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KAZNENA POLITIKA
KAO FORMA STRUKTURNOG NASILJA

Aleksandar Fati¢*

ABSTRACT

The paper deals with criminal policy in the context of its relationship to
structural violence. Such policy is ideally envisaged as a cure for the ills
of excessive structural violence, yet in immature democracies, because
of the selective targeting by the criminal justice system, it can and often
does become a pronounced and extreme form of structural violence itself.
Criminal policy is an indicator of the democratic culture within a political
system, and is a particularly sensitive aspect of the institutional and policy
apparatus that ought to be approached with extreme care and conservatism
in the design and implementation of any innovations to criminal policy
that might increase its repressive reach.

Kljucne reci: kazna, krivi¢no-pravni sistem, demokratska legitimacija, ele-
menti legitimacije, relaciona priroda legitimacije, uslovni karakter legi-
timacije, strukturno nasilje, kvantitet strukturnog nasilja kao faktor
delegitimacije moci, demokratska kultura, nezrele demokratije, delibera-
tivne/participativne demokratije.

U svojoj Siroko ¢itanoj knjizi o nasilju, Rori Miler (Rory Miller) pise o
pociniocima nasilnih krivi¢nih dela, za koje se smatra da je krivi¢na sankcija pri-
marno namenjena, u poglavlju slikovito naslovljenom ,Nasilnici nisu normalne
osobe” (“Threats ain’t normal folks”). Miler iskustveno opisuje osobine brojnih
nasilnih kriminalaca koji su na pokusaje kontrole, unutar americkih zatvora,
odgovarali tako $to nisu osecali bol od povreda, nastavljali su da se kre¢u nakon

Autor je glavni i odgovorni urednik Revije za bezbednost i direktor Centra za bezbednosne
studije, Beograd.
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zloupotreba vlasti, bio i ostao povezan sa licnom bezbednos$cu, ostajanjem na
slobodi, pa i fizickim opstankom. Stoga je nivo spremnosti na dobrovoljno
povlacenje tradicionalno vrlo nizak, i perpetuira se stara komunisticka floskula
kao proroc¢anstvo koje samo sebe ispunjava: ,,sa vlasti mozemo si¢i samo na nacin
na koji smo na nju dosli”; u brojnim slucajevima, taj nacin uklju¢uje manipula-
ciju, spoljasnji uticaj na unutrasnje politicke procese, ili revolucionarne modele
promene vlasti. U duboko korumpiranim demokratijama, u kojima se fakticki
demokratskom procedurom maskira autokratsko jezgro kako partijskog, tako i
drustvenog zivota u Sirem smislu, nasilje nije iznenadujuce, niti je u onoj meri za
moralnu osudu kao $to je to slu¢aj u pravim demokratijama.

Strukturno nasilje je nesvodivo ugradeno u svaki model upravljanja, ali
je njegova koli¢ina od kriticne vaznosti, jer je u direktnoj vezi sa moguc¢noscéu
da se strukturno nasilje legitimise, a legitimacija je brana moralno opravdanoj
vaninstitucionalnoj i nasilnoj reakciji na preteranu upotrebu strukturnog nasi-
lja. Stoga je osnovni postulat dobrog demokratskog upravljanja — minimalno
oslanjanje na strukturno nasilje, i maksimalno nastojanje da se svaka prinuda,
od naplate poreza do krivicnopravne politike, legitimizuje u javnosti. ,Arogan-
cija vlasti” kako ju je svojevremeno nazvao Vilijam Fulbrajt (William Fulbright),
koja se sastoji od tendencije da se fakticka mo¢ poistoveti sa vrlinom prouzro-
kuje postupanje suprotno prethodno opisanom.® Arogantna vlast koristi domi-
nantnu poziciju u politickom sistemu za marginalizaciju alternativa i politickih
oponenata, time dramati¢no povecavajuci ukupnu koli¢inu strukturnog nasilja,
i samim tim vrlo brzo prelaze¢i zamisljenu liniju tolerancije strukturnog nasilja
van granica direktnog legitimiteta. Legitimitet proistice iz vise izvora, od kojih
se neki odnose na karakteristike onoga koji vrsi vlast, a neki na proceduru kojom
su grupa, politicka stranka ili pojedinac dosli u poziciju da vrse vlast. U svakom
slucaju, legitimitet je relacioni pojam. On dovodi u vezu najmanje Cetiri elementa
koji su konstitutivni za legitimitet: 1) subjekta cija se uloga legitimise, 2) one koji
tu ulogu legitimisu, 3) standard kojim se legitimacija rukovodi, i 4) proceduru
legitimacije. Klju¢ni element za razumevanje uslovnosti legitimiteta, njegove zavi-
snosti od postupaka onoga c¢ija je uloga legitimisana, predstavlja element pod bro-
jem 3), standard kojim se legitimacija rukovodi. Subjekt legitimacije je, primera
radi, nosilac neke politicke funkcije, ili politicka stranka koja kontrolise vladu.
Njihov legitimitet obezbeduju gradani na izborima, i to putem propisanog pro-
cesa koji mora biti optimalno ispostovan da bi subjekt legitimacije i konstituenti
legitimacije (oni koji su na vlasti s jedne, i gradani, s druge strane), mogli doc¢i

6  Fulbrajt je imao u vidu fakticku mo¢ SAD kao drzave na medunarodnoj sceni, koju je
politicka elita te zemlje interpretirala kao posebnu moralnu misiju SAD na globalnom planu,
ali se isti opis moze primeniti na svaku vlast, uklju¢ujuci i unutardrustvenu politicku domina-
ciju neke grupe. Videti sabrana Fulbrajtova predavanja u: Vilijam Fulbrajt, Arogancija mo¢i, Filip
Visnji¢, Beograd, 2005.
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u odnos koji efektivno obezbeduje legitimitet vlasti. Ova tri elementa dovoljno
ilustruju relacionu prirodu legitimiteta; ako se promeni bilo koji od tri elementa
tokom mandata jedne politicke vladajuce strukture, to jest ako dode do promene
stanovnistva ili teritorije (ili zakona kojima se regulise ko sve ima pravo da glasa,
a to ima bitan uticaj na moguci ishod glasanja), ako se promeni najvisi zakonski
akt drzave, ustav, ili pak neki drugi sistemski zakon koji menja prirodu politickog
uredenja u segmentu legitimacije politicke vlasti, ili pak ako se promene osobe na
vlasti, legitimacija istice, to jest poni$tava se. Potrebni su novi izbori kao relegiti-
macija zate¢enog stanja, ili kao prilika za formiranje nove strukture vlasti.

Relaciona priroda legitimiteta, medutim, nije sve $to je od znacaja. Tre¢i ele-
ment legitimacije, standard legitimacije, ¢ini legitimitet, i kada su opisana tri ele-
menta stabilna, uslovnim. Primera radi, ako je politicka kampanja neke stranke
tokom predizbornog perioda vodena na osnovu bitnih obec¢anja gradanima, i ta
stranka je dobila mandat gradana, a potom je napustila obecanja i efekti njene
vladavine su suprotni vrednostima na kojima se njen nastup prilikom zahteva za
legitimacijom vlasti zasnivao, ta stranka gubi legitimitet i pored stabilna preostala
tri elementa legitimacije. Pomenuta situacija slicna je polozaju vojskovode u ratu.
On dobija legitimitet da vodi trupe iz vide izvora, uklju¢ujuci odredene procedu-
ralne i supstantivne kriterijume, poput kvalifikacija, iskustva i procene nadlezne
vlasti, suverena. Medutim, ukoliko taj vojskovoda tokom obavljanja duznosti
prouzrokuje propast svih ocekivanja koja su ugradena u legitimaciju njegovog
polozaja, on, uz sve ostale stabilne elemente legitimacije, ipak gubi legitimitet i
ne moze opstati na tom polozaju. Sli¢no tome, politicka vlast koja je izabrana na
jednoj platformi, a potom je tu platformu sistematski izneverila, nema legitimitet;
ona nije legitimna vlast, i ako sama ne odstupi sa pozicije vlasti, rizikuje nasilni
bunt, to jest reakciju van institucija. Re¢ je o moralnom, kao i proceduralnom i
institucionalnom pitanju, a ukoliko se deficit legitimiteta u znac¢ajnom periodu
ignorise, on i sam postaje forma strukturnog nasilja.

Odnos nasilja i legitimnih potreba

Posebna kategorija koja je znacajna u razumevanju strukturnog nasilja i
njegove moguce legitimacione veze sa politickim nasiljem jeste kategorija legitim-
nih potreba, ¢iji pojmovni obim zavisi od definicije politickog sistema. U savre-
menoj percepciji demokratije kao participativnog sistema, koji podrazumeva
realnu moguc¢nost da sve reprezentativne grupe ucestvuju u donosenju za njih
relevantnih odluka, legitimne potrebe ukljuc¢uju i potrebu za politickom parti-
cipacijom. To znaci da neefikasnost javne administracije, korupcija, kriminali-
zacija politickog aparata i njene posledice u favorizovanju odredenih pojedinaca
i grupa, a sledstvenom zanemarivanju drugih, kao i lo$a organizacija drzave,
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predstavljaju forme strukturnog nasilja. Nije strukturno nasilje samo nemogu¢nost
pronalazenja institucionalnog izraza za svoje potrebe koja je povezana sa
nesavr$enoscu politickog sistema, ve¢ je ono posebno prisutno tamo gde trulje-
nje, ili razaranje sistema, proizvodi ,,blokove” za participaciju koje nije moguce
prevazici na zakonite i uobicajene nacine.

U neorganizovanim drzavama, posebno onima u tranziciji, u kojima
postoji opsti trend rekonfiguracije vlasti, uticaja i drustvene moci, uz brojne zlo-
upotrebe, nivo strukturnog nasilja izrazito je visok. On se dramati¢no povecava
kada u funkcionisanju vlasti postoje koruptivni modeli, ukljucuju¢i klasi¢ne
forme politicke korupcije poput nepotizma, kronizma (zloupotrebe sistema za
angazovanje sopstvenih licnih prijatelja — kronija, za zvani¢ne funkcije), ili pak
trgovine politickim uslugama sa uticajnim finansijerima politickih stranaka.”
Takode, u tranzicionim drustvima cesto postoji tendencija da se kriminalno ili
moralno problemati¢no steceno bogatstvo fakticki legalizuje kroz politicke spora-
zume izmedu stranaka i pojedinaca, pa nije retkost da se na upravljackim funkci-
jama, koje podrazumevaju odluke o razvojnoj politici, nadu pojedinci koji imaju
direktne interese u sklopu takve politike, poput poslovnih ljudi. Poslovni ¢ovek
koji se pojavljuje kao finansijer politicke stranke u osiromasenom tranzicionom
drustvu prirodno bi trebalo da bude predmet pitanja o poreklu imovine, kako bi
se velike imovinske razlike kojima njegova pojava doprinosi legitimisale u demo-
kratskom smislu. Re¢ je obi¢no o sistemima u kojima upravo zbog strukturnih
ogranicenja nije mogucno kratkoro¢no bogacenje, pa je svaka pojava da se neko
kratkoro¢no obogatio prirodno predmet sumnje. Kada se, umesto kredibilnog i
strogog procesa utvrdivanja porekla imovine, takva li¢nost pojavi na politickoj
funkciji, pogotovo kada je re¢ o funkciji sa menadzerskim atributima, recimo u
lokalnoj upravi, postaje sasvim jasno da je re¢ o korupciji u sistemu, i da u tom
sistemu nivo strukturnog nasilja raste, umesto da se i onaj neminovno prisutan
nivo takvog nasilja smanjuje kroz demokratski progres u organizaciji drzave.

Legitimne potrebe gradana podrazumevaju, pored onih poznatih potreba
ukljucenih u koncepciju drustvenog ugovora, poput potrebe za bezbednoscu i
sigurnim ambijentom za razlicite transakcije, i potrebe za politickom, kultur-
nom i duhovnom afirmacijom i emancipacijom, kao i za odgovaraju¢im stepe-
nom transparentnosti politickog sistema u cilju odrzavanja njegovog integriteta.
Bez argumentovane uverenosti u optimalan integritet sistema, nije moguca smi-
slena gradanska participacija u demokratskim mehanizmima, na isti na¢in na
koji je ucesce na politickim izborima obesmisljeno ako je sam izborni sistem
7 Klasi¢an primer koruptivne otmice tranzicije prisutan je u drzavama zapadnog Balkana,
posebno u Srbiji. Tokom aprila 2009. godine, konkretno 13, 20. i 27. aprila televizija B92 emito-

vala je uzastopne emisije posebne istrazivacke emisije ,,Insajder” u kojima je konkretno poka-
zana strukturna veza politike i biznisa.
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takav da citave znacajne kategorije biraca (bilo po geografskom, ili nekom dru-
gom modelu) lisava uticaja na konacni ishod izbora.

Kao $to model borbe protiv korupcije koji se naziva ,duvanje u pistaljku”
(whistle-blowing), a koji podrazumeva javno iznosenje slucajeva korupcije iz
necijeg bliskog okruzenja, podrazumeva integritet sistema, tako i sama moguc¢nost
»politickog uce$¢a” podrazumeva integritet politickog sistema i njegovih klju¢nih
nosilaca.? ,Duvanje u pistaljku” mogucno je i smisleno samo u okolnostima u
kojima ono dovodi do mobilizacije kontrolnih mehanizama i reSavanja slucaja
korupcije, dok je u sistemski korumpiranom drustvu, u kome mehanizmi ne
postoje ili ne reaguju, a onaj ko ,,duva u pistaljku” postaje zZrtva, ono besmisleno i
nepreporucljivo. Sli¢no tome, legitimne potrebe i prava se ostvaruju kroz politicko
ucesce ujavnim debatama, izborima, javnom zivotu, referendumima i slicnim obli-
cima zivota politicke zajednice, ali samo ukoliko je politicki sistem senzibilizovan
za razlic¢ite individualne i kolektivne interese, ukoliko je spreman da ih prihvati i
formira politiku na osnovu njih, bez predrasuda u njenom sadrzinskom smislu.

U politickim sistemima kakvi su mnogi tranzicioni sistemi, u kojima se
politicko vodstvo jo$ uvek, kao u nekadasnjim komunistickim vremenima, definise
i dozivljava kao li¢na hegemonija, uz istovremenu hegemoniju li¢nih ili partijskih
ideja i prioriteta nad drzavom, politicka participacija je besmislena i u sadrzajnom
smislu nemoguca: ona prosto ne dovodi do bilo kakvih promena, i samim tim
je svejedno da li neko pokusava da ucestvuje u javnom Zzivotu, ili to ne ¢ini.

Iz svega re¢enog moze se zakljuciti da je postavljanje brana participa-
ciji nasilje, jer sam koncept participativne demokratije implicira da je potreba
za politickom artikulacijom stavova legitimna gradanska potreba. Ono sto u
elitistickom politickom sistemu, kakav je istorijski aristokratija u svojim razli¢itim
pojavnim vidovima, ne bi bilo strukturno nasilje u direktnom smislu, u partici-
pativnom sistemu je nesporno strukturno nasilje. Stoga, primera radi, politicka
zloupotreba vlasti, kr$enje ustava i interpretativnog zakonodavstva, korupcija ili
manipulacija sistema od strane vrsilaca politicke vlasti u demokratskom sistemu,
predstavljaju direktne forme strukturnog nasilja jer dovode do diskriminacije u
volumenu dostupnog prava na politicko uc¢es¢e medu legitimnim pretendentima
na taj proces. Ako strukturno nasilje legitimise vaninstitucionalne odgovore,
onda je pitanje koje se ovde mora postaviti da li i u kom smislu opisane zloupo-
trebe demokratskog politickog sistema opravdavaju politicko nasilje.

U domenu krivi¢nog prava, strukturno nasilje je izrazeno u ekstremnom
obimu. Rec¢ je, pre svega, o ¢injenici da krivi¢no pravo i krivi¢ni postupak dovode

8  Videti u: Dobrivoje Radovanovi¢ i Aleksandra Bulatovi¢ (prir.), Korupcija, Centar za
menadzment i Institut za kriminoloska i socioloska istrazivanja, Beograd, 2005; Aleksandra
Bulatovi¢ i Srdan Kora¢ (prir.), Korupcija i razvoj moderne srpske drzave, Centar za menadzment
i Institut za kriminoloska i sociologka istrazivanja, Beograd, 2006.
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u vezu sukobljene strane ¢iji su snaga i resursi uzajamno nesamerljivi: indivi-
dualnog gradanina i drzavu. Stoga je problematika u vezi sa krivicnim progo-
nom posebno osetljiv aspekt demokratije, koji mnogo govori o prirodi politickog
sistema i o stepenu uznapredovalosti jednog drustva u smislu eventualne tranzi-
cije ka demokratskom modelu upravljanja. Ta problematika je utoliko sloZenija $to
je predmet diskrecione procene, to jest u vecini slucajeva tuzilac kao akter ispred
drzave ima pravo na diskrecionu procenu o tome u kojim slucajevima ¢e preduzi-
mati gonjenje, a u kojima nece. Ta diskreciona odluka bi, teorijski posmatrano, bila
problemati¢na i kada bi se mogla uvek donositi u skladu sa svojom predvidenom
svrhom, a to je da se izbegne tro$enje resursa tamo gde je verovatnoca dokaziva-
nja dela niska. Diskrecija u odlucivanju da se primeni krivi¢na pravda ili da se
ne primeni, zasnovana na oportunitetu, to jest na verovatnoci uspeha, ponistava
sve deontoloske elemente moralnog opravdanja krivi¢nog prava u celini, jer se
takvi elementi opravdanja zasnivaju na kategorickim normama i na supstantiv-
nim vrednostima, a ne na pragmatici uspeha ili neuspeha. Sa deontoloske tacke
gledista, nije uopste bitno da li ¢e tuzilac uspeti da dokaze neciju krivicu, sa tacke
glediSta moraliteta tuzioca: on je u moralnoj obavezi da goni za sva krivi¢na dela
za koja sazna, bez obzira na koli¢inu dokaza kojima u nekim trenucima raspolaze,
i isto tako je u moralnoj obavezi da ne goni, bez obzira na okolnosti koje mogu
dovesti do okrivljujuce presude, ako zna ili ima razloga da veruje da je osumnjiceni
nevin. Stvarnost je sasvim drugacija od deontoloske slike stvari: tuzilac goni onda
kada je pod politickim pritiskom, jer tuzilac, pogotovo u nezrelim demokrati-
jama, predstavlja fakticki ruku izvr$ne vlasti kojom ona zadire u pravosude, a
ne sui generis pravosudni organ. Tuzilac je, u formalnom smislu, stranka pred
sudom poput optuzenog, ali sasvim je jasno da su resursi i prerogativi koji su
na njegovoj strani potpuno nesamerljivi sa resursima i prerogativima bilo kog
individualnog gradanina, ¢ak i najuticajnijeg i najmocnijeg, a kamoli prose¢nog.
Pri tome, tuzilacka profesija dozivela je izvesnu emancipaciju tokom godina, tako
da, iako to generalno nije sluc¢aj u razvijenim demokratijama, danas u tranzi-
cionim, nezrelim demokratijama, tuzioci ucestvuju u donosenju krivi¢nih pro-
pisa u funkciji stru¢njaka. Ta praksa je sa moralne tacke gledista neprihvatljiva,
bez obzira na perspektivu strucnosti, jer je tuzilac po definiciji u sukobu interesa
kao neko ko je, po definiciji, stranka pred sudom, ukoliko nastupa kao predlagac
zakona. Sa strogo deontoloske, formalne tacke gledista, takva praksa je jednako
¢udna kao $to bi bila praksa u kojoj bi optuzeni ucestvovali u donosenju ili izme-
nama krivi¢nih zakona. Ona se, istina moze opravdati konsekvencijalisticki, jer
je nesporno da tuzioci poseduju iskustvo koje se moze korisno upotrebiti kada
se ugradi u zakonska reSenja sa ciljem efikasnog krivicnog gonjenja i sankcioni-
sanja krivicnih dela, ali to opravdanje je instrumentalne, utilitaristicke prirode.
Naravno, utilitaristicki moralitet je legitiman, no u sagledavanju uloge tuzioca u
formulisanju zakonskih resenja koja se odnose na krivicno gonjenje potrebno je
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balansirano imati u vidu i deontolosku, i utilitaristicku perspektivu, ako ni zbog
¢ega drugog ono zato $to, ako se opredelimo za utilitaristicki pristup, mozemo biti
svesni osetljivosti instrumentalnog pristupa zakonodavstvu o krivi¢nim sankci-
jama, §to podrazumeva i konzervativizam u prihvatanju eventualnih radikalnih
zakonskih predloga.

Kada se diskrecija tuzioca posmatra u kontekstu jedne nezrele demokratije,
u kojoj, kao $to je to slucaj u Srbiji, cvetaju korupcija i kriminalizacija razli¢itih
aspekata drzave, ona postaje izuzetno mocan, opasan i teorijski problemati¢an
aspekt strukturnog nasilja. Tuzilac odlucuje gde ¢e usmeriti pritisak drzavnog
progona, a pri tome je njegova pozicija nedovoljno institucionalno odredena i
njegova odgovornost je sustinski usmerena ka izvr$noj vlasti. Drugim recima,
tuzilac postaje udarna pesnica izvr$ne vlasti, te postupa kao organ selektivne
represije prema pojedinim delovima drustva. Selektivna pravda, koja je, mozda,
u prakti¢cnom smislu neminovnost, postaje u brojnim sluc¢ajevima univerzalna
nepravda, jer se primenjuje po kriterijumima koji imaju mnogo vise veze sa
politickom pragmatikom, nego za pravdom po sebi. U komunistickim siste-
mima vladavine tuzilac je progonio politicke protivnike vlasti za dela koja su
u sebi sadrzala politicki sadrzaj, poput verbalnog delikta ili uvrede necijeg lika
i dela dok je on na javnoj funkciji. Danas, u nezrelim demokratijama, tuzilac je
u poziciji da progoni nemoc¢ne, marginalizovane i ,nevazne”, dok u isto vreme
moze da zatvara oci pred krivicnim delima koja ¢ine najmoc¢niji ¢lanovi drustva.
Pri tome, on se moze vrlo uverljivo braniti argumentom da je krivi¢na dela
nemocnih, prose¢nih gradana, lako dokazivati (kao $to je te gradane lako viktimi-
zovati, kroz ¢itavu modernu istoriju), dok je dela onih mo¢nijih cesto teze doka-
zati (a rizicnije ih je i provocirati, hapsiti ili dezavuisati u javnosti, jer raspolazu
politickim uticajem). Na taj nacin pitanje krivi¢nih sankcija, u generalnijem smi-
slu pitanje institucionalnog kaznjavanja, postaje element strukturnog nasilja koje
je arbitrarno i politi¢ki uslovljeno, i time krivi¢nopravni sistem, koji je ,,uvrnut”
ka nekom politickom polu ili po ravni licne ili institucionalne korupcije, postaje
metod unutrasnje delegitimacije politickog sistema.

Glavna i najefikasnija brana ovakvom strukturnom pozicioniranju tuzilacke
profesije jeste sama struka te profesije, jer tuzilac, kao akter krivi¢cnopravnog
sistema, slicno sudiji, moze i treba da koristi svoju diskreciju kao sredstvo za
obezbedivanje svoje nezavisnosti i za promovisanje drustvene pravde. Re¢ je o
¢injenici da je krivi¢nopravni sistem u celini vazan element legitimacije demo-
kratskog poretka, te da je nacin na koji jedno drustvo postupa sa krivicnim sank-
cijama i krivicnim gonjenjima, vrlo ilustrativan za stepen demokratske kulture
unutar tog drustva, $to se posebno odnosi na ,,zakrivljavanja” krivicnog postupka
prema primeni ekstremnih metoda, posebno specijalnih istraznih metoda i
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tehnika, u odnosu na tipove krivi¢nih dela koji po tezini za reSavanje ne oprav-
davaju odstupanje od tradicionalnih uzusa krivicnog postupka i metodologije
istrage.

Krivi¢nopravni sistem, u nacelu, predstavlja sistemski lek za nelegitimne
oblike strukturnog nasilja u drustvu, ali paradoks njegove uloge u nerazvijenim
ili nedovoljno legitimisanim politickim sistemima lezi u ¢injenici da on, kada
postane element strukturnog nasilja sam po sebi, predstavlja istovremeno i eks-
tremnu formu takvog nasilja i moze izazvati veoma ozbiljne drustvene posledice.
Stoga je ,rukovanje” krivicnopravnim sistemom posebno rizi¢no i podrazumeva
visok stepen uzdrzanosti i razvijenu javnu debatu o usmerenjima i opravdanju
kriviénopravne politike u Sirem smislu, ¢iji je kriviénopravni sistem institucio-
nalni izraz.

Potreba za politickom participacijom moze se tretirati kao osnovni impuls
protiv strukturnog nasilja u jednom drustvu, a odgovor na tu potrebu, ukoliko nije
inkluzivan, neminovno je represivan. Krivi¢nopravni sistem trebalo bi da ostane
izvan te dimenzije represivnosti drustva, jer je to dimenzija politicke represivno-
sti koja generisSe proces delegitimacije moc¢i. Stoga je pitanje o legitimaciji institu-
cija neraskidivo povezano sa pitanjem o kontroli drustvenog nasilja kao reakciji
na strukturno nasilje, i u idealnom slucaju, u prozirnoj demokratiji, ta pitanja
ne bi trebalo da budu ni na koji nacin povezana sa krivicnopravnim sistemom.

Rezime

U tekstu je re¢ o odnosu izmedu krivicnopravnog sistema u $irem smislu,
i kriminalne politike u uzem smislu, posebno politike primene krivi¢nih sank-
cija, i strukturnog nasilja u razvijenim i nerazvijenim demokratskim drustvima.
Osnovni argument teksta je da, iako je strukturno nasilje neizbezni sastojak sva-
kog politickog uredenja, njegova koli¢ina odlucujuce uti¢e na eventualnu dele-
gitimaciju politicke mo¢i i na eventualno prisustvo politickog nasilja. Sistemsko
iskljucenje pojedinih grupa iz mogu¢nosti da ucestvuju u donosenju politickih
odluka i u politickom procesu u celini predstavlja klasi¢can oblik strukturnog
nasilja na koji te grupe, u nekim sluc¢ajevima, odgovaraju vaninstitucionalno, pa
i nasilno. Takvo nasilje nije uvek nelegitimno, samo zato $to je vaninstitucio-
nalno, i ¢esto je proporcionalno stepenu delegitimacije politicke mo¢i. U razvije-
nom demokratskom drustvu, krivicnopravni sistem predstavlja lek za strukturno
nasilje, i njegovi protagonisti su svesni ¢injenice da, kada se koristi nedovoljno
oprezno, taj sistem moze postati sopstvena suprotnost, to je ekstremni oblik struk-
turnog nasilja delegitimisanih struktura, koji onda proizvodi dodatno nasilje kao
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reakciju na represiju. Mnoge tranzicione zemlje suocile su se sa efektima takve
upotrebe strukturnog nasilja, pa je zakljucak za primenu represije u demokrat-
skom politickom okruzenju taj da ona u svojoj krivicnopravnoj formi mora ostati
bez bilo kakve veze sa oblicima strukturnog nasilja koji proistic¢u iz politickih
karakteristika tog sistema.
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ABSTRACT

The article analyses the practice of underground banking — its origin and
modus operandi. The underground banking originally was established as
an informal system of transfer for legal overseas workers’ remittances, but
it has proven itself to be a method for criminal organizations and terrorists
to transfer illegal proceeds without a trace. The author focuses on the
main practices of cash transfer systems — Black market peso exchange
and Hawala. The author argues that the misuse of underground banking
can be effectively addressed through the implementation of the anti-money
laundering standards adopted by the Council of Europe and the Financial
Action Task Force (FATF).

Kljucne reci: podzemno bankarstvo, organizovani kriminal, pranje novca,
finansiranje terorizma.

Uspesna borba protiv organizovanog kriminala i terorizma zavisi od spo-
sobnosti otkrivanja njihove finansijske infrastrukture, pa je neophodno prepoznati
i shvatiti tehnike koje primenjuju organizovane kriminalne grupe u prikriva-
nju porekla dobiti stecene kriminalnom delatno$¢u, odnosno prepoznati i shva-
titi nacine na koji se finansiraju teroristicke aktivnosti. Podzemno bankarstvo
je u svojim razli¢itim pojavnim oblicima odavno identifikovano kao ¢est model
pranja novca i finansiranja terorizma. Podzemno bankarstvo je opsti pojam koji
obuhvata neformalan transfer novca ili drugih vrednosti, poput ¢ekova i raznih
monetarnih instrumenata, koji postoji paralelno i nezavisno od formalnog ban-
karskog sistema. Iako sam termin ,,podzemno” moze tako da asocira, neformalno

Autor je tuzilacki pomo¢nik u Posebnom odeljenju za organizovani kriminal Okruznog jav-
nog tuzilastva u Beogradu.
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doznacavanje novca ili drugih vrednosti nije po definiciji nedozvoljeno i protivza-
konito. Podzemno bankarstvo se jo$ naziva alternativan sistem za prenos, nefor-
malan sistem za prenos dobara i novca, paralelno bankarstvo, kvazibankarstvo itd.

Neformalan transfer novca i vrednosti postoji nekoliko stotina godina, a
nastao je u drustvima sa velikim emigrantskim zajednicama kako bi novac i ostala
dobra zaradena u inostranstvu radnici mogli da salju svojim porodicama koje su
ostale da zive u mati¢nim zemljama. Medutim, tek u poslednjih tridesetak godina
ova pojava je dospela u Zizu interesovanja i sa pravom se moze reci da je pod-
zemno bankarstvo posledica globalizacije, koja umanjuje znacaj drzavnih granica
i pove¢ava mogucnost odlaska pojedinaca iz mati¢ne u neku drugu drzavu iz eko-
nomskih razloga. Iako postoje razlicite definicije kojima se objasnjava ovaj pojam,
najjednostavnije receno, podzemno bankarstvo je komercijalna aktivnost koja se
sastoji od transfera novca preko nacionalnih granica bez kori$¢enja bankarskih
institucija i organizacija, odnosno to je nezvanican ili paralelan bankarski sistem
kojim se prenose dobra iz jedne drzave u drugu bez stvaranja papirnog traga.'

Postoji nekoliko osnovnih karakteristika podzemnog bankarstva.
Transfer novca i vrednosti obavlja se bez kori§¢enja formalnih finansijskih insti-
tucija kao $to su banke, $tedionice ili neki od drugih postojecih formalnih sistema
za transfer novca (Western Union itd.). Prenos novca i vrednosti vrsi se bez nji-
hovog fizickog pomeranja pa se zbog toga ova pojava Cesto definise kao transfer
novca bez kretanja novca. Podzemno bankarstvo se sustinski zasniva na povere-
nju izmedu lica koja vrse neformalan transfer i lica koja koriste taj mehanizam.
Transakcije koje se obavljaju na ovaj nacin uklju¢uju jednog ili vise posrednika
i placanje trecoj strani. Konac¢no, ovaj neformalni bankarski sistem, po pravilu,
funkcionise bez zvani¢nih papirnih ili elektronskih tragova.

Kada je re¢ o osnovnim razlozima koris¢enja podzemnog bankarstva, mora
se najpre istaci faktor bezbednosti. U proslosti se na ovaj nacin izbegavala opa-
snost putovanja sa zlatom ili drugim sredstvima placanja, $to je glavni razlog
njegovog nastanka. Podzemno bankarstvo omogucava anonimnost, olaksava
prenos vrednosti u politicki nestabilnim drustvima i daje moguc¢nost nepisme-
nim licima — posebno u ruralnim sredinama nerazvijenih zemalja koja cesto
ne veruju bankama i zvani¢nim finansijskim institucijama — da izvrse transfer
vrednosti. Takode, transfer novca ovim putem je, pored toga $to manje kosta
s obzirom da se njime izbegavaju visoke bankarske provizije, veoma pouzdan
i siguran. Iz navedenih razloga, podzemno bankarstvo je u nekim zemljama,
posebno Azije i Afrike, veoma razvijeno i u potpunosti izjednaceno sa formal-
nim bankarskim sektorom.

1 Nikos Passas, “Informal Value Transfer Systems and Criminal Organizations: A study

into so-called underground banking networks”, Internet, http://www.apgml.org/frameworks/
docks/8/Informal20%Value20%Transfer20%Systems20%Passas.
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Imajudi u vidu anonimnost posiljaoca, posrednika i primaoca i odsustvo
tragova o transferima novca i drugih vrednosti, podzemno bankarstvo je mo¢no
oruzje u rukama organizovanog kriminala i terorizma. Razli¢iti modeli nefor-
malnog transfera novca i drugih vrednosti se u poslednje dve decenije u velikoj
meri koriste za pranje novca i finansiranje terorizma. To je, u stvari, najsigurniji
nacin za pranje novca i finansiranje terorizma, koji omogucava prenos velikih
koli¢ina novca bez ikakvog materijalnog traga.

Najvedi i najefikasniji sistem za pranje novca u zapadnoj hemisferi —
Black market peso exchange — upravo predstavlja oblik podzemnog finansiranja.
Ovaj neformalan sistem koriste kolumbijski narkokarteli za zamenu ,,prljavih”
dolara zaradenih prodajom kokaina u SAD za ,,¢iste” pezose u Kolumbiji. Proce-
njuje se da se godi$nje na ovaj nacin opere izmedu tri i Sest milijardi americkih
dolara.? Navedeni oblik podzemnog finansiranja funkcionise na osnovu dogovora
izmedu kolumbijskih narkokartela i tzv. pezos brokera u Kolumbiji koji imaju
svoje poslovne partnere u SAD. Kako Zele da dolare zaradene prodajom kokaina
zamene za pezose u Kolumbiji i tako operu ,,prljav” novac, kolumbijski narkokar-
teli prodaju dolare pomenutim brokerima tako $to ih predaju njihovim poslovnim
partnerima u SAD, koji potom taj novac koriste da u ime kolumbijskih trgovaca
kupe raznu robu u SAD, koja mora da se plati u dolarima. Kupljenu robu, potom,
kolumbijski trgovci legalno, a najcesce ilegalno, prenose u Kolumbiju. Nakon pro-
daje robe u Kolumbiji trgovci novac, sada u pezosima, u visini dolara za koji je
kupljena roba, vracaju ,,pezos brokerima”, koji isti, zatim, u visini prvobitno pre-
uzetih americkih dolara, a umanjen za iznos provizije, predaju kolumbijskim
narkokartelima.

Hawala je oblik neformalnog doznacavanja novca i drugih vrednosti zastu-
pljen Sirom sveta i predstavlja naj¢e$ce primenjivan oblik podzemnog finansiranja
za pranje novca i finansiranje terorizma. Prema obave$tajnim procenama, veliki
deo aktivnosti Al Kaide finansira se upravo na ovaj nacin. Hawala je nastala u
Indiji pre vi$e vekova, a sam termin u prevodu znaci ,,poverenje”. U pojedinim
zemljama Azije, hawala je ozakonjena i Siroko primenjiva, dok se sintagmom
»crna hawala” oznacava kori$c¢enje ovog sistema za pranje novca i finansiranje
terorizma. Sistem funkcioni$e tako $to posiljalac iz jedne drzave Zeljeni iznos
novca predaje havaladaru u mestu u kojem zivi, a koji mu saopstava broj koda.
Potom, posiljalac kontaktira primaoca novca u drugoj drzavi i saopstava mu broj
koda na osnovu kojeg primalac preuzima novac od havaladara iz mesta u kojem
zivi, a koji je u kontaktu sa havaladarom iz zemlje iz koje se $alje novac. Havaladari
za ovaj transfer uzimaju proviziju, a racuni havaladara se periodi¢no sravnjuju,
obi¢no u jednom kliring centru. Pogodnosti pranja novca i finansiranja terorizma

2 Benton E. Gup, “Underground banking and immigration”, Internet, http://www.fma.org/
Stockholm/papers/money-UndergroundBanking.pdf.
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putem hawala sistema visestruke su, a s obzirom na anonimnost posiljaoca i pri-
maoca, brzinu kojom se transferi obavljaju bez fizickog ili elektronskog prenosa
novca i vrednosti i nedostatak zvani¢nih tragova o transferima na osnovu kojih
bi se mogao pratiti trag novca.

Kineski oblici podzemnog finansiranja, poput Fei ch’ien (lete¢i novac), Hui
k’uan (slati novac), Ch’iao hui (slanje novca preko okeana), Chop shop i drugi,
Cesto se upotrebljavaju za prikrivanje dobiti stecene kriminalnom delatnos¢u.
Uz neke razlike, svi se zasnivaju na anonimnosti, prenosu novca i vrednosti bez
njihovog stvarnog kretanja i nemoguc¢nosti pracenja traga novca, a samim tim i
otkrivanja njegovog stvarnog porekla.

Kako su se sistemi neformalnog transfera novca i drugih vrednosti pokazali
kao ranjivi na zloupotrebu u svrhu pranja novca i finansiranja terorizma, znatno
je povecana medunarodna aktivnost na planu donosenja akata radi uvecavanja
transparentnosti ovakvih tokova novca i vrednosti. U tom kontekstu, pored Kon-
vencije Saveta Evrope o pranju, trazenju, zapleni i konfiskaciji prihoda stecenih
kriminalom i finansiranju terorizma, Medunarodne konvencije o suzbijanju
finansiranja terorizma, svakako je najvaznija $esta od Devet posebnih preporuka
FATF-a o finansiranju terorizma.’

Sesta posebna preporuka naglagava potrebu da se svi servisi za transfer
novca ili vrednosti, bilo zvani¢ni bilo nezvani¢ni, podvedu pod okvire odredenih
minimalnih zakonskih regulativa u skladu sa relevantnim medunarodnim stan-
dardima, te da nacionalni organi vlasti ustanove konzistentne mere protiv pranja
novca i finansiranja terorizma u svim oblicima sistema za transfer novca i drugih
vrednosti, posebno onim koji tradicionalno operisu izvan konvencionalnog finan-
sijskog sektora. Servisi za transfer novca ili vrednosti defini$u se kao finansijski
servisi koji primaju gotovinu, ¢ekove, druge nov¢ane instrumente ili vrednosne
papire na jednoj lokaciji i isplacuju odgovaraju¢u sumu u gotovini ili drugim obli-
cima primaocu na drugoj lokaciji preko sredstava komunikacije, poruke, tran-
sfera ili klirinske mreze kojoj takvi servisi pripadaju, pri ¢emu transakcije mogu
obuhvatiti jednog ili vise posrednika i tre¢u stranu za konacnu isplatu. Navede-
nom preporukom istice se potreba da se preko nadleznih drzavnih organa izvrsi
licenciranje ili registrovanje fizickih i pravnih lica koja pruzaju usluge transfera
novca ili vrednosti, kako putem regulisanog finansijskog sistema tako i nefor-
malnim putem, preko nebankarskih finansijskih institucija ili drugih poslovnih
entiteta kojima se vr$i neformalni transfer novca i vrednosti. Takode, predlaze
se da se i na neformalne sisteme za transfer primenjuju standardi ustanovljeni
ostalim preporukama FATF-a, a da se u slu¢aju nepostovanja tih standarda, kao

3“9 Special Recommendations on Terrorist Financing”, FATF, Internet, http://www.fatf-gafi.
org/document/9/0,3343,en_32250379_32236920_34032073_1_1_1_1,00.html
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i ako isti deluju bez licence ili registracije, predvidi sankcionisanje u upravnim,
gradanskim ili krivi¢nim postupcima.*

Pitanje postoje li sistemi neformalnog doznacavanja novca i drugih vred-
nosti u Srbiji tek nedavno je postavljeno. O ovom pitanju otvorene su struc¢ne ras-
prave na seminarima o spre¢avanju pranja novca i finansiranja terorizma koje su
u poslednjih par godina organizovali Pravosudni centar Republike Srbije i Mini-
starstvo pravde SAD. Razlog $to se sistemima neformalnog transfera novca i dru-
gih vrednosti nije pridavao znacaj jeste sto su ovakvi sistemi karakteristi¢ni za
geografske regione kojima nasa drzava ne pripada. Medutim, opasnosti od orga-
nizovanog kriminala i terorizma na nasem podrucju namecu potrebu da se ovo
pitanje ozbiljno razmotri. Pre svega, treba imati u vidu mogu¢nosti koris¢enja
podzemnog bankarstva u svrhu pranja novca. Preduslovi za to postoje, a imajuci u
vidu da organizovani kriminal ne poznaje drzavne granice, da organizovane kri-
minalne grupe razmenjuju i prihvataju medusobno iskustva u preduzimanju kri-
minalne delatnosti, da je podru¢je Balkana tranzitno i, u velikoj meri, odredisno
mesto na putu droge iz Azije i Juzne Amerike. Takode, treba imati u vidu da je
Srbija tranzitna ali i odredi$na zemlja u trgovini ljudima iz Azije, posebno kine-
skih drzavljana, pa su opasnosti od primene nekog od kineskih oblika podzem-
nog finansiranja u svrhe pranja novca sasvim realne.

Republika Srbija je kao ¢lanica MoneyVal u obavezi da implementira u
svoje zakonodavstvo medunarodne standarde koji se odnose na subjekte koji se
bave uslugama prenosa novca i drugih vrednosti — onih koji koriste formalne
finansijske institucije i onih koji koriste neformalne sisteme za doznake. To je
ucinjeno Zakonom o sprec¢avanju pranja novca i finansiranja terorizma koji je
Narodna skupstina usvojila 18. marta 2009. godine.® Prema navedenom zakonu,
lica koja vrse usluge prenosa novca jesu lica koja vrse te usluge prijemom goto-
vog novca, ¢ekova ili drugih sredstava plac¢anja na jednoj lokaciji i onda povezi-
vanjem, obaves$tavanjem, prenosom ili koris¢enjem mreze kojom se vrsi prenos
novca odnosno vrednosti, isplatom odgovarajuc¢e sume novca u gotovini ili dru-
gom obliku primaocu na drugoj lokaciji bez obzira na to da li u pruzanju tih
usluga ucestvuje jedan ili viSe posrednika do konacne isplate (¢lan 3 tacka 8).
Dakle, zakonska definicija servisa za transfer novca je u potpunosti identi¢na sa
definicijom sadrzanom u $estoj od Devet posebnih preporuka FATF-a o finan-
siranju terorizma, pa je, s obzirom na to, treba tumaciti tako da se odnosi i na
transfere novca i vrednosti koji se obavljaju izvan formalnog finansijskog sektora.
Imajuci u vidu odredbu da su obveznici preduzimanja mera sadrzanih u Zakonu
preduzetnici i pravna lica koji se bave uslugama prenosa novca, podrazumeva se

4  William S. Gilmor, Prljavi novac, Savet Evrope, 2006, str. 293-5.
5 ,Zakon o spreavanju pranja novca i finansiranja terorizma”, Sluzbeni glasnik RS,
br. 20/2009.
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dalica koja se bave ovim uslugama moraju biti registrovana. Donosenjem Zakona
o sprecavanju pranja novca i finanisiranja terorizma Republika Srbija se svrstala
u red drzava koje su u svoje zakonodavstvo inkorporirale najvise medunarodne
standarde kada je u pitanju borba protiv pranja novca i finansiranja terorizma.
Potrebno je naglasiti da se njime, prvi put u naem zakonodavstvu, predvidaju
odredbe koje se odnose na neformalne transfere novca i ostalih vrednosti.

Rezime

Podzemno bankarstvo kao fenomen transfera novca i drugih vrednosti
putem mehanizama koji deluju izvan konvencionalnog bankarskog sektora ima
veoma dugu tradiciju. U pojedinim drustvima, normalno funkcionisanje finan-
sijskog trzista je nezamislivo bez podzemnog bankarstva. Medutim, zbog svojih
karakteristika, neformalni sistemi za transfer novca i vrednosti predstavljaju jedan
od najcesce primenjivanih metoda koji koriste organizovane kriminalne grupe za
pranje novca, odnosno teroristi za finansiranje svojih aktivnosti. Imajuci u vidu
znacaj i tezinu ovih globalnih pretnji po savremeno drustvo i neophodnost shva-
tanja mogucih aspekata njihovog ispoljavanja i delovanja, u tekstu se analiziraju
priroda podzemnog bankarstva, njegove osnovne osobine, sa posebnim osvrtom
na fenomenologiju pojavnih oblika koji se koriste u navedene kriminalne svrhe.
Autor teksta ukazuje na napore koji se preduzimaju na medunarodnom planu,
u nastojanju da se ustanove odredeni standardi u postupanju nacionalnih juris-
dikcija, a u cilju omogucavanja adekvatnog nadzora nad neformalnim tokovima
novca i drugih vrednosti. Uvidajuci veli¢inu ovog problema, mnoge drzave su u
svoja zakonodavstva implementirale odredbe kojima se reguli$u, pored formal-
nih, i neformalni transferi novca i vrednosti, a §to je slu¢aj i sa naSom drzavom.
Za nasu drzavu je to veoma vazno resenje, i to ne samo zbog ispunjavanja pre-
uzetih medunarodnih obaveza, ve¢, pre svega, §to efikasna borba protiv orga-
nizovanog kriminala i terorizma zavisi od spremnosti suprotstavljanja svim
potencijalnim vidovima njihovog ispoljavanja.
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ABSTRACT

The paper deals with the standards for performance evaluation, the
evaluation of competence, and worthiness of candidates for Serbian Public
Prosecutors and Deputy Prosecutors. The author reviews extent to which
the adopted criteria and procedures are harmonised with the international
standards, with a view of identifying potential gaps in Serbian legislation
on the matter. The established standards and procedures represent an
important novelty, because they mean that for the first time in Serbia
competence and the level of capacity of candidates for prosecutors will be
formally evaluated based on relatively strictly defined criteria.

Kljucne reci: vrednovanje rada tuzilaca, sistem zasluga, samostalnost
tuzilastva, medunarodni standardi, zakonodavna reforma, pravosude,

Srbija.

Novi Zakon o javnom tuzilastvu sadrzi brojne novine, ali je svakako jedna
od najvaznijih vrednovanje rada javnog tuzioca i zamenika javnog tuzioca,
predvideno Glavom VII ovog Zakona.! Vrednovanje rada javnog tuZioca i zame-
nika javnog tuzioca predstavlja osnov za izbor, obaveznu obuku i razre$enje, a vrsi
se na osnovu javno objavljenih, objektiviziranih i jedinstvenih kriterijuma zasno-
vanih na primenjivim i uporedivim merilima koja utvrduje Drzavno vece tuzilaca
Pravilnikom o kriterijumima i merilima vrednovanja rada. Zakon predvida
redovno periodi¢no vrednovanje rada javnog tuzioca i zamenika javnog tuzioca

Autorka je zamenica Republickog javnog tuzioca.
1 ,Zakon o javnom tuzilastvu”, ¢lanovi 99-102, Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2008.
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na stalnoj funkciji jednom u tri godine, a zamenika javnog tuzioca koji je prvi
put izabran jednom godi$nje. Izuzetno, na osnovu odluke Drzavnog veca tuzilaca,
rad javnog tuzioca i zamenika javnog tuzioca moze se vrednovati i vanredno.
Vrednovanje rada se izrazava opisnom ocenom i to — ,izuzetno uspesno obavlja
javnotuzilacku funciju”, ,,uspesno obavlja javnotuzilacku funkciju” i ,,ne zadovo-
ljava”. Udruzenje javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca Srbije imalo je drugaciji
stav u odnosu na Drustvo sudija i Ministarstvo pravde, kao formalnog predlagaca
ovog zakona, u pogledu nestrucnog vrsenja funkcije kao jednog od razloga za
razre$enje javnog tuzioca i zamenika javnog tuzioca. Zakon o javnom tuzilastvu u
¢lanu 92 propisuje da se javni tuzilac i zamenik javnog tuzioca razre$avaju kada su
pravnosnazno osudeni za krivicno delo na kaznu zatvora od najmanje Sest meseci
ili za kaznjivo delo koje ih ¢ini nedostojnim javnotuzilacke funkcije, kada nestru¢no
vrse funkciju ili zbog ucinjenog teskog disciplinskog prekrsaja. Zakonodavac u
¢lanu 93 pojasnjava nestru¢no vrsenje funkcije kao nedovoljno uspesno vrienje
javnotuzilacke funkcije, ako javni tuzilac, odnosno zamenik javnog tuzioca, dobije
ocenu ,,ne zadovoljava” shodno utvrdenim kriterijumima i merilima. UdruzZenje
javnih tuzilaca opravdano smatra da je za razresenje potrebno da javni tuzilac,
odnosno zamenik javnog tuzioca, dva puta dobije ocenu ,,ne zadovoljava”, a da
problem nestruc¢nosti nakon dobijanja prve ocene ,,ne zadovoljava” treba otkloniti
pohadanjem kontinuirane obuke koja takode predstavlja veoma znacajnu novinu.
U prilog tome govori odredba ¢lana 99 Zakona o javnom tuzilastvu kojom se pro-
pisuje da je vrednovanje rada osnov za obaveznu obuku. Ocena se upisuje u licni
list javnog tuzioca, odnosno zamenika javnog tuzioca, koji ima pravo prigovora
Drzavnom vecu tuzilaca u roku od 15 dana od dana dostavljanja odluke o vred-
novanju rada, koja mora biti obrazlozena. Zakonodavac predvida postupak vred-
novanja javnog tuzioca koji sprovodi neposredno visi javni tuzilac, uz pribavljeno
misljenje kolegijuma neposredno videg javnog tuzilastva, a vrednovanje rada zame-
nika javnog tuzioca vréi javni tuzilac, uz pribavljeno misljenje kolegijuma javnog
tuzilastva. Prilikom vrednovanja rada uzimaju se u obzir periodi¢ni izvestaji o pre-
gledu rada javnih tuzilastava.

O znacaju vrednovanja rada javnog tuzioca i zamenika javnog tuzioca,
kao i sudija, suvi$no je govoriti, jer je to u prethodnom periodu bila tema brojnih
stru¢nih rasprava i javnih skupova. Medutim, za razliku od sudija koji su do sada
imali delimi¢no ureden nacin vrednovanja (ocenjivanja) rada, tuzioci nisu imali
razraden sistem vrednovanja, odnosno ocenjivanja rada javnog tuzioca i zamenika
javnog tuzioca koji bi obezbedivao dovoljne garancije objektivnosti i relevantnosti.>

2 ,Zakon o visokom savetu pravosuda” i ,,Zakon o sudijama”, Sluzbeni glasnik RS, br. 44/2004;
»Zakon o uredenju sudova”, Sluzbeni glasnik RS, br. 46/2006; ,Merila za ocenu minimuma
uspesnosti vr$enja sudijske duznosti koja ¢e se privremeno primenjivati do dana pocetka pri-
mene odredaba ¢lanova 21 do 28 Zakona o uredenju sudova”, Sluzbeni glasnik RS, br. 80/2005;
»Merila za ocenu minimuma uspe$nosti vr$enja sudijske duznosti”, Sluzbeni glasnik RS,
br. 36/2002 i 41/2002.
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Prethodni Zakon o javnom tuzilastvu poznaje strucnost i dostojnost kao kriteri-
jume, ali ih ne definige niti predvida merila kojima se oni izrazavaju.* Clan 61 ovog
zakona propisuje da se pri predlaganju javnih tuzilaca i zamenika za izbor i ime-
novanje uzimaju u obzir struc¢nost i dostojnost. Podatke i misljenja o strucnosti i
dostojnosti kandidata pribavlja ministar nadlezan za pravosude od organa i orga-
nizacija u kojima je kandidat radio u pravnoj struci, uz napomenu da je ¢lan 60
promenjen utoliko $to su u stavu 1 reci ,,Visoki savet pravosuda” zamenjene re¢ima
»ministar nadlezan za pravosude”. Stoga se opravdano postavlja pitanje na osnovu
kojih kriterijuma je do sada Visoki savet pravosuda predlagao javne tuzioce i
zamenika za izbor i imenovanje. Medutim, uoceno je da su javni tuzioci, i pored
opravdane kritike stru¢ne javnosti u vezi sa predlaganjem kandidata bez jasno defi-
nisanih kriterijuma, prilikom prezentacije vrednovanja rada od strane Udruzenja
javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca Srbije izrazili negodovanje i nepoverenje
prema ovom institutu. Grupa za borbu protiv korupcije Saveta Evrope u okviru svo-
jih preporuka predvidela je uspostavljanje jasnih i jedinstvenih merila i kriterijuma
za izbor i predlaganje i za razresenje sudija i javnih tuzilaca. U okviru Akcionog
plana Komisije za sprovodenje Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije dat
je tabelarni prikaz koji se bavi analizom te strategije, gde se izmedu ostalog navodi:
~radi osecaja stalne kontrole mogu¢ otpor uvedenim novinama”.

Novi Zakon o javnom tuzilastvu u ¢lanu 82 predvida da pri predlaganju i
izboru kandidata za javnotuzilacku funkciju Drzavno vece tuzilaca uzima u obzir
strucnost, osposobljenost i dostojnost kandidata, a prema kriterijumima i meri-
lima za ocenu strucnosti, osposobljenosti i dostojnosti koje propisuje Drzavno
vece tuzilaca. Podatke i misljenja o stru¢nosti, osposobljenosti u radu i dostojno-
sti kandidata pribavlja Drzavno vece tuzilaca (¢lan 80), koje je shodno ¢lanu 13
Zakona o drzavnom vecu tuzilaca ovlag¢eno da utvrduje listu kandidata za izbor
Republickog javnog tuzioca i javnih tuzilaca koje dostavlja Vladi, predlaze Narod-
noj skupstini kandidate za prvi izbor za zamenika javnog tuzioca i bira zame-
nike javnog tuzioca za trajno obavljanje funkcije. Time je delimi¢no otklonjen
problem na koji smo ukazali, jer je o¢igledno da i novi zakon predvida stru¢nost
i dostojnost kandidata, s tom razlikom da se ocena stru¢nosti, osposobljenosti
i dostojnosti vrsi prema kriterijumima i merilima koje propisuje Drzavno vece
tuzilaca. Misljenja smo da je dostojnost veoma tesko definisati, a jos teze izraziti
odgovaraju¢im merilima, ¢ime se ostavlja prostor za proizvoljnost u predlaga-
nju kandidata. Pretpostavka je da svi kandidati za javne tuZioce i zamenike jav-
nih tuzilaca, koji su u trenutku izbora na funkciji u javnom tuzilastvu, poseduju
dostojnost, koja moze da bude dovedena pod sumnju ukoliko se protiv javnog
tuzioca ili zamenika javnog tuzioca vodi postupak za razresenje ili drugi postupak
za utvrdivanje odgovornosti za izvr$eno kaznjivo delo koje ih ¢ini nedostojnim
javnotuzilacke funkcije, kao i ukoliko Drzavno vece tuzilaca na osnovu ex officio

3 ,Zakon o javnom tuzilastvu”, Sluzbeni glasnik RS, br. 63/2001, 42/2002 i 39/2003.
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sprovedenog postupka utvrdi da kandidat ne ispunjava kriterijum dostojnosti.*
Prema Pravilniku o kriterijjumima i merilima za ocenu struc¢nosti, osposobljeno-
sti i dostojnosti kandidata za nosioca javnotuzilacke funkcije ocena dostojnosti
vrsi se na osnovu skupa moralnih osobina koje bi zamenik javnog tuzioca tre-
balo da poseduje i ponasanja u skladu sa tim osobinama, a kojima se ¢uva ugled
javnotuzilacke funkcije. Utvrdivanje ocene vrsi se na osnovu posedovanja moral-
nih osobina kao $to su: postenje, savesnost, pravi¢nost, svest o drustvenoj odgo-
vornosti i iskazano ponasanje u vidu pouzdanosti, nepristrasnosti, preuzimanja
odgovornosti za ugled tuzilacke organizacije u javnosti i dr.

Sagledavajuci znacaj vrednovanja rada, posebna radna grupa Udruzenja
javnih tuzilaca zamenika javnih tuzilaca Srbije, koju su podrzali Ministarstvo
pravde, Misija OEBS-a u Srbiji i Kanadski projekat za reformu pravosuda, izra-
dila je Pravilnik o kriterijumima i merilima vrednovanja rada javnog tuzioca
i zamenika javnog tuzioca i Pravilnik o kriterijjumima i merilima za ocenu
stru¢nosti, osposobljenosti i dostojnosti kandidata za nosioca javnotuzilacke
funkcije. Prvi Pravilnik je nesto sloZeniji i obimniji i sadrzi kriterijume i merila za
periodi¢no vrednovanje rada tuzilaca, u skladu sa Zakonom o javnom tuzilastvu
i medunarodnim standardima o vrednovanju javnih tuzilaca.” Drugi Pravilnik
tice se izbora javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca koje bi prema odredbama
¢lanova 129 i 131 Zakona o javnom tuzilastvu trebalo obaviti tokom 2009. godine.

Pravilnik o kriterijumima i merilima
vrednovanja rada javnog tuzioca i zamenika javnog tuzioca

Ovom prilikom analiziracemo odredbe Pravilnika o kriterijumima i meri-
lima vrednovanja rada javnih tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca (u daljem
tekstu Pravilnik), bez obzira na izuzetan znacaj Pravilnika o kriterijumima i
merilima za ocenu strucnosti, osposobljenosti i dostojnosti kandidata za nosioce
javnotuzilacke funkcije, imajuci u vidu ¢injenicu da je primena ovog Pravilnika
ogranicena iskljuc¢ivo na izbore javnih tuzilaca i zamenike javnih tuzilaca tokom
2009. godine.

Cilj Pravilnika je utvrdivanje objektivnih i jedinstvenih kriterijuma, pri-
menjivih i uporedivih merila, kao i uredenje nepristrasnog i kontroli podloznog
postupka vrednovanja, sistema usmeravanja i unapredenja rada i posledica

4  Goran Ili¢, ,,Obrazlozenje uz Pravilnik”, Beograd, 2009.

5 “The Role of Public Prosecution in the Criminal Justice System — Recommendation
Rec(2000)19”, Article 5a-b, The Committee of Ministers, The Council of Europe, 6 October 2000,
Internet, http://www.venice.coe.int/site/main/texts/JD_docs/rec(2000)19_E.pdf, p. 4; “Guideli-
nes on the Role of Prosecutors”, Para. 7, Eighth UN Congress on Crime Prevention and Tre-
atment of Offenders, 27 August-7 September 1990, Havana, Internet, http://wwwl.umn.edu/
humanrts/instree/i4grp.htm.
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vrednovanja nosilaca javnotuzilacke funkcije. Krajnji cilj vrednovanja javnih
tuzilaca i zamenika javnih tuzilaca jeste unapredenje rada tuzilacke organizacije
primenom jedinstvenih profesionalnih standarda. Svrha vrednovanja propisana
je ¢lanom 2 Pravilnika po kojem vrednovanje rada javnih tuzilaca i zamenika
javnih tuzilaca predstavlja osnov za izbor, obaveznu obuku i razreSenje nosilaca
javnotuzilacke funkcije, kao i osnov za donosenje odluke o upucivanju, odno-
sno postavljenju nosilaca javnotuzilacke funkcije u posebna javna tuzilastva i
odluke o rasporedivanju zamenika javnog tuzioca na posebne poslove unutar
javnog tuzilastva. Za razliku od Pravilnika o kriterijumima i merilima za ocenu
stru¢nosti, osposobljenosti i dostojnosti kandidata za nosioca javnotuzilacke
funkcije, koji za cilj ima utvrdivanje stru¢nosti, osposobljenosti i dostojnosti u
skladu sa odredbom ¢lana 82 Zakona o javnom tuzilastvu, Pravilnik predvida
kriterijume za vrednovanje rada na osnovu kojih se utvrduju stru¢nost, ospo-
sobljenost i ostvareni rezultati rada kao izraz sveukupne uspesnosti u vrsenju
javnotuzilacke funkcije. Prema odredbama Pravilnika:

e strucnost se utvrduje na osnovu: opsteg strucnog znanja i posedovanja
posebnih znanja koja su od znacaja za vrsenje javnotuzilacke funkcije;

e osposobljenost se utvrduje na osnovu: ispoljene sposobnosti u primeni
stru¢nih znanja i preduzimanja procesnih radnji, iskazane profesionalne
vesStine, analitickom misljenju, sposobnosti rasudivanja i donosenja
odluka, umesnosti obrazlaganja pravnih stavova, kvaliteta pisanog i
usmenog izrazavanja, komunikativne sposobnosti i sposobnosti za tim-
ski rad;

e ostvareni rezultati rada utvrduju se na osnovu: obima rada i iskazanog
kvaliteta u obavljanju javnotuzilacke funkcije.

Stepen ostvarenosti postavljenih kriterijuma utvrduje se prema jasno
predvidenim merilima i iskazuje se brojem bodova. Na taj nacin omogucava se
da se u okviru iste ocene koja se formira na osnovu zbira bodova razlikuju manje
i viSe uspesni nosioci javnotuzilacke funkcije. Misljenja smo da primena bodo-
vanja daje mogucnost preciznijeg vrednovanja rada, jer se nakon utvrdivanja
stepena ostvarenosti pojedina¢nog kriterijjuma nosiocu javnotuzilacke funkcije
dodeljuju bodovi prema predvidenoj skali. Time se pravi razlika izmedu nosi-
laca javnotuzilacke funkcije koji dobiju minimalan ili maksimalan broj bodova
u okviru iste ocene. Bodovi u tekstu Pravilnika dati su samo kao ilustracija radi
jasnijeg sagledavanja principa i nacina bodovanja, a Radna grupa se nije bavila
analizom stvarnog uticaja broja i raspona bodova na konac¢nu ocenu.

Kriterijumi za vrednovanje rada uzimaju u obzir sve aspekte tuzilackog
posla pa se vrednovanje odnosi na integritet, sposobnosti (opste, licne i organi-
zacione) i angazovanost na radu. Kriterijumi se dele na opste i posebne a oni se
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dalje dele na kvantitativne i opisne. Glava II Pravilnika sadrzi opste kriterijume
kojima se uspostavljaju pravila za vrednovanje rada zamenika javnih tuzilaca i
javnih tuzilaca kojima su dodeljeni predmeti u rad. Opsti kriterijumi za vredno-
vanje rada su:

e radni udinak;

e blagovremenost u reSavanju predmeta;

e izjavljivanje i iniciranje pravnih lekova;

e postupanje u okviru zakonskih i drugih propisanih rokova;

e ispoljena stru¢nost;

e iskazana sposobnost u preduzimanju procesnih radnji, kvaliteta pisanog
i usmenog izrazavanja i umesnosti obrazlaganja pravnih stavova;

e usvajanje novih znanja, primena novih ovla§¢enja, stru¢no usavrsavanje
i obuka;

e odnos i saradnja sa zaposlenima, sudom i drugim drzavnim organima,
organizacijama i u¢esnicima u postupku.

Pravilnik definiSe i posebne kriterijume za vrednovanje rada javnih
tuzilaca polazeci od toga da bi rad javnih tuzilaca trebalo, pre svega, vrednovati
sa stanovista njihove osposobljenosti da rukovode javnim tuzilastvom (Glava III).
Posebni kriterijumi vrednovanja rada su:

e staranje o ekspeditivnosti rada javnog tuzilastva;

e opsta sposobnost rukovodenja javnim tuzilastvom;
e sposobnost ostvarivanja nadzora;

e sposobnost unapredivanja rada javnog tuzilastva;
e sposobnost upravljanja u kriznim situacijama.

Glava IV Pravilnika sadrzi procesne odredbe kojima je detaljno regulisan
postupak vrednovanja rada od strane ovlag¢enih organa i postupak odgovarajuce
procesne i pravne kontrole obavljenog vrednovanja rada. Javni tuzilac dodeljuje
bodove zameniku javnog tuzioca na osnovu podataka iz lista vrednovanja uz pri-
bavljeno misljenje kolegijuma, ¢ime se obavlja odgovarajuce ocenjivanje. Pravilni-
kom je regulisan kvalitativni i kvantitativni aspekt ocenjivanja, tako $to kolegijum
daje misljenje o opisnim opstim kriterijumima sprovodenjem anonimne ankete,
s tim da pre davanja misljenja javni tuzilac upoznaje kolegijum sa ¢injenicama od
znacaja za utvrdivanje stepena ostvarenosti relevantnih kriterijuma. Ovim siste-
mom bodovanja ostvaruje se kvantitativni aspekt ocenjivanja koji omogucuje
najvisi moguci stepen objektivnosti.

Javni tuzilac se ocenjuje na osnovu posebnih kriterijuma, osim javnog
tuzioca kome su dodeljeni predmeti u rad, a koji se ocenjuje po opstim i poseb-
nim kriterijumima. Neposredno visi javni tuzilac dodeljuje bodove nizem javnom
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tuziocu na osnovu podataka iz lista vrednovanja a potom na osnovu prethodno
pribavljenog misljenja kolegijuma neposredno viseg javnog tuzilastva, kome je
dostavljeno na uvid misljenje javnog tuzilastva kojim javni tuzilac rukovodi, dode-
ljuje bodove i za opisne kriterijume. Ovakav nacin ocenjivanja je u opstem smi-
slu uskladen sa pravilom hijerarhijske ustrojenosti javnotuzilacke organizacije.
Neposredno pre dostavljanja ocene javni tuzilac ¢e pozvati nosioca javnotuzilacke
funkcije koga ocenjuje i upoznati ga sa utvrdenim stepenom ostvarenosti kriteri-
juma. Ukoliko javni tuzilac na polovini perioda vrednovanja na osnovu pracenja
rada zamenika javnog tuzioca ili nizeg javnog tuzioca utvrdi da ¢injenice, na
osnovu kojih se vrsi ocenjivanje, ukazuju na mogucnost da nosilac javnotuzilacke
funkcije u periodu vrednovanja bude ocenjen ,,ne zadovoljava”, duzan je da ga na
to upozori. Upozorenje se saopstava usmeno, ali mora biti izradeno i u pisanoj
formi, uz precizno navodenje ¢injenica koje ukazuju na moguc¢nost da ce javni
tuzilac ili zamenik javnog tuzioca biti ocenjen ,,ne zadovoljava”. Na ovaj nacin
omogucava se nosiocu javnotuzilacke funkcije da se upozna sa ¢injenicama od
znacaja za ocenjivanje.

Ocena se izrazava na posebnom obrascu koji sadrzi potrebne kriterijume
na osnovu kojih se ocenjuje nosilac javnotuzilacke funkcije, broj bodova koji
se dodeljuje po kriterijumu, ocenu, obrazloZenje i uputstvo o pravu na prigo-
vor. Zakon predvida obavezno li¢no dostavljanje ocene nosiocu javnotuzilacke
funkcije, koji ima pravo prigovora na ocenu Drzavnom vecu tuzilaca u roku od
15 dana od dana dostavljanja odluke o vrednovanju rada (ocene). Prigovor sadrzi
razloge zbog kojih nosilac javnotuzilacke funkcije smatra da je ocena nepravilna
ili nezakonita i moze biti podnet protiv ocena ,,ne zadovoljava” i ,uspe$no oba-
vlja javnotuzilacku funkciju”.

Pravilnikom se detaljno regulise postupanje Drzavnog veca tuzilaca kao
drugostepenog organa koje je duzno da odluci o prigovoru u roku od tri meseca
od dana dostavljanja prigovora. Postupajuci po prigovoru, Drzavno vece tuzilaca
moze da odbaci prigovor, odbije prigovor kao neosnovan i potvrdi ocenu, usvoji
prigovor i preinaci ocenu i usvoji prigovor, ukine ocenu i predmet vrati javnom
tuziocu na ponovno ocenjivanje. Nakon odluke Drzavnog veca tuzilaca kojom se
usvaja prigovor i predmet vraca javnom tuziocu na ponovno ocenjivanje, javni
tuzilac je duzan da ponovi postupak ocenjivanja u roku od mesec dana od dana
prijema odluke u skladu sa nalogom Drzavnog veca tuzilaca. Izuzetno, Drzavno
vece tuzilaca moze produziti ovaj rok ukoliko u tom periodu nije moguce sprove-
sti postupak prikupljanja podataka i ocenjivanja. Konac¢na ocena se unosi u li¢ni
list javnog tuZioca odnosno zamenika javnog tuzioca.

Glava V Pravilnika regulisSe posledice ocenjivanja utoliko $to se nosiocima
javnotuzilacke funkcije koji su ocenjeni ,,izuzetno uspesno obavlja javnotuzilacku
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funkciju” daje prednost prilikom izbora, odnosno postavljenja za javnog tuzioca,
izbora za zamenika javnog tuzioca, upucivanja za zamenika posebnog javnog
tuzioca i rasporedivanja na posebne poslove u javnom tuzilastvu. Time je kona¢no
data mogu¢nost nagradivanja i napredovanja nosilaca javnotuzilacke funkcije koji
su postigli natprosecne rezultate, kao i poboljsanje uc¢inka onih koji su prose¢ni
upucivanjem na obaveznu obuku. Glava VI Pravilnika reguli$e vrednovanje rada
zamenika Republickog javnog tuZioca i nosilaca javnotuzilacke funkcije u poseb-
nim tuzilastvima, koje ¢e se vrsiti shodno odredbama ovog Pravilnika, sa napo-
menom da ¢e Drzavno vece tuzilaca posebnim Pravilnikom predvideti nacin
dodatnog bodovanja za odredene slozene predmete, ispoljenu posebnu stru¢nost
ili sposobnost ili pokazano poznavanje iz posebnih oblasti, prilikom vrednova-
nja rada ovih lica, s obzirom na specificnu materiju koja je predmet rada u ovim
tuzilagtvima.

Zakljucak

Iako su od usvajanja Nacionalne strategije reforme pravosuda 2006. godine
ucinjeni znacajni pomaci, pre svega usvajanjem seta zakona o pravosudu 2008.
godine, misljenja smo da proces reforme srpskog pravosuda jo$ nije okonc¢an.®
Doneti su zakoni, u izradi su brojni podzakonski akti, ali tek sa njihovom prime-
nom u praksi mozemo zakljuciti da li su zaista ostvarene ideje o samostalnosti i
funkcionalnoj nezavisnosti javnog tuzilastva. Postojanje nezavisnih i nepristra-
snih sudova i samostalnih tuzilastava jeste osnov svakog pravosudnog sistema
koji garantuje zastitu ljudskih prava u saglasnosti sa medunarodnim standar-
dima. Ustav, zakoni pa i sama drzavna politika moraju stvoriti uslove unutar
pravosuda koji ¢e omoguditi sudijama, tuziocima i advokatima da svoje profesi-
onalne duznosti obavljaju u skladu sa nacionalnim, medunarodnim pravnim i
etickim standardima.

Zakon o Drzavnom vecu tuzilaca detaljno i precizno reguli$e nadleznost
Drzavnog veca, kako bi moglo da ostvari Ustavom predvidenu funkciju garanta
samostalnosti tuzilastva (¢lan 164). Donosenjem Pravilnika o kriterijjumima i
merilima vrednovanja rada javnog tuzioca i zamenika javnog tuzioca i njegovom
doslednom primenom, Drzavno vece treba da obezbedi objektivnost u izboru
i napredovanju tuzilaca, a time i njihovu samostalnost, tako $to ¢e kvalitet nji-
hovog rada ceniti isklju¢ivo u skladu sa objektivnim i merljivim kriterijumima.
Vrednovanje rada je znacajan i veoma sloZen proces koji ima stimulativni karakter

6 ,Zakon o javnom tuzilastvu” i ,Zakon o Drzavnom vecu tuzilaca”, Sluzbeni glasnik RS,
br. 116/2008; ,,Zakon o sudijama”, ,Zakon o Visokom savetu sudstva”, ,,Zakon o sedi$tima
sudova”, Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2008; ,,Zakon o oduzimanju imovine proistekle iz krivi¢nog
dela”, Sluzbeni glasnik RS, br. 97/2008.
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nagradivanjem pojedinca ali je i u funkciji uzdizanja citave javnotuzilacke orga-
nizacije, pravilnom selekcijom i optimalnim rasporedivanjem kadrova.

Pravo na pravi¢no sudenje jedno je od kamena temeljca demokratskog
drustva jer ogranicava zloupotrebu moci od strane drzave. Sudije, tuZioci i advo-
kati kljucni su za ostvarenje prava na pravi¢no sudenje. Ukoliko neko od njih
nije u mogucnosti da pravilno obavlja svoje duznosti, vladavina prava i pravo na
pravi¢no sudenje ozbiljno su ugrozeni. Dosledno tome, vrednovanje pravosudnih
kadrova bitan je preduslov kako pravilne selekcije kadrova tako i njihovog kvali-
tetnog postupanja, a sve u cilju zastite prava gradana i interesa drustva.

Rezime

Ponudeni tekst Pravilnika o kriterijumima i merilima vrednovanja rada
javnog tuzioca i zamenika javnog tuzioca predstavlja normativni pokusaj da
se utvrde jasni kriterijumi za vrednovanje rada nosilaca tuzilackih funkcija u
Srbiji i istovremeno uredi postupak ocenjivanja primenom navedenih kriteri-
juma. Pravilnik uspostavlja slozen sistem pravila za procenjivanje rada javnih
tuzilaca i zamenika, kao i strogu proceduru u kojoj se ta pravila promenjuju.
Rad na Pravilniku smatra se pionirskim poslom i predstavlja sastavni deo zapocete
reforme pravosuda u Srbiji. Radna grupa je ovim Pravilnikom postavila ciljeve
kojima se tezi, a to je razvijeno, nezavisno i samostalno pravosude, oslobodeno
uticaja svake vrste, sa idealom vladavine prava i pravne drzave. Napominjemo
da ¢e kona¢nu ocenu o kvalitetu Pravilnika, kao i Pravilnika o kriterijumima i
merilima za ocenu stru¢nosti, osposobljenosti i dostojnosti kandidata za nosioca
javnotuzilacke funkcije, dati stru¢na javnost putem javne rasprave, kao i Drzavno
vece tuzilaca koje je na osnovu ¢lana 99 Zakona o javnom tuziladtvu i ¢lana 13
Zakona o Drzavnom vecu tuzilaca ovlas¢eno da donese Pravilnik o kriterijumima
i merilima za vrednovanje rada javnih tuzialca i zamenika javnih tuzilaca.
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NAROCITO OSETLJIVIH PODATAKA
O LICNOSTI — NEKA OTVORENA PITANJA
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ABSTRACT

The author analyses the treatment of particularly sensitive data and
protection thereof provided for by the Law on Personal Data Protection.
Comparing the national regulation with European standards, the author
concludes that national provisions are too broad to secure a suitable
balancing between the protection of sensitive data and other relevant
interests. The amendments to the Law the author sees as inevitable.
In addition, the proper protection of sensitive data depends on increasing
the “cultural level” of the Serbian society, which could be done by awareness
raising campaigns, investments in the development of human resources
and the use of information technologies.

Kljucne reci: zastita podataka o licnosti, zakonodavna reforma, javni inte-
res, privatnost, standardi Saveta Evrope, Srbija.

Nas§ Zakon o zaétiti podataka o li¢nosti, kao i zakoni drugih zemalja koji
ureduju ovu materiju, poznaje odredene kategorije podataka o licnosti koje
oznacava kao narocito osetljive i za koje predvida visi stepen zastite, a ¢iju obradu
dozvoljava pod strozim, ¢ak znatno strozim uslovima od onih koji vaze za obradu
ostalih podataka o licnosti. Shodno tome, u nasem Zakonu o zastiti podataka o
licnosti, u ¢lanu 16 koji i nosi naziv ,,Narocito osetljivi podaci”, u stavu 1, stoji:

Podaci koji se odnose na nacionalnu pripadnost, rasu, pol, jezik, veroi-
spovest, pripadnost politickoj stranci, sindikalno ¢lanstvo, zdravstveno
stanje, primanje socijalne pomoc¢i, Zrtvu nasilja, osudu za krivi¢no delo i

Autor je Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti.
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seksualni zZivot mogu se obradivati na osnovu slobodno datog pristanka
lica, osim kada zakonom nije dozvoljena obrada ni uz pristanak.!

Nasim zakonom utvrden je relativno $irok krug podataka koji se treti-
raju kao narocito osetljivi, $iri na primer nego $to to predvida Konvencija Saveta
Evrope o zastiti lica u odnosu na automatsku obradu li¢cnih podataka.? Svi ovi,
u nasem zakonu navedeni narocito osetljivi, podaci se mogu obradivati samo na
osnovu pristanka i slobodne li¢ne volje lica na koja se odnose. Stavise, kada je
obrada ovih podataka zakonom izric¢ito zabranjena onda nije moguca, odnosno
nije dozvoljena ni u sluc¢aju postojanja pristanka lica na koje se podaci odnose.

Izuzetak od gorenavedenog utvrden je u stavu 2 ¢lana 16 Zakona o zastiti
podataka o li¢nosti kojim je predvideno: ,,Izuzetno, podaci koji se odnose na pri-
padnost politickoj stranci, zdravstveno stanje i primanje socijalne pomo¢i, mogu
se obradivati bez pristanka lica, samo ako je to zakonom propisano”. Postoji
jos$ jedan relativni izuzetak od strogog rezima utvrdenog ¢lanom 16, predviden
tackom 3 stav 1 ¢lana 5 Zakona i odnosi se na podatke o ¢lanovima politickih
stranaka i udruzenja i sindikata koje obraduju te organizacije, ali i tada uz izricit
pristanak lica na koje se podaci odnose i samo dok traje njegovo ¢lanstvo u toj
organizaciji.

Bez obzira na pomenute izuzetke nesporno je re¢ o posebnom odnosu
zakonodavca prema narocito osetljivim podacima o li¢nosti. O tome govori i
nacin na koji Zakon tretira pristanak za obradu ovih podataka, odnosno zah-
tev da pristanak mora biti dat u pismenom obliku. Taj pristanak takode mora
biti potpuno eksplicitan u vezi s tim koji se podaci obraduju, u koju svrhu, te
na koji nacin se koriste. Sasvim je o¢igledno da je re¢ o znatno strozim kriteri-
jumima nego u slucaju kada se pristanak odnosi na obradu drugih podataka o
licnosti. U prilog tome govori i ¢injenica da Zakon u ¢lanu 17, gde ureduje pita-
nja u vezi sa pristankom na obradu narocito osetljivih podataka, uopste ne tre-
tira mogucnost pristanka preko ovlas¢ene osobe, punomocnika. Izuzev slucaja
navedenog u stavu 2 ¢lana 16 koji se odnosi na obradu podataka o pripadnosti
politickoj stranci, zdravstvenom stanju i o primanju socijalne pomoci, uopste
nije predvidena moguc¢nost obrade narocito osetljivih podataka samo na osnovu
zakona. U prilog istom govore odredbe koje za slucajeve u kojima lice koje daje
pristanak nije pismeno ili iz drugih razloga nije u stanju da svojerucno potpise
1 ,Zakon o zastiti podataka o licnosti”, ¢lan 16 stav 1, Sluzbeni glasnik RS, br. 97/2008.

2 Konvencija br. 108 Saveta Evrope o zastiti lica u odnosu na automatsku obradu li¢nih poda-
taka pod osetljivim podacima podrazumeva one koji se odnose na rasno poreklo, politicka,
verska i druga uverenja, zdravstveni ili seksualni Zivot i na osude za krivi¢na dela. Videti u: “Con-
vention for the Protection of Individuals with regard to Automatic Processing of Personal Data”,

28 January 1981, Strasbourg, The Council of Europe, Internet, http://conventions.coe.int/Treaty/
en/Treaties/Html/108.htm.
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pristanak, predvidaju da taj pristanak moze biti punovazan samo ako ga svojim
potpisima potvrde dva svedoka.

» v

Odredbe stava 3, 4, i 5 ¢lana 16, ,,mati¢nog” ¢lana Zakona, takode na-
glasavaju znacaj posebne zastite ovih podataka jer, pored ostalog, predvidaju
da obrada ovakvih podatka mora biti posebno oznacena i zasticena posebnim
merama zastite. Navedene odredbe naglasavaju pravo Poverenika za informacije
od javnog znacaja i zadtitu podataka o li¢nosti da radi te zastite, odnosno pro-
vere zakonitosti obrade, moze pristupati tim podacima i na zahtev lica na koga se
oni odnose i po sluzbenoj duznosti. Kona¢no, one predvidaju da ¢e Vlada, da bi
uredila nacin arhiviranja i mere zastite ovih podataka (po$to prethodno pribavi
misljenje Poverenika) doneti posebnu uredbu.

Citirane i parafrazirane odredbe Zakona o zastiti podataka o li¢nosti nisu
ili bar jos uvek nisu privukle paznju javnosti, posebno stru¢ne, kakvu, siguran
sam, zasluzuju. Jednostavno, te odredbe i same za sebe, a posebno stavljene u
realni kontekst, izazivaju neka nimalo beznacajna pitanja. Neka od njih proizlaze
iz odnosa zakonom uredene zastite narocito osetljivih podataka i drugih, javnih
interesa, dok se druga ticu odnosa (normativne) zastite i nase realnosti.

(Ne)srazmera zasStite
narocito osetljivih podataka o licnosti i drugih interesa

Ocekivao sam da se ovim povodom ve¢ oglase predstavnici organa vlasti
kojih se Zakon o zastiti podataka o li¢nosti najdirektnije tice. Ali, ne mislim da
¢u se kao zastitnik prava na zastitu podataka o licnosti, ,,ogresiti” o svoje duznosti
ako u ovoj prilici dam primat pitanjima koja se ti¢u javnog interesa a ne interesa
zastite privatnosti, odnosno podataka o licnosti. Ta pitanja se u osnovi svode na
jedno: kakve konsekvence bi u praksi mogla imati striktna primena ogranicenja
obrade podataka o licnosti utvrdenih ¢lanom 16 Zakona? Kakav je odnos tih
odredbi odnosno njihove striktne primene prema ve¢ postojecim, ranije ustano-
vljenim zbirkama podataka koje sadrze i narocito osetljive podatke? Kako ¢e se, u
istom kontekstu resavati problemi sa kojima e se suocavati organi vlasti kod kojih
je vazan deo posla do sada bio obrada ovih podataka samo na osnovu zakona?
Sta ¢e, na primer, za medicinske ustanove ili sudove, tuzilastva ili policiju znaciti
obaveza da za tu obradu imaju pismeni pristanak lica na koje se odnose podaci iz
medicinske ili kaznene evidencije?

Li¢no mislim da realisticni odgovori na postavljena pitanja upucuju na
razmiSljanje i delovanje u pravcu odgovarajucih, neophodnih izmena u tek-
stu Zakona. Moguci, ¢ak ocekivani kontraargument da nema smisla menjati i
dopunjavati ,tek usvojen Zakon” ne bi se mogao oceniti kao umesan, buduci
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da za izmene i dopune postojec¢eg zakona, i bez problema o kome govorimo,
ve¢ ima sasvim dovoljno razloga.’ Izmene i dopune postojeceg zakonodavstva
treba izvrsiti $to je moguce pre, imajuci naravno u vidu da je to samo prvi korak.
Zakonska resenja, makar i najbolja, sima po sebi, ne znace mnogo, daleko je
vaznije obezbediti njihovu primenu u realnom Zivotu. Zato je veoma vazno imati
odgovor na pitanje: $ta je u vezi sa zastitom narocito osetljivih podataka o licnosti
ucinjeno u realnom zivotu, u stvarnosti, za prvih $est meseci vazenja naseg novog
Zakona o za$titi podataka o li¢nosti?

Pretpostavke za uspostavljanje efikasne zastite
narocito osetljivih podataka o li¢nosti

Za pocetak, mislim da slobodno mozemo konstatovati da je kulturni
nivo naseg drustva takav da ¢e i bez dodatnih faktora generisati veliki broj pro-
blema u vezi sa zastitom podataka o licnosti uopste, a u vezi sa zastitom narocito
osetljivih podataka posebno. U odsustvu egzaktnih podataka, $to je posledica
viSedecenijskog nepostojanja drzavnog nadzora u ovoj oblasti, neko bi mozda
mogao za ovakvu ocenu reci da je pausalna, ali siguran sam da ona to nije. I kra-
tak period u kome sam kao Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o li¢nosti formalno nadlezan za ova pitanja pruzio mi je sasvim dovoljno
informacija koje ovu ocenu potvrduju.* Ako se Zeli smanjenje rizika od povreda
privatnosti odnosno zloupotrebe podataka o li¢nosti, jedan od osnovnih zadataka
jeste podizanje nivoa kulture obezbedenja ovih podataka. To podrazumeva uspo-
stavljanje odnosa u kome je za subjekte koji se bave obradom i zastitom podataka
sasvim normalna obaveza da se redovno bave analizom stanja, procenom pretnji
i rizika, formalizovanjem procedura zastite u svojim internim aktima i svakako,
pre svega obukom zaposlenih. Obezbedenje stalne obuke mozda je i najvaznija
mera. Podaci iz uporednog prava govore da je upravo ljudski faktor primarni
izvor problema u vezi sa zastitom podataka o licnosti, problema koje ¢ak ni dobra
tehnicka zastita ne moze da otkloni.

3 Treba npr. eliminisati odredbe ¢lana 45 stavovi 2, 3 i 4 Zakona o za$titi podataka o li¢nosti
kojima se na nacin bez presedana u uporednom pravu ogranic¢avaju ovlas¢enja nadzornog
organa, §to je u direktnoj suprotnosti i sa Direktivom 95/46 o zastiti gradana u vezi sa obradom
podataka o li¢nostii o slobodnom kretanju takvih podataka i sa Dodatnim protokolom uz Kon-
venciju br. 108 Saveta Evrope. Takode, Zakon (ili zakonodavstvo) o zastiti podataka o li¢nosti
treba dopuniti reSenjima koja se odnose na neka vazna, prakti¢no nedotaknuta pitanja kao $to
su npr. biometrija, video-nadzor, obrada podataka iz elektronske komunikacije i sli¢no.

4  Agencija za privatizaciju objavila je vise desetina hiljada JMBG gradana u medijima.
Objavljivanje je ponovljeno i nakon upozorenja Poverenika, a odustalo se tek nakon ponovljenog
upozorenja. Posebno drasti¢an primer je, imajuci u vidu konkretne okolnosti i mesto odigrava-
nja, slu¢aj u kome je (tada) nepoznato lice na adrese velikog broja medija dostavilo ,li¢ne listove”
nekoliko desetina sudija. Nije manje drastican ni slu¢aj izno$enja iz medicinske ustanove veli-
kog broja kartona pacijenata, ni neki drugi.
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Naravno, za uspostavljanje efikasnog sistema zatite narocito osetljivih
podataka o licnosti, uz adekvatan kulturni nivo, neophodno je imati i odgovarajuci
normativni okvir. On se uspostavlja zakonom, odnosno zakonima kojima se
ureduju obrada i zastita podatka o licnosti ali i nizom odgovaraju¢ih podzakon-
skih, sprovedenih akata. Definisanje same sadrzine sistema u osnovi ne predsta-
vlja suvise tezak zadatak. Jednostavno ono se volens nolens zasniva na neCemu
§to je afirmisano u uporednom pravu i praksi, na pristupu koji se kolokvijalno
oznacava kao AAA. Prihvatanje navedenog zasniva se na viSe nego logi¢noj pret-
postavci da se u vremenu u kome Zivimo ogromna vecina podataka prikuplja,
obraduje i ¢uva uz koris$¢enje sredstava informaciono-komunikacionih tehno-
logija. Ta pretpostavka podrazumeva i svest o tome da te tehnologije pruzaju
izuzetne mogucnosti za obradu podataka o li¢nosti, da se obrada moze vriiti neu-
poredivo brze i u koli¢inama koje su do juce bile neshvatljive, da je vremenska i
prostorna pristupacnost podataka neuporedivo bolja ali da je upravo to istovre-
meno i izvor novih rizika za zastitu podataka koji se u tim sistemima nalaze.

Zastita narocito osetljivih podataka o licnosti zasnovana na pomenutom
pristupu AAA podrazumeva tri elementa. Prvo A je overa (authentication) —
postupak utvrdivanja identiteta onog koji zeli da pristupi podacima koji se u
sistemu nalaze, odnosno provera tog identiteta. U tu svrhu koriste se najcesce tri
nacina utvrdivanja autenti¢nosti. Prvi nacin utvrdivanja autenti¢nosti zasniva se
na uslovu imati. Uslov za utvrdivanje autenti¢nosti jeste posedovanje nekog legi-
timacionog znaka, predmeta ili uredaja. Drugi nacin se zasniva na uslovu znati.
Autenti¢nost se utvrduje kori$¢enjem informacije koja je, po definiciji, poznata
samo korisniku i licu ili elementu sistema koji vr$i provere autenti¢nosti. To su
Sifre, lozinke ili PIN kod koji se koristi prilikom prijave. Treci se zasniva na uslovu
biti. Autenti¢nost se utvrduje na osnovu fizickih svojstava ili ponasanja koja se
ukratko oznacavaju kao biometrijske funkcije. Drugo A je autorizacija (autho-
rization) — podrazumeva definisanje korisnika ili grupa korisnika koje imaju
pravo pristupa informacionom sistemu odnosno njegovim delovima, odnosno
do kojih podataka o licnosti mogu pristupiti konkretni ovlas¢eni korisnici i $ta sa
tim podacima mogu da rade (uvid, kopiranje, izmene ili neke druge vrste obrade).
Trece A je pracenje (accountability) i predstavlja najvazniji element. On podrazu-
meva zastitu narocito osetljivih podataka o li¢nosti tako uredenu i organizovanu
da je u svakom trenutku, naknadno moguce utvrditi kada su pojedini podaci
kori$c¢eni ili obradivani i ko je to uradio.’

5 Upravo nepostojanje ovog mehanizma u famoznim RATEL-ovim ,, Tehni¢kim uslovima za
podsisteme, uredaje, opremu i instalacije”, akta koji je trebalo da bude u funkciji stvaranja pret-
postavki za, na zakonu zasnovano, presretanje internet komunikacije, bilo je povod za javnu
kriti¢ku reakciju Poverenika za informacije od javnog znacaja i Zastitnika gradana. Veoma je
dobro, posebno sa stanovista zastite narocito osetljivih podataka, §to je pomenuti akt stavljen

van snage i zamenjen novim koji sadrzi izri¢ite odredbe o postojanju neizbrisive baze podataka
o tome ko je i kada i po kom osnovu pristupao sistemu za presretanje komunikacije.
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U osnovi mozemo razlikovati tri nivoa pracenja. Prvi omogucava naknadno
utvrdivanje ¢injenica o tome ko je uneo, azurirao, promenio, odnosno izbrisao
neki podatak i kada. Drugi nivo podrazumeva i praenje pristupa podacima,
dakle, belezi i to ko i kada je odredenom podatku samo pristupio (uvid, upo-
znavanje), pri tom ga ne menjajuci. Konacno, tre¢i nivo podrazumeva potpuno
pracenje u kome se belezi sve: ko i kada je pristupio ili menjao podatak, i kakav
je podatak bio i u §ta je promenjen. Trei nivo je ocigledno kao najzahtevniji, naj-
skuplji, $to ga u nasdim uslovima ne ¢ini bas prihvatljivim. Ipak, bar u nekim situ-
acijama ima mesta i njegovoj primeni.

(Ne)srazmera izmedu normativnog i realnog

Na osnovu sadrzine celog ¢lana 16 Zakona o zastiti podataka o li¢nosti
mora se zakljuciti da se kod nas zastiti narocito osetljivih podataka o li¢nosti pri-
daje veliki znacaj. O tome pre svega govore odredbe koje obradu ovih podataka
gotovo iskljucivo vezuju za pristanak lica na koga se oni odnose. Sa prakti¢nog
aspekta posmatrano, o tome jos$ vise govore i odredbe o pravu (i obavezi) Pove-
renika da obezbedenje zakonitosti obrade tih podataka vrsi ne samo na zahtev
lica nego prvenstveno po sluzbenoj duznosti, kao i odredbe koje predvidaju da
obrada narocito osetljivih podataka mora biti posebno oznacena i zasticena, te
da u tu svrhu Vlada Srbije, uz prethodno pribavljeno misljenje Poverenika treba
da donese poseban podzakonski propis. Medutim, kako se to, nazalost, kod nas
nedopustivo cesto dogada postoji veliki raskorak izmedu onog $to pise u zakonu
i onog sto se dogada u stvarnom Zivotu, izmedu normativnog i stvarnog.

I kada je re¢ o ovlas¢enjima Poverenika ona su, najblaze receno, veoma
relativizovana stavovima 2, 3 i 4 ¢lana 45 Zakona, o ¢emu sam vise puta javno
govorio. Za razgovor na temu odnosa normativnog i stvarnog zanimljivije je to
da cak i sa perfektno uredenim ovlaséenjima Poverenik fakticki ne bi mogao da
vrsi nadzor nad primenom zakonskih resenja jer za to nema ni najelementarnije
uslove.® Sli¢no stvari stoje i kad je u pitanju primena odredbi o posebnom tret-
manu narocito osetljivih podataka o li¢nosti. Podzakonski akt kojim bi pitanje
arhiviranja i ¢uvanja ovakvih podataka Vlada trebalo da uredi nije donet, iako
je za to bilo zaista vi$e nego dovoljno vremena. Zakon je u tu svrhu Vladi stavio
na raspolaganje rok od $est meseci koji je istekao potpuno neiskoris¢en. Vlada je

6 U ovom trenutku umesto 69 saradnika, kako je predvideno aktom na koji je saglasnost dala
Narodna skupstina, Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti ima
12 saradnika, a nijednog, formalno rasporedenog za poslove zastite podataka o li¢nosti. Srbija
je najmnogoljudnija bivsa jugoslovenska republika, pa je zaista indikativno da je to skoro tri
puta manje saradnika nego $to, sa slicnim nadleznostima, ima slovenacki Poverenik, dvostruko
manje, nego $to sa znatno manjim nadleznostima ima u Agenciji za zastitu podataka o li¢nosti
Republike Hrvatske, ¢ak manje i od broja zaposlenih u makedonskoj Agenciji za zastitu poda-
taka o li¢nosti.
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propustila da donese ne samo ovaj akt, ve¢ bilo koji ¢ije je dono$enje bilo predvideno
zakonom. Na taj nacin ,,potroseno” je pola a trosi se i druga polovina roka od dva-
naest meseci koji na raspolaganju imaju svi rukovaoci podataka da zbirke podataka
i evidencije uspostavljene pre stupanja na snagu novog zakona, usklade s njegovim
odredbama.

Ovakav raskorak izmedu normativnog i stvarnog ne moze proci bez losih
posledica. Sporazumom o stabilizaciji i pridruzivanju Srbija se obavezala da zako-
nodavstvo u ovoj oblasti uskladi sa standardima Evropske unije i da obezbedi pri-
menu tih standarda u praksi, te uspostavi nezavisan nadzorni organ sa potrebnim
resursima. Daleko smo i od jednog i od drugog i od treceg, a jako je malo pred-
uzeto da bi se takvo stanje promenilo. Takav odnos ne samo da moze dovesti u
pitanje ostvarivanje nasih medunarodnih prioriteta koji se ticu ukljuc¢ivanja u
evropske integracije, nego, $to je jo$ vaznije, gotovo izvesno moze dovesti do ozbilj-
nog ugrozavanja Ustavom i zakonom zajamcenih prava na privatnost, odnosno
na zastitu podataka o licnosti. Zato bi moralo biti nesporno da takav odnos treba
menjati, bez odlaganja. Nazalost, ¢ini se da nije.

Rezime

Autor razmatra reSenja o zastiti narocito osetljivih podataka o li¢nosti
utvrdenih ¢lanom 16 Zakona o zastiti podaka oli¢nostiiporediih sa medunarodnim,
pre svega evropskim standardima. Zaklju¢uju¢i da je nasim Zakonom utvrden rela-
tivno $irok krug podataka koji se smatraju i koji bi shodno tome morali biti tretirani
kao narocito osetljivi, upozorava da su, u nekim situacijama, moguce i negativne
posledice striktne primene ¢lana 16, odnosno da je otvoreno pitanje balansa
izmedu zastite privatnosti i zastite drugih interesa. Autor resenje za moguce pro-
bleme usled nesrazmerne normativne zastite narocito osetljivih podataka vidi u
promeni Zakona, utoliko pre $to su izmene neophodne i u pogledu nekih drugih
reSenja iz Zakona. Autor upozorava da se nuzan normativni okvir uspostavlja ne
samo zakonima, ve¢ i odgovaraju¢im podzakonskim aktima, koji nazalost, jo$ nisu
doneti. Uz adekvatan normativni okvir, neophodno je i podizanje kulturnog nivoa.
Autor naglasava znacaj stalne obuke lica koja prikupljaju ili obraduju podatke, kao
i podizanje opste svesti o korisnosti, ali i rizika koji donose nove tehnologije kao
mozda najbitnije pretpostavke za uspostavljanje efikasne zastite narocito osetlji-
vih podataka o li¢nosti i njihovog obezbedenja. Konstatujuci da postoji veliki ras-
korak izmedu normativnog i stvarnog, ali i izmedu nacionalnog zakonodavstva
i evropskih standarda kao i obaveza prihvacenih Sporazumom o stabilizaciji i
pridruzivanju, autor upozorava na potrebu menjanja postojeceg stanja, bez odlaganja.
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OBRADA PODATAKA O LICNOSTI BEZ PRISTANKA

Goran D. Matié*

ABSTRACT

The paper deals with the Serbian legislation and formal standards
pertaining to the handling of sensitive personal data without the consent
of the persons concerned, specifically in the areas of national security and
defence. The trend of “securitisation” of public polices generally, and the
broadening of the powers of the police and intelligence services in handling
sensitive personal information of citizens without the consent of those
concerned, inherently endanger the traditionally conceived human rights
and freedoms and reduce transparency in the performance of the public
service. The author concludes that a delicate balance between the powers
of the repressive agencies and the citizen’s rights to protection of privacy
must be re-established through a carefully designed system of checks
and balances, while a greater professional integrity by the officials of the
intelligence services must be sought.

Kljucne reci: zastita podataka o licnosti, policija, vojska, sluzbe bezbedno-
sti, detektivska delatnost, transparentnost, civilna kontrola, ljudska prava.

Sirenju moguénosti za prikupljanje podataka o li¢nosti prvobitno su dopri-
neli razvoj postanskog saobracaja, telefonije i uredaja za tonsko i opticko snimanje.
Brz tehnologki razvoj informacionih i telekomunikacionih uredaja — uklju¢ujuci
mobilnu telefoniju, satelitske i elektronske uredaje, personalne racunare i internet
— pruzio je nove mogucnosti za prikupljanje, obradu, korisc¢enje i cuvanje poda-
taka. Tako je, na primer, stvaranje racunarskih baza sa obiljem li¢nih podataka u
preduzecima, bankama, osiguravajuc¢im, zdravstvenim i drugim organizacijama,
kao i u delovima drzavnog aparata, omogucilo drzavnim organima nadleznim

Autor je major u pravnoj sluzbi Vojske Srbije, Ministarstvo odbrane Vlade Republike Srbije.
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za odbranu, policiji i sluzbama bezbednosti da vrlo lako dolaze do tih podataka.
Delatnost drzavnih organa u cilju sprovodenja funkcije odbrane zemlje, vezana
za prikupljanje podataka o li¢nosti odnosi se na procene moguc¢nosti organizo-
vanja odbrambenih delatnosti (mobilizaciju vojske, civilnu zastitu, materijalnu i
radnu obavezu i sl.). Podaci koje prikuplja policija prvenstveno sluze za potrebe
vodenja krivi¢nog postupka, odnosno za identifikovanje osumnjicenih i priku-
pljanje dokaza za potrebe tuzilastva i suda. Podaci koje prikupljaju sluzbe bez-
bednosti retko sluze vodenju krivi¢nog postupka, a znatno cesce su povezani sa
potrebom da se preduprede pretnje od delatnosti ekstremista, terorista ili stranih
drzava usmerenih na zasticena dobra (ustavno uredenje, odbranu i bezbednost
zemlje, ekonomske i druge vitalne interese drzave). Na osnovu tako prikuplje-
nih podataka, sluzbe bezbednosti analiziraju i procenjuju ugrozenost zasticenih
dobara i preduzimaju preventivne mere ili upucuju svoje procene donosiocima
drzavnih odluka (Vladi, Skupstini, Savetu za nacionalnu bezbednost, i dr.).

Generalno posmatrano, objekat prikupljanja licnih i drugih podataka poli-
cije jesu kriminalci, a za sluzbe bezbednosti interesantne su aktivnosti potenci-
jalno opasnih lica i organizacija koje mogu, ali ne moraju pripadati svetu klasicnog
kriminala. Navedene policijske i obavestajno-bezbednosne aktivnosti ponekad se
prepli¢u, a narocito kada je re¢ o organizovanom kriminalu, ratnim zlo¢inima,
terorizmu i drugim nasilnim politickim deliktima. Spektar mera kojima policija i
sluzbe bezbednosti prikupljaju podatke o li¢cnosti moze se razvrstati u dve grupa-
cije: 1) mere ¢ijim se kori§¢enjem manje ili neznatno zadire u individualna prava i
slobode; i 2) mere ¢ijim se koriS¢enjem privremeno i bez saznanja lica ogranicavaju
pojedina od zajamcenih individualnih prava i sloboda, a narocito pravo na pri-
vatnost.! U takve mere najce$ce spadaju: policijska opservacija, nadzor komuni-
kacija, kompjuterske pretrage, kontrolisane isporuke, upotreba informatora, pri-
krivenih istrazitelja i svedoka-saradnika, vodenje kriminalisticko-obavestajnih
banki podataka, izvrsenje simulovanih krivi¢nih dela davanja i primanja mita,
otkupa droge, lica i oruzja.

Obrada podataka bez pristanka lica u sistemu odbrane vezana je za
izvrSavanje vojne, radne i materijalne obaveze i ucestvovanje u civilnoj zastiti,
u skladu sa zakonom, odlukama nadleznih organa i planovima odbrane zemlje.
Obrada podataka za takve potrebe obavlja se u skladu sa evidencijama (spisko-
vima) koje Ministarstvu odbrane dostavljaju ostali drzavni organi. Vojno-bez-
bednosna agencija i Vojno-obavestajna agencija, kao organi uprave u sastavu
Ministarstva odbrane, ovlas¢ene su da prikupljaju podatke trazenjem potrebnih
1 Bogoljub Milosavljevi¢, ,Ovlaséenja policije i drugih drzavnih organa za tajno prikupljanje

podataka: domaci propisi i evropski standardi”, u: Demokratski nadzor nad primenom posebnih
ovlaséenja, Centar za civilno-vojne odnose, Beograd, 2008, str. 62.
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obavestenja od gradana, koriS¢enjem drugih javnih izvora (ukljuc¢uju¢i uvid
u registre i druge zbirke podataka), u okviru nadleznosti koje se odnose na
obavestajne i druge delatnosti stranih sluzbi, organizacija i lica, unutrasnji i
medunarodni terorizam i subverzivne aktivnosti, krivicna dela protiv ustavnog
uredenja i bezbednosti, protiv ¢ove¢nosti i medunarodnog prava, kao i najteza
krivi¢na dela sa elementima organizovanog kriminala, usmerenih protiv jedinica
Vojske Srbije i Ministarstva odbrane. Pravna lica koja vode registre i druge zbirke
podataka duzna su da omoguce sluzbi, na osnovu pisanih zahteva rukovodioca
sluzbe, uvid u registre i druge zbirke podataka. Medutim, ako podaci iz registara
i drugih zbirki podataka predstavljaju drzavnu, sluzbenu ili vojnu tajnu, pravna
lica su duzna da sluzbi omoguce uvid u ove registre i druge zbirke podataka na
osnovu pisanog zahteva ministra odbrane. Sluzbe uspostavljaju i vode registre
i zbirke li¢nih i drugih podataka, kao i dokumente o tim podacima.? Registri i
zbirke podataka, kao i dokumenti, predstavljaju drzavnu, sluzbenu ili vojnu tajnu.
U registrima, zbirkama podataka i arhivi sluzbe ne mogu se nalaziti podaci i
informacije o li¢nosti koje se ne odnose na nadleznost sluzbe. Ukoliko sluzba
dode u posed takvih podataka i informacija, duzna je da ih neodlozno unisti, o
¢emu Ce posebna komisija saciniti zapisnik.

Odredbama Zakona o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti Republike
Srbije formiran je Savet za nacionalnu bezbednost za obavljanje poslova i zada-
taka iz oblasti nacionalne bezbednosti.’ Savet se stara o usaglasenoj primeni pro-
pisa i standarda za zastitu podataka o li¢nosti, kao i drugih propisa kojima se
Stite ljudska prava koja mogu da budu ugrozena razmenom informacija ili dru-
gim operativnim radnjama. Propisano je da ¢e se do stupanja na snagu poseb-
nog zakona kojim ¢e se urediti rad sluzbi bezbednosti, primenjivati odgovarajuce
odredbe Zakona o sluzbama bezbednosti SR] i Zakona o Bezbednosno-informa-
tivnoj agenciji, u koje spadaju i odredbe o prikupljanju i obradi podataka o li¢cnosti
bez pristanka. Tako je, na primer, propisano da su pripadnici Bezbednosno-in-
formativne agencije (BIA), u obavljanju poslova iz svoga delokruga, ovlas¢eni da
od drzavnih i drugih organa, pravnih i fizickih lica traze obavestenja, podatke i
stru¢nu pomo¢ od znacaja za razjasnjavanje ¢injenica vezanih za zastitu bezbed-
nosti Republike Srbije i otkrivanje i sprecavanje delatnosti usmerenih na podri-
vanje ili rusenje ustavom utvrdenog poretka, istrazivanje, prikupljanje, obradu i
procenu bezbednosno-obavestajnih podataka i saznanja od znacaja za bezbednost

2 Podzakonskim propisom ureduju se vrste i nac¢in vodenja registara i zbirki li¢nih poda-
taka, kao i evidencije sluzbi; pristup, rukovanje i zastita evidencija i podataka u njima; rokovi
za preispitivanje potrebe daljeg kori$¢enja podataka, rokovi za cuvanje predmeta o zaklju¢enim
slu¢ajevima, kao i na¢in njihovog arhiviranja i unistavanja.

3 ,Zakon o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti Republike Srbije”, Sluzbeni glasnik RS,
br. 116/2007.
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Republike Srbije i informisanje nadleznih drzavnih organa o tim podacima i dr.*
Na pruzanje pomoci, davanje obavestenja i podataka, niko ne moze biti prinuden,
a uskracivanje ili odbijanje pomoc¢i, davanja obavestenja ili podataka mora biti
zasnovano na zakonom utvrdenim razlozima. O poslovima iz svoje nadleznosti
Agencija obraduje, ¢uva i koristi prikupljene informacije i dokumentaciju, o ¢emu
vodi odgovarajuce evidencije i obezbeduje zastitu njihove tajnosti.

Delatnost privatnih detektiva (istrazitelja) takode obuhvata poslove priku-
pljanja i pruzanja informacija od znacaja za zastitu lica i imovine. Zakonom o
klasifikaciji delatnosti i o registru jedinica razvrstavanja predvidena je delatnost
trazenja izgubljenih lica i zastita i to: traZenje izgubljenih lica; aktivnosti privat-
nih istrazitelja; aktivnosti prismotre i ostale zastitne aktivnosti; transport drago-
cenosti; telesna zastita; uli¢ne patrole, cuvanje i nadgledanje stambenih zgrada,
kancelarija, fabrika, gradilista, hotela, pozorista, diskoteka i sli¢no; aktivnosti
detektiva u trgovinskim radnjama; pracenje pomocu mehanickih i elektronskih
zadtitnih uredaja i sli¢no; davanje saveta o zastiti i bezbednosti u oblasti indu-
strije, domacinstava i javne bezbednosti.> Medutim, u praksi, aktivnosti detek-
tivskih agencija obuhvataju i ,spasavanje od delovanja sekti” i ,proveru vernosti
bra¢nog druga”. Utoliko je sporno pitanje po kojem pravnom osnovu se obavlja
delatnost prikupljanja, obrade i kori§¢enja podataka o li¢nosti, bez saglasnosti i
odobrenja tog lica, prilikom obavljanja delatnosti privatnog istrazitelja i detektiva.
Ovo posebno imajuci u vidu okolnost da je privatni detektiv ili istrazitelj institut
anglosaksonskog pravnog sistema koji predvida privatnu krivi¢nu istragu.

Odredbama Ustava Republike Srbije propisano je pod kojim uslovima
drzavni organi mogu da ogranice ljudska i manjinska prava bez zadiranja u
sudtinu zajamcenih prava.® Drzavni organi su duzni da vode ra¢una o sustini prava
koje se ogranicava, vaznosti svrhe ogranicavanja, prirodi i obimu ogranicenja,
odnosu ogranicenja sa svrhom ogranicenja i o tome da li postoji nacin da se
svrha ogranicenja postigne manjim ogranicenjima prava. Dobar cilj ne oprav-
dava uvek sredstva, a njihova primena dobrim delom zavisi od moralnih karakte-
ristika izvrsioca.” Nadzor nad primenom posebnih mera — odnosno nadzor nad
aktivnostima sudova, tuzilastava, policije i sluzbi bezbednosti, drugim drzavnim

4 Nacin evidentiranja, obrade, ¢uvanja, kori$cenja, zastite i dostavljanja drugim drzavnim
organima informacija i podataka utvrdeni su Uredbom o korisnicima eksternih informacija
Bezbednosno-informativne agencije i vrstama edicija (Sluzbeni glasnik RS br. 83/2004 1 52/2007)
i Uredbom o nacinu evidentiranja, obrade, ¢uvanja, kori$¢enja, zatite i dostavljanja drugim
drzavnim organima informacija i dokumenata o poslovima iz nadleznosti Bezbednosno-infor-
mativne agencije (Sluzbeni glasnik RS br. 68/2002).

5 ,Zakon o Kklasifikaciji delatnosti i o registru jedinica razvrstavanja”, Sluzbeni list SR],
br. 31/1996, 34/1996, 12/1998, 58/1998 i 74/1999 i Sluzbeni list SCG, br. 1/2003.

6 ,Ustav Republike Srbije”, ¢lan 20, Sluzbeni glasnik RS, br. 98/2006.

7 Ne treba zaboraviti da ne ubija oruzje (ono je samo alat!), ve¢ ¢ovek koji ga koristi.
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organima koji raspolazu policijskim ovla¢enjima, a u poslednje vreme i nad pri-
vatnim sektorom bezbednosti — sigurno je jedna od vecito aktuelnih tema.
Sva demokratska drustva nastoje da grade kompleksne mehanizme za vrienje tog
nadzora, mehanizme koji pored parlamentarne (zakonodavne), izvr$ne i sudske
kontrole, uklju¢uju u vecoj ili manjoj meri i pojedine nove ograne — ombud-
smana (zastitnika gradana) i razli¢ite poverenike (za pristup informacijama od
javnog znacaja, diskriminaciju i sl.).?

Za demokratski nadzor nad obradom podataka o li¢nosti bez pristanka
(primenom posebnih ovlas¢enja) u Republici Srbiji posebno su znacajne odredbe
Zakona o zastitniku gradana i Zakona o slobodnom pristupu informacijama od
javnog znacaja.’ Zakonom o zastitniku gradana ustanovljen je nezavisni drzavni
organ (za$titnik gradana), koji $titi prava gradana i kontrolise rad organa drzavne
uprave, organa nadleznih za pravnu zastitu imovinskih prava i interesa Republike
Srbije, kao i drugih organa i organizacija, preduzeca i ustanova kojima su pove-
rena javna ovlascenja. Zastitnik gradana se stara o zastiti i unapredenju ljudskih
i manjinskih sloboda i prava, u koja spada i pravo na zastitu podataka o li¢nosti.
Organi uprave imaju obavezu da mu omoguce pristup prostorijama i stave na ras-
polaganje sve podatke sa kojima raspolazu, a koji su od znacaja za postupak koji
vodi, odnosno za ostvarenje cilja njegovog preventivnog delovanja, bez obzira
na stepen njihove tajnosti, osim kada je to u suprotnosti sa zakonom. Zastitnik
gradana ima i pravo da obavi razgovor sa svakim zaposlenim u organu uprave
kada je to od znacaja za postupak koji vodi.

Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja uredena
su prava na pristup informacijama od javnog znacaja kojima raspolazu organi
javne vlasti, radi ostvarenja i zastite interesa javnosti da zna i ostvarenja slobod-
nog demokratskog poretka i otvorenog drustva. Informacija od javnog znacaja je
ona kojom raspolaze organ javne vlasti, nastala u radu ili u vezi sa radom organa
javne vlasti, sadrzana u odredenom dokumentu, a odnosi se na sve ono o ¢emu
javnost ima opravdan interes da zna. Pri tome nije bitno da li je izvor takve infor-
macije organ javne vlasti ili koje drugo lice, nije bitan nosa¢ informacije na kome
se nalazi dokument koji sadrzi informacije, datum nastanka informacije, na¢in
saznavanja informacije, niti su bitna druga sli¢na svojstva informacije. Najzad, radi
ostvarivanja prava na pristup informacijama od javnog znacaja kojima raspolazu
organi javne vlasti, ustanovljen je samostalan i u vrsenju svoje nadleznosti neza-
visan drzavni organ (Poverenik za informacije od javnog znacaja).

8 Rodoljub Sabi¢, ,,Demokratski nadzor nad primenom posebnih ovlaséenja”, u: Demokrat-
ski nadzor nad primenom posebnih ovlaséenja, Centar za civilno-vojne odnose, Beograd, 2008,
str. 109.

9 ,Zakon o zastitniku gradana”, Sluzbeni glasnik RS, br. 79/2005 i 54/2007; ,,Zakon o slobod-
nom pristupu informacijama od javnog znacaja”, Sluzbeni glasnik RS, br. 120/2004 i 54/2007.
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Zakljucak

Na planu prikupljanja podataka ve¢ se dogada ,revolucija koja tece” jer
su razvojem modernih informacionih tehnologija otvoreni i poluotvoreni izvori
podataka dostupni kao nikada do sada. Kapaciteti cuvanja podataka i informa-
cija gotovo su neograniceni, a njihovo prenosenje i obrada ostvaruju se nevidenim
brzinama i kapacitetima. Stoga zakonodavci sirom planete ¢esto imaju utisak da
su suoceni sa izborom: da li da se zalazu za ve¢u bezbednost na ustrb nekih slo-
boda, ili da donose mere kojima se stite ljudska prava, uz uskracivanje bezbedno-
snom aparatu odredenih instrumenata iz kategorije posebnih mera i ovlas¢enja.

Domacim normativnim okvirom u oblasti obrade podataka o li¢nosti bez
odobrenja obezbedena je kompatibilnost u dve razlicite, ali medusobno povezane
oblasti — otvorenost i transparentnost organa javne vlasti kroz postovanje ljud-
skih prava i uspesna zastita obrade podataka o licnosti zasnovana na legitimnoj
drustvenoj opravdanosti. Na¢i meru izmedu kontrole, spre¢avanja, usporavanja
ili blokade rada drzavnih organa sa jedne, i o¢uvanje osnovnih ljudskih prava
ili drugih demokratskih vrednosti sa druge strane, delikatno je pitanje i zahteva
politicko iskustvo i profesionalnu osposobljenost nosilaca vlasti. Mehanizmi kon-
trole ¢e sve manje biti otudeni centri mo¢i koji svakog trenutka mogu da se otrgnu
kontroli i jednostavno zauzmu mesto svog nalogodavca. Javnost rada, kontrola
i nadzor u suprotnosti su sa kriterijumima tajnosti i ovlas¢enja drzavnih organa
namenjenih obradi podataka o li¢nosti bez pristanka, a time i sa efikasnoscu.
Ipak, ravnoteza i pomirenje oba zahteva (tajnost i transparentnost) intenzivno
traze priblizavanje, odnosno medusobnu ravnotezu i balans. Prepoznavanje inte-
resa drustva i drzave i njihovo stavljanje iznad interesa pojedinca poseban je iza-
zov za teoreticare, zakonodavce, nosioce odlucivanja i za same drzavne organe
koji obraduju podatke o licnosti bez pristanka.’’ Kako je rekao Ernst Bloh (Ernst
Bloch) komentari$u¢i tezinu Hegelovog stila: ,,Ako neko Zeli da ide na more, mora
bar malo da se razume u mornarske ¢vorove”.

Rezime

U tekstu su prikazani propisi Republike Srbije o obradi podataka o li¢nosti
bez pristanka za potrebe bezbednosti i odbrane. Klju¢no pitanje savremene pravne
drzave je kako uspostaviti balans izmedu zajamcenih ljudskih prava i zastite naci-
onalne bezbednosti. Uprkos aktivnog ucesc¢a gradana u politickom procesu, u
podrucju obrade podataka o li¢nosti bez pristanka nacelo tajnosti jo§ uvek ima

10 Roman Ronin, Obavestajni rad: prakti¢ni prirucnik, Sluzbeni glasnik i Fakultet bezbednosti,
Beograd, 2009, str. 20.
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primat kroz normiranje posebnih procedura. Nacelo tajnosti u ovim segmentima
ima jo$ uvek prednost nad transparentno$¢u rada sudova, specijalizovanih agen-
cija i sluzbi. Potrebe izvrine i sudske vlasti da zbog ugrozenosti nacionalne bez-
bednosti i odbrane, obraduju podatke o licnosti bez pristanka te licnosti, posebno
su izrazena u konkretnim ovlas¢enjima drzavnih organa na planu sprovodenja
bezbednosne i krivi¢no-pravne zastite drzave. Postavlja se pitanje kako je moguce
kontrolisati izvr$nu i sudsku vlast prilikom primene zakonskih ovlas¢enja kada
dode do odstupanja od nacela javnosti. Odgovor je ve¢ postao pravilo u razvi-
jenim demokratskim dru$tvima — uzajamna kontrola parlamentarne, sudske
i izvr$ne vlasti uz sve ja¢u kontrolu javnosti kroz nezavisne medije, instituciju
ombudsmana (zastitnika gradana) i nevladine organizacije.
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ABSTRACT

The paper analyses models applied in the Draft Strategy on the
Implementation of Personal Data Protection, prepared by the Commissioner
for Information of Public Importance and Personal data Protection.
The author emphasises that in modern democratic societies well concieved
strategy for the implementation of public policy combines different
approaches — normative, organisational, and participative. The author
shows by examples how a combination of different approaches in the
implementation of strategy creates an institutional ambient that can
provide rapid development of the mechanism for the protection of personal
information in Serbia.

Kljucne reci: zastita podataka o licnosti, pravo na pristup informacijama,
zakonodavna reforma, ljudska prava, institucije, Srbija, evropske integracije.

Opsti osvrt na Nacrt strategije
sprovodenja zastite podataka o licnosti

Strate$ki dokumenti u razli¢itim drustvenim oblastima postaju sve znacajniji
u Srbiji. Strategijom razvoja Srbije Vlada utvrduje stanje u oblasti iz nadleznosti
Republike i mere koje treba preduzeti za njen razvoj. U uporednom pravu, jasno je
da su strategije od ogromnog znacaja, narocito u onim oblastima u kojima drzava
zaostaje u razvoju u odnosu na druge. Pitanje donoSenja i sprovodenja strategija

Autor je docent na Fakultetu politickih nauka Univerziteta u Beogradu.
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u razli¢itim oblastima zato je jedno od klju¢nih pitanja u zemljama u tranzi-
ciji. Strategijama se jasno odreduju pravci, ciljevi i dinamika razvoja odredenih
oblasti. U poslednjih nekoliko godina Vlada Republike Srbije donela je neko-
liko vaznih strategija u razli¢itim oblastima, kao na primer, Strategiju reforme
drzavne uprave (2004), Nacionalnu strategija za mlade (2008), Nacionalnu stra-
tegiju borbe protiv organizovanog kriminala (2009) i druge.!

Kako je Srbija jedna od poslednjih zemalja u Evropi koja je tek 2008. godine
sistemskim zakonom uredila oblast zastite podataka o licnosti — jedna od
najznacajnijih zakonodavnih oblasti sa stanovista evropskih integracija — Nacrt
strategije sprovodenja zastite podataka o licnosti koji je izradila institucija Pove-
renika za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja i zastitu podataka
o li¢nosti ve¢ danas se moze smatrati pozitivnim i znac¢ajnim pomakom u ovoj
oblasti.?> Akcioni plan koji se pominje u Nacrtu strategije u ovom momentu jos
uvek nije izraden.

Zakonodavni okvir zastite podataka o licnosti formalno je postojao u Srbiji
ve¢ od 1998. godine. Nakon ratifikacije Konvencije Saveta Evrope u odnosu na
automatsku obradu li¢nih podataka od strane Skupstine Savezne Republike
Jugoslavije 1992. godine, nekadadnja savezna drzava resila je Sest godina kasnije
da ovu oblast uredi i zakonom, te je 12. maja 1998. godine usvojila Zakon o
zastiti podataka o licnosti.’> Zakon je sacinjen po uzoru na Konvenciju Saveta
Evrope o zastiti pojedinca u vezi sa automatskom obradom podataka o licnosti
iz 1981. godine, ali ne i po uzoru na Direktivu Evropskog parlamenta i Saveta od
24. oktobra 1995. o zastiti gradana u vezi sa obradom podataka o li¢nosti i o slo-
bodnom kretanju takvih podataka, pa je ve¢ u momentu donosenja u znacajnoj
meri bio sa stanovista novih evropskih standarda prevaziden.* Ovaj zakon bio
je ogranicen uglavnom na materiju zastite podataka, ali ne i na prikupljanje,
obradu ili kori$¢enje, koje je trebalo da bude uredeno posebnim zakonima koji
kasnije nikada nisu ni bili doneti. Zakon iz 1998. godine od momenta dono$enja

1  Strategije Vlade Srbije mogu se pronacina: Internet, http://www.srbija.gov.rs/vesti/dokumenti
_ sekcija.php?id=45678.

2 ,Nacrt Strategije sprovodenja zastite podataka o li¢nosti”, predstavljen na Regionalnom
stru¢nom skupu ,,Zastita podataka o licnosti”, Sluzba Poverenika za slobodan pristup inforam-
cijama od javnog znacaja i zadtitu podataka o li¢nosti u Republici Srbiji, 19. maj 2009, Beograd.
Strategija se moze naci na: Internet, http://www.poverenik.org:yu.

3 ,Zakon o potvrdivanju Konvencije o zastiti lica u odnosu na automatsku obradu li¢nih poda-
taka”, Sluzbeni list SR] — Medunarodni ugovori, br. 1/92. Uporediti: ,Zakon o zastiti podataka
o licnosti”, Sluzbeni list SR], br. 24/98 1 26/98.

4 Uporediti: “Directive 95/46/EC of the European Parliament and of the Council of 24
October 1995 on the protection of individuals with regard to the processing of personal
data and on the free movement of such data”, Official Journal of the European Communities,
L 281, 23 November 1995, Internet, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=
CELEX:31995L0046:EN:-HTML.
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nikada nije ni bio realno primenjen, ni na podrucju tadasnje SR] niti kasnije u
Drzavnoj zajednici Srbija i Crna Gora, a ni u Srbiji. Tako je Srbija dosla u situa-
ciju da kao pravni sledbenik nekadasnje Savezne Republike Jugoslavije i Drzavne
zajednice formalno ima, a da fakticki nema zakon koji regulise oblast kojoj se u
svetu posvecuje znacajna paznja. Tako je nasledeno stanje u ovoj oblasti postalo
uzrok problema.

Ustavom Srbije od 2006. godine, u ¢lanu 42, garantovana je i zadtita poda-
taka o li¢nosti. Ali, da bi se ona mogla efikasno i obezbediti bilo je neophodno
doneti i novi zakon, koji bi na savremeni nacin i u skladu sa vaze¢im standar-
dima Evropske unije obezbedio adekvatnu zastitu licnih podataka. Naravno, za
to nije bilo samo dovoljno njegovo donosenje, ve¢ i njegovo uspesno sprovodenje.
Navedeni razlozi uslovili su relativno brzu izradu Predloga zakona o zastiti
podataka o li¢nosti tokom druge polovine 2007. godine. Vlada Srbije uputila je
Narodnoj skupstini na usvajanje ovaj zakon 31. januara 2008. godine. Medutim,
raspisivanje novih parlamentarnih izbora ponovo je zaustavio proces njego-
vog donos$enja. Ipak, nakon parlamentarnih izbora u Srbiji 2008. godine, novi
skupstinski saziv, kao jedan od prvih zakona usvojio je Zakon o zastiti poda-
taka o licnosti krajem oktobra 2008. godine. Nacrt strategije sprovodenja zastite
podataka o li¢nosti upravo zato i polazi od nasledenog stanja kao uzroka pro-
blema u ovoj oblasti.®

Nacrt strategije definiSe dve osnovne grupe ciljeva koje se Strategijom Zele
postici: opste i posebne. Opsti ciljevi su javnost i transparentnost, zastita prava
na privatnost i ostalih ljudskih prava i sloboda pri obradi podataka o li¢nosti,
jacanje poverenja gradana u institucije javnog i privatnost sektora, razvoj institu-
cije odgovorne za pracenje i kontrolu kori§¢enja zbirki licnih podataka i ja¢anje
i prilagodavanje informacione tehnologije kao vaznog segmenta zastite poda-
taka. Oni se obezbeduju kroz realizaciju posebnih ciljeva, ta¢nije, uskladivanjem
sistemskog Zakona o zastiti podataka o li¢nosti sa EU propisima; uskladivanje
zakonskih i podzakonskih propisa iz drugih oblasti sa Zakonom o za$titi poda-
taka o li¢nosti; uspostavljanjem nezavisne institucije; upoznavanjem javnosti sa
sistemom zastite podataka o li¢nosti i dodatnim stru¢nim usavr$avanjem odgo-
vornih za zastitu podataka o licnosti.6

Analizom Nacrta strategije i utvrdenih ciljeva sadrzanih u njoj, postaje
jasno da se Poverenik za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja i
za$titu podataka o licnosti opredelio za kombinaciju elemenata razli¢itih u svetu
poznatih pravaca strategija u razli¢itim drustvenim oblastima, te se u njoj, pre

5 Uporediti: ,Nacrt Strategije sprovodenja zastite podataka o li¢nosti u Republici Srbiji”,
op. cit., str. 8-10.
6 Uporedi: Uporediti: ibid., str. 6-11.



Dejan Milenkovié 51

svega, mogu uociti elementi pravno-legalisticke strategije, organizaciono-proce-
sne strategije i kompenzatorno-participativnih strategija. Upravo ova kombina-
cija strate$kih pravaca, ukazuje na kompleksnost Nacrta strategije i pokusaj da se
na ovaj nacin obezbedi brz razvoj ove oblasti i efikasna zastita podataka o li¢nosti
u narednih nekoliko godina.

Pravno-legalisticki pravac Nacrta strategije

Pravno-legalisticki pravac strategije obuhvata donosenje i usvajanje novog
zakonskog a zatim podzakonskog okvira delovanja u ovoj oblasti, $to je ekspli-
citno navedeno kroz posebne ciljeve i razradeno u trecem odeljku Nacrta strate-
gije ,Vazeci ustavni i zakonski okvir zastite podataka o licnosti u Republici Srbiji”.
U ovom delu, ekstenzivno su navedeni svi medunarodni dokumenti sa kojima treba
da bude usaglasen i dalje razvijan normativni sistem zastite podataka o licnosti, u
kom pravcu i obimu treba usaglasavati odredbe posebnih zakona i regulativa sa
opstim rezimom zastite podataka o licnosti, kao i opsti rezim utvrden Zakonom o
zastiti podataka o licnosti.

Osnovne preporuke koje se odnose na pravno-legalisticki okvir u predlozenom
Nacrtu strategije su: uskladivanje vaze¢ih zakona koji kao lex specialis regulisu
pojedine aspekte zastite podataka o licnosti sa opstim rezimom zastite utvrdene
sistemskim zakonom; priprema adekvatnih predloga izmena i dopuna zakona
i njihovo usvajanje; analiza, izmene i dopune drugih regulativa u cilju njiho-
vog prilagodavanja op$tem rezimu zastite podataka o li¢nosti kao i da se u pri-
premi i donoSenju novih zakona koji reguli$u pojedine posebne oblasti, ne sme
se odstupati od opsteg rezima utvrdenog sistemskim zakonom.” Medutim, kada
je re¢ o pravno-legalistickom pravcu strategije, problem sa ovim pravcem strategije
je u tome $to njega od vrha kontrolise drzavna organizacija, koja odlucuje o tipu,
domenu i sadrzini reforme koju donose tvorci politike u parlamentu i vladi, te ove
strategije prvenstveno zavise od stepena razvoja demokratije u odredenoj drzavi.
Cinjenica da pri donosenju Zakona o zatiti podataka o li¢nosti nisu ispunjeni svi
uslovi utvrdeni Direktivom Evropske unije 46/95 u pogledu nezavisne istrage koja se
sprovodi od strane za to posebno ustanovljenog organa (tacnije, u Srbiji, Poverenika
za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti),
dovoljno govori u prilog iznetoj tezi.

Pravno-legalisticki pravac Nacrta strategije blize je odreden u petom delu
Nacrta strategije ,,Institucionalni okvir za sprovodenje zasite podataka o licnosti
u Republici Srbiji”, u delu koji se odnosi na uspostavljanje nezavisnog organa

7 Uporedi: Nacrt Strategije sprovodenja zastite podataka o li¢nosti u Republici Srbiji, 3. Ustav-
no-pravni okvir zastite podataka o li¢nosti u Republici Srbiji, 11-16.
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— Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti.
U petom delu se precizno, u vidu preporuka, ukazuje da Vlada, na predlog Mini-
starstva pravde, kao predlaga¢ Zakona treba hitno da donese podzakonske akte
koji su u njenoj nadleznosti kao preduslov sprovodenja Zakona o zastiti podataka
o li¢nosti, da podzakonskim aktom propise obrazac i na¢in vodenja evidencije
koji se odnosi na ustanovljenje Centralnog registra; da se obezbede neophodne
pretpostavke za ostvarivanje funkcije Vlade na obezbedenju izvrsenja resenja
Poverenika donetih u postupku po zalbi za zastitu prava, te da se otklone nor-
mativni nedostaci zakona na osnovu iskustva Poverenika u primeni zakona i
medunarodnih standarda.®

Organizaciono-procesni pravac Nacrta strategije

Organizaciono-procesna dimenzija Nacrta strategije sadrzi planove za defi-
nisanje novih poslova i zadataka kojim se ujedno reorganizuju odredeni sistemi,
§to podrazumeva delimi¢no i uvodenje novih metoda upravljanja. Organizacioni
elementi strategija istovremeno se bave procesima permanentnog obrazovanja i
podizanja rukovodilackih i menadzerskih sposobnosti, pa je tako i sa Nacrtom
strategije sprovodenja zastite podataka o li¢nosti. Organizaciono-procesne ele-
mente Nacrta strategije sprovodenja zastite podataka o licnosti nalazimo najpre u
cetvrtom delu Nacrta ,,Javnost rada, jacanje poverenja i informaciona tehnologija”
i ona se odnosi na sve rukovaoce licnih podataka, te bismo ih stoga mogli nazvati
opstim strateskim preporukama organizaciono-procesne prirode.

Oblast zastite podataka o licnosti je veoma specificna jer, u cilju uspesnog
ostvarivanja ovog izvedenog prava, podrazumeva obaveze za subjekte i javnog
i privatnog prava. Organizaciono-procesni pravac strategije, za razliku od dru-
gih oblasti, podrazumeva znacajne promene i novine ne samo u organizacio-
noj strukturi javnog, nego i privatnog sektora jer je rukovalac podataka, shodno
Zakonu o zastiti podataka o li¢nosti, svako fizi¢ko ili pravno lice, odnosno organ
vlasti koji obraduje podatke. Zastita podataka o licnosti odnosi se na sva pravna i
fizicka lica i organ vlasti koji su ustanovljeni, registrovani ili imaju sediste u Srbiji,
na predstavnistva ili filijale stranih pravnih lica sa sedistem u Srbiji, kao i na sva
lica koja nisu registrovana, a za potrebe obavljanja svoje delatnosti prikupljaju
podatke o li¢nosti (fotokopijom identifikacionih i drugih dokumenata, uzima-
njem biometrijskih podataka, arhiviranjem video-snimaka prostorija pod video-
nadzorom itd.) i upotrebljavaju automatsku ili drugu opremu za obradu podataka
o li¢nosti osim ako se ta oprema iskljucivo koristi samo za prenos podataka.
Kako zastita podataka o licnosti obuhvata veoma $irok krug rukovalaca, nosilaca

8 Uporediti: ibid., str. 22-6.
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obaveze zastite licnih podataka, Nacrt strategije kao vaznu op$tu organizacionu
preporuku istice potrebu da svi rukovaoci realno budu upoznati sa obavezama,
kao i da ove obaveze, u okviru svojih organizacionih sistema realno i implemen-
tiraju, a narocito da informisu lice ¢ije podatke prikupljaju na koji nac¢in i u koje
svrhe se dalje raspolaze takvim podacima.’

Kako informacione tehnologije imaju ogroman znacaj u automatizovanoj
obradi podataka, pa samim tim i za zastitu podataka o li¢nosti, sim Zakon o
zastiti podataka o li¢nosti znacajnu paznju poklanja organizacionim i tehnickim
merama za njihovu zastitu od zloupotreba, unistenja, gubitka, neovlas¢ene pro-
mene ili pristupa. U cilju da se ja¢anjem i prilagodavanjem informacione teh-
nologije obrada podataka o licnosti vrsi na zakonit nacin, Nacrtom strategije
utvrdene su sledece preporuke organizaciono-procesne prirode: 1) jasno defini-
sanje ovlas¢enja posebnih organa, odnosno lica kojima je povereno sprovodenje
zastite podataka, odnosno zakona; 2) obezbedenje propisanih tehnickih stan-
darda u vodenju racunarskih centara; 3) obezbedenje potrebnih znanja i vestina
kod lica koja obraduju podatke; 4) obezbedenje podataka i integriteta kom-
pjuterskih sistema u fizickom, odnosno, bezbednosnom smislu; 5) utvrdivanje
odredenih standarda i normativa koje treba da primene tehnicki izvrsioci, odnosno
informaticari, te standardizacija elektronskog uvida u zbirku narocito kroz imple-
mentaciju principa ,moguceg pracenja” i kreiranja tzv. dnevnog uvida (logbook)."

Posebne organizaciono-procesne preporuke jednim delom se odnose na
obaveze drugih drzavnih organa prema Povereniku za zastitu podataka, a koji su
preduslov uspesne zastite podataka o licnosti, kao na primer, da Vlada obezbedi
neophodne materijalne uslove za obavljanje poslova na zastiti podataka o li¢nosti,
potreban prostor za rad, opremu za rad sluzbe Poverenika koja bi u pogledu stan-
dardizovanosti i savremenosti, mogla da odgovori zahtevima punog nadzora u
ovoj oblasti kao i da obezbedi sredstva za plate potrebnog broja novih kadrova, te
da nadlezne sluzbe Vlade materiju zatite podataka o licnosti ukljuce u redovne
godisnje programe obuke drzavnih sluzbenika i program polaganja drzavnog
stru¢nog ispita. Na Povereniku je da po dobijanju odredenih administrativnih
saglasnosti i obezbedenju materijalnih uslova, raspise konkurs i zavrsi prijem
izvrsilaca za poslove zastite podataka o li¢nosti i sacini program stru¢nog ospo-
sobljavanja i specijalizacije zaposlenih na ovim poslovima.

Kompenzativno-participativni pravac Nacrta strategije

Kompenzativno-participativni pravac strategije usmeren je pre svega na
prosirenje javnog sektora kroz ucesce gradana ili njihovih savetodavnih tela, a ovaj

9 Ibid., str. 17.
10 Ibid., str. 19-22.
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pravac strategije, Cesto se primenjuje u razli¢itim oblastima narocito sa zemljama u
tranziciji. Ovaj pravac strategije zastupljen je u trecoj tacki petog dela Nacrta strate-
gije — ,,Poverenik kao nezavisni nadzorni organ i javnost”. U ovom delu, narocito
se istice da nevladine organizacije imaju znacajan kadrovski, stru¢ni i aktivisticki
potencijal za jacanje svesti o zastiti podataka o licnosti, aktivan monitoring, nezavi-
snu kontrolu, kontrolu i saradnju sa nadzornim organom i dr. U Nacrtu je istaknut
i znacaj Koalicije za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja kao grupe
16 nevladinih organizacija oformljene nakon donosenja Zakona o slobodnom pri-
stupu informacijama od javnog znacaja 2004. godine. Ova Koalicija je pokazala
kako strucnost i aktivan pristup doprinose ostvarivanju ljudskih prava i $irenju
svesti narocito u onim oblastima koje su nove i nisu dovoljno poznate ne samo
gradanima ve¢ i organima javne vlasti. Druga karika su mediji. Kako se u Nacrtu
strategije istice, ,proaktivni pristup medija, takode ima ogroman znacaj”."

Prepoznajuci znacaj javnosti i gradana u oblasti zastite podataka o licnosti,
Nacrtom strategije utvrdene su sledece preporuke koje treba da obezbede ovaj pravac
realizacije strategije: 1) saradnja Poverenika i drugih drzavnih organa sa nevladinim
organizacijama i medijima; 2) uklju¢ivanje stru¢nih i kadrovskih potencijala nevla-
dinog sektora u javne rasprave po znacajnim pitanjima u oblasti zastite podataka
o li¢nosti; 3) aktivan pristup prema nezavisnom monitoringu od strane nevladinih
organizacija; 4) ukljucivanje nevladinih organizacija u proces primene normativnih
reSenja za unapredenje sistema zastite podataka o li¢nosti od strane izvrsne vlasti
i Poverenika; 5) medijske kampanje u cilju implementacije zakona i pracenje rada
Poverenika od strane medjja.

Cinjenica da Nacrt strategije sprovodenja zastite podataka o li¢nosti uvazava
kombinaciju razli¢itih strateskih pravaca, govori o tome da se pri izradi ovog
Nacrta, poslo od ,najboljih elemenata” razli¢itih strategija, sa ciljem relativno
brzog dostizanja standarda u oblasti u kojoj Srbija znatno zaostaje. Hitno usvaja-
nje Nacrta strategije je zato neodlozna potreba, narocito ako se pode od ¢injenice
da za proces evropskih integracija nije dovoljno samo ,,donositi” zakone, ve¢ ih
je potrebno i realno primeniti.

Rezime

Pitanje donosenja i sprovodenja strategija u razli¢itim oblastima od klju¢nog
je znacaja u zemljama u tranziciji, naroc¢ito u onim oblastima u kojima ove
zemlje zaostaju u demokratskom razvoju u odnosu na druge. Kako je Republika
Srbija jedna od poslednjih zemalja u Evropi koja je tek 2008. godine sistemskim

11 Ibid., str. 28-30.
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zakonom uredila oblast zastite podataka o licnosti, a koja je sa stanovista evropskih
integracija jedna od najznacajnijih, Nacrt strategije sprovodenja zastite podataka
o li¢nosti koji je izradila institucija Poverenika za slobodan pristup informacijama
od javnog znacaja i zadtitu podataka o licnosti ve¢ danas se moze smatrati pozi-
tivnim i znacajnim pomakom Republike Srbije u oblasti u kojoj u velikoj meri
zaostajemo za razvijenim svetom. Analizom Nacrta strategije i utvrdenih ciljeva
sadrzanih u njoj, postaje jasno da se Poverenik za slobodan pristup informaci-
jama od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti opredelio u ovom Nacrtu za
kombinaciju elemenata razli¢itih u svetu poznatih pravaca strategija u razlic¢itim
drustvenim oblastima, te se u njoj, pre svega, mogu uociti elementi pravno-
legalisticke, organizaciono-procesne i kompenzatorno-participativne strategije.
Upravo ova kombinacija strateskih pravaca, ukazuje na kompleksnost Nacrta
strategije i pokusaj da se na ovaj nacin obezbedi brz razvoj ove oblasti i efikasna
zaStita podataka o li¢nosti u narednih nekoliko godina u Srbiji.
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