisanje, zajedno sa kontinuiranom primjenom
zakona, ostace kljucni izazov za predstojeci period. Ispunjavanja ovog zadatka jeste
od izuzetne vaznosti za zemlju i za dobrobit njenih gradana, ali i za oprijedeljenje
Crne Gore da postane ¢lanica EU i NATO.

5. Preporuke

¢ Vlada (nadlezna ministarstva, tj. Ministarstvo unutrasnjih poslova i Ministarstvo
odbrane) trebalo bi da naprave sveobuhvatni plan reforme sektora bezbjednosti,
koji obuhvata: ucesnike reforme, sredstva, odnos troskova i dobiti, kao i sve dru-
ge relevantne informacije. Takav dokument bi trebalo da bude dostupan za javnu
raspravu, drugim rijecima potrebno je izbjedi pristup ‘od vrha ka dolje’, sto je bila
prethodna praksa u reformi sektora bezbjednosti. Kao dodatak tome, plan bi tre-
balo razmatrati u okviru skupstinskog Odbora za bezbjednost i odbranu. Na kraju,
Skupstina bi trebalo da izglasa ovaj dokument, koji ¢e postaviti jasne smjernice i
putanju reforme.
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¢ Rad na jacanju uloge skupstinskog Odbora za bezbjednost i odbranu ne smije se
prekidati. Sami poslanici, kao i organizacije civilnog drustva, treba da doprinesu
ovom procesu. Potrebni su novi i prakti¢ni predlozi, koje ¢e dati Odbor. Moguci ka-
talizator ovakve promjene bilo bi uvodenje novih poslanika u rad Odbora. Takode,
godisnje planove koji se odnose na nadzor koji vrsi Odbor trebalo bi usvajati na
vrijeme, te sprovoditi konkretne korake koji ¢e voditi ka njegovoj implementaciji.
Parlament bi trebalo da obezbijedi bolje uslove rada za ¢lanove Odbora i da nastavi
da jac¢a materijalne i ljudske resurse koji su mu na raspolaganju.

e Skupstinski Odbor za bezbjednost i odbranu mora da poc¢ne da vodi istrage u obla-
sti finansija. Odbor bi trebalo da pruZi javnosti informacije koje se odnose na rezul-
tate ovih istraga kako bi gradani bili upoznati sa tim kako se trosi novac prikupljen
od poreza. Odbor bi mogao samostalno da sprovodi istrage, ali bi takode trebalo
da saraduje sa Drzavnom revizorskom institucijom. Hitno je potrebno pronaci od-
govarajuc¢i mehanizam, koji bi smanjio uticaj politike u ovoj oblasti. Svakako da
je odredeni uticaj politike neizbjezan, ali je neprihvatljivo pretvarati skupstinski
Odbor za bezbjednost i odbranu u arenu za rjesavanje politickih pitanja, a sve na
racun kontrole sektora bezbjednosti.

e Trebalo bi obezbijediti viSe ljudskih i materijalnih resursa za skupstinski Odbor za
bezbjednost i odbranu i za druge odbore, ali i za druge nezavisne drzavne institu-
cije (kao $to su Ombudsman, DRI itd.).

¢ Nadzorni organi bi trebalo bolje da komuniciraju i koordinisu svoj rad. Ovo je od
sustinske vaznosti za njihov ucinak. Jedan od nacina da se postigne bolja komunika-
cija jeste potpisivanje memoranduma o razumijevanju izmedu nadleZnih institucija.
Skupstinski Odbor za bezbjednost i odbranu mogao bi biti inicijator ovakve prakse.

e Osnovni nivo transparentnosti neophodan je preduslov za to da spoljni akteri
mogu adekvatno da kontrolisu sektor bezbjednosti. Nije dovoljno proklamovati
ta prava u Ustavu i donijeti odgovarajuce zakone. Analizom smo dosli do zaklju-
¢ka da je potrebno osnovati jednu nezavisnu instituciju (ili dodijeliti nova, posebna
ovlas¢enja postojecim), koja bi garantovala postovanje prava na slobodan pristup
informacijama.

¢ Vladina Uredba o spoljnoj trgovini sredstvima za posebne namjene trebalo bi da
bude izmijenjena i dopunjena tako da, tamo gdje je to moguce, akteri sektora bez-
bjednosti budu u okvirima opstevazecih pravila javnih nabavki.

Kombinovani efekat ovih promjena (ukoliko budu sprovedene) doveo bi do vece od-
govornosti rada mjesnog sektora bezbjednosti i direktno sluzio dobrobiti crnogor-
skih gradana. Ipak, ne smijemo zanemariti prepreke na putu implementacije reformi,
ukljucujuci u to i prisustvo dugovjecne elite na vlasti i duboko podijeljeno drustvo.
Ostaje, medutim, otvoreno pitanje da |i je realno ocekivati da drzavni akteri u sistemu
bezbjednosti prihvate i otpocnu reforme, kao i da li su politicke okolnosti pogodne za
ubrzano sprovodenje tog procesa. Nazalost, ne postoji prost i direktan odgovor na ova
pitanja. Nadamo se da ¢e vrijeme pred nama pruziti neke odgovore i da ¢e se proces
refome nastaviti (kako vjerujemo da je on nepovratan) u pravom smjeru i odgovara-
juéim tempom.
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Aneks: Holisticka matrica aktera sektora bezbjednosti u
Crnoj Gori

Nedrzavni akteri koji koriste silu

Privatne bezbjednosne kompanije
Kriminalne grupe

Radikalne vjerske formacije
(Vehabije)

Zakonodavna tijela

Skupstina Crne Gore

Odbor za ustavna pitanja i
zakonodavstvo

Odbor za politicki sistem,
pravosude i upravu

Odbor za bezbjednost i odbranu

Odbor za medunarodne odnose i
evropske integracije

Odbor za ekonomiju, finansije i
budzet

Odbor za rodnu ravnopravnost

Drzavni akteri koji koriste silu

Policija
Vojska

Obavijestajne sluzbe — Agencija za
nacionalnu bezbjednost

Nezavisne agencije

Ombudsman

Drzavna revizorska institucija
Savjet za gradansku kontrolu rada
policije

Agencija za zastitu li¢nih podataka
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Srbija

Poglavlje 7 — Srbija

Autori: Predrag Petrovi¢, Gorana Odanovi¢, Borde Popovi¢, Marko Savkovic¢ i
Jelena Radoman'"

111 Predrag Petrovi¢ je istraziva¢ koordinator u Beogradskom centru za bezbednosnu politiku (www.
bezbednost. org); Gorana Odanovi¢, Dorde Popovi¢ i Marko Savkovic su istrazivaci u Centru. Jelena Rado-
man je bila istraziva¢ Centra, a sada radi u Centru za istrazivanje javne politike.
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Zakon o krivicnom postupku

Odbor za odbranu i bezbednost Narodne skupstine Republike Srbije
Visoki savet sudstva

Policijski sektor za unutradnje poslove

Interna i budzetska kontrola

Generalni inspektor

Zakon o budzetskom sistemu

Ministarstvo finansija

Vojnoobavestajna agencija

Vojni policijski inspektor

Vojnobezbednosna agencija

Zakon o javnim nabavkama

Uprava za javne nabavke

Portal javnih nabavki

Poslovnik Narodne skupstine Republike Srbije
Drzavna revizorska institucija

Bezbednosno-informativna agencija



Srbija
1. Uvod

Sektor bezbednosti moZe predstavljati jednu od najvedih prepreka za konsolidovanje
demokratije u postautoritarnoj i postkonfliktnoj zemlji kao $to je Srbija. Osnovna pita-
nja kojim ¢emo se baviti u ovom poglavlju jesu $ta je postignuto u sektoru bezbednosti
Srbije, koje su njegove slabosti, te kako to utice na demokratiju. Usredsredi¢emo se
na dve komponente odgovornosti: na uskladenost pravnih akata i postovanje ljudskih
prava, te na transparentnost raspodele i trosenja sredstava. Posebno ¢emo se zadrzati
na odgovornosti koju bezbednosne institucije imaju u odnosu na Vladu, ministarstvo
kome pripadaju (vertikalna odgovornost), kao i u odnosu na ostale ogranke Vlade
(horizontalna odgovornost). Odabrali smo ova dva aspekta, zato $to nasa istrazivanja
ukazuju na to da primena u tim oblastima nije potpuna, ali i zato $to su postovanje
ljudskih prava i finansijska odgovornost bitni za uspostavljanje odgovorne drzavne
uprave. Razmotricemo i demokratsku odgovornost aktera u sektoru bezbednosti,
uklju€ujudi u to i mehanizme nadzora, njihov razvoj i funkcionisanje, njihov ucinak i
nivo odgovornosti, kao i njihova postignuca i slabosti.

Prema jednom od glavnih nalaza ovog istrazivanja, Srbija je prosla kroz prvu fazu
reforme sektora bezbednosti: pravni okvir kojim se ovaj sektor regulise uglavnom je
uspostavljen'?; postoje institucije za nadzor i kontrolu, a ceo sektor nalazi se pod de-
mokratskom civilnom kontrolom. Druga faza reforme od svih aktera sektora bezbed-
nosti zahteva da potpuno primenuju i postuju zakonski okvir.™

2. Kontekst

Kada je 2006. godine™ Srbija stekla drzavnost, bili su ispunjeni svi preduslovi neop-
hodni za stvaranje pravnog okvira kojim se reguliSe sektor bezbednosti. U to vreme
usvojen je novi Ustay, kojim je postavljen temelj za pravno regulisanje nadleznosti,
misija i zadataka institucija sektora bezbednosti u Srbiji, kao i za uspostavljanje jasnog
i demokratskog lanca komandovanja ovim institucijama.

Strategija nacionalne bezbednosti i Strategija odbrane usvojene su nakon usvajanja
relevantnih zakona: Zakona o odbrani (2007), Zakona o Vojsci Srbije, Zakona o Bez-
bednosno-informativnoj agenciji (2002) i Zakona o policiji (2005). Ovi zakoni bili su
usvojeni pre Ustava i trebalo bi da predstavljaju pravni okvir kojim se reguliSu sektor
bezbednosti i odbrana Srbije. Medutim, oni su prili¢cno nejasni i nekoherentni.

112 Naime, ne postoji zakon kojim bi bio regulisan rad privatnih bezbednosnih kompanija.

113 Vise o reformi sektora bezbednosti pogledati u: Edmunds, Timoti. Reforma sektora bezbednosti:
koncepti i implementacija. U: Fluri, Filip i HadZi¢, Miroslav. (eds.) Reforma sektora bezbednosti. Zeneva,
Beograd: DCAF, CCMR, 2004: 50-53.

114 Savezna Republika Jugoslavija postojala je do 2003. godine kada je osnovana DrZzavna zajednica
Srbija i Crna Gora. Na referendumu 2006. godine Crna Gora je proglasila nezavisnost, okoncavsi tako
postojanje savezne zajednice dve drzave.
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Razlog za to je nedostatak konsenzusa politickih elita o osnovnoj strategiji spoljne i
bezbednosne politike i njenih prioriteta, uprkos postavljenom cilju evropskih integra-
cija. Ovo je uticalo na kvalitet strateskih dokumenata, koji su sastavljani u skladu s po-
litikom vladajucih partija. Propustena je prilika da se stvori nov, koherentan i detaljan
strateski okvir.

Slabosti ovih zakona postaju uocljive tokom njihove primene. Premda su usvojeni
propisi koji se odnose na odgovornost aktera u sektoru bezbednosti, u praksi se to
ne oseca. lzvrSna vlast i dalje kontroliSe sektor bezbednosti. Svim primarnim zakoni-
ma vezanim za sektor bezbednosti obezbedeni su i mehanizmi pomocu kojih Vlada
moze kontrolisati njegove aktere. Zakon o Vojsci Srbije iz 2007. godine uvodi nosioce
kontrole, kao $to je to, na primer, Inspektorat odbrane. Izmenama i dopunama ovog
zakona uvedeno je 2009. godine i telo koje kontrolie vojnu policiju (Vojni policijski
inspektor).

Rad vojnoobavestajnih sluzbi (Vojnoobavestajna agencija i Vojnobezbednosna agen-
cija) regulisan je Zakonom o bezbednosnim sluzbama Savezne Republike Jugoslavije
2002. godine. Ovaj Zakon bio je uskladen s medunarodnim standardima, ali nikad nije
implementiran.” Novi zakon kojim se reguliSe rad ovih sluzbi usvojen je 2009. godi-
ne."® Premda su njime uvedeni novi mehanizmi kontrole vojnih obavestajnih sluzbi,
kao $to je, na primer, Generalni inspektor, njihova ovlaséenja nije uvek pratio neop-
hodan sistem povratnog nadzora. Na primer, svaki predstavnik Vojnobezbednosne
agencije moze pristupiti bilo kojoj bazi podataka bilo kog drzavnog tela bez sudskog
naloga, odnosno bez ikakve kontrole.™”

Zakoni koji regulisu rad policije i Bezbednosno-informativne agencije usvojeni su pre
usvajanja Ustava iz 2006. godine. Zakonom o policiji (2005) uvedena je unutrasnja kon-
trola rada policije. Medutim, Zakonom o Bezbednosno-informativnoj agenciji (2002)
nije obezbedena dovoljna kontrola bezbednosne obavestajne agencije, o ¢emu ce biti
vise reci u daljem tekstu. Parlamentarna kontrola sektora bezbednosti delimi¢no je
ustanovljena Ustavom, kojim je propisano da Skupstina treba da nadzire i kontrolise
rad bezbednosno-obavestajnih agencija (Ustav Srbije, ¢l. 99). Uloga Skupstine u kon-
trolisanju ovih sluzbi preciznije je definisana u ¢l. 16 i 20 Zakona o osnovama uredenja
sluzbi bezbednosti Republike Srbije iz 2007. godine. Ova ovlas¢enja dalje su razradena
u Zakonu o Narodnoj skupstini iz 2010. godine i u Poslovniku Skupstine.

Sudska kontrola sektora bezbednosti i dalje nije adekvatna. lako imaju mehanizme
kojima mogu kontrolisati rad aktera sektora bezbednosti, sudovi oklevaju da ih upo-
trebe. To se mozZe videti i u tekucoj reformi pravosudnog sistema, koju je, medu osta-
lima, kritikovala i Evropska komisija.""® Reforma je uticala na to da se sudije koje bi
trebalo da budu odgovorne za kontrolu osecaju nesigurno. Sve sudije prosle su pro-

115 Milosavljevic B. i Petrovic P. 2009. Godisnjak reforme sektora bezbednosti u Srbiji. BCSP. pp. 229-230.
116 ,Zakon o Vojnobezbednosnoj agenciji” i ,Zakon o Vojnoobavestajnoj agenciji.” Sluzbeni glasnik
br. 88/09.

117 Clan 9.

118 Evropska komisija. ,, Godi$nji izvestaj o napretku Srbije.” 2010: 11-12.
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blemati¢nu proceduru reizbora. Evropska komisija istakla je brojne nedostatke ovog
procesa. Citava procedura je ponovljena, ali se pred Ustavnim sudom i dalje nalaze
predmeti vezani za ovaj reizbor.

Drzavni sektor bezbednosti bi¢e u potpunosti odgovoran onda kada nove institucije
zaduZene za nezavisni nadzor — ukljucujuci u to i Poverenika za informacije od jav-
nog znacaja i zastitu licnih podataka (Poverenik), Zastitnika gradana (Ombudsman) i
Drzavne revizorske institucije — po¢nu da izvrSavaju svoja ovlas¢enja. Rad svakog od
ovih nezavisnih nadzornih tela regulisan je drugim zakonom.' U njima su detaljnije
definisani nadzor sektora bezbednosti i zastita ljudskih prava, kao i razlika izmedu
informacija koje treba da ostanu poverljive radi zastite privatnosti ili radi nacionalne
bezbednosti i informacija koje ne treba da budu tajne. Jos jedan bitan zakon jeste Za-
kon o Zastitniku gradana iz 2005. godine. Institucija Zastitnika gradana ustanovljena
je Ustavom i ima zadatak da stiti ljudska prava. Ombudsman kontrolise to da li vladine
institucije rade u skladu sa zakonom i da li su zasti¢ena ljudska prava (¢l. 17). lako su
drzavni organi duzni da saraduju s Ombudsmanom, njegove odluke nisu obavezujuce.
Kontrola drzavnih finansija regulisana je Zakonom o budzetu, Zakonom o budZet-
skom sistemu i Zakonom o Drzavnoj revizorskoj instituciji iz 2005. Drzavna revizorska
institucija nije zapocela svoj rad sve do 2009. godine zbog nedostatka sredstava. Ovoj
instituciji, nazalost, i dalje nedostaje stru¢nost kako bi kontrolisala finansije sektora
bezbednosti.

Konacno je 2008. godine donosenjem Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije
uvedeno jo$ jedno nezavisno, antikorupcijsko telo. Sli¢no ostalim nezavisnim nad-
zornim institucijama, i Agenciji za borbu protiv korupcije nedostaju sredstva. Uz to,
ova Agencija nema istrazna ovlas¢enja, $to umanjuje njenu ulogu i otezava pravilno
funkcionisanje. Svim pomenutim zakonima u Srbiji su prvi put uspostavljena nezavi-
sna nadzorna tela i preduslovi za to da akteri sektora bezbednosti za svoj radu budu
potpuno odgovorni gradanima.

3. Odgovornost za zakonitost rada i za postovanje
ljudskih prava

3.1. Kontrola i nadzor izvrsne vlasti

Izvrina vlast ima Siroka ovlas¢enja kada je u pitanju nadzor sektora bezbednosti. Ta
ovlaséenja podrazumevaju usmeravanje i koordinaciju rada bezbednosnih institucija,
odobravanje njihove unutrasnje organizacije, kao i postavljanje i razreSavanje njiho-
vih rukovodilaca i direktora. Akteri sektora bezbednosti duzni su da izvrinoj vlasti

119 Treba posebno napomenuti Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja iz
2004. godine, Zakon o zastiti licnih podataka iz 2008. godine i Zakon o poverljivosti podataka iz 2009.
godine.
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podnesu godisnje izvestaje u kojima ¢e prikazati rezultate svoga rada, kao i preduzete
mere.

Unutrasnja kontrola i inspektorati predstavljaju najvaznije mehanizme pomocu kojih
izvrSna vlast kontrolie zakonitost rada i postovanje ljudskih prava.

Najpouzdaniji podaci o nezakonitim aktivnostima aktera sektora bezbednosti najce-
$¢e poticu upravo iz samih tih institucija.’”® U tom smislu, Srbija sporo, ali stalno napre-
duje. Tokom demokratske tranzicije koja traje vise od deset godina usvojeni su skoro
svi zakoni vezani za sektor bezbednosti'?' i uvedeni mehanizmi unutrasnje kontrole u
skoro sve bezbednosne institucije. Zakonima su telima unutrasnje kontrole data do-
voljna ovlas¢enja za efikasno obavljanje zadataka. Ova tela imaju pravo da pristupaju
prostorijama i dosijeima i da sakupljaju, ¢uvaju i objavljuju podatke. Takode, mogu da
uzimaju izjave od zaposlenih, od o$tecenih strana i od svedoka. Uspostavljeni su kanali
kojima gradani i zaposleni u sektoru bezbednosti mogu podnositi Zalbe.

Medutim, iako su uvedene pravne promene, one nisu potpuno primenjene u praksi.
Tako, rad tela unutrasnje kontrole nije dovoljno dobar, iako neka od ovih tela rade
ve¢ duze vreme. Na primer, u periodu izmedu 2006. i 2007. godine Sektor unutras-
nje kontrole policije (SUKP) primio je i obradio vise od trinaest hiljada Zalbi i drugih
dokumenata, u kojima postoje prituzbe na rad policije, ali pocinioci koji pripadaju
srednjem i viSem nivou upravljanja nisu pozvani na odgovornost. To potvrduju i reci
nacelnika Sektora unutrasnje kontrole Dragoljuba Radovica: ,Policijski sluzbenici na
rukovodecim pozicijama donedavno nisu bili pod lupom unutrasnje kontrole. Sada je
drugacije, jer ¢e njihova odgovornost biti prvi put ozbiljno razmatrana. Ovo je veliki
korak za Sektor unutrasnje kontrole, iako rezultati tek treba da pristignu.”'22 Nedavni
skandali (videti uokvireni tekst 1) pokazuju da ova nadzorna tela imaju ogranic¢ena
ovlaséenja i da u policiji jos uvek postoje ‘nedodirljivi’ pojedinci, koje je tesko pozvati
na odgovornost.’?

Za ovakvo stanje postoje dva moguca objasnjenja. Prvo se odnosi na nedostatke koji
postoje u Zakonu o policiji iz 2005. godine. Prema njemu, na primer, ministar unutras-
njih poslova ima pravo da preuzme predmete na kojima radi SUKP i da ih preda dru-
gom telu ukoliko zaklju¢i da bi ono bolje obavilo taj posao. Ovo narusava autonomiju
SUKP-a i implicitno delotvornost mehanizama unutrasnje kontrole. Drugo, SUKP ima
veoma ogranicene resurse. Prema informacijama MUP-a, u ovom sektoru zaposleno

120 Hans Born and lan Leigh, Making Intelligence Accountable, DCAF, University of Durham, Parlia-
ment of Norway, 2005, p.26.

121 Zakon o privatnom obezbedenju nije donesen vise od sedamnaest godina, sto van efektivne kon-
trole drzavnih institucija ostavlja tri hiljade privatnih bezbednosnih kompanija, koje zaposljavaju iz-
medu Cetrdeset i Sezdeset hiljada ljudi. Vise o preprekama vezanim za usvajanje Zakona o privatnom
obezbedenju videti u: Petrovi¢, Predrag. ,Rezervisani domeni kao prepreke normativnom regulisnju
privatnog sektora u Srbiji.” Radni dokument br.1, 2011.

122 ,Unutrasnja kontrola zavodi red u MUP-u.” Politika online, 26. septembar 2010. <http://Awvww.
politika.rs/rubrike/Hronika/Unutrasnja-kontrola-zavodired-u-MUP-u.lt.html (unofficial translation)>.
123 ,Istraga o tajnim uredajima generala kasnila zbog svade.” Blic, 10. avgust 2011. <http://www.blic.
rs/Vesti/Hronika/249892/Istraga-o-tajnim-uredjajima-generala-kasnila-zbog-svadje>.
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je samo Sezdeset osam procenata planiranog kapaciteta zaposlenih, a nedostaju mu i
oprema i prostor. U mnogim regionalnim centrima, na primer, postoji samo jedna kan-
celarija i ne postoji prostorija u kojoj bi mogli biti vodeni razgovori. MoZe se tako desi-
ti da gradani Zalbu protiv policajca podnose u prostorijama u kojima taj policajac radi.

Uokvireni tekst 1: ‘Nedodirljivi’ u policiji

Krajem aprila 2011. godine Srbiju je uzdrmao policijski skandal. Otkriveno je da je
Bratislav Bata Diki¢, komandant Zardarmerije, bio pod istragom i tajnim policijskim
nadzorom zbog krivi¢nog dela prisluskivanja drugih visih zvani¢nika Zandarmerije.
Dikicevi telohranitelji primetili su da ih prati vozilo kriminalisticke policije, ¢ime je
istraga bila ugrozena. Nakon toga doslo je do ozbiljnog sukoba izmedu Dikica i Ro-
doljuba Miloviéa, Sefa Uprave kriminalisticke policije. Odluceno je da bude oformlje-
na posebna komisija koja ¢e detaljno istraziti slu¢aj. Medutim, komisija je formirana
tek nakon dva dana, jer je bilo neslaganja oko toga ko ¢e se naci u njenom sastavu.
Za to vreme mogli su biti uklonjeni svi dokazi, kao $to je, na primer, oprema za
prisluskivanje.

| bez razmatranja konkretnih ¢injenica vezanih za ovaj slucaj i njihovih politickih im-
plikacija, pomenuti incident pokrece dva vazna pitanja: Da li su postoje¢i mehanizmi
unutrasnje kontrole delotvorni? Imaju li visi zvani¢nici dovoljno snage da kontrolisu
sve pojedince i jedinice kojima rukovode?

Sli¢na situacija je i sa Unutrasnjom i budzetskom kontrolom Bezbednosno-informativ-
ne agencije (BIA). Ova institucija postoji ve¢ duZe vreme, ali nema dovoljno autonomi-
je u svom radu. Osnivanje i ovlas¢enja Unutrasnje i budzetske kontrole regulisani su
poverljivim podzakonskim aktima. Njih donosi direktor BIA, kome za svoj rad odgovo-
ra Unutrasnja i budzetska kontrola. Ni izvr$na vlast ni Skupstina nemaju direktnu nad-
leznost nad Unutrasnjom i budzetskom kontrolom. Stoga se ne moze ta¢no utvrditi
koliko je rad ovog tela nezavisan, odnosno koliko je ona samostalna u odnosu na osta-
tak BIA. Time bi se trebalo pozabaviti u novom Zakonu o Bezbednosno-informativnoj
agenciji, kojim bi, izmedu ostalog, trebalo da bude uvedena i institucija Generalnog
inspektora Bezbednosno-informativne agencije. Njega ¢e imenovati Skupstina, a on ¢e
njoj odgovarati za svoj rad.

Ostala tela unutradnje kontrole su nova, te nemaju dovoljno dugu praksu. Njima ¢e
biti potrebno vreme da se razviju. Konkretno, Unutrasnja kontrola Vojnoobavestaj-
ne agencije (VOA) osnovana je u januaru 2010. godine, kancelarija Vojnopolicijskog
inspektora™ u julu 2010, a Generalni inspektor Vojnobezbednosne i Vojnoobavestaj-
ne agencije u februaru 2011. godine. Vojnopolicijski inspektor jos uvek nije sproveo
kontrolu Vojne policije, ve¢ se umesto toga bavi razmatranjem izvestaja Vojne policije
i izucavanjem slucajeva koje vode Direktorat Vojne policije i Kriminalisti¢ko-istrazna
grupa.'»

124 Institucija Vojnopolicijskog inspektora ustanovljena je dopunom Zakona o vojsci, Sluzbeni glasnik
br. 88-09.
125 Odgovori Ministarstva odbrane na upitnik BCBP-a 2010.
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Organizaciona kultura institucija bezbednosti predstavlja jos jednu prepreku za spro-
vodenje delotvorne unutrasnje kontrole. Na jednoj od radionica™ istrazivacki tim
BCBP-a saznao je od zaposlenih u institucijama bezbednosti da su spremni da prijave
svoje kolege i nadredene za nezakonito ili neprimereno postupanje jedino ukoliko
postoji verovatnoca da e biti optuzeni za neprijavljivanje takvih slucajeva i da ¢e
zbog toga trpeti posledice. Zaposleni, zapravo, ne veruju dovoljno u funkcionisanje
unutradnje kontrole. Na pitanje kojoj bi se instituciji ili organizaciji obratili za pomo¢
ukoliko ne bi bili zadovoljni funkcionisanjem unutrasnje kontrole, vecina je smesta
odgovorila da bi se obratila medijima. Samo nekolicina je pomenula da bi se obratila
Zastitniku gradana. Ovo pokazuje da zaposleni u institucijama bezbednosti ne veruju
dovoljno drzavnim institucijama za nadzor i kontrolu.

Konacno, gotovo da ne postoji saradnja razlicitih institucija koje treba da nadziru
zakonitosti rada aktera u sektoru bezbednosti. Prema istrazivanju BCBP-a, samo je
Inspektorat odbrane nedavno uspostavio neku saradnju sa drugim sli¢nim institucija-
ma'?, dok saradnja tela unutrasnje kontrole sa nezavisnim drzavnim institucijama jo$
uvek nije uspostavljena. Ovo ne iznenaduje ukoliko u vidu imamo to da postoji duga
kultura nesaradnje razlic¢itih drzavnih institucija u Srbiji, $to je dovelo do raslojavanja
sektora bezbednosti. Ovo je bilo izraZenije u prvim godinama tranzicije kada je uspo-
stavljen hibridni politicki sistem, takozvana ‘partiokratija’.”® Partiokratija je definisana
kao demokratija u kojoj postoji politizacija drzavnih institucija i organa. Partije, pri
tome, nastoje da ostvare potpunu kontrolu nad njima tako $to svoje kadrove postav-
ljaju na odredene pozicije u tim ustanovama.'?

3.2. Parlamentarna kontrola i nadzor

Nadzor koji vrsi Parlament predstavlja jednu od najslabijih karika u lancu odgovor-
nosti aktera sektora bezbednosti. Za to postoji vie razloga. Prvo, postautoritarno i
postkonfliktno naslede otezava stavljanje sektora bezbednosti pod demokratsku ci-
vilnu kontrolu, tj. oteZzava uvodenje efikasne i efektivne parlamentarne kontrole i
nadzora. Zbog postojanja savezne drzave do 2006, Savezna skupstina imala je ogra-
ni¢ena ovlas¢enja za kontrolu i nadzor vojnih i bezbednosnih sluzbi, dok je Skupstina
Srbije imala ovlas¢enja za nadzor i kontrolu rada policije i civilne sluzbe bezbednosti.’®
Nakon 2006. godine, Savezna skupstina dobila je Sira ovlaséenja za kontrolu i nadzor
rada aktera sektora bezbednosti, ali ih nije redovno i potpuno primenjivala. Pravni
preduslovi za uspostavljanje delotvorne parlamentarne kontrole i nadzora sektora

126 Predstavnici institucija testirani su metodologijom koju je BCBP ustanovio za merenje napretka
reforme sektora bezbednosti. BCBP <http://www.ccmr-bg.org/News/3976/Institutions%92+representat
ives+have+tested+Centre%92s+methodology+of+measuring+progress+in+security+sector+reform.sh-
tml> 12. avgust 2011.

127 Isto. Ne raspolazemo informacijama o rezultatima saradnje.

128 Golubovi¢, Zagorka. ,Sociolosko-antropoloska analiza deficita tranzicionog procesa u Srbiji.” Filo-
zofija i drustvo, 2006/2.

129 Isto., 2009: 35.

130 Pogledati vise u: Hadzi¢, M. et al. Godisnjak reforme sektora bezbednosti u Srbiji. Beograd: Centar
za civilno-vojne odnose, 2009.
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bezbednosti ostvareni su 2010. godine kada su usvojeni Zakon o Narodnoj skupstini i
novi Poslovnik." Odredbe Poslovnika koje se odnose na organizaciju i funkcionisanje
skupstinskih®? odbora bi¢e primenjene tek nakon narednih izbora (2012), a do tada
Ce vaziti odredbe starog Poslovnika (¢l. 43-73). Ovo je posebno vazno kada je re¢ o
Ministarstvu odbrane, jer Poslovnikom nije propisano da je ono u obavezi da redovno
podnosi izvestaje Skupstini i Odboru za odbranu i bezbednost. Ministarstvo odbrane
tako nije Skupstini podnosilo izvestaje u periodu 2006-2010. godine. To je najvedi ne-
dostatak demokratske civilne kontrole vojske.

Odbor za odbranu i bezbednost uglavhom razmatra redovne izvestaje institucija sek-
tora bezbednosti (Ministarstva unutrasnjih poslova i sluzbi bezbednosti) i do sada ih
je uvek usvajao skoro jednoglasno. Retko se sprovodi kontrola upotrebe sredstava
prinude. Odbor za odbranu i bezbednost nije raspravljao o onim delovima godisnjih
izvestaja Ministarstva unutrasnjih poslova, u kojima se analizira upotreba sredstava
prinude (iako je povecano koris¢enje ovih mera'3). Skupstina pak nije zahtevala od
MUP-a da podnese izvestaj o radu Sektora za unutras$nju kontrolu policije iako za to
ima ovlascenja.

Odbor za odbranu i bezbednost nije od Sektora za unutrasnju kontrolu zahtevao da
podnese ad hoc izvestaje, ¢ak ni onda kada je dolazilo do zloupotreba policijskih ovla-
$¢enja i do krienja ljudskih prava.’ Takode, ovaj Odbor nije razmatrao Zalbe i prituz-
be gradana na rad bezbednosnih institucija iako je 2010. godine porastao broja zalbi
koje su gradani podneli Ombudsmanu.’ lako je to u njegovoj nadleznosti, Odbor za
odbranu i bezbednost nije raspravljao ni o Zalbama i prituzbama zaposlenih u sektoru
bezbednosti na uslove rada, krdenja prava i nepravilnosti u radu institucija.’

Kontrola i nadzor upotrebe posebnih istraznih mera vrse se takode veoma retko.
Prilikom kontrole i nadzora, Odbor za odbranu i bezbednost ne saraduje s ostalim
skupstinskim odborima, kao ni sa sudovima.™ Stoga bi ovaj Odbor trebalo da razvije
mehanizme za uspostavljanje redovne saradnje s ostalim odborima i sa sudovima, tako
$to ¢e, na primer, odrzavati zajednicke sastanke, redovno razmenjivati informacije,
obavljati konsultacije i slicno. lako su nedavno prosli obuku kako bi se bolje upoznali s

131 Tokom 2009. godine, Skupstina je usvojila primarne zakone i strateSka dokumenta (Nacionalnu
strategiju bezbednosti i Strategiju odbrane) koji se odnose na odbranu i bezbednost, uspostavivsi de-
mokratsku civilnu kontrolu i jasnu podelu uloga medu razli¢itim akterima sektora bezbednosti.

132 Novim Poslovnikom predvideno je osnivanje dva nova skupstinska odbora: Odbora za finansije,
budZzet i trosenje javnih sredstava i Odbora za kontrolu sluzbi bezbednosti.

133 Prema odgovorima MUP-a na upitnik BCBP-a.

134 Odbor za odbranu i bezbednost, na primer, nije raspravljao o dva slu¢aj koja su privukla veliku pa-
Znju javnosti. Prvi se odnosi na slu¢aj u kome je policajac pucao u jednog mladi¢a u martu 2010. godine,
za §ta je kasnije bio osuden na trinaest godina zatvora. U drugom slucaju policijska patrola je juna 2009.
godine upotrebila prekomernu silu protiv grupe mladi¢a. U MUP-u je osnovana posebna komisija koja
je istrazivala ovaj slucaj, ali ona jos uvek nije iznela svoje zakljucke. ,Policija i gradani — smrt Zorana
Zarica: Interventna tragedija.” Vreme, br. 951, mart 2009.

135 Tokom 2009. godine podneto je samo sto devedeset osam zalbi na rad policije, a 2010. dvesta
sezdeset cetiri. ,lzveStaj Ombudsmana za 2010.” <http://www.ombudsman.rs/attachments/1304_lIzve-
staj%20narativni%20de0%20%282%29.pdf>.

136 Odgovori parlamentaraca na upitnik BCBP-a, oktobar 2010.

137 Isto
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radom bezbednosnih institucija'®, poslanici i dalje nerado koriste svoja ovlas¢enja. Tre-
nutno, poslanici su najviSe zainteresovani za rad sluzbi bezbednosti, $to je ocigledno
iz poseta na terenu.™ Medutim, jo$ uvek ne postoje godisnji plan rada Odbora, jasne
procedure za realizovanje poseta na terenu i izveStavanje o njima, procedure organi-
zovanja javnih rasprava, kao ni pravila o podnosenju izvestaja i preporuka Skupstini.
Uz to, vlast je mahom u rukama izvrsnih tela, dok Skupstina obi¢no sluzi za politicku
legalizaciju odluka koje su ranije donesene u partijskim rukovodstvima. Zbog ovakve
situacije, poslanici iz vedinskih partija oklevaju da preispitaju rad funkcionera, ¢ime se
otezavaju efektivna kontrola i nadzor sektora bezbednosti.

Uokvireni tekst 2: Privatne bezbednosne kompanije i drzavni akteri s policijskim
ovlascenjima izuzeti su iz parlmentarne kontrole i nadzora

Privatni sektor bezbednosti u Srbiji ostao je van parlamentarne kontrole i nadzora.
Nacrt zakona kojim bi bila regulisana ova oblast predstavljen je javnosti 2010. go-
dine. Medutim, u njemu ne postoje odredbe koje policiju (ili Agenciju za aktivnosti
privatnog sektora) obavezuju na to da relevantnom skupstinskom odboru predaje
redovne izvestaje o rezultatima nadzora privatnih bezbednosnih kompanija (Petro-
vi¢ et al. 2010: 8). Uz to, izvan parlamentarnog nadzora nalaze se i drzavni akteri
s policijskim ovlaséenjima, kao sto su, na primer, Uprava carine, Poreska policija i
Uprava za sprecavanje pranja novca. Shodno tome, niko nije zaduZen za to da nad-
zire kako ova tela koriste svoja ovlas¢enja i kako to uti¢e na ustavom zagarantovana
prava gradana.

3.3. Sudski nadzor i kontrola

Sudski nadzor sektora bezbednosti znacajan je za ocuvanje vladavine prava i za zastitu
individualnih sloboda. On postaje jo§ znacajniji ukoliko ostali interni ili medusektor-
ski® mehanizmi kontrole i nadzora nisu dovoljno uspesni ili efikasni. Sudstvo mora
biti u stanju da odlucuje slobodno, nepristrasno i u skladu sa zakonom. Postojeci za-
konski okvir uglavhom podrzava nezavisnost sudstva, ali ¢e kredibilitet sudova zavisiti
od toga kako sistem prakti¢no funkcionise. Najveci izazov za pravosudni sistem bio je
opsti (re)izbor sudija 2009. godine.

138 Tokom proteklih nekoliko godina poslanici i zaposleni u Odboru za odbranu i bezbednost uce-
stvovali su u brojnim seminarima i obukama o kontroli i nadzoru drzavnih aktera sektora bezbednosti.
Seminare i obuke naj¢esce orgnizuje Misija OEBS u Srbiji, USAID i Zenevski centar za demokratsku kon-
trolu oruzanih snaga, kao i organizacije civilnog drustva.

139 Clanovi Odbora za odbranu i bezbednost obili su u dva navrata sluzbe bezbednosti. Tada su sa
predstavnicima ovih sluzbi razgovarali o na¢inima da se poboljsa , kvalitet nadzora koji Odbor za odbra-
nu i bezbednost vrsi nad sluzbama bezbednosti”. Prema izvestajima sa sastanaka Odbora za odbranu i
bezbednost, koji se mogu naci na: <http://www.parlament.gov.rs/content/lat/aktivnosti/skupstinske_od-
bor_lista.asp?ld=43>.

140 Na primer, kontrola koju vrsi izvr$na vlast, zakonodavna vlast ili mesovita tela.
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3.3.1. Sudski nadzor upotrebe sile drzavnih institucija u sektoru
bezbednosti

Upotrebu sile drzavnih institucija u sektoru bezbednosti sudovi su najces¢e razmatrali
reaktivno, baveci se optuzbama za zloupotrebu ovlaséenja iz krivi¢cnog, gradanskog
ili ustavnog prava. Slucajevi u kojima je doslo do preterane upotrebe sile, posebno
tokom hapsenja (gde je mahom ukljucena policija), obi¢no se krivi¢no procesuiraju.™
Dolazi ponekad do ometanja istrage'?, kao i do institucionalne zastite lica suocenih
s optuzbama. Postoje takode i izvestaji o tome da su sudski sluzbenici zataskavali kri-
vi¢na dela policije.” Stoga se postavlja pitanje koliko predmeta koji se odnose na
nepropisno ponasanje policije sud zaista razmatra. Sudski postupci o tim slucajevima
traju dugo, a ponekad dolazi i do zakonske zabrane krivicnog gonjenja zbog zastare-
vanja."* Tokom trajanja istraznog postupka optuzeni sluzbenici ¢esto nisu suspendo-
vani, $to je jos jedan primer lose prakse.'s

Zabrinutost izaziva i to $to je u Srbiji rasprostranjena praksa produzenog zadrzavanja
u pritvoru bez podizanja optuzbe. Evropski komitet za sprecavanje mucenja i neCovec-
nog ili poniZavajuceg postupanja ili kaznjavanja uocio je 2007. godine da u Srbiji pri-
tvorenici ostaju dugo u pritvoru, $to dovodi do toga da su kaznene institucije prena-
trpane. Pored toga, izgleda da su sudovi skloni tome da produze pritvor i onda kada,
prema evropskim standardima's, to vise nije opravdano, $to predstavlja svojevrsni vid
maltretiranja pritvorenika.

141 Na primer, policajci su samo tokom 2009. godine pocinili sedamdeset Cetiri krivicna dela nasilja,
ukljucujuci u to i jedno ubistvo i jedan slucaj saucesnistva u izvrSenju teskog ubistva. Prema podaci-
ma Ministarstva unutrasnjih poslova, broj takvih incidenata se ipak smanjuje: <http://www.mup.gov.rs/
cms_cir/sadrzaj.nsf/informator.h.>.

142 Generalni inspektor MUP-a zalio se 2006. godine na to da pripadnici Zandarmerije ometaju istra-
gu o preteranoj upotrebi sile protiv navijaca na kosarkaskoj utakmici: <http:/bgcentar.org.rs/ images/
stories/Datoteke/ljudska%20prava%20u%20srbiji%202006.pdf>.

143 Istrazni sudija iz Smederevske Palanke optuzena je 2006. godine za krivotvorenje izvestaja o po-
vredama koje je tokom istrage zadobio optuzeni. Bila je prisutna kada su policajci pretukli optuzenog,
ali je u izvestaju navela da je do povreda doslo zbog pada. Beogradski centar za ljudska prava. Ljudska
prava u Srbiji. Beograd, 2006: 211.

144 U poslednjem incidentu ubijen je dvadesettrogodisnji mladi¢. Njega je u martu 2009. godine usmr-
tio policajac Interventne jedinice. Sudski postupak jos traje. Apelacioni sud je ponistio presudu suda
prve instance i nalozio ponovno sudenje, jer sud prve instance nije ustanovio sve relevantne Cinjenice
pre donosenja presude. Presuda, po svoj prilici, nece biti donesena pre kraja 2011. godine. <http:/www.
blic.rs/Vesti/ Hronika/235498/Raicevi¢-ponovo-negira-krivicu-za-ubistvo-Zarica>.

145 Komitet Ujedinjenih nacija za sprecavanje torture je u svojim zavr$nim zapazanjima o Inicijalnom
izvestaju o implementaciji Konvencije UN za sprecavanje mucenja u Srbiji istakao da ovakva praksa
veoma zabrinjava (UNCAT 2009, Razmatranje izvestaja koje su podnele drzave ¢lanice prema ¢lanu 19
Konvencije; zavr$na zapazanja Komiteta za borbu protiv mucenja, paragraf 10). Prema vaze¢im odred-
bama Zakona o policiji, suspenzija s radnog mesta predstavlja mogucnost, ali ne i obavezu (¢l. 165
Zakona o policiji).

146 Prema svojoj sudskoj praksi, Evropski sud za ljudska prava navodi da ne moze svaka odluka o
produzenju pritvora biti zasnovana na istom sledu ¢injenica i dokaza i da mora postojati obrazlozenje
opravdanosti produzenja pritvora u datim okolnostim. Pogledati ECtHR, Labita protiv Italije, prijava
br. 26772/95, presuda od 6. aprila 2000, paragraf 152-154; W protiv Svajcarske, prijava br. 14379/88,
presuda od 26. januara 1993. i Mansur protiv Turske, prijava br. 16026/90, presuda od 8. juna 1995,
paragraf 55).
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Zbog nedostatka statistickih podataka o nepropisnom postupanju prema pritvorenici-
ma, nemoguce je ste¢i preciznu sliku o tome koliko je ovakvih slu¢ajeva sud procesu-
irao. Takode, prema prijavljenim incidentima nije moguce sa sigurno3¢u utvrditi da li je
ovakvo postupanje podjednako prisutno u policijskom pritvoru ili u sudski nalozenom
pritvoru, odnosno da li je prisutnije u jednom od ova dva pritvora, iako se €ini verovat-
nijim to da je prisutnije tokom prvog.

3.3.2. Nadzor upotrebe mera za tajno prikupljanje podatka

Nadzor prikupljanja tajnih podataka predstavlja jednu od najvaznijih uloga koju sud-
stvo ima u kontroli zakonitosti rada drzavnih aktera sektora bezbednosti. U Srbiji
postoje dva pravna rezima kojima je regulisana upotreba pomenutih mera, a time
postoje i dva nacina sudske kontrole i nadzora drZavnih aktera sektora bezbednosti
ovlaséenih za primenu ovih mera. Prvi je definisan Zakonom o krivichom postupku
(ZKP), u kom je propisano da sluzbe bezbednosti i policija moraju od sudije dobiti
nalog za primenu svake mere tajnog prikupljanja podataka koja je navedena u Za-
konu. Mere se mogu primenjivati najduze Sest meseci, a njihova upotreba moze biti
produZena najvie dva puta po tri meseca. Svaki akter koji koristi ove istrazne mere
duzan je da o tome podnese izvestaj sudiji, a sudija odlucuje o tome sta ¢e od priku-
pljenog materijala biti upotrebljeno tokom sudenja. Ukoliko se protiv lica koje je bilo
podvrgnuto istraznim merama ne pokrene postupak, sakupljeni podaci moraju biti
unisteni, a pomenuto lice obavesteno o tome da je bilo podvrgnuto posebnim istraz-
nim merama.

Drugi pravni rezim za tajno prikupljanje podataka definisan je zakonima kojima je
regulisan rad sluzbi bezbednosti.** U ovom pravnom rezimu sluzbe bezbednosti mogu
tajno prikupljati podatke radi prevencije, ali ne i radi krivicnog gonjenja pocinilaca
zlocina. Za to im je potrebna saglasnost predsednika Kasacionog suda™ ili ovlas¢enog
sudije tog suda. Nakon $to dobiju odobrenje, mogu sprovoditi mere najvise $est mese-
ci, a na osnovu novog zahteva mere mogu produziti jednom, i to najvise za Sest mese-
ci. Glavna slabost ovog pravnog rezima jeste to $to sudovi nemaju nikakvu kontrolu ni
tokom primene tajnih mera, a ni nakon okoncanja njihove primene. Ostaje nejasno to
kada je i da li je obustavljena upotreba ovih mera mera, kao i $ta se deSava sa priku-
pljenim materijalom, te da li se on zauvek ¢uva ili se nakon nekog vremena unistava.

Postojeci podaci, medutim, ukazuju na to da sudovi koriste svoja prava tokom odo-
bravanja i nadzora tajnog prikupljanja podataka. Statisticki podaci pokazuju da su-
dovi ceS¢e odbijaju zahteve za tajno prikupljanje podataka radi zastite nacionalne
bezbednosti, nego zahteve za primenu posebnih mera &iji ¢e se nalazi koristiti tokom
krivicnog postupka. Razumljiva je stroza sudska kontrola ovakvih zahteva, s obzirom
na to da je koncept nacionalne bezbednosti i odbrane cesto nejasan.

147 Zakonom o krivicnom postupku ovlasc¢enja za tajno prikupljanje podataka data su slede¢im ak-
terima sektora bezbednosti: Bezbednosno-informativnoj agenciji, Vojnoobavestajnoj agenciji i policiji.
148 Zakon o Bezbednosno-informativnoj agenciji i o Vojnoobavestajnoj agenciji.

149 Kasacioni sud je apelacioni sud najvise instance.
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Medutim, nalazi nekih istrazivanja'™ pokazuju da sudovi ne razmatraju temeljno sve
zahteve za tajno prikupljanje podataka. Statisti¢cki podaci pokazuju da su sudovi izdali
veliki broj naloga za uni$tavanje materijala prikupljenih posebnim istraznim merama,
$to sugerise da nisu dobro procenili da li ¢e upotreba pomenutih mera posluZiti svrsi
zbog koje je odobrenje ovih mera zahtevano.

Ovo se moze objasniti ¢injenicom da sudije nemaju dovoljno stru¢nosti za odobrava-
nje posebnih istraznih mera.”' Pored toga, sudije mogu odobriti upotrebu posebnih
istraznih mera prilikom sudenja za teska krivicna dela, ¢ime sebe dovode u opasnost.
Institucije koje treba da ih zastite od kriminalaca jesu iste one koje podnose zahteve
za upotrebu posebnih istraznih mera. To je razlog zbog kog su pojedine sudije ‘'meke’
prema agencijama za sprovodenje zakona.™

U periodu izmedu 2007. i 2009. godine™ podneto je osamnaest predmeta u kojima
su pojedinci tvrdili da su nezakonito bili pod prismotrom. Medutim, optuZznica je bila
podignuta samo jedanput i bila je odbacena tokom sudskog postupka. Prema nekim
izvorima, policijski organi povremeno primenjuju posebne istrazne mere koje su u
suprotnosti sa zakonom.™*

3.3.3. Pravosude u senci izvrsne vlasti

Mnogi stru¢njaci brinu da je nezavisnost sudstva ugrozena politi¢kim uticajima izvrsne
vlasti.” Ovaj problem trebalo je da bude reSen reorganizovanjem sudova, ali je ovo
daleko od istine. Novi sistem izbora sudija uveden je Ustavom iz 2006. godine. Formi-
ran je Visoki savet sudstva, koji je ve¢inom sastavljen od sudija odabranih tajnim gla-
sanjem. On ima zadatak da imenuje sudije.” Ta promena se uglavnom dozivljava kao
napredak u obezbedivanju vece sudske nezavisnosti, jer ¢e oni kao pravni zastupnici
biti zaduZeni za reSavanje najvaznijih kadrovskih pitanja.’

150 Tim BCBP-a dosao je do ovih podataka tokom implementacije projekta o ulozi sudstva u kontroli
upotrebe posebnih istraznih mera u Srbiji. Projekat je obuhvatio odrzavanje brojnih radionica i razgo-
vore s istraznim sudijama i tuziocima koji su zaduzeni za kontrolu upotrebe posebnih istraznih mera.
BCBP. ,Nadzor sektora bezbednosti u Srbiji koji vrse sudovi i tuzilastvo,” Beograd, 5. januar — 31. maj
2009.

151 Isto

152 Isto

153 Republika Srbija, Zavod za statistiku. Odrasli pocinioci krivicnih dela — izvestaji o optuZnicama i
presudama. 2007-2009. U raspolozivim podacima ne mogu se naci podaci o navodnim ,pociniocima”,
tj. o tome da li su delo pocinile drzavne institucije ovlas¢ene da vrie nadzor, a ako jesu, o kojim je in-
stitucijama rec.

154 Joli¢, Jelena. Sudska kontrola sektora bezbednosti. U: Hadzi¢, Miroslav (ed.). Godisnjak reforme
sektora bezbednosti u Srbiji 2011. Beograd: BCBP, 2011.

155 Ejdus, Filip. Democratic Security Sector Governance in Serbia. PRIF-Reports No. 94. Frankfurt: Peace
Research Institute, 2010.

156 Cl. 147 Ustava.

157 Cl. 147 i 154 Ustava.
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Postoji zabrinutost zbog uloge koju je Narodna skupstina imala u imenovanju novih
sudija.”® Venecijanska komisija Saveta Evrope navodi da takvo reSenje moze podriti
sveukupne napore, jer ¢e Visoki savet sudstva moci na stalna namestenja da postavi
samo ljude koje je prethodno izabrala Narodna skupstina.™

Proces reizbora sudija zapocet je 2009. godine, a sve sudije morale su da se prijave
za radna mesta u novim sudovima. Ako ne bi bili izabrani, automatski bi gubili svoj
mandat.” Proces nije bio dovoljno transparentan, nikakva objasnjenja za odbijanje
prijave nisu data, a kandidati nisu imali pravo na Zalbu. Bilo je ozbiljnih optuzbi da
bezbednosne agencije u ime izvrine vlasti prikupljaju informacije o kandidatima. Stav
Ustavnog suda bio je da citav proces ima puno nedostataka, pa su usvojene izmene i
dopune Zakona o sudijama, prema kojima novoformirani Visoki savet sudstva dobija
ovlai¢enje da ispita sve odluke o reizboru.™ Cinjenica da pozicija sudija u tolikoj meri
zavisi od volje politicke elite uti¢e na to da se sudije osecaju nesigurno i da nisu spre-
mne da ispituju odluke aktera sektora bezbednosti, kojima rukovodi ista ta elita.

3.3.4. Nezavisne drzavne institucije koje doprinose odgovornosti
aktera sektora bezbednosti

Nezavisne drzavne institucije koje nadziru transparentnost i zastitu ljudskih prava —
Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti (Poverenik)
i Zastitnik gradana Srbije (Ombudsman) - osnovane su tek nedavno. Uprkos tome,
uspele su da postanu relevantne za sektor bezbednosti. To su, pre svega, postigle time
$to su sastavljale godisnje izvestaje, u kojima su postojali pregled Zalbi na rad bezbed-
nosnih institucija i odgovori tih institucija na zalbe. Drugo, predlagale su amandmane
na zakone i pokrenule javnu raspravu o predlozima propisa vezanih za sektor bezbed-
nosti. Trece, najvisi predstavnici ovih institucija bili su prisutni u medijima, promovisudi
prava i standarde odgovornog upravljanja i transparentnosti. Veliki deo svoje repu-
tacije ove ustanove duguju licnom ugledu svojih najvisih predstavnika, koji se istucu
svojim kredibilitetom i nepristrasnoscu.

Nezavisne institucije postale su relevantni bezbednosni akteri time $to deluju u okviru
svojih opstih nadleZnosti. Prema njima, Poverenik je zaduzen da nadzire i podrzava
primenu ustavnih i pravnih normi, koje reguliSu prava gradana na slobodan pristup
informacijama od javnog znacaja i zastitu licnih podataka.

Poverenik je drugostepeni organ koji postupa po prituzbama gradana i institucija u
slu¢aju da su njihove Zalbe odbijene ili da nisu resene, tj. da na njih nisu dobili od-

158 Prema Ustavu iz 2006. godine, osobe koje su izabrane na mesto sudije prvi put ne dobijaju mandat
automatski, ve¢ moraju da produ probni rad, koji traje tri godine. Posle toga im Visoki savet sudstva ili
daje stalno zvanije ili napustaju sudstvo (¢l. 146-148 Ustava).

159 Za primer pogledati: Venecijanska komisija. ,Komentari o Ustavu Srbije (Odeljci V, 7-9, Vi i VIII).”
6. mart 2007: 3. <http://www.venice.coe.int/docs/2007/CDL% 282007 %29005rev-e.pdf> 27. april 2010.
160 lako su ga ozbiljno kritikovale Venecijanska komisija Saveta Evrope i stru¢na udruzenja sudija,
reizbor je obavljen u skladu s unapred sacinjenim planom.

161 ,Zakon oizmenama i dopunama Zakona o sudijama.” Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 101/10.
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govor.'> Ombudsman je nadlezan za zastitu i unapredenje prava i sloboda gradana,
kao i za kontrolu rada drzavne uprave.'s Obe institucije podnose Narodnoj skupstini
izve$taj o ostvarenom napretku i izazovima sa kojima se suoc¢ava drzavna uprava kada
su u pitanju prava koja stite.

Mandat Ombudsmana da $titi prava gradana ovlascuje ovu instituciju da oceni zako-
nitost rada drZzavnih bezbednosnih institucija, postupajudi ili po prituzbama gradana
ili na sopstvenu inicijativu.'® lako se izvestaj Ombudsmana iz 2010. godine najvise od-
nosio na prava pritvorenika i osudenika'®, kao i na prava na privatnost'®, vecina Zalbi
koje dobija Ombudsman odnosi se na pravo gradana da imaju dobro regulisanu javnu
upravu. Pored toga, Poverenik moze da pomogne pojedincima da dodu do informaci-
ja od javnog znacaja (garantovano je Zakonom o slobodnom pristupu informacijama
od javnog znacaja iz 2004. godine), $to doprinosi tome da bezbednosne institucije
budu odgovorne i da njihov rad bude transparentan. Takode, mandat Poverenika da
stiti licne podatke omogucava ovoj instituciji uvid u podatke koje poseduju bezbedno-
sne institucije, kao i u nacin na koji su ti podaci prikupljeni.

3.3.5. Odgovornost u praksi

Koristeci svoja ovlad¢enja, nezavisne institucije postale su relevantni faktori u sektoru
bezbednosti. Svojim radom podigle su standarde transparentnosti i odgovornosti.

Bile su posrednici izmedu gradana, organizacija civilnog drustva, medija, te ostalih
drzavnih i nedrzavnih institucija, s jedne strane, i drzavnih bezbednosnih institucija, s
druge strane. Sve vedi broj zahteva koje su gradani i organizacije civilnog drustva upu-

162 Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, ¢l.35. Zakon o zastiti li¢nih poda-
taka, ¢l. 44.

163 Zakon o zastiti gradana, clan 1.

164 U januaru/februaru 2010. godine Ombudsman je nenajavljeno posetio Bezbednosno-informativ-
nu agenciju kako bi procenio zakonitost rada ove institucije i posebno njen uticaj na prava i slobode
gradana. Posetu je iniciralo strahovanje javnosti da je BIA bila uklju¢ena u kontroverzni reizbor sudija
tokom 2009/2010. godine. Ombudsman je u svom izvestaju naveo da nije pronasao dokaze da je BIA na
bilo koji nacin protivpravno umesana u taj proces. Izvestaj je zavrsio spiskom preporuka upucenih kako
Bezbednosno-informativnoj agenciji, tako i ostalim zainteresovanim stranama. Ombudsman. , Izvestaj
o preventivnoj kontrolnoj poseti Bezbednosno-informativnoj agenciji.” Beograd, 16. februar 2010.
165 Ombudsman je u svom godisnjem izvestaju za 2010. godinu dao pregled Zivotnih uslova osudenika
i pritvorenika, kao i njihovih prava tokom boravka u policijskom pritvoru i u socijalnim i medicinskim
ustanovama za lecenje mentalno obolelih. Ombudsman je neodgovarajuce Zivotne uslove oznacio kao
glavni problem, koji dovodi do necovecnog i ponizavajuceg postupanja prema pritvorenicima i osude-
nicima, isticuci da tortura ne predstavlja sistemski problem. Ombudsman. ,Redovni godisnji izvestaj za
2010.” Beograd, 2010: 33-34.

166 Ombudsman i Poverenik su 30. septembra 2010. godine, na inicijativu nekoliko organizacija civil-
nog drustva, zahtevali od Ustavnog suda misljenje o ¢lanu 128 Zakona o elektronskim komunikacijama,
kao i o ¢lanovima 13 i 16 Zakona o Vojnobezbednosnoj agenciji i Vojnoobavestajnoj agenciji. Prema
zalbi, ovi ¢lanovi nisu u skladu s ¢lanom 41 Ustava Republike Srbije, jer obavestajnim sluzbama omo-
gucavaju upotrebu specijalnih istraznih mera, sto je protiv principa poverljivosti komunikacije, koji je
propisan Ustavom. Po zakonu je ove mere moguce koristiti i pre dobijanja sudskog naloga. <http://
www.ccmrbg.org/Novo/3847/Zastitnik+gradjana+i+Poverenik+pokrenuli+postupak+za+ocenu+ustav
nosti+delova +Zakona+o+el.+komunikacijama+i+Zakona+o+VBA+i+VOA.shtml> 30. septembar 2010.
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tili nezavisnim institucijama' pokazuje da su oni upoznati s moguc¢nostima koje im
nude nedavno usvojeni zakoni, $to im omogucava da imaju znacajnu ulogu u nadzoru
sektora bezbednosti.

Aktivan pristup nezavisnih institucija, Ssto se moze videti i po godisnjim izvestajima
Poverenika, uticao je na to da akteri sektora bezbednosti poboljsaju svoju evidenciju
vezanu za pravo pristupa informacijama. Bezbednosno-informativna agencija bila je
2008. godine institucija koja je najmanje odgovarala na zahteve Poverenika. Prema
izvestaju iz 2009. godine, situacija je sada bolja.’® Ministarstvo unutradnjih poslova
je, ipak, institucija koja prima najvise zahteva za slobodan pristup informacijama od
javnog znacaja. Gradani su tokom 2010. godine najvise bili zainteresovani za podat-
ke o veoma kontroverznom reizboru sudija i tuzilaca. Prema izve$taju Poverenika,
Ministarstvo pravde i Vrhovni savet sudstva prate nalaze Poverenika vezane za ovo
pitanje.’® | dalje postoje velike prepreke u oblasti zastite licnih podataka zbog velikog
broja neregistrovanih podataka prikupljenih bez saglasnosti gradana na koje se te
informacije odnose.

Kako su navele u svojim godi$njim izvestajima, nezavisne institucije su do sada sve
rezultate postigle skromnim sredstvima, tj. na ograni¢enom radnom prostoru i sa ne-
dovoljnim brojem zaposlenih. Veliki broj zahteva upuéenih nezavisnim institucijama,
koje ve¢ imaju ogranicene kapacitete, uti¢e na to da na sve zalbe ne moze biti odmah
odgovoreno. Upravo zbog toga nezavisne institucije nisu u stanju da obavljaju sve
svoje nadleznosti.”” One stoga u svakom godi$njem izvestaju ukazuju na nedostatak
sredstava, o ¢emu su izvestile i Evropsku komisiju, koja je urgirala da Srbija obezbedi
bolje uslove rada.”” Pored ove opste napomene, treba dodati i to da nezavisne insti-
tucije nemaju osoblje specijalizovano za kontrolu i nadzor bezbednosnih institucija.
Delimican izuzetak predstavlja Ombudsman kad je re¢ o kontroli zatvorskog sistema.

Rad ovih institucija dodatno oteZavaju prigovori drzavnih bezbednosnih aktera da
su zahtevi za transparentan i odgovoran rad, kao i nezavisni nadzor samo teret koji
ometa njihovu efektivnost.'

Dokle god drzavni akteri sektora bezbednosti nezavisne institucije dozivljavaju kao
Juljeze” koje bi trebalo da toleriSu, postoji opasnost da ¢e pokusati da izbegnu kon-
trolne mehanizme. Ovo bi, zajedno s nekonzistentnom vladinom podrskom postova-

167 Podaci iz kancelarije Poverenika pokazuju da se broj zahteva za pristup informacijama u 2010. go-
dini povecao za 55,5% u odnosu na 2009. godinu. ,Izvestaj o postovanju Zakona o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja i zastiti li¢cnih podataka za 2010.” Beograd, 2010: 44.

168 ,lzvestaj o postovanju Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja i zastiti
licnih podataka za 2009.” Beograd, 2009: 11.

169 ,lzvestaj o posStovanju Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja i zastiti
licnih podataka za 2010.” Beograd, 2010: 10.

170 ,lzvestaj o postovanju Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja i zastiti
licnih podataka za 2009.” Beograd, 2009: 4-5.

171 Evropska Komisija. ,lzvestaj o razvoju Srbije za 2010.” novembar 2010: 8. <http://ec.europa.eu/
enlargement/pdf/key_documents/2010/package/sr_rapport_2010_en.pdf.>.

172 Razgovori s predstavnicima Bezbednosno-informativne agencije, Vojnoobavestajne agencije i Voj-
nobezbednosne agencije, jun 2010 — april 2011.
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nju preporuka koje su sacinile nezavisne institucije, moglo ozbiljno ugroziti efekte
rada ovih institucija.

3.3.6. Pokusaji da se zaobidu nezavisne institucije

Postoje dve ozbiljne slabosti u uredenju nadzora bezbednosnih institucija koji vrie
nezavisne institucije. Prvo, postoji niz propusta u zakonima kojima se ureduje tran-
sparentnost rada. Jedan od njih je nedostatak podzakonskih akata, koji bi trebalo da
prate Zakon o poverljivosti podataka (2009). Takode, Zakon o zastiti podataka (2008)
i ustavne norme nisu dovoljne za precizno i transparentno upravljanje prikupljanjem
podataka. Ovo ¢e predstavljati problem sve dok ne budu postojali zakoni kojima ¢e
biti regulisani upotreba video-kamera na javniim mestima, upravljanje biometrijskim
podacima, te aktivnosti privatnih bezbednosnih i detektivskih agencija, kao i upravlja-
nje podacima koje su ove agencije prikupile. Pored toga, Srbija ne nudi pravnu zastitu
»~duvacima u pistaljku”, sto je i ranije bilo istaknuto kao nedostatak Zakona o slobod-
nom pristupu podacima od javnog znacaja.

Zabrinjava i postojanje trenda suzbijanja ovlas¢enja nezavisnih institucija i ogranica-
vanja njihovog uvida u rad sektora bezbednosti. U vide navrata bilo je pokusaja da
se zaobidu nadleznosti nezavisnih nadzornih institucija prilikom izrade nacrta novih
zakona. Ovo je bilo ocigledno tokom usvajanja Zakona o elektronskim komunikacija-
ma juna 2010. godine. Poverenik je, tek nakon amandmana koje je na nacrt zakona
prilozio Ombudsman, dobio pravo pristupa prikupljenim elektronskim podacima o
gradanima. Ista namera da se nezavisnim institucijama ogranici pristup podacima mo-
gla se uociti tokom usvajanja Zakona o poverljivosti podataka. Jos vedi razlog za brigu
predstavlja predlog Ministarstva pravde da zabrani odredbe o nadzornim nadlezno-
stima nezavisnih drzavnih institucija, tako $to ¢e im ograniciti pravo pristupa tajnim
podacima. To je izazvalo burno reagovanje nezavisnih institucija i civilnog drustva,
koje su kritikovale ovakvo postupanje.’”

4. Odgovorno trosenje budzetskih sredstava

Zakonom o budzetskom sistemu (2009) ustanovljena su tri mehanizma budZetske kon-
trole: prvi je finansijsko upravljanje i kontrola, drugi je interna revizija, a tre¢i budzet-
ska inspekcija koju sprovodi Ministarstvo finansija.

Narodna skupstina Republike Srbije (NSRS) takode vrsi nadzor, dok nezavisna tela —
posebno DrZzavna revizorska institucija — imaju veoma vaznu ulogu.

173 ,lzvestaj o primeni Zakona o slobodnom pristupu informacijama i zastiti licnih podataka za 2009.
godinu.” Beograd, 2009: 20

174 ,Ekspertska rasprava o nacrtu Zakona o poverljivosti podataka.” <http://www.ccmr-bg.org/
Novo/3479/ Stru¢na+rasprava+o+Predlogu+zakona+o+tajnosti+podataka.shtml> 25. avgust 2009.
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Vazan aspekt finansijskog upravljanja i kontrole predstavlja obaveza aktera sektora
bezbednosti da pripreme godisnje predloge finansijskih planova. Od trenutka kada
je usvojen Zakon o budzZetskom sistemu (ZBS), akteri moraju da priloze i trogodisnju
projekciju prihoda i rashoda, naznace koja je njihova svrha i posebno prikazu izvore
finansiranja. Ovo predstavlja znacajnu promenu, posmatrano sa stanovista transpa-
rentnosti. Prvi put se svaka nova preduzeta aktivnost javnih zvani¢nika mora odnositi
na konkretan prioritet Vlade Republike Srbije (Stojiljkovi¢ 2010: 11-12).

Jedinica zaduzena za unutrasnju kontrolu koja se nalazi u okviru svake institucije
mora, pre svega, kontrolisati potrosnju te institucije. U Srbiji su to sledece institucije:
Inspektorat odbrane, Generalni inspektor (zaduzen za rad Vojnoobavestajne agencije
i Vojnobezbednosne agencije), Unutrasnja i budzetska kontrola Bezbednosno-infor-
mativne agencije, Odeljenje za unutrasnju kontrolu Uprave carina i Grupa za unu-
trasnju kontrolu Poreske uprave. Samo u Ministarstvu unutrasnjih poslova (MUP) telo
unutrasnje kontrole nema ova ovlaséenja.

Kao institucija koja je duzna da proceni da li se sredstva zakonito trose, BudzZetska in-
spekcija Ministarstva finansija ima ovlas¢enja koja se odnose na ceo sektor bezbedno-
sti Srbije. Ona ima pristup svakom dokumentu ili izvestaju koji smatra bitnim. Ovlasce-
na je ¢ak i za to da ministru finansija preporuci obustavu prenosa budzetski dodeljenih
finansijskih sredstava, s izuzetkom plata (Zakon o budzetskom sistemu, ¢l. 90, paragraf
8). Nezavisna je u odnosu na tela koja nadgleda i odgovorna je isklju¢ivo ministru fi-
nansija, kome podnosi izvestaje sa osnovnim nalazima i preporu¢enim merama.

U periodu izmedu 2006. i 2008. godine Budzetska inspekcija (BI) obavila je inspekciju
upravljanja finansijama drzavnih bezbednosnih aktera u samo pet navrata i nijed-
nom posle toga. O ovim inspekcijama Bl nije dala podatke Beogradskom centru za
bezbednosnu politiku. Podatke su dali Bezbednosno-informativna agencija (u septem-
bru 2010) i Ministarstvo odbrane (u februaru 2010). U svom odgovoru BCBP-u, oni
su istakli da u inspekcijskim izve$tajima nije bilo nepravilnosti. Budzetska inspekcija
utvrdila je da je samo u slu¢aju Ministarstva unutradnjih poslova u nekoliko policijskih
uprava, kao i u Visoj skoli unutrasnjih poslova i Policijskoj akademiji doslo do zloupo-
trebe sredstava, ali nije iznela dodatno objasnjenje.”

Narodna Skupstina Republike Srbije kontrolise trosenje sredstava posredstvom Odbo-
ra za finansije (Zakon o Narodnoj skupstini, ¢l. 15). Takode, trosenje sredstava kontro-
lise se raspravom o zavrsnom racunu budZeta i, najzad, razmatranjem godisnjeg izve-
Staja Drzavne revizorske institucije (DRI). lako je u ¢l. 16 Zakona o osnovama uredenja
sluzbi bezbednosti iz 2007. godine propisano da bi Odbor za odbranu i bezbednost
trebalo da ,nadgleda zakonitost troSenja budzeta”, u novom Poslovniku NSRS, usvo-

175 Budzetska inspekcija kontrolisala je upravljanje finansijama u Ministarstvu odbrane 2006. godine,
Upravi carina 2007. godine, Poreskoj upravi 2007. godine, Ministarstvu unutrasnjih poslova 2008. godi-
ne i Bezbednosno-informativnoj agenciji 2008. godine.

176 Odlukom Vlade Republike Srbije iz jula 2006. godine ove dve institucije su spojene u jednu, koja
nosi naziv Kriminalisti¢ko-policijska akademija.
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jenom 2010. godine, ne postoji odredba kojom se ovakva nadleznost daje bilo kom
skupstinskom odboru.

Oba navedena skupstinska odbora propustila su u vise navrata priliku da vrse nad-
zor. Odbor za odbranu i bezbednost nije raspravljao o finansijskim predlozima aktera
sektora bezbednosti, niti o bilo kom drugom klju¢nom budzetskom dokumentu, dok
Odbor za finansije nije nadlezan da analizira predloge finansijskih planova institucija,
niti da o njima odlu¢uje. Cini se da to §to sredstva namenjena akterima sektora bez-
bednosti ¢ine 16% drzavnog budzeta (121 milijarda dinara od ukupno 763 milijarde),
ne brine previse NSRS.

Zaposleni u Skupstini smatraju da broj sluzbenika u skupstinskim odborima nije do-
voljan, kao i da su, $to je jo$ vaznije, ti sluzbenici prosli skromnu obuku o kontrolisa-
nju drZzavne potrosnje.”” Odeljenje za informisanje i istrazivanje Narodne skupstine,
u kome je zaposleno samo petoro ljudi, uspelo je da sacini jednu publikaciju pod na-
slovom , Parlamentarna kontrola budzetskih sredstava”.’”® U ovoj publikaciji date su
samo osnovne informacije o ulozi koju bi Skupstina trebalo da ima u kontroli i nadzo-
ru, kao i uvid u praksu drugih zemalja.

4.1. Javne nabavke

Mnogi aspekti politike javnih nabavki u Srbiji nisu dobro uredeni. Tako je Zakon o jav-
nim nabavkama iz 2009. godine kritikovan zato $to sadrzi previse izuzetaka.”® Najvedi
nedostatak predstavlja nepostojanje spoljasnjeg kontrolnog tela koje bi trebalo da
bude obavesteno o obavljenoj nabavci, ¢ime se ozbiljno ugrozava efikasna kontrola.
Izuzetak predstavljaju nabavke male vrednosti (koje ne premasuju tri hiljade evra u
dinarskoj protivvrednosti). Poverljive nabavke su, takode, izuzete iz Zakona o javnim
nabavkama, dok se svaka nabavka moze proglasiti poverljivom i podvrgnuti samo in-
ternoj kontroli. Uprava za javne nabavke (UJN) nema nikakva ovlas¢enja kada je ovo
u pitanju. Oruzje i zaStitna oprema, oprema za telekomunikacije, balisticka oprema,
pa ¢ak i prevozna sredstva mogu biti svrstani u poverljive nabavke.’® Budu¢i da se
vecina nabavki obavlja putem otvorenih procedura, redovno izvestavanje UJN ostaje

177 Tokom ekspertskih konsultacija koje je BCBP organizovao u Vrscu, Srbija, obavljen je 10. marta
2011. godine razgovor sa jednim od zaposlenih u Skupstini. Dodatne informacije potraziti na: <http:/
www.bezbednost.org/Bezbednost/1031/Drzavne-institucije-testirale-metodologiju.shtml> 21. novem-
bar 2011.

178 Isto

179 Vise o izuzecima Zakona procitati u ¢lanu 7. O oceni sadrZzaja Zakona vise u: OECD SIGMA. Srbija,
procena: javne nabavke. U: Podrska poboljsanju upravljanja i rukovodenja, 2010: 2-3. <http:/www.
oecd.org/dataoecd/19/47/47075563.pdf> 21. novembar 2011.

180 Postoje tri posebna propisa: jedan za Ministarstvo odbrane i Vojsku Srbije, drugi za Ministarstvo
unutrasnjih poslova i tre¢i za Bezbednosno-informativnu agenciju.
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najvazniji mehanizam kontrole. Naime, svaki akter sektora bezbednosti duzan je da
Salje kvartalne izvestaje o potpisanim ugovorima.'

Uprava za javne nabavke prikuplja ove izvestaje i najvaznije nalaze objavljuje u godi-
$njem izvestaju.'®

Jos jedna karakteristika sistema javnih nabavki u Srbiji jeste pribegavanje tzv. , hitnim”
ili ,vanrednim” nabavkama. U tom slucaju, akter u roku od tri dana treba da obavesti
UJN i da obrazloZi zahtev za pokretanje postupka nabavke po ubrzanoj proceduri.
Uprava za javne nabavke o tome obavestava Bl i DRI. Ovo je uobicajena praksa, u kojoj
se ,hitnost” koristi kao izgovor za skracivanje procedure i za zapocinjanje pregovora
s unapred odabranim ponudacem. Ukoliko neki ponuda¢ smatra da je, prema ZJN,
izgubio na tenderu bez osnovanih razloga, moze podneti zalbu Komisiji za zastitu
prava ponudaca u postupcima javnih nabavki. Ova komisija moze da obustavi po-
stupak dok ne bude doneta odluka o toj zalbi (Zakon o javnim nabavkama, ¢l. 108).
Pokretanje upravnog postupka predstavlja poslednje sredstvo koje je ponudacima na
raspolaganju.

Obaveza slanja zahteva za nabavke, kao i obaveza postavljanja podataka o potpisa-
nim ugovorima na Portalu javnih nabavki predstavlja posredan mehanizam nadzora.
Ovaj Portal nastao je 2008. godine kako bi se potencijalnim ponudacima omogucio
uvid u sve oglase za nabavke u vrednosti preko trideset hiljada evra (bez PDV-a). Pri-
vatne kompanije mogu da koriste Portal kako bi pratile obave$tenja o nabavkama,
proverile da li poseduju kompletnu dokumentaciju, kao i kako bi se informisale o
statusu svoje ponude. Portal za javne nabavke ne objavljuje ,crnu listu” korumpiranih
kompanija. Ovakva praksa omogucava ponudacima koji imaju sumnjivu istoriju poslo-
vanja da nastave nadmetanja na tenderima. Podaci o sukobima interesa se takode ne
mogu nadi na Portalu, ve¢ njima treba da se bavi Agencija za borbu protiv korupcije.
Agencija, medutim, nije reSavala nijedan slucaj vezan za javne nabavke.

Uprava za javne nabavke bi trebalo da kontrolise i nabavke male vrednosti. Nabav-
kama male vrednosti BIA pribegava pet puta ¢eS¢e od ostalih aktera sektora bezbed-
nosti, dok MO i MUP to ¢ine deset puta ceSce. Ove brojke nisu pouzdane, jer su neke
druge institucije, poput Poreske uprave, realizovale nabavke male vrednosti svega
osamnaest puta u periodu od 2006. do 2010. godine (u poredenju sa 999 slucajeva
standardnih nabavki).’® Drugo, nabavke male vrednosti sve cesée se koriste za kupo-
vinu dobara koja su oznacena kao poverljiva. Samo je MUP zakljucio 25 takvih ugo-
vora u prvoj polovini 2010. godine.™ Ovo pribegavanje aktera sektora bezbednosti
nabavkama male vrednosti svedoci o potrebi da se izbegnu dugotrajne procedure. U

181 Ovi izvestaji moraju u odvojenim kolonama da sadrze podatke o: postupku, predmetu, vrednosti
nabavke u dinarima, odabranom ponudacu, broju primljenih prijava, kao i vremenu i nacinu objavlji-
vanja informacija o nabavci. Izvestaji moraju sadrzati i podatke o tome koliko postupaka nabavke nije
uspesno okoncano, kao i zasto je do toga doslo (Zakon o javnim nabavkama, ¢l. 94).

182 Ovaj godisnji izveStaj mora biti zavrsen do 31. marta svake godine (Zakon o javnim nabavkama,
¢l. 96).

183 Isto

184 Isto
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kontekstu u kome je ustanovljen nedostatak kontrole, ovakva postupanja bi trebalo
da budu razlog za brigu.

Pored izvrine vlasti, pravo da ispituje narucioce o poverljivim nabavkama ima samo
DRI. Zakon kojim je osnovana DRI sadrzi odredbu (u ¢lanu 36) kojom se ovoj instituciji
odobrava pristup svim trazenim podacima i dokumentima (uklju¢ujuci u to i one po-
verljive) radi sprovodenje revizije.

Drzavna revizorska institucija ¢e veoma vaznu procenu svrsishodnosti troskova modi
da obavlja tek nakon pet godina revizorskog rada, sto je u skladu sa standardima Me-
dunarodne organizacije vrhovnih revizorskih institucija (skr. INTOSALI).

Pored sprovodenja unutrasnje kontrole u institucijama sektora bezbednosti, nema do-
kaza da je u Srbiji uspostavljen nezavisni nadzor poverljivih nabavki. Tri uredbe koje
se odnose na nabavku poverljivih roba i usluga' uspesno uspevaju da sprece javnost
da pristupi podacima o uslovima pod kojima su potpisani ugovori. Ovo je jedan od
razloga zbog kog je organizacija Transparentnost Srbija zatraZila od Ustavnog suda da
donese presudu o zakonitosti ovih propisa. Medutim, Ustavni sud je doneo odluku da
su pomenuti propisi u skladu sa Zakonom o javnim nabavkama.

5. Zakljucci

Srbija sporo, ali stalno napreduje u izgradnji sistema odgovornosti aktera u sektoru
bezbednosti. Tokom proteklih Sest godina (2006-2011) usvojeni su osnovni propisi i
uvedeni mehanizmi i instrumenti pomocu kojih institucije bezbednosti mogu biti po-
zvane na odgovornost.

Uprkos ovim dostignuéima, treba istaci i vazne nedostatke. Najpre, vladajuca elita u
Srbiji nije uspela da donese Zakon o privatnim bezbednosnim kompanijama. Ovo je
dovelo do toga da tri hiljade ovih firmi, koje zaposljavaju pedeset hiljada ljudi, ostane
izvan zakonskog okvira, te izvan efektivne kontrole bilo koje drZavne institucije.

lako postoje pravni preduslovi za vrSenje nezavisne kontrole i nadzora drzavnih aktera
sektora bezbednosti, drzavni zvani¢nici ne koriste u potpunosti uspostavljene meha-
nizme. Zato su u kontroli i nadzoru bezbednosnih institucija ostvareni vrlo skromni
rezultati. Organi unutrasnje kontrole razmatrali su samo manja krsenja zakona, dok
su van njenog zahvata ostali krupniji slu¢ajevi, kao i visi rukovodioci u institucijama
bezbednosti.

185 Tri pomenuta propisa su: Propis o mobilnoj robi posebne namene (Sluzbeni glasnik br. 29/2005),
kojim se pravno obavezuje Ministarstvo odbrane, Propis o robi posebne namene (S/uzbeni glasnik br.
82/2008), kojim se pravno obavezuje Ministarstvo unutrasnjih poslova, i Propis kojim se odreduje roba
posebne namene i kojim se pravno obavezuje Bezbednosno-informativna agencija (Sluzbeni glasnik
br. 21/2009).
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Parlamentarna kontrola i nadzor nisu efikasni, jer je Skupstina, umesto da bude osnov
odgovornosti i demokratije, jedna od najslabijih institucija u Srbiji. Nadzor koji vrsi
Skupstina, a posebno Odbor za odbranu i bezbednost, ograni¢en je nepostojanjem
poslanicke inicijative, nedostatkom jasno definisanih procedura izvestavanja o obav-
ljenim inspekcijama tokom poseta na terenu, kao i nepostojanjem godisnjeg plana
rada kojim bi bili definisani prioriteti rada odbora.

Navedeni problemi mogu se objasniti pomocu nekoliko faktora. Prvo, uspostavljeni
mehanizmi demokratske civilne kontrole i nadzora predstavljaju novinu u sistemu, pa
je potrebno da protekne izvesno vreme pre nego $to budu u potpunosti primenjeni,
posebno ako u obzir uzmemo naslede u kome je decenijama postojala autoritarna
vlasti. Drugo, u Srbiji je zbog vrlo kompleksne istorije uspostavljen specifi¢an, hibridni
demokratski rezim koji bismo mogli nazvati partiokratijom. KarakteriSu ga viSepar-
tijski sistem i slobodni izbori, ali i nedostatak unutarpartijske demokratije i politickih
dogovora vladajucih partija, tj. ministarstava i agencija o ,podeli plena”. Ovo pak
dovodi do toga da ¢lanovi iste partije ne Zele da preispitaju rad svojih partijskih kolega
u razli¢itim ministarstvima i agencijama, niti pripadnici vladajuce koalicije Zele da kon-
trolisu rad svojih kolega kako ne bi poremetili koalicionu ravnotezu. Kona¢no, mnogi
postojeci propisi imaju nedostatke.

Takav sistem pruza mogucnosti za razlicite zloupotrebe vlasti, posebno kad je rec o
raspodeli budzeta i potrosnji. Stoga, opravdano je zapitati se da li postoji sistemati¢na
i efektivna kontrola i nadzor nacina na koji akteri sektora bezbednosti u Srbiji trose
sredstva iz budzeta. Naravno, to se moZemo zapitati, zato $to organi unutrasnje kon-
trole imaju ogranicene kapacitete i nadziru samo zakonitost trosenja sredstava, ali ne
i svrsishodnost. Takode, u ovoj oblasti ne postoji parlamentarna kontrola, a Drzavni
revizor i dalje nema resurse koji bi mu omogucili da kontrolise to da li bezbednosne
institucije zakonito trose sredstva. Na kraju, treba istacdi i to da vecina institucija koje
treba da nadziru i kontroliu sektor bezbednosti nema dovoljno zaposlenih, niti ras-
polaze dovoljnim materijalnim i finansijskim sredstvima za obavljanje svojih funkcija.

Sudstvo nije dovoljno efikasno da bi aktere sektora bezbednosti pozvalo na odgovor-
nost. Posebno je vazno istaci da je nezavisnost sudstva, sto je osnovni cilj pravosudne
reforme, ugroZena uticanjem izvrine vlasti na proces reorganizacije sudova i reizbora
sudija, kao i na svakodnevni rad sudova.

Nasuprot tome stoji u¢inak nezavisnih drzavnih institucija, posebno Zastitnika grada-
na i Poverenika za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja. Ove dve institu-
cije pokazuju izuzetnu posvecenost i spremnost da vrSe nadzor i kontrolu aktera sek-
tora bezbednosti, iako ne raspolazu dovoljnim sredstvima i iako izvr$na vlast ometa
ili ne podrzava njihov rad. To sugeriSe da bi ove institucije trebalo da budu pokretaci
kontrole i nadzora bezbednosnih institucija, ali i uzor koji bi mogao posluziti ostalim
drzavnim institucijama u obavljanju njihove nadzorne uloge.
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6. Preporuke

6.1. Odgovornost za zakonitost rada i postovanje ljudskih
prava

6.1.1. lzvrSna vlast

Zakon o Bezbednosno-informativnoj agenciji nije potpuno u skladu sa savremenim
demokratskim standardima i principima. Neophodno je da Skupstina usvoji novi Za-
kon o BIA i da uvede instituciju Generalnog inspektora Agencije, kao i da potpuno
i precizno odredi njegov mandat i ovlaséenja.

Privatni sektor bezbednosti u Srbiji nije zakonski regulisan punih sedamnaest go-
dina, te izvr3na vlast nad njim nema gotovo nikakav nadzor. Stoga je neophodno
usvojiti poseban zakon kojim bi ovaj sektor bio potpuno i precizno regulisan.

Sektor unutrasnje kontrole policije nema dovoljno zaposlenih, kao ni dovoljno ma-
terijalnih i finansijskih resursa. Trebalo bi popuniti radna mesta i izdvojiti kancelari-
je iz policijskih stanica kako bi Sektor postao pristupacniji gradanima i zaposlenima
u policiji koji imaju prituzbe na rad policije.

Sektor unutrasnje kontrole policije nema dovoljnu autonomiju rada u odnosu na
ministra unutrasnjih poslova, koji ima diskreciono pravo da istrage koje vodi Sektor
preda bilo kojoj drugoj organizacionoj jedinici u MUP-u. Trebalo bi zato uneti izme-
ne i dopune u Zakon o policiji kako bi ministru bilo oduzeto pomenuto diskreciono
pravo.

Unutrasnja i budZetska kontrola Bezbednosno-informativne agencije trebalo bi da
podigne svest gradana o njihovom pravu da se Zale na nezakonito postupanje pri-
padnika Agencije. To bi moglo biti postignuto i objavljivanjem brosura u kojima bi
bilo objasnjeno za kakve je prituzbe ovo telo nadlezno, kao i na koji se nacin zalbe
podnose.

6.1.2. Parlament

Sve dok na snagu ne budu stupile odredbe novog Poslovnika (¢l. 46-67) i dok ne
bude osnovan Odbor za odbranu i unutrasnje poslove koji treba da razmatra izve-
Staje Ministarstva odbrane (podnose se Skupstini svaka tri meseca), Skupstina bi od
Ministarstva odbrane trebalo da, u skladu sa ¢lanom 36 Zakona o Vladi, zahteva
izvestaje o radu.

Odbor za odbranu i bezbednost trebalo bi da sacini polugodisnji i godisnji plan
rada i odredi prioritetne oblasti svojih aktivnosti.

Odbor za odbranu i bezbednost trebalo bi da razvije mehanizme redovne saradnje
s ostalim skups$tnskim odborima (Odborom za finansije, Administrativnim odbo-
rom, Odborom za spoljne poslove itd.), kao i da odrzava s njima zajednicke sastan-
ke i konsultacije, redovno razmenjuje informacije i sl.
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6.1.3. Sudstvo

Predmete u kojima je re¢ o navodnom nezakonitom postupanju zaposlenih u sek-
toru bezbednosti sudovi bi trebalo da reSavaju nepristrasno i da sudenje zavrse bez
nepotrebnog odlaganja.

Institucije sektora bezbednosti trebalo bi da obezbede to da one optuzbe za ne-
zakonito postupanje zaposlenih koje ocigledno nisu neosnovane podleZzu sudskom
razmatranju. Takode, treba da obezbede to da oni sluzbenici koji se krivicno gone
ne obavljaju svoje duznosti dok postupak protiv njih traje, posebno u slu¢ajevima
gde se optuzbe odnose na zloupotrebu svakodnevnih ovlaséenja.

Sistem sudske kontrole vremena provedenog u pritvoru trebalo bi prosiriti i oja-
Cati, izmedu ostalog, uvodenjem: obaveznog sudskog preispitivanja svih odluka o
pritvoru, periodi¢nih sudskih poseta pritvorskim jedinicama, proceduralnih pravila
o sudskom prosledivanju optuzbi o zlostavljanju nadleznim organima, kao i pravila
o0 izvr$enju sudskih preporuka koje se odnose na tretman pritvorenika i uslove u
pritvoru (izmenom i dopunama Zakona o krivicnom postupku, Zakona o izvrienju
pritvorskih sankcija, Zakona o prekrsajima, Zakona o policiji i drugih zakona).

Razliciti sistemi upotrebe specijalnih istraznih mera trebalo bi da budu usklade-
ni sa zakonima i podzakonskim aktima koji regulisu organizaciju i funkcionisanje
institucija u sektoru bezbednosti, kao $to su, na primer, Zakon o Bezbednosno-in-
formativnoj agenciji i Zakon o Vojnobezbednosnoj i Vojnoobavestajnoj agenciji.
Ovo bi trebalo da osigura ulogu sudova u odobravanju koris¢enja ovakvih merai u
nadgledaju njihove primene i njihovog prestanka, kao i u nadgledanju unistavanja
informacija koje nece biti koris¢ene.

Sve institucije uklju¢ene u proces odobravanja i upotrebe posebnih istraznih teh-
nika (npr. institucije koje zahtevaju takve mere, koje ih odobravaju ili izvrsavaju)
trebalo bi da obezbede ¢uvanje evidencija i statistickih podataka o upotrebi ovih
mera, kao i da ustanove mehanizme zastite licnih podataka, u skladu sa Zakonom
o zastiti licnih podataka.

Sudovi bi trebalo da osiguraju vecu transparentnost sudskog nadzora nad sektorom
bezbednosti, tako $to ¢e, objavljivanjem godisnjih izvestaja, statistickih podataka i
izjava za Stampu o ishodu sudskih postupaka onda kada je to mogucde, obezbediti
javnosti uvid u informacije o kontroli.

6.1.4. Nezavisne drzavne institucije

Vlada bi trebalo da obezbedi prac¢enje postovanja i izvrSenja nalaza i preporuka
nezavisnih drzavnih institucija, posebno tamo gde se te institucije, kao sto je slucaj
sa Poverenikom, u potpunosti oslanjaju na Vladu.

Vlada bi nezavisnim drzavim institucijama trebalo da obezbedi vece materijalne i
ljudske resurse kako bi u okviru svojih ovlaséenja efikasnije kontrolisale i nadzirale
funkcionisanje sektora bezbednosti.

Nezavisne institucije trebalo bi ¢e$¢e da saraduju s organizacijama civilnog drustva
i medijima kada je rec¢ o sektoru bezbednosti. Tako ¢e postati bitnije i prisutnije u
javnosti, te steci bolju podrsku javnosti i privudi vise paznje.
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Nezavisne institucije trebalo bi da razviju politike upravljanja ljudskim resursima,
koje bi sluzbenicima zaduzenim za bezbednosna pitanja omogucile da se razvijaju i
da povecaju kapacitete za kontrolu i nadzor aktera sektora bezbednosti.

6.2. Odgovorno trosenje budzZeta

Ministarstvo finansija bi, u skladu sa zakonom, trebalo da skicira i predlozi nacine
sankcionisanja institucija koje (a) ne postuju rokove odredene budzetskim kalenda-
rom; (b) prekoracuju odobrene troskove tokom tri godine i (c) ne zasnivaju svoje
rashode na strategijama, akcionim planovima, zakonima i podzakonskim aktima.

Ministarstvo finansija trebalo bi da inicira uvodenje izmena u Krivi¢ni zakon kako
bi svaka zloupotreba budZetskih sredstava koja bi dovela do gubitaka ve¢ih od
dve hiljade evra bila smatrana krivicnim delom. Ovaj iznos odgovara maksimalnom
iznosu koji moze biti potrosen na nabavku male vrednosti.

Ministarstvo finansija trebalo bi da inicira uvodenje izmena u Zakon o javnim na-
bavkama, kojima bi sve poverljive nabavke bile pokrivene ovim zakonom i tako bile
pod kontrolom Uprave za javne nabavke.

Ukoliko bi poverljive nabavke usle u zahvat Zakona o javnim nabavkama, Uprava
za javne nabavke trebalo bi da pripremi ,Uputstva za izveStavanje o ugovorima
potpisanim radi pribavljanja poverljivih (osetljivih, posebne namene) roba i usluga”
i da ga podeli svim akterima sektora bezbednost.

Ministarstvo finansija trebalo bi da inicira uvodenje izmena u Zakon o javnim na-
bavkama, koje bi sve aktere obavezale na to da Upravu o javnim nabavkama izve-
Stavaju o tacnom broju i ukupnoj vrednosti ugovora o nabavkama male vrednosti,
koje su potpisale s odgovaraju¢im ponudacima. Ukoliko predloZzene mere ne bi do-
vele do povedanja transparentnosti i odgovornijeg planiranja, Ministarstvo finansi-
ja bi trebalo da pokrene inicijativu da se ukinu nabavke malih vrednosti.

Na osnovu odluke koju je prethodno usvojio ministar ili direktor odredene instituci-
je, svi akteri sektora bezbednosti u Srbiji trebalo bi da usvoje posebne propise kako
bi definisali uslove pod kojima mogu biti dozvoljene hitne nabavke ili nabavke
direktnim pregovorima.
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Srbija
Dodatak: Tabela - Odgovornost

Odgovornost za zakonitost rada i postovanje ljudskih prava

Mini- Bezbedno- | Mini- Vojna Vojnobez- Privatne
starstvo sno-infor- | starstvo policija bednosna bezbed-
unutradnjih | mativna odbrane, agencija nosne
poslova, agencija Vojska Vojnooba- kompanije
Policija vestajna
agencija

Izvr$na Sektor Vlada Inspektorat | Generalni | Generalni

vlast unutrasnje odbrane inspektor | inspektor )
kontrole vojne
policije policije

Parlament | Odbor za odbranu i bezbednost * -

Sudstvo Visoki Visoki Visoki Visoki Visoki kasa-
sudovi kasacioni sudovi sudovi cioni sud
Osnovni sud Visoki -
sudovi Visoki sudovi
sudovi
Nezavisne | Zastitnik gradana (Ombudsman)
drzavne Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o -
institucije | licnosti

Odgovornost za trosenje budzetskih sredstava u Srbiji

Mini- Bezbedno- | Mini- Vojna Vojnobez- Privatne
starstvo sno-infor- | starstvo policija bednosna bezbedno-
unutradnjih | mativna odbrane, agencija sne
poslova, agencija Vojska Vojno- kompanije
Policija obavestajna
agencija
IzvrSna Ministarstvo finansija, budzetska inspekcija -
e Uprava za javne nabavke, stru¢no vladino telo -
Interna kon- Inspektorat Generalni
trola budzeta | odbrane inspektor
- (interni -
organ u okviru
agencije)

Parlament | Odbor za finansije, Odbor za odbranu i bezbednost -

Nezavisne | Drzavna revizorska institucija
drzavne -
institucije

* Nakon parlamentarnih izbora, zakazanih za prolec¢e 2012, Odbor za odbranu bic¢e podeljen na dva
nova odbora: Odbor za kontrolu sluzbi bezbednosti i Odbor za odbranu i unutrasnje poslove.
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Odgovornost zakonskih bezbednosnih cinilaca na Zapadnom Balkanu

Odgovornost statutarnih bezbednosnih
aktera na Zapadnom Balkanu
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Skracenice i akronimi

ARS
BiH
EU
FRJ
JNA
MuUP
NATO

NO i KDS

NBP
NSB
0SSiCaG
SFRJ
ADB
RSB
DZ SCG
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Armija Republike Srpske

Bosna i Hercegovina

Evropska unija

Federalna Republika Jugoslavija

Jugoslovenska narodna armija

Ministarstvo unutrasnjih poslova

Severnoatlantski savez (eng. North-Atlantic Treaty Organization)

Nacionalna odbrana i Koncept drustvene samozastite
(eng. ND and SSPC - National Defence and Social Self-Protection
Concept)

Nacionalna bezbednosna politika

Nacionalna strategija bezbednosti

OruZane snage Srbije i Crne Gore

Socijalisticka Federativna Republika Jugoslavija
Agencija za drzavnu bezbednost

Reforma sektora bezbednosti

Drzavna zajednica Srbija i Crna Gora



Odgovornost zakonskih bezbednosnih cinilaca na Zapadnom Balkanu

1. Uvod

U ovom tekstu ¢e uporedno biti predstavljeni i razmatrani samo neki od glavnih nalaza
regionalnog istrazivanja reforme sektora bezbednosti u zemljama Zapadnog Balkana.
Zelimo da saznamo dokle se to u njima stiglo u primeni na¢ela demokratskog upravlja-
nja sektorom bezbednosti. U ovoj prilici, klju¢ni ¢e pokazatelji za to biti posedovanje,
kao i primena postupaka kojima se osigurava odgovornost drzavnih aktera za izvria-
vanje svojih bezbednosnih misija i zadataka. Sastavni deo toga Cine postupci kojima se
postize da ovi akteri budu za svoje (ne)c¢injenje odgovorni pred legitimnim nosiocima
vlasti i gradanima date drzave. Ovde ¢e biti analizirani samo nalazi o postignu¢ima
ovako shvaéene odgovornosti vojske, policije i sluzbi bezbednosti, kao i njihovih civil-
nih nalogodavaca, koji uzeti zajedno tvore drzavni deo sektora bezbednosti.

U prvom odeljku ¢e sazeto biti prikazana glavna obelezja konteksta RSB-a u zemljama
Zapadnog Balkana. Tom ¢e prilikom biti provereno da li postoje, uprkos svim medu-
sobnim razlikama, neke sli¢nosti u ovim kontekstima, a potom i to da li su iz eventu-
alnih sli¢nosti u kontekstima proistekle neke sli¢nosti u reformi sektora bezbednosti.
Dobijeni nalazi govore da su tokovi politicke demokratizacije i dometi RSB-a u izabra-
nim zemljama (bili) medusobno veoma povezani. Deo razloga za to istiCe iz Cinjenice
da su se ove promene u zemljama ZB odvijale u postautoritarnom i postkonfliktnom
kontekstu (Hanggi 2004). Dodatne uvide o vezi izmedu konteksta i reforme sektora
bezbednosti stec¢i ¢emo razmatranjem glavnih tokova i nacina stvaranja i/ili preobli-
kovanja drzavnih aparata sile u zemljama ovog regiona. Tome ¢e biti posvecen drugi
odeljak ovog rada.

Potom ce u trecem odeljku biti razmatrani uporedni nalazi o uredenosti postupaka,
nadleznosti i ovlas¢enja za demokratsku civilnu kontrolu i nadzor nad drzavnim pru-
Zaocima bezbednosti. To stoga $to su postojanje i primena ovih postupaka klju¢ni pre-
duslovi za uspostavljanje odgovornosti drzavnih aktera u sektoru bezbednosti. Zato
je analizirana prikupljena evidencija o rezultatima primene kontrolnih i nadzornih
ovlaséenja u zemljama Zapadnog Balkana. Tome su pridodate svodne procene o opstoj
i finansijskoj transparentnosti drzavnog dela njihovog sektora bezbednosti.

Pomenute studije slucaja su za potrebe ovog teksta podvrgnute kvalitativnoj analizi
sadrzaja. One ovde ujedno sluze kao primarni izvor i rezervoar empirijskih podataka.
Kori¢ena su, takode, saznanja iz analiza konteksta'¥, kao i iz analiza politika naci-
onalne bezbednosti (Hadzi¢, Timoti¢, Petrovi¢ 2010), koje su ranije izradene u okviru
istog projekta. Prikupljeni podaci, koji su inace dostupni u prilozenim studijama, ovde
nece biti navodeni in extenso, ve¢ ¢e biti koris¢eni u meri potrebnoj da se potkrepe
glavni nalazi uporedne analize.

Da bi nalazi iz pojedina¢nih studija bili medusobno uporedivi, autori su bili duzni da
se pri pisanju svojih izvestaja pridrzavaju zajedni¢kih uputa. Od njih se, pored toga,

187 Svaka je ¢lanica Konzorcijuma svoju analizu konteksta (CA) objavila kao posebnu publikaciju, ciji
su bibliografski podaci navedeni u spisku literature na kraju ovog teksta.
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ocekivalo da iz serije prethodnih analiza™ izdvoje, a potom sazmu nalaze i podatke
za zavr$nu debatu o razmerama odgovornosti drzavnih aktera bezbednosti u svojoj
zemlji. Istrazivaci su prilikom razmatranja i vrednovanja dometa ove odgovornosti
uzivali punu autonomiju. Odatle im pripada odgovornost za nalaze i ocene koje su
predodili u svojim studijama. Kao $to, uostalom, i ovaj autor snosi svu odgovornost za
kvalitet uporedne analize, te za svoje tumacenje njihovih nalaza i ocena.

Tekst koji sledi trebalo bi da bude nesto vise od puke kompilacije glavnih nalaza iz
studija slucaja. Ovaj je autor zato prikupljene nalaze sumirao i tumacio, pre svega, po
meri svog razumevanja politicke i bezbednosne dinamike u zemljama Zapadnog Bal-
kana. U tome se rukovodio potrebom da se dodatno osvetle dubinski procesi koji su
presudno uticali na tokove, sadrzaj i domete RSB-a u ovim zemljama. Rec je, dabome,
samo o jednom od nacina za tumacenje slicnosti i razlika, te dostignuc¢a i manjkavosti
u osiguravanju odgovornosti njihovih drzavnih aktera bezbednosti.

2. Slicnosti u kontekstima

Konstrukt ,Zapadni Balkan” pociva na pretpostavci po kojoj zemlje ZB, uprkos medu-
sobnim razlikama, poseduju brojne sli¢nosti. Medutim, ispitivanje tokova nastanka,
sadrzaja i znacenja diskurzivno oblikovane slike o ovom regionu, kao i pripadnim mu
zemljama, nadilazi mogucnosti i potrebe ovog rada. Stoga ¢emo ovde usvojiti gornju
pretpostavku i potom je podupreti skicom vaznih slicnosti i presudnih razlika izmedu
zemalja Zapadnog Balkana. Izdvoji¢emo, pri tom, one sli¢nosti na osnovu kojih mesni
konteksti RSB-a mogu biti uporedivani bez vece greske. Gde god za to bude prilike,
notiracemo varijetete koji isticu iz slicnosti u razlikama, odnosno iz razlika u sli¢nosti-
ma izmedu ovih konteksta.

Kontekst reforme sektora bezbednosti u zemljama Zapadnog Balkana ovde ¢emo
predstaviti kao viseslojni, a socijalno konstruisani konglomerat. On je sastavljen od
niza medusobno povezanih i prozimajucih diskurzivnih naslaga, koje se pak jedna na
drugu taloZze po povesnom i dogadajnom redosledu. Medutim, formativna snaga i
eskploratorna vrednost svakog od slojeva presudno zavisi od znacaja koji mu pridaju
sadasnji tvorci dominantnog diskursa o kontekstu i reformi sektora bezbednosti, a ne
od rednog mesta koje on zauzima u povesnom nizu.'®

Kontekst reforme sektora bezbednosti u zemljama Zapadnog Balkana tvore, uprosce-
no receno, ideaciona i materijalna komponenta. Preko prve u kontekst, posredstvom

188 U okviru ovog projekta tokovi i dometi RSB-a u svakoj od zemalja ZB analizirani su primenom se-
dam kriterijuma i posebno skrojenih klastera indikatora. Vise o tome videti u odeljku u kome je izloZzen
metodoloski pristup i postupak.

189 O tome svedocdi i hotimi¢no brisanje obe Jugoslavije iz novostvorenog kolektivnog pamcenja u
svim zemljama koje su iz nje potekle, te izvodenje nacionalnog i politickog identiteta iz naslaga nastalih
u predjugoslovenskim vremenima.
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politike (PNB) i strategije nacionalne bezbednosti (SNB)™, stizu vrednosna, ideoloska,
interesna i politicka obeleZja, kao i aspiracije mati¢nog drustva. Njihova kompozicija
pak u velikoj meri zavisi od tipa preovladujude strateske kulture u datoj zemlji (Toje
2009). Utoliko bezbednosna politika moze biti shvacena kao poseban nosac (simbola,
znacenja, poruka) na koji su mesne elite upisale svoje videnje drustvenog i politickog
bica drzave koju zastupaju. U jezgru se ovog zapisa, stoga, nalazi konstrukt vladajucih
elita ne samo o identitetu sopstvene etnije i drzave ve¢i o vaznom Drugom, uz pomoc¢
koga i spram koga se to Sopstvo konstituise. Zato bezbednosna politika zemalja ZB,
kao i svih drugih uostalom, predstavlja jedno od centralnih polja u kome svaka od njih
ozbiljuje, ali i obnavlja, te posledi¢no menja svoju predstavu o Sebi, kao i o Drugima
(Neumann 2011).

U skladu sa tim, ideacioni sastojci konteksta bivaju potom dopunjeni materijalizova-
nim produktima konkretne bezbednosne politike i strategije, kao i tekucih zahvata u
postojeci sektor bezbednosti. Izgled je ovih produkata pak primarno odreden ustav-
nim, zakonskim i sistemskim resenjima, na osnovu kojih je u datoj zemlji oblikovan
drzavni sektor bezbednosti. Po meri ovih reSenja bivaju potom ustrojeni i skrojeni
aparati drzavne sile, koji bi re¢enoj zemlji trebalo da osiguraju ocuvanje i/ili dostizanje
pozeljne bezbednosti.

Bazicne slicnosti izmedu konteksta reforme sektora bezbednosti u zemljama ZB mogu
biti, uz nuzna uopstavanja, otkrivane uzduz nekoliko medusobno povezanih linija.
Duz jedne su smestene naslage i derivati blize i dalje proslosti, u sredistu kojih se na-
lazi nedemokratsko politicko naslede svake od njih. Ono je pak rezultantni produkt
dominacije autoritarnog poretka u njima tokom XIX i XX veka. To je pak, uzduz druge
linije, presudno uticalo na prirodu odnosa izmedu rodnog drustva i drzave, te njenih
aparata sile. Jednu od konstanti tog odnosa ¢inio je klijentski status, vazda politizo-
vanih i ideologizovanih, aparata drZavne iznude. U skladu sa tim je onda i odsudna
odbrana trenutnog rezima — Vode, vladajuce klase i ideologije - bila neizmenjivi deo
njihove misije. Demokratski su deficiti, potom duz trece linije, viSestruko uvecani i
izvedeni do krajnjih konsekvenci tokom boravka ovih drzava u porecima koji su se
(samo)legitimisali ideologijom socijalizma. Medutim, negativno dejstvo ovih deficita
nije u njima prestalo nakon urusavanja i/ili odbacivanja starog poretka. Odatle se u
temeljima diskurzivno (pre)oblikovane slike konteksta u zemljama ZB, te u temeljima
aktuelne zamisli i prakse reforme drZzavnih aparata sile nalaze skriveni zasadi njihovog
ukupnog, politickog i bezbednosnog, nasleda.

Ovovremski kontekst RSB-a u zemljama Zapadnog Balkana ipak je presudno, kao
$to to ilustruje Tabela 1, oblikovan tokom poslednje dve decenije. Njegov je sadasnji
izgled pak plod udruzenog i istovremenog dejstva nekolikih procesa duzeg trajanja.
Pocetni je impuls za radikalne promene konteksta istekao iz sloma sistema socijalizma
krajem 80-ih i pocetkom 90-ih godina proslog veka. Potom je skidanje blokovskog
prekrivaca (Buzan, Wever 2003) sa Balkana pogodovalo nastanku drugacije politicke

190 Pojmom ,nacija” ovde oznatavamo drzavom obuhvacenu politicku zajednicu, a ne etnicku
skupinu.
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i bezbednosne dinamike u zatecenim (i nastaju¢im) drzavama, kao i u celom regionu
(Hadzi¢ 2001). To je pak u ovim zemljama, a u sadejstvu sa krahom delegitimisanih
rezima, dovelo do eksplozivne erupcije dugo potiskivanih, a temeljnih protivure¢nosti.

Tom su prilikom na videlo izbile njihove klju¢ne — ekonomske, politicke i bezbednosne
- manjkavosti. One su u drugoj Jugoslaviji krajem 80-ih godina proslog veka kristali-
zovane i antagonizovane duz unutradnjih etnoverskih linija. Zato je njeno ratno rastu-
ranje tokom 90-ih okon¢ano nastankom novih, uglavnom etni¢ki ocis¢enih, drzava ili
drzavolikih entiteta. Usledili su, potom, oruzani sukobi na Kosovu, koji su okrunjeni
vojnom intervencijom NATO 1999. godine. Time su ujedno stvorene klju¢ne pretpo-
stavke za kasnije proglasenje nezavisne drzave Kosovo.!'

Tabela 1: Faze promena u kontekstima sektora bezbednosti na Zapadnom Balkanu
Zemlja Formiranje drzave i Normalizacija i Demokratizacija
aparatura moci stabilizacija
Albanija Pad komunizma i kolaps Povratak na normalno Jacanje institucija sektora
stare drzavne strukture stanje i reforme orijenti- bezbednosti i nadzora
(1991-1997) sane ka evroatlantskim (2000-2009)
integracijama
(1997-2000)
BiH Prvi period (novembar Drugi period (januar 1998 | Treci period (februar 2006
1990 - decembar 1997) - januar 2006) — decembar 2009)
Hrvatska Pocetna faza gradenja Era nedostatka demokra- | Zemlja na putu reformi
drzave (1990-1995) tije (1995-2000) (2000 - do danas)
Kosovo Pocetak razvoja sektora Postepen prenos nadlez- Nova arhitektura bezbed-
bezbednosti (1999-2005) nosti na lokalne vlasti nosti (2008 - do danas)
(2005-2008)
Makedonija | Od nezavisnosti do suko- | Od Ohrida do Bukuresta Nacionalizam nakon veta
ba (1991-2001) (2001-2008) (2008)
Crna Gora Kraj socijalizma i soci- Od raskola u vladajucoj Gradenje institucija i
opolitickog konteksta partiji do nezavisne drza- | evroatlantske integracije
(1989-1997) ve (1997-2006) (2006-2009)
Srbija Miloseviceva era Demokratske prome- Reforme naspram pro-
(1989-2000) ne — Put bez povratka? mena u spoljnjoj politici?
(2000-2003) pocetak (2006-2009)
prve generacije RSB-a
(2003-2006)

Na tom je talasu tokom 2001. godine u Makedoniji pocelo situaciono izvodenje et-
noverskih posledica yu-ratova i njihove Kosovske epizode. Medutim, intervencijom
spoljasnjih umesaca, zaceti etnicki oruzani sukob je zaustavljen u ranoj fazi, a potom i
zamrznut (Koneska i Kotevska 2011: 5-6, 17). Za razliku od zemalja yu-porekla, krajnje
posledice kraha socijalizma u Albaniji izvedene su tek tokom 1997. godine. Tada je u
njoj, zbog urusavanja drzave i prateceg sistema, nastala realna opasnost od izbijanja

191 Imamo, pri tom, na umu to da Srbija ovaj akt ne priznaje, te da Kosovo i Metohiju tretira kao deo
svoje teritorije. Buduci da je Kosovo u ovom projektu bilo jedna od jedinica analize, mi ¢cemo referisati
o tokovima SSR na njemu, jer rasprava o statusu Kosova izlazi izvan okvira ovog rada.
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gradanskog rata. Prelivaju¢i yu-ratovi, kao i slom drzave u Albaniji su, uz to, prizvali
i olaksali nepovratnu penetraciju EU i NATO, odnosno SAD na (Zapadni) Balkan, nad
kojim je od tada raskriljen evroatlantski prekrivac.

Zbog svega ovog, kontekst, tempo, sadrzaji i dometi RSB-a u zemljama Zapadnog
Balkana bili su, i jo$ uvek jesu, presudno obeleZeni trima vaznim sli¢nostima. Prva je
iznedrena iz u€estvovanja pet zemalja regiona — Bosne i Hercegovine, Hrvatske, Koso-
va, Crne Gore, Srbije'®? — u yu-ratovima, odnosno iz direktne izloZenosti dve preostale
— Albanije i Makedonije - njihovim posledicama. Druga je pak proizvod ¢injenice da su
tri nove drzave (BiH, Hrvatska, Kosovo), kao i njihovi aparati sile, nastajale i bile obli-
kovane u uslovima masivne, unutrasnje i/ili spoljasnje, upotrebe oruzane sile. Odno-
sno, ¢injenice da su drzava i njeni aparati sile u Makedoniji bili stvarani, a u Crnoj Gori
i Srbiji'® menjani pod direktnim, a u Albaniji pod indirektnim, uticajem neposrednog
ratnog okruzenja (Dyrmishi i dr. 2011: 7-11).

Iz prve dve iznikla je pak treca vazna sli¢cnost izmedu konteksta RSB-a. Ona je posle-
dica ¢injenice da je nepovratni izlazak zemalja ZB iz socijalizma bio, zbog ratova i/ili
unutrasnjih sukoba, prvo sprecen i/ili odlozen, a potom znatno usporen i visestruko
otezan. U prilog tome i3lo je, pored ostalog, odsustvo unutrasnjeg konsenzusa oko
potrebe, ciljeva, nacina i tempa ukidanja starog poretka. Stoga je u ovim zemljama
tokom 90-ih godina ekonomska i socijalna cena postsocijalisticke tranzicije — ukljucu-
juci u nju i troskove stvaranja, odnosno reforme vojske, policije i sluzbi bezbednosti
— enormno narasla. Srazmerno tome, opadala je spremnost mesnih Zitelja na to da
pristiglu cenu dragovoljno plate. Da bude teZe, ova je cena, buduci u meduvremenu
uvecana za ratne gubitke i troSkove, viSestruko nadisla platezne sposobnosti zitelja lo-
kalnih drzava. Stoga je stalni rast broja gubitnika tranzicije, u sadejstvu sa pristizu¢im
posledicama ratova, pogodovao generisanju snaznih unutrasnjih pretnji po li¢cnu i ko-
lektivhu bezbednost. U tome treba traziti neke od razloga zbog kojih su vlasti u ovim
zemljama bile veoma obazrive prilikom reorganizacije i/ili reforme stecene (zatecene)
vojske, odnosno policije ili sluzbi bezbednosti.

Utoliko je formativna faza bila presudna za kasnije, doduse nejednake, tokove i do-
mete RSB-a u zemljama Zapadnog Balkana. To nadasve zato $to je u njima, za razliku
od zemalja iz Centralne Evrope, a zbog ratnog stanja i/ili okruzenja, znatno odlozen
i otezan radikalni raskid sa starim poretkom. Odatle je boravak zemalja ZB u ralja-
ma autoritarnog poretka, kome su mesni vlastodrsci pokusavali sve vreme da pribave
novi i/ili drugadiji legitimitet’, bio znatno produzen. Ne ¢udi onda to $to su se u nji-
ma procesi pocetne i/ili fingirane demokratizacije i RSB ¢esto odvijali na dva zasebna
koloseka.

192 Ovde ostavljamo po strani raspravu o krivcima za yu-ratove, odnosno rasprave o agresorima i
Zrtvama. Isto tako, u ovu skupinu smo uvrstili Crnu Goru i Srbiju, jer su one, nezavisno od tvrdnji svojih
ondasnjih i sadasnjih vlasti, u¢estvovale u svim ovim ratovima do aprila 1992. godine preko SFRJ, a po-
tom preko Federalne Republike Jugoslavije (1992-2003).

193 Podsecamo da su one od 1992. godine bile ¢lanice Savezne Republike Jugoslavije (SRJ), a od 2003.
pa do 2006. Drzavne zajednice Srbija i Crna Gora (DZ SCG).

194 Videti takode: Knezovic i Stanici¢ 2011: 14-16. Oni to opisuju kao polupredsednicki sistem sa manj-
kom demokratije.
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Sve ovo je tokom 90-ih godina pogodovalo produzenom opstanku i mutaciji etnocen-
tricnog autoritarnog poretka u Srbiji (Popovi¢ i dr. 2011: 9-11) i Crnoj Gori (FRJ, DZ
SiCG) (Radevic¢ i Raicevi¢ 2011: 7-10) , odnosno pogodovalo je njegovoj uspostavi u slu-
¢aju Hrvatske.™s U oba je slu¢aja plebiscitarno delovao pod okriljem fasadnog demo-
kratskog sistema, te su centralni posednici vlasti i modi svoj legitimitet sticali i obnav-
ljali na redovnim, ali ne nuzno i regularnim, izborima. Iz istih su razloga u entitetima
BiH, uprkos spolja instaliranoj demokratskoj ornamentici, jos uvek na delu autoritarni
obrasci vladanja lokalnih etnoverskih elita (HadZovi¢ i dr. 2011: 9-16). Nema velikih
odstupanja od ovog modela ni u slu¢aju Kosova, jer su srzna mo¢ i vlast u njemu jo$
uvek pod kontrolom jednonacionalnih (fisovskih) elita, koje su iznikle iz rata. (Qehaja
and Vrajolli 2011: 12-14). U Albaniji je pak za to vreme pod vlas¢u Demokratske parti-
je, a nakon izbornog poraza 1992. godine bivsih komunista okupljenih u Socijalistickoj
partiji, nastajao novi oblik autoritarizma. On je, pored ostalog, bio pracen jacanjem
licne vlasti politickih vrhovnika nad drzavnim aparatima bezbednosti (Dyrmishi i dr.
2011: 8). Za razliku od toga, legitimitet novom poretku i drzavnim aparatima sile u
Makedoniji su, sve do Ohridskog sporazuma (2001), odricali pripadnici mesne zajed-
nice etnickih Albanaca. Zaostrene etnictke podele su pak direktno umanjivale, inace
skromne, demokratske kapacitete novonastalih institucija u njoj (Koneska i Kotevska
2011: 7-13).

3. Pojava i oblikovanje bezbednosnih institucija

Slom socijalizma i ratni mizanscen su umnogome, kao 5to je ve¢ notirano, odredili na-
¢in nastajanja i oblikovanja drzavnih aparata sile u zemljama ZB. Ovde ¢emo ukazati
samo na Cinioce od kojih su zavisili njihov izgled, socijalno i profesionalno bice, te
drustvena pozicija i moc.

Zemlje ZB mogu po startnoj poziciji biti razvrstane u dve grupe. U prvu ulaze Hrvatska,
Makedonija i Kosovo, jer su samostalnost stekle tokom raspada Jugoslavije. U njima
su aparati sile stvarani u (pred)ratnoj iznudici, pa su koris¢eni, pre svega, za oruzano
sticanje i/ili o¢uvanje nove drzave.

Ovoj grupi, dabome, pripada i BiH, u kojoj su etnopoliticke zajednice Srba, Hrvata i
Muslimana stvarale u predvecerje rata svoje oruzane formacije. One su, potom, bile
glavni nosioci svestranog medusobnog rata.' Zbog toga je BiH tek Dejtonskim spora-
zumom stvorena kao zasebna a dvoentitetska drzava. Potom su u skladu sa njegovim
odredbama prekrajani zateceni i stvarani novi aparati drzavne sile.

Krajnji ciljevi sukobljenih strana, kao i (pred)ratna dinamika diktirali su tempo stva-
ranja, te odredili prirodu aparata sile u ovoj grupi. Zajednicko im je to $to su, kako
podvlace pisci studija slu¢aja, ovi aparati, kao i drzava uostalom, stvarani od nule. Cini
se, ipak, da je na delu bio nesto sloZeniji proces. Tacnijom se stoga ¢ini tvrdnja po kojoj
su aparati sile u ovim drZzavama bili produkt dva simultana i povezana procesa.

195 Armija BiH, Armija Republike Srpske, hrvatsko Vijece obrane.
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Naime, nove su drzave u momentu proklamacije ve¢ imale pod svojom kontrolom
mesnu policiju i civilnu sluzbu bezbednosti, te njihove baze podataka i mreze sarad-
nika.”* Dabome, one su im tom prilikom radikalno izmenile namenu, simbole, legiti-
mitet, vezivnu ideologiju, te etnicki i personalni sastav. Uoci i/ili tokom rata iz mesnih
rezervoara su uporedo stvarane nove vojske.”” Uprkos tome, u ove su drzave — zahva-
ljujuci mutaciji autoritarnog poretka a preko preuzetih pripadnika bivse vojske, polici-
je i sluzbe bezbednosti — usput uneti stari obrasci civilno-vojnih i civilno-policijskih od-
nosa.’”® Ujedno je sacuvan, u neokrnjenom obliku, poseban status tajnih sluzbi. Istom
prilikom u nove su aparate sile stigli, da bi tu bili preradeni, supstrati institucionalne
kulture njihovih jugoslovenskih prethodnica.™

U drugu grupu spadaju Albanija, te Srbija i Crna Gora — prvo zajedno kao konstituensi
SRJ, odnosno DZ SCG, a potom odvojeno kao nezavisne drzave. Zajednicko im je to $to
su one aparate sile, sve sa njihovim socijalnim i profesionalnim prtljagom, nasledile
od prethodne drzave i/ili bivieg reZzima. Medutim, ovi su aparati u SRJ, za razliku od
Albanije, menjani pod okriljem neobjavljenog ratnog stanja, odnosno tokom njihove
skrivene upotrebe u Hrvatskoj i u BiH, te javne u ratu na Kosovu.

Zato izmedu tokova (pre)oblikovanja drzavnih aparata sile u Srbiji i Crnoj Gori (SRJ),
odnosno u Hrvatskoj (Edmunds 2007), BiH i Kosovu postoje neke vazne sli¢nosti. Kao
Sto je iskljucenost iz yu-ratova ove tokove u Makedoniji i Albaniji ucinila donekle sli¢-
nim. Dok je Makedoniji u prvim godinama samostalnosti prioritet bio da stvori i opre-
mi nove i/ili drugacije aparate sile, Albanija je bila zaokupirana pokusajima da nasle-
dene aparate prvo sacuva od raspada, a potom da ih privede potrebama najavljenog
demokratskog poretka.

Treba, zato, podsetiti da su sukobljene strane yu-ratove predstavljale kao priliku — koju
su doduse uvek nametnuli oni drugi — za namirivanje istorijskih racuna izmedu naroda
okupljenih u Jugoslaviji. A u sklopu toga, i kao 3ansu za konacno sticanje etnicke drza-
ve, te za potpuno razgranicenje od Drugih. Ne ¢udi stoga da su tad svi drugi — susedni
jugoslovenski narodi, kao i prve komsije - bili centralni objekti sveopste sekuritizacije.
Onda su, po meri projektovane drzave, stvarani i/ili oblikovani novi aparati sile. Njiho-
vi su pak pripadnici bili, pod krinkom patriotizma, socijalizovani u Sovinisticko-kseno-
fobi¢nom kodu, te im je i borbeni moral proizvoden iz tog izvora.

To je u SRJ vodilo etnickom ¢iS¢enju nasledene vojske, policije i sluzbi bezbednosti,
dok su u Hrvatskoj, entitetima BiH i Kosovu za potrebe nove drZave stvarane etnicki
Ciste bezbednosne formacije. Njihova je ratna upotreba u oba slucaja bila legitimisana
odsudnom oruzanom borbom za opstanak svoje nacije i drzave. Pozivanje na drzavni

196 U Hrvatskoj i BiH to se dogodilo nakon prvih visestranackih izbora (1990), na kojim su pobedile
nekomunisticke elite, dok su ovi organi na Kosovu zaceti krajem 90-ih sa nastankom OVK.

197 Tako je jezgro Vojske Hrvatske stvoreno unutar Zbora narodne garde, koji je tada bio u sastavu
policije.

198 U formativnoj fazi jezgro vojske Makedonije cinili su oficiri bivse JNA. Videti takode: Koneska i
Kotevska 2011: 11.

199 U postdejtonsku Vojsku BiH je naslede JNA pristiglo preko pripadnika bivie VRS, koja je inace
nastala iz zapadnih ostataka bivie JNA.

219



razlog bilo je nacionalnim vodama ujedno pokrice za sticanje apsolutne vlasti tokom
rata. Zahvaljujuci tome, oni i njima potcinjeni aparati sile bili su oslobodeni od svake
odgovornosti, te zasticeni od ikakve, pogotovo institucionalne, kontrole i nadzora.
Odatle su i mesni zakoni o vojsci, policiji i sluzbama bezbednosti sadrzavali niz odre-
daba, kojima su ovim vrhovnicima dodeljena brojna diskreciona ovlas¢enja.z®

Povrh toga, tokom ratova u ovim je drzavama zacarilo (nepisano) pravilo po kome je
dozvoljena i opravdana upotreba svih sredstava ako se njima postize krajnji cilj. Na
tom je temelju u njima ojacavana (pred)ratna, a interesna sprega izmedu mesnih poli-
tickih, bezbednosnih i kriminalnih elita. Time su ujedno otvorena vrata za bezobalna
krsenja ljudskih prava, koja su vrhunila ratnim zlo¢inima u izvedbi raznih formacija
svake od sukobljenih strana. Ovo tim lakse, jer su u jednom smeru iz regularnih sasta-
va, ili uz njihovu direktnu pomo¢, u svakoj od ovih zemalja nastajale brojne paravojne
i parapolicijske jedinice. Dok su u drugom, iz raznih paraformacija postepeno iznicali
sastavi regularnih aparata drzavne sile.!

| pored toga, tokom ratova ove su drzave na strateSkom nivou imale ¢vrsti lanac civil-
nog komandovanja, pa su mesne vojske, policije i tajne sluzbe bile izravno potcinjene
¢elnom naredbodavcu. One su tom prilikom izgubile svoju profesionalnu autonomiju,
te su postale puki izvrioci politicke i ratne (zlo)volje svog vrhovnika.>2

Time je postavljen kamen temeljac za njihovo kasnije prerastanje u pretorijansku
gardu mesnog Vode (Zunec 1998; Hadzi¢ 2000). Spustanjem niz hijerarhijsku lestvicu
rapidno je pak rasla operativna autonomija nizih i manjih jedinica. Stoga je na tak-
tickom nivou borbena dinamika direktno zavisila od (samo)volje lokalnih ratovoda i
njihovih neposrednih izvrsilaca. Tim pre, jer su ove jedinice u lokalu ratovale, ali i ¢inile
zlocine, u sadejstvu sa paraformacijama. 1z tog je ¢vorista ujedno krenula opsezna i
prekograni¢na kriminalizacija yu-ratova i nemalog broja njihovih u¢esnika.

Spolja iznudeno okonc¢anje yu-ratova zahtevalo je od zemalja ucesnica da svoje vojske,
policije i sluzbe bezbednosti privedu mirnodopskim uslovima i potrebama. Na dnevni
red su stigle demilitarizacija, demobilizacija, dekriminalizacija i depolitizacija. To pak
nije bilo mogucde uraditi bez prevodenja mesnog drustva iz ratnog u mirnodopsko sta-
nje. Tom je prilikom ratno naslede bilo vazan interferirajuci ¢inilac. Ono je, medutim,
u svakoj od ovih zemalja imalo drugaciji sadrzaj i znacenje, te je na razlic¢ite nacine
uticalo na zahvat i sadrzaje tekuce i buduce reforme zatecCenih aparata drzavne sile.

Ovi su poduhvati u BiH i na Kosovu sve vreme obavljani, ali ne i okonc¢ani, uz ucestvo-
vanje, i pod budnom paskom, snaga NATO i raznovrsnih poverenika UN, EU i OEBS-a.
Za razliku od toga, rekonfiguracija se drzavnog dela sektora bezbednosti u Hrvat-

200 Tako su, na primer, zakoni o vojsci i odbrani u SRJ doneti tek 18 meseci nakon njenog nastanka.
201 Na primer, tokom rata, a pod okriljem sluzbe drzavne bezbednosti (SDB), od paravojnih formacija
- koje su krstarile po Hrvatskoj i BiH — stvorena je, po zlu ¢uvena, Jedinica za specijalne operacije (JSO)
MUP-a Srbije.

202 O tome, na primeru JNA (VJ, VRS), svedoce sa vojnog stanovista neopravdana blokada i razaranje
Vukovara, odnosno bombardovanje Dubrovnika, kao i viSegodi$nja opsada Sarajeva, te kasnije uvode-
nje VJ u rat sa NATO.
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skoj i SRJ — sve do smrti Franje Tudmana, odnosno do izbornog svrgavanja Slobodana
Milosevi¢a 2000. godine - odvijala autonomno. VazZna sli¢nost izmedu njih isticala je
iz ¢injenica da je u obe zemlje, nakon ,Oluje”, odnosno nakon Dejtonskog sporazu-
ma, usledila cezaristicka involucija autoritarnog poretka. Klju¢na je pak razlika bila
proizvod Cinjenice da je Hrvatska izasla iz rata kao pobednik, a da je SRJ bila ratni
gubitnik.

Oruzane i bezbednosne formacije Hrvatske su tokom rata stekle veliku moc i ugled,
te su nakon njega imale povlaséen poloZaj u deobi ratnih dobiti i vlasti. Povrh toga,
ratne zasluge i lojalnost Tudmanu izuzele su ih iz bilo kakvih, a pogotovo radikalnih,
promena. Obol domobranitelja i drzavotvoraca ih je, povrh svega, stitio od bilo kakve
odgovornosti za zlocine pocinjene u ratu. Odatle su, nakon odlaska Tudmana, bez-
bednosne elite, u sadejstvu sa partijama desnice, bile glavna prepreka za radikalnu re-
formu sektora bezbednosti. One su, Stavise, predstavljale politicku pretnju po svakog
njegovog sledeceg naslednika, pogotovo kada bi se usudio da im znacajnije izmeni
stecenu poziciju i/ili da im ogranici moc.

Slobodan Milosevic je pak iz ratnog poraza svoje politike stekao, dakako privremeno,
viSestruke dobiti. Tokom rata on je sve nasledene drzavne aparate sile neopozivo sta-
vio pod svoju direktnu kontrolu i vlast. Njihovu je lojalnost nakon rata osigurao time
Sto ih je zastitio od bilo kakve odgovornosti za poraze, kao i time $to je zakljucao i
pohranio njihov ratni — zloc¢inacki i kriminalni — dosije. To je centralni razlog $to su
bezbednosne elite, i ovde u sadejstvu sa partijama desnice, nakon smene Milosevica
bile ne samo klju¢na prepreka za radikalnu reformu sektora bezbednosti ve¢ i glavna
pretnja po vlast i Zivot nosilaca demokratizacije u Srbiji.?

Dodajmo ovome i ¢injenicu da je Crna Gora u drugoj polovini 90-ih, tokom MiloSe-
viceve zaokupljenosti Kosovom i ocuvanjem svoje vlasti, postavljala temelje za svoju
buducu samostalnost. U tom je cilju Milo Bukanovi¢, izmedu ostalog, mesnu policiju
postepeno pretakao u unutrasnju vojsku, koja je trebalo da odvrati, odnosno da spreci
potencijalnu vojnu intervenciju iz Beograda (Radevic i Raicevic¢ 2011: 16).

Utoliko se moze re¢i, da Hrvatska, Srbija i Crna Gora stizu tek 2000. godine na reform-
sku kotu, na kojoj su se ranije ve¢ nasle Albanija i Makedonija. Na istu kotu je pristigla
i BiH, nakon $to je stavljena pod protektorat tzv. medunarodne zajednice. Njima se
tu kasnije pridruzuje i Kosovo, €iji aparati sile nakon 1999. godine bivaju, takode,
oblikovani pod patronatom spoljasnjih umesaca. Time u ovim zemljama, nezavisno
od razli¢itog vremena pristizanja na recenu kotu, pocinje faza normalizacije i stabili-
zacije, tokom koje su stvarane pravne, sistemske i politicke pretpostavke za reformu
zatecenih aparata drzavne sile.

203 O tome neporecivo svedodi ubistvo premijera Bindica (2003) u izvedbi pripadnika tajnosluzbujucih
i kriminalnih formacija.
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4. Obrasci demokratske odgovornosti statutarnih
bezbednosnih aktera

Nalazi iz studija slucaja sugeriSu da je drzavni deo sektora bezbednosti zemalja ZB
sada formalno ustrojen po uzusima demokratskih i razvijenih drustava. Takode, su-
gerisu da su one u tom cilju dopunile stara i/ili usvojile nova ustavna i zakonska rese-
nja. Vidljivo je, takode, da re¢ene zemlje ubrzano napustaju drzavnocentri¢ni koncept
bezbednosti, odnosno da postepeno usvajaju koncept bezbednosti kao javnog dobra,
te da u skladu sa tim svoj sektor holisticki oblikuju. Odatle je tokom poslednjih deset
godina znatno izmenjena njegova struktura. Dakako, ne u istoj meri i ne na isti nacin
u svakoj od ovih zemalja. Ipak, ovaj sektor svuda sada ima veoma razudenu i sloZzenu
kompoziciju, jer su klasi¢nim aparatima sile pridodati jos neki organi i tela javne upra-
ve (Dodatak, Tabela 2).

Strukturne promene su, uz ostalo, posledica simultane diverzifikacije i specijalizacije
zatecenih i nastajucih aparata drzavne sile. Ovi su pak trendovi podstaknuti radikal-
nim izmenama bezbednosnog konteksta na globalnom, regionalnom i nacionalnom
nivou tokom zadnjih dvadeset godina. Odnosno, nastankom na svim ovim nivoima
nove politicke i bezbednosne konfiguracije, spram koje je onda konstruisana izmenje-
na lista izazova, rizika i pretnji po bezbednost svetske zajednice i pripadnih joj drzava,
kao i njihovih gradana.»

U Zelji da valjano odgovore na novopristigle pretnje, zemlje ZB uvecale su broj drzav-
nih pruZalaca bezbednosti. Potom su neka od policijskih ovlas¢enja dodelile, na pri-
mer, carini, finansijskim i poreskim organima, kao i jedinicama za sprecavanje pranja
novca. Ovi su organi, uz to, ovlaséeni da za svoje potrebe obavljaju neke od obavestaj-
nih i kontraobavestajnih poslova. Ujedno je ¢uvanje drzavne granice izuzeto iz delo-
kruga vojske i povereno grani¢noj policiji. Na istom su talasu usledile promene u vojsci,
policiji i sluzbama bezbednosti, pa su im delimi¢no redefinisane misije i zadaci.?> Ovo
je tim potrebnije, jer su zemlje ZB u meduvremenu uvele profesionalnu vojsku. U sa-
stave klasi¢nih aparata su, takode, uvedene raznovrsne specijalne jedinice, koje su
namenjene borbi protiv terorizma, organizovanog kriminala, pranja novca, korupcije
i tome sli¢no. Ujedno su izmenjena doktrinarna nacela za upotrebu vojske, policije i
sluzbi bezbednosti. Zato se i u ovim zemljama postepeno brisu ovestale granice izme-
du vojnih i policijskih poslova, te svedocimo delimi¢noj policizaciji vojske, odnosno
militarizaciji policije. Kao $to, uostalom, danas sluzbe bezbednosti ovih zemalja sve
Cedce obavljaju neke od policijskih poslova za potrebe specijalizovanih pravosudnih
organa.” Dodatne podsticaje svim ovim promenama dalo je aktivno ukljucenje ovih
zemalja u medunarodnu bezbednosnu saradnju, te ulazak nekih od njih u NATO i/ili u
EU, odnosno pripremanje ostalih za taj korak.

204 Kako je ta lista konstruisana u zemljama Zapadnog Balkana, videti: Hadzi¢ i Timoti¢, Petrovi¢ 2010.
205 Tako je, na primer, iz misija Vojska Srbije isklju¢ena njena izri¢ita obaveza da stiti teritorijalnu celo-
vitost zemlje. Videti: Ustav Republike Srbije. Beograd: Sluzbeni glasnik, 2006: ¢lan 139.

206 Imamo na umu specijalna tuzilastva za ratne zlocine, kao i ona za organizovani kriminal.
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Pristigle promene su primorale zemlje ZB da izvr$e preraspodelu nadleznosti, te da
razgranice i preciziraju ovlas¢enja svojih bezbednosnih aktera. Radi toga su revidirani
i dopunjeni postojeci, odnosno usvojeni novi zakoni (Dodatak, Tabela 3). Politicki i
konceptualni oslonac za to naden je u strategijama nacionalne bezbednosti, koje su
usvajane tokom poslednje decenije (Dodatak, Tabela 4). 1z istog su izvora, potom, iste-
kle brojne tematske i namenske strategije, te operativni i akcioni planovi za otklanja-
nje pojedinih pretnji nacionalnoj bezbednosti. U tom cilju je saradnja kako izmedu sve
brojnijih posednika drzavne sile, tako i izmedu nadleznih ministarstva i drugih organa
javne uprave, nalozena zakonom. Utoliko se ¢ini da je sada u zemljama ZB formalno
osigurana horizontalna i vertikalna raspodela upravljackih nadleznosti izmedu nosila-
ca izvrsne vlasti. Zbog svega toga je upravljanje, pogotovo demokratsko upravljanje
drzavnim delom sektora bezbednosti u njima postalo veoma sloZen i zahtevan proces.
Zahvaljujuc¢i tome, a paradoksu uprkos, nacelno su narasli izgledi za to da aparati
drzavne sile odgovorno obavljaju svoje misije i zadatke, te da za to ujedno budu od-
govorni pred svojim vlastima i gradanima. Time su pak stvorene dodatne pretpostavke
za demokratsko (pre)oblikovanje ne samo ovog sektora vec i njegovih aktera.

Naime, zbog pojave novih aktera, trajno su naceti bezbednosni monopol i ekskluzivi-
zam klasi¢nih aparata drzavne sile. Uporedo sa tim zapoceta je seoba nacionalne bez-
bednosti iz polja visoke politike u domen javnih politika. Odatle je danas u zemljama
ZB parlament jedini nadlezan za definisanje strategije nacionalne bezbednosti, dok je
izvrSna vlast obavezana da na osnovu nje kreira i sprovodi teku¢u bezbednosnu poli-
tiku. Radi toga je u ovim zemljama ustrojen jasan lanac civilnog komandovanja (Do-
datak, Tabela 5). Uporedo su razvijene linije za integrisano i koordinirano upravljanje
aparatima drzavne sile. Tom je prilikom formalno osigurana i ojaana profesionalna
autonomija vojske, policije i sluzbi bezbednosti.?” Uz to je, zbog postepenog ulaska
neuniformisanih eksperata u nadleZzna ministarstva, ojacana civilna supremacija u
upravljackim poslovima. Na taj je nacin, donekle, ogranicen uticaj korporativnih inte-
resa bezbednosnih elita na upravljanje, te na dimenzioniranje ovih aparata, kao i na
njihovu upotrebu. Ka tom cilju vodi i zapoceta profesionalizacija javne uprave u ovim
zemljama, kojom se hoce, uz ostalo, ograniciti uticaj politicke klase na upravljanje
ovim sektorom. Osnovano se, zato, moze ustvrditi da legitimni nosioci izvrine vlasti
danas u zemljama ZB poseduju sva potrebna ovlas¢enja i sredstva za ¢vrstu kontrolu
nad drzavnim aparatima sile. Daleko je vaznije to $to je ovaj oblik kontrole, za razliku
od nasledenog autoritarnog modela, sada zasnovan, barem izrekom, na demokrat-
skim procedurama i uzusima. Odatle su svi ovi upravljaci i izvrsioci zakonom obavezani
da deluju transparentno, te da u skladu sa zakonskim odredbama o tajnosti budu
dostupni na uvid mesnoj javnosti.

Kljucna je pak korist za demokratsko upravljanje istekla iz ¢injenice da je sada — zbog
vedeg broja aktera, te naraslog broja upravnih i komandnih instanci — postupak za
upotrebu aparata sile postao veoma slozen. Dodatne je dobiti donelo instaliranje or-
gana i procedura za unutrasnju kontrolu u svakom od ovih aparata. Ovo stoga $to su
oni, uz ostalo, nadlezni za proveru i ocenu spremnosti i sposobnosti jedinica i pripad-

207 Radi toga je, na primer, uveden institut direktora, kao i javni konkurs za izbor nosioca te funkcije.
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nika datog aparata. Oni su, takode, ovlas¢eni da kontrolisu zakonitost njihovog rada,
kao i nacin koris¢enja dodeljenog im budZeta. Organi unutrasnje kontrole su ujedno
obavezani da sistematski ispituju to da li ovi aparati u svom postupanju postuju ljud-
ska prava gradana, ali i prava svojih pripadnika.

Osnovano je, stoga, ustvrditi da su upravljacke i komandne nadleznosti u ovim zemlja-
ma sada razdeljene izmedu raznih organa i tela izvr$ne grane vlasti. Svedok tome je,
na primer, obaveza mesnog ministarstva nadleznog za finansije da sistematski kontro-
lise tokove novca u drzavnom delu sektora bezbednosti. To je jos jedan dokaz na osno-
vu koga se moze oceniti da su u zemljama ZB zapocete sistemska dekoncentracija,
preraspodela i ograni¢avanje bezbednosne moci. Odatle se ova opasna mo¢ formalno
vise ne nalazi u isklju¢ivom posedu ijednog drzavnog Celnika ili upravljacke grupe. O
tome svedoci, uz ostale, ¢injenica da mesne sluzbe bezbednosti vise ne mogu da pri-
menjuju posebne mere bez pismenog odobrenja suda. Bez vece se greske odatle moze
zakljuciti da je danas u zemljama ZB znatno umanjena opasnost od proizvoljne - unu-
trasnje ili spoljasnje — upotrebe, odnosno od zloupotrebe mesnih aparata drzavne sile.

Da sve to ipak ne bi zavisilo od (zlo)volje i mo¢i trenutnih naredbodavaca i upravljaca,
a pogotovo ne od slobodne volje krajnjih izvrsilaca, u ovim je zemljama stvorena razu-
dena infrastruktura za demokratsku kontrolu i javni nadzor nad posednicima drzavne
sile. U skladu sa time, osigurana je formalna podela bezbednosnih nadleznosti i ovla-
$¢enja izmedu izvrine, zakonodavne i sudske grane vlasti. Zbog toga su ova kontrola i
receni nadzor, kao $to je to naglaseno u studijama slucaja, uzdignuti na nivo ustavnog,
odnosno zakonskog principa. Tako je, na primer, u Crnoj Gori ¢ak donet poseban za-
kon o tome.

U skladu sa navedenim, klju¢ne su ovlasti za kontrolu i nadzor date mesnom parla-
mentu. One se pak temelje na njegovim nadleznostima da definiSe strategiju nacio-
nalne bezbednosti, da odlucuje o ratu i miru, kao i o uvodenju vanrednog stanja, te da
usvaja budzet. Uz to, on odobrava ucestvovanje svoje zemlje i njenih kontingenata u
medunarodnim bezbednosnim misijama, kao $to ratifikuje i ugovore, ukljucujuci u to
i one o razmeni poverljivih podataka, sa NATO i EU. Drugi je oslonac kontrolnoj modi
parlamenta graden na njegovom suverenom pravu da bira i/ili smenjuje vladu i njene
ministre. To ga onda, dakako, obavezuje da neprekidno kontrolise i nadzire njihov
rad. Radi toga on, pored ostalog, razmatra i usvaja (odbija) godisnje izvestaje nadlez-
nih ministarstava i njima potcinjenih drzavnih aparata sile. Parlamenti u zemljama ZB
su, kao i drugde uostalom, zakonom i/ili poslovnikom ovlastili svoje odbore da - pri-
menom razli¢itih postupaka i raznovrsnih sredstava i metoda — neposredno kontrolisu
i nadziru drzavne aktere bezbednosti (Dodatak, Tabela 6). Ukoliko tom prilikom ot-
kriju da je krsen zakon, ovi odbori mogu zatraziti od parlamenta da utvrdi i politicki
sankcionise odgovornost civilnih naredbodavaca i upravljaca zbog ucinjenih (ne)dela.

Za razliku od toga, sudski organi u ovim zemljama imaju poslednju re¢ pri utvrdivanju
i odmeravanju ustavnosti i zakonitosti rada drzavnih aparata sile i njihovih pripadni-
ka. Oni stoga, nasuprot parlamentu, imaju pravnu snagu, koja im omogucava da u
slu¢ajevima krsenja zakona ne samo autonomno sankcionisu pocinioce vec¢ i da naloze
povratak u prethodno stanje. U kontrolnom zahvatu sudova zemalja ZB nalazi se, pre
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svega, zastita ljudskih prava gradana, ali i prava pripadnika ovih aparata. Zato su oni
izri¢ito obavezani da nadziru i kontroliSu rad mesnih sluzbi bezbednosti u slu¢ajevima
kada one primenjuju sredstva kojima se narusavaju ili ogranicavaju neka od ustavom
zagarantovanih prava gradana.

Presudni iskorak iz autoritarnog modela civilne kontrole ove su zemlje ucinile uvode-
njem nezavisnih drzavnih organa (Dodatak, Tabela 7). U njima je, stoga, nezavisnost
ovih organa osigurana ustavom i/ili zakonom. Pored toga, celnike ovih organa bira
parlament, kome su oni pak jedino odgovorni za svoje delovanje. Posto im mandat
traje duze od izbornog ciklusa, dodatno je ojacana njihova formalna nezavisnost od
nosilaca izvrSne vlasti. Mapa podrucja delovanja nezavisnih organa u svakoj od zema-
lja Zapadnog Balkana jasno indicira kriticne tacke u njihovoj demokratizaciji, odnosno
u reformi sektora bezbednosti: (1) slobodan pristup podacima od javnog znacaja, kao
i zastita podataka o licnosti; (2) zastita ljudskih prava i sloboda; (3) kontrola trosenja
budzeta i (4) borba protiv korupcije. Odatle su za svaku oblast u veéini ovih zemalja
ustrojeni zasebni organi, koji kontrolisu i nadziru delovanje nosilaca izvr$ne vlasti. U
njihovom se zahvatu, stoga, nalaze i drZavni akteri iz mesnog sektora bezbednosti.?®
U BiH se otislo i korak dalje, pa je uveden poseban zastitnik ljudskih prava pripadnika
tamos3nje vojske.

Sudedi po nalazima iz studija slucaja, ¢ini se da su u zemljama ZB mesne vojne, poli-
cijske i bezbednosno-obavestajne elite, kao i njihovi potcinjeni, prihvatili sve klju¢ne
norme i konsekvence izborne demokratije. U skladu sa tim, oni su se voljno pot¢inili
legalnim vlastima i civilnim naredbodavcima. Tom su se prilikom ove elite, ¢ini se bes-
povratno, povukle sa javne politicke scene, te su drzavni aparati sile sada i formalno
depolitizovani. Nesporno je, isto tako, i to da nosioci civilne vlasti u ovim zemljama u
potpunosti i bez vidljivih smetnji koriste svoje nadleznosti nad aparatima drzavne sile.

Medutim, za pouzdanu procenu napretka zemalja ZB u reformi sektora bezbednosti,
te u postizanju odgovornosti drzavnih pruzalaca bezbednosti, potrebno je imati na
umu ulogu koju su u tome odigrali i jo§ uvek igraju EU, NATO i SAD. Ova je uloga
pak direktna posledica njihovog mesanja u politicku i bezbednosnu dinamiku u ovom
regionu, kao i u pojedinacnim zemljama. Prvi je krug vojnog i politickog mesanja
okoncan zabranom rata, odnosno nametanjem mira. Na taj je nac¢in izmenjen lokalni
bezbednosni kontekst, te su stvorene pretpostavke za postepenu transformaciju ZB
iz konfliktne formacije u bezbednosni rezim. U sledecem je krugu usledila svestrana
podrska normalizaciji i stabilizaciji ovih zemalja, te njihovoj po¢etnoj demokratizaciji.
U sklopu toga, pristigla je obilna savetodavna i donatorska pomo¢ za reformu mesnog
sektora bezbednosti i zatecenih aparata drzavne sile. Efikasnost i efektivnost svoje
podrske ovi su umesadi prvo osigurali, a potom i viSestruko uvecali, primenom politike
uslovljavanja, na zemlje ZB koje su se spremale, ili se tek spremaju, za ulazak u NATO,
odnosno u EU.

208 Po Ustavu Srbije (¢lan 138) iz ovakve kontrole je izuzet, na primer, predsednik Republike iako on
komanduje vojskom u ratu i miru.
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Iz svega ovog zemljama ZB pristigle su brojne — ekonomske, politicke i bezbednosne -
koristi. Cini se, ipak, da su glavnu dobit iz toga do sada izvukle njihove vladajuce elite.
Naime, politika je uslovljavanja, ma koliko proizvoljna bila, ovdasnjim nosiocima vlasti
dala alibi za riskantne rezove u drzavnom delu sektora bezbednosti. Usredsredenost
na dostizanje NATO i/ili EU standarda isto je tako podstakla mimikriju kod politickih
i bezbednosnih elita. Odatle su se one vise bavile reorganizacijom i modernizacijom
svojih aparata, nego njihovom radikalnom reformom. Zato je njima bilo mnogo vaz-
nije da uvedu nove regule i organe, nego da dosledno primenjuju usvojene zakone ili
da podignu demokratske kapacitete nastalih institucija. Ne ¢udi stoga $to su ponegde
prosto preuzimani strani modeli i reSenja®?, na $ta upozoravaju i pojedini pisci studija
slu¢aja. O tome, uz ostalo, svedoci bezrezervno unosenje u nacionalne strategije bez-
bednosti diskursa NATO i SAD o terorizmu. Odatle terorizam u vecini zemalja ZB sada
figurira kao jedna od najvecih pretnji za njihovu bezbednost. Ne moze se, stoga, izbedi
utisku po kome spremnost za ulazak u NATO - pogotovo ako je ona poduprta slanjem
trupa u Avganistan ili Irak - moze da prikrije i/ili nadomestiti temeljne nedostatke
ne samo u reformi sektora bezbednosti ve¢ i u konsolidaciji demokratskog poretka u
ovim zemljama.

Odatle izviru neki od razloga $to su politicke i bezbednosne elite u ovim zemljama
brzo i uspesno usvojile demokratsku frazeologiju. Neupu¢enom bi se posmatracu zato
moglo uciniti da su odnosi u trouglu ,vlast-posednici sile—-gradani” u ovim zemljama
liseni ozbiljnih napetosti. To bi ga ¢ak moglo navesti da zakljuci kako iz mesnog sek-
tora viSe ne mogu pristi¢i ozbiljne pretnje po demokratski poredak i licnu bezbednost
domicilnih gradana.

5. Zakljucak

Na oprez ipak zovu, kao $to to beleZi ve¢ina priloZenih studija?°, brojne nesaglasnosti
izmedu proklamovanog i ostvarenog u zemljama ZB. Vazna su odstupanja uocena u
brojnim tackama RSB-a, kao i u pribavljanju odgovornosti aktera iz ovog sektora. Vid-
no je, na primer, da nova pravna i sistemska struktura sama po sebi ne garantuje od-
govorno i demokratsko postupanje drzavnih posednika sile i njihovih nalogodavaca.
O tome, uz ostalo, svedodi olaka podrska vlasti ovih zemalja povecavanju ovlaséenja
sluzbi bezbednosti za primenu posebnih mera, kao i za trajan nadzor elektronskih
komunikacija. Nije, isto tako, lako otkriti kako su to mesne vlasti navodno uspele da
reformisu svoje aparate sile, a da pre toga nisu izvrsile lustraciju, niti su otvorile tajne
arhive sluzbi bezbednosti. Povrh toga, u zemljama yu-porekla jos uvek dominira politi-
ka secanja, po kojoj su prethodni ratovi, dakako iz oprecnih razloga a uprkos brojnim
zlocinima, bili ne samo legitimni ve¢ i potrebni. Odatle je, umesto raspakivanja ratnog

209 O tome svedodi i nekriticko usvajanje NATO koncepta civilno-vojnih odnosa, koji je, u sustini, na-
menjen vrienju okupacijske vlasti, jer je oblikovan za NATO misije u Avganistanu i Iraku pod vodstvom
SAD.

210 lzuzetak predstavlja Hrvatska u kojoj su, ako se sudi po nalazima pisaca studije, dostignuti najvisi
standardi tokom RSB-a, kao i u osiguravanju odgovornog delovanja drzavnih posednika sile. Videti:
Knezovi¢ i Stanici¢ 2011.
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prtljaga, te utvrdivanja i sankcionisanja jedina¢ne odgovornosti za ratove i zlocine,
usledila serija medusobnih izvinjenja ¢elnika ovih drzava. Ima zato mesta za sumnju
da pripadnici drzavnih aparata sile u njima jos$ uvek bivaju socijalizovani na ideoloskim
i vrednosnim zasadima jedva okoncanih ratova. Samo §to su ti zasadi sada zaogrnuti
demokratskim narativima.

Nista manji jaz postoji izmedu instaliranog sistema za demokratsku kontrolu i njego-
vih stvarnih u¢inaka u praksi. On postaje vidljiv pri pomnijoj analizi u¢inaka parlamen-
tarne kontrole i nadzora. U vecini studija uoceni nedostaci su obrazloZzeni manjkom
Jpoliticke volje” vladajucih partija. Tome je, potom, pridodata i nespremnost poslani-
ka vedine da kontroliSu svoje partijske drugove, koji obnasaju vlast u ministarstvima
nadleznim za aparate sile. Medu dodatnim razlozima su se nasli, na primer, malobroj-
nost stru¢nih sluzbi parlamenta, te istovremeno ucestvovanje poslanika u radu vise
odbora. U slicnom su tonu prikazane i razne vrste opstrukcija, kojima nosioci izvrSne
vlasti otezavaju rad nezavisnih drzavnih organa u ovim zemljama.

Odatle je u vecini ovih zemalja, po nasem sudu, umesto demokratske odgovornosti na
delu organizovano i prikriveno istiskivanje lojalnosti drzavnih aparata sile prema vla-
dajucim partijama i njihovim namesnicima u nadleznim ministarstvima. Utoliko je pre
rec o partijskoj i/ili li¢noj, nego o demokratskoj kontroli nad ovim aparatima i njihovim
pripadnicima. Stavise, partijski su namesnici jo$ uvek opskrbljeni znatnim diskrecionim
ovlas¢enjima, te suvereno odlucuju, na primer, o poverljivim i/ili hitnim nabavkama, o
konverziji vojne industrije ili o sudbini drzavne imovine koju koriste ovi aparati. Uo-
bicajilo se, stoga, u ovim zemljama da nakon izborne promene vlasti sledi kadrovska
Cistka u nadleznim ministarstvima, kao i u aparatima sile.

Koliko god svi predoceni razlozi bili tacni, oni nisu dovoljni za objasnjenje uzroka
zbog kojih izostaje puna i demokratska odgovornost drzavnih pruzalaca bezbedno-
snih usluga. Uvereni smo, stoga, da rodno mesto ovih manjkavosti, ovde samo letimi-
¢no pobrojanih, treba traziti u prirodi poredaka koji postoje u zemljama ZB. Njihova je
pak narav presudno odredena Cinjenicom da je postkonfliktna i postautoritarna tran-
zicija ovih zemalja jo$ uvek tegobna i ne previde uspe$na. Stavise, istrazivanja Fridom
hausa (Freedom Hous) upozoravaju da ona jo$ uvek nije okoncana (Dodatak, Tabela
8).2" Odatle su Hrvatska, Srbija, Makedonija i Crna Gora svrstane u polukonsolidovane
demokratije (sa ocenom 3-3,99). Bosna i Hercegovina se pak nasla, posto ima ocenu
4-4,99 u grupi tranzicionih vlada ili hibridnih rezima. Kosovo, koje ima ocenu 5-5,99,
nalazi se u grupi polukonsolidovanih autoritarnih rezima.

Ako je tako, razumno je zakljuciti da RSB u zemljama Zapadnog Balkana moze biti
uspesno izvedena samo ako novonastala demokratska infrastruktura u njima postane
prohodna. Tek se pod tom pretpostavkom mozZe ocekivati da pruzaoci bezbednosnih
usluga, te njihovi kontrolori i nadzornici obavljaju svoje poslove odgovorno i po meri
potreba rodnog drustva i svojih sugradana.

211 Tabelu 8 napravila je Gorana Odanovi¢, istraziva¢ Beogradskog centra za bezbednosnu politiku.
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Dodatak

Tabela 2: Statutarni bezbednosni akteri

Albanija BiH Hrvatska Kosovo Makedonija | Crna Gora | Srbija
Oruzane Oruzane Oruzane Kosovske Oruzane Vojska Crne | Vojska Srbije
snage snage BiH snage bezbednosne | snage Gore

snage

Drzavna Drzavna Policija Policija Policija Policija Policija

policija agencija za Kosova
istrage i za-
stitu (SIPA)

Vojna policija | Obavestajno- | Drzavna Obavestajna | Obavestajna | Agencijaza | Bezbedno-
sigurnosna obavestajna | agencija agencija nacionalnu sno-oba-
agencija BiH | agencija Kosova bezbednost | vestajna

agencija

Zatvori Sudska Vojska Carina Vojna Carina Vojnobez-

Policija policija Bezbedno- obavestajna bednosna

sno-oba- i kontra- agencija
vestajna obavestajna
agencija jedinica

Drzavna Granicna Antitero- Carina Uprava za Vojno-

obavestajna | policija risticka sprecavanje | obavestajna

sluzba jedinica pranja novca | agencija

Vojnoobave- | Policija Repu- | Drzavna Carina

Stajna sluzba | blike Srpske | carina

Republicka Policija Fede- | USKOK Poreska

garda racije BiH policija

Finansijsko- | Odeljenja Grani¢na

obavestajna | kantonalne policija

jedinica policije

Uprava Policija dis- Obalska

carina trikta Br¢ko | straza

Poreska Sudska poli-

uprava cija entiteta/
kantona/dis-
trikta Br¢ko

Obalska

straza
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Tabela 4: Politicki i strateski okvir*

Albanija BiH Hrvatska Kosovo Makedonija | Crna Gora | Srbija
Dokument Opsti okvir Nacionalna Nacionalna Okvir Nacionalna Nacionalna
o strategiji mirovnog strategija strategija Ohridskog strategija strategija
bezbednosti, | sporazuma, | sigurnosti, bezbednosti | sporazuma, bezbednosti, | bezbednosti,
2000. (2004) | 1995. 2002. (koja treba 2001. 2006. (2008) | 2009.
da se usvoji
2010)
Dokument o | Bezbednosna | Odbrambena | Strategija Po- | Koncept Strategija Odbrambena
odbrambenoj | politika, strategija, licije Kosova, | nacionalne odbrane, strategija,
politici, 2000. | 2006. 2002. 2008. bezbednosti | 2007. (2008) | 2009.
(2007) i odbrane,
2003.
Vojna stra- Odbrambena | Vojna strate- | Nije usvojena | Revizija stra- Revizija
tegija, 2002. | politika, gija, 2003. Strategija teske odbra- strateske
(2005) 2001. (2008) Kosovskih ne - politicki odbrane,
bezbedno- okvir, 2003. 2009.
snih snaga.
Strategija Vojna Revizija Nacionalna Nacionalna Nacionalna
sektora strategija, strateske strategija za | strategija strategija za
Ministarstva | 2009. odbrane, integrisano bezbednosti, borbu protiv
odbrane, 2005. upravljanje 2008. korupcije,
2007. granicom, 2005.
2009.
Nacionalna Vojna Dugoro¢ni Strategija Nacionalna
strategija za | doktrina, razvojni plan odbrane, strategija
integrisano 2003. Oruzanih 1999. (2010) protiv pranja
upravljanje snaga, 2006. novca i
granicom, finansiranja
2007. terorizma,
2008.
Nacionalna Revizija Bela knjiga Nacioinalna
strategija za | odbrane, odbrane, strategija za
sektor odrza- | 2009. 1998. (2005) borbu protiv
vanja javnog | (u toku) organizova-
reda i mira i nog krimina-
Drzavnu poli- la, 2009.
ciju, 2007.
Nacionalni Bela knjiga Strategija
akcioni plan | odbrane, reformiu
za borbu 2005. policiji, 2003.
protiv neza- (2004)
konite trgo-
vine ljudima
u vozilima,
2008.
Strategija za | Strategija za Nacionalna
borbu protiv | borbu protiv strategija za
organizova- | terorizma, integrisano
nog krimina- | 2006. upravljanje
la i trgovine granicom,
ljudima i 2003.
borbu protiv
terorizma,
2008.

* Tabela je nastala na osnovu podataka iz zbornika radova: Hadzi¢, Miroslav i Milorad Timoti¢, Predrag
Petrovic. (ur.) Bezbednosna politika Zapadnog Balkana. Beograd: CCVO, 2010. Godina kada je izvrSena
revizija dokumenta i/ili kada je izmenjen i dopunjen, data je u zagradi.
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Tabela 4 - drugi deo: Politicki i strateski okvir

Albanija BiH Hrvatska | Kosovo | Makedonija | Crna Gora | Srbija
Strategija za
sprecavanje pranja
novca i finansiranje
teroristickih aktivnosti
BiH, 2009.
Strategija za borbu
protiv organizovanog
kriminala, 2009.
Strategija za borbu
protiv korupcije, 2009.
Strategija za kontrolu,
sprecavanje i borbu
protiv trgovine dro-
gom, 2009.
Strategija protivmin-
skog delovanja, 2002.
(2009)
Tabela 5: Civilno rukovodenje i upravijanje
Albanija BiH Hrvatska Kosovo Makedonija | Crna Gora | Srbija
Predsednik Predsednis- Predsednik Predsednik Predsednik Savet za Predsednik
tvo BiH republike Kosova odbranu i republike
bezbednost
Premijer Vece minista- | Premijer Premijer Premijer Premijer Premijer
ra BiH
Vece Ministarstvo | Vece Ministarstvo | Vece Vlada Vlada
ministara odbrane BiH | ministara unutrasnjih ministara
poslova
Ministar Ministarstvo | Ministar Ministarstvo | Ministar Ministar Ministar
odbrane bezbednosti | odbrane Kosovskih odbrane odbrane odbrane
BIH bezbedno-
snih snaga
Ministar Predsednici Ministar Ministarstvo | Ministar Ministar Ministar
unutrasnjih | entiteta unutradnjih | ekonomije i | unutradnjih | unutrasnjih | unutrasnjih
poslova poslova finansija poslova poslova poslova
Ministar Entitetske/ Ministar Ministarstvo | Ministar Direktor Ministar
finansija kantonalne | finansija pravde finansija Agencije za | finansija
vlade nacionalnu
bezbednost
Ministar Ministarstva | Ministar Direktor Ministar Ministar
pravde unutrasnjih pravde Obavestajne | pravde pravde
poslova agencije
entiteta/ Kosova
kantona
Direktor Direktor Direktor Direktor
Drzavne Bezbedno- Obavestajne Bezbedno-
obavestajne sno-infor- agencije sno-infor-
sluzbe mativne mativne
agencije agencije
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Tabela 6: Parlamentarna kontrola i organi nadzora

Albanija BiH Hrvatska Kosovo Makedonija | Crna Gora | Srbija
Odbor za Udruzeni Sudski odbor | Odbor za Odbor za Parlamentar- | Odbor za
nacionalnu odbor za unutrasnje bezbednosti | ni odbor za odbranu i
bezbednost | odbranui poslove i odbranu bezbednost i | bezbednost
bezbednost bezbednost odbranu
Odbor za UdruZeni Odbor za Odbor za Stalni istrazni
pravna pita- | odbor za unutrasnju Obavestajnu | odbor
nja, drzavnu | nadzor rada | politiku i agenciju
administra- | Obavestajno- | nacionalnu Kosova
ciju i ljudska | sigurnosne bezbednost
prava agencije BiH
Odbor za Odbor za Odbor za Parlamen-
ekonomijui | bezbednost | odbranu tarni odbor
finansije Parlamenta za nadzor
Federacije Obavestajne
BiH agencije i
Uprave za
bezbednost
i kontra-
obavestajne
poslove
Odbor za Odbor za
bezbednost | civilni nadzor
Narodne bezbedno-
skupstine sno-oba-
Republike vestajnih
Srpske agencija
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Tabela 7: Nezavisne drZzavne institucije
Albanija BiH Hrvatska Kosovo Makedonija | Crna Gora | Srbija
Narodni Institucija Drzavni ured | Ombudsman | Ombudsman | Ombudsman | Ombudsman
advokat ombudsmana | za reviziju institucije institucije institucije institucije
za zastitu
ljudskih
prava BiH
Vrhovna Parlamen- Ombudsman | Kancelarija Drzavna Drzavna Drzavna
drzavna tarni vojni institucije generalnog | revizorska revizorska revizorska
revizorska predstavnik revizora kancelarija institucija institucija
institucija
Poverenik za | Agencijaza | Drzavni Antikorupcij- Odbor za Poverenik za
zastitu licnih | zastitu licnih | poverenik za | ska agencija civilnu kon- | informacije
podataka podataka nadzor pro- trolu rada od javnog
BiH cedura javnih policije znacaja i
nabavki zastitu licnih
podataka
Poverenik Drzavni Drzavna Agencija Antikorupcij-
za zastitu od | revizor agencija za za zastitu ska agencija
diskriminacije zastitu licnih privatnih
podataka podataka
Visoki Antikorupcij-
inspektorat | ska agencija
za deklara- BiH
ciju i reviziju
imovine
Advokat za
nabavku

Tabela 8: Ocene za demokratiju*

Godina | Albanija | Bosna | Hrvatska | Makedonija | Crna Gora | Kosovo | Srbija | Prosec¢na ocena za
Zapadni Balkan
2011.
2008. 3,82 4,11 3,64 3,86 3,79 5,21 3,79
2009. 3,82 4,18 3,71 3,86 3,79 511 3,79 407
2010. 3,93 4,25 3,71 3,79 3,79 5,07 3,71 !
2011. 4,04 4,32 3,64 3,82 3,82 5,18 3,64

* Ocene su zasnovane na godisnjim izvestajima Fridom hausa (eng. Freedom House) pod nazivom
»Nacije u tranziciji”. Izvor: Freedom House. Nations in Transit. <http://www.freedomhouse.org/report-
types/nations-transit>. Ocene su date na skali od 1 do 7, gde 1 predstavlja najvisi nivo demokratskog
napretka, a 7 najnizi.
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Autorka: Sonja Stojanovi¢?

212 Sonja Stojanovi¢ je direktorka Beogradskog centra za bezbednosnu politiku (www.bezbednost.
org). Ona je i autorka metodologije za merenje RSB-a, koja je koris¢ena u ovom istrazivanju. Ima veliko
iskustvo u merenju RSB-a u drustvima u tranziciji iz perspektive gradanskog drustva.
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. Nije sve Sto se moZe izbrojati vredno, niti se sve sto je vredno moZe izracunati”
Albert Einstein

1. Uvod

lako su nastojanja da se uspostavi nadzor i odgovornost nad onima koji su zaduzeni
za bezbednost stari koliko i samo proucavanje demokratizacije, interesovanje medu-
narodne zajednice za pruzanje pomodi reformama sektora bezbednosti u drugim ze-
mljama noviji je fenomen. Reforma sektora bezbednosti bila je tokom protekle dve
decenije u sredistu paznje medunarodnih organizacija i vlada razvijenih zemalja.?"* Za-
padni Balkan bio je jedan od regiona u kom su testirani modeli medunarodne pomodi
reformama u sektoru bezbednosti. Krajnji cilj bila je stabilizacija regiona (ponovnim)
uspostavljanjem funkcionalnih drzavnih ustanova bezbednosti i mehanizama kontro-
le. Medutim, mnogo je manje bilo aktivnosti koje su tezZile tome da razvijaju sposob-
nosti gradanskog drustva kako bi ono moglo da nadzire drzavne i nedrzavne pruzaoce
bezbednosti i njihove kontrolore. Mnogo je uobicajeniji bio drzavocentri¢ni pristup
reformama u sektoru bezbednosti, tj. usredsredivanje na reforme koje sprovode same
drzavne ustanove, bez ukljucivanja drugih ¢inilaca, poput medija, gradanskog drus-
tva ili privrede. Nedostajao je celovit pristup reformama, koji uocava da je gradansko
drustvo vazan stub dobre uprave i da ono treba da ucestvuje u ovom procesu. Time
Sto vrsi demokratsku kontrolu i nezavisan nadzor aktera bezbednosti, te promovise
javnost rada drzavnih ustanova, gradansko drustvo doprinosi povecanju odgovornosti
rada drzavnih ustanova bezbednosti.

Upravo se u takvom kontekstu pojavila motivacija za razvijanje stroge i sistemati¢ne
metodologije za mapiranje i nadzor sektora bezbednosti iz perspektive organizacija
civilnog drustva (OCD). U ovom poglavlju bice predstavljen okvir za merenje?s kvali-
teta demokratskog upravljanja sektorom bezbednosti u zemljama koje su u procesu
demokratizacije. Ovaj okvir razvijen je unutar jedne OCD, a namenjen je i drugim
organizacijama civilnog drustva, koje ¢e ga koristiti za analizu reforme i tako osnaziti
lokalno vlasnistvo nad reformom sektora bezbednosti. Ova metodologija razvijena je
u Beogradskom centru za bezbednosnu politiku (BCBP), nezavisnom naucno-istrazi-
vackom centru (eng. think tank), sa sedistem u Srbiji. Ona je od 2006. godine koris¢ena
za mapiranje i nadzor reformi sektora bezbednosti u Srbiji.»’®¢ Metodologija je zatim

213 Prema Williams 2011.

214 Vise o razlozima zainteresovanosti za koncept reforme sektora bezbednosti u razvijenim zapad-
nim zemljama videti u: Stojanovi¢, Sonja. ,Reforma sektora bezbednosti i EU.” U: Uvod u bezbednosne
politike EU. (kursu koji je moguce pratiti posredstvom interneta) Beograd, 2009.

215 ,procena (eng. assessment) podrazumeva prikupljanje podataka kako bi se opisali i bolje razumeli
problemi, merenje (eng. measurment) predstavlja proces kvantifikacije podataka prikupljenih tokom
procene, istrazivanje (eng. research) podrazumeva koris¢enje podataka za potrebe opisivanja, predvi-
danja i kontrole kao sredstva za bolje razumevanje posmatranog fenomena, a ocenjivanje (eng. eva-
luation) podrazumeva poredenje podataka sa standardima radi procene vrednosti ili kvaliteta.” Huitt,
W., Hummel, J., & Kaeck, D. 2001.

216 Za rezultate ove faze istrazivanja videti: Hadzi¢, Miroslav i Milosavljevi¢, B.; Stojanovic, S; Ejdus, F.;
(ur.) Godisnjak reforme sektora bezbednosti u Srbiji 2008. Beograd: CCVO & Dangraf, 2009.
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prosirena i unapredena tokom zajednickog istrazivackog projekta, koji je realizovao
neformalni konzorcijum sastavljen od sedam OCD-a iz regiona Zapadnog Balkana?”,
u periodu 2009-2012. godine. Svaka od ¢lanica konzorcijuma pojedina¢no je uradila
analizu i procenila svoj nacionalni kontekst reforme sektora bezbednosti. Siri cilj ovog
regionalnog projekta bio je razvijanje instrumenta za istrazivanje, na osnovu ¢ijih re-
zultata bi OCD mogle da nadziru sektore bezbednosti u svojim zemljama i da javno
zastupaju i predlazu mere za njihovo unapredenje. Stoga su merila za procenjivanje
napretka reforme sektora bezbednosti izabrana u skladu sa nadzornom ulogom gra-
danskog drustva. Metodologija je konceptualizovana tako da odraZava klju¢ne izazo-
ve ove reforme u zemljama u tranziciji.

U ovom tekstu bic¢e predstavljeni kratak istorijat razvoja metodologije i promene do
kojih je doslo tokom dva ciklusa njene primene. Zatim sledi predstavljanje logike oce-
njivanja i osnovnih elemenata koji su razmatrani prilikom davanja ocene o kvalitetu
demokratskog upravljanja u sektoru bezbednosti. U tekstu su prikazane i metode ko-
ri$¢ene za prikupljanje podataka i za proveru valjanosti nalaza. Potom sledi diskusi-
ja o njenoj originalnosti i o moguénostima koris¢enja metodologije za generisanje
preporuka, koje treba da pomognu javhom zastupanju demokratizacije upravljanja u
sektoru bezbednosti. Na kraju ce biti predstavljeni klju¢ni izazovi i ogranicenja, kao i
pouke izvedene iz iskustava tokom dva kruga istrazivanja u Srbiji i u zemljama zapad-
nog Balkana, te ideje za dalja istrazivanja.

2. Istorijat: Pregled indeksa

Probnu verziju metodologije (Stojanovi¢, u: HadZi¢ i dr. 2009: 71-104) isprobao je istra-
Zivacki tim BCBP-a tokom studije slucaja reforme sektora bezbednosti u Srbiji u perio-
du 2006-2008. Nalazi iz prve faze pracenja reforme sektora bezbednosti u Srbiji pred-
stavljeni su u Godisnjaku reforme sektora bezbednosti u Srbiji, 2008 (Hadzi¢, M. i dr.
2009). Kao polaziste je posluzila Hangijeva definicija ideal-tipa reformisanog sektora
bezbednosti, koji je osposobljen da ,efikasno i delotvorno (efektivno) pruza ljudsku i
drzavnu bezbednost u okvirima demokratske viadavine” (Bryden and Hanggi 2004: 1).
Na osnovu nje definisane su tri agregatne dimenzije reforme sektora bezbednosti: (1)
demokratsko upravljanje; (2) efikasno pruzanje bezbednosti i (3) delotvorno pruzanje
ljudske i nacionalne bezbednosti. Svaka od ove tri dimenzije dalje je ras¢lanjena na
kriterijume i potkriterijume (vidi Tabelu 1). U Godisnjaku iz 2008. godine predstavljena
je, na osnovu javno dostupnih podataka, ocena reforme sektora bezbednosti u odno-
su na ove tri dimenzije.

217 Partneri na projektu ,lzgradnja kapaciteta gradanskog drustva za mapiranje i pracenje reforme
sektora bezbednosti na Zapadnom Balkanu 2009-2011" bili su organizacije Analytica, Skoplje; BCBP,
Beograd; Centar za sigurnosne studije (CSS), Sarajevo; Centar za demokratiju i ljudska prava (CEDEM),
Podgorica; Kosovski centar za studije bezbednosti (KCSS), Pristina; Institut za medunarodne odnose
(IMO), Zagreb i Institut za demokratiju i medijaciju (IDM), Tirana. Projekat je podrzao Zenevski centar
za kontrolu oruzanih snaga (DCAF), a finansiralo ga je Ministarstvo spoljnih poslova Norveske.
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Tabela 1: Dimenzije, kriterijumi i potkriterijumi reforme sektora bezbednosti korisceni tokom

probnog istraZivanja BCBP-a (2006-2008)

KRITERJUM POTKRITERJUM Ocene
AKTERI
2 Drzavni akteri | Drzavni akteri | Nedrzavni Nedrzavni
= koji primenjuju | koji ne prime- | akteri koji akteri koji ne
E prinudu njuju prinudu primenjuju primenjuju
=) (policija, (parlament, prinudu prinudu
vojska, obave- | vlada, sudstvo) | (privatne (OCD, akadem-
stajne sluzbe) kompanije za ska zajednica
obezbedenje) itd.)
Reprezenta- Zastupljenost Zzena v
tivnost
Zastupljenost v
nacionalnih manjina
Transparentnost | Opsta
(javnost u radu) | transparentnost v v v
Finansijska v
transparentnost
Odgovornost Kontrolna i Nadleznost, Kapacitet za
- demokratska nadzorna uloga v kapaciteti v nadzor nad
w civilna kontrola i | izvrine vlasti i resursi drzavnim
2 javni nadzor za vrienje akterima
g ParIamen_tarna v kontrole nad v u sektoru
s kontrola i nadzor . .
z pruzaocima bezbednosti
T Sudska kontrola v bezbednosti v
g i njihovim
2 Kontrola i nadzor rukovodiocima
2 koju vrie nezavisne
v drzavne institucije
4
g (ombudsman, Agen- v v
@ cija za borbu protiv
korupcije itd.)
Vladavina prava | Pravna drzava v v v
Zagstita ljudskih v v v
prava
Participativnost | Ucestvovanje u
(u¢estvovanje kreiranju javne v
gradana i OCD) | politike
Ucestvovanje u
sprovodenju i ocenji- v
vanju javne politike
Dobro
g upravljanje
Z U[_)ravljanje_ ljud-
g skim resursima
& Finansijsko
upravljanje
K Integrisa-
2% | nost sektora v v v v
2 £ | bezbednosti
=3 — k
52 Legut_lr_nnost sek- v v v v
g g | tora ili aktera
E :I; Odnos ciljeva,
@ 2 | resursaiishoda v v v
v}
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U to vreme dominantnu jedincu analize ¢inili su pojedinacni akteri ili komponente
sektora bezbednosti. Svaki je akter posebno ocenjivan. Prikupljeni i analizirani podaci
sluzili su za ocenjivanje sledecih aktera: vojske, policije, bezbednosno-obavestajnih
sluzbi, institucija koje imaju neka policijska ovlas¢enja (Uprava carina, poreska policija
i Uprava za sprecavanje pranja novca), zatvora, privatnih bezbednosnih kompanija,
kao i drzavnih i nezavisnih organa zaduzenih za nadzor i kontrolu gorepomenutih
aktera (ukljucujuci u to i Narodnu skupstinu, sudstvo i organizacije civilnog drustva). U
Tabeli 2 numericki su prikazani nalazi prvog ciklusa primene ove metodologije.

Tabela 2: Rezultati primene Indeksa reformisanosti u Srbiji (2006-2008)
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Godisnjak predstavlja prvi izvor u kome su predstavljene ocene kvaliteta upravljanja
u celom sektoru bezbednosti. Stoga je on domadim kreatorima javne politike i onima
koji se bave pitanjima bezbednosti, kao i Evropskoj komisiji posluzio kao uvodni izvor
za merenje napretka reforme sektora bezbednosti u Srbiji. Dodatna vrednost prvobit-
ne metodologije bila je njena orijentisanost na ocenjivanje pojedinacnih aktera u sek-
toru bezbednosti. Ovakav pristup orijentisan na ocenjivanje rada pojedinac¢nih aktera
bio je posebno pogodan za predstavljanje nalaza i preporuka unutar drzave, jer su i
mediji i stru¢njaci u oblasti bezbednosti najvise bili zainteresovani za to koja institu-
cija je prema nasem Indeksu ,najbolja”, a koja ,najgora”. Za prikazivanje rezultata
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kori$¢ena je skala ocenjivanja od 1 (nezadovoljava) do 5 (najbolji). Namerno je usvojen
sistem ocenjivanja koji se koristi u $kolstvu u regionu kako bi sve bilo lako razumljivo i
profesionalcima zaposlenim u sektoru bezbednosti i $iroj javnosti.

3. Promene u metodologiji

Kako bismo unapredili metodologiju, organizovali smo, nakon prvog ciklusa njene
primene u Srbiji, reviziju i recenziju, to jest kriticku analizu u saradnji sa partnerskim
organizacijama na regionalnom istrazivanju i kroz predstavljanja prakticarima i stru¢-
njacima za bezbednost i demokratizaciju na sastancima koji su organizovani u Beo-
gradu, Briselu i Zenevi.?®® Rezultat ovog procesa bilo je donosenje odluke o tome da se
precizira zahvat istrazivanja. Zbog utvrdenih poteskoda koje su postojale u pilot-ver-
ziji, u drugoj fazi istrazivanja odustalo se od procenjivanja svih elemenata efikasnosti
i delotvornosti, jer su za to bili potrebni veca tehnicka stru¢nost i pristup poverljivim
podacima (Stojanovi¢, S., u Hadzi¢, M. i dr. 2009: 96-98).

Da bi bila data ozbiljna ocena efikasnosti delovanja drzavnih aktera koji koriste silu
(policija, vojska, parapolicijske ustanove i obavestajne sluzbe), neophodno je posedo-
vati specijalisticka znanja i tehnicku stru¢nost. Na primer, kako bi bili definisani od-
govarajuci pokazateljiz® efikasnosti policije u suzbijanju i prevenciji kriminala, neop-
hodno je veliko predznanje iz oblasti kriminologije. Ova se pak stru¢nost teSko moze
steci bez prethodnog rada u policiji ili bez specijalisticke obuke, 5to je retkost medu
istrazivacima iz gradanskog drustva. Drugi razlog je nedostatak javno dostupnih po-
dataka koji bi omogucili preciznije merenje efikasnosti aktera zaduzenih za pruzanje
fizicke bezbednosti gradana. Na primer, borbena gotovost vojske obi¢no se ocenjuje
internim analizama i u svakoj zemlji predstavlja poverljivu informaciju. Tesko je meriti
delotvornost Citavih ustanova, narocito u sektoru bezbednosti. Tako se ucinkovitost
odredenih drzavnih aktera u sektoru bezbednosti, kao $to su vojska ili obavestajne
sluzbe, ne moze u potpunosti izmeriti u normalnim (mirnodopskim) okolnostima. Dru-
gim recima, delotvornost bilo kojih oruzanih snaga moze se sa sigurnos¢u ocenjivati
samo tokom oruzanog sukoba ili neposredno nakon njegovog zavrsetka. Slicno tome,
delotvornost obavestajnih sluzbi moze se, u nacelu, ocenjivati samo na osnovu in-
formacija koje objavljuju njihovi civilni naredbodavci ili rukovodioci tih obavestajnih
sluzbi. To se najcesc¢e desava nakon $to obavestajne sluzbe uspesno sprece odredenu
aktivnost koja je u njihovoj nadleZnosti.

Zbog navedenih ozbiljnih ograni¢enja, koja se odnose na pristup podacima i na kon-
trolu kvaliteta tumacenja prikupljenog empirijskog materijala, odlu¢eno je da se u
drugom ciklusu (2009-2012) zahvat regionalnog istrazivanja zadrzi samo na proce-

218 O nacrtu metodologije — ukljucujudi u to i posebne komponente za mapiranje, pracenje i merenje
reformisanosti sektora bezbednosti — detaljno je diskutovano sa stranim stru¢njacima na dva sastanka.
Prvi je odrzan u Evropskom politickom centru (EPC) u Briselu 17. marta 2009. godine, a drugi je odrzan
u saradnji sa DCAF-om u Zenevi, u okviru Medunarodnog bezbednosnog foruma 20. maja 2009.

219 U tekstu se sa istim zna¢enjem naizmenic¢no koriste pojmovi indikatori i pokazatelji.
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ni kvaliteta demokratskog upravljanja u sektoru bezbednosti. To je bilo u skladu sa
onom vrstom stru¢nog znanja koje najces¢e postoji u gradanskom drustvu, kao i sa
nadzornom ulogom gradanskog drustva i klju¢nim izazovima reformama, tipi¢nim za
drustva u demokratskoj tranziciji. Krajnji cilj bio je da se istraziva¢éima omogudi da In-
deks koriste kao platformu za sistemati¢no prikupljanje dokaza na osnovu kojih mogu
ciljano praktikovati javni nadzor celokupnog sektora bezbednosti u svojim drustvima.

Druga velika izmena u metodologiji jeste pomeranje sa pristupa koji je bio orijentisan
na ocenjivanje pojedinacnih aktera na pristup koji je orijentisan na ocenjivanje celo-
kupnog sektora. Tokom prve studije postalo je jasno da neki kriterijumi reforme nisu
podjednako vazni za sve aktere i da se ne mogu jednako primenjivati. Na primer, ne
mozemo ocekivati da ¢e privatne bezbednosne kompanije (PBK) postovati iste stan-
darde transparentnosti rada kao i ustavom ovlas¢eni drzavni akteri koji primenjuju silu
(policija, vojska itd.). Osnovni podaci o privatnim bezbednosnim kompanijama, kao i
o svim drugim privrednim subjektima, trebalo bi da budu dostupni javnosti. Ipak, kao
privatna preduzeca one nemaju obavezu da njihov rad bude transparentan u onoj
meri u kojoj to imaju ustanove koje finansiraju poreski obveznici (osim ako ih nije an-
gazovala neka drzavna ustanova). Drzavni akteri bezbednosti, kao korisnici drzavnog
budzeta, deluju u okvirima drustvenog ugovora sa gradanima i gradankama i time
imaju vecu obavezu da podatke o svom radu ucine dostupnim. Sli¢cno tome, bilo bi
besmisleno ocekivati da ¢e gradani ucestvovati u formulisanju i sprovodenju bezbed-
nosne politike privatnih kompanija, po$to su one privredni nedrzavni subjekti. Stavise,
ukoliko bismo koristili model u kojem ocenjujemo sve aktere posebno, mogli bismo
bespotrebno primeniti kriterijume nadzora na same nadzorne organe (na primer, na
skupstinu, sudstvo, izvr$nu vlast i nezavisne drzavne institucije ili OCD). Ovakav postu-
pak nam verovatno ne bi pruzio nove uvide u ostvarenost prevashodnog cilja reforme
sektora bezbednosti — dostizanje delotvorne kontrole nad drzavnim i nedrzavnim ak-
terima koji pruzaju fizicku bezbednost. Tokom istrazivanja mnogo smo vise Zeleli da
utvrdimo da li organi nadzora obavljaju nadzor, nego da li su oni pod necijim nadzo-
rom. Drugi razlog za promenu pristupa istice iz toga $to pristup orijentisan na sektor
omogucava da se sazna koliko je bezbednosti pruzeno gradanima, nezavisno od toga
ko je pruza. Ljudska bezbednost oli¢ena je u osecanju sigurnosti i poverenja, koje je is-
hod istovremenog delovanja vise ustanova. Na primer, unapredena metodologija vise
ne nalaze istrazivacima da odvojeno procenjuju kakav kvalitet zastite ljudskih prava
pruzaju postojec¢i mehanizmi u okviru policije, vojske ili obavestajnih sluzbi, vec je od
njih trazila da daju jednu ocenu za kvalitet zastite ljudskih prava u okviru celokupnog
sektora bezbednosti. Unapredena metodologija bila je inspirisana celovitim/holisti-
¢kim pristupom reformi sektora bezbednosti, u okviru koga se nacionalna i ljudska
bezbednost razmatraju kao ravnopravni ciljevi bezbednosne politike, te uocavaju do-
prinosi i nedrzavnih i tradicionalnih drzavnih aktera u sektoru bezbednosti.

Kao i u prethodnom istrazivanju, prvo su prikupljani podaci za svakog pojedina¢nog
aktera. Zatim su tumaceni, te izdvajani zajednicki trendovi, na osnovu kojih je za sva-
ki od kriterijuma predstavljena jedna sveobuhvatna ocena. Grupisanje i tumacenje
podataka uradeno je u skladu sa generickim sistemom ocenjivanja, koji je detaljnije
opisan u daljem tekstu. Prilikom prikupljanja i tumacenja podataka, istrazivaci su uzi-
mali u obzir osobenosti pojedinih aktera na nivou pojedinacnih indikatora (na primer,
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razlike u poZeljnom nivou transparentnosti medu agencijama koje se bitno razlikuju
po svojim funkcijama). Uz to, razlike u opsegu i kvalitetu nadzora odredenih ustanova
objasnjene su u tekstu koji prati svaku ocenu. U ovim objasnjenjima medu ocenjivanim
drzavnim akterima identifikovani su ,Sampioni” i ,najlosiji daci”, sto je potkrepljeno
dokazima. Na taj smo nacin Zeleli da ukazemo na prioritete prilikom promene politike
i da ,pohvalimo” one koji prednjace u reformama klju¢nim za demokratsko upravlja-

nje u sektoru bezbednosti.

Tabela 3: Pristup orijentisan na aktere naspram Sireg pristupa orijentisanog na sektor kojim

se meri demokratsko upravijanje u sektoru bezbednosti

Pristup orijentisan na aktere

Pristup orijentisan na sektor

e Omogucava dublju i detaljniju analizu
svakog od pojedinacnih aktera u sektoru
bezbednosti (vojske, policije...).

¢ Uocava razlicite funkcije razlic¢itih organiza-
cija i podstice razvoj indikatora relevantnih
za pojedine aktere.

e Interesantniji je domacoj strucnoj i opstoj
javnosti, te je zgodniji za javno zastupanje
reformi unutar pojedinacnih drzava.

Izazovi:

¢ Tesko je integrisati rezultate na nivou celog
sektora, koji numericki prikazuju zakljucke
za razlicite tipove aktera.

e Tesko je odluciti na osnovu ¢ega su nalazi
vezani za neke aktere vazniji od nalaza
vezanih za neke druge. Takode, tesko je
rangirati aktere prema znacaju.

o Svi kriterijumi nisu relevantni za svakog
aktera.

e Ljudska bezbednost shvacena je kao ishod
i usluga pruzena gradanima, bez obzira na
to koji je akter pruza.

¢ Bolje odrazava uticaj Sireg drustvenopoli-
tickog konteksta u kom se reforma odvija
(npr. nadmoc izvrsne vlasti nad zakonodav-
nom i sudskom), jer u obzir uzima interakci-
ju razlicitih aktera.

 Bolje je prilagoden javhom zastupanju na
medunarodnom i regionalnom nivou, jer
grupise podatke i nalaze za cele sektore
pojedinih zemalja.

Izazovi:
¢ Posto je inovativan i nedovoljno primenji-
van okvir za merenje, jos uvek postoji dosta

izazova njegovom sprovodenju.
¢ Potencijalno je manje zanimljiv za javno
zastupanje unutar pojedinacnih drzava.
¢ Moze da odvuce paznju sa dublje analize
zasto su neki akteri primeri najbolje, a
drugi najlosije prakse.

Tako je, u drugom ciklusu istrazivanja (2009-2011) metodologija oja¢ana na dva naci-
na: prvo, razvijene su nove procedure prikupljanja i provere podataka kako bi bila po-
boljSana validnost nalaza i drugo, Indeks je testiran i unapreden na osnovu primene ne
samo u Srbiji, vec¢ i u istrazivanjima Sirom zapadnog Balkana.?® , Indeks reforme sekto-
ra bezbednosti” uporedo je koristilo i testiralo sedam nezavisnih nau¢no-istrazivackih
centara, koje su nalaze vezane za svoj sektor bezbednosti predstavile u pojedina¢nim
publikacijama. lako u ovoj publikaciji rezultati istrazivanja nisu uporedno predstavlje-
ni, konzorcijum je koristio standardizovanu metodologiju kako bi isprobao njenu pri-
menu u razli¢itim kontekstima. To je unapredilo njen fokus i jasnije istaklo pokazatelje

220 U tu je svrhu BCBP odrzao obuku tokom koje su revidirani Indeks reformisanosti sektora bezbed-
nosti i studije za svaku zemlju. Izmedu treninga, tim BCBP-a (Hadzi¢ i Stojanovi¢) koordinirao je spro-
vodenje istrazivanja i pruzao mentorsku podrsku ostalim ucesnicama u projektu zajedno sa kolegama
iz DCAF-a.
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koji se mogu primeniti u razli¢itim zemljama i zatim porediti. Posebna paznja posvece-
na je utvrdivanju toga da li su zajednitke procedure i instrumenti primenljivi u celom
regionu (na primer, da li ih je moguce proveriti ukoliko ih izloZimo opovrgavanju, tj.
falsifikaciji). Vazne novine u prikupljanju podataka i metodama provere njihove va-
ljanosti ukljucivale su i konsultacije sa novinarima i stru¢nim predstavnicima drzavnih
institucija u Srbiji, kao i formiranje Ekspertskog odbora za ocenjivanje i recenziju, koji
su Cinila tri nezavisna stru¢njaka i dva rukovodioca istrazivanja iz BCBP-a.?'

4. Ciljevi unapredene metodologije

Nedostaci i izazovi uo¢eni u prvom (pilot) istrazivanju doveli su do metodoloskih ino-
vacija, koje su zauzvrat pomogle tome da se ponovo definisu ciljevi ¢itavog istraZiva-
nja. Unapredena metodologija razvijena je kako bismo:

1. stvorili metodoloski instrument za merenje reforme sektora bezbednosti iz per-
spektive gradanskog drustva u zemljama u tranziciji;

2. omogudili sistematsko prikupljanje informacija o stanju demokratskog upravljanja
u sektorima bezbednosti, kao i poredenje analiziranih podataka medu sistemima
Ciji se napredak ocenjuje;

3. primenili integrisani pristup reformi koji je orijentisan na sektor i prikazali ishod
interakcije pojedinac¢nih komponenti sektora bezbednosti;

4. ojacali potencijal gradanskog drustva za javno zastupanje, koje se zasniva na strogo
prikupljenim i analiziranim dokazima i tako povecali njegove sposobnosti za jaca-
nje demokratskog nadzora nad sektorom bezbednosti.

5. Komponente metodologije

Pre prikupljanja empirijskih podatka, istrazivaci su morali da pronadu odgovor na pi-
tanje $ta znaci reformisan sektor bezbednosti. Kao $to navodi Timoti Edmunds (2003),
na ovo pitanje moze se odgovoriti iz tri razli¢ite perspektive: (1) iz ugla ideal-tipa re-
formisanog sektora, (2) na osnovu regionalnih standarda reformisanosti i (3) na osno-
vu analize i ocene procesa reforme u odredenoj zemlji u odnosu na stanje na pocetku
reforme.

Prvi pristup zahteva da prethodno bude osmisljen genericki okvir ili ideal-tip reformi-
sanog sektora. Radi toga je u ovom istrazivanju iskoris¢ena definicija koju je ponudio
Hangi. Iz nje su potom izlucene tri agregatne dimenzije RSB: (1) demokratsko uprav-
lianje, (2) efikasno pruzanje bezbednosti i (3) efektivno ili delotvorno pruzanje ljudske
i nacionalne bezbednosti. Ove se dimenzije istovremeno mogu tumacditi i kao krajnji
ciljevi svake RSB, iako oni jo$ nisu potpuno dostignuti ni u razvijenim demokratijama.
Kako navode Vilferd fon Bredov i Vilhem German (Wilfried von Bredow and Wilhelm

221 Nacin organizovanja konsultacija i angazovanja spoljnih eksperata detaljnije je predstavljen u delu
teksta koje se bavi metodama prikupljanja podataka i provere nalaza.
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N. Germann 2003: 167), u pitanju je ,uspeh bez precizno definisanog kraja: optimalno
uvecati zastitnu ulogu sektora bezbednosti, a smanijiti rizik kori$¢enja prinudnih mera
koje ugrozavaju demokratsku kulturu”. Zvuci paradoksalno, jer se uspeh obi¢no meri
u kriznim situacijama, ¢ije je izbegavanje pak cilj ove reforme.

Gde je ovaj okvir primenljiv?

Ne postoji vrednosno neutralno merenje, pa tako ni metodologija koja je koris¢ena
u okviru ovog istrazivanja nije izuzetak. Instrumenti koji su odabrani za merenje
zasnovani su na odredenim vrednostima i normama, koje najcesce pripadaju onome
u Cije se ime vrsi merenje. Logika prikladnosti kojom se rukovodio tim BCBP-a pri-
likom definisanja kriterijuma za svaku dimenziju i prilikom odredivanja indikatora
odrazava normativnu pretpostavku da se ,istinska” reforma sektora bezbednosti
odvija samo u onim zemljama koje su zapocele proces demokratizacije. Stoga, u ovoj
metodologiji najniZza ocena jedan (1) podrazumeva da su u zemlji ¢ija se reforma
ocenjuje odrzani bar prvi demokratski izbori. Za razliku od godisnje ankete Fridom
hausa (Freedom House) pod nazivom ,Sloboda u svetu”, mi ne dajemo ocenu ,ne-
slobodnim” drustvima, niti ocenjujemo reforme koje se odvijaju u nedemokratskim
reZzimima. Pored toga, Indeks reformisanosti oslanja se na kontinentalno pravno i
upravno naslede, kao i na standarde medunarodnih organizacija, pre svega, iz Evro-
pe. U tom kontekstu, drzava se posmatra kao ,dominantan pruzalac bezbednosti”,
a mehanizmi nadzora i nadleznosti nad sektorom bezbednosti dolaze ,,0dozgo” (od
drzavnih institucija) i uredeni su pravom. Posto se ideja o drzavi kao poZeljnom mo-
delu socijalnog organizovanja ovde podrazumeva, ovaj model verovatno ne bi bio
potpuno primenljiv u regionima u kojima je koncept drzave nametnut spolja ili u
kojima jos uvek nije interiorizovan.

Nasa metodologija, takode, ima ograni¢enja kada se koristi u analizi federalnih dr-
Zava sa vise nivoa vlasti i nadzornih struktura (uklju¢ujuci u to, u naSem regionalnom
istrazivanju, Bosnu i Hercegovinu).

Uzimajuci u obzir to da je RSB proces bez jasnog kraja, posli smo od stanovista da je
jedino moguce sa sigurnos¢u meriti nivo reformisanosti sektora bezbednosti u datom
trenutku. Da bi nalaze bilo mogude uporedivati sa situacijom u drugim zemljama, po-
trebno je koristiti unapred utvrdenu skalu, koja je izradena na osnovu modela idealno
reformisanog sektora bezbednosti. Kako bi takva skala bila postavljena, potrebno je
za svaku od dimenzija reforme dodatno precizirati kriterijume i klju¢ne elemente nji-
hovog sadrZaja (polja posmatranja). Na umu smo imali i to da tri dimenzije navedene
u definiciji RSB-a nisu apsolutne i da se ne ispoljavaju isto u svim zemljama. Stoga, one
prilikom operacionalizovanja i pretakanja u specifi¢ne kriterijume i indikatore podle-
Zu subjektivnoj interpretaciji istrazivaca. Ovo tim pre, $to opsta definicija RSB-a pociva
na normativnoj pretpostavci o postojanju demokratskog politickog uredenja ili o volj-
nom kretanju ka njemu. Medutim, nacin na koji ¢e ova norma biti sprovedena u delo
u velikoj meri zavisi od dominantne politicke kulture, kao i od tradicije javne uprave u
datoj zemlji. Tako je, na primer, ista norma demokratskog nadzora bezbednosno-oba-
vestajnih agencija razli¢ito ,operacionalizovana” u razli¢itim zemljama, u zavisnosti
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od odnosa koji postoji izmedu izvrine, zakonodavne i sudske vlasti, kao i od njihovog
odnosa sa gradanskim drustvom. Podjednako je, odatle, demokratski i legitiman nad-
zor bezbednosno-obavestajnih agencija koji vrii odbor koji je imenovala vlada (Velika
Britanija), odnosno koji vrsi poseban skupstinski odbor zaduzen samo za ovu temu
(Nemacka) ili koji je donedavno vrsio Odbor za odbranu i bezbednost u Srbiji, zaduzen
i za nadziranje i rad vojske i policije. Podjednako je opravdan i izbor da u skupstinski
nadzor bude uklju¢eno i posebno telo, koje ¢ine predstavnici gradanskog drustva, po-
put Vijeca za gradanski nadzor sigurnosno-obavestajnih agencija u Hrvatskoj.

Pocevsi od normi validnih u Evropi, gde smo Zeleli da primenimo nas Indeks, odlucili
smo se da razli¢ite dimenzije idealno reformisanog sektora bezbednosti operacionali-
zujemo u skladu sa standardima UN i regionalnih evropskih organizacija (OEBS, Savet
Evrope, EU, NATO). Ovo je u skladu sa regionalnim pristupom merenju reformisanosti.
Medutim, nedostatak ovog pristupa jeste u tome $to ovi standardi ne pruzaju ade-
kvatne instrumente za celovito merenje reformisanosti sektora bezbednosti.? Ipak,
nase osnovne analiticke jedinice nastale su iz minimuma zajednickih standarda, koji su
pretoceni u nase kriterijume reforme sektora bezbednosti. Tako je nastala prva verzija
Indeksa reformisanosti, koja se sastojala od 22 razli¢ita kriterijuma. Nakon toga, o
relevantnosti razlicitih kriterijuma diskutovalo se na radionicama koje su odrzane u
Beogradu i u Oslu, uz ucestvovanje medunarodnih stru¢njaka.?? Sli¢cnosti koje su po-
stojale izmedu 22 pocetna kriterijuma omogucile su da oni budu logi¢no grupisani u
manju grupu kriterijuma, za koje je pocelo prikupljanje podataka tokom prvog ciklusa
istrazivanja.?* Nakon $to je bilo predlozeno nekoliko probnih (pilot) verzija, izabrano
je dvanaest konacnih kriterijuma. U okviru regionalne komponente projekta izabra-
ni su slededi kriterijumi: (1) pravna drZava, (2) zastita ljudskih prava, (3) opsta tran-
sparentnost, (4) finansijska transparentnost, (5) parlamentarna kontrola i nadzor, (6)
sudska kontrola i nadzor, (7) nadzorna uloga nezavisnih drzavnih tela, (8) kontrola i
nadzorna uloga izvrSne vlasti. Pored toga, u Srbiji su u okviru dimenzije demokratskog
upravljanja analizirani i slede¢i kriterijumi: (9) reprezentativnost/zastupljenost zena i
nacionalnih manjina, (10) participativnost (ucestvovanje gradana i njihovih udruzenja)
u kreiranju, sprovodenju i ocenjivanju bezbednosne politike, kao i po jedan kriterijum
klju¢an za dimenziju efikasnosti — (11) upravljanje ljudskim resursima i za dimenziju
delotvornosti i (12) legitimnost sistema i aktera.

222 Vise o razlici u pristupima koje imaju odredene medunarodne organizacije videti: Stojanovic, u
Hadzi¢, M. i dr. 2009: 72-73.

223 Pored doprinosa istrazivaca BCBP-a i saradnika kao $to su Borde Vukovi¢ (CESID), Bogoljub Milo-
savljevi¢ i Dejvid Lo (DCAF), koji su bili uklju¢eni u operacionalizaciju Indeksa, korisne komentare dobili
smo i od istraZzivaca Norveskog instituta za medunarodne poslove, nakon prezentacije odrzane u maju
2008, kao i od grupe studenata na programu postdiplomskih studija Medunarodne bezbednosti na
Fakultetu politickih nauka Univerziteta u Beogradu. Naposletku, testiranju metodologije pomogli su i
ucesnici DCAF-ovog regionalnog programa pod nazivom Young Faces.

224 Zanimljiv instrument za utvrdivanje nivoa znacaja svakog od kriterijuma osmislio je tim Instituta
za demokratizaciju, koji je radio na razvoju Indeksa otvorenog drustva. U okvirima ovog istrazivanja
stru¢njacima su podeljena dva upitnika sa listom kriterijuma otvorenosti drustva. Prvi upitnik je koris¢en
kako bi se utvrdio nivo otvorenosti u Hrvatskoj. Drugi je sadrZao skalu vaznosti, prema kojoj su stru¢nja-
ci procenjivali vaznost svakog kriterijuma za postizanje idealnog nivoa otvorenosti u bilo kom drustvu.
Za vise detalja videti: Goldstein, Simon. Index of Open Society. Zagreb: DEMO, 2006.
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Svaki kriterijum dalje je podeljen na polja posmatranja. Kako bi bio razvijen stan-
dardizovan instrument, svaki kriterijum ima najvise pet polja posmatranja. Prilikom
definisanja razlicitih kriterijuma i njihovog daljeg ras¢lanjivanja na polja posmatranja,
oslanjali smo se na medunarodno priznate norme demokratskog upravljanja bezbed-
noscu, pokusavajudi istovremeno da izbegnemo preklapanje definicija razlicitih kri-
terijuma. Na primer, da bismo analizirali ,,dostupnost podataka od javnog znacaja”
moramo da razumemo i istrazimo klju¢ne izuzetke u odnosu na ovo pravo, tj. trebalo
je ispitati ogranicenja koja se odnose na zastitu privatnosti, kao i ograni¢enja koja se
odnose na tajnost podataka zarad zastite nacionalne/javne bezbednosti. Stoga prepo-
rucujemo da je potrebno uporediti pravo na pristup informacijama od javnog znacaja
sa potrebom da se zastiti privatnost i nacionalna bezbednost. U okviru kriterijuma
koji se odnosio na finansijsku transparentnost analiziramo transparentnost planira-
nja, izvrienja, te izvestavanja o budzetu i, odvojeno, transparentnost javnih nabavki
kao klju¢ne oblasti, gde bi dostupnost podataka od javnog znacaja trebalo da spreci
korupciju i doprinese efikasnosti. Otuda u nasem merenju pet polja posmatranja za
kriterijum transparentnosti. Kada je re¢ o opstoj transparentnosti, ispitivacemo tri me-
dusobno povezana polja posmatranja: (1) pristup informacijama od javnog znacaja,
(2) zastita podataka o li¢nosti i (3) zastita tajnosti podataka. Prilikom merenja finan-
sijske transparentnosti ispitacemo: (4) transparentnost budzeta i (5) transparentnost
javnih nabavki.

Nasa je namera bila da izbegnemo dvostruko rac¢unanje ili precenjivanje razlicitih fak-
tora koje bi nastalo merenjem istih dogadaja nekoliko puta naspram razli¢itih krite-
rijuma. Na primer, da bismo izbegli preklapanje kriterijuma, sloZili smo se da u okviru
kriterijuma kojim se ocenjuje pravna drZzava analiziramo samo postojanje sistemskih
zakona, njihovu uskladenost i sprovodljivost??s, dok je ocena za kvalitet sprovodenja
ovih zakona pracena u svim drugim kriterijumima. Za svaki kriterijum sacinjeno je
uputstvo koje sadrzi definiciju kriterijuma, precizno razgranicavanje kriterijuma, li-
stu klju¢nih indikatora, skalu ocenjivanja od 1 do 5 i predlog korisnih izvora za dalje
istrazivanje.

225 U okviru polja posmatranja sprovodljivost zakona analiziramo da li su odredbe pravnih dokume-
nata (Ustav i sistemski zakoni) jasne i potpune tako da omogucavaju primenu zakona. Takode, analizi-
ramo da li zakoni koji se odnose na sektor bezbednosti predvidaju sankcije za nedostatak postovanja
Ustava i zakona i da li postoje tela zaduzena za sprovodenje sankcija.
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Tabela 4: Matrica kriterijuma koji su analizirani u drugoj fazi istraZivanja 2009-2011.

Naziv
kriterijuma

Polja posmatranja

Pravna drzava

Pravni okvir

za regulisanje
nadleznosti i
ovlas¢enja sektora
bezbednosti
(Ustav, sistemski
zakoni za sve ak-
tere, javni nadzor
nad sektorom bez-
bednosti i zastitu
ljudskih prava i
drzavnu upravu)

Pravna uredenost
nadleznosti,
misija i zadataka
aktera bezbed-
nosnog sektora,
kao i uredenost
civilnog lanca
komandovanja,
upravljanja i
rukovodenja

Uskladenost sa
medunarodnim
normama demo-
kratske civilne
kontrole i zastite
ljudskih prava

Vertikalno i
horizontalno
harmonizovan
(uskladen)
pravni okvir
koji regulise
sektor bezbed-
nosti (sistemski
zakoni)

Sprovod-
ljivost
zakona

Opsta Slobodan pristup Zastita podataka | Tajnost podataka
transparentnost | informacijama od | o li¢nosti
javnog znacaja
Finansijska Transparentnost Transparentnost
transparentnost | budzeta javnih nabavki
Reprezentativ- | Zaposljavanje Dostupnost svih Zaposljavanje Dostupnost
nost/ Zena radnih mesta i pripadnika nacio- | svih radnih
zastupljenost nivoa rukovode- | nalnih manjina mesta i nivoa
nja Zenama rukovodenja
pripadnicima
nacionalnih
manjina
Kontrolna i Kontrola i nadzor | Kontrola i nadzor
nadzorna uloga | zakonitosti i po- zakonitosti trose-
izvrSne vlasti stovanja ljudskih nja budzeta
prava
Parlamentar- Kontrola i nadzor | Budzetska kon- Kontrola i nadzor | Kontrola i
na kontrola i zakonitosti rada trola drzavnih primene vliadinih | nadzor
nadzor i postovanja ljud- | aktera koji politika bilateralne i
skih prava koriste sredstva multilateralne
prinude bezbednosne
saradnje i
razmene
podataka

Sudska kontrola
i nadzor

Sudski nadzor ko-
ris¢enja ovlascenja
za upotrebu sile

Upotreba po-
sebnih istraznih
mera

Kontrolna i
nadzorna uloga
nezavisnih dr-
zavnih organa

Kontrola i nadzor
zastite ljudskih
prava

Slobodan pristup
informacijama od
javnog znacaja i
zastita podataka
o li¢nosti

Kontrola trosenja
budzetskih
sredstava i borba
protiv korupcije
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6. Logika ocenjivanja

Logika ocenjivanja odrazava razliku izmedu prve i druge generacije reformi sektora
bezbednosti. Ocene od 1 do 3 odnose se na prvu generaciju reformi, dok se ocenama
4i 5 opisuje druga generacija reformi.

Prema shvatanju Edmundsa (2003: 16-19), prva generacija reformi obuhvata dono-
$enje ustavnih normi i osnovnih zakona, te uspostavljanje struktura neophodnih za
stavljanje sektora bezbednosti pod kontrolu demokratski izabranih civilnih vlasti. To
je, medutim, samo jedan od prvih koraka u procesu demokratizacije. Teziste reformi
tokom prve generacije jeste na uspostavljanju formalnih struktura civilne kontrole,
kao i na jasnijoj podeli nadleznosti izmedu razlicitih aktera sektora bezbednosti. Time
bi ujedno trebalo da bude postavljen osnov za demokratsku civilnu kontrolu unutar
ovog sektora. Isto tako, tokom prve generacije reformi trebalo bi da dode do demi-
litarizacije i depolitizacije upravljanja sektorom bezbednosti. Takode, trebalo bi da
budu otklonjene potencijalne opasnosti od toga da drzavni ili nedrzavni akteri sek-
tora bezbednosti koji koriste silu dodu u situaciju da mogu da ugroze demokratsko
funkcionisanje politicke zajednice.

Stoga su klju¢ni indikatori u Indeksu reformisanosti sektora bezbednosti (IRSB), na
osnovu kojih raspoznajemo to da je prva generacija reformi zavrsena sledeci:

e Usvojeni su kljucni sistemski zakoni za sva polja posmatranja, ¢ije su odredbe u
skladu sa medunarodnim standardima demokratske i civilne kontrole i poStovanja
ljudskih prava.

e LoSa praksa je znacajno ogranic¢ena tako da se ona retko javlja, dok su teski slu-
Cajevi krenja prava izuzetak. Postoji evidencija dobrih praksi, tj. postoje podaci o
kontinuitetu u uspesnom pruzanju odredene usluge. Ovo najcesc¢e zahteva da se
sistemski zakoni sprovode najmanje dve godine.

Druga generacija reformi podudara se sa procesom demokratske konsolidacije (Linc i
Stepan 1998: 6).26 Ovo, naravno, vazi pod pretpostavkom da je u zajednici dovrseno
formiranje drzave i da su otklonjene pretnje po njen opstanak. Ukoliko je tako, oce-
kuje se da ¢e tokom druge generacije gradansko drustvo (u meduvremenu osnazeno),
pored politiara, postati aktivni ucesnik u demokratskoj civilnoj kontroli i nadzoru.
To bi pak trebalo znatno da doprinose socijalnoj legitimizaciji ustanova bezbednosti
u mati¢nom drustvu. Uporedo se ocekuje da reforme sprovedene u prvoj generaciji
budu konsolidovane i na nizim nivoima upravljanja, te da se srednji upravljacki kadar
identifikovao sa reformom. Zahvaljujud¢i tome, trebalo bi da osnovne demokratske
vrednosti postanu deo organizacione i profesionalne kulture pripadnika drzavnih
aparata sile. Ovi bi aparati ubuduce trebalo da deluju oslanjajuci se na nacela poli-

226 Huan Linc i Alfred Stepan navode pet arena konsolidovane demokratije: (1) autonomno politi-
¢ko drustvo, (2) uslovi za slobodno organizovanje gradana i gradanskog drustva, (3) vladavina prava,
(4) institucionalizacija ekonomske sfere, (5) postoje administrativni kapaciteti izvr$ne vlasti koji je ¢ine
sposobnom da kreira i sprovodi novu politiku. Linz, H. i Stepan, A. Problemi demokratske tranzicije i
konsolidacije. Beograd: Filip Visnji¢, 1998.
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ticke i interesne neutralnosti. U ovoj fazi, glavno pitanje vise nije to da li treba refor-
misati sektor bezbednosti ili to zasto ga treba reformisati, ve¢ kako najdelotvornije i
najefikasnije sprovesti reforme. Zbog toga je tokom druge faze reformi neophodno
izgraditi takozvane administrativne kapacitete drzavnih sluzbi za upravljanje resur-
sima unutar sektora bezbednosti. To zahteva da drzavni sluzbenici i institucije budu
osposobljeni za ucinkovito planiranje, budzetiranje, programiranje, pracenje, nadzira-
nje i sprovodenje mera reforme.

Zato su kljucni indikatori za drugu generaciju reforme sektora bezbednosti (u Indeksu
oznaceni ocenama 4 i 5) usredsredeni na:

e visok nivo institucionalizacije dobre prakse razvojem odgovaraju¢ih administrativ-
nih i upravljackih kapaciteta (zadataka/poslova/organizacionih jedinica, podzakon-
skih akata i unutrasnjih procedura), kao i dodeljivanjem dovoljnih ljudskih i mate-
rijalnih resursa);

e promenu ponasanja i stavova zaposlenih u sektoru bezbednosti, koja treba da do-
vede do toga da njihova organizaciona kultura interiorizuje norme demokratskog
upravljanja. Da drustvo ovo uocava, vidi se po tome $to gradani ponovo pocinju da
veruju institucijama i $to im se slobodno obracaju. Ove promene drustvo mora pre-
poznati, na $ta ukazuje poverenje koje javnost ima u institucije, kao i to da gradani
ne osecaju strah kada treba direktno da uloze Zalbu ili prituzbu.

Napomena: Ne postoji drzava koju je u svim poljima posmatranja moguce oceniti oce-
nom 5. U stvarnosti se ¢ak i konsolidovane demokratije muce sa nesavrsenim siste-
mima upravljanja, odnosno ¢ak ni njima ne polazi za rukom da ,isporuce” usluge,
zato $to druga generacija reformi nema jasno definisan krajnji cilj. Medutim, za svaki
pojedinacni kriterijum trebalo bi da postoji barem jedna drzava koja moze posluziti
kao model za ocenu 5, i to zato $to je njena praksa Siroko prihvacena kao najbolja.
Na primer, za primer standarda najbolje prakse vezane za finansijsku transparentnost
oslanjali smo se na ocenu dobijenu primenom medunarodno priznatog Indeksa otvo-
renosti budZeta?, u kome je vise godina Juzna Afrika izdvajana po transparentnosti
budZeta u sektoru bezbednosti.

7. Aspekti koji su analizirani u svakom od polja
posmatranja

Razlikovanje prve i druge generacije reformi sektora bezbednosti omogucilo je istra-
zivac¢ima da jasnije obrazloze ocene koje su dali za svaki kriterijum. Pored toga, omo-
gucilo im je da sistemati¢no primene skup Cetiri genericke komponente ocenjivanja.
To su elementi na osnovu kojih je izvodena ocena na nivou kriterijuma, sa izuzetkom

227 Rangiranje transparetnosti budzeta velikog broja zemalja dostupno je na: <http://international-
budget.org/what-we-do/open-budget-survey/rankings-key-findings/rankings>.
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kriterijuma ,pravne drzave” i ,legitimnosti”.?® U okviru svih polja posmatranja anali-
zirani su slededi genericki elementi ocenjivanja:

1. Ustavni i zakonski okvir

2. Praksa (rezultati sprovodenja)

3. Administrativni i upravljacki kapaciteti
4. Vrednosti

I. ,Ustavni i zakonski okvir” predstavija komponentu koja se odnosi na postojanje i
kvalitet ustava i sistemskih zakona vezanih za aktere, kriterijume i drzavnu upravu. Si-
stemski zakoni su oni kojima se uspostavlja osnov za uredenje neke oblasti rada vlade
i drugih subjekata, kao i oni na osnovu kojih se dalje preciziraju nadleznosti pojedinih
delova sistema. Sistemski zakoni za aktere osnovni su zakoni kojima su definisana
pitanja klju¢na za rad i upravljanje akterima u sektoru bezbednosti. U njima su odre-
dene njihove nadleznosti, mandat i mesto koje imaju u sektoru. Primeri sistemskih
zakona za aktere su Zakon o policiji, Zakon o privatnim bezbednosnim kompanijama,
Zakon o odbrani i Zakon o vojsci. Sistemski zakoni za kriterijume klju¢ni su za svaki
od kriterijuma. Trebalo bi da budu primenljivi na sve aktere sektora bezbednosti (npr.
Zakon o slobodnom pristupu podacima od javnog znadaja ili Zakon o tajnosti poda-
taka). Sistemski zakoni za drZavnu upravu klju¢ni su za regulisanje rada svih drzavnih
tela koja ¢ine drzavnu upravu (npr. Zakon o drzavnoj upravi, Zakon o vladi, Zakon o
drzavnim sluzbenicima, Zakon o ministarstvima).

U okviru ocenjivanja komponente ,ustavni i zakonski okvir” istrazivaci su analizirali
(ne)postojanje kljucnih (sistemskih) zakona za svaki od kriterijuma i proveravali su to
da li su u skladu sa standardima demokratske civilne kontrole i zastite ljudskih prava.
Analizi sistemskih zakona bila je ogranic¢ena na:

e Postojanje odredaba u ustavu kojima se propisuje odredeno pravo (npr. zastita od
torture i nehumanog postupanja). Medutim, vazno je ,ne traZiti previse” od usta-
va, jer i u mnogim razvijenim demokratijama ustavi ne sadrze eksplicitno definisane
odredbe o demokratskoj civilnoj kontroli ili o novijoj generaciji prava (npr. pravo na
slobodan pristup informacijama).

e Postojanje kljucnih/sistemskih zakona koji se odnose na svaki od kriterijuma (npr.
zakoni koji se odnose na opstu transparentnost jesu Zakon o slobodnom pristupu
podacima od javnog znacaja, Zakon o tajnosti podataka, Zakon o zastiti podataka
o li¢nosti).

e Utvrdivanje toga da li je neki kriterijum ugraden u klju¢ne zakone koji se odnose
na aktere (npr. Zakon o odbrani, Zakon o policiji, Zakon o BIA) i zakone o javnoj
upravi (npr. Zakon o drzavnim sluzbenicima, Zakon o ministarstvima). Na primer,

228 Za objasnjenje razli¢itih jedinica analize izmedu kriterijuma ,pravna drzava” i komponente pre-
gleda zakona u okviru drugih kriterijuma pogledati zavrsni deo odeljka ,Komponente metodologi-
je” u ovom poglavlju. Kriterijum ,legitimnost”, genericka komponenta ,(ne)poverenje u drzavne ak-
tere” analizirana je na osnovu rezultata istrazivanja javnog mnjenja, ukljucujudi u to i istrazivanja o
viktimizaciji.
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istrazivaci su analizirali da li je opSte pravo pristupa podacima od javnog znacaja
adekvatno regulisano sistemskim zakonima koji se odnose na aktere (npr. zakonom
o policiji, vojsci itd.) ili je ono uvedeno tako da neopravdano ogranicava pristup
informacijama (npr. kada postoji odredba da ¢e samo ,,opravdani zahtevi za pristup
informacijama biti odobreni”, kao $to je to slu¢aj u Zakonu o policiji u Srbiji).>®

Istrazivaci nisu analizirali to da |i postoje zakoni koji nisu sustinski vazni za uvodenje
odredene norme na sistemskom nivou, niti zakone koji samo delimi¢no regulisu ak-
tivnosti aktera (npr. Zakon o prometu naoruzanja i vojne opreme, Zakon o municiji).

Postojanje klju¢nih sistemskih zakona je diskriminatorni indikator za ocene 1-3. Da
bi bila data ocena 3, metodologija je zahtevala da budu usvojeni svi sistemski zakoni
za sva polja posmatranja u jednom kriterijumu. Na primer, ukoliko su usvojena dva
od tri sistemska zakona za kriterijum ,opste transparentnosti” (Zakon o slobodnom
pristupu informacijama, Zakon o tajnosti podataka, Zakon o zastiti podataka o li¢cno-
sti), istrazivac taj kriterijum ne bi mogao da oceni ocenom 3. Sve dok se ne usvoje i ne
sprovedu sva tri zakona, ne moze se govoriti o postojanju adekvatnog jemstva koje bi
garantovalo slobodan pristup informacijama. Na primer, ¢esto se dogada da zakoni o
slobodnom pristupu podacima od javnog znacaja budu usvojeni, ali se ne primenjuju
u potpunosti, jer ne postoje odgovarajuci zakoni koji se odnose na tajnost podataka,
odnosno na zastitu privatnih podataka, ¢ime bi bili jasno definisani svi izuzeci vezani
za slobodan pristup informacijama.

IIl. ,,Praksa” predstavlja komponentu koja se odnosi na ucestalost, kvantitet i kvalitet
lose/dobre prakse, kao i na ustanovljenu primenu dobre prakse. Postojanje lose prakse
sluzi kao diskriminativni indikator za ocene 1-3. Prilikom analize primera lose prakse
razmatraju se:

o Ucestalosti: ¢esto, povremeno, izuzetak;
e Kvantitet: Siroko rasprostranjeno, umereno, retko;

e Kvalitet: ozbiljni primeri lose prakse (npr. ozbiljni slu¢ajevi krsenja prava), umereno
losa praksa ili primeri manje lose prakse.

Da bismo kontinuitet dobre prakse ocenili visokom ocenom, oslanjali smo se na iste
indikatore: ucestalost, kvantitet i kvalitet, kao i trajanje/kontinuitet primene dobre
prakse.

Da bi bila data ocena 3, primeri lo3e prakse treba da budu retki, a primeri ozbiljno
lose prakse (npr. upotreba prekomerne sile koja za posledicu ima smrt) izuzetak. Pored
toga, morala bi da postoji evidencija o kontinuitetu primene dobre prakse (najmanje
dve godine). Zahtev da postoji kontinuitet u primeni dobre prakse postavljen je kako
visoke ocene ne bi bile date novousvojenim normama koje jo$ nisu primenjene. U
okviru ove komponente ocenjivanja jos uvek mogu da postoje primeri loSe prakse, ali

229 Za viSe detalja videti u: Stojanovi¢, Sonja. Reforma policije. U: Hadzi¢, M. i dr. Godisnjak reforme
sektora bezbednosti u Srbiji 2008. Beograd: CCVO i Dangraf, 2009: 165-210.
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samo kao izuzetak. Cak i u najnaprednijim konsolidovanim demokratijama pojedinci
nekada mogu da prekrse drustvene norme i da izazovu ozbiljne incidente. Medutim,
takva praksa vise ne bi smela da bude redovna pojava utemeljena u organizacionoj
kulturi, jer kad je to slu¢aj dodeljuje se najlosija ocena 1.

lll. ,Administrativni i upravljacki kapacitet” predstavljaju komponentu koja analizi-
ra postojanje institucionalnih preduslova za efikasno i efektivno upravljanje dobrom
praksom. Ovaj element ocenjivanja kljucan je za dobijanje viSih ocena (4 i 5), jer se
samo kod ocena 4 i 5 o¢ekuje da administrativni kapaciteti budu unapredeni do nivoa
da usluga postane predvidiva, zahvaljuju¢i unapredenom upravljanju.

Neki od indikatora jesu:

e Postojanje i kvalitet podzakonskih akata i internih propisa (podzakonskih propisa,
uputstava, procedura, pravilnika, kodeksa...).2° Podzakonski i unutrasnji propisi tre-
ba da budu u skladu sa medunarodnim standardima demokratske civilne kontrole i
zastite ljudskih prava. Potrebno je, takode, da budu usvojene i procedure kojima se
garantuje pruzanje usluga u skladu sa principima demokratskog upravljanja.

e Postojanje definisanih zadataka u opisu poslova, radnih mesta i organizacionih je-
dinica zaduzenih za pruzanje odredene usluge (npr. jedinica koje se bave razmatra-
njem predstavki gradana) ili za nadzor sprovodenja kriterijuma (npr. ombudsman
zaduzen za nadzor zastite ljudskih prava). Za neke kriterijume nismo trazili dokaz
0 postojanju posebnog radnog mesta ili organizacione jedinice, ve¢ samo to da li je
odredeni zadatak popisan kao odgovornost u okviru postojeceg opisa posla. Primer
za ovaj indikator bio bi to da li je na nivou nekog ministarstva uo¢eno da zaposleni
na nekim radnim mestima imaju obavezu da odgovaraju na zahteve civilnog drus-
tva. Ovaj indikator vazan je da bi se shvatilo koja osoba ili organizaciona jedinica
ima zadatak da pruza odredenu uslugu.

e Postojanje odgovarajuce raspodele i upravljanja materijalnim i ljudskim resursima,
koji su neophodni za sprovodenje kriterijuma. Takode, potrebno je obezbediti do-
voljno resursa, kao i efikasno upravljanje ljudskim i materijalnim resursima koji su
znacajni za sprovodenje prava na koje se odnosi kriterijum. Ovo smo istrazivali tako
sto smo analizirali da li odredena organizaciona jedinica poseduje materijalne i
ljudske resursa odgovarajuceg kvaliteta, koji su neophodni za uspesno obavljanje
zadataka.

e Za institucionalizaciju kriterijuma na nacin koji je opisan obi¢no je potrebno naj-
manje pet godina sprovodenja. Ovaj vremenski okvir odabran je kako bi period
sprovodenja nove norme bio duzi od tipi¢cnog mandata jedne vlade (¢etiri godine),
na osnovu ¢ega bismo mogli zakljuciti da postoji reSenost da nova norma bude
institucionalizovana.

230 Takode poznati i kao ,pravo usvojeno ispod nivoa nadleznosti parlamenta” (podzakonski akti
koje izvrsna vlast donosi radi sprovodenja odredaba definisanih zakonima). Nasuprot tome postoji
»pravo koje usvaja parlament”, odnosno zakoni.
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Ovaj skup indikatora vazan je za davanje visih ocena (4 i 5). Dok odredeni instituci-
onalni preduslovi za sprovodenje neke norme mogu postojati i u okviru nizih ocena,
samo u okviru ocena 4 i 5 administrativni i upravljacki kapacitet je unapreden, pa je
pruzanje usluga postalo predvidivo zahvaljujudi boljem upravljanju. Klju¢na razlika
izmedu ocena 4 i 5 jeste u tome $to je u oceni 5 upravljanje usmereno na prevenciju
i aktivhu ,znanjem vodenu” praksu (npr. vece oslanjanje na analizu, obavestajne po-
datke, stratesko planiranje, ocenjivanje ucinka...).

IV. ,Vrednosti” predstavljaju komponentu koja analizira da li su nove norme interiori-
zovane u organizacionoj kulturi aktera bezbednosti i u percepciji drustva. Prihvatanje
vrednosti reforme sektora bezbednosti kljucni je indikator za davanje visih ocena (4 i
5). U okviru ovog skupa indikatora analizirali smo:

e Organizacionu kulturu, odnosno to da li je ona interiorizovala nove norme ili pred-
stavlja ,utociste” za odsustvo odgovornosti za krsenje normi demokratske i civilne
kontrole i zastite ljudskih prava. Dokazi za ovo su indirektno prikupljani, analizom
prakse (npr. broj odbijenih zahteva gradana, nekaznjavanje pripadnika visih nivoa
rukovodstva, zastita pripadnika od sprovodenja sankcije za odredeni prekrsaj, po-
litizacija odredene funkcije), ili direktno intervjuom, organizovanjem fokus grupa,
sprovodenjem internih anketa i beleZenjem zapazanja ucesnika. Takode, za anali-
ziranje promene u organizacionoj kulturi bila je klju¢na analiza promena vrednosti
koje se promovisu u nastavnim sadrzajima i tokom obuke (osnovne, ali i kasnije
redovne obuke), kao i kriterijumi i procedure za unapredenje i sankcionisanje, koji
su predvideni unutrasnjim propisima.

e Stavove/percepciju drustva, u okviru ¢ega smo razmatrali da li je nova norma (npr.
pristup informacijama) zazivela, odnosno da li je sprovedena tako da gradani ve-
ruju da ¢e im drzavne institucije pruziti uslugu u skladu sa njihovim pravima. To,
takode, znadi da je novo ponasanje onih koji pruzaju usluge bezbednosti postalo
legitimno u celom drustvu.

® [spunjavanje ovog niza indikatora zahteva duzi vremenski period. Da bi zaZiveo
u praksi, Cesto je neophodno da dode do promene generacije unutar drzavnih
ustanova.

Dostizanje odgovarajucih ,vrednosti” predstavlja klju¢ni indikator za dobijanje viso-
kih ocena (4 i 5). Tek onda kada je kriterijum ocenjen ocenom 5, norme su potpuno
interiorizovane u organizacione kulture relevantnih drzavnih institucija i prihvacene
kao legitimne u celom drustvu.

8. Izvla¢enje ocene na nivou kriterijuma

Posle obimnog istrazivanja rezultati su kvalitativno sumirani, te je za svaki od krite-
rijuma dodeljena ocena. Ocene su se morale nalaziti na skali koja sadrzi cele poene i
polupoene (za razliku od kontinuirane decimalne skale koja je upotrebljivana u pilot-
istrazivanju). Ocene su dodeljivane za ¢itav kriterijum, a polja posmatranja nisu poje-
dina¢no ocenjivana. Konacne ocene nisu predstavljale jednostavan prosek razlicitih
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komponenti svakog kriterijuma, vec je kriterijum sagledavan celovito, a ne samo kao
zbir sastavnih delova. Treba napomenuti da u kona¢ne ocene nisu uklju¢ene namere
zaposlenih i rukovodilaca u analiziranim ustanovama, koliko god da su bile dobre.
Istrazivaci nisu ocenjivali koli¢inu napora ulozenih u reformu, ve¢ njihov ishod. Uprkos
kritikama koje smo dobili od onih ¢iji je rad procenjivan, a koje su se odnosile na to da
Indeks reformisanosti ne sagledava sve napore i napredak ucinjen na godisnjem nivou,
viSe ocene su, zbog validnosti rezultata, davane samo onda kada su ulozeni napori

doveli do poboljsanja.

Ocena 3 oznacava prekretnicu izmedu prve i druge generacije reformi i posebno je
vazna za razumevanje logike ocenjivanja.?' Da bi bila data ocena 3, ili visa ocena,
odredena prava moraju biti zagarantovana ustavom i moraju biti usvojeni sistemski
zakoni za sva polja posmatranja. Na primer, u slu¢aju opste transparentnosti to bi zna-
Cilo da su slobodan pristup podacima od javnog znacaja i zastita podataka o li¢nosti
garantovani ustavom i da su usvojeni zakoni o slobodnom pristupu podacima, o tajno-
sti podataka i o zastiti podataka o li¢nosti. Ukoliko su pak pomenuti zakoni usvojeni,
ali ne sadrze odredbe koje su u skladu sa medunarodnim standardima demokratske
civilne kontrole i zastite ljudskih prava, ne moze se dati ocena 3. Na primer, ocena 3
ne bi bila adekvatna ukoliko postoji zakon o slobodnom pristupu podacima, ali se od
onih koji traze pristup zahteva da obrazloze svoj zahtev.

Pored toga, zakoni moraju da se sprovode najmanje dve godine. To obi¢no znaci da
postoje neki administrativni i upravljacki kapaciteti, ukljucujudi u to i klju¢ne podza-
konske akte i unutrasnje propise (smernice za sprovodenje, standardizovani obrasci...).
Takode, potrebno je da u okviru zadataka postojecih radnih mesta i organizacionih
jedinica bude definisano ko obavlja duznosti koje su propisane zakonima ili da se radi
toga formiraju nova radna mesta/organizacione jedince. U slucaju opste transparen-
tnosti to bi znacilo da bezbednosne ustanove imaju definisana radna mesta ili organi-
zacione jedince koje se bave zahtevima za pristup podacima od javnog znacaja, tajno-
$¢u podataka i zastitom podataka o licnosti. Takode, vazno je da budu uspostavljene
nezavisne drZzavne ustanove za nadzor opste transparentnosti (kao $to su poverenik
za slobodan pristup podacima od javnog znacaja ili poverenik za zastitu podataka o
licnosti). NadleZne ustanove mozda nemaju dovoljno resursa za svoj rad, ali im moraju
biti dodeljena sredstva da bi oni koji su zaduZeni za pruzanje usluga u okviru ovog
kriterijuma mogli da po¢nu rad.

Rezultati koji se odnose na ove faktore najocigledniji su na nivou prakse i postepene
promene vrednosti. U praksi to naj¢esée znaci da se zakoni sprovode barem dve godi-
ne. Primeri loSe prakse moZda jo$ postoje, ali ozbiljno lo3a praksa predstavlja izuzetak.
Sporadicni primeri loe prakse mogu se javiti najce$¢e zbog nedostatka odgovarajuéih
resursa. Bezbednosne ustanove uglavnom postuju odluke nadzornih tela. Podaci o li¢-
nosti se prikupljaju, ¢uvaju i distribuiraju u skladu sa zakonom. Informacije se selektiv-
no klasifikuju kao tajne, na osnovu jasnih kriterijuma tajnosti, koji su dostupni javnosti
i koji se mogu osporiti u sudskom ili nadzornom postupku, u skladu sa odgovarajuc¢im

231 ZaSiru diskusiju o svakom od nivoa ocenjivanja videti Aneks ovom tekstu.
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zakonom o klasifikaciji podataka. Ne postoji otpor sprovodenju reformi, ali dominan-
tna organizaciona kultura jo$ uvek nije interiorizovala sve relevantne demokratske
norme. U praksi to znaci da nadlezni u bezbednosnim ustanovama dostavljaju odgo-
varajuce podatke, ne zato $to veruju u pravo gradana da budu upoznati sa onim $to
je od javnog znacaja, vec¢ zato $to novi zakoni propisuju da tako treba da postupaju.
Na ovom nivou reforme gradani pocinju da traze usluge od drzavnih ustanova, iako
to jo$ uvek nije Siroko rasprostranjeno i iako jo$ uvek postoji odredeno nepoverenje.
Javnost je obavestena o novim pravima, ali jos nije dovoljno edukovana da ih rutinski
koristi i ostvaruje.

Tabela 5: Genericki sistem ocenjivanja

Ustavni i zakonski Praksa Administrativni i Vrednosti
okvir upravljacki kapaciteti
Rele- Zakono- | Ozbiljni | Losa Solidna | Procedure i | Resursi Organi- Prihvatanje
vantne | davstvo |primeri | praksa |Praksa |institucije, | (ljudski, zaciona javnosti
ustavne lose organizaci- | finansijski, | kultura
odredbe prakse one jedinice | materijalni)
» [T TTT =[] ’ ’ [ | [ |

Cesta, giroko rasprostranjena, drasti¢no lo$a praksa, mozda nema zakona

LI PP Jodel [T T 1 1

2 | Jos uvek postoje primeri lose prakse, pokusaji da se requlisu odgovarajuca prava u okviru kriterijuma
rezultirali su donosenjem nekih, ali ne svih zakona relevantnih za dato polje posmatranja

Za sva polja
3 | posmatranja

Postoje zakoni i klju¢ne institucije u svim poljima posmatranja, sporadi¢ni primeri lose prakse

4 | Mehanizmi u potpunosti funkcioniu (dokumentovano je kontinuirano uspesno pruzanje neke usluge),
institucionalizovani sekundarnim zakonodavstvom primeri loSe prakse predstavljaju izuzetak

5 | Institucionalizacija postoji, u praksi je promovisana u svim indikatorima, prevencija predstavlja pravilo,
postoji organizaciona kultura i prihvatanje u $iroj drustvenoj zajednici

9. Prikupljanje podataka

Pre nego $to su dali ocene za svaki kriterijum, istrazivacki timovi obavili su znacajno
istrazivanje. Ono je obuhvatalo prikupljanje i analizu primarnih i sekundarnih izvora.
Zbog pionirske prirode ovog poduhvata, podaci su uglavnom prikupljani iz primarnih
izvora (zvani¢ni zakoni, izvestaji, statisticki pregledi itd.), kao i koris¢enjem sledecih
istrazivackih metoda: intervjui, upitnici i fokus grupe sa predstavnicima relevantnih
drzavnih ustanova.

Analizom primarnih izvora otkriveno je da ne postoji dovoljan broj zvani¢nih izvestaja
koji se pre svega odnose na sektor bezbednost, kao i nezavisnih sekundarnih analiza.
Najdostupniji su bili podaci o zakonodavstvu, a najmanje je bilo podataka o vred-
nostima zaposlenih u drZzavnim ustanovama bezbednosti. Istrazivaci su se suocili i sa
specifi¢nim izazovom, jer organi nadlezni za kontrolu i nadzor drzavne uprave (poput
drzavne revizorske institucije ili ombudsmana) nisu imali izdvojene podatke o sektoru
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bezbednosti, vec su rad ustanova u sektoru bezbednosti prikazali kao deo opstih tren-
dova. Posebno je bilo tesko do¢i do podataka o sprovodenju zakona i o administrativ-
nim i upravljackim kapacitetima. Tokom regionalnog istrazivanja uoceno je da postoji
velika razlika u koli¢ini dostupnih podataka o sektorima bezbednosti analiziranih si-
stema. Na primer, u Srbiji je bilo dostupno vise empirijskih izvora, jer postoji veliki broj
organizacija civilnog drustva koje su specijalizovane za nadzor sektora bezbednosti,
kao i jaca nezavisna drzavna tela koja aktivno vrSe nadzor. U Bosni i Hercegovini i
na Kosovu i Metohiji, glavni izvori bili su izvestaji medunarodnih organizacija i kon-
sultanata, te nisu uvek obuhvatali podatke vezane za odgovornost ustanova prema
lokalnom stanovnistvu. Svuda u regionu nije bilo dovoljno sekundarnih izvora, koje su
sacinile nezavisne organizacije (druge OCD, akademska zajednica, javna glasila). Moze
se reci da je u svim slucajevima istrazivanje o nekim aspektima demokratskog uprav-
ljanja sektorom bezbednosti bilo istinsko putovanje na neistrazenu teritoriju. Dobar
primer ovakvih tema bile bi finansijska transparentnost, javne nabavke i kontrola iz-
vrine vlasti u sektoru bezbednosti. Svuda nedostaju pouzdani statisticki podaci, sto je
predstavljalo problem prilikom analize kvantiteta i kvaliteta sprovodenja.?> Znacajni
deo podataka prikupljen je slanjem direktnih zahteva nadleznim organima, u skladu
sa propisima o slobodnom pristupu podacima od javnog znacaja. Stoga je istraziva-
¢ki tim BCBP-a uputstva za istrazivanje kriterijuma pretocio u upitnike. Organizacije
koje su ucestvovale u regionalnom istraZivanju koristile su ove upitnike i prilagodile
ih svojim potrebama. Ova praksa slanja zahteva za slobodan pristup podacima bila je
korisna i za posredno testiranje transparentnosti ustanova bezbednosti. Naisli smo i
na neke poteskoce, kao $to su nepoznavanje profesionalnog zargona koji se koristi u
institucijama bezbednosti, pracenje zahteva na koje nije odgovoreno i trpljenje nefor-
malnog pritiska zbog velikog broja pitanja poslatih na osnovu zakona o slobodnom
pristupu podacima od javnog znacaja. U vecini slu¢ajeva bilo je tesko dobiti saglasnost
za obavljanje intervjua, iako je unapred obecano da ce izvori ostati anonimni. Kada
je projekat bolje promovisan slanjem zahteva na osnovu zakonu o slobodnom pri-
stupu podacima od javnog znacaja, na koje je odgovarao veliki broj organizacionih
jedinica, kao i posle objavljivanja preliminarnih nalaza, neki istrazivacki timovi uspeli
su lakse da dodu do korisnih sagovornika. Pokazalo se da su intervjui koristan metod
za prikupljanje podataka o nedovoljno istrazivanim temama, odnosno o temama koje
nisu ni u ustanovama sektora bezbednosti do tada posebno pracdene ili analizirane u
posebnim izvestajima. Priroda uvida dobijenih tokom intervjua zavisila je od profila
sagovornika. Opsti zakljucak istrazivaca bio je da su zaposleni u skupstinama i struc-
njaci koji rade u bezbednosnim ustanovama bili voljni da govore o konkretnoj praksi
i da su pruzali sadrZzajan uvid, dok su razgovori sa politi¢carima bili korisni za uvid u
kontekst i vrednosti unutar ustanova.

Nauk je da uspesna primena Indeksa reformisanosti radi prikupljanja i analize infor-
macija o razli¢itim aspektima sektora bezbednosti zahteva razvoj znanja i kreiranje
mogucdnosti da se primene odgovarajudi instrumenti za prikupljanje podataka. Sve
neophodne informacije nisu mogle biti dobijene iz jednog tipa izvora. To je bila jako

232 Primer je nestandardizovani obrazac za prikupljanje podataka o zastupljenosti Zzena u sektoru bez-
bednosti. Desavalo se da se unutar iste ustanove tokom nekoliko godina primenjuju razli¢iti standardi.
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vazna pouka koju smo izveli nakon pocetne faze primene Indeksa u regionu, tokom
koje se projekat previse oslanjao na jedan istrazivacki metod - analizu dokumenata i
primarnih izvora. Istrazivanje se oslanjalo na primenu razli¢itih istrazivackih metoda,
kao i na analizu velikog broja izvora, te je dobijanje preciznih i upotrebljivih rezultata
zahtevalo znatne ljudske resurse i vreme. Bile su primenjivane razli¢ite metode, koje
su pratile razli¢itost institucionalnih struktura i politickih konteksta.

10. Provera valjanosti instrumenata i nalaza istrazivanja

Validnost nalaza istraZivanja proverena je i unapredena tokom ekspertskih konsulta-
cija sa predstavnicima vlasti i novinarima. Takode, sve radove su pregledali stru¢njaci
BCBP-a i DCAF-a, kao i stru¢njaci partnerskih organizacija u okviru devet radionica,
koje su organizovane u toku zajedni¢kog regionalnog istrazivackog projekta.

Na ovim radionicama istrazivaci, koji su obi¢no radili u mesovitim timovima, imali su
priliku da pregledaju radove i ocene koje su davale druge organizacije. Na poslednjoj
radionici bile su organizovane posebne sesije kako bi ocene i recenzije tekstova name-
njene ovoj publikaciji bile kona¢no pregledane.

11. Merenje nadzora iz perspektive organizacija
civilnog drustva

Znacajna inovacija jeste u tome $to je metodologiju osmislila jedna organizacija civil-
nog drustva kako bi je koristile druge OCD. Cilj je bio da analize reforme sektora bez-
bednosti u drustvima u kojima se reforma sprovodi obavljaju i domaci nedrzavni akteri
i da se tako osnazi lokalno poistovecivanje sa reformom. Vec¢ina metoda i instrumena-
ta koris¢enih za procenu reforme sektora bezbednosti izradena je tako da odgovara
potrebama i interesima donatora. Ovo se podjednako odnosi i na pojedinacne zemlje
donatore?? i na medunarodne organizacije koje podrZzavaju reforme u zemljama koje
traze ¢lanstvo (NATO, EU) ili na organizacije koje ohrabruju reforme u sopstvenim
¢lanicama (OEBS, UN)»4. Ovo bi bar delimi¢no moglo da objasni zasto nijedna od ovih
organizacija nije razvila sveobuhvatni pristup merenja napretka reforme sektora bez-
bednosti ili, preciznije re¢eno, zasto je paznja korisnika usmeravana samo na odrede-
ne aspekte reforme. Do sada je jedino OECD u dokumentu pod nazivom Prirucnik za
reformu sistema bezbednosti: podrska bezbednosti i pravdi iz 2007. godine izradio
smernice i instrumentarijum za celovit pristup reformi sektora bezbednosti, kao i za
merenje njenog napretka (OECD: 2007). U priru¢niku su navedena uputstva kojima bi

233 Vecina konceptualnih tekstova o reformi sektora bezbednosti potice iz Velike Britanije i Holandije.
Za klju¢ne izvore pogledati: Rynn i Hiscock 2009 i Rynn 2009.

234 Za detaljnu listu standarda i modela reforme sektora bezbednosti, koje promovisu razli¢ite medu-
narodne organizacije, pogledati: Law, D. (ur.) Meduvladine organizacije i reforma sektora bezbednosti.
DCAF, 2007. Za literaturu druge generacije pogledati: Sedra, Mark. Buducnost reforme sektora bezbed-
nosti. Ontario: CIGI, 2010.
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veliki donatori, ¢lanovi Odbora za razvojnu pomo¢ OECD?5, trebalo da se rukovode
prilikom pruzanja pomoc¢i reformi sektora bezbednosti. lako su autori priru¢nika koji
je sacinio OECD tokom pripreme konsultovali veliki broj organizacija i pojedinaca iz
nerazvijenih zemalja i zemalja u tranziciji, navedeni postupci i merila za ocenjivanje
napretka RSB-a namenjeni su pre svega donatorima.

Dakle, parametri za procenjivanje napretka reformi sektora bezbednosti u gore opi-
sanoj metodologiji odabrani su u skladu sa nadzornom ulogom gradanskog drustva
tako da odslikavaju klju¢ne izazove reforme u zemljama u tranziciji. Vazno je istaci da
su naSa merenja dosta zavisila od javno dostupnih podataka.

12. Merenje kao sredstvo javnog zastupanja

Stvaranjem jasnih repera i pribavljanjem ¢vrstih empirijskih dokaza u okviru ovog me-
todoloskog pristupa zeleli smo da uve¢amo potencijal gradanskog drustva za javno
zastupanje unapredivanja demokratskog upravljanja u odredenim podrucjima sektora
bezbednosti u kojima je neophodno unaprediti demokratsku vladavinu. U tome smo
se rukovodili uverenjem da se ,moZze upravljati samo onim $to je izmereno” (Pollitt
2000: 121). Ovaj poznati aforizam o merenju u¢inka pociva na pretpostavci da tek
tokom merenja postaje jasno Sta treba uraditi kako bi se unapredio ili odrzao isti nivo
kvaliteta rada. lako ovo nije uvek tac¢no, a imajudi u vidu da je svaki indikator moguce
pokvariti, izrada naseg celovitog okvira za analizu u zna¢ajnoj je meri pomogla ne-
zavisnim istrazivackim centrima koji su ucestvovali u istrazivanju da bolje upoznaju
upravljanje u sektoru bezbednosti, kao i da dijagnostifikuju klju¢ne probleme u sek-
torima svojih zemalja. Merenje je pomoglo i tome da se stekne bolji uvid u klju¢ne
probleme u regionalnom upravljanju sektorom bezbednosti, kao i tome da se razviju
preporuke za prakti¢nu politiku u svakoj od zemalja ucesnica.

Druga pretpostavka koja je u osnovi aforizma citiranog u prethodnom tekstu tako-
de se pokazala tacnom. Naime, merenje usmerava paznju onih ¢iji se u¢inak meri.2¢
Promovisanjem nalaza ove studije Zelimo da privu¢emo paznju vladama ¢iji je rad
proucavan, kao i da paznju javnosti usmerimo kako na dostignuca, tako i na slabo-
sti demokratske kontrole u sektorima bezbednosti. Rezultati merenja bi onda mogli
da posluze kao empirijski zasnovan i objektivan predlozak za racionalniju raspravu o
doprinosu dosadasnjih nosilaca vlasti u Srbiji napretku RSB-a, odnosno za raspravu o

njihovoj odgovornosti za eventualne zastoje i propuste.

235 DAC - Odbor za razvojnu pomoc glavno je telo u okviru kojeg ¢lanice OECD-a definiSu i prate glo-
balne standarde u klju¢nim oblastima razvoja i koordiniraju svoju razvojnu pomo¢ (www.oecd.org/dac).
236 U trenutku kada je pisan ovaj rad, samo su BCBP i KCSS predstavili rezultate istrazivanja onima
Ciji su rad ocenjivali. Beogradski centar za bezbednosnu politiku predstavio je rezultate prvog ciklusa
istrazivanja tokom serije dogadaja i u medijskoj kampanji kojom je promovisan Godisnjak reforme
sektora bezbednosti u Srbiji. U drugom ciklusu istrazivanja, BCBP je organizovao grupu konsultanata
(fokus grupe), koju su sacinjavali oni ¢iji je rad ocenjivan. Na osnovu istrazivanja radenog u okviru ovog
projekta, KCSS je predstavio posebnu publikaciju sa rezultatima za Kosovo i Metohiju, koja je privukla
puno paznje.
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Sve to bi ujedno trebalo da suzi prostor za politizaciju i sekuritizaciju javnih zahte-
va da se redovno preispituju i ocenjuju dometi reformi u sektoru bezbednosti. Ovo
je posebno vazno, jer ova reforma spada u domen visoke politike (Hoffmann 1966:
892-908), tj. u oblast javne politike koja je posebno znacajna za suverenost drzave i
za zastitu nacionalnog identiteta njenih Zitelja. Utoliko se ona razlikuje od tzv. niske
politike, to jest od mera javne politike, koje se bave svakodnevnim Zivotom gradana
i u kojima su vlasti uglavnom spremnije da dozvole javno preispitivanje dometa svog
delovanja, kao i da prihvate ogranicenja nekih svojih nadleznosti u procesu meduna-
rodnih integracija. U visoku politiku se naj¢esc¢e ubrajaju politika nacionalne bezbed-
nosti i spoljna politika. Posto se obe oblasti, u krajnjoj instanci, bave ocuvanjem fizi-
¢kog opstanka politicke zajednice i legitimisu ga, Cesto su izuzete iz javnog i kritickog
preispitivanja. Dodatnu prepreku javhom propitivanju ¢ini i to $to su ovo oblasti koje
su veoma Cesto nabijene emocijama, predrasudama, verovanjima i ideologijom. Da bi
rasprava o ovim temama ipak bila zasnovana na racionalnim argumentima, potrebno
je raspolagati sistemati¢no prikupljenim podacima i jasnim kriterijumima za merenje
uspeha i neuspeha u svakoj od ovih oblasti. Ovo je posebno vazno za mlade demokra-
tije kakva je srpska i za drzave Zapadnog Balkana, u kojima je postkonfliktni kontekst
ucinio da se o pitanjima bezbednosti jo$ uvek razgovara uglavnom iz kolektivistickih i
etnonacionalisti¢kih perspektiva. Informacije o tome koji je bezbednosni akter nadle-
zan za koji domen, koje su njihove nadleznosti, ko kontrolise razli¢ite ¢inioce i koliki
su njihovi budzeti nisu javno dostupne. Ovaj nedostatak transparentnosti ogranicava
nacionalni nadzor sektora bezbednosti (ukljucujuci u to i nadzor gradanskog sektora),
a ogranicava i izgradnju poverenja koje je neophodno za regionalnu saradnju u obla-
sti bezbednosti. Tako je nezavisno mapiranje sektora bezbednosti u svakoj od zemalja
Zapadnog Balkana bilo sastavni deo pocetne faze projekta, $to je kasnije olak3alo
merenje i ocenjivanje.

Drustva Zapadnog Balkana nemaju dugu tradiciju gradanskog ucestvovanja u nadzoru
upravljanja sektorom bezbednosti. Posledica toga je da tradicionalni akteri bezbedno-
sti imaju znatno vise kredibiliteta i iskustva nego vecina organizacija civilnog drustva.
Nadamo se da ¢e na$ Indeks reformisanosti sektora bezbednosti (IRSB) doprineti rastu
ugleda organizacija civilnog drustva u stru¢noj i iroj javnosti u njihovim drustvima.
Stoga ocekujemo da e iznosenje empirijskih podataka pomocdi stvaranju okruzenja u
kojem je diskurs moguce zasnovati na racionalnim argumentima i na istrazivanju koje
je moguce ponoviti i time proveriti. Svaka preporuka zasnovana na nasem istrazivanju
dobija kredibilitet, zahvaljujudi ¢injenici da su dokazi sistemati¢no prikupljani i da su
kori$ceni jasni parametri za merenje uspeha ili neuspeha reforme sektora bezbednosti.

13. lzazovi i ograni€enja primene metodologije

Glavni izazovi pred kojima smo se nasli prilikom sprovodenja ovog metodoloskog
okvira bili su: zavisnost od javno dostupnih izvora, zbirno ocenjivanje ¢itavog sektora
i sveobuhvatno razumevanje raznolikih obelezja razli¢itih aktera u bezbednosnom
sektoru.

264



Indeks RSB — Merenjem do unapredenja demokratizacije

Koli¢ina dostupnih podataka i vrste koris¢enih izvora, a shodno tome i ocene koje su
date, Cesto su bile odraz nivoa transparentnosti rada razli¢itih aktera u bezbedno-
snom sektoru. To znaci da su ustanove koje su istraziva¢ima omogudile pristup po-
trebnim podacima stekle priliku da njihov eventualni napredak u reformi bude javno
pohvaljen i koliko-toliko objektivno vrednovan. Za razliku od toga, netransparentne
ustanove rizikovale su to da javnost nema uvid u eventualne promene koje su spro-
vele, kao i da zbog manjka podataka dobiju niZze ocene. Na primer, u toku prvog
ciklusa istrazivanja u Srbiji, Ministarstvo unutrasnjih poslova, bezbednosno-obavestaj-
ne agencije, pravosude i zatvori nisu istrazivacima dali podatke o broju zaposlenih u
ovim ustanovama, niti su pruzili ikakve podatke o upravljanju ljudskim resursima. Ovaj
problem istrazivaci su pokusali da nadomeste prikupljanjem potrebnih podataka iz
sekundarnih izvora, kao i ukr$tanjem sa medijskim izvorima, te su svoje ocene o ovim
akterima formirali tek nakon sto su pribavili dostupne podatke. Samim tim, ocene
koje su ovi akteri dobili nize su u odnosu na ocene onih aktera koji su pruzili trazene
podatke ili koji su ih objavili na svojim internet-stranama.

Najtezi izazov predstavljalo je objedinjavanje podataka za Citav sektor. Za ovo je bio
potreban visok stepen razumevanja svakog od ¢inilaca (poput policije, vojske, obave-
stajnih sluzbi ili PBK-a), kao i razumevanje njihove medusobne povezanosti. Kako su
literatura o kontekstu i empirijski podaci dostupniji za drzavne ustanove koje tradi-
cionalno pruzaju bezbednosne usluge (policiju, vojsku), konacni rezultati istrazivanja
sadrze neproporcionalno vise podataka i analiza o ova dva ,deZurna krivca” nego o
ostalim akterima. U svim ispitivanim zemljama pokazalo se da je gotovo nemoguce
sakupiti podatke o nedrzavnim akterima (npr. privatnim bezbednosnim agencijama,
organizacijama civilnog drustva). Takode, veoma je tesko dati jednu ocenu tamo gde
postoji velika razlika u kvalitetu demokratske vladavine. Na primer, nije neuobicajeno
to da je kontrola rada policije koju vrsi izvr$na vlast razvijenija i transparentnija od
one koju izvr$na vlast vrsi nad vojskom ili bezbednosno-obavestajnim sluzbama. Po-
stoji mnogo vise podataka o funkcionisanju jedinica unutrasnje kontrole i drugih tela
koje se bave zalbama gradana na rad policije ili koje istrazuju policijsku korupciju ili
prekriaje. Pored toga, u vecini slucajeva parlament donekle nadzire policiju i vojsku,
dok je nadzor obavestajnih sluzbi samo formalan, $to je oteZavalo procenjivanje i da-
vanje sveobuhvatne ocene parlamentarnog nadzora. Ovakve dileme prvo su resavali
sami istrazivaci, a potom je o njima diskutovano na zajednickim radionicama kako bi
razli¢iti istrazivacki timovi primenjivali iste standarde.

Konceptualno, prilikom ovakvog ocenjivanja postoji rizik da ¢e biti propusten kon-
tekst u kome se reforme odvijaju i da mozda nece biti bas adekvatno predstavljena
dinamika reformi, odnosno to koliko je sektor bezbednosti napredovao u odnosu na
stanje pre pocetka reformi.?” Razgovaralo se i o tome da se poveca skala ocenjivanja
kako bi odrazavala ve¢i broj potencijalnih ishoda (ukljucujuéi u to i neslobodna drus-

237 Pre nego §to je zapoceta faza projekta u kojoj je obavljano merenje, partnerske organizacije obja-
vile su zasebne analize konteksta reforme sektora bezbednosti, usredsredene na analizu drustveno-
politickog konteksta reforme sektora bezbednosti u svojim zemljama, pocev od pada komunizma 1989.
godine. Internet-linkovi za relevantne publikacije dati se u Uvodu ove publikacije. Za analizu konteksta
reforme u Srbiji videti istoimenu publikaciju.
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tva). Takode, Indeks ne odrazava jedinstvenosti postkonfliktne dinamike, koja postoji
u odredenim slucajevima, narocito ulogu medunarodnih aktera u Bosni i Hercegovini
i na Kosovu i Metohiji. Dakle, mozda su sli¢ne ocene, zasnovane na razli¢itim kontek-
stima, date razli¢itim dinamikama u razli¢itim sistemima.

Na kraju, metodologija dobro odslikava nivo demokratske vlasti, narocito sektor bez-
bednosti u odredenom trenutku (komponenta mapiranja). Stavise, moze da ukaze na
najslabije i najjace karike u nadzoru i demokratskoj vladavini (komponenta pracenja
ili dijagnostifikovanja). Primena ove metodologije ipak ne ukazuje nuzno na razlo-
ge uspeha ili neuspeha reformi. S obzirom na to da je analiza dobijena primenom
IRSB-a orijentisana na ocenjivanje rada drzavnih ustanova, ona ne obuhvata cinioce
iz neformalne sfere koji unapreduju ili kvare reforme. Na osnovu nalaza dobijenih
mapiranjem i posmatranjem reforme sektora bezbednosti, moguce je osmisliti detalj-
nija istrazivanja kojima bi se ispitala dinamika demokratskog upravljanja u svakoj od
zemalja, te kojima bi se objasnili suptilniji faktori.

14. Zakljucak

U ovom poglavlju ponuden je kratak prikaz istorijata, motivacije, logike, ogranicenja i
aspiracija metodologije koja je koris¢ena tokom ovog istrazivanja. Stvaranjem Indeksa
reformisanosti sektora bezbednosti Zeleli smo da kombinujemo kvalitativne i kvanti-
tativne istrazivacke metode tako da osvetlimo dinamiku reforme sektora bezbedno-
sti, identifikujemo kriti¢ne tacke i pruzimo nacine za longitudinalno pracenje ovog
procesa u zemljama u kojima se konsoliduje demokratija. Realizacijom ovog projekta
i izdavanjem ove publikacije Zeleli smo, prvenstveno, da doprinesemo razvoju prak-
ticne politike na Zapadnom Balkanu. Svi koji su doprineli ovom radu nadaju se da ¢e
empirijski podaci, kao i uvidi predstavljeni u ovoj publikaciji, podici svest ¢italaca o
potencijalnim potesko¢ama merenja procesa, kao i da ¢e podstaci dalja akademska
istrazivanja reforme sektora bezbednosti u zemljama u tranziciji.
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Indeks RSB — Merenjem do unapredenja demokratizacije

Aneks I: Sistem ocenjivanja reforme sektora

bezbednosti
POLJA POSMATRANJA Polje 1 Polje 2 | Polje 3 | Polje 4 | Polje 5
OCENA 1 Ustavni i zakonski Indikator — postojanje sistemskih zakona: Sistemski zakoni
Fokus jena | okvir za odredeni kriterijum nisu usvojeni (npr. sistemski zakoni
pravnim (Ustav, sistemski zakoni | koji se odnose na opstu transparentnost nisu usvojeni:
normama i za kriterijume i aktere | Zakon o slobodnom pristupu podacima od javnog znacaja,
lo3oj praksi i zakoni kojima se Zakon o tajnosti podataka ili Zakon o zastiti podataka o

regulise status drzavne
uprave)

li¢nosti).

Indikator — sadrzina sistemskih zakona nije u skladu sa
standardima demokratske i civilne kontrole i postovanja
ljudskih prava: Ukoliko pojedini sistemski zakoni posto-

je, ali njihove odredbe nisu u skladu sa medunarodnim
standardima za odredeni kriterijum, narocito standardima
koji se odnose na demokratsku civilnu kontrolu i zastitu
ljudskih prava. U isto vreme, ako postoji sistemski zakon za
taj kriterijum, vrlo je verovatno da sistemski zakoni koji se
odnose na aktere (npr. Zakon o odbrani ili Zakon o policiji)
nisu uskladeni, tako da je uvodenje ovog kriterijuma u
praksi ograniceno.

Praksa
(rezultati sprovodenja)

Indikator — ucestalost, kvantitet i sadrZina lose prakse: Losa
praksa je rasirena. Postoje sistemska i sistemati¢na krienja
ljudskih prava. Institucije su vinovnici sistemskih krienja,
dok sistemati¢na krsenja upucuju na ucestalost i veliki broj
krsenja. Slu¢ajevi ozbiljnih prekrsaja standarda Cesti su i
predstavljaju manifestaciju lose prakse.

Administrativni i
upravljacki kapaciteti

Indikator — postojanje i sadrZina podzakonskih akata i
internih propisa (uredbi, uputstava, pravilnika, smernica,
kodeksa...): relevantna podzakonska akta ili ne postoje ili
ne sadrze odredbe koje bi garantovale pruzanje usluga

u skladu sa standardima demokratskog upravljanja, jer
sistemski zakoni nisu u skladu sa standardima ili im nedo-
staju standardi demokratske i civilne kontrole i poStovanja
ljudskih prava.

Indikator — ne postoje kljucna radna mesta i organizacione
Jjedinice ili, ako postoje, svoju funkciju ne obavljaju u skla-
du sa standardima demokratskog upravljanja.

Indikator — odgovarajuca raspodela i upravljanje ljudskim i
materijalnim resursima znacajnim za kriterijjum: Organi-
zacione jedinice ne raspolazu odgovarajuc¢im ljudskim i
materijalnim resursima, koji su neophodni za ucinkovito
obavljanje funkcije.

Vrednosti

(zaposlenih u drzavnim
institucijama i Sire
javnosti)

Organizaciona (institucionalna) kultura ne stimulise
kaznjavanje prekrsaja ljudskih prava. Postoji aktivan otpor
sprovodenju reformi.

Stavovilshvatanja stanovnistva: Stanovni$tvo nema po-
verenja u drzavne ustanove i zato ne insistira na primeni
kriterijuma (npr. zalbe se podnose organizacijama koje
Stite ljudska prava, a ne nadleznim drzavnim organima).
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POLJA POSMATRANJA

Polje 1 | Polje2 |Polje3 |Polje4 |Polje5

OCENA 2
Fokus je na
pravnim
normama

i praksi

Ustavni i zakonski
okvir

Indikator — postojanje sistemskih zakona: Postoji nekoliko
sistemskih zakona, ali nisu sva polja posmatranja regulisa-
na sistemskim zakonima.

Indikator — uskladenost sadrZine sistemskih zakona sa
standardima demokratske i civilne kontrole i postovanja
ljudskih prava: Neki sistemski zakoni uskladeni su sa stan-
dardima demokratske i civilne kontrole i ljudskih prava,
dok najvedi broj sistemskih zakona ne sadrzi dovoljne
garancije.

Praksa
(rezultati sprovodenja)

Indikator — ucestalost, kvantitet i sadrZina lose prakse: Jo$
uvek postoje primeri lose prakse, ali i pokusaji da se uvede
dobra praksa. Povremeno se javljaju primeri teskih prekrsa-
ja. Dobra praksa nije rasprostranjena.

Administrativni i
upravljacki kapaciteti

Postojanje i sadrzina podzakonskih akata: Bududi da norme
demokratske i civilne kontrole i postovanja ljudskih prava
nisu postale deo sistemskih zakona, ne primenjuju se ni u
podzakonskim aktima.

Klju¢na mesta i organizacione jedinice zaduZene za sprovo-
denje kriterijluma ili ne postoje ili, ako postoje, ne obavljaju
svoje funkcije u skladu sa standardima demokratskog
upravljanja. Ako su neka tela i uspostavljena nakon usva-
janja sistemskog zakona, institucionalna infrastruktura za
sprovodenje kriterijuma nije dovoljna, niti je u potpunosti
funkcionalna.

Resursi ili nisu dodeljeni uopste ili akteri nemaju na
raspolaganju dovoljno materijalnih i ljudskih resursa za
ostvarivanje prava propisanog kriterijumom.

Vrednosti

(zaposlenih u drzavnim
institucijama i Sire
javnosti)

Dominantna organizaciona kultura nije demokratska i
postoji otpor prema sprovodenju reformi.

RaspoloZenjalstavovi stanovnistva: Stanovni$tvo nema
dovoljno poverenja u drzavne ustanove, pa se zato ne usu-
duje da zahteva sprovodenje kriterijuma (npr. zalba se pod-
nosi organizaciji za zastitu prava, a ne drzavnom organu)
ili pocinje da se interesuje za pruzanje odredenih usluga i
da ih zahteva, ali opet ne svih na koje ima pravo.
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POLJA POSMATRANJA Polie1 [Polie2 [Polie3 [Polie4 |Poljes
OCENA 3 Zakonski okvir Indikator — postojanje sistemskih zakona: Postoje sistemski
Fokus je na zakoni za sva polja posmatranja i sadrze odredbe koje su
postojanju u skladu sa medunarodnim standardima demokratske i
sistemskih civilne kontrole i zastite ljudskih prava.
zakona

uskladenih sa
standardima
demokratske
i civilne
kontrole,
kaoina
otpocinjanju
njihovog
sprovodenja

Praksa
(rezultati sprovodenja)

Dobra praksa postoji ve¢ neko vreme. (Ovo znaci da se
zakoni sprovode najmanje 2 godine). Postoje primeri lose
prakse, ali su teska krsenja ljudskih prava izuzetak.

Administrativni i
upravljacki kapaciteti

Kljucni preduslov za pocetak sprovodenja jeste da su svi
sistemski zakoni usvojeni. Ovo znaci da su usvojeni zakoni
za sva polja posmatranja.

Klju¢na podzakonska akta su usvojena, ¢ime je omogucen
pocetak primene novih zakona.

Postojeca radna mesta i organizacione jedinice zaduzene
su da obavljaju duznosti koje su propisane sistemskim
zakonima ili su radi toga uspostavljena nova radna mesta i
organizacione jedinice. U svakom slucaju, pocele su da rade
i da obavljaju svoje duznosti.

Rasporedeno je nesto resursa tako da organizacione jedi-
nice zaduzene za pruzanje usluga za odredeni kriterijum
mogu da poc¢nu rad.

Vrednosti

(zaposlenih u drzavnim
institucijama i Sire
javnosti)

Ne postoji otpor sprovodenju reformi, ali dominantna
organizaciona kultura nije jos uvek interiorizovala sve
demokratske norme. Institucije su pocele da pruzaju usluge
u skladu sa sistemskim zakonima, ali u strahu od sankcije, a
ne iz ubedenja.

RaspoloZenjalstavovi stanovnistva: Stanovnistvo je pocelo
da zahteva usluge od drzavnih ustanova, ali selektivno, jer
jo$ uvek postoji izvesno nepoverenje u institucije.
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POLJA POSMATRANJA

Polje 1 | Polje2 |Polje3 |Polje4 |Polje5

OCENA 4
Fokus je na
instituciona-
lizaciji i na
pozitivnim
vrednostima

Zakonski okvir

Usvojeni su svi sistemski zakoni i saglasni su sa standardima
demokratske i civilne kontrole.

Praksa
(rezultati sprovodenja)

Postoji evidencija o dobroj praksi koja se sprovodi naj-
manje pet godina. Dobra praksa postala je pravilo, dok je
losa praksa izuzetak. Losa praksa se redovno i adekvatno
sankcionise.

Administrativni i
upravljacki kapaciteti

Postoji horizontalna i vertikalna uskladenost svih pravnih
dokumenata vaznih za sprovodenje odredenog kriteriju-
ma. Ovo znaci da nova norma nije usvojena samo u sistem-
skim zakonima za aktere vec je sastavni deo zakonodavstva
koje regulise rad javne uprave. Usvojen je i najveci deo
relevantnih podzakonskih akata.

Harmonizacija je dovela do toga da norme u odgovaraju-
¢im sistemskim zakonima nisu kontradiktorne i da zajedno
sa uskladenim podzakonskim aktima i internim pravilima
obezbeduju koherentnu pravnu platformu za sprovodenje
kriterijuma.

Radna mesta i organizacione jedinice zaduZene za obavlja-
nje poslova predvidenih sistemskim zakonima u potpunosti
su funkcionalne i opremljene odgovarajuc¢im resursima.

Ukoliko je postojala saradnja sa organizacijama civilnog
drustva prilikom sprovodenja kriterijuma, ona vise nije ad
hoc, vec postoji institucionalizovan niz procedura i prakse.

Vrednosti

(zaposlenih u drzavnim
institucijama i Sire
javnosti)

Ustanove su usvojile demokratske vrednosti. Losa praksa se
redovno i adekvatno sankcionise.

Gradani su informisani o svojim pravima i rezultatima
rada ustanova. Posebna paznja posvecena je informisanju
gradana o sankcijama koje se primenjuju na one koji su
prekrsili norme demokratske i civilne kontrole.
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POLJA POSMATRANJA Polie1 [Polie2 [Polie3 [Polie4 |Poljes
OCENA 5 Zakonski okvir Usvojeni su svi sistemski zakoni i saglasni su sa standardima
Fokus je na demokratske i civilne kontrole.
usvojenim Praksa

vrednostima

(rezultati sprovodenja)

Znacajni napor uloZen je u preventivni i aktivni rad kako bi
se smanjio prostor za pojavu lose prakse. Dobra praksa pri-
sutna je u kontinuitetu barem 10 godina i rasprostranjena
u svim delovima sluzbe. Dok je ona pravilo, losa praksa je
izuzetak. Losa praksa redovno se odgovarajuce sankcionise.

Administrativni i
upravljacki kapaciteti

Postoji horizontalna i vertikalna uskladenost svih pravnih
dokumenata neophodnih za sprovodenje kriterijuma.
Radna mesta i organizacione jedinice zaduZene za to

da obavljaju funkcije propisane sistemskim zakonima u
potpunosti su funkcionalne i opremljene odgovarajucim i
dovoljnim resursima.

Druga generacija reformi sprovedena je nakon $to su
izvedene najvaznije pouke iz prvih godina sprovodenja po-
jedinih reformi. Reforme su, uglavnom, usmerene na una-
predenje efikasnosti i ucinkovitosti pruZanja usluge. Stoga
se primenjuju nove procedure i praksa, koje ¢ine mogucim
stratesko planiranje, upravljanje u¢inkom, budzetiranje i
upravljanje uslugama neophodnim za visi nivo sprovodenja
kriterijuma.

Vrednosti

(zaposlenih u drzavnim
institucijama i Sire
javnosti)

Ustanove u sektoru bezbednosti potpuno su interiorizovale
demokratske vrednosti.

Gradani su usvojili ove vrednosti i uocili da drzavne usta-
nove funkcionisu u skladu sa standardima demokratskog
upravljanja. Ne postoje znacajnije razlike izmedu percep-
cije vec¢inskog stanovni$tva i manjinskih i marginalizovanih
grupa (poput mladih, etnickih manjina...).

Vazne napomene

Svakom kriterijumu moze se dodeliti samo jedna ocena. Dajemo samo jednu ocenu
za Citav kriterijum, a ne ocenu za svako polje posmatranja ili za element ocenjivanja.
Konacna ocena za dati kriterijum ne predstavlja prose¢nu ocenu za svaki elemenat
ocenjivanja, ve¢ je data na osnovu opste logike ocenjivanja. Prilikom ocenjivanja ne-
kog kriterijuma potrebno je u obzir uzeti sve specifi¢nosti, ukljucujuci u to i znacaj
koji ima redosled elemenata ocenjivanja, na osnovu kojih se formira ocena. Molimo
vas da imate na umu da onda kada se daje ocena koja je visa od ocene 3, sva polja
posmatranja moraju biti obuhvacena.

Kada se prilikom ocenjivanja koristi pola poena?
e Ukoliko je jedan element ocenjivanja veoma dobar (npr. zakonski okvir), ali losa
praksa ne dozvoljava davanje vise ocene, onda treba dati ocenu 2,5, a ne ocenu 3.

e Ukoliko se analizira i ocenjuje nekoliko ustanova, a neke ustanove su bolje od
drugih (ali u svim poljima posmatranja mora da postoji kontinuitet dobre prakse).
Ocene koje sadrze pola poena treba zadrzati. Moze biti data samo ocena koja sa-
drzi ili ceo poen (npr. 3) ili pola poena (npr. 3,5), ali ne i ocene poput 2,8 ili 2,33 itd.
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Uvod

Tekst koji sledi kompilacija je ocena datih za tri od osam kriterijuma koji su koris¢eni kao
indikatori u metodologiji projekta pod nazivom ,lzgradnja kapaciteta civilnog drustva
za mapiranje i nadzor reforme sektora bezbednosti na Zapadnom Balkanu 2009-2011."
To su sledeca tri kriterijuma: 1) parlamentarna kontrola i nadzor; 2) opsta transparen-
tnost i 3) finansijska transparentnost. Informacije date u ovom odeljku svakako nisu
sveobuhvatne i namenjene su samo tome da pokazu ogranicen izbor rezultata ovog
projekta.

Ocenjivanje je u ovom projektu imalo dvostruki cilj. Prvo, standardizovana metodolo-
gija ocenjivanja primorala je istrazivace da budu sistemati¢ni i da dokaze prikupljaju
na osnovu jasnih, opsteprihvacenih standarda. Zahvaljuju¢i tome, omogucena je jed-
noobrazna procena napretka RSB-a u celom regionu. To je istraZivacima koji poticu iz
razlic¢itih konteksta ujedno omogucilo da koriste iste metode i da ih uporeduju, kao i da
uce na medusobnim iskustvima.

Drugo, upotrebivsi skalu koja je poznata i onima koji kreiraju politiku i Siroj javnosti,
ocenjivanje je trebalo da skrene paznju na klju¢na postignuca i ogranicenja reformi,
kao i da pomogne pokretanje dijaloga o pokretacima reforme, o onima koji spraca-
vaju reforme, kao i o sveukupnoj koristi demokratske civilne kontrole nad sektorom
bezbednosti.

UloZeni su svi napori kako bi se doslo do potpunih informacija iz primarnih izvora. Da
bi bilo osigurano dosledno koris¢enje skale ocenjivanja, radene su interne recenzije u
okviru istrazivactkog tima.=

Konacno, diskreciono pravo za ocenjivanje prepusteno je istrazivacima koji su proucava-
li reformu sektora bezbednosti u svojim zemljama. Njihovo poznavanje lokalnih prilika
i njihova stru¢nost daju kredibilitet datim ocenama. Na neki nacin, ovakva jednoobra-
zna skala ocenjivanja imala je i neka ograni¢enja. Naime, istrazivaci su bili prinudeni da
napredak reformi prosuduju na osnovu raspolozivih dokaza, kojih u nekim slucajevima
nije bilo dovoljno. Uprkos ograni¢enjima, nadamo se da ¢e ove ocene posluziti kao ko-
ristan instrument procenjivanja RSB-a u svakoj od zemalja Zapadnog Balkana, kao i da
e posluziti promovisanju dijaloga izmedu civilnog drustva, bezbednosnih i nadzornih
institucija i javnosti.

Ocene navedene u tekstu utvrdili su sami istrazivadi, svaki u svojoj zemlji, a na osnovu
nalaza svojih istrazivanja. lako proisticu iz zajednicke metodologije, ocene ni u kom slu-
¢aju ne treba da budu upotrebljene kako bi se uporedivale zemlje. U tekst su ukljuceni
i zakljucni izvestaji detaljnijih studija slucaja, koje su pripremile sve one organizacije
civilnog drustva koje su ucestvovale. Njihove nezavisne publikacije tek predstoje. Podaci
i informacije na osnovu kojih su date ocene dostupne su javnosti na zahtev upucen rele-
vantnoj OCD, ¢iji su kontakti ukljuceni u ovo izdanje.

238 Kolege nisu zavrsile reviziju ocena, a nije zavrsen ni zaklju¢ni izvestaji za IMO. Njihove ocene odra-
Zavaju videnje autora i lokalno vlasnistvo nad analizom.
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Ocene

Tabela: Merenje tri kriterijuma RSB-a u zemljama Zapadnog Balkana

Albanija

PARLAMENTARNA KONTROLA | NADZOR ocena:

2

Zakljucni izvestaj

Kontrola i nadzor sektora bezbednosti koju vrsi Parlament u Albaniji uglav-
nom su formalni i nedelotvorni. U Ustavu postoje utvrdene odredbe koje se
odnose na parlamentarnu kontrolu i nadzor izvr$ne vlasti, ali se one delimi¢no
sprovode. Parlament kontroliSe usvajanje zakona, politike i budzeta, ali samo
delimi¢no nadzire njihovo sprovodenje. Pored toga, Parlament prihvata pred-
loge izvrsne vlasti, a da u njih unosi malo ili nedovoljno izmena. Zakoni o in-
stitucijama sektora bezbednosti sadrze odredbe o odgovornosti, ali ne postoje
zakoni koji reguliSu medusobno delovanje Parlamenta i ovih institucija tokom
njihovog sprovodenja. Nepotpuni zakonski okviri i losa praksa sprecili su razvoj
administrativnih mogudnosti, koje bi bile u stanju da adekvatno podrze nadzor.
Postoje tri stalna odbora koja obavljaju kontrolu i nadzor, ali je koordinacija
njihovog rada lo3a. Nemogu¢nost Parlamenta da uspe$no ispuni svoj mandat
dovela je do toga da izvr$na vlast postane glavna i da ima prili¢no neizbalansi-
ranu kontrolu nad bezbednosnim institucijama.

Preporuke

* Treba usvojiti zakone koji bi Parlamentu omogucili da bude nezavisniji u svom
radu i da izbalansira uticaj izvrne vlasti.

* Treba usvojiti zakone koji bi obezbedili postojanje standardnih procedura
parlamentarnog nadzora svih bezbednosnih institucija.

¢ Treba poboljsati administrativne kapacitete Parlamenta, koji ¢e podrzavati
parlamentarne odbore.

¢ Treba da postoji bolja koordinacija rada stalnih odbora koji su odgovorni za
kontrolu i nadzor bezbednosnih aktera.

¢ Treba u vaZzece zakone uneti izmene i dopune kako bi se Parlamentu omo-
gucilo da bude dovoljno uklju¢en u proces planiranja budzeta bezbednosnih
aktera.

¢ Treba izvrsiti reviziju vazedih zakona kako bi bila precizirana uloga Parlamen-
ta u kontroli trgovine oruzjem.

OPSTA OCENA: TRANSPARENTNOST ocena:

Zakljucni izvestaj

Tokom poslednjih deset godina u povecanje transparentnosti drzavnih institu-
cija u Albaniji ulozeno je dosta napora. Pri tome, tokom ovog procesa bilo je
dosta prepreka, ali i napretka. Novi zakonski okvir doneo je znacajno pobolj-
sanje transparentnosti praksi, ali su mu jos uvek potrebne revizije i pojasnjava-
nja kako bi se dobio jasan prikaz izuzetaka koji se odnose na neobjavljivanje
informacija, zastitu ,duvaca u pistaljku” i sisteme za bolje vodenje evidencije. S
druge strane, mogu se primetiti da se neke odredbe Zakona o pristupu sluzbe-
nim informacijama i Zakona o informacijama klasifikovanim kao drzavna tajna
sukobljavaju, jer drugi zakon ne priznaje pravo drustva da bude upoznato

sa pitanjima od javnog znacaja, koje bi moglo da nadjaca klasifikaciju Vlade.
Stavie, klasifikacija informacija, kao i omogucavanje dostupnosti podataka jo3
uvek nisu transparentni, odnosno sakriveni su od javnosti.
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Uprkos naporima da se poboljsa transparentnost institucija sektora bezbed-
nosti uspostavljanjem primarnih zakona, koji su u okviru Zakona o pristupu
zvani¢nim dokumentima, dvanaest godina nakon usvajanja ovog Zakona

jos$ uvek nije uradeno vertikalno uskladivanje pravnog okvira. Retko kad se
primarni zakoni odnose na standarde transparentnosti, dok privatne organiza-
cije koje obavljaju javne funkcije, kao $to su PBK, nisu obuhvacene postojecim
zakonom. Uprkos napretku u uspostavljanju administrativnih kapaciteta tokom
prethodnih godina, situacija ne obecava, posebno kada je rec o sprovodenju
Zakona o pristupu sluzbenim informacijama. lako su gradani postali svesniji
primene ovog Zakona, izvestaji ukazuju da postoje problemi u vezi sa dobija-
njem informacija od drzavnih i vladinih institucija. Nepostojanje jedinstvenih
institucionalnih standarda koji se odnose na transparentnost praksi u instituci-
jama sektora bezbednosti dovelo je do fragmentarnog pristupa standardima
transparentnosti.

Preporuke

¢ Treba izvrsiti reviziju vazecih zakona o pristupu informacijama kako bi se
gradanima obezbedile garancije za primenu prava na pristup sluzbenim
podacima, kao i da bi bilo garantovano da drzavne vlasti imaju obavezu da
pruZaju pravovremene i celovite informacije.

¢ Vazeci zakoni o transparentnosti treba da budu uskladeni sa osnovnim zako-
nima svih institucija sektora bezbednosti, bez izuzetaka.

¢ Institucije sektora bezbednosti treba da testiraju interesovanje javnosti kako
bi mogle da procene zvani¢nu klasifikaciju informacija, jer Zakon o pristupu
sluzbenim informacijama treba da bude primaran: transparentnost je pravilo,
a klasifikacija izuzetak.

e Zakon o pristupu sluzbenim dokumentima treba jasno da uredi obaveze pri-
vatnih bezbednosnih organa da transparentno obavljaju javne funkcije.

FINANSIJSKA TRANSPARENTNOST ocena:

Zakljucni izvestaj

U toku proteklih nekoliko godina, u sklopu procesa integracije u EU, uloZzeno
je dosta napora da se poboljsa finansijska transparentnost, ali rezultati nisu
ujednaceni.

Nedavno usvojen Zakoni o sistemu upravljanja budzetom u skladu je sa vedi-
nom medunarodnih standarda, ali jo$ uvek nedostaju odrebe koje bi osigu-
rale transparentnost tokom sve Cetiri faze upravljanja budzetom. Zbog loseg
sprovodenja zakona, finansijska transparentnost u Albaniji i dalje je na veoma
niskom nivou. Neki od veoma vaznih dokumenata koji se odnose na tran-
sparentnost nisu objavljeni ili nisu dostupni javnosti, dok je kvalitet pruzenih
informacija los. Usvajanje sekundarnih zakona tece sporo, dok lose uskladiva-
nje otezava njihovo sprovodenje. Uglavnom, postoje administrativni kapaciteti,
ali su kvalifikacija, nivo profesionalne nezavisnosti i saradnja struktura koje

su ukljucene u cetiri faze planiranja budzeta jos uvek losi. Sektor bezbednosti
se pridrzava opsteg regulatornog okvira, ali odrazava probleme celokupnog
sistema.

Kada je rec o transparentnosti javnih nabavki, treba napomenuti da je izvrsena
revizija zakonskog okvira radi uskladivanja sa direktivama EU. Ipak, zakoni su
samo delimi¢no uskladeni sa acquis communautaire. Uvodenje novih procedura
za kontrolu i mehanizama nadzora sistema javnih nabavki doveli su do razvoja
institucionalne transparentnosti. Medutim, postoje ozbiljne prepreke, posebno
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Albanija

tokom sprovodenja, gde je nivo transparentnosti primene javnih nabavki i
evaluacije i dalje nizak. Posebno je znacajno to $to zakonski okvir ne definise
transparentnost i posledice nadzora vezane za javne nabavke , poverljivih
dobara” zbog zastite nacionalnih interesa, gde ne postoje jasne procedure
nadzora i istrazivanja ovih aktivnosti. To ostavlja prostora za nezakonito postu-
panje i korupciju.

Preporuke

¢ Treba izvrsiti reviziju Zakona o sistemu upravljanja budZetom kako bi bile do-
date odredbe koje zahtevaju da Vlada objavljuje ponovni proracun budzeta i
polugodi$nju reviziju, kao i da kreira i objavljuje budzet gradana.

¢ Vlada bi trebalo da poboljsa kvalitet informacija koje objavljuje u svojim
dokumentima.

¢ Parlament bi trebalo bolje da koristi svoja ovlas¢enja i da od izvrsne vlasti i
Vrhovne drzavne revizorske institucije zahteva da poboljsaju svoju finansijsku
transparentnost.

¢ Revizija sekundarnih zakona treba da bude usmerena na potpuno uskladiva-
nje sa acquis communautaire.

¢ Revizija Zakona o javnim nabavkama trebalo bi da razjasni , poverljive proce-
dure” javnih nabavki, koje se zasnivaju na zastiti nacionalne bezbednosti.

¢ Institucije koje nadziru javne nabavke treba da dobiju ovlas¢enja da utvrduju
i kaznjavaju potencijalno krsenje procedure.

Bosna i Hercegovina

PARLAMENTARNI NADZOR | KONTROLA ocjena:

Zakljucni izvjestaj

Parlamentarna ovlastenja za nadzor i kontrolu sektora sigurnosti ve¢im dijelom
su utvrdena poslovnikom Predstavni¢ckog doma i Doma naroda Parlamentarne
skupstine BiH, kao i zakonima koji regulisu rad sigurnosnih aktera. Pored Parla-
menta na drzavnom nivou, parlamenti entiteta — Parlament Federacije Bosne i
Hercegovine i Narodna skupstina Republike Srpske — posredstvom svojih komi-
sija i odbora, takode imaju ovlastenja za nadzor sektora sigurnosti. Zakonska
riesenja daju parlamentima BiH dobru osnovu za sprovodenje kvalitetne demo-
kratske kontrole nad sektorom sigurnosti. Usvajanje Zakona o parlamentarnom
nadzoru sektora sigurnosti na drzavnom nivou, koji je trenutno u parlamen-
tarnoj proceduri, dodatno bi poboljSao zakonski okvir na drzavnom nivou.
Neophodno je uskladiti zakone koji se odnose na nadzor sektora sigurnosti koji
su doneti na drzavnom nivou i na nivou entiteta kako bi se izbjeglo preklapa-
nje ovlastenja, kao i kako bi se dodatno unaprijedio kvalitet nadzora.

Treba da budu ojacani administrativni kapaciteti parlamentarnih komisija,
posebno ljudski resursi i stru¢nost. Nedostatak strucnosti i nedovoljni ljudski
resursi izrazeniji su u komisijama na nivou entiteta, gdje obje imaju samo jednu
zaposlenu osobu koja je sekretar komisije. Kapaciteti parlamentarnih komisija
na drzavnom nivou su pak mnogo snazniji, iako bi dodatni strucni kadar jos
vise unaprijedio kvalitet rada ovih komisija. Medunarodne organizacije, kao $to
su OSCE i DCAF, koje su prethodno podrzavale parlamentarne odbore na nivou
entiteta, odigrale su znacajnu ulogu u obucavanju komisija na drzavnom nivou
nakon $to su one uspostavljene. Osim njih, pomo¢ su pruzili i USAID Groningen
institut (USAID Groningen institute), te Evropski centar za sigurnosne studije.
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Rad parlamentarnih komisija je stalan i transparentan. Prikupljeni podaci i re-
dovni godisnji izvjestaji parlamentarnih komisija, objavljeni na zvani¢nom sajtu
Parlamentarne skupstine, svjedoce o tome da ove komisije svoj posao obavljaju
u okviru relevantnih zakonskih rjesenja, koristeci sve vrste pravno dostupne
kontrole. Treba izdvojiti rad Zajednicke komisije za odbranu i sigurnost i Zajed-
nicke komisije za nadzor nad radom Obavjestajno-sigurnosne agencije (OSA)
Bosne i Hercegovine, obje uspostavljene 2004. godine, jer je ocijenjen veoma
dobro i u skladu je sa zakonom i demokratskim nadzorom sektora sigurnosti.
Ipak, saradnja parlamentarnih komisija sa izvrSnim organima, a posebno sarad-
nja Zajednicke komisije za nadzor nad radom OSA sa Vijecem ministara Bosne i
Hercegovine, nalazi se trenutno ispod potrebnog nivoa i treba da se unaprijedi.

Analiza rada parlamentarnih komisija ukazuje na to da je njihov rad sveuku-
pno dosegao zadovoljavajuci nivo, narocito ako se uzme u obzir komplikovani
ustavni sistem ove drzave, koji se ¢esto pojavljuje kao prepreka u radu ovih ko-
misija. Neophodno je popraviti ugled koji Parlament ima u javnosti, s obzirom
na to da je javnost rijetko informisana o radu i dostignu¢ima Parlamentarne
skupstine. Saradnja parlamentarnih komisija sa organizacijama civilnog drustva
i medijima jo$ uvijek nije dostigla zadovoljavajuci nivo. Unaprijedivanje ove
saradnje moglo bi da izmeni stavove javnosti o radu Parlamenta.

Preporuke

e Kako bi bio unaprijeden zakonski okvir, Parlamentarna skupstina BiH treba da
usvoji Zakon o parlamentarnom nadzoru, koji je trenutno u parlamentarnoj
proceduri.

¢ Treba unaprijediti saradnju Zajednicke komisije za nadzor nad radom Oba-
vjestajno-sigurnosne agencije BiH i 1zvrSnog obavjestajnog odbora Vijeca
ministara.

* Treba unaprijediti administrativne kapacitete parlamentarnih komisija i pove-
cati broj stru¢no osposobljenog kadra, posebno na nivou entiteta.

e Produbljivanjem saradnje sa organizacijama civilnog drustva, treba nastojati
da se u javnosti poboljsa ugled parlamentarnih komisija koje su zaduzene za
nadzor sigurnosnih aktera.

OPSTA OCJENA TRANSPARENTNOST ocjena:

2,5

Zakljucni izvjestaj

Bosna i Hercegovina je drzava koja ima veliki broj slozenih administrativnih
struktura. Ova sloZenost negativno utice na transparentnost rada drzavne
uprave. Uprkos tome §to postoji veoma progresivan Zakon o slobodnom pristu-
pu informacijama, nisu preduzeti odlucujuci koraci kako bi se povecala pristu-
pacnost drzavnih institucija. Nisu preduzeti koraci da se poveca pristupacnost
sluzbenika koji se bave zahtjevima gradana i nevladinog sektora. U velikom
broju slucajeva, pristup informacijama koje posjeduje drzavna uprava ili nije
dozvoljen ili je ogranicen, sto je ¢esto posljedica toga Sto drzavni sluzbenici i
institucije ne poznaju odgovarajuca pravila i procedure.

Zakon o slobodnom pristupu informacijama koji postoji u tri, donekle, razlicite
verzije — jedan na drzavnom nivou i na nivou entiteta, usvojen je 2001. godine.
U njemu postoje nedostaci u zakonskim odredbama. Na primjer, drzavne in-
stitucije nisu u obavezi da onome ko zahtjeva informaciju odgovore, odnosno
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Bosna i Hercegovina

da o tome donesu odluku, ¢ime onemogucavaju formalno podnosenje zalbe.
Takode, ne postoje odredbe kojima se predvidaju sankcije za one institucije
koje ne odgovore na zahtjev. Institucija ombudsmena, koja na osnovu zakona
ima mandat da nadzire cjelokupno sprovodenje zakonskih odredaba, nema
ovlastenja da donosi odluke koje bi bile obavezujuce za drzavne vlasti. Godi3nji
izvjestaji ombudsmena otkrivaju da se veliki broj drzavnih institucija ne pridrza-
va odredaba ovog zakona u potpunosti.

U Krivicnom zakonu Bosne i Hercegovine postoji krivicno djelo ,neovlasce-

na obrada li¢nih podataka”. Zakon o zastiti licnih podataka, usvojen 2001. i
dopunjen 2006. godine, regulise obradu i prenos podataka i odnosi se na sve
organe. Medutim, postupanje u skladu sa ovim zakonom i dalje je na niskom
nivou, posebno kada je rije¢ o agencijama koje sprovode zakon. Uspostavljena
je nezavisna Agencija za zastitu licnih podataka, ¢iji je mandat odreden zako-
nom. Uspostavljana je kako bi nadzirala sprovodenje prava, nadzirala rjesava-
nje optuzbi i redovno izvjestavala Parlamentarnu skupstinu BiH. Medutim, ova
Agencija nije ostvarila preterani napredak, jer nema dovoljan broj zaposlenih i
ne funkcionise potpuno samostalno, odnosno bez politickog uticaja.

U Zakonu o zastiti tajnih podataka utvrdene su odredbe za klasifikaciju i kate-
gorizaciju podataka koji mogu spadati u visok ili nizak stepen klasifikacije, u
zavisnosti od vladinih institucija. Interesantno je to da stepen klasifikacije varira
od institucije do institucije, jer vladini zvani¢nici ponekad samostalno odreduju
nivoe klasifikacije razlic¢itih informacija. Kao takav, ovaj Zakon negativno utice
na transparentnost i odgovornost. Ministarstvu sigurnosti BiH dodijeljen je
mandat da nadzire sprovodenje ovog Zakona. Njegovo sprovodenje zahtjeva
dodatne modalitete, pa se trenutno raspravlja o njegovoj izmjeni i dopuni.

Nije se znacajnije promjenio nacin na koji javnost dozivljava vrijednosti vezane
za tri zakonske odredbe istaknute gore, niti je znacajnije podignuta svijest op-
Ste populacije. Sve tri pravne odredbe promovisane su u medijima i sprovedeni
su razliciti projekti NVO, ali strahovanja jo$ uvijek postoje. Administrativni me-
hanizmi za pracenje i nadzor sprovodenja jos uvijek nisu nezavisni niti potpuno
funkcionalni, a nema ni dovoljnog broja zaposlenih.

Na kraju, najodgovornije sigurnosne institucije kada je rije¢ o slobodnom
pristupu informacijama bile su agencije na drzavnom nivou, kao $to su Mini-
starstvo odbrane, Ministarstvo sigurnosti, Drzavna agencija za istrage i zastitu i
Granicna policija. One su medu onim institucijama koje su omogucavale pristup
informacijama. Nasuprot njima, Obavjestajno-sigurnosna agencija BiH zaostaje
kada je u pitanju ova odgovornost.

Preporuke

e Treba inicirati promjene odredaba zakona koje su usvojene nakon Zakona o
slobodnom pristupu informacijama kako bi se otklonile prepreke koje ogra-
ni¢avaju prava i obaveze naloZene ovim zakonom. Ovo se narocito odnosi na
Zakon o poreskoj upravi i Zakon o krivicnom postupku u BiH.

e Svi javni organi moraju izvrsavati svoje obaveze u pogledu implementacije
Zakona o slobodnom pristupu informacijama tako $to ¢e imenovati sluzbeni-
ke za informacije, razvijanjem indeksiranog registra i vodica, te izvjestavati i
dostavljati informacije onako kako to nalazu zakonske odredbe.

¢ Treba podstaci instituciju Ombdusmena BiH da preduzme dodatne korake
kako bi se podigla svijest gradana i kako bi se oni obrazovali o odredbama
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Zakona o slobodnom pristupu informacijama, kao i kako bi se ostvario veci
nivo sprovodenja.

¢ Treba podidi svijest Vlade o tome da je neophodno uskladiti zakonske
odredbe Zakona o slobodnom pristupu informacijama koje postoje na nivou
drzave i na nivou entiteta, te u njih ukljuciti odredbe o sankcijama za drzavne
institucije koje ne dostave informacije onima koji to zahtijevaju (Zakon o slo-
bodnom pristupu informacijama na drzavnom nivou ve¢ sadrzi ovu odredbu,
ali ne i onaj na nivou entiteta).

FINANSIJSKA TRANSPARENTNOST ocjena:

2,5

Zakljucni izvjestaj

Sigurnosni akteri su poceli da sprovode znacajne reforme planiranja i upravlja-
nja javnim finansijama 2005. godine uvodenjem kvalitetnog zakonskog okvira
i uspostavljanjem modernog srednjoro¢nog procesa planiranja. Ministarstvo
finansija i trezora BiH odgovorno je za pripremu i finansiranje budzetskih ko-
risnika, dok je ovo detaljnije organizovano u pravilnicima i odlukama sigurno-
snih aktera. Zakonski okvir dodatno je unaprijeden 2008. godine donosenjem
Zakona o unutrasnjoj reviziji u institucijama BiH i Zakona o fiskalnom vijecu
BiH. Donosenje ovih zakona, koji su u velikoj mjeri uskladeni sa evropskim stan-
dardima, bilo je znacajno, jer akteri sigurnosnog sektora ucestvuju sa gotovo
40% budzetskih troskova na drzavnom nivou i sa oko 10% na nivou entiteta,
sto se uglavnom odnosi na troskove entitetske i kantonalne policije.

Odredene zakonske mjere ¢iji je cilj poboljsanje transparentnosti, kao $to su, na
primer, sistemi unutrasnje kontrole, sprovode se u visegodisnjim fazama, tako
da ce rezultati njihove primjene biti vidljivi tek u narednom periodu. Dosta
dugo je postojala praksa obavljanja godisnjih spoljasnjih revizija finansijskih
izvjestaja aktera sektora sigurnosti. Na taj nacin se postepeno uvodio red u
finansijska poslovanja institucija, ¢ime je osiguravana njihova transparentnost.

| pored toga, jos uvijek neki akteri, kao s$to je Ministarstvo odbrane BiH, svake
godine prave propuste u trosenju budzeta. Ovi propusti se, uglavnom, odnose
na razlicite li¢cne beneficije, prikaze, putne troskove, javne nabavke ili na unu-
trasnje sisteme kontrole tih organizacija. Akterima odgovornim za osiguravanje
transparentnosti i za parlamentarnu kontrolu troskova javnih resursa jo$ uvijek
nedostaju oprema i politicka motivacija za obavljanje neophodnog finansijskog
nadzora.

Finansijska kontrola sektora sigurnosti u BiH oslanja se na zastarele prakse
tradicionalne nadzorne inspekcije, a aktivna finansijska kontrola se rjede
primjenjuje. U nalazima i misljenjima Ureda za reviziju za institucije BiH dati su
samo opis situacije i preporuke sigurnosnim institucijama. Sprovodenje daljih
procedura nalazi se u nadleznosti parlamentarnih komisija, koje se jos nisu po-
zabavile konkretnim institucijama u kojima su zabiljezena finansijska neslaga-
nja, te njihovim rukovodiocima. Civilno drustvo je u nekoliko prilika ukazalo na
nedostatak transparentnosti trosenja budzeta, ali ova nastojanja nisu mnogo
uticala na to da se situacija promjeni.

Revizorske institucije i agencija za nadzor upucuju sli¢ne prituzbe gotovo

svim akterima sektora sigurnosti povodom javnih nabavki. Zakonom o javnim
nabavkama BiH nije predvideno postojanje odvojenog sistema za nadziranje
javnih nabavki u sigurnosnim institucijama, ali postoje specijalne odredbe koje
se odnose na posebne potrebe i nabavke sigurnosnih aktera. Zakon je uskladen
sa zakonima EU, ali njegovo sprovodenje jos uvijek nije dostiglo odgovarajuci
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Bosna i Hercegovina

nivo. Uspostavljena su odjeljenja za javne nabavke u svim sigurnosnim institu-
cijama, ali zaposleni nemaju odgovarajuce kvalifikacije i ne mogu da preuzmu
odgovornosti koje njihove pozicije zahtjevaju, tako da je njihova nezavisnost
vrlo diskutabilna. Administrativni kapaciteti Agencije za javne nabavke i Orga-
na za reviziju postupaka javnih nabavki nisu dovoljni za posao koji obavljaju.
Obje institucije nemaju dovoljan broj zaposlenih. Izvjestaji Ureda za reviziju
BiH ukazuju na to da postoje odredena poboljSanja u sistemu javnih nabavki
sektora sigurnosti, ali i upozoravaju na to da nije u svim slucajevima osigurana
potpuna primjena Zakona o javnim nabavkama. Izvjestaji Agencije za javne
nabavke, koje ona dostavlja vladnim institucijama, uticali su na poboljsanje
dostupnosti informacija. To je dovelo do vedeg stepena transparentnosti i do
vedeg angazovanja javnosti. Uvodenje elektronske baze podataka o javnim
nabavkama dodatno bi doprinijelo transparentnosti u ovom sektoru.

Preporuke

¢ Sigurnosni akteri i druge drzavne institucije moraju da planiraju svoje budze-
te na osnovu stvarne dinamike zaposljavanja. BudZeti se trenutno cesto plani-
raju na osnovu sprovodenja potpune dinamike zaposljavanja, $to u sredstvi-
ma za plate stvara viskove, koji onda mogu biti upotrijebljeni u druge svrhe.

¢ Treba stimulisati osnivanje specijalizovanih nevladinih organizacija, koje ¢e
biti zaduzene za pracenje i nadzor troskova budzeta sigurnosnih institucija.

¢ Treba ojacati administrativne kapacitete i obezbediti obuku za zaposlene koji
rade u odjeljenjima za javne nabavke sigurnosnih institucija.

¢ Treba pojednostaviti procedure javnih nabavki malih vrijednosti i u Agenciji
za javne nabavke formirati elektronsku bazu podataka o javnim nabavkama.

¢ Treba ojacati administrativne kapacitete Agencije za javne nabavke i Organa
za reviziju postupaka javnih nabavki, kao i kapacitete ugovornih organa, te
njihovu sposobnost da sprovode Zakon o javnim nabavkama.

Hrvatska

PARLAMENTARNA KONTROLA | NADZOR ocjena:

Zakljuéno izvjesce

Nadleznost za kontrolu i nadzor planiranja i troenja proracunskih sredstava

u potpunosti je regulirana zakonom, te uskladena horizontalno i vertikalno u
skladu s medunarodnim standardima. Vidljiv je gotovo desetljece dug historijat
uspjesne provedbe redovnog nadzora i kontrole nad planiranjem i troSenjem
proracunskih sredstava, koji su tijekom ovog perioda znacajno poboljsani. Nad-
zor nad postupanjem u skladu sa zakonskim odredbama te postivanje ljudskih i
gradanskih prava takoder su unaprjedeni tijekom proteklih deset godina. Ovo
ukljucuje provedbu redovnog i djelotvornog nadzora i kontrole nad koriste-
njem posebnih istraznih mjera i sredstava prinude koji se stalno unaprjeduju.
Zloupotrebe koje se odnose na koristenje posebnih istraznih mjera i sredstava
prinude su rijetke, njihova ucestalost je mala, te se dogadaju iskljucivo na razini
pojedinca, dok se sa njihovim pociniteljima postupa na djelotvoran nacin.

U slucajevima krsenja zakona i ljudskih prava, Parlament (Hrvatski sabor) u
obavljanju svojih duznosti koristi adekvatne mehanizme kako bi se pokrenu-

le procedure za uspostavljanje politicke i profesionalne odgovornosti, kao i

po potrebi izmjene postojece politike. Nadzor i kontrola nad provodenjem
politike Vlade u potpunosti su regulirani ustavom i zakonima. Mehanizmi za
pokretanje procedura uspostavljanja politicke odgovornosti i izmjene postojece
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politike koriste se kada god za to postoji razlog. Cvrsto je uspostavljen nadzor
nad bilateralnom i multilateralnom suradnjom i integriranjem u medunarodne
procese na podrucju sigurnosti u okvirima zakonodavne grane, tj. parlamen-
ta i njegovih odbora. | ovdje je uocljiv historijat od gotovo jednog desetljeca
uspjesne provedbe redovne kontrole i nadzora nad suradnjom na podru¢-

ju sigurnosti. Parlament razmatra i odobrava slanje vojnika u inozemstvo,
osiguravajuci da odgovarajuca politika bude u skladu sa principima povelje i
deklaracija UN-a te medunarodnog pravnog poretka. Redovno se konzultiraju i
organizacije civilnog drustva u procesu predlaganja, planiranja i trosenja prora-
Cunskih sredstava, te s njima postoji i suradnja kada je u pitanju zastita ljudskih
i gradanskih prava.

Ovlastenja u okvirima gore spomenutih podru¢ja su u potpunosti regulirana
zakonima i podzakonskim aktima koji su vertikalno i horizontalno uskladeni, te
su u skladu s medunarodnim standardima. Postoji znacajan historijat pozitivne
provedbe redovnog nadzora i kontrole u okviru svih podruéja razmatranja.
Aktivnosti koje se odnose na koristenje proracunskih sredstava i javnu nabavu
u manjoj mjeri zaostaju u odnosu na generalno pozitivan trend. Postoji redov-
na praksa postavljanja pitanja u Parlamentu, provedbe saslusanja i trazenja
dodatnih izvjestaja. U sluc¢aju krsenja zakona i povrede ljudskih i gradanskih
prava, Parlament koristi adekvatne mehanizme da pokrene procedure za uspo-
stavljanje politicke i profesionalne odgovornosti i izmjenu konkretne politike.
Parlamentarna kontrola i nadzor u potpunosti su prihvaceni od strane svih ak-
tera u sektoru sigurnosti, kao i saborskih zastupnika, te postoji ozbiljna svijest
o znacaju njihove provedbe. Gradani se redovno obavjestavaju o rezultatima
ove kontrole i nadzora, a kao rezultat znacajnih promjena u drustvu zadnjih
godina, stalno zahtijevaju nove i detaljnije informacije i vrSe sve vedi utjecaj
putem medija i organizacija civilnog drustva.

Preporuke

¢ Treba razvijati politicku kulturu koja ¢e poticati $to je manje moguce ograni-
Cenja koja se odnose na ukljucivanje medija i svih zainteresiranih strana, te
njihovo sudjelovanje na zasjedanjima parlamentarnih odbora.

¢ Treba stvoriti jo$ snaznije i ucestalije programe edukacije ¢lanova parlamen-
tarnih odbora koji se bave sigurnos¢u po svim pitanjima vaznim za nacional-
nu i medunarodnu sigurnost.

¢ Treba promijeniti dosadasnju praksu u parlamentu i stvoriti jako parlamentar-
no stru¢no osoblje, educirano i obu¢eno za bavljenje istrazivanjem i analizom,
uz adekvatnu opremu, a u cilju savjetovanja i pruzanja podrske ¢lanovima
odbora u njihovom radu.

¢ Treba promijeniti zakonsku regulativu kako bi se uspostavilo pravo i ovlaste-
nja parlamentarnih odbora ne samo da provjeravaju zakonitost djelovanja
sigurnosnih struktura, ve¢ i da mogu otici korak dalje i provjeravati opera-
tivne procedure i standarde, kao i njihovo provodenje. Veca razina znanja je
preduvjet za uspjesno vrienje nadzora, a postojanje jakog stru¢nog osoblja je
preduvjet za procjenjivanje svrsishodnosti operativnih procedura i standarda.

¢ Treba promijeniti proces usvajanja strateskih dokumenata. Izvr$na vlast treba
biti odgovorna za nacrt, usvajanje i primjenu strategijskih dokumenata kao
osnove za definiranje i provedbu pojedinacnih politika. Zakonodavna grana
bi u takvom okviru jo$ uvijek imala sve instrumente neophodne za nadzor
politike. Cak bi bilo moguce i stvoriti sustav u kojem bi zakonodavna grana
usvajala odredena nacela koja se odnose na nacionalnu sigurnost u formi
kratkih deklaracija, a zatim bi izvr$noj vlasti prepustila da odradi ostalo.
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OPCA TRANSPARENTNOST ocjena:

Zakljuéno izvjesce

U toku proteklih nekoliko godina gradani nisu prijavljivali ozbiljne ili dokazima
potkrijepljene slucajeve zloupotrebe osobnih podataka. Vecina prituzbi, uglav-
nom na konceptualnoj razini, stizala je od nevladinih udruga. U svim podrugji-

ma razmatranja, vrijednosti koje se na njih odnose su internalizirane, i u skladu
sa njima postupaju i drustvo i drzavne strukture.

Nakon $to je ¢vrsto uspostavljen zakonski okvir i nakon $to se na godisnjoj
razini unaprjeduje primjena potrebnih zakonskih rjesenja i demokratskih
standarda, najvazniji dio aktivnosti organizirane drzavne strukture u narednih
nekoliko godina koncentrirati ¢e se na poboljsanje organizacionih resursa i na
daljnju internalizaciju demokratskih vrijednosti.

Postojeci zakonski akti stvaraju okvir ¢iji je cilj porast transparentnosti, te su
u velikoj mjeri u skladu sa medunarodnim demokratskim standardima, kao i
sa posebnim zakonima koji reguliraju djelovanje klju¢nih aktera na podrucju
sigurnosti.

Proces institucionalizacije je zavren i u potpunosti ukorijenjen u fazu operativ-
ne provedbe u svim relevantnim agencijama s podru¢ja nacionalne sigurnosti u
odnosu na sva podru¢ja razmatranja ovog materijala. Uloge, procedure, ovla-
Stenja i obaveze jasno su definirane, izvr§ena je alokacija raspolozivih resursa,
dok su drzavne agencije opremljene u dovoljnoj mjeri i imaju dovoljno ljudstva.
Postoji historijat pozitivne prakse u koristenju sankcija koja je tijekom proteklih
pet godina pokazala dobre rezultate, $to povratno ja¢a njihovu djelotvornost

u provedbi primarnih i klju¢nih zakona koji reguliraju djelovanje aktera u sigur-
nosnom sektoru.

Provedba postupaka po moguc¢im zalbama, zahtjevima i predstavkama gradana
poboljsava se na godisnjoj razini. U proteklih pet do sedam godina moguce

je zapaziti sistemska poboljSanja na ovom podrucju dok je broj podataka koji
se po inerciji ili bezrazlozno proglasavaju povjerljivima u opadanju. Takoder,
osobni podaci se prikupljaju, ¢uvaju i distribuiraju valjano, te u skladu sa zako-
nima. Krienja ovih propisa nisu rasirena i nisu niposto sistemska. Ulazu se zna-
¢ajni napori da se promjeni organizaciona kultura u pogledu pristupa tajnosti
u institucijama drzavne uprave i sigurnosnom sektoru, dok drzavni duznosnici,
sluzbenici i namjestenici prolaze odgovaraju¢u obuku. Uspostavljena je proce-
dura za osporavanije klasifikacije na sudu. Sankcije usmjerene na odvracanje

od krdenja prava na privatnost djelotvorne su (zbog medusobne uskladenosti
zakona), a evidencija primijenjenih sankcija je pravovremena, redovno se azuri-
ra i transparentna je. Informacije koje se daju na uvid javnosti, u obliku brosura
koje se periodi¢no ponavljaju, blagovremene su i informativne.

Sto je jos vaZnije, postoji znac¢ajan napredak u internalizaciji ovih vrijednosti od
strane zaposlenika u sigurnosnim strukturama i siroj drzavnoj upravi. Takoder,
postoji ozbiljan program obuke i edukacije zaposlenih u drzavnoj upravi i kod
njih se razvija razumijevanje da su eventualni prijestupi na kraju uvijek poveza-
ni sa nekom vrstom sankcije. Na kraju, vrijednost koja je postignuta sve boljim

i detaljnijim informiranjem gradana, a $to redovno vrie drzavne institucije i
organizacije, pomaze u izgradivanju povjerenja, formiraju javnog mnijenja i
poboljSava pozitivhu percepciju sigurnosnog sektora od strane javnosti.
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Preporuke

¢ Unaprijediti razinu znanja na obje strane (u strukturama vlasti i organizaci-
jama civilnog drustva) na podrucju zastite povjerljivih podataka kako bi se
poboljsala efikasnost postojeceg sustava. Ovo trebaju voditi institucije sigur-
nosnog sektora i drzavne uprave.

¢ Konstantno treba revidirati kategoriju povjerljivih informacija i na godisnjoj
razini treba smanjivati obim ove kategorije informacija. Ovo trebaju voditi
Parlament, njegovi odbori i sigurnosne strukture.

e Sve povijerljive informacije i podaci trebaju biti revidirani na godi$njoj razini
kako bi se utvrdilo da i dalje zasluzuju takvu klasifikaciju. Ovo trebaju obav-
ljati institucije sigurnosnog sektora i drzavna uprava.

¢ Potrebna je veca uravnotezenost izmedu zakona koji Stite privatnost osobnih
podataka i informacija, te onih koji definiraju pravo slobodnog pristupa
informacijama. Ovime se treba baviti zakonodavstvo.

FINANCIJSKA TRANSPARENTNOST ocjena:

3,5

Zakljucno izvjesce

U Republici Hrvatskoj politicko usmjeravanje nad procesom upravljanja pro-
racunskim ciklusom u potpunosti je uspostavljeno. Sve sluzbe drzavne uprave
ispunjavaju svoje zadatke u okviru podrske proklamiranim drustvenim vrijedno-
stima. Jedna od najvaznijih drustvenih vrijednosti je transparentnost procesa
izrade drzavnog proracuna i transparentnost postupaka javne nabave. Ovi
procesi dobivaju na znacaju s jedne strane zbog sve veceg politickog razumi-
jevanja njihovog znacaja, a s druge strane zbog utjecaja organizacija civilnog
drustva, medija i javnosti. S druge strane, pokusaji da se definira i narocito
provede visegodisnja strategija drzavnih rashoda do sada nisu bili bas uspjesni,
uglavnom zbog dugotrajne ekonomske krize. Financijska odgovornost u okviri-
ma sigurnosnog sektora u potpunosti je u skladu i u razini sa ostalim sluzbama
i agencijama drzavne uprave. To je rezultat konstantnog podizanja razine tran-
sparentnosti institucija i organizacija sigurnosnog sektora. Stovise, zbog vazno-
sti institucija i organizacija sigurnosnog sektora, one su medu onim drzavnim
strukturama koje mediji i nezavisne organizacije civilnog drustva najpazljivije
prate. Svi neophodni propisi koji definiraju instrumente za nezavisni demokrat-
ski nadzor i podizanje razine financijske odgovornosti doneseni su i redovno se
provode u praksi. Sistemski zakoni se primjenjuju i u skladu su sa relevantnim
medunarodnim standardima, koji se odnose na financijsku transparentnost.

Proracuni koji se odnose na institucije i organizacije sigurnosnog sektora,
ukljucujuci u to i oruzane snage, nisu odvojeni od ukupnog drzavnog proracu-
na i nemaju nikakav poseban tretman u usporedbi sa proracunima drugih dr-
zavnih institucija i organizacija, kako u smislu njihove tajnosti tako i provedbe
temeljitog rasclanjivanja od strane organizacija civilnog drustva. Javna nabava
za potrebe sigurnosnog sektora, po samoj svojoj prirodi, izaziva veliki interes
javnosti i medija. Relevantni podzakonski propisi su doneseni i primjenjuju se
u skladu sa medunarodnim standardima. Sve organizacione jedinice propisane
sistemskim zakonima djeluju, iako ponekad dolazi do nejasnoca i preklapanja u
pojedinim ovlastenjima. Osigurani su resursi neophodni za njihov rad, ali zbog
opce ekonomske krize jo$ uvijek postoje podrucja koja su nedostatno pokrive-
na s materijalnim i kadrovskim resursima. Donesene su opce upute za upravlja-
nje rashodima i nabavom koja su uskladena sa zakonskim okvirom. Sudjelova-
nje nedrzavnih aktera ne samo da se tolerira, vec su i pozvani da putem svojih
predstavnika postanu dio procesa nadzora nad proracunom.
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Sistem javne nabave prosao je niz znacajnih promjena pocetkom 2008. godine,
ukljucujudi i stupanje na snagu novog Zakona o javnim nabavama, kao i novu
institucionalnu organizaciju te odgovarajucih podzakonskih propisa. Zakon o
javnoj nabavi je gotovo u potpunosti uskladen sa direktivama EU. Hrvatska,
takoder, namjerava razviti i svoje informacijsko-komunikacijske kapacitete za
provedbu elektronske nabave.

Postoji visegodisnji historijat pozitivne prakse u pogledu provedbe procedura i
primjene rokova koje namecu sistemski zakoni i podzakonski propisi u pogledu
postivanja financijske transparentnosti. Korisnici drzavnog proracuna doprino-
se planiranju rashoda pripremanjem i slanjem svojih planova unaprijed. Neki
od njih su razvili i vlastite interne upute i propise koji se odnose na upravlja-
nje nabavom. Losa praksa se destimulira i redovno sankcionira. Informacije o
nabavi su vrlo rijetko klasificirane i tamo gdje se uskrati pristup informacijama
za to postoji razumno, na pravu zasnovano i pravovremeno opravdanje, koje se
uglavnom odnosi na pojedina klju¢na pitanja nacionalne sigurnosti. Uglavhom
se postuju odluke i rjesenja donesena od strane nezavisnih nadzornih tijela, uz
neke manje izuzetke.

Ugovori o nabavama u pravilu su dostupni javnosti. Pravo da se posluje direk-
tno sa ponudacem odredeno je samo za rijetke slucajeve i to kada su u pitanju
hitni sluc¢ajevi ili vrlo mala ukupna vrijednost nabave. Klasificiranje dokume-
nata se koristi od slu¢aja do slucaja, a opet je postupak klasificiranja precizno
definiran i uokviren jasnom zakonskom provedbenom procedurom.

Drustvene vrijednosti su uglavnom prihvacene i otpor prema njima ne postoji.
Internalizacija vrijednosti osigurana je pravednim i pravovremenim sankcioni-
ranjem lose prakse. Gradani su u potpunosti svjesni vrijednosti transparentnosti
procesa izrade proracuna na svim razinama. U sustini shvacaju vaznost procesa
izrade proracuna i spremni su dati svoj prilog povecanju razine transparentno-
sti u djelovanju drzavnih institucija.

Preporuke

Proracun:

e Ministarstvo financija treba poboljsati sveobuhvatnost i koherentnost
prijedloga proracuna izvrsne vlasti boljom i efikasnijom koordinacijom svih
uklju¢enih drzavnih institucija i organizacija.

¢ Ministarstvo financija treba pristupiti pripremi i redovnom objavljivanju ,pro-
racuna gradana”, kao i osnaziti proces polugodisnje procjene proracunske
potrosnje, iako su vec sada svi relevantni podaci vidljivi u strukturi prorac¢una
za sve one koji ga zele analizirati.

¢ Bilo bi potrebno da parlament razmisli o pridavanju veéeg znacaja ukljuci-
vanju gradana i ¢lanova organizacija civilnog drustva u preuzimanju aktivne
uloge na raspravama o zakonima koji se odnose na proracun.

Javna nabava:

¢ VVlada treba povecati razinu edukacije drzavnih zaposlenika kada su u pitanju
procedure u javnoj nabavi, a narocito se fokusirati na unaprjedivanje me-
hanizama koji trebaju osigurati drustvu dobivanje adekvatne vrijednosti za
uloZena proracunska sredstva.

e Ministarstvo financija treba poboljsati i dodatno razviti novo javno-privatno
partnerstvo i sustav koncesija kako bi se povecalo povjerenje ekonomskih
subjekata i njihovi kapaciteti za sudjelovanje u tom procesu;
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¢ Vlada, takoder, treba implementirati najnovije izmijenjene direktive Europske
komisije. Ministarstvo financija treba voditi ovaj zadatak u ime Vlade, a treba
ukljuciti i Hrvatski sabor.

¢ Vlada treba ojacati kapacitete za provedbu i kontrolu postupaka javne
nabave.

¢ Ministarstvo financija treba pripremiti sve $to je neophodno za uvodenje
elektronskog sustava javne nabave.

Kosovo

PARLAMENTARNA KONTROLA | NADZOR ocena:

Zakljucni izvestaj

Principi parlamentarne kontrole i nadzora uneti su u Ustay, koji prate i primar-
ni i sekundarni zakoni. Ustavne odredbe garantuju skupstini znacajnu ulogu u
nadzoru budzeta i politike bezbednosnih institucija, u skladu sa zakonom.

Konsolidovanje parlamentarnog nadzora odvijalo se istovremeno sa razvojem
sektora bezbednosti, tacnije u periodu pre proglasenja nezavisnosti (pre 2008)
kada je Skupstina Kosova imala ogranicen nadzor toga kako drzavni akteri
trose budzetska sredstva, sprovode ljudska prava i vladine politike bezbednosti.
Ogranicen je bio i broj profesionalnih sluzbenika u relevantnim parlamentar-
nim odborima. Kako se postepeno smanjuju spoljasnja nov¢ana sredstva za
finansiranje politika sekretarijata i njihovih zaposlenih, koja ne moze da garan-
tuje da Ce biti zaposleni profesionalni sluzbenici, tako se smanjuje moguc¢nost
da ¢e Parlament dobiti dovoljnu ekspertsku podrsku. Ovo istrazivanje je otkrilo
da je Parlament ogranicen ustavnim odredbama i Ahtisarijevim planom kada je
re¢ o detaljnom ispitivanju delovanja medunarodnog vojnog i civilnog prisustva
na Kosovu.

Uopsteno gledano, primenjuju se zakoni koji se odnose na parlamentarni nad-
zor sektora bezbednosti. U Ustavu eksplicitno stoji da parlamentarni nadzor,
kao i primarni zakoni vezani za bezbednosne aktere, podrazumevaju postova-
nje principa demokratske kontrole. Praksa je pokazala da postoji ogranicena
evidencija skupstine o proceni budzeta. Takode, ogranicena je i evidencija o
raspravama vezanim za ljudska prava, iako je radi toga osnovan poseban parla-
mentarni odbor. Istrazivanje je pokazalo da su odrzane rasprave o sprovodenju
nekih zakona, kao i o izmenama i dopunama zakona (kao $to je Zakon o polici-
ji), ali nema dokaza o tome da je raspravljano o bezbednosnoj politici.

Preporuke

Sekretarijatu skupstine:

¢ Treba kreirati opstu politiku za pribavljanje i predvidanje budzetske linije
namenjene zaposljavanju dodatnih lokalnih sluzbenika, koji bi bili podrska
odborima zaduzenim za bezbednost. Time bi se nadoknadilo smanjenje
strane podrske.

Parlamentarnim odborima:

¢ Relevantni parlamentarni odbori koji se bave bezbednos¢u, kao i budzetski

odbor, treba povremeno da izvre reviziju budZzeta namenjenog bezbedno-
snim institucijama.
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Ocene

Kosovo

¢ Odbor za unutrasnje poslove, bezbednost i nadgledanje Kosovskih bezbed-
nosnih snaga treba da nadgleda i zastitu ljudskih prava zaposlenih u sektoru
bezbednosti. Ovo se, takode, odnosi i na krsenje ljudskih prava u privatnim
bezbednosnim kompanijama.

OPSTA TRANSPARENTNOST ocena:

1,5

Zakljucni izvestaj

Transparentnost rada drzavnih institucija na Kosovu nije dovoljna i daleko je
od najboljih evropskih praksi. U nekoliko izvestaja medunarodnih i lokalnih
organizacija i u nekoliko navrata kritikovan je konzervativni pristup Vlade zbog
odbijanja da otkrije odredena zvani¢na dokumenata. | dalje postoji tendencija
da se neki dokument smatra ,poverljivim” iako je donet Zakon o klasifikova-
nju informacija. Medutim, treba imati na umu da ovaj zakon jos$ nije poceo da
se primenjuje. Nalazi vezani za sektor bezbednosti pokazali su da je policija
bila efikasnija i da je revnosnije odgovarala na zahteve za pristup zvani¢nim
dokumentima. Ne postoji, medutim, dovoljno podataka o tome kako su na ove
zahteve odgovarale Kosovske bezbednosne snage (KBA) i Obavestajna agencija
Kosova (KIA), jer su ove institucije jos uvek u procesu konsolidacije. Drzavne
institucije imaju ogranicene kapacitete. Uopsteno govore¢i, vaze¢i Zakon o
pristupu zvani¢nim dokumentima se samo delimi¢no primenjuje.

Ustav gradanima garantuje pravo na pristup zvani¢nim dokumentima. Takode,
naglasava se pravo na zastitu privatnosti podataka i razmatra potreba da se
klasifikovanje informacija vrsi na osnovu obaveznih propisa iz odredenih zako-
na. Zakon o zastiti privatnosti podataka odobren je u aprilu 2010. godine, ali je
njegova primena jos uvek u povoju. Gradani nemaju dovoljno razvijenu svesti o
pravu na zastitu privatnosti.

Preporuke
Pristup zvani¢nim dokumentima:

¢ Drzavna uprava, a narocito bezbednosne institucije, treba odmah da pocnu
sprovodenje novog Zakona o pristupu zvani¢nim dokumentima (2010).

¢ Bezbednosne institucije treba $to manje da odbijaju zahteve za pristup zva-
ni¢nim dokumentima, ukoliko dokument nije stvarno poverljiv, pod izgovo-
rom da su u pitanju ,nacionalna i drzavna bezbednost”.

FINANSIJSKA TRANSPARENTNOST ocena:

Zakljucni izvestaj

Transparentnost drzavnih institucija predvidena je zakonskim okvirom Kosova,
odnosno zakonima koji se odnose na bezbednost, nabavke, kao i zakonima koji
se odnose na javno finansijsko upravljanje. Primenjuje se zakonski okvir vezan
za finansijsko upravljanje i nabavke, iako se proces nabavke cesto kritikuje
zbog neusaglasenosti sa nekim evropskim direktivama.

U Zakonu o javnom upravljanju finansijama i finansijskoj odgovornosti jasno su
utvrdene procedure i rokovi za predlaganje budzete i izveStavanje. Procedure
vezane za budzetski ciklus ostale su transparentne i spoljnji akteri (kao $to su
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nevladine grupe, novinari, gradani) imaju pristup budzetu. Zabrinjavaju, medu-
tim, administrativni kapaciteti u budzetskim odeljenjima i odeljenjima javnih
nabavki. Pre svega, istrazivanje je pokazalo da je profesionalni nivo zaposlenih
u budzetskim odeljenjima, kao i u telima unutrasnje kontrole, veoma nizak.

Kosovo

Bezbednosne institucije konsolidovale su jedinice za javne nabavke i unutras-
nju kontrolu. Medutim, njihov u¢inak nije dovoljno dobar. Dok odeljenja za
nabavke Policije Kosova (KP) i jedinice unutrasnje revizije dobijaju pohvale zato
$to su postale funkcionalnije i delotvornije, mehanizmi kontrole Kosovskih bez-
bednosnih snaga (KBS) jos uvek se nalaze u pocetnim fazama razvoja i jos uvek
nisu efikasni. Strukture Obavestajne agencije Kosova (KIA) nisu otvorene, pa su
istrazivaci tokom istrazivanja naisli na poteskoce prilikom procenjivanja unu-
trasnjih kapaciteta. Ipak, imenovanje Generalnog inspektora KIA oznacava prvi
korak nacinjen ka jacanju mehanizama unutrasnje kontrole finansija i nabavki.

Ovo istrazivanje otkrilo je da sprovodenje tendera sa jednim ponudacem?®
dosta ogranicava napore uloZene u to da procedure u javnim nabavkama
budu transparentne, jasne i otvorene. Samo tokom fiskalnog perioda 2009.
godine, KBS i KP izvrsile su nabavke dogovorenim procedurama u iznosu od
1.113.788,46 evra, §to iznosi izmedu 1,7% i 2% ukupnog godisnjeg budzeta
namenjenog ovim institucijama. Uz to, argument kojim se neotkrivanje ponuda
i najava nabavki objasnjavaju pozivanjem na zakonito odbijanje odgovornosti
.Zbog zastite nacionalne i drzavne bezbednosti” nikako ne stoji, s obzirom na
to da je Zakon o klasifikaciji informacija i bezbednosnim dozvolama odobren u
junu 2010. godine, a do sada nisu stvoreni nikakvi mehanizmi provere kojima
bi se klasifikovale informacije bilo nabavke usluga bilo robe.

Vremenom se poboljsava ukupna kultura ukljucivanja nevladinih aktera i gra-
dana u razvoj budzeta i objavljivanje procedura javnih nabavki. Medutim, visok
stepen nepoverenja javnosti u upravljanje finansijama i javnim nabavkama

na Kosovu ukazuje na to da jo$ uvek postoje ozbiljni nedostaci. Organizacije
civilnog drustva i medunarodna zajednica najvise kritikuju sistem javnih na-
bavki, jer se visok stepen korupcije uglavnom povezuje sa javnim upravljanjem
finansijama i nabavkama.

Sve u svemu, primenjuju se zakoni koji se odnose na upravljanje finansijama

i na nabavke. Medutim, ovaj drugi zakon se neprekidno kritikuje, jer je samo
delimi¢no uskladen sa direktivama EK. | dok u Ministarstvu ekonomije i finan-
sija (MEF) i Odeljenju trezora postoje solidni administrativni kapaciteti, dotle
se jedinice nabavki i unutradnje revizije u bezbednosnim institucijama jo$ uvek
konsoliduju. Cini se, takode, da nisu ba3 efikasne i efektivne, narocito one u
Ministarstvu KBS. Postoji losa praksa, posebno kada je re¢ o nabavkama i o ce-
stoj primeni tendera sa jednim ponudacem. Transparentnost tendera i troskova
je delimi¢na.

Preporuke
Budzetska transparentnost:

¢ Rasprave o revizijama predloga budzeta treba da budu transparentne i una-
pred najavljene kako bi u njima mogle da ucestvuju i zainteresovane strane.

238 Tender sa samo jednim izvorom je nagrada za pruzanje dobre usluge koja moze da se kupi samo od
jednog dobavljaca zbog njegovih specijalizovanih ili jedinstvenih karakteristika. Za vise detalja videti:
<http://www.businessdictionary.com/definition/single-source-procurement.html>
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Ocene

Kosovo

¢ Bezbednosne institucije treba odmah da ojacaju svoje jedinice za kontrolu
i reviziju kako bi se poboljsale efikasnost i efektivnost nadzora upravljanja
finansijama i nabavkama u ovim institucijama.

Transparentnost nabavki:

¢ Generalno Vlada Kosova, a posebno bezbednosne institucije treba ozbiljno
da smanje broj tendera sa jednim ponudacem, kao i da izbegavaju primenji-
vanje zatvorenih tenderskih procedura.

¢ Bezbednosne institucije treba da osiguraju to da pozivi ponuda¢ima budu
objavljeni i u novinama ili u drugim sredstvima komunikacije kako bi se pove-
cala transparentnost.

¢ Kancelarija za generalnu reviziju treba sto pre da izvrsi reviziju finansijskih
izvestaja KIA.

* Budzetske organizacije u sektoru bezbednosti hitno treba da razmotre prepo-
ruke Kancelarije za generalnu reviziju date u vezi sa revizijama iz prethodnih
godina.

Makedonija

PARLAMENTARNA KONTROLA | NADZOR ocena:

Zakljucni izvestaj

Makedonski Parlament konstantno vrsi osnovnu kontrolu i nadzor instituci-

ja sektora bezbednosti. Ipak, trenutni nedostaci u zakonu, kao i nedostatak
politicke volje ¢esto Parlament pretvaraju u ,vladinu agenciju”. Nedostatak
materijalnih, finansijskih i administrativnih resursa i dalje ometa vrsenje temelj-
nog nadzora. Parlamentarci moraju da zapo¢nu pomnije ispitivanje razmene
poverljivih podataka i trgovine oruzjem.

Parlament prili¢no dobro vrsi nadzor trosenja budzeta. Predloge budzeta

i zavr$ne rac¢une budZeta analiziraju i relevantni parlamentarni odbori, a
analiziraju se i na plenarnim sednicama. Parlamentarci od Drzavne revizorske
kancelarije dobijaju zavrsne izvestaje revizije. Jednom godi$nje u Parlamentu se
predstavlja i zavrsni izvestaj revizije o drzavhom budzetu. Medutim, poslanici
ne raspravljaju o revizorskim izvestajima pojedinacnih institucija.

Postoji tendencija uspostavljanja dobrog nadzora uloge koju Parlament ima

u nadzoru upotrebe specijalnih istraznih mera, sredstava prinude i u zastiti
ljudskih prava. Funkcionise i Specijalizovani odbor za nadzor rada Obavestajne
agencije i Bezbednosne i kontraobavestajne jedinice. Od 2008. postoji dodatni
odbor koji se bavi nadzorom primene tehnika za prisluskivanje. Na ¢elu oba od-
bora nalazi se ¢lan opozicije, Sto doprinosi vecoj nezavisnosti i vecoj aktivnosti
odbora. Ipak, ova dva odbora se u praksi suocavaju sa konstantnim teskocama
koje im stvaraju partije na vlasti, sluzeci se razli¢itim sredstvima (Ceste promene
¢lanova odbora, jednoglasno glasanje itd.).

Osim toga sto glasa o ucestvovanju u mirovnim operacijama, Parlament nema
dovoljno politicke volje da se aktivnije ukljuci u rasprave o budzetskim impli-
kacijama, svrsishodnosti i mandatima misija. Kao ilustracija moze da posluzi
rast budzeta namenjenog mirovnim operacijama, jer je on 2003. godine iznosio
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jedan milion evra, a 2009. gotovo 11 miliona.?** Prema misljenju parlamentara-
ca, ucestvovanje u operacijama u inostranstvu predstavlja preduslov za uspesne
integracije u EU i NATO, $to veoma veliki deo populacije smatra prioritetom.

Pravni odnos izmedu Vlade i Parlamenta dobro je definisan. Postoji dobar
pravni okvir, koji pruza osnovne mehanizme kontrole i nadzora nad izvrs-

nom vlas¢u. Parlamentarci redovno koriste pravo interpelacija i postavljanja
parlamentarnih pitanja. Cini se da na nivou odbora postoji dobra koordinacija
izmedu Parlamenta i Vlade. Kada se uvodi novi nacrt zakona, ministri su goto-
vo uvek prisutni na zasedanjima da objasne potrebu donosenja takvog zakona.
Parlamentarci, takode, imaju obicaj da od drzavnih bezbednosnih institucija
traze vanredne i ad hoc izvestaje.

Makedonija

Postoji osnovna saradnja sa organizacijama civilnog drustva (OCD). Parlamen-
tarci Cesto prisustvuju dogadajima koje organizuje civilno drustvo. Takode,
eksperti se sporadi¢no ukljucuju u rasprave Parlamenta. Do sada nije bilo slu-
Cajeva da je sektor bezbednosti preispitivao predlog zakona na javnoj raspravi
koju je organizovao Parlament.

Preporuke:

¢ Potrebno je formirati parlamentarnu radnu grupu koja ¢e preispitivati zavrs-
ne izvestaje revizije Drzavne revizorske kancelarije.

¢ Parlament treba da usvoji akcioni plan za uspostavlajnje Parlamentarne
jedinice za istrazivanje, koja bi trebalo da resi nedostatak administrativnih i
upravljackih kapaciteta.

¢ Parlamentarni odbori koji prate rad obavestajnih i kontraobavestajnih
agencija treba da, uz koordinaciju sa nadleznim ministarstvima (Ministarstvo
unutrasnjih poslova, Ministarstvo odbrane i Obavestajna agencija), razviju
godisnji plan obuke kako bi premostili raskorak koji postoji u ovlas¢enjima
parlamentaraca za vrienje nadzora.

¢ Zakon o klasifikaciji informacija treba da bude izmenjen i dopunjen unose-
njem pravne odredbe koja Direkciji za bezbednost klasifikovanih informacija
nalaze da Parlamentu godisnje 3alje izvestaje o broju i o prirodi kontrola koje
je sprovela, kao i o sprovodenju zakona.

¢ Parlamentarci koji su u Odboru za bezbednost i odbranu treba da produ
specijalnu obuku za nadzor mirovnih operacija.

¢ Odbor za bezbednost i odbranu, kao i ostali relevantni odbori treba da insi-
stiraju na organizovanju javnih rasprava o nacrtima zakona, posebno o onima
koji se odnose na sistemske zakone (tj. policija, Ministarstvo unutrasnjih
poslova, Obavestajna agencija itd.)

OPSTA TRANSPARENTNOST ocena: 3

Zakljucni izvestaj:

Dozivljena kao nusprodukt demokratije, sve veca otvorenost drzavnih institu-
cija prema gradanima Makedonije ojacana je i normativno organizovana usva-
janjem Zakona o slobodnom pristupu informacijama javnog karaktera 2006.

239 CnoBeHuuTe WTEAAT Ha YnaHapuHa, MakegoHuja nnaka ce 21. 10. 2010.
<http://www.novamakedonija.com.mk/NewsDetal.asp?vest=102110109429&id=9&prilog=0&setlzdan
ie=22113>
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Ocene

Makedonija

godine. Zemlji je trebalo Sesnaest godina da usvoji sveobuhvatno zakonsko
resenje, koje gradanima omogucava slobodan pristup informacijama, iako to
u Ustavu kao pravo postoji od 1991. godine. Upravljanje privatnim podacima i
poverljivim informacijama stavljeno je poslednjih godina na dnevni red usvaja-
njem relevantnih normativnih akata.

Glavni nalaz naseg istrazivanja ukazuje na to da sva tri podrucja (pristup
informacijama, zastita poverljivih podataka i zastita li¢cnih podataka) imaju
odgovarajuce zakone, koji su dalje operacionalizovani u sekundarne zakone,
kao i da nema vecih neuskladenosti medu njima. Zajednicka karakteristika im
je da su uspostavljene komisije/direkcije za pracenje sprovodenja zakona. Kao
takvi, oni prijavljuju neregularnosti i povodom njih delaju, potvrdujudi time
siroj javnosti korist od ovih zakona i obaveze bezbednosnih institucija. Sva ima-
ju odgovarajuca ovlaséenja, $to im daje Cvrste osnove za nadzor i delovanje u
slucaju neregularnosti. U praksi, nepravilnosti se i dalje sporadi¢no sankcionisu,
$to je rezultat novine ovih zakonskih resenja. Bilo je potrebno dosta vremena
da drZavne institucije potpuno usvoje i priznaju pravo na pristup informacija-
ma. Moguci uzor je Direkcija za bezbednost klasifikovanih informacija, u okviru
koje se odvijaju redovne inspekcije.

Sve tri komisije/direkcije nemaju dovoljno finansijskih sredstava i, u izvesnoj
meri, administrativnih kapaciteta. To otezava sprovodenje zakonskih odredaba.
Ovi nedostaci narocito se vide prilikom obuke i sankcionisanja. U okolnostima
gde je obuka i dalje ogranicena, politizacija drzavne uprave narusava kvalitet
sprovodenja, jer dolazi do Ceste rotacije zaposlenih.

S druge strane, javnost nema dovoljno svesti, posebno o pravu na slobodan
pristup informacijama, te stoga drzavne institucije ne osecaju nikakav pritisak
da poboljsaju svoj rad. Veliki problem, utvrden tokom promovisanja prava na
slobodan pristup informacijama, predstavlja to sto drzavne institucije mogu
odredena dokumenta da svrstaju u kategoriju ,ogranicen pristup”, $to ne
predstavlja nivo klasifikacije, ali ipak sprecava obelodanjivanje informacija.

Kako bi se sprecili zvani¢nici u tome da prikrivaju neke informacije, izmena-

ma i dopunama Zakona o slobodnom pristupu informacijama uveden je ,test
Stetnost”. Time je postalo obavezno procenjivanje toga da li je otkrivanje
odredenih klasifikovanih informacija korisnije za javnost od njihovog drzanja

u tajnosti. U slucaju ovog prvog, takve informacije postaju otvorene za javnost.
NaZalost, test se ne koristi cesto i potrebno je da se usvoje pravilnici i procedure
za njegovo sprovodenje. Problematican je i odnos izmedu Parlamenta i Direkci-
je za bezbednost klasifikovanih informacija, jer Direkcija (s obzirom na to da je
organ Vlade) ne izvestava Parlament o svojim aktivnostima, $to parlamentarce
onemogucava da vrse nadzor.

Preporuke:

® Potrebno je uneti izmene i dopune u Zakon o klasifikaciji informacija (¢l. 10),
$to bi sprecilo da dokumenta budu klasifikovana kao ona sa ogranic¢enim pri-
stupom i da budu nedostupna javnosti. To onda drzavnim institucijama nece
dozvoliti da odbiju zahtev za slobodan pristup informacijama.

* Treba izmeniti i dopuniti Zakon o klasifikaciji informacija, ¢ime bi se Direkcija
za bezbednost klasifikovanih informacija obavezala na to da jednom godisnje
izvestava Parlament o mogucnostima i ovlas¢enjima Parlamenta da prati spro-
vodenje zakonskih odredaba koje poti¢u iz Zakona o klasifikaciji informacija.
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Makedonija

¢ Trebalo bi pripremiti i usvojiti pravilnik i procedure za sprovodenje ,testa
Stetnosti”. Komisija za slobodan pristup informacijama od javnog karaktera
treba da organizuje obuku za predstavnike drzavnih institucija kako bi ih
informisala o procedurama za primenu ovog testa.

¢ Odbor za slobodan pristup informacijama javnog karaktera treba da napravi
priru¢nik o nacinima koris¢enja prava na slobodan pristup informacijama i da
ga promovse zajedno sa organizacijama civilnog drustva.

¢ Komisijama/direkcijama treba da budu dodeljeni veci finansijski resursi, po-
sebno jedinicama za kontrolu i sankcionisanje.

¢ Ministarstvo unutrasnjih poslova, zbog svoje slozene strukture i velikog broja
jedinica/odeljenja, treba da preraspodeli vise nov¢anih sredstava i da imenuje
vise sluZzbenika koji bi se bavili pristupom informacijama javnog karaktera.

e Direkcija za zastitu privatnih podataka treba, bez daljeg odlaganja, da usvoji
i sprovede plan za obuku zaposlenih u Ministarstvu unutrasnjih poslova, Oba-
vestajnoj agenciji i Ministarstvu odbrane o postupanju sa privatnim podacima.

* General$tab i Obavestajna agencija treba da imenuju oficira za zastitu li¢nih
podataka.

¢ Najmanje jo$ dve osobe treba da budu zaposlene u makedonskoj misiji pri EU/
NATO u Briselu i u sedistu NATO u Monsu, koje bi se bavile postupanjem sa
klasifikovanim podacima.

¢ Zakon o slobodnom pristupu informacijama javnog karaktera treba da bude
izmenjen i dopunjen tako $to ¢e u njega biti uklju¢ene odredbe o odeljenju
za sankcionisanje, koje bi direktno izricalo sankcije.

FINANSIJSKA TRANSPARENTNOST ocena:

2,5

Zakljucni izvestaj:

U ovom radu ispituje se nivo finansijske transparentnosti u sektoru bezbednosti
u Makedoniji, tacnije nivo transparentnosti budzeta i postupaka javnih nabavki
do 2010. godine. Nacionalni zakoni vezani i za budZet i za javne nabavke
solidni su i uglavnom uskladeni sa medunarodnim i evropskim standardima.
Pored primarnih zakona, usvojena je i ve¢ina sekundarnih zakona, iako postoji
kasnjenje sprovodenja zbog dugog procesa usvajanja sekundarnih zakona. Za-
konske odredbe se sprovode neujednaceno, jer se neki aspekti odredaba koje
se odnose na finansijsku transparentnost bolje i doslednije sprovode od drugih.
Neke inovativne alatke, kao 5to je softver za elektronsko kreiranje budzeta i
elektronske nabavke, dovele su do napretka finansijske transparentnosti. Kon-
trolu budzeta u Parlamentu vrsi Odbor za finansije i budzet. Kontrolu budzeta
aktera sektora bezbednosti delimi¢no vrse Odbor za odbranu i bezbednost i
Odbor za nadzor obavestajnih agencija. Drzavna revizorska kancelarija spro-
vodi nezavisne revizije izrade budZeta i procedura javnih nabavki u sektoru
bezbednosti. Drzavni budzet je zasnovan na programima i potprogramima, sa
unakrsnim referencama na budzet svakog od javnih organa. Jos uvek postoji
kr$enje odredaba koje se odnose na finansijsku transparentnost, ali se sve vise
procesuiraju oni koji su za to odgovorni.

Administrativni i upravljacki kapaciteti odgovornih organa dosta su razliciti.
Neke institucije, kao $to su Ministarstvo finansija, Biro za javne nabavke i
Drzavna revizorska kancelarija podsti¢u postojanje solidnih organizacionih,
ljudskih i materijalnih kapaciteta. Medutim, i dalje se razvijaju, posebno na lo-
kalnom nivou, kapaciteti za ostvarivanje finansijske transparentnosti u ostalim
institucijama, narocito u ministarstvima odbrane i unutradnjih poslova. Usva-
janje finansijske transparentnosti predstavlja najslabiju tacku makedonskog
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javnog sektora. Ove demokratske vrednosti jos uvek ne postoje zbog slabe
evidencije o doslednom sprovodenju odredaba koje se odnose na finansijsku
transparentnost, kao i zbog medijskog razotkrivanja skandala u oblasti finansi-
ja i nabavki u institucijama sektora bezbednosti.

Finansijskoj transparentnosti u sektoru bezbednosti u Makedoniji data je uku-
pna ocena 2,5. Analiza dostupnih podataka o ovoj temi ukazuje natodasuu
zakone koji se odnose na finansije, u poredenju sa zakonima o izradi budzeta i
javnoj nabavci, uvedeni neki od osnovnih standarda transparentnosti. Takode,
ovi standardi su pojednostavljeni u zakonima i praksi sektora bezbednosti. Ve-
¢ina institucija postupa u skladu sa zakonskim zahtevima, iako kvalitet sprovo-
denja varira. Tokode, vecina institucija tek treba da pokaze odrzivu evidenciju
o sprovodenju i o usvajanju vrednosti u svom radu.

Preporuke:
Planiranje budzeta:

e Zakoni koji se odnose na budzet treba da budu azurirani tako da javnost
bude vise uklju¢ena u izradu budZeta. Ovo se moze postic¢i uvodenjem budze-
ta gradana i uticajem civilnog drustva na izradu budzeta.

¢ Uloga koju Parlament ima u nadzoru budzeta, posredstvom parlamentarnih
odbora, treba dodatno da bude ojacana kako bi bilo kompenzovano to $to
javnost nema pristup informacijama o budzetu tokom njegove pripreme.

e Institucije sektora bezbednosti (Ministarstvo unutrasnjih poslova, Ministarstvo
odbrane, Obavestajna agencija) treba da ucine svoje budzete transparentni-
jim, tako $to ¢e ih uciniti dostupnim javnosti, ili na njen zahtev ili na svojim
internet-stranama.

Javne nabavke:

e Celokupan javni sektor treba da ulaZe stalne napore - pozitivnim primerima,
postujuci zakon i procesuirajuci prevare — da promovise i internalizuje vred-
nosti finansijske transparentnosti u javnim nabavkama kako bi javnost stekla
poverenje u ove institucije i kako bi bili ojacani institucionalni kapaciteti.

e Sluzbenici koji se bave javnim nabavkama u ministarstvima i javnim organima
treba da budu obuceni za koris¢enje elektronskih alata za javne nabavke.
Upotrebljavanje elektronskih nabavki treba da bude prosireno tako da uklju-
Cuje viSe vrsta poziva za javne nabavke.
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PARLAMENTARNA KONTROLA | NADZOR ocjena:

2,5

Zakljucni izvjestaj

Poslednjih godina ostvaren je znacajan napredak u oblasti parlamentarnog
nadzora, a svakako najznacajniji iskorak je usvajanje Zakona o parlamentar-
nom nadzoru u oblasti bezbjednosti i odbrane.

lako je tesko procijeniti efektivnost i sprovodenje novog Zakona o parlamen-
tarnom nadzoru, analiza ¢e biti zasnovana na periodu nakon njegovog usva-
janja. Naravno, najvedi dio ¢e zauzeti prac¢enje nadzora Skupstine u periodu
u kom je ova oblast bila regulisana Poslovnikom Skupstine Crne Gore, kao i
zakonima o Policiji, Vojsci, Agenciji za nacionalnu bezbjednost itd.

Broj sjednica u 2009. i 2010. bio je isti, s tim Sto je trajanje sjednica u 2010.
znacajno produzeno, u smislu broja radnih sati, ali i broja razmotrenih tacaka u
okviru dnevnog reda. Parlamentarni odbor je organizovao nekoliko saslusanja
rukovodilaca u sektoru bezbjednosti.

Novi zakon je prosirio okvir za kontrolu onih stavki koje se odnose na budzet,
a Odbor je uglavnom ispunio svoje zakonske obaveze. Samo jedan ¢lan Odbora
za bezbjednost i odbranu je istovremeno i ¢lan Odbora za ekonomiju, finansije
i budzet. Postoji potreba za stru¢noscu u ovoj oblasti, za sektor bezbjednosti
specifi¢ne stru¢nosti, finansijske i transparentnosti javnih nabavki.

Uz redovne aktivnosti, kao $to su predstavljanje godisnjih izvjestaja drzavnih
vlasti ili razmatranje odredenih nacrta zakona, Odbor je: predlozio imenovanje
novog direktora Agencije za nacionalnu bezbjednost, aktivno ucestvovao na
desetom i jedanaestom Cetinjskom parlamentarnom forumu, ali su svakako
najvecu paznju javnosti zaokupili sastanci i saslusanja, koji su se odnosili na
aferu ,Sari¢”. Takode, Odbor je razmatrao izvjestaj o upotrebi jedinica Vojske
Crne Gore u medunarodnim misijama.

Saradnja sa ostalim radnim tijelima Skupstine i administrativni kapaciteti, ako
se ima na umu raznovrsnost polja koje pokriva Odbor, nisu zadovoljavajuci.
Medutim, Odbor je pokazao posveéenost daljoj obuci poslanika i zaposlenih u
obavljanju profesionalnih duznosti, podsti¢u¢i medunarodnu saradnju i sarad-
nju sa zainteresovanim organizacijama civilnog drustva itd.

Uopsteno gledano, misljenje gradana o ukupnom povjerenju u Skupstinu na
niskom je nivou dosta dugo, $to vazi i za politicke partije.

Ustavni i zakonski okvir za parlamentarni nadzor sektora bezbjednosti u Crnoj
Gori garantuje osnovne principe civilne kontrole oruzanih snaga. Medutim,
postoje znacajni nedostaci. Nisu preduzete sve mere i poslanici nisu koristili
sva ovlascenja kojima, u skladu sa zakonom, raspolazu. Uz to, administrativni
kapaciteti, proaktivnost poslanika i povjerenje javnosti u Parlament nisu na
zadovoljavaju¢em nivou. Stoga, ocjena data za parlamentarni nadzor ne moze
da bude visa od 2,5.

Preporuke:
e Zasebne rasprave o finansijama aktera sektora bezbjednosti moraju postati

redovna i obavezna praksa. Odbor za bezbjednost i odbranu takode treba
da pokusa da iskoristi mogucnost ukljucivanja u rad, odnosno konsultova-
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nja eksperata za finansijska pitanja u oblasti revizije i nadzora finansijskog
poslovanja.

¢ Potrebno je izvriiti reviziju Zakona o budzetu u onom dijelu u kom bi se osta-
vilo vise vremena za rasprave o sadrzaju budzeta u Skupstini.

¢ Treba uspostaviti blizu saradnju izmedu Odbora za bezbjednost i odbranu,
Odbora za ekonomiju, finansije i budZet i Odbora za ljudska prava i slobode
kako bi se povecali nadzor i pracenje sektora bezbjednosti.

¢ Treba poboljsati stru¢ne kapacitete Odbora za bezbjednost i odbranu poveca-
njem broja zaposlenih ili dovodenjem stru¢njaka za razlicita pitanja za koje je
Odbor nadlezan.

¢ Rad Odbora za odbranu treba da bude javniji, a narocito je vazno objavljiva-
nje stenograma i detaljnijih biljeZaka sa sjednica Odbora koje su otvorene za
javnost.

OPSTA TRANSPARENTNOST ocjena:

Zakljucni izvjestaj

Uprkos tome $to postoji normativni okvir, neuskladenost zakona koji regulisu
slobodan pristup informacijama od javnog znacaja, kao i nedovoljno razvijeni
institucionalni mehanizmi, doveli su do relativno losih rezultata kada je u pita-
nju ukupna transparentnost sektora bezbjednosti, u periodu nakon sto je Crna
Gora povratila svoju nezavisnost 2006.

.Pravo gradanina da zna” garantovano je Ustavom Crne Gore i posebnim zako-
nom koji je usvojen 2005. lako se sredstva za sprovodenje ovog zakona razliku-
ju, postoje znacajni nedostaci u zakonu, koji lose uti¢u na njegovo djelotvorno
sprovodenje. Najvedi broj zahtjeva za slobodan pristup informacijama dolazi od
organizacija civilnog drustva, dok je broj gradana koji koriste ovaj mehanizam
veoma mali. Evidentan je visok procenat ,¢utanja administracije” u vezi sa
podnijetim zahtjevima, dok se informacije Cesto klasifikuju kao ,poverljive”.
Dosadasnja praksa pokazuje da je uloga Upravnog suda, koji je nadlezan za
sudsku zastitu podnosilaca zahtjeva za slobodan pristup informacijama u admi-
nistrativnim postupcima, imala odredeni znacaj. Medutim, kaznena politika je
jo$ uvijek neadekvatna, dok je procenat nepostupanja po odlukama Admini-
strativnog suda prili¢no visok. Smatra se da policija i Ministarstvo unutrasnjih
poslova najvise krse zakon, dok se predsjednik Crne Gore smatra pozitivnim pri-
mjerom. Sve cesée postoje inicijative koje uglavnom dolaze iz civilnog drustva,
a koje se odnose na uspostavljanje nezavisnog organa kao $to je Poverenik,
kakav postoji u Sloveniji i Srbiji. On bi trebalo da osigura dosljedno sprovode-
nje datog zakona.

Zakonski okvir koji regulise sferu zastite li¢nih podataka — Ustav Crne Gore i
poseban zakon koji se odnosi na ovu oblast — u velikoj meri je usaglasen sa
medunarodnim standardima. Agencija za zastitu licnih podataka ima funkciju
nadzornog organa. Sastoji se od Savjeta - ¢ine ga predsjednik i dva ¢lana - koje
je imenovao Parlament Crne Gore i od direktora Agencije. lako je samo 35%
radnih mesta u okviru nadleznosti Agencije klasifikovano, njeno djelovanje je
pozitivno ocijenjeno. Svest gradana o vaznosti zastite li¢nih podataka jeste na
niskom nivou i ovo je, uz njegov kredibilitet, najveci izazov koji se nalazi pred
ovim novoformiranim organom.

Pitanje zastite klasifikovanih podataka takode je regulisano zakonom koji je
u procesu usvajanja uskladen sa EU i NATO standardima. Zakon o tajnosti po-
dataka usvojen je 2008. i izmijenjen i dopunjen godinu dana kasnije. Usvojeni
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su i brojni podzakonski akti. Ministarstvo odbrane nadgleda sprovodenje ovog
zakona putem Direkcije za zastitu tajnih podataka, koja je njegov sastavni dio.

Veoma je tesko govoriti o vrijednostima u oblasti opste transparentnosti. Moz-
da najproblematicniji dio predstavlja to $to veoma mali broj ljudi koristi svoje
pravo da bude informisan. Uopsteno gledajuci, javnost veoma malo zna o ovim
pravima, kao i o institucijama koje su zaduzene za sprovodenje zakona.

S obzirom na to da zakoni nisu u potpunosti uskladeni, te da su kapaciteti i
institucionalni mehanizmi za zastitu prava jos uvijek slabi, a vrednosti, i kod
gradana i kod zaposlenih u institucijama sektora bezbjednosti, na prilicno
niskom nivou, ocjena za ovaj kriterijum bila bi 2.

FINANSIJSKA TRANSPARENTNOST ocjena:

2,5

Zakljucni izvjestaj:

U Crnoj Gori su dokumenti koji se odnose na budzet u sektoru bezbjednosti
dostupni javnosti. Ovo se odnosi na: Upravu policije, Agenciju za nacionalnu
bezbjednost (ANB), Ministarstvo odbrane (MO) i Ministarstvo unutrasnjih po-
slova (MUP), kao i drzavnu upravu uopste. Do sada je sve veca dostupnost ovih
dokumenata javnosti izazvala interesovanje mnogih NVO u razli¢itim fazama
izrade budzeta, $to je dovelo do vece transparentnosti budzeta.

Medutim, postoje i odredeni nedostaci. lako postoje odredene zakonske
institucionalne pretpostavke za transparentnost budzeta u Crnoj Gori, neki
vazni elementi koji pripadaju medunarodnim standardima ne postoje, kao $to
je Budzet gradana (Citizen’s budget), sto ovaj proces Cini jos uvijek apstraktnim
za obi¢ne gradane. Ciklus izrade budzeta u razvijenim zemljama uglavnom je
podijeljen na devet faza, dok je taj ciklus u Crnoj Gori mnogo kradi, centralizo-
vaniji i generalno manje transparentan.

U Crnoj Gori, troskovi javnih nabavki u 2010. godini iznosili su oko 433 miliona
evra. Sistem javnih nabavki, iako unaprijeden, jo$ uvijek ima brojne nedostat-
ke koji se odnose na neblagovremeno i nerealno planiranje, neusaglasenost
ugovora o nabavkama i zahtjeva tendera, kao i na promjene u uslovima javnih
nabavki, te na nedostatak kontrole sprovodenja ugovora. Nedostatak transpa-
rentnosti i kontrole narocito je izrazen u fazi nakon potpisivanja ugovora, $to
najvise i podstice korupciju.

Drzavna revizija je izvrsila reviziju gotovo svih aktera u sektoru bezbjednosti,
dok je Agencija za nacionalnu bezbjednost ostala izuzetak. Saradnja izmedu
Uprave za javne nabavke Komisije za kontrolu postupka javnih nabavki, Drzav-
ne revizorske institucije, Uprave policije i drzavnog tuzilastva nije bila uspjesna.
Ovo se vidi iz ¢injenice da DRI i Komisija (uprkos nalazima) nisu podnijeli krivi¢-
ne tuzbe, dok je Uprava policije samostalno podnijela samo tri krivi¢ne tuzbe

u roku od tri godine, na osnovu sumnje da je izvrSena navodna zloupotreba
sluzbenog polozaja u postupku javnih nabavki. Javnost nije dobro upoznata sa
time da li je sud donio ikakve kona¢ne presude u ovoj oblasti. Ovaj argument
svakako ne ide u prilog krivicnoj odgovornosti kada je rijec o sektoru bezbjed-
nosti. Takode, postoje i neki propusti kada je u pitanju politicka odgovornost.
Na primer, Vlada Crne Gore napravila je ozbiljan propust kada je rije¢ o imeno-
vanju ¢lanova Komisije za kontrolu postupaka javnih nabavki.
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Govoredi o javnim nabavkama, treba istaci da je nizi nivo njihovih transparen-
tnosti povezan sa ¢injenicom da su MO, MUP, ANB i Uprava policije izuzeti iz
zakonskih procedura za javne nabavke. Prema primarnim zakonima koji regu-
lisu djelovanje sektora bezbjednosti u Crnoj Gori, nabavka specijalne tehnicke
opreme, naoruzanja i objekata koji se koriste za potrebe sektora bezbjednosti,
ne podleZu principima obavezne javne objave.

Cinjenica da brojne zakonske odredbe nisu potpune, da javnost nije imala
uvid u aktivnosti aktera u sektoru bezbjednosti nakon izvjestaja i preporuka
Drzavne revizorske institucije, relativno slabi administrativni kapaciteti na
gotovo svim nivoima, glavni su razlozi za ocjenu 2,5 koja je data za finansijsku
transparentnost u sektoru bezbjednosti.

Preporuke:
Transparentnost budzeta:

* Treba poboljsati proces izrade budZeta i upravljanja finansijama, uz jacanje
kapaciteta za pripremu i sprovodenje budzeta kako bi se uspostavili prioriteti
u sektoru bezbjednosti. (Ministarstvo finansija)

® Potrebno je jacati decentralizaciju u procesu usvajanja budZeta i razvijati
komunikaciju sa svim relevantnim zainteresovanim stranama. (Ministarstvo
finansija)

e Treba uvesti obaveznu praksu da u celokupan ciklus kreiranja budzeta budu
ukljuceni ,Mjesecni izvjestaji”. (Ministarstvo finansija)

e lako se izrada budzeta u sektoru bezbjednosti u Crnoj Gori smatra takvom
da odgovara na potrebe javnosti i da prema njoj pokazuje odgovornost,
»BudZet gradana”, kao netehnicka, dostupna verzija budzeta ciji je cilj da
javnost bolje razumije planove Vlade koji se odnose na poreze i rashode, tek
treba da se uvede. Uvodenjem institucije ,Budzeta gradana” mogu se izraditi
razlicite spoljnje i nezavisne nadzorne grupe sa civilne scene, koje zagovaraju
racionalno i transparentno trosenje javnih resursa i koje bi bile alternativa dr-
Zzavnom budZetu. One bi, takode, zagovarale i novi model budZeta i finansija.
(Ministarstvo finansija)

e Drzavna revizorska institucija (DRI) mora da ostane otvorena za saradnju sa
civilnim sektorom. (DRI)

¢ Treba da se poveca broj zaposlenih u DRI. Naime, zbog toga $to nema dovolj-
nog broja zaposlenih, DRI nije u mogu¢nosti da vrsi revizije rada svih aktera
na godisnjem nivou. (DRI)

e Treba uspostaviti blizu saradnju izmedu DRI i nadleznih organa kako bi se do-
bilo ovlaséenje za podnosenje krivi¢nih tuzbi protiv onih koji su bili predmet
revizije. (DRI)

¢ Drzavna revizorska institucija treba da, u skladu sa svojim zakonskim ovlas¢e-
njima, izvrsi analizu primjene i efekata usvojenih zakona i da inicira njihovu
izmjenu i dopunu radi poboljsanja rada javnog sektora. (DRI)

* Treba ojacati i razviti savetodavnu funkciju DRI, posebno u odnosu na Parla-
ment Crne Gore. (DRI)

e Potrebno je ojacati resurse DRI, tj. resurse namenjene nadzoru koje treba
ojacati zajedno sa odgovornoscu te institucije. (DRI)

Javne nabavke:
* Treba pokrenuti reviziju vaze¢eg Zakona, ili usvojiti poseban zakon, koji

regulie postupke javnih nabavki u okviru sektora bezbjednosti. (Direkcija za
javne nabavke)
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* Treba pokrenuti reviziju zakona u skladu sa zahtjevima i praksama EU. (Direk-
cija za javne nabavke)

® Potrebno je uvecati administrativne kapacitete i kapacitete ljudskih resursa
u institucijama koje su odgovorne za javne nabavke (ovlas¢enja za pokreta-
nje tuzbi kod nadleznih organa za utvrdeno krsenje zakonskih procedura) i
povecati broj zaposlenih sa adekvatnim kvalifikacijama. (Direkcija za javne
nabavke)

¢ Treba razviti sistem sa relevantnim podacima za sve zainteresovane strane
koje su uklju¢ene u postupak javnih nabavki (smjernice, priru¢nici, komentari
0 javnim nabavkama, veb-stranice itd.) i angazovati nezavisne konsultante
koji ¢e pomodi prilikom razvijanja programa za nadzor.

¢ Treba pojednostaviti procedure javnih nabavki. (Direkcija za javne nabavke)

o Ljudski kapaciteti moraju se izgradivati zaposljavanjem dodatnog osoblja
i pruzanjem adekvatne obuke za aktivnosti u Direkciji za javne nabavke.
Takode je neophodno pruziti dodatnu obuku kako bi se uvecalo znanje o
uporednim zakonima, analizirali primeri iz prakse, kao i razmenila iskustva i
proucile posjete. (Direkcija za javne nabavke)

¢ Treba zaposliti jos osoblja i obuciti ga za rad u Komisiji za kontrolu javnih
nabavki kako bi se osiguralo to da se ispitaju uporedni zakoni, analiziraju
slucajevi iz prakse i razmjeni iskustvo.

Srbija

PARLAMENTARNA KONTROLA | NADZOR ocena:

2,5

Zakljucni izvestaj

Do zavrsetka zakonskog okvira za parlamentarnu kontrolu i nadzor sektora
bezbednosti u Srbiji konac¢no je doslo 2010. godine, usvajanjem Zakona o Na-
rodnoj skupstini i novog Poslovnika. Ovaj zakonski okvir narodnim poslanicima
daje adekvatne mehanizme i instrumente za obavljanje delotvorne kontrole

i nadzora sektora bezbednosti. Medutim, postojeca ovlas¢enja ne koriste se u
potpunosti i redovno. Parlament i parlamentarni odbori nisu dovoljno aktivni
kada je re¢ o vrienju nadzora budzeta sektora bezbednosti. Takode, retko se
koriste ovlas¢enja za kontrolu i nadzor koja podrazumevaju upotrebu speci-
jalnih istraznih mera, sredstava prinude i zastite ljudskih prava. Slicno tome,
ograniceni su i kontrola i nadzor efikasnosti i delotvornosti rada bezbednosnih
institucija. Kontrola i nadzor se najbolje vrse kada je rec o bilateralnoj i mul-
tilateralnoj saradnji u oblasti bezbednosti, iako ne postoje kontrola i nadzora
razmene poverljivih podataka i trgovine oruzjem.

Prilikom kontrole i nadzora sektora bezbednosti Parlament treba da procenjuje
nacrte zakona, da procenjuje redovne izvestaje koje podnose institucije sektora
bezbednosti i da odgovara na pitanja poslanika. Ne postoje, medutim, parla-
mentarna saslusanja i interpelacije koje bi se odnosile na rad institucija sektora
bezbednosti. Retko se izvode posete terenu i retko se od institucija sektora
bezbednosti zahteva podnosenje ad hoc izvestaja. Nepostojanje godisnjeg pla-
na, kojim bi bili odredeni prioriteti rada Odbora za odbranu i bezbednost, te
nepostojanje procedura izvestavanja, obavljanja poseta na terenu, organizova-
nja saslusanja ministara i slanja izvestaja i preporuka plenumu ko¢i rad Odbora
za odbranu i bezbednost. Na kraju, ne postoji dovoljno politi¢cke volje medu
poslanicima da potpuno i redovno koriste sve mehanizme i instrumente koji

su im na raspolaganju, s obzirom na to da vecina poslanika nevoljno ispituje
vladine zvanicnike.
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Preporuke:

¢ Parlament bi trebalo da bude aktivniji u ,odredivanju programa rada” sekto-
ra bezbednosti tako $to bi inicirao nacrte zakona i predlagao izmene i dopu-
ne postojecih zakona, dok bi poslanici trebalo da budu aktivniji te da pokrecu
parlamentarne rasprave koje se odnose na pitanja iz oblasti bezbednosti.
Parlament (Odbor za odbranu i bezbednost) trebalo bi da bude aktivniji
prilikom planiranja budZeta institucija sektora bezbednosti (u izradi nacrta
finansijskih planova), $to bi poslanicima omogucilo da imaju pristup svim
dokumentima koji se odnose na nacrte budzeta u okviru institucija sektora
bezbednosti.

Odbor za odbranu i bezbednost treba da koristi postojeca ovlas¢enja i da ra-
zvije mehanizme delotvorne kontrole zakonitosti i svrsishodnosti budZetskih
troskova bezbednosnih institucija.

Parlament bi trebalo da od ministra odbrane zahteva izvestaj o radu Ministar-
stva (u skladu sa Zakonom o Vladi, ¢l. 36).

Odbor za odbranu i bezbednost treba da razvije srednjoroc¢ni i godisnji plan
rada i prioritetnih podrudja, tj. treba da razvije ispitivanje budzeta i kontrolu
rada Ministarstva odbrane, kontrolu i nadzor trgovine oruzjem itd.

Odbor za odbranu i bezbednost treba da razvije mehanizme za redovnu
saradnju sa razlic¢itim parlamentarnim odborima (za finansije, sudstvo i
medunarodne odnose), kao §to su odrzavanje zajednickih sednica, razmena
informacija, odrzavanje konsultacija itd.

Parlament (Odbor za odbranu i bezbednost) treba da razvije mehanizam za
konsultovanje i saradnju sa nezavisnim finansijskim ekspertima, kao i sa ek-
spertima u bezbednosnim organizacijama i organizacijama civilnog drustva.
* Treba povecati broj zaposlenih u Odboru za odbranu i bezbednost. Poslanici i
zaposleni u Odboru za odbranu i bezbednost treba redovno da idu na obuke
i seminare kako bi poboljsali svoje kapacitete za vr$enje delotvorne kontrole i
nadzora sektora bezbednosti, posebno kada je rec o ispitivanju budzeta.
Treba usvojiti novi zakon o trgovini oruzjem, koji ¢e imati jasne odredbe u
vezi sa ovlas¢enjima Parlamenta za kontrolu i nadzor trgovine oruzjem.
Parlament (Odbor za odbranu i bezbednost) treba da pocne da raspravlja o
pitanjima razmene poverljivih i licnih podataka.

Zakon o Narodnoj skupstini (¢l. 41) i Poslovnik (¢l. 240) treba da budu izme-
njeni i dopunjeni kako bi bilo odredeno da , informacije i podaci koje posla-
nici (odbor) zahtevaju od drzavnih institucija treba da se podnesu odboru u
periodu ne duzem od 30 dana. U slu¢aju da se trazene informacije i podaci
ne podnesu u ovom vremenskom periodu, odbor obavestava Parlament da
moze poceti sa procedurom za utvrdivanje odgovornosti drzavnih sluzbenika
zaposlenih u ovim institucijama”.

OPSTA TRANSPARENTNOST ocena:

2,5

Zaklju¢ni izvestaj

Transparentnost u sektoru bezbednosti nije ujednacena - razlic¢iti akteri imaju
razlicite nivoe transparentnosti. Neka ministarstva ne objavljuju ili ne azuriraju
svoje informatore (Ministarstvo odbrane, MUP) i veoma sporo odgovaraju na
zahteve za pristup informacijama od javnog znacaja. Ostali su (Ministarstvo
spoljnih poslova) veoma odgovorni kada je rec o pruzanju zatrazenih infor-
macija. Nestatutarni akteri (privatne bezbednosne kompanije) potpadaju pod
nadleznost Zakona o zastiti privatnih podataka, ali to sto nema tuzbi gradana
podnetih nezavisnim organima moglo bi znaciti da gradani ne shvataju kolika
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je vrednost njihove privatnosti. Ukupna ocena trenasparentnosti je 2,66. Najve-
¢e neslaganje postoji izmedu pristupa informacijama od javnog znacaja i zasti-
te tajnosti podataka. Prva dva polja posmatranja imaju sve neophodne zakone
i sve sekundarne zakone (pristup informacijama od javnog znacaja se Cetiri
godine primenjuje u praksi). S druge strane, zastita klasifikovanih podataka u
velikoj meri ne funkcionise kako bi trebalo. Vladinim institucijama nedostaju
osoblje i oprema kako bi se adekvatno bavile klasifikacijom podataka i infor-
macija od javnog znacaja.

Preporuke:

¢ Za drzavnu upravu: Treba osigurati to da se nalazi i preporuke nezavisnih
drzavnih institucija sprovode, narocito u onim slu¢ajevima u kojima se ove
institucije za izvrenje proporuka potpuno oslanjaju na Vladu (kao $to je to
slucaj sa Poverenikom) ili na neki drugi organ.

e Za drzavnu upravu: Treba osigurati to da nezavisne drzavne institucije imaju
vise materijala i ljudskih resursa kako bi efikasnije radile u okviru svojih
ovlascenja, odnosno kako bi efikasnije vrsile kontrolu i nadzor rada drzavnih
bezbednosnih aktera.

¢ Za Vladu: Treba usvojiti izmene i dopune Zakona o poverljivosti podataka
kako bi u njega bila uklju¢ena zastita ,uzbunjivaca”. Takode, treba usvojiti
relevantne sekundarne zakone kako bi se Zakon mogao sprovoditi.

¢ Za drzavne institucije: Treba obezbediti adekvatnu obuku zaposlenih koji se
bave informacijama od javnog znacaja.

¢ Za drzavne institucije: Treba obezbediti relevantne (onako kako je to propi-
sano relevantnim zakonom) informatore, koji ¢e biti pravovremeno aZurirani
potrebnim informacijama.

¢ Za drzavne institucije: Treba osigurati transparentnost Kancelarije Saveta za
nacionalnu bezbednost i zastitu tajnih podataka.

¢ Za drzavne institucije: Treba osigurati to da zaposleni koji se bave informa-
cijama od javnog znacaja obavljaju samo tu duznost, a ne i ostale duznosti
ukoliko im obim posla to nalaze.

FINANSIJSKA TRANSPARENTNOST ocena:

2,5

Zakljucni izvestaj
Transparentnost budzZeta

Prioriteti budzeta javno su predstavljeni, ali je prostor za ukljucivanje civilnog
drustva i dalje ogranicen. Postuju se rokovi koji su odredeni kalendarom budze-
ta. Javnosti su dostupni finansijski planovi (predvidanja prihoda i rashoda) svih
aktera sektora bezbednosti, izuzev bezbednosnih i obavestajnih agencija. Oni
koji donose odluke nisu pokazali interesovanje da gradanima objasne klju¢ne
prioritete potrosnje. Zbog toga sto Ministarstvo finansija (Odeljenje budzeta,
Odeljenje trezora, Odeljenje unutrasnje revizije) i DRI imaju ogranicene ljudske
i materijalne resurse, u praksi ne postoji kredibilan sistem pracenja stepena
izvrsenosti budzeta. Ne sankcionise se to $to se obaveze ne ispunjavaju. Upravo
se u vecinu aktera uvodi institucija unutrasnje revizije. Nedostaju tri vazna
budzetska dokumenta — Pocetni budZetski bilans, Budzet gradana i Polugo-
disnji izvestaj. To otezava nadzor vladinih troskova tokom godine. Efikasan
nadzor dodatno je onemogucen ¢injenicom da ministarstva moraju da se
prebace na programski budzet. Prva revizija drzavnih finansija bila je prilicno
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ograni¢enog obima, jer je u obzir uzet nacin upravljanja finansijama u samo 18
od gotovo 9.500 korisnika budzeta.

Transparentnost javnih nabavki

Drzavne institucije sektora bezbednosti koje pozivaju na nabavke u sektoru
odbrane i bezbednosti nisu u obavezi da objasne zbog ¢ega su neki proces pro-
glasile poverljivim. Medutim, objave nabavki koje se ne odnose na bezbednost
objavljuju se na Portalu javnih nabavki, kao i u Sluzbenom listu. Ponudaci dobi-
jaju adekvatne informacije o procedurama i kriterijumima za odabir najboljeg
ponudaca. Medutim, kompanije iz Srbije jos uvek su privilegovane, kao sto je
to slucaj i sa drugim zemljama koje nisu u EU. Formalno, ponudaci su zasti¢eni
drugom i trecom instancom (dva procesa koja su u toku na Administrativnom
sudu). Ipak, procesi zalbi na drugoj instanci traju predugo. Ne postoji valjan
sistem za nadziranje zavrsetka javnih nabavki. Ostaje nejasno kakvu ulogu u
nabavkama ima Drzavna revizorska institucija, jer ona niti odlucuje o tome da
li se u nekoj nabavci za ulozen novac dobija roba odgovarajuceg kvaliteta i
namene, niti nadzire njeno okoncanje.

Preporuke
Transparentnost budzZeta

e Ministarstvo finansija mora da pripremi, a onda i objavi Pocetni bilans,
Budzet gradana i Polugodisnji izvesta;.

e Svi korisnici (ministarstva) moraju da se prebace sa linijskog na programski
budzet.

e Svi korisnici (ministarstva) moraju da obezbede i unutrasnju reviziju.

¢ Vlada Srbije i Narodna skupstina treba da odvoje dodatna novcana sredstva
za opremanje i povecanje broja zaposlenih u Drzavnoj revizorskoj instituciji.

Transparentnost nabavki

¢ Vlada i Narodna skupstina moraju dodeliti dodatne resurse za povecanje
broja zaposlenih i opremanje institucija nadzora, najpre Komisije na drugoj
instanci.

¢ Vlada treba da zavrsi strategiju za unapredivanje sistema javnih nabavki.

e Svi korisnici (ministarstva) moraju da ojacaju administrativne kapacitete i
mehanizme koordinacije kako bi se smanjio opseg korupcije.

o Svi korisnici (ministarstva) moraju da usvoje interne procedure za nabavke
male vrednosti.

¢ Mora se naglasiti uloga Drzavne revizorske institucije, koja treba da bude
arbitar u procenjivanju toga da li se za uloZeni novac dobija roba odgovaraju-
ceg kvaliteta i namene.
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Organizacije koje su ucestvovale u projektu

Koordinatori projekta

BEOGRADSKI CENTAR ZA BEZBEDNOSNU POLITIKU (BCBP)
Srbija

Beogradski centar za bezbednosnu politiku (BCBP) nezavisan je na-
ucno-istrazivacki centar (think tank) osnovan 1997. godine radi jav-
nog zastupanja nacionalne bezbednosti i bezbednosti ljudi koja je
zasnovana na demokratiji i poStovanju ljudskih prava. Radi na jaca-
nju reformi u sektoru bezbednosti (RSB) i na bezbednosnoj integra-
ciji drzava Zapadnog Balkana u evroatlantsku zajednicu, stvarajudi
inkluzivno i na znanju zasnovano okruzenje bezbednosne politike.
Postize ove ciljeve istrazivanjima, javnim zastupanjem, edukacija-
ma, okupljanjem relevantnih zainteresovanih strana i stvaranjem
mreze prilika.

Videti: www.bezbednost.org

Zenevski centar za demokratsku kontrolu oruzanih snaga (DCAF)
Svajcarska

Zenevski centar za demokratsku kontrolu oruzanih snaga (DCAF)
promovise dobro upravljanje i reformu sektora bezbednosti. Centar
sprovodi istrazivanje o dobrim praksama, podstice razvoj odgova-
raju¢ih normi na nacionalnom i medunarodnom nivou, predlaze
politiku, te pruza savete i programe pomodi u zemlji.

Partneri DCAF-a su vlade, parlamenti, civilno drustvo, medunarod-
ne organizacije i akteri sektora bezbednosti, kao $to su policija, sud-
stvo, obavestajne agencije, granicne, sluzbe i vojska.

Videti: www.dcaf.ch

304

B

Belgrade Centre for Security Policy

DCAF
—_—




PARTNERI U ISTRAZIVACKOM KONZORCIJUMU

Analitika (ANALYTICA)
Makedonija

Analitika (Analytica) jeste naucno-istrazivacki centar (think tank),
odnosno neprofitna i nezavisna institucija, koja se bavi analizom
politike i ¢ije je sediste u Skoplju. Cilj joj je podsticanje trajnog
poboljsanja demokratije i upravljanja u Makedoniji i drugde na
podrucju Jugoisto¢ne Evrope. Sprovodi istrazivanja i zastupanje
u okviru Cetiri programska podrucja: bezbednost, EU integracije,
energetika i drzavna uprava. Rezultati istrazivanja ukljucuju izve-
Staje o politici, brifinge o politici, knjige, biltene, Zurnal (Analytical)
i druge povremene proizvode, a svi su objavljeni na internet-stranici
Analitike.

Videti: www.analyticamk.org

BEOGRADSKI CENTAR ZA BEZBEDNOSNU POLITIKU (BCBP)
Srbija

Beogradski centar za bezbednosnu politiku (BCBP) nezavisan na-
uéno-istrazivacki centar (think tank), osnovan 1997. godine radi
javnog zastupanja nacionalne bezbednosti i bezbednosti ljudi koja
je zasnovana na demokratiji i postovanju ljudskih prava. Radi na ja-
¢anju reformi u sektoru bezbednosti (RSB) i bezbednosnoj integra-
ciji drzava Zapadnog Balkana u evroatlantsku zajednicu, stvarajuci
inkluzivno i na znanju zasnovano okruzenje bezbednosne politike.
Postize ove ciljeve istrazivanjima, javnim zastupanjem, edukacijom,
okupljanjem relevantnih zainteresovanih strana i stvaranjem mreze
prilika.

Videti: www.bezbednost.org

CENTAR ZA DEMOKRATIU | LJUDSKA PRAVA (CEDEM)
Crna Gora

Centar za demokratiju i ljudska prava (CEDEM) nevladina je orga-
nizacija osnovana kao neprofitna asocijacija gradana kako bi una-
predila i prosirila svest o vaznosti uspesne i pravilne demokratske
tranzicije. Aktivnosti CEDEM-a ukljucuju istrazivanja, pracenje i
Crnoj Gori, da doprinese jacanju civilnog drustva i demokratizaciji
u celini.

Videti: www.cedem.me
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CENTAR ZA SIGURNOSNE STUDLIJE (CSS)
Bosna | Hercegovina

Centar za sigurnosne studije (CSS) osnovan je 2001. godine i nalazi
se u Sarajevu. On je nezavisna istrazivacka organizacija, kao i orga-
nizacija koja se bavi edukacijom i obukom, a posvecena je pokreta-
nju informisane debate o pitanjima bezbednosti i promovisanju i
odrzavanju demokratskih pitanja i procesa u unutrasnjoj i spoljnoj
politici u Bosni i Hercegovini i u regionu Jugoisto¢ne Evrope.

Videti: www.css.ba

KOSOVSKI CENTAR ZA BEZBEDNOSNE STUDIJE (KCBS)
Kosovo

Kosovski centar za bezbednosne studije (KCBS) predstavlja nevladin
i neprofitan naucno-istrazivacki centar (think tank) osnovan 2008.
godine radi razvijanja istrazivackih studija u sektoru bezbednosti.
Sprovodi istrazivanja i organizuje konferencije i seminare u okviru
onih podru¢ja koja su u vezi sa bezbednosnom politikom, vladavi-
nom prava, pravdom i pracenjem sektora bezbednosti. Aktivnosti
KCBS-a doprinose jacanju principa demokratskog nadzora bezbed-
nosnih institucija u Republici Kosovo.

Videti: www.qgkss.org

INSTITUT ZA DEMOKRATIJU | MEDIJACIJU (IDM)
Albanija

Institut za demokratiju i medijaciju (IDM) jeste nezavisna, nevladina
organizacija, osnovana u novembru 1999. u Tirani, Albanija. Radi na
jacanju albanskog civilnog drustva, kao i na pracenju, analizi i omo-
gudavanju procesa evroatlantskih integracija te zemlje. Pomaze
jacanju dobrog upravljanja i kreiranju inkluzivne politike. Ostvaru-
je svoje ciljeve ekspertizom, inovativnim politickim istrazivanjima,
analizom i politickim opcijama zasnovanim na proceni.

Videti: www.idmalbania.org

INSTITUT ZA MEDUNARODNE ODNOSE (IMO)
Hrvatska

Institut za medunarodne odnose (IMO) svojim interdisciplinarnim
naucnim i stru¢nim radom doprinosi primenjenom istrazivanju i de-
bati o savremenim ekonomskim, politickim i drustvenim pitanjima
od globalnog znacaja, te razvoju Republike Hrvatske u medunarod-
nom okruzenju.

Videti: www.imo.hr
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