ne
politike
u Srbiji

BYIHR







ZA IZDAVACA
Maja Mici¢

PRIREDILE

Prof. dr Snezana Pordevi¢
Andrijana Jovanovi¢
Nataga Corbi¢

OBRADA I STAMPA
Ivo Matejin
Stamparija Dual-mode

TIRAZ
300 primeraka

/ YOUTH INITIATIVE FOR HUMAN RIGHTS
‘ INICIJATIVA MLADIH ZA LJUDSKA PRAVA
NISMA E TE RINJVE PER TE DREJTAT E NJERIUT

© Inicijativa mladih za ljudska prava

© 2014 ¢

www.yihr.org

Sadrzaj



UVODNA REC
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Publikacija ,Javne politike u Srbiji - buduénost iza ugla“ predstavlja zbir
predloga prakti¢nih politika koji obraduju i analiziraju razli¢ite drustve-
no-politicke probleme u Srbiji. Autori su grupa studenata Fakulteta politickih
nauka koja je na predmetu Javna politika ¢inila naprednu grupu i paralelno
sa savladavanjem osnovnog gradiva, sprovela produbljena istrazivanja u vezi sa
odabranim temama.

Publikacija je koncipirana tako da prati analizu sledeéih oblasti javnih
politika Republike Srbije:

Nasilje na sportskim priredbama;
Registrovana istopolna partnerstva;
Kvalitet rada javnih agencija;
Kontrola sluzbi bezbednosti;

v v v v Vv

Legalizacija kanabisa.

Ono $to je zajednicko za sve teme je njihova aktuelnost, kompleksnost i
konstantno prisustvo u medijskoj, politickoj i akademskoj sferi u Srbiji. lako su
se politi¢ki odlucioci bavili ovim temama na razlicite nacine, do sada nije nade-
no odgovarajuce resenje koje bi uklonilo uzroke problema za navedene teme.

Analizirajudi ove teme studenti su, uz stru¢ne konsultacije sa profesor-
kom dr Snezanom Pordevié¢ i saradnicama u nastavi Andrijanom Jovanovi¢
i Natasom Corbi¢, pokusali da detaljnim istrazivanjem i analizom otkriju,
defini$u i razumeju uzroke problema u drustvu. Upravo na ovim prakti¢nim
primerima, kroz akademski pristup, prikazano je trenutno stanje u naveden-
im oblastima, klju¢ni akteri koji uticu na kreiranje politike, ponudena su op-
timalna resenja problema i moguce alternative i na kraju, date preporuke za
njihovo ostvarivanje.

Posebnu zahvalnost upu¢ujemo Inicijativi mladih za ljudska prava, koja je
prepoznala vaznost i aktuelnost tema i pruzila podrsku u izradi ove publikacije.
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JAVNE POLITIKE U SRBIJI — BUDUCNOST IZA UGLA

U OVOM RADU POKUSALI SMO DA PREDSTAVIMO PRAVNI OKVIR CIVILNE KON-
TROLE BEZBEDNOSNO-INFORMATIVNE AGENCIJE, DA GA ANALITICKI ISPITA-
MO I O NJEMU DONESEMO SUD. VEC PRI SAMOM IZBORU TEME VIDELI SMO DA
SE NE MOZEMO BAVITI CIVILNOM KONTROLOM IZ SVIH UGLOVA, PA SMO IZA-
BRALI DA KONTROLI SLUZBI BEZBEDNOSTI PRISTUPIMO IZ »KONVENCIONAL-
NOG“ ILI 1Z UGLA GRADANA I STOGA PA?N]U USMERILI INSTITUCIJAMA KAO
STO SU NARODNA SKUPSTINA I NEZAVISNA KONTROLNA TELA. ZBOG SIRINE I
KOMPLEKSNOSTI PROBLEMA, NJEGOVIM RAZLICITIM ASPEKTIMA PRISTUPILI
SMO PONAOSOB, KRITICKI IH RAZMATRA]UéI I NAVODECI ALTERNATIVNA I IS-
PROBANA RE§EN]A.

uvobD

Specifi¢nost civilne kontrole sluzbi bezbednosti je visestruka, pre svega zbog
postojanja konstantne opasnosti da se ,najviSe vrednosti nezavisnosti i teri-
torijalnog integriteta“ drzave ugroze $to opravdava postojanje odredenog
stepena tajnosti u oblasti bezbednosti.! Medutim kako je tajnost ,Cesto bila
zloupotrebljavana i koris¢ena kao osnov za opstanak na vlasti, prikupljanje ne-
zakonitog i nepravilnog rada nosioca najvisih drzavnih funkcija ili rasipnistva
i korupcije“? odredeni stepen transparentnosti takode se pokazao kao neo-
phodan.

Potrebno je nadi odgovaraju¢u kombinaciju javnosti i tajnosti i tako usk-
laditi principe bezbednosti i transparentnosti. To je svakako zahtevan i kom-
plikovan zadatak i malo koja drzava ga je resSila u potpunosti. Ipak, postoje
odredeni standardi koji se primenjuju u ve¢ini demokratskih drzava i na njih
se u velikoj meri oslanja i ovaj rad.

Ako pogledamo razvoj bezbednosnog sektora u Srbiji videCemo da od
1945. godine pa sve do zakona iz 2002. nije postojao zakon koji se odnosio na
sluzbe bezbednosti. Stavise, Sluzba drzavne bezbednosti (SDB) bila je sastavni
deo policije, a prema misljenju mnogih, predstavljala je glavnu polugu odrzan-
ja miloSevicevskog rezima.?

1 Miroljub Radojkovi¢, ,Informacija® str. 409, u: Enciklopedija politicke kulture, Savremena
administracija, 1993, str. 405-415.

2 Dejan Milenkovié, Kontrola sluzbi bezbednosti, Centar za novu politiku, 2011, str. 5.

3 Dusan Pavlovi¢ i Slobodan Antonié, Konsolidacija demokratskih ustanova u Srbiji posle

Razlozi za to su brojni, ali osnovni predstavlja nedostatak regulacije u
ovoj oblasti. Naime, s obzirom da nije postojao zakon o sluzbama bezbedno-
sti, pripadnici SDB-a su mogli sami da donose pravila koja treba da postu-
ju. Odbor Narodne Skupstine u periodu autoritarne vladavine nije ni vodio
zapisnik o svom radu, a budzet je bio stroga tajna i nije bio dostupan ni samom
odboru. Sa druge strane, u okviru SDB-a su formirane posebne jedinice kao
$to su tzv. Crvene beretke za koje postoje osnovane sumnje da su pomagale
$verc cigareta, nafte, oruzja i droge, a koje su ,bile onakve kakav im je bio sas-
tav: nedisciplinovane, sklone kradi i ubistvima iz ¢isto materijalnih pobuda, i
bez dovoljno sluha za vi§e nacionalne interese®.*

Takode, SDB je radio u funkciji tadasnjih vlasti i prisluskivao, snimao i
ucenjivao vode opozicije, zatim organizovao dva neuspe$na atentata, nekoliko
otmica i ucestvovao u ubistvu novinara Slavka Curuvije kao i premijera Zora-
na Pindica.

Nakon demokratskih promena 2000. godine otpocela je i reforma policije,
ali je SDB ostala netaknuta sve do donosenja zakona iz 2002. godine. Reforma
SDB-a, medutim, nije isla tako jednostavno. Godine 2002. je formiran Savet za
drzavnu bezbednost pri Vladi koji je imao zadatak da nadzire rad sluzbe, do-
net je Zakon o sluzbama drzavne bezbednosti SR] kojim je ukinuto postojanje
SDB i 18. jula je osnovana Bezbednosno-informativna agencija (BIA) donosen-
jem istoimenog zakona ¢ime su po prvi put u istoriji Srbije ,bezbednosno -
obavestajni poslovi izdvojeni iz Ministarstva unutrasnjih poslova®®

Manje od godinu dana nakon toga, ubijen je premijer Zoran bindi¢, a na
njegovo mesto dosao je Zoran Zivkovié. Iste godine, njegova Vlada je izgubila
vedinu i raspisani su vanredni izbori nakon kojih je Vladu formirao Vojislav
Kostunica i tek od 2004. godine na celo skupstinskog odbora zaduzenog za
kontrolu sluzbi bezbednosti dolazi predstavnik opozicije, kao Sto je slucaj u
vecini demokratskih zemalja.

BEZBEDNOSNO-INFORMATIVNA AGENCIJA

Clanom 4 Zakona o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti Republike Srbi-
je iz 2007. godine regulisano je da bezbednosno-obavestajni sistem ¢ine Vo-
jno-bezbednosna agencija (VBA) i Vojno-obavestajna agencija (VOA) koje se
nalaze u sastavu Ministarstva odbrane i Bezbednosno-informativna agencija
(BIA) kao posebna organizacija u sastavu Vlade. Ovaj zakon ne ureduje blize

2000. godine, Sluzbeni glasnik, 2007, str. 124 i dalje.

4 Dejan Anastasijevi¢, ,Ko su ’Crvene beretke’, Politika, 19. oktobar 2000. godine.

5 Onlajn istorijat Bezbednosno-informativne agencije za period od 1944. do 2002. godine,
http://bit.ly/1mvArCz
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rad samih sluzbi iako postavlja okvire njihovog postojanja i osnovne principe
na kojima se zasniva njihov rad.

Uz ove tri, u sastavu Ministarstva spoljnih poslova nalaze se i Sluzba za
istrazivanje i dokumentaciju (SID) i Sluzba bezbednosti (SB), koje postoje na
osnovu Zakona o sluzbama bezbednosti SR] iz 2002. godine koji je gorepome-
nuti zakon zamenio, takode imaju 'bezbednosna’ ovlaséenja iako nemaju sta-
tus sluzbi ve¢ organizacionih jedinica u sastavu ministarstva.®

Ako se uzmu u obzir i organizacione jedinice koje imaju pravo na ko-
riS¢enje specijalnih istraznih radnji, spisak ’bezbednosnih’ institucija se
prosiruje. Tako posmatran, sektor bezbednosti ukljuc¢uje i Ministarstvo un-
utrasnjih poslova koje ta ovlaséenja ima prema Zakoniku o krivicnom postup-
ku, ali i u okviru Ministarstva finansija ista ovlas¢enja imaju Uprava carina,
i to kada postupa kao organ koji istrazuje kriminalnu delatnost, Uprava za
sprecavanje pranja novca kao i Poreska policija u okviru Poreske uprave.

Dakle, Sire posmatrano, sektor bezbednosti u Srbiji ukljucuje organi-
zacione jedinice u sastavu Ministarstva unutrasnjih poslova, Ministarstva fi-
nansija i Ministarstva spoljnih poslova ali i BIA koja jedina funkcionise kao
posebna organizacija u sastavu Vlade i to ima viSestruke posledice po samu
njenu organizaciju. Zbog toga ¢emo se u ovom radu baviti Bezbednosnoinfor-
mativnom agencijom, isklju¢ujuéi ostale bezbednosne sluzbe i organizacione
jedinice na osnovu kriterijuma pripadnosti organima javne uprave kao i naci-
na njihove kontrole.

UNUTRASNJA ORGANIZACIJA I RASPODELA ODGOVORNOSTI
I NACIN RADA

Istorijske okolnosti koje su zadesile vlasti i problemi sa kojima su se suocavale
su doprinele tome da izvrs$na vlast pokusa da rad sluzbe stavi pod svoju kon-
trolu. Prvi korak u tom pravcu bio je promena nacina izbora direktora sluzbe
koga sada bira i razresava Vlada i kojoj je on odgovoran. Takode, direktor
agencije je ¢lan Saveta za nacionalnu bezbednost po polozaju i ¢lan Biroa za
koordinaciju tog Saveta. Ovakva pravna praksa rezultira stanjem u kojem je
direktor agencije odgovoran Vladi, ali zajedno sa premijerom, predsednikom,
ministrima odbrane, pravde i spoljnih poslova kao i direktorima drugih bez-
bednosnih sluzbi odlucuje o najznacajnijim bezbednosnim pitanjima u zemlji.”

Naredni korak u organizaciji BIA predstavljao je davanje ovlasc¢enja direk-
toru da sam utice na organizacionu strukturu unutar BIA kao i na raspodelu

6 Milenkovi¢, op. cit., str. S.
7 Zakon o osnovama uredenja sluzbi bezbednosti Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS” br.
116/07, &lan 51 6.

prava i odgovornosti. Naime, iako se na organizacionu strukturu BIA primen-
juju pravila koja se odnose na unutrasnju organizaciju ministarstava, direk-
toru je ostavljen prostor da osniva posebne organizacione jedinice kao i da
odstupi od tih pravila kada za to postoje opravdani razlozi.® Na raspodelu pra-
va i odgovornosti unutar BIA direktor moze uticati promenom organizacione
jedinice ali i uputstvima o obavljanju posla i instrukcijama o nac¢inu obavljanja
poslova.’

Osnovne organizacione jedinice BIA su uprave i zasnivaju se na funkcio-
nalnom principu dok teritorijalnu organizaciju predstavljaju regionalni centri.

CIVILNA KONTROLA BEZBEDNOSNO-INFORMATIVNE AGENCI]JE

Civilna kontrola sluzbi bezbednosti, odnosno BIA se ostvaruje na nekoliko
nacina. Pre svega kroz upravnu kontrolu od strane Vlade kojoj agencija odgo-
vara za svoj rad, ali i od strane Saveta za nacionalnu bezbednost i zastitu po-
dataka o li¢nosti. Oni to svoje pravo ostvaruju kroz donosenje zakona, strate-
gija i drugih akata koji se odnose na oblast bezbednosti ili na drugi nacin na
poslove iz delokruga BIA. Takode, civilnu kontrolu agencije sprovode i sudovi
kroz obavljanje njihovih redovnih aktivnosti. Sudovi mogu da uskrate pravo
agenciji da pristupe odredenim podacima ili informacijama ukoliko nisu is-
punjeni odgovarajuéi uslovi, oni mogu kazniti pripadnike agencije u slucaju da
prekrse svoja ovlaséenja kao i agenciju ukoliko odstupi od zakona.

Sudovi zajedno sa Vladom i Savetom za nacionalnu bezbednost obez-
beduju kontrolu zakonitosti rada agencije kao i to da li agencija poverene za-
datke zaista i obavlja. Medutim, uvek stoji otvoreno pitanje da li su finansijska
sredstva efikasno upotrebljena ili da li je odredeni cilj opravdao zanemarivan-
je nekog drugog cilja. Zbog toga je neophodno da postoji i kontrola agenci-
je (efikasnosti, efektivnosti, sadrzinska kontrola) iz domena civilnog drustva
i institucija koje ga reprezentuju. Da bi takva kontrola postojala, potrebno je
da postoje odredeni preduslovi. To su, pre svega, dve vrste transparentnosti:
finansijska i opsta.

Sa svoje strane civilnu kontrolu BIA vrse i institucije koje na odredeni
nacin reprezentuju civilno drustvo kao $to su Narodna skupstina, ombuds-
man, Poverenik ali i DrZavna revizorska institucija i Agencija za borbu protiv
korupcije. U nastavku rada ¢emo svakoj od ovih institucija pri¢i pojedinacno
iznose¢i redom njihova ovlaséenja kada je u pitanju kontrola, njihova iskustva
sa kontrolom rada agencije, preporuke koje su upucene radu agencije i zapos-

8 Zakon o Bezbednosno-informativnoj agenciji, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 42/02 i 111/09, ¢lan
6i7.
9 Ibid, ¢lan 8.
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lenima ali i predloge za izmenu zakonskog okvira koji je vezan za rad agencije.

Kada je u pitanju rad Narodne skupstine i njena kontrola BIA, mozemo
re¢i da ona tu svoju ulogu ostvaruje na nekoliko nacina. Pre svega, Skupsti-
na kontrolise rad Agencije donosenjem zakona koji se direktno ili posredno
odnose na nju i njene zaposlene. Zatim, Skupstina vrsi i finansijsku kontrolu
Bezbednosno-informativne agencije usvajanjem budzeta, ali i usvajanjem fi-
nansijskih izveStaja i izveStaja o reviziji. Trece, skupstina usvaja izvestaje i
drugih nezavisnih kontrolnih tela kao $to su Poverenik i ombudsman. Cet-
vrto, parlament RS vrs$i nadzor Agencije kroz odbor zaduzZen za bezbednost,
odnosno - pre 2006. godine to je bio Odbor za odbranu i bezbednost, a nakon
toga Odbor za kontrolu sluzbi bezbednosti.'

Do 2008. godine skupstinski odbor je radio aktivno i ¢esto podnosio
amandmane na predloge zakona. Medutim, poslanici u tom periodu skoro i
da nisu koristili interpelaciju, poslanicka pitanja i moguénost formiranja an-
ketnih odbora.! Zakon je Agenciji ostavio slobodu da primenjuje ,odgovara-
juce® metode Sto je veoma neprecizna konstrukcija i moze da podrazumeva
primenu svih metoda, mera i sredstava. Iskustvo SDB-a i rezervisanog domena
koji je Sluzba u prvim danima postkomunisti¢kog perioda stvorila, pa i sluca-
jevi ubistava novinara'* u kojima je, kako se potvrduje, ucestvovala, treba da
osujeti ovakvu praksu i natera nas da je promenimo. Stavise, odbor zaduzen za
kontrolu rada BIA sve do 2010. godine nije ni kontrolisao primenu ovih mera i
metoda, $to predstavlja veoma znacajan propust u njegovom radu. Ne samo
to - zakon namece obavezu gradanima, preduze¢ima i ustanovama da sa njom
saraduju i daje joj policijska ovlascéenja, kada to okolnosti zahtevaju.* Takode,
Agenciji je ostavljena sloboda prikupljanja podataka, vodenja evidencije o
gradanima ali i njihovog prisluskivanja i praenja uz obaveznu potvrdu Vrhov-
nog suda. Ali ako se uzme u obzir da je BIA po nalogu iz MUP-a, koji i sam
ima obavestajna ovlascenja, prisluskivala telefonske razgovore potpredsednika
Vlade Aleksandra Vuci¢a i predsednika Republike Tomislava Nikoli¢a,' posto-
je objektivne indicije o tome da rezervisani domen nije jo§ uvek u potpunosti
odstranjen.

10 Milenkovi¢, op. cit., str. 31.

11 Gorana Obanovi¢, ,Parlamentarna kontrola i nadzor sektora bezbednosti u Srbiji®, u: Go-
dis$njak reforme sektora bezbednosti u Srbiji 2012., Beogradski centar za bezbednosnu politiku
i Sluzbeni glasnik, 2013, str. 317.

12 Svetlana Vukmirovié, ,Vuéié: Drzava je ubila Curuviju®, RTS, 29. decembar 2013.

13 Obanovi¢, op. cit., str. 327.

14 Pavlovi¢ i Antoni¢, op. cit., str. 138.

15 ,BIA potvrdila: MUP izdao nalog za prisluskivanje Vuciéa i Nikoli¢a® Blic, 1. novembar
2012.
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Jo$ jedan od mehanizama kontrole Bezbednosno-informativne agenci-
je predstavlja njena obaveza da podnosi polugodisnje i godi$nje izvestaje o
radu skupstinskom odboru. Medutim, kada smo uputili Narodnoj skupstini
zahtev da nam te izvesStaje dostavi, odbijeni smo uz obrazlozenje da su izvesta-
ji oznaceni kao ,drzavna tajna“ Sto vise ne postoji kao pravna kategorija. Is-
tovremeno, reSenje ne sadrzi razloge koji ukazuju na to da se odbijanjem Stiti
pretezniji interes, ¢ak i ne sadrzi pominjanje nacionalnog interesa ili nekog
drugog razloga zbog kojeg je doneto odbijajuce resenje, a uputstvo o pravnom
sredstvu koje je u ovom slucaju pokretanje upravnog spora pred Upravnim
sudom, s obzirom da Poverenik nema pravo da kontrolise rad NS, potpuno je
zanemareno i u reSenju se ne nalazi.'® Sve to ukazuje na nesavesno postupanje
sa javnim podacima ali i sa zakonom. Razlog tome moze se naéi u tome sto
Poverenik nema ovlaséenja da kontrolise rad NS, kao i u komplikovanoj pro-
ceduri za skidanje tajnosti sa odredenih delova dokumenta koji nosi oznaku
tajnosti, ali praksa po kojoj se mogucénost pravnog leka izostavlja iz resenja
ukazuje na to da se na sluzbe bezbednosti posmatra donekle kao na posebno
zaSti¢ene organe.

Godine 2010. smenjen je predsednik odbora Dragan Todorovi¢ iz SRS-a
i na njegovo mesto dosao je DuSan Bajatovi¢ iz SPS-a, nakon cega je odbor
poceo Ce$ce i redovnije da odrzava sednice. Ubrzo, ¢lanovi odbora su odlucili
da je potrebno da se upoznaju sa radom BIA i organizovano je posetili. Pitanja
su postala sve Ces¢a ali je vazno napomenuti da odbor u proteklom periodu
,hije trazio pristup poverljivim podacima ni od jednog drzavnog organa“'’

Nedostatak predstavlja i to S§to Narodna skupstina prema novom
poslovniku, kao i prema starom, kontrolu nad sluzbama bezbednosti vrsi
samo posredno zbog toga $to razmatra izvestaj Odbora koji je neposredno
kontrolisao Agenciju i kome je ona izvestaj i uputila. Mozda bi logi¢nije bilo da
Agencija upucuje izvestaj i odboru i skupstini. Takode, ni odboru ni Skupstini
nije omogucden pristup svim podacima bez obzira na stepen tajnosti pri vrsen-
ju kontrole BIA, naprotiv.’® Ostale zamerke ticale bi se organizacije drzavne
uprave, uloge izvr$ne vlasti u radu odbora i mnogo ¢ega drugoga, ali to nece
biti predmet naseg rada.

Verovatno iz svih navedenih razloga Narodna skupstina i zauzima pos-
lednje mesto na listi onih u koje gradani i gradanke Srbije imaju najvise pov-
erenja kada je u pitanju kontrola sluzbi bezbednosti.

16 ReSenje Narodne Skupstine broj 9-309/14.
17 Obanovi¢, op. cit., str. 331.
18 Milenkovi¢, op. cit., str. 30.
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KONTROLA OD STRANE ZASTITNIKA GRADANA

Institucija Zastitnika gradana je u pravni sistem Republike Srbije uvedena Za-
konom o zastitniku gradana 2005. godine. Narodna skupstina ga je imenova-
la, uprkos zakonskom roku od 6 meseci, tek nakon donoSenja ustava oktobra
2000. godine i jo$ jednog kruga parlamentarnih izbora januara 2007. godine.
Upravo je taj ustav instituciju ombudsmana podigao na ustavni nivo. Za kon-
trolu i nadzor BIA vazan je deo ustavne odredbe koji se odnosi na instituciju
ombudsmana: ,Zastitnik gradana je nezavisan drzavni organ koji $titi prava
gradana i kontroliSe rad organa drzavne uprave [...] Zastitnika gradana bira i
razre$ava Narodna skupstina u skladu sa Ustavom i zakonom.” BIA je agenci-
ja iu tom smislu je organ u sastavu drzavne uprave, te je na osnovu ustavne
odredbe jasno da Zastitnik gradana vrsi i kontrolu nad radom BIA.

Uslovi za izbor funkcije Zastitnika gradana su u skladu sa njenom
vaznos$¢u. Bira ga Narodna skupstina kvalifikovanom ve¢inom, odnosno
ve¢inom glasova svih narodnih poslanika, na predlog odbora Narodne sk-
upstine nadleznog za ustavna pitanja. Svaka poslanicka grupa ima pravo da
predlozi kandidata za Zastitnika gradana. Ombudsman se bira na period od
pet godina najvise dva puta uzastopno, mora biti drzavljanin Republike Srbije,
diplomirani pravnik sa najmanje deset godina iskustva na pravnim poslovi-
ma koji su od znacaja za obavljanje poslova iz nadleznosti Zastitnika grada-
na, mora da poseduje visoke moralne i stru¢ne kvalitete i da ima zapazeno
iskustvo u zastiti prava gradana.?® Zakon predvida i Cetiri zamenika Zastitnika
gradana. Zastitnik gradana i njegovi zamenici ne mogu biti ¢lanovi politickih
stranaka.

Nadleznosti Zastitnika gradana se ne odnose direktno na sluzbe bezbed-
nosti i u ovom slucaju Bezbednosno-informativnu agenciju veé, kao §to smo
naveli, on vrsi kontrolu i nadzor nad istom kao organom drzavne uprave, pa se
stoga svaka od nadleznosti koje ¢emo u daljem tekstu navesti moze odnositi i
na BIA.

Zastitnik gradana prema gradanima ima ovlaséenje da kontrolise postovanje
njihovih prava, utvrduje povrede u¢injene aktima, radnjama ili ne¢injenjem orga-
na uprave, ako se radi o povredi republickih zakona, drugih propisa i opstih akata,
dok prema drzavnim organima ima ovlas¢enje da kontrolise zakonitost i pravil-
nost rada organa uprave.”* Ovo je zakonska odredba iz koje se zakljucuje vrsenje
kontrole nad radom sluzbi bezbednosti, pa i BIA, kao organa drzavne uprave.

19 Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 98/06, Uredenje vlasti, ¢l. 138, Zastitnik
gradana.

20 Zakon o Zastitniku gradana, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 79/05 i 54/07.

21 Zakon o Zastitniku gradana, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 79/05 i 54/07.

Naredna nadleznost Zastitnika gradana je njegovo ucesce u kreiran-
ju pravnog sistema. Stoga u tom smislu ima pravo zakonodavne inicijative iz
svoje nadleznosti, kao i inicijative za izmenu i dopunu zakona i drugih propi-
sa i opstih akata, ukoliko smatra da dovode do povrede prava gradana nekim
nedostatkom, kao i iniciranje kada smatra da je to vazno za ostvarivanje pra-
va gradana. U ovu grupu spadaju i ovlasenje da daje misljenje na predloge
zakona i drugih propisa Vladi i Skupstini u toku pripreme propisa, i krajnje
ovlaséenje - postupak ocene ustavnosti i zakonitosti pred Ustavnim sudom.

Nadleznosti Zastitnika prema funkcionerima organa javne vlasti i zapos-
lenima u organu uprave se odnose na ovlas¢enje da javno preporuci razresenje
funkcionera koji je odgovoran za povredu prava gradana odnosno pokretan-
je disciplinskog postupka protiv zaposlenog koji je neposredno odgovoran
uz prethodno odbijanje saradnje sa Zastitnikom ili na osnovu ucinjene Stete
gradaninu. Ukoliko se utvrde elementi krivicnog ili kaznjivog dela uopste,
ombudsman ima pravo pokretanja krivicnog, prekrsajnog ili odgovarajuceg
postupka.

Dalje, na osnovu obaveze organa javne uprave da saraduju sa Zastitnikom
gradana, proizilaze pravo pristupa prostorijama organa uprave, zahtev od or-
gana za uvidom u sve podatke kojima organ raspolaze, a od znacaja su za pos-
tupak koji Zastitnik vodi, bez obzira na nivo njihove tajnosti, sem kada je to
suprotno zakonu. U okviru ovoga je i njegovo pravo da razgovara sa svakim
zaposlenim u organu uprave, kao i pravo nesmetanog i nenajavljenog pristupa
sluzbenim prostorijama i podacima kojima raspolazu.

Poslednja grupa nadleznosti kojima Zastitnik gradana raspolaze je pov-
ezana sa utvrdivanjem moguce povrede ljudskih prava. Na osnovu nadlezno-
sti sprovodenja postupka po prituzbama gradana ili sopstvenoj inicijativi, on
ima pravo da se obrati Vladi, Skupstini, javnosti ili nakon nepostupanja po
preporuci, preporuci utvrdivanje odgovornosti funkcionera koji rukovodi or-
ganom javne uprave tj. u ovom slucaju BIA. Takode, ombudsman moze da daje
svoje misljenje i savete organima javne uprave kako da unaprede svoj rad kako
bi otklonili postupke i pojave koje dovode do krsenja ljudskih prava, kao i da
gradane savetuje kako da zastite svoja prava od neprimerenih akcija javne up-
rave.

Vazno je napomenuti da kod svake od ovih nadleznosti, ombudsman
ne vrsi direktnu kontrolu sluzbi bezbednosti, ve¢ samo onda kada do toga
dode u procesu izvrsenja njegovih nadleznosti. U ovom smislu, postoji neko-
liko vaznih oblika kontrole sluzbi bezbednosti od strane Zastitnika gradana.
Medutim, dve aktivnosti se posebno izdvajaju, najpre zbog najveceg publiciteta
u javnosti. Prva se odnosi na preventivnu kontrolnu posetu Zastitnika grada-
na BIA u februaru 2010. godine, na osnovu koje je nacinjen poseban izvestaj sa
preporukama i misljenjima. U izvestaju je navedeno da je osnovni cilj posete
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bio ,sagledavanje zakonitosti i pravilnosti rada BIA pri obavljanju poslova iz
nadleznosti Agencije kojima se zadire u zagarantovana prava i slobode grada-
na, i po potrebi davanje preporuka u cilju unapredivanja zakonitosti i pravil-
nosti rada BIA i unapredivanja postovanja ljudskih prava uopste.”

Deo izvestaja se odnosi i na poseban sastanak Zastitnika gradana i direk-
tora BIA sa ciljem prikupljanja podataka potrebnih za ocenu Zastitnika grada-
na o osnovanosti prituzbi koje je dobio od vise kandidata za sudijske funkci-
je o moguéem uce$¢u BIA u tom postupku. U razgovoru sa direktorom BIA,
Zastitnik gradana je obavesten da radi postupka razresenja i izbora sudija, BIA
nije preduzela nikakve mere ili vr$ila poslove iz svoje nadleznosti, niti je vrsila
bezbednosne provere.

Nakon uvodnih napomena i pojasnjenja koje su u okviru svojih izjava dali
Sef kabineta i specijalni savetnik direktora BIA kojima su predstavnici BIA up-
oznali Zastitnika gradana sa pravnim normama na osnovu kojih se obavljaju
poslovi iz delokruga BIA, usledio je pristup sluzbenim prostorijama u kojima
se nalazi Centralni evidencioni registar, gde se cuva dokumentacija o svim
primenjenim merama kojima se odstupa od nacela nepovredivosti zagaranto-
vanih ljudskih prava, kontrola prostorija, razgovor sa zaposlenima u registru i
slu¢ajni odabir Cetiri predmeta iz perioda 2003-2009. godine u kojima je meru
nalozio Vrhovni sud Srbije, istrazni sudija i direktor BIA.?

Opsta ocena Zastitnika gradana, na osnovu uvida u Centralni eviden-
cioni registar i dokumenataciju koju BIA ¢uva o sluc¢ajevima u kojima je pri-
menila neku od posebnih mera kojima se zadire u pojedina zagarantovana
ljudska prava, je da se BIA u svom radu pridrzava pozitivnopravnih propisa.
Ipak, utvrdio je potrebu unapredenja zastite i postovanja ljudskih prava i slo-
boda koje mogu biti ogranicene radom BIA i to konkretno: zakonskih propisa,
podzakonskih akata i procedura koje se primenjuju u radu Agencije.

Na osnovu saznanja koja je prikupio iz razgovora sa predstavnicima BIA,
pristupom prostorijama BIA i nasumi¢nim uvidom u dokumenta, Zastitnik
gradana je sacinio i niz preporuka Bezbednosno-informativnoj agenciji koje
ne¢emo pojedina¢no ovde navoditi, kao i preporuke ¢ije je sprovodenje u na-
dleznosti drugih organa, i u tom pogledu tada su najvaznije bile:

» izrada novog teksta Zakona o BIA kojim Ce se detaljnije regulisati nac¢in
obavljanja poslova BIA kojim se zadire u ljudska prava

» prilikom izrade teksta novog zakona razmotriti trenutno zakonsko resen-
je prema kojem prikupljanje podataka o ostvarenoj telefonskoj komunik-
aciji i lokaciji nije zadiranje u privatnost opstenja

» izostaviti moguénost da BIA pocne sa primenom mera bez odluke suda,

22 lzvestaj Zastitnika gradana, Zastitnik gradana, 16. februar 2010, str 1.
23 Ibid., str 6.

ve¢ sa prethodnom pismenom saglasnos$¢u predsednika Vrhovnog kasa-
cionog suda

» inicirati izradu ops$teg pravnog akta koji bi uredio nadin obavestavanja
internet operatera o odluci o primeni mere nadzora internet saobracaja
odredenog korisnika i podacima iz te odluke koji mu se moraju saopstiti

» omoguditi da se podaci prikupljeni na osnovu odluke predsednika Vrhov-
nog kasacionog suda mogu koristiti u svrhe krivi¢nog progona na osnovu
¢injenice da Ustav kao vi$i pravni akt propisuje moguénost, stoga nema
potrebu uskracdivati to nizim pravnim aktima

Drugi pravac nadleznosti Zastitnika gradana se odnosi na njegovo pra-
vo da ucestvuje u reformi pravnog sistema. Zajedno sa Poverenikom za infor-
macije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, ostro se suprotstavio
donosenju Zakona o elektronskim komunikacijama, kojim su radom sluzbi
bezbednosti prekrSene ustavne odredbe koje se odnose na privatnost. Samim
tim ombudsman je sastavio niz amandmana, $to je umesto da stvori dobru
klimu i bude shvaceno kao sredstvo kontrole i spre¢avanje suprematije izvrsne
nad zakonodavnom vlas¢u, dovelo do krivljenja slike o Zastitniku i Povereni-
ku da vode javnu kampanju protiv Narodne skupstine. Amandman Zastitnika
je bio upuéen na odredbu po kojoj sluzbe bezbednosti smeju bez prethodnog
naloga suda da prate ko, sa kim, koliko i kada komunicira telefonom ili in-
ternetom, $to je direkno krSenje osnovnih ljudskih prava. Zakon o elektron-
skim komunikacijama je usvojen, te je usvojen i poslovnik Narodne skupstine
po kojem NS razmatra i odlucuje o izvestaju, ¢ime je otvoren put uticaju na
nezavisna tela. Nakon izvestaja Evropske komisije o napretku Srbije iz 2010.
godine, ozbiljne zamerke su bile upuéene upravo tim odredbama poslovni-
ka, te su 2011. godine donete potrebne izmene. Zatrazeno je misljenje Zastit-
nika gradana o tome kako bi trebalo urediti odnos izmedu nezavisnih tela i
Narodne skupstine i doslo se do reSenja. Kada je Zakon o EK u pitanju, Zastit-
nik je podneo predlog za ocenu ustavnosti pojedinih odredbi Ustavnom sudu.

Na kraju, samo treba pomenuti da novi Zakon o BIA ni dan danas
nije donet.
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KONTROLA OD STRANE POVERENIKA ZA PRISTUP INFORMACIJAMA
OD JAVNOG ZNACAJA I ZASTITU PODATAKA O LICNOSTI

Donosenjem Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znaca-
ja 2004. godine Republika Srbija dobila je jo$ jedan nezavisan inokosni organ
koji ¢e kasnijim izmenama i dopunama, ali i dono$enjem Zakona o zastiti po-
dataka o li¢nosti 2008. godine, dobiti naziv Poverenik za informacija od jav-
nog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti (Poverenik).?* On se bira u Narodnoj
Skupstini na predlog odbora za informisanje na period od 7 godina i kon-
troliSe rad drzavnih organa u oblasti pristupa informacijama i zastite poda-
taka o li¢nosti osim Narodne Skupstine, Predsednika, Vlade, Republickog
javnog tuzioca, Ustavnog suda i Vrhovnog kasacionog suda. U savremenom
demokratskom drustvu, gradanin moze delotvorno da kontrolise rad drzavnih
organa samo ako su mu informacije koje poseduju i kojima raspolazu organi
javne vlasti dostupne, $to se, izmedu ostalog, obezbeduje kroz postupak ut-
vrden ovim Zakonom.

Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti,
nema nijednu nadlezZnost koja se neposredno odnosi isklju¢ivo na sluzbe bez-
benosti. S druge strane, posto su sve tri sluzbe (BIA, VOA, VBA) drzavni organi
koji ne ulaze u ,krug izuzetaka® utvrdenih zakonom, sve nadleznosti Povere-
nika u okviru njegove kontrolne uloge, kao i obaveze koje po drzavne organe
proisti¢u iz Zakona o slobodnom pristupu informacijama i Zakona o zastiti
podataka o li¢nosti, odnose se i na sluzbe bezbednosti.

Pocetak primene Zakona o slobodnom pristupu informacijama bio je
tezak, $to se narocito odnosilo na ostvarivanje prava na pristup informacijama
pred tajnim sluzbama, i kontroli postovanja drugih obaveza koja su proistica-
la iz Zakona o slobodnom pristupu informcijama od javnog znacaja od strane
Poverenika. U tome je, od tajnih sluzbi, prednjacila BIA.

Tako je u periodu od 2005. do 2008. godine, odnos sluzbi, narocito BIA,
prema Zakonu o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja bio
ignorantski, $to je i konstatovano npr. u izvestaju Poverenika za 2007. godi-
nu,” u kome se navodi: ,Najdrasti¢niji primer je Bezbednosno-informativna
agencija. U njenom slucaju nije re¢ samo o krSenju prava na pristup informaci-
jama u posedu organa vlasti ve¢ o potpunom neprimenjivanju Zakona o slo-
bodnom pristupu informacijama od javnog znacaja. Bezbednosno-informa-

24 Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, ,Sluzbeni glasnik RS”, br.
120/04, 54/07, 104/09 i 30/10; Zakon o zastiti podataka o li¢nosti, ,Sluzbeni glasnik RS”, br.
97/08 i 104/9; Milenkovi¢, op. cit., str. 50.

25 Uporedi: Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, 1zvestaj
o sprovodenju Zakona o slobodnom pristupu informacijama za 2006. godinu, Beograd, mart
2007, str. 13-14.

tivna agencija nije imala potrebnu komunikaciju sa gradanima koji su joj se
obracali zahtevom za ostvarivanje svog zakonom i Ustavom zajamcenog prava
a ni sa Poverenikom kao drugostepenim organom. Nije odgovarala na zahteve
gradana, nije se, na trazenje Poverenika, izjasnjavala o podnetim Zalbama.
Nije postupala po nalozima sadrzanim u resenjima Poverenika. BIA se oglusila
o svoju zakonsku obavezu u ¢ak 6 slu¢ajeva u kojima je Poverenik doneo odgo-
varajule reSenje. BIA nije izvrSila ¢ak ni elementarne, za sve drzavne organe
zakonom predvidene obaveze u vidu dostavljanja godis$njeg izvestaja o primeni
zakona Povereniku i izradi i objavljivanju Informatora o radu.

Nakon tri godine od primene zakona, taj odnos je tek u 2008. godini
poceo da se menja. Tako se u lzvestaju Poverenika za 2008. godinu, izmedu
ostalog, kada se govori o napretku u postupanju organa vlasti po zahtevima za
pristup informacijama i izvrSavanju drugih obaveza koje iz zakona proisticu,
narocito ukazuje na to da je u 2008. godini doslo do promene u pogledu iz-
vrSavanja obaveza Bezbednosno-informativne agencije u vezi sa postupanjem
po zahtevima za pristup informacijama.

Poverenik takode ima nadleznost da daje inicijativu za donoSenje ili
izmenu propisa radi sprovodenja i unapredivanja prava na pristup informacija-
ma od javnog znacaja, odnosno prava da pokrece postupak za ocenu ustavnos-
ti i zakonitosti zakona i drugih opstih akata. Poverenik se u godi$njim izvesta-
jima o sprovodenju ZSPl za 2006. i 2007. godinu zalozio za hitno donos$enje
dva zakona koja su od klju¢nog znacaja za dalje sprovodenje ovog zakona
- Zakona o zastiti podataka o licnosti i Zakona o tajnosti podataka. Nakon
donos$enja Zakona o zastiti podataka o li¢nosti 2008. godine, Poverenik se u
viSe navrata javno zalagao za izmenu ovog zakona, jer je u jednom od njegov-
ih ¢lanova bilo predvideno znacajno ogranicenje njegove kontrolne uloge u
oblasti zastite podataka o licnosti, do Cega je kasnije i doslo donosenjem Zako-
na o tajnosti podataka. Taj proces je zapocet 2009. godine i na samom pocet-
ku se videlo nepostovanje standarda koji se odnose na slobodan pristup infor-
macijama i zastitu podataka o licnosti, kao i nadleznosti institucije Zastitnika
gradana i Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o
licnosti. Kada je taj predlog zakona upucen na stru¢nu ekspertizu Saveta Ev-
rope, struc¢njaci Saveta Evrope su potvrdili da zakon u pojedinim delovima, a
narocito u onim u kojim su standardi tajnosti podataka povezani sa slobodom
pristupa informacijama, zastitom podataka o li¢nosti i zastitom ljudskih pra-
va, ne zadovoljavaju. Znacajne primedbe iznela je i Misija OEBS-a u Srbiji, a
one su se, izmedu ostalog, odnosile i na nedostatak zastite ,duvaca u pistal-
jku®, koji su u nasoj odomacenoj terminologiji prepoznati kao ,uzbunjivaci®.
Vlada, medutim, ni posle brojnih kritika nije povukla predlog zakona iz skups-
tinske procedure, obecavajuéi da ¢e predlog ,dozZiveti“ neophodne promene
putem amandmana koji su trebali da budu upuceni Narodnoj skupstini. Na-
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jspornija odredba u Predlogu zakona koja je kasnije izmenjena amandmanima
bila je ona koja je ogranicavala ,kontrolu® Poverenika i Zastitnika u vezi sa ta-
jnim podacima najviseg stepena tajnosti.?® Njom je predvideno da pristup po-
dacima oznacenim kao ,drzavna tajna“i ,strogo poverljivo“ moze izuzetno biti
ograniCena Zastitniku gradana i Povereniku za informacije od javnog znacaja
i zastitu podataka o li¢nosti. Ogranicenja se odnose na podatke o: 1) istraznoj
radnji, odnosno akciji koja je u toku, a sprovode je nadlezni drzavni organi u
skladu sa zakonom, do njenog okoncanja; 2) metodama pribavljanja bezbed-
nosnih i obavestajnih podataka i na¢inu primene posebnih postupaka i mera
u konkretnom slucaju; 3) pripadnicima ministarstva nadleznog za unutrasnje
poslove i sluzbi bezbednosti sa prikrivenim identitetom, dok je to neophodno
potrebno radi zastite Zivotnih interesa ovih lica, odnosno ¢lanova njihovih po-
rodica (zivot, zdravlje i fizicki integritet); 4) identitetu sadasnjih i bivsih sarad-
nika sluzbi bezbednosti, dok je to neophodno potrebno radi zastite Zivotnih
interesa ovih lica, odnosno ¢lanova njihovih porodica (zZivot, zdravlje i fizicki
integritet); 5) tre¢im licima, dok je to neophodno, ako bi otkrivanje podata-
ka o njima moglo da Steti zastiti zivotnih interesa ovih lica, odnosno ¢lanova
njihovih porodica (Zivot, zdravlje i fizicki integritet). Odluku o privremenom
ograniCenju pristupa podacima donosi organ u ¢ijem je posedu tajni podatak.
Odluka se dostavlja bez odlaganja, a najkasnije u roku od osam dana od dana
donosenja odluke, odboru Narodne skupstine nadleznom za nadzor i kontrolu
sektora odbrane i bezbednosti, Vladi i Savetu za nacionalnu bezbednost.

Sustinsko pitanje u ovakvoj odredbi je pitanje ogranicenja nadleznosti
,visih“ organa (Zastitnika i Poverenika) od strane nizih (organa nad kojim Pov-
erenik i Zastitnik gradana vrse nadzor), znaci rec¢ je o ,suspenziji“ ovlaséenja
nadzornog organa od strane ,nadziranog“. Takode,predlogom nisu bila obuh-
vaceni drugi organi i tela, koja vrseéi svoja nadzorna kontrolna ovlascenja, ta-
kode mogu da dodu u “kontakt” sa takvim informacijama (na primer Drzavna
revizorska institucija).

Nakon amandmana koje je predlozio Zastitnik gradana, a koje je usvojila
Narodna skupstina, u usvojenom tekstu Zakona o tajnosti podataka®” je predvide-
no da drzavne organe koje bira Narodna skupstina, drukovodioce drzavnih organa
koje bira Narodna skupstine, sudije Ustavnog suda i sudije, jesu ovlaséeni da pris-
tupe podacima svih stepena tajnosti koji su im potrebni za obavljanje poslova iz nji-
hove nadleznosti bez bezbednosne porovere. 1zuzetno, ova lica imaju pravo na pris-
tup tajnim podacima koji su oznaceni stepenom ,DRZAVNA TAJNA“i ,STROGO
POVERLJIVO* uz prethodnu bezbednosnu proveru koja je utvrdena ovim zakonom.

26 Uporedi: Predlog zakona o tajnosti podataka, Vlada Republike Srbije, 24. Jul 2009. godine,
¢lan 38.
27 Uporedi: Zakon o tajnosti podataka, ,Sluzbeni glasnik RS* br. 104/09, ¢l. 40.

U narednom periodu, svakako ¢e biti zanimljivo videti na koji nacin Ce,
izmedu ostalih subjekata, Poverenik, u oblasti zastite podataka o li¢nosti vrsi-
ti nadzor nad sprovodenjem ovog zakona u odnosu na sluzbe bezbednosti.
Na kraju, treba pomenuti da se Poverenik (zajedno sa Zastitnikom gradana)
zalagao za Zakon o otvaranju dosijea sluzbi bezbednosti i podrzava njegovo
donosenje sto se direktno odnosi na rad sluzbi bezbednosti.

FINANSIJSKA TRANSPARENTNOST I KONTROLA OD STRANE
DRZAVNE REVIZORSKE INSTITUCIJE

Drzavna revizorska institucija (DRI) osnovana je 2005. godine Zakonom o
Drzavnoj revizorskoj instituciji i predstavlja najvisi organ revizije prikupljanja
i trosenja javnih sredstava u Srbiji. Ona u svom poslovanju odgovara Narodnoj
Skupstini i podnosi joj redovne godisnje i druge izvestaje o reviziji.

DRI se sastoji od Saveta DRI, zatim predsednika institucije i kabineta
predsednika i Sest revizorskih sluzbi koje vode Vrhovni drzavni revizori. Re-
viziju svrsishodnosti i pravilnosti poslovanja kao i reviziju finansijskih izvesta-
ja BIA obavlja Sektor za reviziju javnih preduzeda, privrednih drustava i drugih
pravnih lica koje je osnovao ili ima ucesée u kapitalu ili u upravljanju korisnik
javnih sredstava.?® Uz to, DRI je, odgovarajuéi na upitnik Beogradskog centra
za bezbednosnu politiku, iznela i podatak da ,nema osoblje koje je specijalizo-
vano za kontrolisanje i nadziranje rada drzavnih aktera u sektoru bezbednos-
ti“?® $to znaci da se revizija poslovanja agencije vrsi na isti nacin kao i revizija
javnih preduzeda ili ustanova, a u izvestaju Evropske komisije o napredovanju
se tvrdi kako ova insitucija nema dovoljne kapacitete za punu revizorsku kon-
trolu kao i to da se nalazi u fazi izgradnje kapaciteta.’® To ukazuje na struk-
turalne manjkavosti DRI koje otkrivamo posebno kada je u pitanju kontrola
BIA. To medutim ne treba da ¢udi s obzirom da BIA ima manji obim nabavki
od ministarstava ali i manje raznovrsne predmete nabavke.

S druge strane, drzavni organi i drugi budzetski korisnici su prema Za-
konu o budzetskom sistemu duzni da naprave plan potrebnih finansijskih
sredstava za period od tri naredne godine kako bi gradani mogli da procen-
juju njihov u¢inak kroz duzi vremenski period. To treba da poveca finansijsku
transparentnost efikasnosti i u¢inkovitosti ali je to otezano iz nekoliko razlo-
ga. Prvo, Cesto dolazi do budzetskih rebalansa, $to budzetskim korisnicima

28 Informator o radu, Drzavna revizorska institucija, 2013.

29 Jelena Radoman, ,Nadzorna uloga nezavisnih drzavnih tela“, u: Godi$njak reforme sektora
bezbednosti u Srbiji 2012., Beogradski centar za bezbednosnu politiku i Sluzbeni glasnik,
2013, str. 373.

30 Serbia - 2013. Progress Report, Commision Staff Working Document, European Commisi-
on, str. 60.
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ne dozvoljava da dugoro¢no planiraju svoje rashode te se planovi iz godine u
godinu znacajnije i ne menjaju iako istovremeno dolazi do razli¢itog stepena
njihove realizacije. Drugo, BIA jos uvek nije presla sa linijskog na programs-
ki budzet $to dodatno onemogucava kontrolu efikasnosti i efektivnosti® jer
se veza izmedu stanja bezbednosti i utrosenih sredstava, ako postoji, ne moze
uoditi niti pratiti, a zakonski rok da to uradi daje joj vremena do kraja 2015.
godine. | trece, plan javnih nabavki BIA ne sadrzZi informacije koje bi olaksale
odgovarajucu finansijsku kontrolu i svode se na puko informisanje o javnosti
o tome kako ¢e se trositi novac.** Dodatno, sve do 2008. godine skupstina nije
razmatrala nacin troSenja sredstava u setoru bezbednosti i tek ¢e DRI uticati
na to da se ovakva praksa promeni.

U izvestajima DRI o finansijskom poslovanju institucija RS jasno su naz-
nacene visine svih troskova po stavkama. Medutim, ako se uzme u obzir to
da su sve nabavke male vrednosti, zatim nabavke koje se realizuju na osnovu
odredenih medunarodnih sporazuma ili sredstvima iz medunarodnih kredita,
nabavke koje zahtevaju radio ili TV produkciju, finansijske usluge i istrazivan-
ja** ne podlezu primeni Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji, mozemo da
zaklju¢imo da je broj izuzetaka isuvise veliki. Takode, kada se uzme u obzir i
to da od ukupnog broja javnih nabavki samo jedan od 7 razli¢itih postupka za
sprovodenje javnih nabavki, takozvane nabavke male vrednosti, iznose skoro
polovinu ukupnih javnih nabavki BIA3* te da to predstavlja eventualni povoljni
okvir za razvoj korupcije s obzirom na to da se nabavke male vrednosti realizuju
po jednostavnijoj proceduri i bez uc¢es¢a Uprave za javne nabavke. Takode, jedan
drugi zakon** omogucio je agenciji, ali i drugim organima iz sektora bezbednos-
ti, da odredene nabavke oznace kao poverljive i tako ih sakriju od ociju javnosti.
Takva praksa postoji u veéini demokratskih zemalja s tim $to je redak slucaj, kao
$to je to u Srbiji, da njihov udeo u ukupnim nabavkama jednog organa bude i do
05 procenata.*® Takode, BIA Cesto nije navodila razloge zbog kojih se opredeli-
la da odredenu nabavku ucini poverljivom, a na sta je obavezna zakonom, zbog
Cega joj je DRI uputila preporuku da izmeni takvu praksu.”

31 Marko Savkovi¢, ,Finansijska transparentnost®, u: Godi$njak reforme sektora bezbednosti
u Srbiji 2012., Beogradski centar za bezbednosnu politiku i Sluzbeni glasnik, 2013, str. 218-9.
32 Danilo Pejovi¢, Nabavke u sektoru bezbednosti, Beogradski centar za bezbednosnu politi-
ku, 2012, str. 2.

33 Zakon o javnim nabavkama, ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 124/12, ¢lan 7.

34 lzvestaj o reviziji godi$njeg finansijskog izvestaja i pravilnosti poslovanja Bezbednosno-in-
formativne agencije za 2012. godinu, Drzavna revizorska institucija, 2013.,
http://bit.ly/1grCDuO

35 Zakon o tajnosti podataka, ,Sluzbeni glasnik RS br. 104/09.

36 Ibid, Drzavna revizorska institucija, str. 68.

37 1bid, Drzavna revizorska institucija, str. 72.
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Takode, kada smo od Ministarstva finansija trazili da nam dostavi pred-
log finansijskog plana BIA za 2014. godinu, odbijeni smo s obrazloZenjem da
trazeni podatak predstavlja sluzbenu tajnu, koja vise i ne postoji kao pravna
kategorija tajnosti podataka.*® Poverenik je, resavajuci po podnetoj zalbi, ut-
vrdio da resenje o odbijanju ne sadrzi ¢injenice koje dokazuju da je odbijanjem
zasticen pretezniji interes ali i to da lice koje je donelo resenje nije imalo uvid
u predlog finansijskog plana i stoga nije moglo da takvo resenje donese, te je
Ministarstvu nalozio da po zahtevu postupa ponovo. Ono $to se istovremeno
naglasava jeste to da je budzZet BIA za 2013. godinu dostupan u okviru zakona
o budzetu kao i to da je izvestaj DRI o reviziji za 2012. godinu dostupan na
internet sajtu agencije.*® Dakle, ne postoji razlog da celokupan finansijski plan
Agencije nosi oznaku tajnosti.

Sve navedeno govori u prilog tezi o niskom nivou finansijske transparent-
nosti Agencije ali i o0 njenom neodgovornom postupanju sa javnim podacima.
Razlozi tome su visSestruki. Prvo, Poverenik nema pravo da kontroliSe rad 6
najvisih organa i u slucaju da BIA odbije da izvrs$i njegovo resenje a da Vladi RS
ide u prilog da data informacija o finansijskom poslovanju Agencije ostane taj-
na, tako Ce i biti s obzirom na to da poverenik nema pravo da kazni Vladu zbog
toga $to nije prinudila Agenciju na izvrenje resenja.*® Stavise, kako potvrdu-
je na$ navedeni slucaj, ¢ak su i u Ministarstvima skloniji da neosnovano i po
automatizmu odbijaju zahteve za pristupom javnim informacijama, verovatno
samo zbog toga $to se radi o tajnoj sluzbi te po pravilu njen rad i treba da os-
tane tajna. Drugo, preveliki je broj postupaka javnih nabavki koji se sprovode
na nacin kojim se izbegava slozeniji postupak koji ukljucuje Upravu za javne
nabavke i trece, preveliki je broj podataka koji nose oznaku tajnosti te je grad-
anima pristup njima onemogucden.

38 Rodoljub Sabi¢, ,’Strogo poverljivo™, B92, 2012.

39 Resenje Poverenika za pristup informacijama od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢-
nosti broj 07-00-00060/2014-03.

40 Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, ¢lan 3; vidi i: Dejan Milen-
kovi¢, op. cit., str. 51.
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AGENCIJA ZA BORBU PROTIV KORUPCIJE I LICA KOJA PRIJAVE
SUMNJU NA KORUPCIJU

Tri godine nakon osnivanja DRI donet je Zakon o Agenciji za borbu protiv ko-
rupcije kojim je osnovana istoimena institucija.

Prvi izves$taj o svom radu agencija je uputila Narodnoj skupstini RS 2011.
godine i ve¢ se u tom izvestaju naglasavaju nedovoljna zakonska ovlaséenja u
pogledu istraznih delatnosti datih Agenciji pa i to $to sudovi nisu, ili jesu ali
jako sporo, odlucivali o podnetim predstavkama.*! Takode, u tom izvestaju se
iskazuje nezadovoljstvo institucionalnim i personalnim kapacitetima koje ova
institucija poseduje. Razgranata struktura Agencije za borbu protiv korupcije
nije pronasla mesto za posebnu organizacionu jedinicu koja bi se bavila Bez-
bednosno-informativnom agencijom, ali se uzrok treba traziti najpre u tome
$to zakon nije predvideo posebne mere i postupke koje bi ABPK mogla da spro-
vodi kada kontrolise BIA.*

U novijim izvestajima i dalje se naglasava nedostatak istraznih delatno-
sti datih ABPK ali i poboljsano stanje kada su u pitanju institucionalni i per-
sonalni kapaciteti. Agencija posebno ukazuje na to da nedostatak istraznih
nadleznosti moze u odredenoj meri da bude kompenzovan nadleznosti koje
obuhvataju regulaciju zastite ,uzbunjivac¢a“*

Dakle, jedan od vaznih mehanizama u borbi protiv korupcije na koji uka-
zuje ABPK jeste sistem zastite ,Uzbunjivaca“ ili osobe ,koja u ’dobroj veri’ ot-
kriva tajne podatke javnosti kada je u pitanju zloupotreba politike tajnosti“.**
Nejasno je $ta se tacno podrazumeva pod ’dobrom verom’ i ta nejasnoca je
iskoris¢ena kako bi prosirila opseg slucajeva na koje se odnosi tj. i na vero-
vanja iza kojih se ne krije nekakav neeticki ili nezakoniti ¢in, prepustajuéi na-
dleznom sudu da je tumaci u tim postavljenim granicama.*

U skoro celom demokratskom svetu postoje zakoni koji regulisu pravila po
kojima Ce se postupati sa osobama koje prijave korupciju ili prekoracenje ovlaséen-
ja od stane javnih sluzbenika, a ova oblast bila je i predmet osmog ¢lana Konvenci-

41 Informator o radu, Agencija za borbu protiv korupcije, 2011. str. 11 - 13.

42 Radoman, op.cit., str. 371.

43 1zvestaj o radu za 2012. godinu, Agencija za borbu protiv korupcije, str. 13.

44 Marko Milo$evié, Sumrak uzbunjiva¢a i posledice po Srbiju - Sta povezuje hladnjace i
apace?, Beogradski centar za bezbednosni politiku, 2013, str. 2; vidi i: United Nations Conven-
tion Against Corruption, ¢lan 33, koji osim 'u dobroj veri’ dodaje i 'na razumnim osnovama..
To treba da ukaze da oni nisu svedoci’ jer oni prijavljuju 'sumnju na korupciju), ali da mogu
postati svedoci ukoliko poseduju potrebne dokaze o u¢injenoj korupciji.

45 Whistleblower Protection and the UN Convention against Corruption, Transparency
International, 2013, str. 7; vidi i: Pravilnik o zastiti lica koja prijave sumnju na korupciju (o
uzbunjiva¢ima), Agencija za borbu protiv korupcije, ¢lan 3.

je UN o borbi protiv korupcije.*® Stavie, veoma poznati slu¢aj pripadnika CIA
Edvarda Snoudena ukazuje na to da vlasti Cesto znaju da preteraju kada posegnu
za nasom slobodom i privatnos$¢u opravdavajudi to nacionalnom bezbednos¢u ili
kakvim drugim zajednickim interesom, ostavljajui one koji su krsenje zakona,
korupciju ili nepravdu prijavili, nezasti¢enima.*” Naravno, ¢ak i UN prepoznaju
potrebu za time da se izmedu pomenutih principa tajnosti podataka i imperativa
kolektivne bezbednosti pravi kompromis, te stoga ne¢emo dovoditi u pitanje po-
trebu za postojanjem takvih pravila ve¢ ¢emo tragati za primerima loSe prakse koji
su dovele do nezadovoljavajuce ravnoteze kojoj treba stati na put.

Problem je nesto sloZeniji zbog toga $to gradani Srbije uglavnom veruju da
policija i vojska, odnosno bezbednosne i odbrambene snage, kao i bezbednosne
sluzbe, nisu korumpirane ve¢ da su to ,uli¢ni i saobradajni policajci, vojni poza-
dinci, carinici, profesori, lekari, Salterski sluzbenici i tako redom“.** To omogucava
partijama da izbegavaju odgovore na pitanja o korupciji u ovim sektorima, a to je
verovatno i jedan od razloga zasto je zastita uzbunjivaca regulisana Pravilnikom
o zastiti lica koja prijave sumnju na korupciju® koji je doneo direktor Agencije za
borbu protiv korupcije umesto zakonom ili drugim propisom vece pravne snage.
Naravno, Zakon o drzavnim sluzbenicima sadrzi norme koje se odnose na uzbun-
jivanje ali se uglavnom odnose posredno i odnose se na manje od deset procenata
zaposlenih u javnom sektoru.*

Ovakva praksa je nezadovoljavaju¢a s obzirom na to da pravilnik postoji na
osnovu ovlaséenja direktora Agencije da takve akte donosi, umesto na osnovu
prava koje treba da stiti. Odnosno, kako u svom tekstu pise Poverenik Rodoljub
Sabi¢: ,glavna stvar je upravo to - ne prepustiti zastitu uzbunjivata neizvesnoj
improvizaciji, u¢initi je $to je moguce izvesnijom, zajamciti je zakonom®>* jer se
samo uz izvesnu i nedvosmislenu zastitu moze ocekivati da ¢e zaposleni u javnoj
sferi imati podsticaj da korupciju i prijave. Istovremeno, Agencija za borbu protiv
korupcije nema istraznih ovlas¢enja pa samim tim i ne moze da sama istrazuje
prijavljene sluCajeve i nema pravo da reaguje na anonimne prijave ve¢ ih mora pro-
slediti nadleznom organu.’? Sve to potencijalne uzbunjivae stavlja u nezavidan

46 United Nations Convention Against Corruption, 2004.

47“Edward Snowden: the whistleblower behind the NSA surveillance revelations”, The Guar-
dian, 09. June 2013.

48 Miroslav HadZi¢, UdruzZeni gradani protiv korupcije u sektoru bezbednosti Srbije, Beograd-
ski centar za bezbednosnu politiku, 2012, str. 2.

49 Pravilnik o zastiti lica koja prijave sumnju na korupciju (o uzbunjiva¢ima), Agencija za
borbu protiv korupcije, 2013.

50 Bojana Medenica, Zastita uzbunjivaca u Republici Srbiji - analiza pravnog okvira i prepo-
ruke, Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, 2012, str. 21.
51 Rodoljub Sabi¢, ,Jo§ nije vreme za zastitu uzbunjivaca”, B92, 2013.

52 1zvestaj o radu za 2013. godinu, Agencija za borbu protiv korupcije, str. 38.
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polozaj, dok se potencijalnim anonimnim uzbunjiva¢ima to dvostruko ne isplati
s obzirom na to da ¢e njihov ’slucaj’ biti dostavljen njihovim nadredenima. Dru-
gi ¢lan pomenutog Pravilnika definiSe znacenje termina i pod ‘'odmazdom’, koja
predstavlja prekrsaj dispozicije iz Pravilnika i uslov za zastitu uzbunjivaca, podra-
zumeva psihicko i fizicko zlostavljanje, uticanje na razvoj karijere lica koje je pri-
javilo sumnju, prekid radnog odnosa i pretnje® i samo u tim slucajevima uzbun-
jivac e biti zasti¢en.

Nevolje sa praksom da se zastita uzbunjivaca definiSe pravilnikom dosle su
do izrazaja veoma brzo. Naime, 2012. godine Poverenik je izradio Model zakona o
uzbunjivanju i zastiti uzbunjivaca koji je ocenjen kao veoma progresivan zakon, a
prema poverenikovim re¢ima NVO Transparency International je odlucila da ovaj
model koristi kao preporuku za zemlje koje takav zakon jo$ uvek nemaju.** Znaca-
jan napredak u odnosu na odredbe pravilnika predstavlja prosirenje broja slucaje-
va u kojima ¢e uzbunjivacdi biti zasti¢eni kao i predvidanje nagrade za osobe koje
prijavljivanjem korupcije doprinesu budzetu institucije u kojoj rade. Ali Vlada RS
pripremila je Nacrt zakona o zastiti uzbunjivaca koji, za razliku od Poverenikovog
modela zakona koji kao zabranjenu definiSe odmazdu, kao zabranjene definise
Stetne posledice i Stetne radnje® §to znacajno suzava spektar zabranjenih radnji,
te ostavlja lica koja prijave korupciju manje zasti¢enima. Takode, pomenuti nacrt
zakona ne predvida nikakve nagrade za uzbunjivace, niti krivi¢cnu odgovornosti za
nanosenje Stetnih posledica ili ¢injenje Stetnih radnji. Sve to dodatno demotivise
potencijalne uzbunjivace da prijave korupciju ali istovremeno ne preti kaznom on-
ima koji uzbunjivace uzmeniravaju i nad njima vrse odmazdu. I ne samo to, nacrt
zakona uvodi pravilo po kojem tuzba uzbunjivaca ne suspenduje resenje o otkazu,
suspenziji ili premestanju na drugo radno mesto, sto predstavlja oko 95% situacija
u kojima se uzbunjiva¢i nakon tuzbe nadu,*® a $to dodatno nepovoljno uti¢e na
uzbunjivace i podstice korupciju.

U sektoru bezbednosti, koji ima najvise moguénosti da zloupotrebi pravila
o tajnosti, ovakvi zakoni su najneophodniji. Jer kako ¢e javnost saznati da je dos-
lo do korupcije ili kakvog drugog krsenja zakona ukoliko su odredene nabavke
vr$ene po poverljivom postupku ili ukoliko su vr$ene odredene aktivnost koje bi
trebale da budu skrivene od ociju javnosti ukoliko savesnim osobama nije omo-
guceno da ih prijave?

53 Pravilnik o zastiti lica koja prijave sumnju na korupciju (o uzbunjiva¢ima), Agencija za
borbu protiv korupcije, 2013, ¢lan 2.

54 Sabid¢, loc. cit.; pomenuti model zakona se nalazi hiperlinkovan u tekstu.

55 Nacrt zakona o zastiti uzbunjivaca, Vlada Republike Srbije Ministarstvo pravde i drZzavne
uprave, 2013, ¢lan 2.

56 Sabi¢, loc. cit.

ZAKLJUCAK

Na osnovu svega do sada reCenog, mozemo reci da kada govorimo o civilnoj
kontroli BIA, mi ne govorimo o jednom problemu ve¢ o kompleksnim prob-
lemima. To zbog toga $to postoji veoma mnogo nejasnoca u pogledu same te
kontrole jer BIA nije jedina sluzba bezbednosti ve¢ tzv. bezbednosna ovlascéen-
ja imaju skoro svi organi drzavne uprave koji se bave istraznim radnjama ali i
drugi.

Pre svega, nije jasno zbog ¢ega bezbednosna ovlaséenja nisu koncentri-
sana u jednom organu koji bi na osnovu zahteva ili po nekom drugom prin-
cipu obavljao potrebne poslove za odgovarajuce organe. Takode, videli smo da
civilna kontrola BIA, bar iz onog ugla kojim smo se ovde bavili, nema toliko
veze sa naCinom njene organizacije ve¢ sa nainom na koji su organizovana
tela koja kontrolu vrse i njihovim ovlas¢enjima i kapacitetima. U tom pogledu
mozemo reéi da je potrebno raditi na prosirivanju pomenutih kapaciteta svih
kontrolnih institucija ali i na proirivanju njihovih ovla$éenja. Cesto je slucaj,
medutim, da i kada postoje odgovarajuca, ili bar zadovoljavajuca, ovlaséenja i
kapaciteti, kao u slu¢aju DRI, pojedini drugi zakoni i propisi unose zbrku u tu
oblast onemogucavajudi institucije da rade svoj posao na odgovarajuéi nacin.
Primer za to jeste rad DRI koja se moze pohvaliti stru¢no$c¢u i koja svoj posao
obavlja na odgovarajuéi nacin, ali problem kreira zakon o javnim nabavkama
koji ostavlja puno prostora za malverzacije ili pak ¢injenica da je oblast zastite
uzbunjivaca regulisana pravilnikom Agencije za borbu protiv korupcije umes-
to zakonom.

Zbog svega navedenog smatramo da je najvaznije prvo promeniti zakone
koji otezavaju institucijama kontrolu, olaksavaju bezbednosnim snagama mal-
verzacije i proSiruju oblast tajnosti ili doneti odgovarajuée zakone tamo gde
oni nedostaju, a tek potom raditi na prosirivanju kapaciteta svih pomenutih
institucija i prosirivati njihova ovlaséenja.
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OVAJ] PREDLOG PRAKTICNE POLITIKE BAVI SE REFORMOM JAVNE UPRAVE U
SFERI JAVNIH AGENCIJA. RAD SE BAVI PROBLEMOM U VIDU 170 RAZLICITIH
ORGANIZACIONIH OBLIKA KOJI NOSE NAZIV AGENCIJA, IAKO SU RAZLICITE
PRIRODE I SA PREKLAPAJUéIM NADLEZNOSTIMA U NEKIM SLUéA]EVIMA. MEDU
CILJEVIMA OVOG PREDLOGA PRAKTICNE POLITIKE KAO NAJOPSTIJI IZDVAJA SE
ZELJA DA SE IDE U KORAK SA PROMENAMA U UPRAVLJANJU NA GLOBALNOM I
NIVOU EVROPSKE UNIJE, A SVE U CILJU EFIKASNIJE, EFEKTIVNIJE I JEFTINI-
JE JAVNE UPRAVE. KROZ PONUDENE ALTERNATIVE I NJIHOVO RAZMATRANJE
DOSLI SMO DO PREPORUKA ZA KOJE VERUJEMO DA MOGU UVESTI RED U OVU
NEDOVOLJNO SREDENU OBLAST I UCINITI SISTEM JAVNE UPRAVE U REPUBLICI
SRBIJI FUNKCIONALNIJIM.

1. DRUSTVENO POLITICKI KONTEKST

Nakon demokratskih promena 2000. godine u Republici Srbiji doslo je do
reformisanja zakonodavnog okvira u oblasti javne uprave. Zakon o javnim
agencijama je donet 2005. godine i njime je uredena delatnost i rad ovih orga-
na. U proces agencifikacije’ se krenulo od 2001. godine. Pod procesom agen-
cifikacije smatramo nekontrolisano osnivanje organizacionih oblika, razlicite
pravne prirode koje su okarakterisane u svom nazivu kao agencije. Sta je prob-
lemati¢no u ovakvom procesu? Pre svega, nedostatak jasne strategije na koji
nacin ¢e agencije biti osnivane. To je ¢injeno bez kontrole i ispitivanja da li
u drustvu postoji realna potreba za njima, kao i da li ve¢ postoje drugi oblici
drzavne uprave koji mogu obavljati poslove istih nadleznosti koje imaju pome-
nuti organizacioni oblici. Ovde se treba zapitati na koji nacin je opravdavano
osnivanje tolikog broja agencija pred gradanima i stru¢nom javnos$¢u? Opra-
vdanje se pronalazilo u medunarodnom uticaju, pre svega kroz koncept new
public management-a, kao seta reformi u sferi javnog upravljanja koje su po-
drazumevale brze i korenite reforme u cilju poboljsanja efikasnosti javne up-
rave. U odredenom broju drzava koje su preuzele ovaj koncept (poput Svedske)
osnovan je odredeni broj tela koje su nosile naziv agencije, a pripadale su po
sv0joj pravnoj prirodi javnim agencijama, ne drzavnim agencijama ili agencija-

1 Termin agencifikacija koristi vi$e razli¢itih autora, u znac¢enju u kom je u ovom radu upotre-
bljeno moze se nadi u studiji: Beyond new public management: Agencification and regulatory
reform in Norway, Tom Christensen, Amund Lie and Per Laegreid.
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ma kao potpuno nezavisnim telima. Kod nas to nije bio slucaj jer je nedosled-
nim preuzimanjem ovakvog koncepta nastalo 170? ,agencija“ nejasno defini-
sane pravne prirode.

Generalno preduzimanje ovakvih reformi u Srbiji se pravdalo pritiskom
Evropske unije koja zahteva pretpristupne reforme, a posebno u oblasti javne
uprave. Medutim, da li Evropska unija ima toliko agencija - odnosno da li smo
mi njene zahteve protumacili na pravi nac¢in? I u zemljama Evropske unije se
krenulo u proces ukrupnjavanja drzavne uprave, zarad povelanja efikasno-
sti i efektivnosti. Sama Evropska unija Cesto je predmet ostrih kritika zbog
preglomaznog ¢inovnickog aparata, koji ne samo da je slabije funkcionalan i
skup, ve¢ je i konfuzan i ima manjak demokrati¢nosti i udaljava se od gradana.
Nije napravljena nijedna adekvatna, relevantna studija koja kriticki razmatra
ili nudi odgovarajuce modele koji bi se mogli primeniti u slucaju Srbije.

Kome odgovara postojeca situacija, taCnije odrzavanje statusa quo? Pre
svega politickim strankama - one ova tela vide kao priliku za zaposljavan-
je partijskih ¢lanova, kao nagradu za partijsku lojalnost, preko Vlade, minis-
tarstava i osnivanja agencija. Partokratski sistem u Srbiji, u kome je, po oceni
autora ovog rada, jako tesko do¢i do sluzbe po kriterijumu zasluga i u kome
se krse i zaobilaze propisi, u kombinaciji sa nedovoljno preciznom i rastegl-
jivom regulativom je doveo do ovako loseg stanja. Primetna je tendencija ka
usloznjavanju poslova i pove¢anju procedura, iz prostog razloga da bi vise ljudi
moralo da ih obavlja, a na kraju, da bi se i viSe ljudi zaposlilo. S druge strane,
veliki socijalni i ekonomski problemi, prevelika stopa nezaposlenosti i strah
od gubitka posla ¢ine gradane nespremnim da se odupru postoje¢em sistemu.
Javne agencije predstavljaju sivu zonu o kojoj ne postoje dovoljni, javni poda-
ci, a obaveznoj kontroli gotovo i ne podlezu. Zasto im odgovaraju bas agencije
kao prostor za zaposljavanje? Zato $to one na prvi pogled ne predstavljaju javni
sektor, zbog pravnog statusa njihovih sluzbenika, koji se ne vode kao drzavni,
a samim tim i formiranje nadoknade za rad nije podlozno kontroli. Posebno
je problematicno to $to dozvoljavaju da se prikrije sukob interesa. Dakle, neko
moze biti drzavni sluzbenik i raditi u nekom organu drzavne uprave, ali i kao
zaposleni u agenciji, ¢ime se dovodi do toga da odredeni sluzbenik ima dup-
lu platu. Za siromasenu zemlju, kao $to je to slucaj sa Srbijom, kroz agencije
se trosi ogromna koli¢ina novca za plate kroz nerealno veliki broj zaposlenih,
koji se i krije od o¢iju kriticke javnosti. Postavlja se i pitanje da li drzava od 7
miliona stanovnika ima realne potrebe za ovako glomaznim sistemom uprave
kako bi osnovne potrebe gradana bile efikasno zadovoljene. Mi smatramo da
¢emo u narednim stranicama ovog predloga prakti¢ne politike uspeti da po-

2 Broj agencija koji figurira u javnosti se kree od 131 do 170; 170 je cifra koju navodi Centar
za novu politiku, vise na http://bit.ly/QNXvQx.
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kazemo da uprava mora biti manja i efikasnija.

Ono oko Cega se svi pripadnici politickih stranaka makar u nacelu mogu
sloziti jeste tezZnja da dostignemo nivo zemalja koje su se bolje snasle u proce-
su globalizacije i/ili evropeizacije i budemo konkurentni, a za to je neophod-
na adekvatna racionalizacija uprave. Odatle dolazi i motivacija za ovaj rad koji
treba da predstavlja skroman doprinos reformi javne uprave, kroz jedan as-
pekt organizacionih oblika koji je ¢ine.

2. OPIS PROBLEMA

Problem predstavlja postojanje 170 razli¢itih organizacionih obilka koji nose
naziv agencija, iako su razliCite pravne prirode i neki od njih imaju preklapa-
juce nadleznosti.

Pojmovno nerazlikovanje drugih organa uprave od agencija i losa zakon-
ska regulativa koja to omogucava, kao i nekontrolisano osnivanje i poslovanje
ovih tela jesu problemi kojima se ovaj predlog prakti¢ne politike bavi.

U postojecem sistemu ostaje nejasno da li su ovi organizacioni oblici pov-
ezani, da li im se nadleznosti mimoilaze ili se preklapaju, ko vr$i poslove u
njima, i kao problem najveceg nivoa opS$tosti — ne zna se $ta predstavlja javna
uprava.

U procesu mapiranja problema koji se nalaze u srzi ovog osnovnog prob-
lema naisli smo na mnogobrojne sporne tacke, pre svega u sadasnjem prav-
nom okviru. On je neadekvatan jer omogucava da se bez odgovarajucée kon-
trole agencijama prenose nadleznosti i ovlaséenja, nakon Cega postaje jos teze
vrsiti kontrolu njihove funkcionalnosti. Njima se omogudava da se koriste
diskrecionim pravom, da ne podnose izvestaje, ¢ak iako neke od njih imaju za-
konsku obavezu da to ¢ine jer ne snose odgovarajuce sankcije ako to ne ucine.
Ono $to takode uti¢e na nefunkcionalnost i neodrzivost postojeeg sistema
javnih agencija jeste upravo zaposljavanje koje je nekontrolisano, van trzisne
logike, ide po kriterijumima stranacke pripadnosti i odanosti a ne merit siste-
ma. Istovremeno, plate i status zaposlenih su razliciti; neki ¢inovnici su zapos-
leni samo po Zakonu o radu, a neki kao drzavni sluzbenici, a plate su u vecini
slu¢ajeva isuvise velike u odnosu na budzetske moguénosti zemlje ili prihode
koje i same agencije mogu da ostvare. Ne postoji ni spisak svih agencija, kao i
zaposlenih u njima, ¢ime je netransparentnost pomenutih evidentna.

1z nekonzistentnog pravnog okvira proizilaze i znacajne razlike u au-
tonomiji tela koje nose nazive agencija, ali i brojni slucajevi preklapanja na-
dleznosti kako izmedu samih agencija, tako i izmedu njih i ministarstava
i drugih oblika drzavne uprave. llustrativan primer za ovo moce biti slucaj
Agencije za zastitu Zivotne sredine i Fonda za zastitu Zivotne sredine. Nije jas-
no zasto ova dva tela egzistiraju odvojeno, pre svega jer jedno telo moze efikas-

no da obavlja poslove iz tog delokruga nadleznosti. Drugo, kao jedna od na-
dleznosti Fonda za zastititu Zivotne sredine se navodi ,vodenje baze podataka
o programima, projektima i drugim aktivnostima u oblasti zastite Zivotne sre-
dine, obnovljivih izvora energije, kao i potrebnim i raspolozivim finansijskim
sredstvima za njihovo ostvarivanje®. Kao pandan tome, Agencija za zastitu
zZivotne sredine ima istu nadleznost - ,prikupljanje i objedinjavanje podataka
o zivotnoj sredini, njihovu obradu i izradu izvestaja o stanju Zivotne sredine i
sprovodenju politike zastite Zivotne sredine™. Na ovom primeru vidimo da je
ovo nadleznost koja bi trebalo da bude u delokrugu jednog tela i da je nepo-
trebno imati dva organizaciona oblika. To dovodi do konfuzije i usporavanja
funkcionisanja Citave javne uprave koja postaje preglomazna i troma. U vezi sa
transparentnos¢u, bitno je istaéi i da sami gradani ne koriste dovoljno usluge
agencija i da postoji vise prituzba u sferi slobodnog pristupa informacijama na
neodgovaranje agencija na zahteve o pristupu odredenim informacijama.

Nepostojanje jasnog modela i vizije kako treba da izgleda javna uprava re-
formisana osnivanjem brojnih agencija je dovela do sadasnje situacije koja se
mora izmeniti u cilju racionalizacije uprave i ¢injenjem c¢itavog sistema trans-
parentnim, funkcionalnim i ekonomski odrzivim. Preterano veliki broj or-
ganizacionih oblika je doveo do nefunkcionalnog sistema, imajuéi u vidu da
savremena drzava ne trpi toliki broj organizacionih oblika jer su oni neefikas-
ni i neekonomicni.

3. PRIKAZ STANJA I PRAVNI OKVIR

Trenutna pravna regulacija za funkcionisanje javne uprave, posebno javnih
agencija je obuhvacéena brojnim zakonima i prpisima kojima se ureduje nacin
njihovog osnivanja, delatnosti, nadleznosti i medusobnog odnosa. Javne
agencije su u Republici Srbiji definisane setom zakona: Zakonom o drzavnoj
upravi, Zakonom o ministarstvima, Zakonom o javnim agencijama, Zakonom
o javnim sluzbama i drugim zakonima.

Prema nasem zakonodavstvu, javne agencije se mogu osnivati kao organi
na koje se prenose odredene nadleznosti ministarstva i kao organ uprave, ona
se u tom svojstvu pojavljuju kao organi uprave u sastavu ministarstva i kao
posebne organizacije.® Prema Zakonu o drzavnoj upravi, organe drzavne up-
rave ¢ine ministarstva, organi uprave u sastavu ministarstava i posebne orga-

3 Fond za za$titu Zivotne sredine, Dostupno na: http://www.sepf.gov.rs/ofondu.htm, pri-
stupljeno 25. aprila 2014.

4 Agencija za zaStitu Zivotne sredine, Dostupno na: http://www.sepa.gov.rs/index.
php?id=4&akcija=showAll, pristupljeno 25. aprila 2014

5 Videti: Zakon o drzavnoj upravi, , Sluzbeni glasnik Republike Srbije”, br. 79/2005, 101/2007 i
95/2010, ¢lan 1.
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nizacije. Organi uprave u sastavu ministarstva obrazuju se za izvr$ne, odnosno
inspekcijske i sa njima povezane stru¢ne poslove, ako njihova priroda ili obim
zahtevaju vecu samostalnost od one koju ima sektor u ministarstvu.® Vrste
organa u sastavu ministarstava, prema ovom zakonu su uprave, inspekorati i
direkcije, a posebno se moze dati i neki drugi naziv, npr. agencije.” Posebne
organizacije se obrazuju za strucne i sa njima povezane izvr$ne poslove, ¢ija
priroda zahteva veéu samostalnost od one koju ima organ u sastavu minis-
tarstava.® Vrste posebnih organizacija su sekreterijati i zavodi, ali prema za-
konu, mogu se obrazovati i posebne organizacije sa drugacijim nazivom.® Up-
ravo ovi ¢lanovi zakona pruzaju osnov da se neki organ u sastavu ministarstva
ili posebna organizacija nazove agencijom, $to moze dovesti u zabludu da je to
organ potpuno drugacije prirode, zbog terminoloske konfuzije. Na primer, Re-
publicka agencija za mirno reSavanje radnih sporova je po svojoj pravnoj priro-
di posebna organizacija, ali s obzirom na re¢ agencija u nazivu, stvara zabludu
da je ovo organ potpuno drugacije pravne prirode.

Prema Zakonu o javnim agencijama, javne agencije su organizacije koje
se osnivaju za razvojne, struc¢ne i regulatorne poslove od opsteg interesa.'’
Takode, zakonom su propisani uslovi koji za osnivanje javne agencije. Javna
agencija se osniva ako razvojni, strucni i regulatorni poslovi ne zahtevaju sta-
lan i neposredan politicki nadzor i ako javna agencija moze bolje i delotvorni-
je da ih vr$i nego organ drzavne uprave, narocito ako se u celini ili pretezno
mogu finansirati od cene koju placaju korisnici usluga.’ Ovakva formulacija
za osnivanje javne agencije je presiroka i moze se prili¢no proizvoljno tumaci-
ti. Nepostojanje jasnih i preciznih kriterijuma za osnivanje javnih agencija
dovodi do lakog osnivanja ovakvih tela. Pravna regulativa je propustila da se
u ovom slucaju ozbiljnije bavi detaljnom analizom svrhe, koristi i troskova os-
nivanja javnih agencija. Zakonski okvir u ovoj oblasti je previse Sirok i nacelan,
prili¢no rastegljiv i podlozan manipulaciji, bez uvazavanja realne potrebe za
ovim telima u drustvu. Takode, stavka da se u celini ili pretezno finansiraju iz
cene usluga koju placaju korisnici je prili¢no problemati¢na jer je takode ops-
ta. Veliki broj javnih agencija se ne finansira iz cene usluga, ve¢ odredeni deo
novca dobija iz budZeta, jer ne postoje jasni indikatori na osnovu kojih bi se
tacno znalo koliki procenat novca javna agencija mora da naplacuje od strane
korisnika, a koliki procenat da dobija iz budzeta.

6 Isto, ¢lan 28.

7 1sto, ¢lan 29.

8 Isto, ¢lan 33.

9 Isto, ¢lan 34.

10 Videti Zakon o javnim agencijama, ,Sl.uzbeni glasnik Republike Srbije”, br. 18-2005 i 81-
2005-ispr. ¢lan 1.

11 Isto, ¢lan 2.

Posebno problemati¢na je i terminiloska formulacija. Primer je Agencija
za zastitu zivotne sredine, koja je definisana kao organ u sastavu Ministarstva
energetike, razvoja i zastite zivotne sredine. S obzirom na zakonsku formu-
laciju, postoji organ uprave u sastavu ministarstva, pa je potpuno nelogi¢na
formulacija organ u sastavu ministarstva. Sa pravne tacke gledista, ovakva
formulacija je nelogi¢na i nekonzistentna sa pravnim okvirom i samom priro-
dom javne uprave, jer ovaj organizacioni oblik ne postoji. S obzirom na to da
se neka javna agencija osniva posebnim zakonom, koji ureduje i njihove na-
dleznosti, Cesto dolazi ne samo do lose definisanog naziva, obrazlozZenja svrhe,
nego i do preklapanja nadleznosti sa nekim ve¢ postoje¢im telom koje vrsi vrlo
slicne ili iste delatnosti, i koje bi moglo da funkcionisSe bez dodatnog organi-
zacionog oblika. Ukoliko dolazi do preklapanja nadleznosti, tada ne samo da
nema koordinacaije i saradnje medu njima, ve¢ dolazi i do toga da se delatnos-
ti ne izvrsavaju, ili se izvrsavaju sa velikim zakasnjenjima, zbog lose komunik-
acije i zabune oko opsega nadleznosti u odredenim oblastima.

Mesanje pravne prirode tri vrste tela koja se zovu agencije dovodi do toga
da se ogromna sredstva iz budzeta trose, a da za njima ne postoji realna potre-
ba jer se nadleznosti izmedu njih preklapaju.

4. CILJEVI

U skladu sa analizom problema i sagledavanjem posledica trenutne pozicije
agencija u oblasti javne uprave, na nama je da postavimo sledece ciljeve:
» Ukazivanje na postojanje 170 razlicitih organizacionih oblika koji nose naziv
agencija
» Pojmovno i terminolosko razlikovanje agencija od organa uprave
» Predlog jasnih kriterijuma prilikom formiranja agencija i utvrdivanje da li
prema tim kriterijjumima postoji realna potreba za postojece agencije
» Odredivanje jasne nadleznosti prilikom osnivanja agencija, tako da vise ne
dolazi do preklapanja nadleznosti kako medusobno, tako i sa nadleznostima
ministarstava i organa uprave
» Insistiranje na kona¢nom i preciznom spisku agencija i opisu njihovih na-
dleznosti
» Ukazivanje na potrebu promene Zakona o javnim agencijama iz 2005. godine
» Regulisanje broja zaposlenih, tako da ne sluze stranackom zaposljavanju i
regulisanje statusa zaposlenih u ovim telima, tako da dobiju status drzavnih
sluzbenika
» Ukazivanje na neefikasnost i neefektivnost rada ovih tela i pokusaj da se to
promeni
» Unapredenje nadzora nad radom javnih organa
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Ukazivanje na nedostatak transparentnosti rada postojec¢ih agencija i uopste
javne uprave u Republici Srbiji

Insistiranje na odredenju nezavisnog tela koje bi radilo na utvrdivanju izvora
finansiranja, objavljivanju godisnjeg budzeta, vrsenju kontrole poklona i don-
acija ovih organa, odnodno tela

Ukazivanje na moguénost finansiranja iz sopstvenih izvora gde god postoji
takva mogucénost

Istrazivanje uporedne analize, ucenje na iskustvu susedne Republike Hr-
vatske i Svedske, nordijske drzave koja poseduje efikasan i jak javni sektor,
ugledanje na modele u ovim zemljama prilikom procesa reorganzacije i ra-
cionalizacije sistema agencija

Uskladivanje rada javne uprave sa zakonskim propisima Evropske unije.

5. METODE

Postojece stanje, problemi i moguca resSenja bice analizirani pomocu sledeéih
metoda: costbenefit analiza i metod hijerarhijske analize. Za laksu ilustra-

tivnu primenu, izdvojicemo neke od problema koje ¢emo analizirati kroz pri-

menu ovih metoda:

L
2.
3.
4.
5.

Nepostojanje koordinacije i saradnje izmedu ovih organizacionih oblika
Nepostojanje realne potrebe za nekim organizacionim oblicima
Neefikasno izvr$avanje nadleznosti

Visoki budzetski izdaci za finansiranje

Preklapanje nadleznosti

Cost benefit analiza:

v v v v Vv

Troskovi:

Pad zaposlenosti
Mogucée manipulacije i nesavesno vodenje reforme

Koristi:

Efikasniji sistem funkcionisanja javne uprave

Jasni kriterijumi za osnivanje agencija

Smanjenje preopterecenja budzetskog opterecenja javnog sektora
Efikasna koordinacija organizacionih oblika

Nema preklapanja nadleznosti izmedu ministarstava, organa uprave u
sastavu ministarstava i drugih organizacionih oblika

Transparentnije delovanje javne uprave
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Metod hijerahijske analize:

5.
4.
3.
2.
I.

Preklapanje nadleznosti

Nepostojanje realne potrebe za nekim organizacionim oblicima
Neefikasno izvr$avanje nadleznosti

Visoki budzetski izdaci za finansiranje

Nepostojanje koordinacije i saradnje izmedu ovih organizacionih oblika

6. AKTERI I CILJNA GRUPA

U Republici Srbiji ne postoji zvani¢an dokument sa kona¢nim spiskom agenci-

ja, i u tom smislu navodimo spisak koji je uraden za potrebe jedne studije i koji

obuhvata:

4

organi u sastavu ministrstava (31 uprava, inspektorata, direkcija i organa
u sastavu ministarstava pod drugim nazivom);
vladine sluzbe i savetodavna tela (19);

» posebne organizacije (17 sekretarijata, zavoda i posebnih organizacija sa

>
>

nazivima koji u sebi ne sadrze ,,sekretarijat“ ili ,,zavod“);

javne agencije (15); i

nezavisna regulatorna tela (25)."*Glavni akteri su organi vlasti u Republici
Srbiji:

Vlada Republike Srbije koja moze da spreci osnivanje novih, nepotrebnih
agencija;

Skupstina Republike Srbije koja moze da oformi radnu grupu koja bi radi-
la na novom zakonskom resenju o javnim agencijama, jer postoje¢i zakon
ne ureduje ovu oblast na pravi nacin i koja bi u saradnji sa Vladom izabra-
la kontrolno telo za nadzor nad radim agencija;

Politicke partije koje treba da prestanu da posmatraju agencije kao prili-
ku za zaposljavanje svojih nestru¢nih kadrova, ve¢ treba da shvate njihov
znadaj za javnu upravu;

Evropska unija kao akter koji ¢e prilikom procesa pridruzivanja Repub-
like Srbije Evropskoj uniji insistirati na reorganizaciji javne uprave, njen-
om efikasnijem i transparentnijem radu;

U aktere, ali i u ciljnu grupu spadaju zaposleni u ovim agencijama koji

treba da budu stru¢ni za poslove koje obavlja agencija u kojoj rade. Njihov sta-

tus treba da se uredi tako da budu drzavni sluzbenici.

12 Americka agencija za medunarodni razvoj(USAID) i Balkanski centar za regulatornu refor-

mu, Nacrt studije sa preporukama za uredenje sistema drzavnih agencija u Republici Srbiji,
2013, Internet, http://bit.ly/1g9HUXB, str. 2.
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Gradani spadaju u ciljnu grupu, njima treba da bude transparentno pre-
docen rad agencija, da im se ukaze na potrebu i znacaj postojanja odredene
agencije, na poslove koje ona obavlja, na nacin njenog finansiranja, na mo-
guénost ukljucivanja obi¢nih gradana u rad ovih tela kada se resavaju prob-
lemi koji se njih direktno ti¢u. Svaka od ovih aktivnosti agencija teba da bude
javna, izvestaji treba da se objavljuju na internetu tako da javnost bude upoz-
nata sa radom javne uprave i njihovim u¢incima u svako doba.

7. UPOREDNA ANALIZA - SVEDSKA I HRVATSKA

Agencifikacija je pojam koji u razli¢itim drzavama ima razli¢ito znacenje.
Na primeru nekoliko drzava pokaza¢emo da broj javnih agencija u jednoj drza-
vi nije nuzno zlo, niti mora nuzno da ima negativan kontekst. S druge strane
Republika Srbija, kao postkomunisticka drzava, ima niz specificnosti koje
¢emo uzeti u obzir prilikom anlaize. Predstavi¢emo primer jedne nordijske ze-
malje kao primer drzave koja ima jako $irok javni sekor.

Svedska je drzava blagostanja sa ogromnim javnim sekorom. Karakter-
isiti¢no za ovu drzavu je to da su resorna ministarstva jako mala, a nadlezno-
sti su decentralizovane i prenete na veliki broj agencija.”®* Ovaj prenos na-
dleznosti sa nivoa ministarstava na nivo agencija i uops$te na nize nivoe vlasti
je potkrepljen odredenim drustvenim i kulturnim specifi¢nostima Svedske.
Veoma visok nivo poverenja gradana u institucije, sa minimalnom $ansom za
korupcionaske afere je omoguéio da u Svedskoj opstane oko 360 agencija.* U
Svedskoj je prisutan dualisticki model, naime, agencije su odgovorne celok-
upnoj Vladi, a ne nadleznim ministrima i ministarstvima. Naime, agencifik-
acija je ovde utemeljena na principima pravne drzave sa ciljem ogranicenja
kraljevog zadiranja u prava gradana, za razliku od agencifikacije koja je spro-
vodena u Velikoj Britaniji i drugim drzavama na talasu novog javnog menadz-
menta kojima je trebalo obezbediti efikasnost administracije i menadzersku
autonomiju.’® Agencije su u politickom sistemu Svedske unete u okvire Ustava,
tako da su zasticene od uplitanja drugih grana vlasti, narocito izvr$ne. Te-
melje se na principima samostalnosti i neutralnosti i koegzistiraju uporedo sa
ministarstvima. Ministarstva su nadlezna za kreiranje i osmisljavanje javnih
politika, a nezavisne agencije imaju zadatak da te javne politike sprovode.
Svaka agencija je aktom vlade uredena, postavljeni su ciljevi i zadaci, kao i fi-

13 Jelena Vuckovi¢, Javne agencije u nordijskim i balti¢kim zemljama, Glasnik prava, god. 1V,
br. 3, 2013, str. 80.

14 Isto, 73.

15 J. Pierre, Central Agencies in Sweden, A Report from Utopia, C. Pollitt, C. Talbot (eds.),
,Unbundled Government®, Routledge, 2004, 58.
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nansijska ogranicenja. Primer dobre prakse se moze videti u tome §to postoji
Agencija za finansijski menadzment koja kontrolise rad svih agencija i kojoj su
sve agencije u Svedskoj duzne da dostave godi$nje izvestaje o poslovanju.'s

Pored Svedske, predstaviéemo i Hrvatsku, kao jednu od drzava bivse Soci-
jalisticke Federativne Republike Jugoslavije, a naseg danasnjeg suseda i drzavu
koja je od 2013. godine ¢lanica Evropske unije, te je u tu svrhu aktivno radi na
uskladivanju svog zakonodavstva sa zakonodavstvom Evropske unije. Hrvats-
ka je tokom devedesetih godina imala ogranicen proces agencifikacije, u peri-
odu od 2001. do 2009. godine dolazi do intenzivne agencifikacije i kona¢no u
periodu od 2010. do 2012. godine dolazi do relativne de-agencifikacije. Agenci-
je u Hrvatskoj su samostalne organizacije koje su strukturalno odvojene od
ministarstava. U Hrvatskoj ne postoji zakon o agencijama, ve¢ se one osnivaju
uglavnom posebnim zakonom, koji donosi Hrvatski sabor, ali se mogu osnova-
ti i uredbom Vlade, u ime Republike Hrvatske. Osnivackim aktom i statutom
agencije utvrduju se njena svrha, delokrug i nadleznosti. Agencije u Hrvatskoj
poseduju izvestan stepen autonomije, ali se on razlikuje u pojedinim agenci-
jama, odnosno u grupama agencija. Podvrgnute su pravnoj, politickoj i finan-
sijskoj kontroli koju vrse Hrvatski sabor, Vlada, resorna ministarstva, kao
i Upravni sud i Drzavna revizija. Odredene agencije saraduju sa korisnicima
usluga, sa Sirom javnos$¢u, ali i sa sli¢nim agencijama u Evropskoj uniji. Skoro
sve agencije imaju svoje internet stranice.” U Hrvatskoj je u toku reorgani-
zacija javne uprave, $to naravno ukljucuje i reorganizaciju rada agencija. Radi
pobolj$anja stanja, ona u saradnji sa Evropskom unijom analizira probleme i
pronalazi i implementira resenja.

16 Jelena Vuckovié, Javne agencije u nordijskim i baltickim zemljama, Glasnik prava, god. 1V,
br. 3, 2013, str. 74.

17 Zvani¢na internet prezentacija Vlade Republike Hrvatske: http://www.vlada.hr/hr/adre-
sar_i_linkovi/korisni_linkovi/agencije, 11. mart 2014.
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8. PRIMER DOBRE PRAKSE U REPUBLICI SRBIJI

Republicka radiodifuzna agencija

Navodimo primer Republicke radiodifuzne agencije, kao jednog od 175 razlici-
tih organizacionih oblika koji nose naziv agencija, koja treba da pokaze da u
Republici Srbiji moze da postoji agencija koja opravdava svrhu svog postojanja.

Drzave sve ¢e$ée deo svojih nadleznosti u medijskoj sferi prenose na neza- { =
visna regulatorna tela koja mogu da budu formirana na razli¢itim osnovama.

Republicka radiodifuzna agencija osnovana je 9. jula 2003. godine u skladu sa

|
Zakonom o radiodifuziji, kao nezavisna organizacija koja vrsi javna ovlaséen- |
ja, sa ciljem obezbedivanja uslova za efikasno sprovodenje i unapredivanje ut- |
vrdene radiodifuzne politike u Republici Srbiji. Agencija je samostalni pravni .
subjekat i funkcionalno je nezavisna organizacija od bilo kog drzavnog orga- |
na, kao i od svih organizacija i lica koja se bave delatnos¢u proizvodnje i emi- {
tovanja radio i televizijskih programa ili sa njima povezanim, sporednim ili j
izvedenim delatnostima. NadlezZnosti Agencije utvrdene su Zakonom o radi-
odifuziji i podzakonskim aktima. Finansijske uslove za pocetak rada Agenci-
je obezbedila je Vlada Republike Srbije oktobra 2003. godine, a od 1. januara
2007. godine Agencija ostvaruje prihod samo od naknade koju emiteri plada-
ju za dobijeno pravo na emitovanje programa. Agenciju Cine Savet Republicke
radiodifuzne agencije i Stru¢ne sluzbe. Prema klasifikaciji Halila i Mancinija

Kancelarija Saveta

|
e

nezavisno regulatorno telo u Republici Srbiji spada u ,,gradanski“ili ,,korpora-

ovlaséenjima

direktora

tivisticki“ model u kojem se politicko predstavnistvo u telu prosiruje na ucesce

SAVET RRA
Predsedml: saveta sa

razli¢itih drustvenih grupa koje uglavnom ¢ine predstavnici crkve, sindikata,
privrednih komora i drugih zastupnika ekonomskoh interesa, manjina.'® Tako
Savet Agencije ima devet ¢lanova koji se biraju iz reda uglednih stru¢njaka iz
oblasti koje su od znacaja za obavljanje poslova iz nadlezZnosti Agencije (medi-
jski stru¢njaci, strucnjaci za oglasavanje, pravnici, ekonomisti, telekomunik-
acioni inZenjeri i drugi). Clanove Saveta bira Narodna Skupstina Republike
Srbije na predlog ovlaséenih predlagaca iz raznih oblasti javnog Zivota. Man-

’

]

Pomocnik direktora

. zapravma pitanja

P —

dat ¢lanova Saveta traje Sest godina. Predsednika biraju ¢lanovi Saveta, a on
istovremeno obavlja i funkciju direktora Agencije. Direktor takode rukovodi
Stru¢nim sluzbama. U Agenciji je zaposleno 82 osobe.

Na zvani¢noj internet prezentaciji agencije nalazi se i graficki prikaz or-
ganizacione strukture Agencije koji omogucava svima da se upoznaju sa struk-
turom odgovornosti Republic¢ke radiodifuzne agencije:

Republicka radiodifuzna agencija radi vrlo transparentno, na zvani¢noj

_ Generalni sekretar
gencije

A
S

18 Vukasin Pavlovi¢, Zoran Stojiljkovié, Savremena drzava: Struktura i socijalne funkcije,
(Beograd: Fakultet politickih nauka Univerziteta u Beogradu, Centar za demokratiju, 2010),
str. 313.
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internet prezentaciji od 2006. godine redovno postavlja analize i izvestaje o
radu za prethodnu godinu. U izvestajima je detaljno opisan rad Agencije, njen
nadzor nad radom javnih radiodifuznih servisa, njena saradnja sa drzavnim i
drugim organima i institucijama, medunarodna saradnja, kao i sve promene
koje su se dogodile a u vezi su sa njenim delovanjem. Poseban odeljak pred-
stavlja finansijski izvestaj koji jasno i pregledno pokazuje sve prihode i rashode
Agencije iz prethodne godine. Dobar primer transparentnosti rada Repub-
licke radiodifuzne agencije predstavlja tableralni prikaz zarada zaposlenih po
mesecima - tabela za 2012. godinu.”

PROCENA I1SPLACENA MASA ZA ZARADE. BROJ ZAPOSLENIH I PROSECNA ZARADA PO MESECIMA ZA 2012. GODINU *

UKUPNO STAROZAPOSLENI #* NOVOZAPOSLENI
isplata 3
2 0] | masazarada | prosecna | masazarada | prosecna | broj masazarada | proseéna | masazarada | prosetma | broj masazarada | proseéna | masazarada | prosetna
2012.8 faposl | BRUTO 1 | zarada | BRUTO-2 | zarada | zaposl | BRUTO-1 | zarada | BRUTO -2 zarada zaposl. |BRUTO-1 | zarada | BRUTO 2 | zarada
b © d e f & h 1 J & 1 m " o
i a9 12327938 1560 14,529,081 1 79 12,327,958 156,050 14,529,661 183,920 - - - 0
I 80 12533099 15670 14,752,963 184,412 79 | 12,379,299 156,700 14,568,556 184,412 I 156,700 156,700 184412 184,412
L A 12,247,390 Isuaee 1 178,178 79 11,944,985 151,202 14,076,056 178,178 2 302,405 151,202 356,356 178,178
v 81 12,429,154 153,446 10471372 180802 79 | 12,122,261 153,446 14,285,709 180,832 2 306,893 153,446 361,664 180,832
V2012
wvetana
S 81 | 13,501,693 | 166,688 | 15906309 | 196374
zalV/2012 79 | 12,982,397 164.334 15,294,528 193,602 2 319,296 259.648 611,781 305,891
Vi 81 | 12,678,151 | 156520 | 14939972 | 184,444 79 | 12036219 | 152,357 14,183,518 179538 | 2 641,932 320,966 756454 | 378227
i i 1Z0aA 15 1502305 183,238 79 | 11,956,505 151,348 14,090,796 178,365 2 637,680 318,840 751,509 375,755
vin bl I o il ] I il s 79 | 12453607 | 153,843 | 14320720 | 181275 | 3 | 648192 | 216064 763772 | 254501
X 82 12240047 Hh0 e S M3 79 | 11,620,867 147,100 13,694,490 173,348 3 619,780 206,593 730,373 243458
Xuvecana
crada2% 82 11,191,991 136,488 13,195,357 160,919 79 10,492,491 132,816 12,370,647 156,590 3 699,499 233,166 824710 274903
A 82 11,110254 135,491 13,113,620 159922 79 | 10415863 131,846 12,294,019 155,620 3 694,391 231,464 819,601 273,200
el 8 | BAgtN | HEP| Blaee | angn 79 | 10415863 | 131846 | 12294009 | 155620 3 | 694391 | 231464 819601 | 273,200
UKUPNO 146,760,497 172,943,109 140,848,314 165,975,286 5,921,158 6,978,404
PROSEK | 81 | 12230789 | 150746 | 14412808 [ 177,669 | 79 [ 11737350 | 148,574 | 13833560 | 175,108 2 493430 | 206629 | s81686 | 243,554

Takode, na internet prezentaciji Republicke radiodifuzne agencije redov-
no se azuriraju sve vesti i saopstenja sto takode predstavlja bitnu i pozitivnhu
stavku u radu jedne agencije. Sve ovo navodi na zaklju¢ak da ovo nezavisno
regulatorno telu svoj posao obavlja na vrlo efikasan i efektivan nacin.

9. ALTERNATIVE - NJIHOVO VREDNOVAN]JE I IZBOR NAJBOL]JE

Ovaj predlog prakti¢ne politike ima za cilj da uvede red u oblast javnih agenci-
ja i spre¢i dalje tendencije nekontrolisane ,agencifikacije“. Sta agencifikacija
predstavlja? Kao $to je ve¢ ranije spomenuto u proces osnivanja javnih agencija
se krenulo stihijski, bez jasne vizije kako ovaj sektor uprave treba da izgleda, i na
¢emu da se zasniva sistem zaposljavanja i funkcionisanja u ovim telima. Epilog
neodgovornog ponasanja politickih elita jeste sadasnja zbrka, terminoloska i po-
jmovna, kao i nedovoljna kontrola i transparentnost rada pomenutih tela.
Evidentan je u Citavom svetu, a posebno u zemljama Centralne i Isto¢ne

19 Zvani¢na internet prezentacija Republic¢ke radiodifuzne agencije: http://www.rra.org.rs/
cirilica, pristupljeno 9. marta 2014.
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Evrope proces ,,deagencifikacije®. Taj proces, u najkra¢im crtama, predstavlja
pokusaj da se poprave greske nacinjene nekontrolisanom agencifikacijom time
$to ¢e se javna uprava ,,ukrupniti® i postati funkcionalnija. Deagencifikacija,
medutim, nije jo$ uvek zahvatila i Republiku Srbiju ali svakako moze pred-
stavljati jednu od povoljnih alternativa. Sta bi ona podrazumevala? Pre svega,
tu je ukidanje nepotrebnih tela i nazivanje razlicitih tela pravim imenima -
koris¢enje imena agencija samo onda kada je to zaista i primereno (za organi-
zacije koje treba da imaju znatno veéi stepen autonomije od centralne vlasti, a
ne u slucajevima organa u sastavu ministarstava i posebnih organizacija). Na-
kon toga, formiranje tela koje bi moglo da obavlja zajednicke poslove za vise
razli¢itih agencija - npr. Zajednicka sluzba za nabavke. Definisanje jasnih krit-
erijuma za osnivanje i funkcionisanje agencija, o ¢emu ¢e biti vise re¢i u konk-
retnim preporukama, kao i briga o zaposlenima, ali i o javnim rashodima koje
ova tela prave.

Ovde bi valjalo izloZiti moguce i realne alternative za reSavanje iznetog
problema u procesu njegovog definisanja:

I. Prvu alternativu predstavlja realizacija analize koja ¢e jasno utvrditi koje
to agencije, tacnije organizacioni oblici spreCavaju efikasnost sistema
javne uprave. Ona u sebi podrazumeva odrzanje statusa quo dok se ne
neutrali$u posledice ekonomske krize koja je u poslednjih 5 godina zah-
vatila kako Srbiju, tako i ¢itav svet. Nakon izvrSene analize i pobolj$an-
ja ekonomskih parametara moze se pristupiti postepenom reformisanju,
imajudi u vidu veliki broj zaposlenih i porodice koje zavise od plata zapos-
lenih u ovim telima. Ovakav pristup bi pripremio teren za buducu refor-
mu, ali je ne bi sproveo odmah. Sporim rezovima, ukidanjem nepotreb-
nih tela i spajanjem odredenih organizacionih oblika sli¢nih nadleznosti
u periodu od narednih 10 godina treba smanjiti pomenutu cifru od 170
agencija za jednu polovinu.

2. Drugu alternativu predstavlja radikalniji zahvat kroz urgentno spro-
vodenje popisa organizacionih oblika sa ukrstenim podacima kroz oblas-
ti kojima se bave (npr. Agencija za duvan i Uprava za duvan). Nakon ut-
vrdivanja koje nadleznosti se preklapaju treba sprovesti reformu uprave
kroz giljotinu nepotrebnih organizacionih oblika i poveriti poslove funk-
cionalnim telima. Ovim reformama treba pristupiti odmah, imajuéi u
vidu koliko troskova izaziva nefunkcionalna i neekonomic¢na uprava i ko-
liko novca drzava gubi na ovako neefikasan sistem.

3. Treca alternativa u odredenom smislu predstavlja kompromis izmedu
prve dve. Naime, ona inkorporira u sebe i svest o losoj drustveno-ekon-
omskoj situaciji, ali i svest o potrebi za brzom i adekvatnom reformom
uprave koja ne moze da ¢eka ,bolja vremena®. Popis organizacionih oblika
treba da mapira pocetno najdrasti¢nije primere preklapanja nadleznosti
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i u roku od godinu dana treba ukinuti taj ocigledni visak. Za to vreme
treba sprovesti dublju sistemsku analizu i utvrditi sve tacke preklapanja,
pa u zavisnosti od kriterijuma institucionalnih kapaciteta odredenih or-
ganizacionih oblika za samostalno vrsenje poslova, u periodu od naredne
3 godine uz poletnu prvu godinu treba regulisati sporne situacije. Radi-
kalniji rezovi, tj. kompletna giljotina svih nepotrebnih organizacionih
oblika treba da usledi nakon toga kako bi se ostavilo prostora i vremena
zaposlenima u suvisnim telima da pronadu druge poslove kako ne bi bilo
socijalnih nemira.

Da bismo mogli nepristrasno i realno da sagledamo proces reforme ci-
tave javne uprave i da ocenimo opravdanost realizacije ovih alternativa,
potrebno je da uvazimo razlicite fakore i da alternative stavimo u razlicite
uglove posmatranja.

Sa ekonomskog aspekta, moraju se uvaziti efekti ekonomske krize u Re-
publici Srbiji, kao posledice svetske ekonomske krize, a sa druge strane i sama
ekonomicCnost postojanja ovoliko organizacionih oblika Cija se nadleznost
preplice. lako je sistem javne uprave u Republici Srbiji jako skup, mora se imati
u vidu da on zaposljava i veliki broj ljudi, koji bi ostali nezaposleni ukoliko bi se
sprovela radikalna reforma. S druge strane, jasno je da je ovakav sistem neodrziv
na duZi rok i da ¢e se u buduénosti pojavljivati mnogi problemi zbog glomaznog
javnog sektora. Imajuéi u vidu ovaj aspekt, prva i druga alternativa manje odgo-
varaju ovakvom kontekstu u Srbiji, tako da je najbolje, iako ne idealno resenje
treca alternativa. Autori ovog rada prednost daju trecoj alternativi, uvazavajuéi
u ovom slucaju ekonomski, ali i socijalni kontekst u Republici Srbiji.

Sa politickog aspekta i trenutnih politickih prilika u Srbiji, takode mora-
mo da uvazimo odredene faktore. Sa jedne strane, tu je postojanje partokrati-
je, sticanje i zasnivanje radnog odnosa je Cesto uslovljeno partijskom kn-
jizicom, $to moZe navesti na primenu druge alternative. Sa druge strane, takav
radikalan obracun bi vrlo verovatno doveo do velikih negodovanja i odbijanja
od samih stranaka. Ovakav radikalan model bi lako bio odbacen, s obzirom na
to da stranke u parlamentu i vladi diktiraju tempo reformi, a ovakav radika-
prvi alternativni model, odnosno odrzanje statusa quo, proces pridruzivanja
Republike Srbije Evropskoj uniji ¢e kao vaznu stavku podrazumevati i reorga-
nizaciju i reformu javne uprave. Na ovaj nacin se dolazi do treéeg alternativog
reSenja, koje uvazava vise faktora koji u medusobnom sadejstvu daju najadek-
vatniju strategiju reforme.

Kao jedna od bitnih stavki reforme javne uprave i smanjenja nepotrebnih
organizacionih oblika, jesu svakako merljivi indikatori uspeha. Ovakvi para-
metri u Srbiji izostaju. Indikatori moraju biti jasni, egzaktni, merljivi i bez mo-
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guénosti manipulacije njima. Ekonomi¢nost treba da bude osnovni faktor koji
odlucuje $ta je javna agencija u Srbiji a $ta nije - ako je sposobna da se finansi-
ra iz sopstvenih prihoda - time se opravdava njeno postojanje, a ako se finan-
sira iz budzeta treba je ukinuti, jer ¢e imati istu autonomiju kao da je orga-
nizacija u sastavu nadleznog ministarstva. Takode, pored toga treba uvaziti i
princip efikasnosti - u prilog ovom parametru treba naglasiti i da digitalizacija
javne uprave u Srbiji nije na visokom nivou i da je to jedna od ozbiljnih prepre-
ka za efikasno obavljanje poslova.

10. ZAKL]UéCI I PREPORUKE

» Sprovesti sistemsku evaluaciju rada svih tela koja imaju u svom nazivu
termin agencija, prema istovetnoj metodologiji da bi se utvrdilo njihovo
stanje; takva sistematizacija bi posluzila kao pokazatelj u kom pravcu bi
trebalo da se ide sa zakonskom regulacijom;

» Donosenje zakona ili izmena postoje¢ih zakona u cilju terminoloskog ra-
zlikovanja agencija od ustanova koje nisu po svom karakteru agencije (ve¢
su organi u sastavu ministarstava ili posebne organizacije), ali koriste taj
termin u svom nazivu;

» Prosiriti domen antikorupcijske strategije i na agencije u obliku poseb-
nog dokumenta u kome bi se omogudila i obezbedila istovetna primena
antikorupcijske pravne regulative prema svim agencijama (pristup infor-
macijama od javnog znacaja, transparentnost, etika, sukob interesa);

» Napraviti spisak svih agencija sa podacima o njihovom poslovanju, brojem
zaposlenih u njima, platama, kao i evidencijom pravnih propisa koji se na
njih odnose i taj spisak uciniti javnim i dostupnim svakom gradaninu -
objaviti na sajtu nadleznog ministarstva;

» Uspostaviti mehanizme za evaluaciju rada agencija, jasne kriterijume
zaposljavanja i napredovanja, kao i konkurse u cilju uspostavljanja merit
sistema u ovim telima;

» Na osnovu sistemske analize i njenih rezultata, preispitati kriterijume
na osnovu kojih su osnovane postojece agencije i ukinuti one agencije za
koje ne postoji realna potreba u drustvu;

» Uspostaviti mehanizme saradnje agencija i razmene informacija i ek-
spertskog znanja uz podsticanje kori$¢enja savremenih modela upravljan-
ja;

» Preispitivanje svrsishodnosti i postojanje realne potrebe u drustvu za
postoje¢im javnim agencijama;

» Obavezna kontrola rada - kroz rad Drzavne revizorske institucije i obav-
ezno podnosenje godi$njeg izvestaja, kao i njegove javne verzije na inter-
net prezentaciji agencije;
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» Utvrdivanje po kom zakonu se angazuju zaposleni u ovim telima - reg-
ulisanje statusa drzavnih sluzbenika;
» SpreCavanje nekontrolisanog uvodenja parafiskalnih nameta od strane

ovih tela.
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NAMERA OVOG RADA JE DA PRIKAZE ALTERNATIVNE MODELE REGULACIJE
PROIZVODNJE, DISTRIBUCIJE I UPOTREBE MARIHUANE, KAO I DA OTVORI DI-
SKUSIJU O PROMENI REGULATIVE VEZANE ZA KANABIS I DERIVATE U ZAKONO-
DAVSTVU REPUBLIKE SRBIJE. UZ PRIKAZANE MODELE LIBERALIZACIJE ODNO-
SA DRZAVE PREMA PROIZVODACIMA I KORISNICIMA KANABISA, UZIMA]UéI U
OBZIR ARGUMENTE I PREDNOSTI SVAKOG OD MODELA, ZAKL]UéU]EMO DA JE
LEGALIZACIJA MARIHUANE I REGULACIJA PO MODELU SLOBODNOG TRZISTA
POLITIKA KOJA BI DONELA NAJEFIKASNIJE RE§EN]E I NAJPRAVEDNIJI ODNOS
DRZAVE PREMA PROIZVODAéIMA, DISTRIBUTERIMA I KORISNICIMA KANABISA
I DERIVATE KANABISA.

uvoD

Biljka kanabisa (Cannabis sativa, Cannabis indica) i njeni mnogobrojni deri-
vati su kroz istoriju i u drustvima Sirom sveta koris¢eni u razne medicinske,
religijsko-obredne, rekreativne, ali i gradevinske, prehrambene, tekstilne i
druge svrhe i zauzimali posebna mesta u okviru kulturnih (simbolickih) i
ekonomskih sistema pomenutih drustava. Sticajem okolnosti (kojima se, zbog
Sirine teme ovaj rad nede baviti), sredinom prve polovine 20. veka, sistemom
medunarodnih ugovora i nacionalnih zakona koji su iz pomenutih sledili,
kanabis i njegovi derivati postaju ilegalni Sirom sveta i poCinje era prohibicije
koja i pored neoborivih dokaza o nemogu¢énosti ove politike da postigne svoje
ciljeve (smanjenje ponude i potraznje same biljke, i ultimativno, potpuno isko-
renjenje njenog koris¢enja), kao i ociglednim neplaniranim nezeljenim posle-
dicama koje su od pocetka svojstvene, traje i dan-danas. Ipak, u poslednjih par
decenija, Sirom sveta se javlja tendencija ka liberalizaciji ovog restriktivnog
sistema regulacije kanabisa i drzave poput Ceske, Holandije, Urugvaja, SAD,
Spanije i drugih vrse reforme u smeru produktivnijih i humanijih resenja.
Nazalost, iako su prisutne sve posledice nedelotvornosti i nehumanosti pro-
hibicije kanabisa, u Republici Srbiji i dalje nema artikulisanije inicijative za re-
formom.

Svrha ovog rada je stoga, pre svega, doprinos uvodenju problema nesvr-
sishodnosti i Stetnosti trenutnog restriktivnog modela regulacije koris¢enja,
posedovanja, proizvodnje i trgovine kanabisom i njegovim derivatima u $iri
naucno-akademski i politicki diskurs ove zemlje, zatim artikulisanje i uka-
zivanje na konkretne institucionalne i drustvene probleme koje pomenuti
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model stvara, razmatranje mogu¢ih modela reformi koji bi u Republici Srbiji
bili mogudi, sa primerima zemalja koje su te modele primenile i kratkim osvr-
tom na rezultate koje im je to donelo i, na kraju, odabir onog koji bi bio najsvr-
sishodniji. Pritom, pri izboru pomenutog modela, u obzir ¢e biti uzimani kako
kriterijumi delotvornosti, efikasnosti, pravednosti, sprovodljivosti i fleksibil-
nosti razmatrane politike, tako i kompatibilnosti sa vrednosnom pozicijom
moralne autonomije pojedinca kao osnovne pretpostavke koja mora biti uzeta
u obzir prilikom donosenja bilo kakve vrste zakonske regulative.

1. OPIS PROBLEMA

Prohibicija kanabisa (i njegovih derivata) Sirom sveta je od kada je uvedena
(na pocetku 20. veka) posle vise milenijuma dokumentovanog korisé¢enja u
medicinske, religijsko-ritualne, rekreativne i mnoge druge svrhe, u brojnim
kulturama, bila i ostala kontraverzna tema. 1 posle gotovo ¢itavog veka njene
primene, kanabis je (po, moglo bi se re¢i, krajnje konzervativnim procenama
UN-ove Kancelarije za drogu i kriminal') najkoriscenija ilegalna supstanca
na svetu, a promet od trgovine istim je procenjen na izmedu 40 i 120 mili-
jardi evra,’ koje u trenutnom svetskom politickom i legislativnom kontekstu
znace nista drugo do neoporezovani profit kriminalnih organizacija koje se
trgovinom kanabisa bave. Ukratko, vek primene prohibicije kanabisa je ujedno
i vek u kome je postalo oc¢igledno da ona ne radi, odnosno ne uspeva da sman-
ji ni broj korisnika, ni dostupnost same droge, ni trgovinu istom, a kamoli u
potpunosti iskoreni njeno koris¢enje u nemedicinske svrhe na $ta su njeni
politicki zagovaraci pocetkom i sredinom 20. veka pretendovali (a u nekim
slu¢ajevima, to i dalje ¢ine). Kako i sama UN-ova Kancelarija za drogu i krim-
inal priznaje, prohibicijom kanabisa ne samo da ne uspeva u svojim deklari-
sanim nastojanjima, ve¢ izaziva i ogroman broj katastrofalnih nenameravanih
posledica’® koje utiCu i na zdravlje i bezbednost ljudi, javni red i mir, krivic-
no pravosude, ali i opSte socioekonomsko funkcionisanje drustva. Pa ipak, i
pored svih ovih ¢injenica, poznatih ve¢ dugi niz godina i dokumentovanih u
velikom broju nau¢nih radova,* prohibicija i dan danas ostaje najrasprostran-
jeniji vid regulacije koris¢enja i trgovine marihuanom, najces¢e potpomog-

1 UNODC (2013) 2013 World Drug Report http://bit.ly/InU6plp

2 Kilmer, B. and Pacula, R. (2009) Estimating the size of the global drug market: A demand-si-
de approach, RAND Corporation. http://bit.ly/1sTkXdu

3 Videti: UNODC (2008) 2008 World Drug Report, p.212. http://bit.ly/1ov4Kvj; Rolles, S. et al.
(2012) The Alternative World Drug Report, Count the Costs initiative. www.countthecosts.org;
Reuter, P. (2009) The unintended consequences of drug policies, RAND Europe, prepared for
the European Commission. http://bit.ly/ RWCX9H

4 Videti fusnotu 3.
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nuta iracionalnim svetonazorom koji rat protiv droge uzima kao cilj samom
sebi i podrazumeva polarizaciju na one koji su ,,za drogu“ i one koji su ,,protiv
droge®, diskvalifikujuéi time svaki pokusaj kritike trenutnog stanja kao prop-
agiranje zloupotrebe nelegalnih supstanci i stila Zivota koji ovu zloupotrebu
podrazumeva. Pa ipak, posle poslednjeg globalnog talasa zaostravanja politike
prema narkoticima 1980-ih godina, u poslednjih par decenija se, potpomog-
nuta kako pritiskom civilnog drustva, tako i eskalacijom negativnih ,,nena-
meravanih” posledica, §irom sveta, moze uvideti sve Ce$¢a tendencija ka pre-
ispitivanju trenutnih legislativnih reSenja vezanih za kanabis, ali i konkretne
reforme poput legalizacije medicinske marihuane, dekriminalizacije ili pot-
pune legalizacije u zemljama poput Sjedinjenih Americ¢kih Drzava, Portuga-
la, Ceske, Spanije, Urugvaja i drugih. Pozitivni rezultati ovih reformi, sada veé
neupitni i zabelezeni brojnim istrazivanjima, dodatno daju vetar u leda ovom
globalnom talasu reforme.

Nazalost, $to se Republike Srbije tice, Cini se da ona po ovom pitanju
znatno zaostaje kako za globalnim, tako i regionalnim tendencijama reforme
zakona o kanabisu. Osnazen Strategijom za borbu protiv droga za period
2009-2013,° na snazi je dokazano nedelotvorni restriktivni prohibicionisti¢-
ki model regulacije sa svim svojim negativnim neplaniranim posledicama i
iako se sama tema sve Ce$¢e pojavljuje u medijima pospesena kako vestima o
reformama iz inostranstva, tako i nedavnom izjavom bivse ministarke zdravl-
ja Slavice Buki¢Dejanovi¢ o potencijalnoj upotrebi marihuane u medicinske
svrhe, ¢ini se da nema ozbiljnije i artikulisanije inicijative za preko potreb-
nom reformom.

1.1. Postoje¢i zakonski okvir

Posedovanje, proizvodnja, prerada i distribucija kanabisa i njegovih deri-
vata, odnosno prohibicija svega navedenog je u Republici Srbiji regulisana
Zakonom o psihoaktivnim kontrolisanim supstancama (,S1. glasnik RS br.
09/2010) koji kanabis definise kao opojnu drogu i time je stavlja u domen ¢la-
nova 2406, 246a i 247 Krivi¢nog zakonika’ (,,SI. glasnik RS br. 111/2009).

Po Krivi¢nom zakoniku, tacnije pomenutim ¢lanovima 246, 246a i 247,
neovlaséeno prodavanje ili nudenje opojnih droga (time i kanabisa, jer se sve
droge tretiraju principijelno isto) je kaznjivo zatvorskom kaznom od 3 do 12
godina, a proizvodnja semena ili psihoaktivne konoplje, kao i bilo koje druge
biljke koja sama proizvodi ili sadrzi opojne droge, kaznom od 6 meseci do 5
godina. Pritom, ako su pomenuti prekrs$aji pocinjeni od strane grupe ili orga-

S http://bit.ly/1gsZzKc
6 http://bit.ly/1iQBvuz
7 http://bit.ly/In29m8e

nizovane kriminalne mreze, predvidena kazna zatvora je od 5 do 15 godina. Ot-
krivanje osobe od koje je prestupnik nabavio opojnu drogu, kao i posedovanje
male koli¢ine namenjene li¢noj upotrebi, smatraju se olaksavaju¢im okolnos-
tima i u prvom slucaju, prestupnik moze biti osloboden kazne, a u drugom os-
loboden ili osuden na zatvorsku kaznu do 3 godine. Pritom se mora navesti da
je sama mala koli¢ina namenjena li¢noj upotrebi zakonski neodredena i os-
tavljena arbitrarnoj odluci sudija. Istim zakonom je za navodenje druge osobe
da konzumira opojne droge ili u¢ini uzimanje opojnih droga moguéim, kazn-
jivo zatvorom od 6 meseci do 12 godina. (,Sl. glasnik RS* br. 111/20009).

1.2. Problemi vezani za postojeci zakonski okvir

Medu glavnim ciljevima ovakvog zakonskog reSenja, saobraznim sa cil-
jevima nacionalne strategije za borbu protiv droga,® pored onih prakti¢nih,
vezanih za samo funkcionisanje drzavnih agencija (poput medusobne koordi-
nacije i medunarodne saradnje), mogu se naci i ciljevi poput smanjenja ponude
i potraznje sa posebnim fokusom na jacanje kontrole proizvodnje, uvoza, izvo-
za i trgovine i kaznjavanja organizovanog kriminala, u slu¢aju prvog, odnosno
primarnu prevenciju, rano otkrivanje zavisnika i intervenciju, leCenje, rehabil-
itaciju i socijalnu reintegraciju i smanjenje Stete izazvane samom drogom u
slu¢aju drugog pomenutog cilja.’

Nazalost, kao i u drugim drzavama u kojima je na snazi, i pored velikih
budzetskih izdvajanja za njeno sprovodenje (koja se svakom novom nacional-
nom strategijom protiv narkotika samo povecavaju insitiranjem na dodatnom
povecanju finansija i ovlaséenja policije, kao i formiranju novih regulatornih
tela neophodnih za koordinisanje prohibicione masinerije uz neminovno sve
vece i vele intruzije u privatnost pojedinca), ¢ini se da nema pomaka ni ka
smanjenju broja korisnika i unapredenju javnog zdravlja, niti ka manjoj dos-
tupnosti, reSavanju problema za kanabis vezanog kriminaliteta, a kamoli ka
uspostavljanju drustva u kome je zloupotreba kanabisa mra¢na proslost. Sta-
viSe, i pored ovakve restriktivne politike, kako se i u samoj Strategiji za borbu
protiv droga u Repulici Srbiji navodi, od 2000. do 2008. godine u nasoj zemlji
dolazi do ,,dramati¢nog povecanja prometa droga“'® a istrazivanja pokazuju
da je sam kanabis najcesce koris¢ena droga kako u odrasloj populaciji, sa 11%
stanovika od 15 do 59 koji su ga probali,'! tako i medu mladima gde je procenat
onih koji su probali marihuanu skoro duplo vedi i iznosi 20%.*

8 http://bit.ly/1gsZzKc, str. 6.

9 http://bit.ly/1gsZzKc, str. 71 12.

10 http://bit.ly/1gsZzKc, str. 2.

11 Istrazivanje o kori$¢enju droga u odrasloj populaciji, 2006, Global fond za borbu protiv
malarije, tuberkuloze i HIV/AIDS.

12 Istrazivanje o zloupotrebi alkohola i drugih droga medu mladima u Republici Srbiji, 2005,
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Kao $to je u i ranije u radu navedeno, pored nedelotvornosti spram cil-
jeva, prohibicija generiSe i veliki broj nezeljenih posledica Sirokog uticaja na
ekonomiju, institucije, vladavinu prava, zdravlje gradana i drustvo u celini.

Stavljanjem proizvodnje, prerade i distribucije kanabisa sa one strane za-
kona, prohibicija pre svega onemogucava smislenu regulaciju trzista kanabisa
i time kontrolu kvaliteta i distribucij!® (pritom se ovde prevashodno misli na
dostupnost deci i mladima), kao i potencijalne velike budzetske prihode od
oporezivanja istog, zatim stvara stukturalne podsticaje za javljanje korupcije,
a posledi¢nim kreiranjem crnog trzista kroz povecanje cene ulaska na isto, ali
i unosnost posla smanjenjem ponude i rastom trziSne cene samog proizvoda,
bavljenje kanabisom rezervise za strukture organizovanog kriminala, time do-
datno pospesujuci njihov rast.

Kao znacajan treba navesti i problem nepotrebne kriminalizacije korisnika
koji se kao takvi stigmatizuju i Cesto navode na budu¢u narkomansku ili krimi-
nalnu karijeru sa jedne strane, ali i obeshrabruju da traze stru¢nu pomo¢ u slucaju
zavisnosti sa druge™ (Sto je posebno problemati¢no u slucaju mladih), ali i pojavu
preopterecenja policije, sudskog i krivi¢nog sistema koja dolazi kao posledica. Kao
podatak koji ilustruje ovu tvrdnju treba navesti ¢injenicu da je vise od polovine kriv-
i¢nih dela i hapSenja u Republici Srbiji povezano sa psihoaktivnim supstancama,
medu kojima kanabis zauzima znacajno mesto.

Na kraju, iz perspektive kanabisa i njegovih proizvoda kao potencijalnog leka
za brojne terminalne i neterminalne bolesti, ali i znacajnog potencijalnog izvora pri-
hoda za poljoprivrednike koji bi kanabis proizvodili u industrijske i prehrambene
svrhe, vidljiv postaje i ogroman oportunitetni ljudski i ekonomski trosak koji pro-
hibicija stvara.

Posto smo pokazali da je prohibicija nedelotvorna spram ciljeva na koje preten-
duje, kao i da izaziva neZeljene i neplanirane posledice, za kraj ovog dela rada, val-
ja pomenuti i princip moralne autonomije pojedinca koji je njome apriorno i neo-
pravdivo narusen. Teze¢i da kako na Sirem strukturalnom nivou, kroz regulaciju
odnosno zabranu trzista neke supstance, tako i na uzem, individualnom nivou kroz
pretnju novcanim i zatvorskim kaznama, drzava diriguje pojedincu sta sme da uno-
si u sebe, a $ta ne, ona njemu u stvari uskracuje pravo raspolaganja svojim telom,
odnosno negira njegovo prirodno pravo na samoposedovanje, guse¢i pritom i njeg-
ovu slobodu i odgovornost i narusavajudi jednu od osnovnih vrednosti na kojima
pociva civilizacija kojoj pripadamo i jedan o najvaznijih motora njenog razvitka.

Evropska Agencija za rekonsturkciju.

13 Reuter, P. (2009) The unintended consequences of drug policies, RAND Europe, prepared
for the European Commission. http://bit.ly/ RWCX9H

14 Braithwaite J. Crime, Shame and Reintegration. Cambridge, Cambridge University Press,
1989.

2. RASPOLOZIVE OPCIJE

2.1. Analitic¢ki okvir

Posto smo konstantovali da je aktuelni (prohibicioni) vid regulacije proiz-
vodnje i trgovine marihuanom kako nedelotvoran, tako i sam po sebi gener-
ator novih i neplaniranih problema, na red, po svojoj prirodi, dolazi razma-
tranje mogucih alternativa istom, kao i pronalazenje one alternative koja bi u
konkretnom kontekstu Republike Srbije imala najpovoljnije efekte. Uz Cinje-
nicu da, kao $to smo u prethodnom delu rada pokazali, problem neadekvatne
regulacije kanabisa ima temeljan i viSestran uticaj na drustvo, proizvode¢i bro-
jne posledice kako institucionalne i ekonomske, tako i zdravstvene i moralne
prirode, i kriterijumi koji ¢e biti koris¢eni u svrhu procene najadekvatnijeg
legislativnog resenja moraju biti jednako sveobuhvatni. Stoga ¢emo razlicite
legislativne alternative posmatrati kroz prizmu njihove: (I) delotvornosti,
kao osnovnog cilja, odnosno moguénosti konkretnog legislativhog resenja
da dovede do Zeljenih rezultata koji ¢e u kontektsku regulacije kanabisa biti
(1) zastita i unapredenje javnog zdravlja, (2) smanjenje za kanabis i narkotike
vezanog kriminaliteta, (3) unapredenje javne bezbednosti i razvoja, (4) zastita
mladih i ugrozenih i (5) zastita ljudskih prava, uz poseban osvrt na o¢uvan-
je moralne autonomije pojedinca (6) ekonomska dobit drustva; (11) efikasnost,
koja na osnovu analize troskova kako finansijske, tako i drustvene prirode, ut-
vrduje koje posledice dato resenje ima po svoju ciljnu grupu, a kakvu po Sire
drustvo i obezbeduje proporcionalnost izmedu mogudih dobrobiti sa jedne i
negativnih posledica, kao i nepotrebnog opterecenja i ogranicenja gradana sa
druge strane; (111) pravednost, kao tendencija razmatanog resenja da dovede
do drustveno ravnomerne raspodele troskova i koristi od sebe samog; (1V) iz-
vodljivost, odnosno mogu¢nost implementacije i sprovodenja datog resenja u
postoje¢em politickom, administrativnom i pravnom okviru Republike Srbije;
(V) fleksibilnost, odnosno sposobnost da ponudi adekvatna resSenja za najra-
zlic¢itije probleme bez preterivanja u regulaciji, kao i moguénost njegove modi-
fikacije ukoliko ista bude neophodna usled novih okolnosti.

2. 2. Procena (evaluacija) alternativa prakti¢ne politike

Prateéi ekspanziju pokreta za legalizaciju marihuane, pocevsi od ranih
pokreta i hipi supkulture koja se razvila Sezdesetih, te pokreta koji su sa dru-
gih ili bez ikakvih ideoloskih pretpostavki poceli bitku za regulaciju korisc¢en-
ja kanabisa, odnosno jednog ili drugog vida relaksacije zakona koji kaznjavaju
korisnike, uzgajivace i distributere marihuane, mozemo prepoznati nekoliko
osnovnih modela koji se koriste kao relevantni.

Mi smo odlucdili da predstavimo tri razli¢ita modela relaksacije zakona
vezanih za upotrebu marihuane koji su primenjivani delimi¢no ili u pot-
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punosti u razli¢itim drzava i saveznim drzavama u Sjedinjenim Americkim
Drzavama.

Legalizacija marihuane u medicinske svrhe je najprostranjeniji vid lib-
eralnijeg pristupa koris¢enju marihuane. Zaklju¢no sa 15. aprilom 2014, dan
nakon §to je guverner savezne drzave Merilend potpisao zakon kojim se mar-
ihuana legalizuje u kori$¢enje u medicinske svrhe, 21 savezna drzava u SAD
ima jedan ili drugi vid legalne marihuane za medicinsku upotrebu.

Kao glavni argumenti za legalizaciju medicinske marihuane se javljaju:
a) terapeutski ucinak koji je potvrden desetinama studija o pozitivnim utica-
jima kanabinoida (CBD) i tetrahidrokanabinola (THC) u olaksavanju tegoba
nastalih kao posledica razlic¢itih oboljenja (multipla skleroza,' karcinom, Al-
chajmerova bolest, epilepsija,'® glaukom,' artritis,* hepatitis C,** AIDS,** te
psihicke promene kao $to su anksioznost ili depresija®®), do pozitivnog uticaja
u lecenju drugih bolesti.

Ukoliko govorimo o ekonomskim rezultatima ovakve mere Arcview Mar-
ket Research je u studiji koju je citirala The National Cannabis Industry As-
sociation zakljucila da je legalna medicinska marihuana u 2013. godini bila
odgovorna za 1,44 milijarde dolara samo u industrijskoj vrednosti. Projektova-
no trziste za 2014. je 2,34 milijarde dolara. Kalifornija, koja je prva legalizova-
la medicinsku marihuanu pre 17 godina, stvorila je trziSte vredno preko 980
miliona dolara, a samo od poreza na prodaju medicinske marihuane, prihodi
Kalifornije ¢e iznositi 105 miliona dolara.*

Kada je u pitanju kriminalitet, studija objavljena 26. marta 2014. poka-
zuje da u drzavama koje su legalizovale marihuanu za medicinsku upotrebu,

15 Nature 404, 84-87 (2 March 2000) (http://bit.ly/1vblvwh)

16 British Journal of Cancer (2006) 95, 197-203.

http://bit.ly/1fG4L6H., Breast Cancer Res Treat. 2011 Aug; 129(1): 37-47. Epub 2010 Sep 22.
http://1.usa.gov/1IFcW8Q. Indian J Urol. 2012 Jan-Mar; 28(1): 9-14 http://1.usa.gov/1jk1jFY
17 Journal of Molecular Medicine March 2006, Volume 84, Issue 3, pp 253-258.

18 JPET February 2010 vol. 332 no. 2 569-577, http://bit.ly/ImZbiD3

19 Sugrue MF (1997) New approaches to antiglaucoma therapy. ] Med Chem 40:2793-2809.
20 Mbvundula EC, Bunning RA, and Rainsford KD (2006) Arthritis and cannabinoids: HU-
210 and Win-55,212-2 prevent 1L-1-induced matrix degradation in bovine articular chondro-
cytes in-vitro. ] Pharm Pharmacol 58: 351-358.

21 Eur ] Gastroenterol Hepatol. 2006 Oct;18(10):1057-63.

22 Beal JE, Olson R, Laubenstein L, Morales JO, Bellman P, Yangco B, Lefkowitz L, Plasse TF,
and Shepard KV (1995) Dronabinol as a treatment for anorexia associated with weight loss in
patients with AIDS. ] Pain Symptom Manage 10: 89-97.

23 Witkin JM, Tzavara ET, Davis R], Li X, and Nomikos GG (2005) A therapeutic role for
cannabinoid CB1 receptor antagonists in major depressive disorders. Trends Pharmacol Sci
26: 609-617.

24 http://bit.ly/InPGUKS

kriminalitet ne samo da ne raste, ve¢ i opada.

Jedan od cestih prigovora protivnika legalizacije medicinske marihuane
je da ¢e zbog lakse dostupnosti porasti i broj korisnika medu adolescentima.
To je opovrgnuto u studiji medicinskog fakulteta Univerziteta u Floridi koja
pokazuje da ne postoji znacajan rast u upotrebi marihuane medu adolescenti-
ma u godinama nakon uvodenja tog zakona.?

Dekriminalizacija marihuane kao mera liberalizacije je mera gde proiz-
vodnja i distribucija marihuane i dalje ostaju ilegalni, ali se ukidaju mere
krivicnog kaznjavanja za posedovanje marihuane za licnu upotrebu. Koli¢ina
koja se smatra koli¢inom za li¢cnu upotrebu varira od drzave do drzave koje
su sprovele ovakve mere. Ovakva mera moze biti de facto ili de jure. Da na-
glasimo, dekriminalizacija znac¢i ukidanje zatvorskih kazni za prekrsioce gde
mere kao $to su novcane kazne ili obavezno lecenje i dalje ostaju moguénost.
Kao sli¢nu meru prepoznajemo depenalizaciju, ali u tom slucaju koris¢enje ili
posedovanje zabranjene supstance i dalje ostaje krivi¢ni prekrsaj, bez izricanja
zatvorske kazne, dok se kod dekriminalizacije gubi krivi¢na priroda prekrsaja.

Prednosti ovakvih mera su visSestruke, a one se mozda i najbolje ogledaju
kroz prizmu efikasnosti ovakvih mera po sistem. U slucaju dekriminilazaci-
je marihuane, gde se odredena koli¢ina smatra legalnom za posedovanje u
licnu upotrebu, kako policijski, tako i sudski i zatvorski sistem imaju priliku
da fokusiraju ulaganja svojih resursa, u vidu vremena i novca u procesuiranje
i privodenje pravdi proizvodaca i distributera kako marihuane, tako i drugih
ilegalnih susptanci. Sa stanovi$ta drustva, ova mera takode ima znacajan uti-
caj jer smanjuje stigmu kriminaliteta sa korisnika marihuane. Destigmatizaci-
jom korisnika marihuane, kao i drugih ovisnika, veéa koli¢ina kornisika ¢e
pristati na leCenje**Ovakva mera takode osigurava lakse prepoznavanje ma-
loletnih korisnika, te oslobada ve¢u koli¢inu sredstava koje mogu da budu us-
mereni ka prevenciji koris¢enja kako marihuane, tako i drugih ilegalnih sup-
stanci.

Jedan od najboljih uporednih primera za dekriminalizaciju jeste primer
Portugala, gde je 1. jula 2001. godine na snagu stupio zakon koji je dekrim-
inalizovao kori$¢enje kako marihuane, tako i opojnih droga kao $to su her-
oin i kokain. Primer Portugala, ¢ijim stopama ¢e 200s. krenuti i Ceska Re-
publika mozZe da posluzi kao odli¢an primer onoga $to se desava kada drzava,
kazneno-popravni sistem i zdravstveni sistem prestanu da tretiraju zavisnost
kao krivi¢no delo, a po¢inju da ga posmatraju kao problem koji se tice javnog
zdravlja. U ¢lanu 2 (2), zakona je definisano da je koli¢ina koja se smatra onom

25 Am ] Public Health. 2013 Aug;103(8):1500-6. doi: 10.2105/AJPH.2012.301117. Epub 2013 Jun
13.
26 Van het Loo, van Beusekom, and Kahan, ,Decriminalization of drugs in Portugal® p. 60.
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za li¢nu upotrebu izmerena kao prosec¢na koli¢ina za pojedinca potrebna za
period do 10 dana. Posedovanje vecéih kolic¢ina je i dalje kaznjivo, dok zakon
ne pravi razliku izmedu ,lakih“i ,tezih“ droga. lako je u teoriji kazna za pose-
dovanje administrativna, i iznosi 25 evra i jednu minimalnu nadnicu, ovakve
kazne se vrlo retko primenjuju. Efekti ovakve mere su jasno vidljivi - kod ko-
risnika zabranjenih supstanci izmedu 13 i 15 godina doslo je do smanjenja sa
14,1 na 10,6 u periodu od samo 5 godina.?” U starosnom uzrastu od 16 do 18
godina gde su sa 14,1% 1995. godine procenti korisnika skocili na 27,6 u 2001
- nakon mera dekriminalizacije spali su na 21,6% 2006. godine. U periodu od
2001. Do 20006, Portugal beleZi najnize brojeve korisnika marihuane, najko-
riS¢enije zabranjene supstance u okviru Evropske unije kada se uzima u obzir
lifetime prevalence, odnosno broj stanovnika koji je u nekom trenutku svog
Zivota probao marihuanu. U istrazivanju 2006. godine 8,2 procenta gradana
Portugala je reklo da je nekada u Zivotu koristilo marihuanu. Sa druge strane,
7,1% gradana Evropske unije je koristilo kanabis jednom u toku te kalendarske
godine.?

Svajcarska, Spanija, Luksemburg, Italija, kao i Belgija koja je de facto
dekriminalizovala marihuanu time $to je hapsenje i zatvaranje korisnika mar-
ihuane javno odredila kao ,nizak prioritet®.

U Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama, zaklju¢no sa 20. aprilom 2014 go-
dine, 17 saveznih drzava je dekriminalizovalo posedovanje malih koli¢ina
marihuane.

Sto se drugih modela ti¢e, prepoznajemo i modele dekriminalizacije sa
dozvoljenom proizvodnjom manjih koli¢ina, model koji je usvojila Holandi-
ja amandmanom na Opijumski akt 1976, koji dozvoljava kultivaciju manjih
koli¢ina kanabisa, za li¢nu upotrebu ili upotrebu u specijalnim tzv. ,kanabis
klubovima®. Zabrana i dalje podrazumeva zabranu reklamiranja, trgovine
teskim drogama, prodaje kanabisa i njegovih derivata maloletnim licima i
prodaju koli¢ina veéih od 30g.

Legalizacija marihuane - pod legalizacijom marihuane podrazumevamo
jedan od vise poznatih modela liberalizacije zakona koji se ticu kanabisa. Pre-
poznajemo:

a) Model vladinog monopola, odnosno model u kojem drzava ne dozvoljava
ulaz na trZiSte privatnim akterima, ve¢ zauzima monopol nad proizvodnjom i dis-
tribucijom marihuane, u rekreativne ili medicinske svrhe. Negativna posledica ovog
modela je njen uticaj na trziste gde moze stvoriti velike distorzije, probleme sa dos-
tupnoscu i potraznjom i zahteva od drzave da dalje ulaze sredstva u ogranicavanje i
kaznjavanje privatnih lica koji krSe zabranu proizvodnje i distribucije.

27 Instituto da Droga e da Toxicodependéncia de Portugal, Draft 2007 Annual Report, slide 3.
28 Greenwald, Drug Decriminalization in Portugal, p. 22.

b) Model licenciranja prema kojem odredeni broj uzgajivaca i proizvodaca
dobija licencu drzave za bavljenje ovom aktivnos¢u, sli¢cno nacinu na koji je
regulisana proizvodnja i distribucija alkohola ili cigareta. Ovaj model je pri-
menjen u saveznim drzavama Kolorado i Vasington u Sjedinjenim Americkim
Drzavama gde su prvi maloprodajni objekti otvoreni 1. januara 2014 godine.

¢) Model slobodnog trzista u kojem je proizvod regulisan samo osnovnim
kontrolama kvaliteta koja vazi za hranu ili bezalkoholna pi¢a. U ovom sluca-
ju drZava ima minimalne troskove na kontrolu i regulaciju robe i kvalite-
ta, a pojedinac dobija najnizu mogucéu cenu zbog sniZenja cene na osnovu
konkurencije na trzistu.

Sa ekonomske strane, mera legalizacije marihuane, donosi najvele
budzetske prihode drzavi. U izvestaju ekonomiste DzZefrija Mirona, profesora
sa Harvarda, koji je kasnije potpisalo vise od 300 ekonomista, ukljuc¢ujudi i
tri dobitnika Nobelove nagrade, navodi se da bi legalizacija marihuana ust-
edela americkoj federalnoj vladi vise od 7,7 milijardi dolara samo odustajan-
jem od prohibicije i jos dodatnih 6,6 milijardi ukoliko bi se oporezovala na isti
nacin kao alkohol ili cigarete.”® Prema izvestaju kompanije ArcView Market
Research, trziste marihuane u Sjedinjenim Americkim Drzavama ¢e u nared-
nih pet godina vredeti 10,2 milijarde dolara,*® a ulaganje u trziste marihuane
se smatra jednom od najboljih investicija u narednoj deceniji.’! Ekonomska
dobit se ogleda u smanjenjoj potro$nji budzetskih sredstava u procesuiranje i
kazZnjavanje prekrsilaca zakona, ali i u sporednim komercijalnim aktivnostima
koje prate meru legalizacije kao $to su turizam, industrija hrane, sektor usluga,
poljoprivreda, itd.

Kada je u pitanju odnos legalizacije marihuane i stope kriminala, is-
postavlja se da se ono $to su Boyum i Kleiman predvideli ostvaruje. Naime,
Boyum i Kleiman su 2002. u svom radu koji se bavi nedozvoljenim supstan-
cama i kriminalom zakljucili da bi regulacijom marihuane na isti nacin kao
$to je to uradeno sa alkoholom rezultovalo nizim stopama kriminala.’* Na-
kon prva tri meseca legalizovane marihuane u Koloradu, Denverska policija
je objavila rezultate da je u istom periodu u odnosu na prethodnu godinu broj
nasilnih slucajeva opao za 6,9%, a da je broj krivi¢nih dela vezanih za zlo¢ine
koji ukljucuju povredu privatne svojine (krade, podmetnuti pozari, itd.), opao
za I1,1%."

29 Miron, The Budgetary Implications of Marijuana Prohibition.

30 http://bit.ly/1jZRSIF

31 http://yhoo.it/1iQBXtf

32 Boyum, David A, and Mark A.R. Kleiman. 2002. “Substance Abuse Policy from a Cri-
me-Control Perspective”. In Crime: Public Policies for Crime Control, ed. James Q. Wilson and
Joan Petersilia, 331- 382. Oakland, California: Institute for Contemporary Studies.
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3. ZAKL]UéCI I PREPORUKE

Nakon pregleda situacije u Republici Srbiji danas, problema sa kojima se suoca-
va, i uzimajudi u obzir sve ¢inioce kada je u pitanju zakonska regulativa kao i up-
oredna praksa i drugaciji modeli regulacije upotrebe, proizvodnje i distribucije
kanabisa i derivata kanabisa, videnih kroz uporednu praksu ili idealtipske mod-
ele, dolazimo do zakljucka da je preporuceni model koji bi, po nasem misljenju,
uzimajudi u obzir institucije koje postoje, zajedno sa drustvenim i ekonomskim
¢iniocima u Republici Srbiji, bio legalizacija po modelu slobodnog trzista. Sma-
tramo da bi ovaj model, zajedno sa svim svojim prednostima, po svakom od krit-
erijjuma iz analitickog okvira, a uzimajuéi u obzir uporednu praksu i primere
koje smo imali priliku da ispitamo, nauc¢ne radove koji potvrduju tvrdnju da je
Stetnost marihuane pri koris¢enju u rekreativne svrhe manja od one koju nosi
koris¢enje supstanci koje su na isti nacin regulisane, kao s$to su alkohol ili du-
vanski proizvodi, te terapeutsko dejstvo kanabisa i njegovih derivata koje je
potvrdeno u stotinama studija najrelevantijih institucija, gledajuci potencijalne
benefite na javno zdravlje i opadajuce stope zavisnosti i zloupotrebe u drzavama
gde su mere dekriminalizacije uvedene, ekonomske benefite koji ovakvu meru
prate, te fleksibilnost koju ovakva mera nosi.

Smatramo da bi legalizacijom marihuane i regulacijom distribucije i
proizvodnje iste po modelu slobodnog trzista, ne samo princip pravednosti
bio ispunjen, ve¢ bi uz daleko manje stope kriminala koje prate liberalniji stav
prema proizvodnji, distribuciji i kori$§¢enju marihuane Republika Srbija bila i
jedna od drzava koje ¢e nastaviti trend liberalnijeg i iskrenijeg odnosa ka ko-
ris¢enju marihuane i odnosa prema gradanima koji je koriste, bilo u medicin-
ske ili rekreativne svrhe. Ovakva mera, koja bi pruzila i ve¢u priliku onima
koji se bave prevencijom bolesti zavisnosti, kao i policijskim, sudskim i kazne-
no-popravnim institucijama priliku da se fokusiraju na probleme u drustvu
koji mnogo vise zavreduju njihovu paznju od kanabisa.

Model slobodnog trzista legalne marihuane koji zagovaramo predstavl-
ja sjajnu priliku za Republiku Srbiju da modernom politikom krene u razvoj
nove industrije koja po svim dosadas$njim pokazateljima ima veoma svetlu
buduénost. Smatramo da bi benefiti ovakvog poteza mogli da budu vidljivi ve¢
u prvim mesecima nakon uvodenja mere, a da bi se uvodenjem ovakve poli-
tike Republika Srbija uspesno pozicionirala kao jedna od vodeéih zemalja u
reformi propalog sistema prohibicije marihuane koji se napusta Sirom planete.
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PO§TOVAN]E LJUDSKIH PRAVA PREPOZNATO JE KAO JEDAN OD TEMELJA SVAKE
PRAVNE DRZAVE I DEMOKRATSKI UREDENE ZEMLJE. DISKRIMINACIJA PREMA
PRIPADNICIMA LGBT ZAJEDNICE DANAS PREDSTAVLJA VELIKI PROBLEM U ZEML-
JAMA SIROM SVETA. ONA SE ISPOLJAVA NA RAZLICITE NACINE: OSPORAVAN]JEM
PRAVA NA SLOBODNO OKUPLJANJE, OGRANICAVANJEM ODREDENIH SOCIJAL-
NIH I EKONOMSKIH PRAVA ITD. DEFINISANJE BRAKA KAO ZAJEDNICE IZMEDU
MUSKARCA I ZENE PREDSTAVLJA JEDAN OD OBLIKA DISKRIMINACIJE. BUDUCI
DA JE U VECINI ZEMALJA BRAK OVAKO DEFINISAN, DRZAVE PRONALAZE RA-
ZLICITE NACINE DA SE IZBORE SA OVIM PROBLEMOM. NEKE SU OMOGUCILE
PRISTUP BRAKU ZA ISTOSPOLNE PAROVE, DOK NEKE UVODE INSTITUT REGIS-
TROVANOG PARTNERSTVA. REGISTROVANA ISTOPOLNA PARTNERSTVA PRED-
STAVLJAJU ALTERNATIVU BRAKU I KAO TAKVA NE PREDSTAVLJAJU OTKLANJAN]JE
DISKRIMINACIJE, VEC SAMO NJENO UBLAZAVANJE. STOGA SU ONA UGLAVNOM
KORAK PRE UKIDANJA SVAKOG VIDA DISKRIMINACIJE, ODNOSNO KORAK PRE
LEGALIZACIJE ISTOPOLNIH BRAKOVA. OVA] RAD IMA ZA CIL] DA KOMPARA-
TIVNIM METODOM POKAZE EVOLUTIVNU PRAKSU ZEMALJA CLANICA SAVETA
EVROPE, BUDUCI DA JE REPUBLIKA SRBIJA KAO ZEMLJA CLANICA SAVETA EV-
ROPE I POTPISNICA EVROPSKE KONVENCIJE O LJUDSKIM PRAVIMA U OBAVEZI
DA KONSTANTNO RADI NA UNAPREDIVAN]JU LJUDSKIH I GRADANSKIH PRAVA,
KAO I NA OTKLANJANJU SVIH VIDOVA DISKRIMINACIJE. KONAéNO, AUTORI,
KORISTECI SUDSKU PRAKSU I PREPORUKE MEDUNARODNIH ORGANIZACIJA,
DAJU POSEBAN SET PREPORUKA U PRAVCU SMANJIVANJA DISKRIMINACIJE PRE-
MA PRIPADNICIMA LGBT ZAJEDNICE.

uvobD

Moderna drzava pociva na principima vladavine prava, stabilnosti instituci-
ja, postovanju demokratije i postovanju ljudskih i manjinskih prava. Od kraja
Drugog svetskog rata medunarodna zajednica aktivno je radila na garanto-
vanju i unapredivanju ljudskih prava. To su ,ona subjektivna prava koje ljud-
sko bi¢e ima nezavisno od volje drzave i zakonodavca, bez diskriminacije i bez
obzira na eventualne zasluge, samim tim $to je ljudsko bice.“! Internaciona-

1V. Dimitrijevi¢, M. Paunovié, V. Peri¢ ,Ljudska prava- udzbenik*, Beogradski centar za ljud-
ska prava, Beograd, 1997, str. 26.

lizaciji pojma ljudskih prava doprinela je Univerzalna deklaracija o ljudskim
pravima proklamovana 1948. godine. ,Ona predstavlja do sada najpotpuniju
kodifikaciju prirodnog prava koja je uc¢injena u juristickoj istoriji. Po broju i sa-
drzini ljudskih prava, Univerzalna deklaracija predstavlja skup svih prava koja
su se u proslosti belezila bilo u poveljama i deklaracijama razli¢itih naroda u
razli¢itim vremenima, bilo u misaonim opusima znacajnih filozofa i pravnika
ovog ili onog veka.”> Osim u Univerzalnoj deklaraciji, ljudska prava garanto-
vana su i Evropskom konvencijom o ljudskim pravima. Ova konvencija doneta
je 1953. godine u okviru Saveta Evrope, a Republika Srbija ju je potpisala i rati-
fikovala nakon pristupanja Savetu Evrope 2003. godine. Potpisujuéi ovu Kon-
venciju, Republika Srbija obavezala se da e garantovati i stititi prava proklam-
ovana u njima. Ratifikacija ovakvih medunarodnih dokumenata nesumnjivo
predstavlja veliki korak u unapredivanju ljudskih prava, ali i dalje nije garanci-
ja da e se ona postovati. To se dobro pokazalo na primeru Srbije, a posebno
kada su u pitanju prava LGBT zajednice. LGBT populacija u Srbiji se susrece
sa ogromnim problemom, a to je atmosfera konstantnog neprihvatanja posto-
janja te zajednice u srpskom drustvu. Drustvo je negativno nastrojeno i pre-
ma onima koji pripadaju ovoj zajednici i prema onima koji se bore za prava
LGBT zajednice. lako formalno garantuje sva prava, Republika Srbija ostavlja
nepokrivenom ¢itavu jednu sferu, a to je sfera porodi¢nih odnosa u istopolnim
zajednicama. Ovo je oblast koja nije regulisana nijednim zakonskim prop-
isom. Nepostojanje zakonodavnog okvira o istopolnim zajednicama sa sobom
nosi veliki broj problema prakti¢ne prirode poput nemoguénosti nasledivan-
ja ili podele imovine, nije im omoguceno zajednic¢ko porodi¢no zdravstveno
osiguranje, kao ni zajednicko podnosenje porezne prijave.®> Pored ovih proble-
ma, LGBT zajednica se nalazi i na meti ekstremistickih grupa. Ovo je najvidl-
jivije u vreme kada se odrzava Nedelja ponosa, a huligani i vlasti najavljuju ,rat
na obroncima Beograda®. Prva Parada ponosa odrzana je 2010. godine,* a vlas-
ti je najcesce zloupotrebljavaju u svrhu opravdavanja zabrana narednih Para-
da. Nakon 2010. godine, sve Parade ponosa bile su zabranjene sa argumentom
,prevelikog bezbednosnog rizika“’ Ove zabrane donete su uprkos odluci Us-
tavnog suda Srbije da je zabrana iz 2009. godine neustavna. Nezadovoljstvo
odlukama drzavnih vlasti konac¢no je ispoljeno 2013. godine, kada su organi-
zatori Nedelje ponosa resili da prosetaju ulicama Beograda, vece pre nego sto

2 Doc. dr Dejan Milenkovié, ,Javna uprava - odabrane teme* Fakultet Politickih Nauka, Cigo-
ja Stampa, Beograd 2013, str. 31.

3 Detaljan spisak prava i beneficija koje nisu dostupne istopolnim parovima dostupan na
http://bit.ly/1jk3YiX, 28. mart 2014.

4 http://bit.ly/1iZnz6q, poslednji put poseéeno 28. marta 2014.

S http://bit.ly/RWGZyV, poslednji put poseéeno 28. marta 2014.
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je Parada ponosa trebalo da se odrzi.® Cini se da se o problemima LGBT zajed-
nice otvoreno govori jedino u periodu neposredno pre i posle Nedelje ponosa.
Stoga ne ¢udi $to rezultati istrazivanja ,Ljudska bezbednost i LBGT zajednica“
pokazuju da se pripadnici zajednice osecaju nebezbedno, da imaju utisak kao
da su pod konstatnom pretnjom nasiljem i da medu njima vlada veliko nepov-
erenje u drzavne institucije. Osim toga, visok procenat ispitanih ose¢a nemo-
guénost da ostvari neka od svojih elementarnih ljudskih prava, a znatan broj
odgovora ukazuje da ispitanici Cesto trpe psihicko ili fizi¢ko nasilje zbog svoje
seksualne orijentacije, odnosno prisilu da ne otkrivaju svoje opredeljenje.’
Ovaj rad namenjen je kako donosiocima odluka, tako i ostalim aktivnim
¢lanovima drustva, udruZenjima gradana, novinarima i aktivnim pojedinci-
ma. Njegov cilj je da ukaze na jedan od problema sa kojim se suocavaju pripad-
nicima LGBT zajednice i da komparativnim metodom pokaze praksu zemalja
¢lanica Saveta Evrope, koje se bore sa istim problemom. Budu¢i da je Repub-
lika Srbija potpisnica Evropske konvencije za ljudska prava, kao i drzava kan-
didat za ¢lanstvo u EU, poseban osvrt se pravi na zemlje iz regiona i zemlje
¢lanice EU. Na kraju rada, nabrojane su preporuke za ostvarivanje napretka u
ovoj oblasti, oslanjaju¢i se na sudsku praksu Evropskog suda za ljudska prava i
prilagodavajudi preporuke koje su donele Evropska unija i Savet Evrope.

1. OPIS PROBLEMA

Odredbama ¢lana 8 Evropske konvencije o ljudskim pravima, koju je rati-
fikovala i potpisala Republika Srbija jasno se definise da ,svako ima pravo na
postovanje svog privatnog i porodi¢nog zZivota, doma i prepiske“ i ,javna vlast
se ne mesa u vrsenje ovog prava, osim ako je to mesanje predvideno zakonom
i ako je to neophodna mera u demokratskom drustvu u interesu nacionalne
sigurnosti, javne sigurnosti, ekonomske dobrobiti zemlje, sprecavanje nere-
da ili sprecavanje zloc¢ina, zastite zdravlja i morala ili zastite prava i sloboda
drugih® (aut. pod.). Problem nastaje onog momenta kada su pripadnici LGBT
populacije zatrazili i bili odbijeni od njihovih nacionalnih institucija da sk-
lope brak odnosno da registruju svoje partnerstvo. Kako su iscrpli sve pravne
instrumente, oni su se obratili Evropskom sudu za ljudska prava u Strazburu
koji je pogledu ovog problema pozitivno odgovorio na njihove zahteve u dva
sluc¢aja. Za potrebe definisanja ovog problema posluzi¢emo se ovim sudskim
presudama.

6 http://bit.ly/RWH7hL, poslednji put poseleno 28. marta 2014. godine.

7 Istrazivanje Kvirija centra dostupno na http://pescanik.net/2013/09/drzava-ne-uliva-povere-
nje/, poslednji put poseceno 28. marta 2014. godine.

8 Evropska konvencija o ljudskim pravima, ¢lan 8. dostupno na: http://bit.ly/InPMP2i

Kako bismo dosli do valjanih rezultata pored pomenutog ¢lana 8, na krat-
ko ¢emo se osvrnuti na ¢lanove 12 i 14 ove konvencije. Clan 12 u ogranicen-
om tumacenju bi mogao da ogranici, ako ne i da zabrani pravo LGBT popu-
lacije na registrovanje zajednickog partnerstva, u ovom slucaju braka, buduci
da brak definiSe kao zajednicu muskarca i Zene. Medutim, u ¢lanu 14 se jasno
navodi da ,uZivanje prava i sloboda predvidenih ovom konvencijom osigurava
se bez diskriminacije po bilo kojoj osnovi, kao §to su pol, rasa, boja koze, jezik,
veroispovest, politicko ili drugo misljenje, nacionalno ili socijalno poreklo,
veza sa nekom nacionalnom manjinom, imovno stanje, rodenje ili drugi sta-
tus®® Sada ¢emo se upustiti u tumacenje ovih sudskim presuda.

Prvi zabelezen slucaj kada je Evropski sud za ljudska prava u Strazburu
zagarantovao pravo na registrovanje partnerstva je slucaj Schalk i Kopf protiv
Austrije. Naime, njih dvojica su istopolni par koji ve¢ nekoliko godina Zivi u
stabilnoj zajednici u glavnom gradu Austrije. Onog momenta kada su zatrazili
od vlasti da im dozvoli da zasnuju bra¢nu zajednicu naisli su negativan odgov-
or uz tumacenje da se ,brak jedino moze zasnovati izmedu dve osobe suprot-
nog pola“!® Ustavni sud Austrije je odbio njihov zahtev iako su oni naveli da
onemogucavanje njihovog braka od strane vlasti predstavlja kr$enje njihovog
prava na privatni i porodi¢ni Zivot kao i principa nediskriminacije. Ustavni
sud je naveo da nigde u nacionalnom zakonodavstvu i nigde u Evropskoj kon-
venciji ne stoji zagarantovano pravo na sklapanje istopolnog braka. Zastitu
svog prava je ovaj gej par morao da zatrazi pred Evropskim sudom za ljudska
prava koji je u vezi ovog slucaja odlucio na slede¢i nacin. Sud je presudio da
nema krsenja ¢lana 12 (prava na brak) i ¢lana 14 (zabrana diskriminacije) a sve
to u vezi sa ¢lanom 8 koji garantuje pravo osobama na privatni i porodi¢ni ziv-
ot. Kao klju¢ni argument je navedeno da u danasnjem drustvu radanje dece
viSe nije odlucujudi element u gradanskom braku, sto zapravo predstavlja da
nemoguénost radanja (u istopolnom braku) ne sme da predstavlja razlog zbog
kojeg se ovakav brak ne moze sklopiti. Medutim, konvencija ipak ne navodi da
se drzavi kao obaveza namece garantovanje prava na istopolni brak budu¢i da
izmedu drzava Clanica Saveta Evrope ne postoji konsenzus u pogledu garan-
tovanja ovog prava. Sud je u pogledu ovog ¢lana Konvencije zakljucio da je na-
jbolje da drzave sagledaju i procene potrebe drustva u ovoj oblasti i da na osn-
ovu toga donesu odluku da li ¢e ili ne dozvoliti vr§enje ovog prava. Zaklju¢ak
u vezi sa ovim ¢lanom je bio da Vlada Austrije nema obavezu da garantuje ovo
pravo te da nije bilo krsenja ovog ¢lana.

U vezi sa ¢lanovima 14 i 8 pomenute konvencije Sud dolazi do sledeceg

9 Evropska konvencija o ljudskim pravima, ¢lan 14. dostupno na: http://bit.ly/InPMP2i
10 Schalk and Kopf v. Austria (application no. 30141/04), dostupno na: http://bit.ly/QOfNKkA,
(24.februar 2014.).
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zakljucka. Istopolna zajednica se u vezi sa ovim ¢lanovima ne moze posma-
trati samo kao privatni zivot njenih konzumenata nego postepeno prerasta u
porodic¢ni Zivot $to se jednaci sa vanbra¢nom zajednicom partnera razli¢itog
pola koji takode Zive u stabilnom partnerstvu.!! Ipak u zakljucku suda stoji da
drZava nije obavezna da garantuje osobama istog pola pravo na sklapanje bra-
ka tako da sud nije mogao da izvede obavezu da drzava mora to da garantuje
na osnovu ¢lana 14 a u vezi sa ¢lanom 8. Stupanjem na snagu Zakona o regis-
trovanim partnerstvima otvorena je moguénost zakonske registracije ovakvog
partnerstva, ali zadatak suda nije bilo da se utvrdi da li je bilo krsenja pome-
nutih ¢lanova ranije. Sud je zakljucio da je ovo pravo postepeno evoluiralo $to
odgovara slucaju Austrije i da se Vladi Austrije ne moze zameriti $to nije done-
la ovaj zakon ranije. Ovo je uvod u priznavanje registrovanog partnerstva kao
oblika zakonske zajednice izmedu pripadnika LGBT populacije. Ipak, sud je
zakljucio da nije bilo krSenja ¢lana 14 a u vezi sa ¢lanom 8.

Druga presuda se tiCe slucaja Vallianatos i drugi protiv Grcke i odnosi
se na zakon koji je regulisao pravo na sklapanje gradanske zajednice. Naime,
Cetiri gej para i nevladina organizacija su podneli zahtev Evropskom sudu za
ljudska prava u kome su naveli da im je pomenutim zakonom prekrseno pra-
vo na sklapanje gradanske zajednice (registrovanog partnerstva) koje se ovim
zakonom garantuje samo pripadnicima razli¢itog pola. Sud je ponudio sli¢nu
argumentaciju iz prethodne presude navode(i takode da je savremenom dobu
doslo do promena u Zivotu ljudi i da se na brak ne moze vise gledati kako se
gledalo na tradicionalan nacin. Isklju¢ivanje istopolnih zajednica iz oblika
gradanskih zajednica je po zaklju¢ku suda bio oblik diskriminacije u vezi sa
¢lanom 14 u skladu sa ¢lanom 8 Konvencije onemogucava pripadnicima LGBT
populacije da reguliSu svoje odnose.’ S tim u vezi, Sud je zakljucio da je u
ovom slucaju doslo do krsenja ¢lana 14 a u vezi sa ¢lanom 8 pomenute Kon-
vencije.

Ove dve presude predstavljaju prekretnicu u priznavanju prava na registrova-
no istopolno partnerstvo. Kako je ove presude doneo Evropski sud za ljudska prava
na osnovu Evropske konvencije dolazimo do zakljucka da je obaveza nase drzave
koja je potpisnica ove konvencije da donese slican zakon kojim bi regulisao ovu
oblast. S obzirom na to da su ove promene prisutne u nasem drustvu i da se u pos-
lednje vreme susre¢emo sa zahtevima pripadnika LGBT populacije ka definisanju
njihovog prava na porodi¢ni zivot, dolazimo do zakljucka da se radi o politicki rel-
evantnom problemu i da bi donosenje zakona koji bi regulisao odnos izmedu pri-
padnika istog pola dovelo do regulisanja situacije na ovom polju, a samim tim i do

11 Schalk and Kopf v. Austria (application no. 30141/04), dostupno na: http://bit.ly/QOfNKkA.
12 Vallianatos and others v. Greece (Applications nos. 29381/09 and 32684/09), dostupno na:
http://bit.ly/111IKmb9.

zadovoljavanja elementarnih prava pripadnika ove zajednice. Sa druge strane nase
zakonodavstvo mora prihvatiti evropsku praksu i omoguditi primenu ovog prava
gde bi Zakon o registrovanim partnerstvima bio pocetni ¢in.

Potpisivanjem i ratifikacijom Evropske konvencije o ljudskim pravima, Re-
publika Srbija se obavezala da ¢e svoje zakonske propise donositi u skladu sa kon-
vencijom i da ¢e oblasti koje nisu predvidene zakonodavstvom naknadno urediti.
Danas smo svedoci da Republika Srbija nije ucinila nista na polju obezbedivanja
jednakih prava pripadnicima LGBT populacije u pogledu definisanja njihovog po-
rodi¢nog Zivota zasti¢enog zakonom. Ovo dokazuje ¢lan 8 Evropske konvencije o
ljudskim pravima i osnovnim slobodama, na koju se pozivamo u radu.

Republika Srbija kao potpisnica ove Konvencije, koja je ratifikovana u formi
medunarodnog ugovora, prihvatila je da u svoje nacionalno zakonodavstvo unese
uredbe kojom bi omogudila zastitu ovako definisanih prava.

Porodi¢ni odnosi u Republici Srbiji definisani su Porodi¢nim zakonom. U
ovom zakonu i bracna i vanbracna zajednica se definisu kao zajednice izmedu
muskarca i zene.”* Ovaj zakon ne govori nista o istopolnim zajednicama. Ustav
Republike Srbije takode govori o braku kao zajednici muskarca i Zene. Ovakvo
videnje braka zakonodavstva Republike Srbije posebno je naglasen u lzvestaju
Saveta Evrope iz 2010."* Medutim, kako mr Marko Milovanovi¢ navodi u svojoj
Analizi pravnog poretka Republike Srbije ,Clan 62 Ustava polazi od definicije bra-
ka kao zajednice muskarca i Zene. To ne znaci, kako se ponekad Cuje u javnosti, da
on zabranjuje usvajanje drugacije definicije braka putem zakona, koja bi obuhvat-
ala parove istog pola, ve¢ da je to jedina definicija braka koja je Ustavom zastice-
na.“ Ovakvim tumacenjem dolazimo do zakljucka da ne postoje zakonske prepre-
ke za donosenje pravnog akta kojim bi se regulisali istopolni odnosi.

2. RASPOLOZIVE OPCIJE

U ovom radu fokusira¢emo se na praksu koja je razvijena u zemljama ¢lanicama
Saveta Evrope, buduéi da je Evropska konvencija o ljudskim pravima jedan od
pravnih dokumenata na koje se pozivamo, a koji je Republika Srbija potpisala i
ratifikovala. U zemljama ¢lanicama ne postoji jedinstvena praksa po pitanju isto-
polnih zajednica. Savet Evrope u svom lzvestaju'® klasifikuje dosadasnju praksu u
tri grupe:

» zemlje u kojima postoje istopolni brakovi

» zemlje u kojima postoje registrovana partnerstva

» zemlje u kojima postoji neka vrsta vanbra¢ne kohabitacije.

13 Vidi Porodi¢ni zakon (SI. glasnik RS br 18/20005).
14 Dostupno na http://bit.ly/111LS]L.
15 http://bit.ly/InPO15U, poslednji put poseéeno 31. marta 2014.
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Kada se radi o brojevima, deset zemalja Saveta Evrope legalizovalo je
istopolne brakove. Te zemlje su: Belgija, Danska, Island, Holandija, Norves-
ka, Portugal, Svedska, Spanija, Velika Britanija i Francuska. Velika Britanija i
Francuska su to uradile u 2013. godini, a pre toga su u ovim drzavama posto-
jala registrovana partnerstva. Jedanaest zemalja ¢lanica Saveta Evrope pozna-
je institut registrovanog partnerstva. To su: Ceska, Finska, Austrija, Luksem-
burg, Irska, Andora, Madarska, Svajcarska, Slovenija, Lihtenstajn, Nemacka.
U grupi zemalja u kojima postoji neka vrsta vanbracne kohabitacije nalazi se
Hrvatska.

Dvadeset i pet ostalih zemalja ¢lanica Saveta Evrope ne priznaju nijed-
nu od navedenih vrsta istopolnih zajednica. Te zemlje su: Albanija, Jermenija,
Azerbejdzan, Bosna i Hercegovina, Bugarska, Kipar, Estonija, Gruzija, Grcka,
Italija, Letonija, Litvanija, Moldavija, Monako, Crna Gora, Poljska, Rumunija,
Rusija, San Marino, Srbija, Slovacka, Makedonija, Turska i Ukrajina. U osam
zemalja Cak je izricito naglaseno da je brak rezervisan samo za parove razlici-
tog pola. To su zemlje: Bugarska, Letonija, Litvanija, Moldavija, Crna Gora, Sr-
bija, Ukrajina, Rumunija i Hrvatska.

U nastavku rada predstavljena je praksa razlic¢itih zemalja ¢lanica Saveta
Evrope, sa posebnim osvrtom na zemlje u regionu.

2.1. Francuska

Inicijative za legalizaciju istopolnih brakova u Francuskoj datiraju jo$ od 2004.
godine. Pre toga, 1999. godine na snagu je stupio Zakon o registrovanim part-
nerstvima ili Pacte Civil de Solidarite (PACS). Ovaj zakon bio je namenjen i
parovima razli¢itog i parovima istog pola. Medutim, statistike su pokaziva-
le da ovaj zakon cesée koriste heteroseksualni parovi, uglavnom zbog lakseg
raskidanja registrovanog partnerstva u odnosu na brak. Godine 2006. Par-
lament je doneo 1zvestaj o porodici i pravima deteta'® u kome se preporucuje
prosirivanje nekih prava koja su bila garantovana PACS-om, ali i prohibicija bra-
kova, usvajanja i pristupa medicinskoj oplodnji za istopolne parove. Ustavni sud
Francuske je na zahtev brojnih LGBT organizacija u Francuskoj razmatrao us-
tavnost prohibicije istopolnih brakova. Godine 2011. Ustavni sud je doneo odlu-
ku da prohibicija nije neustavna, ali da je na Parlamentu da odlu¢i o legalizaciji
istopolnih brakova.” Nakon §to je 2011. godine veéina glasala protiv istopolnih
brakova, oni se u Francuskoj, konac¢no, legalizuju u aprilu 2013. godine. Ovome
je svakako doprineo i pozitivan stav javnog mnjenja. U Francuskoj je jo$ pre

16 http://bit.ly/1iZs2Gp, poslednji put poseéeno 29. marta 2014.
17 http://bit.ly/1oUONfr, poslednji put poseéeno 29. marta 2014.
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PACS-a veéina gradana podrzavala istopolne brakove.'® Po najnovijim anketa-
ma, 61% ispitanih podrzava istopolne brakove, a 50% podrzava i usvajanje za
istopolne brakove.

2.2. Slovenija

Slovenija pripada grupi zemalja koje poznaju institut registrovanog partner-
stva. Zakon o registrovanim partnerstvima donet je 2006. godine. On se, za
razliku od PACS-a, odnosio samo na istopolne parove i bavio se finansijskim
pitanjima (pravo na pristup imovini i penziji partnera). Ovakav zakon donet
je nakon $to je 2004. godine u drugom Ccitanju odbacen Nacrt zakona koji je
garantovao sva prava i obaveze koje proisti¢u iz braka, osim prava na usvajanje
dece. Od 2009. godine u Sloveniji se govori o legalizaciji istopolnih brakova.
To je bilo planirano u¢initi donoSenjem novog Porodi¢nog zakona kojim bi is-
topolnim parovima bili dozvoljeni brak i usvajanje dece. Sa brojnim amandm-
anima, Porodi¢ni zakon je usvojen 2011. godine. Pokret ,Gradanska inicijativa
za Porodicu i Prava deteta® pozvao je na referendum, gde je veéina glasala pro-
tiv Zakona."

2.3. Hrvatska

Za razliku od Slovenije u kojoj postoje registrovana partnerstva, u Hrvatskoj
se priznaju neregistrovane kohabitacije, koje karakteriSu ograni¢ena prava i
obaveze. Neregistrovane kohabitacije postoje od 2003. godine i sli¢ne su van-
bra¢nim zajednicama koje postoje u drugim drzavama. Sli¢nost se ogleda u
tome $to se status neregistrovane kohabitacije priznaje partnerima nakon tri
godine zajednickog zivota. Razlika se pravi prilikom ostvarivanja prava i obav-
eza, koje se u slucaju neregistrovane kohabitacije ticu finansijske podrske po
raskidu kohabitacije, ali ne i usvajanja dece i ostalih prava koja se garantuju
vanbra¢nim partnerima po Obiteljskom zakonu.?* U novembru 2013. godine
predstavljen je prvi Nacrt zakona o Zivotnim partnerstvima.* Po ovom zakonu
Zivotni partneri izjednaceni su sa bra¢nim partnerima u ostvarivanju svih pra-
va osim prava na pristup usvajanju dece. Zakon se nasao ispred ¢lanova hr-
vatskog Sabora u februaru 2014. U Hrvatskoj je bila pokrenuta i inicijativa za
izmenu ustavne definicije braka. Postavljeno pitanje na referendumu glasilo

18 Vidi vise na http://bit.ly/In2fFsp, poslednji put posefeno 29. marta 2014.

19 http://bit.ly/11vTqcd, poslednji put poseceno 29. marta 2014.

20 Obiteljski zakon dostupan na http://www.zakon.hr/z/88/Obiteljski-zakon, poslednji put
poseceno 30. marta 2014.

21 Videti Nacrt zakona na http://bit.ly/ThP6QPo, poslednji put poseceno 31. marta 2014.
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je: “Jeste li za to da se u Ustav Republike Hrvatske unese odredba po kojoj je
brak Zivotna zajednica Zene i muskarca?”. Potvrdan odgovor dalo je 64% izas-
lih gradana.

2.4. Gréka

Prvi pokusaj legalizacije istopolnih brakova u Grckoj proistekao je iz odluke
organa izvr$ne vlasti. Naime, gradonacelnik malog egejskog ostrva Tilos je na
svoju ruku vencao jedan lezbejski i jedan gej par i time pokrenuo inicijativu za
reSavanje ovog problema. U izjavi za BBC ucesnica ove ceremonije Evangelia
Vlami je rekla da ,od ovog dana diskriminacija uperena protiv pripadnika gej
populacije opada. Mi smo uradili to da ohrabrimo druge pripadnike gej popu-
lacije da zauzmu stav.”> Medutim ovaj potez je izazvao niz negativnih reakcija
u Grckoj. Kritike su dosle od strane Grcke pravoslavne crkve, a tadasnji mini-
star pravde je akt sklapanja braka proglasio nelegalnim. Gradonacelnik Tilosa
je optuzen za prekoracCenje ovlas¢enja. On se branio stavom da ne moze vero-
vati da neko moze biti procesuiran zbog zastite ljudskih prava.

Nakon ovih dogadaja se pocelo sa zakonskim reformama. Veé¢ pred kraj
2008. godine se donosi zakonski amandman koji se pripadnicima omogudu-
ju ista prava pripadnicima kohabitiraju¢ih heteroseksualnih parova u vezi sa
odredbama koje reguli$u pravo razvoda, pravo staranja o vanbra¢no rodenoj
deciiu vezi sa pravom bra¢nih drugova da dodaju prezime svojih supruznika.?
Ovaj zakonski amandman je naiSao na negativnu reakciju pripadnika LGBT
zajednice koja je Zelela da proglasi neustavnim bududi da predstavlja krsenje
ljudskih prava jer se ne tiCe pripadnika gej populacije. Medutim, prema oce-
ni dr Mrsevi¢ ovaj amandman predstavlja prvi, mada mali korak ka buduéem,
ocekivanom priznanju istopolnih zajednica.** Ipak do Zeljenog priznanja nije
jos uvek doslo.

2.5. Madarska

Situacija u Madarskoj je krajnje zanimljiva sa stanovi$ta uporedne prakse.
Naime, Madarski sistem porodi¢nog prava trenutno ima dva tipa trajnih part-
nerskih institucija. Prvi je brak koji je regulisan Porodi¢nim zakonom i koji
dozvoljava samo sklapanje braka izmedu muskaraca i Zena. Druga instituci-

22 BBC News ,Greece sees first gay marriage®, 3.jun 2008., dostupno na http://news.bbc.
co.uk/2/hi/7432949.stm, 31.mart 2014.

23 Zorica Mrsevi¢, “Ka demokratskom drustvu- istopolne porodice”, Institut drustvenih nau-
ka, Beograd 2009, str. 119.

24 1bid str.119.

ja je kohabitacija (tzv. Zivotno partnerstvo) iz Gradanskog zakonika.? Ustavni
sud se jo$ 1995. bavio ovim pitanjem i ponudio je vladi tri opcije i to da donese
rodno neutralnu definiciju kohabitacije, da promeni sve propise koji se odnose
na kohabitaciju umetanjem odredbe o istopolnom braku ili da donese zakon
o registrovanim partnerstvima. Madarska vlada se odlucila za rodno neutral-
nu definiciju kohabitacije.? U decembru 2007. godine Madarska usvaja zakon
o domadem partnerstvu koji je ukljucivao registrovanje partnerstava kod pri-
padnika svih seksualnih orjentacija. Ustavni sud Madarske je osporio ovaj za-
kon samo petnaestak dana pred stupanje na snagu. Razlog zbog kojeg je Us-
tavni sud osporio ovaj zakon bio je sledeli: ,novi zakon je neustavan jer daje
ista prava (bra¢na prava, prim. aut.) nevencanim heteroseksualnim parovima
kao i vencanim, degradirajuéi tako instituciju braka“? Madarska vlada je
ubrzo promenila zakonski predlog izbacivsi pravo heteroseksualnim parovima
na zasnivanje registrovanog partnerstva. Madarski zakon ne sadrzi pravo ho-
moseksualnih parova na usvajanje dece, pravo asistirane oplodnje i uzimanja
prezimena bra¢nog druga.?® U pogledu legalizacije istopolnih brakova u ¢lanu
L novog Ustava Madarske jasno stoji da je brak zajednica muskarca i Zzene.”
Dakle, u pogledu ostvarenih prava za pripadnike gej populacije Madarska je
znatno napredovala te je moguce da ¢e u narednom periodu doéi do even-
tualne promene ovog spornog ¢lana Ustava i uspostavljanja pune slobode i
priznanja istopolnih brakova.

2.6. Austrija

Cuveni slu¢aj Schalk i Kopf protiv Austrije je prvi u uporednoj evropskoj prak-
si koji je otvorio put priznavanju prava pripadnicima istog pola na zasnivanje
zajednice. U Austriji je 2008. godine donet Zakon o registrovanim partnerstvi-
ma kojim je omoguéeno pripadnicima istog pola da registruju partnerstvo, ali
oni nisu imali pravo usvajanja dece i vestacke oplodnje.*® Ustavni sud Austrije
je medutim u januaru 2013. godine proglasio odredene delove ovog zakona za
pogresno interpretirane ili pak neustavne. Ovo se pre svega tie same cere-
monije sklapanja partnerstva koja je bila dosta sli¢na sa ceremonijom u sluca-
ju da se radi o heteroseksualnom braku. Konkretno Zivotni partneri moraju

25 1bid, str.124.

26 1bid, str.125.

27 Hungarian court annuls domestic partners law, dostupno na
http://www.towleroad.com/2008/12/hungarian-court.html, (31.mart 2014.).

28 Zorica Mrsevi¢, “Ka demokratskom drustvu- istopolne porodice”, Institut drustvenih nau-
ka, Beograd 2009, str. 128.

29 The fundamental law of Hungary, article L, dostupno nahttp://bit.ly/1g9R;j1], (31.mart 2014.).
30 Austria’s parliament legalises civil unions, dostupno na http://bit.ly/]jNM2wp, (31.mart 2014).
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medusobno jedno drugom redi re¢ ,da“ $to nije prethodno planirano. Takode
ni zabrana svedoka nije mogla opstati. Vlasti moraju ,pratiocima“ obezbediti
poseban polozaj ukoliko par izrazi zelju. Sudije ustavnog suda su nalozile za-
konodavcu da ukine zabranu sklapanja partnerstva izvan sluzbenih prostorija.
Homoseksualni parovi su partnerstvo jedino mogli sklopiti unutar sluzbenih
prostorija, §to prema misljenju sudija nije u skladu sa principom ravnoprav-
nosti.?! U presudi X i ostali protiv Austrije je odlu¢eno da partner u registro-
vanom partnerstvu ima pravo da usvoji biolosko dete drugo partnera sa kojim
je sklopio partnerstvo odnosno da nije doslo do krsenja ¢lana 14. u vezi sa ¢la-
nom 8 Evropske konvencije o ljudskim pravima u sluc¢ajevima kao u gorepome-
nutoj situaciji.*> Ovim zakonom, sudskim presudama i odlukama Vrhovnog
suda Austrije je dosta u¢injeno ka ostvarenju prava pripadnika gej populacije.

2.7. Praksa Evropske Unije

Imajuéi u vidu da je Republika Srbija pocetkom 2014. godine otvorila pregov-
ore o pristupanju Evropskoj Uniji, praksa Unije postaje jako bitnom za buduéi
rad u oblasti istopolnih zajednica.

»Parlament EU nastoji na ravnopravnosti i boljem tretmanu za istopolno
orijentisane osobe u 27 zemalja ¢lanica EU (sada 28, prim. aut.). Parlament je
I4. januara 2009. usvojio izvestaj kojim se pozuruju drzave ¢lanice da prizna-
ju ili istopolni brak ili registrovano partnerstvo, a osudio je homofoban govor
mrznje od strane politicara i religioznih lidera. 1zvestaj takode poziva Evrop-
sku komisiju da predlozi zakone kojima bi se kriminalizovali antigej zlo¢ini,
garantovalo pravo slobodnog kretanja u okvirima Evropske unije za istopolne
parove i obezbedivao azil za osobe koje su izloZene antigej progonu u svojim
zemljama.*?

Evropski parlament je, takode, doneo Deklaraciju o ravnopravnoj prizna-
tosti gradanskog partnerstva.* Deklaracija je bila doneta nakon neravno-
pravnog tretmana u priznavanju instituta koji postoje u Velikoj Britaniji i
Francuskoj. U tom trenutku obe zemlje priznaju registrovana partnerstva,
medutim, britansko partnerstvo nije priznato u Francuskoj, dok francusko
jeste u Velikoj Britaniji. Ono sto je ¢inilo diskriminaciju jos ve¢om bilo je to
$to je britansko partnerstvo, iako nije bilo priznato, predstavljalo prepreku za
registraciju po francuskom zakonu. U praksi to je znacilo da ko zeli da sklopi

31 Osterreich: Homo-Paare miissen "Ja" sagen diirfen, dostupno na http://bit.ly/11FnV2n,
(31.mart 2014.).

32 X and others v. Austria, dostupno na http://bit.ly/lvbWbar, (31.mart 2014.).

33 Zorica Mrsevi¢, “Ka demokratskom drustvu - istopolne porodice”, Institut drustvenih
nauka, Beograd 2009, str. 102.

34 Written declaration, dostupno nahttp://bit.ly/RHcbl6, poslednji put poseceno 30. marta 2014.

partnerstvo po francuskom PACS-u, najpre mora da raskine britansko part-
nerstvo. Stoga ova Deklaracija poziva evropske zemlje da kreiraju razliite me-
hanizme za priznavanje istopolnih zajednica koje su nastale u drugim zemlja-
ma Evropske unije.

Pored Deklaracije o ravnopravnoj priznatosti gradanskog partnerstva,
Evropska Komisija je 2008. donela i tzv. Antidiskriminacionu direktivu.* Cilj
Antidiskriminacione direktive bio je da pruzi uputstvo o tome kako posti¢i
jednak tretman prema svim gradanima bez obzira na religiju, starosno doba,
invaliditet ili seksualnu orijentaciju. Direktiva je izazvala razlicite reakcije u
organizacijama koje se bave ljudskim pravim. Dok se neke boje da istopolnim
parovima nece biti pruzena ista zastita kao heteroseksualnim parovima, druge
poput ILGA Europe u potpunosti podrzavaju sprovodenje Direktive.*¢

Treba pomenuti i da je Evropska unija u ¢lanu 6 Ugovora o Evropskoj uni-
ji Ugovora iz Lisabona izjavila da ¢e pristupiti Evropskoj konvenciji za ljudska
prava.’” U Ugovoru se navodi da on ,predvida da osnovna prava, onako kako
su zajemcena Evropskom konvencijom i kako proisti¢u iz zajednicke ustavne
tradicije drzava Clanica, predstavljaju opste nacelo prava EU koje njeni pravo-
sudni organi stite®. Evropska unija jo$ uvek nije pristupila Evropskoj konvenciji
za ljudska prava, $to znaci da se obaveze drzava ¢lanica da registruju istopolne
zajednice jo$ uvek nece promeniti, bududi da je zastita porodi¢nog Zivota u na-
dleznosti drzava ¢lanica, a ne EU.

Profesorka Vesna Knezevi¢ Predi¢ naglasava da je Ugovorom iz Lisabo-
na priznata ista pravna snaga Povelji o osnovnim pravima EU kao osnivackim
ugovorima. Povelja je usvojena 2000. godine u Nici, a prilagodena je 2007. u
Strazburu. Na ovaj nadin je preciziran pravni karakter Povelje.*®

35 Anti discrimination Directive, dostupno na http://bit.ly/1iZtRDf, poslednji put poseéeno
30. marta 2014.

36 Vise o stavu ILGA Europe na http://bit.ly/RHcdcG, poslednji put poseéeno 30. marta 2014.
37 Clan 6, stavovi 2 i 3, dostupno nahttp://bit.ly/T8F76R, poslednji put pose¢eno 30. marta 2014.
38 Dr Vesna Knezevi¢ Predi¢, dr Zoran Radivojevi¢ ,Pravna priroda Evropske unije prema
Lisabonskom ugovoru®, str. 4.
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3. INICIJATIVE U SRBIJI

Godine 2010. Labris je pokrenuo inicijativu za izradu modela zakona o registro-
vanim partnerstvima. Model zakona*® uradili su pravni stru¢njaci, nakon Cega je
pokrenuta i medijska kampanja. Ciljevi ove kampanje bili su:

» informisanje javnosti

» otvaranje javne diskusije o istopolnim zajednicama

» upoznavanje predstavnika/ca organa vlasti sa predlozenim modelom zakona.*’

Model zakona nije se nasao na dnevnom redu u Narodnoj skupstini Re-
publike Srbije, a od politicke elite stice se utisak da je ovo problem koji ¢e jos
dugo Cekati resenje.*!

3.1. Mogucnosti primene evropske prakse u Republici Srbiji

U analizi koju je uradio Sasa Gajin,** a koja prethodi Modelu zakona o istopol-
nim zajednicama, navode se mogucnosti koje stoje na raspolaganju zakono-
davcu u Republici Srbiji. One zavise od odluke zakonodavca da li ¢e istopol-
nim parovima dozvoliti sklapanje brakova i tako garantovati ista prava koja su
garantovana heteroseksualnim parovima ili ¢e pak suziti opus garantovanih
prava kroz legalizaciju registrovanih partnerstava ili neregistrovane kohab-
itacije. U slucaju da se srpski zakonodavac odluci za legalizaciju registrovanih
partnerstava prema ovoj analizi trebalo bi razmatrati sledece:

Da li ¢e u registrovano partnerstvo ulaziti samo homoseksualni parovi
ili ¢e to biti omoguceno svima. ,Ovo moze imati razlicite efekte u razli¢itim
drustvima. U drustvu gde postoji briga oko podrivanja ustanove braka, doz-
voljavanje registrovanja partnerstava istopolnim parovima moze biti smatra-
no pretnjom. U drustvima u kojima postoji briga oko omogucavanja jednakog

39 Model zakona dostupan je na http://labris.org.rs/ljubavjezakon/wp-content/uplo-
ads/2013/06/Model-zakona-o-istopolnim-zajednicama-1.pdf, poslednji put poseéeno 31.
marta 2014.

40 O kampanyji videti vise na http://labris.org.rs/ljubavjezakon/o-kampanji/, poslednji put
poseceno 30. marta 2014.

41 Predsednik (tada$njeg) skupstinskog Odbora za ljudska i manjinska prava Meho Omerovi¢
izjavio je: “U Srbiji lica istog pola mogu da Zive u vanbra¢noj zajednici, koja je po zakonu izjed-
nacena sa bra¢cnom. Medutim ne mislim da nasa zemlja treba da bude poligon za ispitivanje
zakona EU. Kad se u mo¢noj Francuskoj, koja ima dugu tradiciju postovanja ljudskih prava,
desavaju ovakvi protesti protiv istopolnih brakova, onda ne vidim zasto bismo mi usvajali
zakon koji postoji samo u nekoliko drzava Unije” preuzeto sa http://www.cks.org.rs/2013/05/
srbija-istopolne-zajednice/, poslednji put pose¢eno 31. marta 2014.

42 http://labris.org.rs/ljubavjezakon/wp-content/uploads/2013/06/Model-zakona-o-istopol-
nim-zajednicama-1.pdf, poslednji put poseé¢eno 30. marta 2014.

polozaja gej i strejt parova bez izazivanja besa manjine (ili ve¢ine) koja se pro-
tivi gej brakovima, omogucavanje registrovanog partnerstva za sve je svakako
bolji kompromis. U Francuskoj, na primer, podaci navode povecan broj regis-
trovanih partnerstava medu strejt parovima i smanjenje broja brakova.“?
Drugo pitanje koje se namece je na koji nac¢in uskladiti prava koja proi-
zlaze iz registrovanih partnerstava i iz braka. ,Kako izgleda, postoji veza
izmedu obezbedivanja veceg obima prava registrovanim partnerima kada je
registrovano partnerstvo dozvoljeno samo istopolnim parovima. Sustinsko pi-
tanje je, dakle, da li srpski zakonodavac Zeli da napravi odvojene institute, a
da obezbedi jednaka prava, ili da napravi institut koji bi imao manje prava i
obaveza u odnosu na brak. Naravno, na zakonodavcu bi bilo da izabere da li da
kreira institut samo za istopolne parove sa vrlo malo prava, ali to bi se kosilo
sa logikom i moglo bi da bude u suprotnosti sa principima koji se trenutno

razvijaju kroz slucajeve Evropskog suda za ljudska prava“**

4.ZAKL]U(V'_'CI I PREPORUKE

Prilikom definisanja preporuka se prevashodno moramo osvrnuti na zakljucke
koje su na ovom polju donela medunarodna tela poput Saveta Evrope, parlam-
entarne skupstine Saveta Evrope, Evropskog suda za ljudska prava, komesara
za ljudska prava Saveta Evrope.

Parlamentarna skups$tina Saveta Evrope je donela preporuke Savetu
Ministara:

I. obezbediti redovno pracenja preporuka o merama borbe protiv diskrim-
inacije na osnovu seksualne orjentacije ili rodnog identiteta kao i spro-
vodenje povremene kontrole implementacije;

2. posvecivanje posebne paznje pitanju zakonodavstva o tzv. homoseksual-
noj propagandi i obezbediti da Savet Evrope opominje drzave ¢lanice da
moraju da postuju preporuke koje dolaze od strane Venecijanske komisije
u vezi sa njihovim misljenjem o ovoj materiji;

3. obezbediti da aktivnosti iz oblasti mladih, jednakosti, ljudskog dostojan-
stva i interkulturalnog dijaloga, uklju¢ujudi religijsku dimenziju postanu
klju¢no pitanje nediskriminacije na osnovu seksualne orjentacije i rod-
nog identiteta;

4. intenzivirati borbu protiv homofobije i transfobije sa posebnim naglas-
kom na prevenciju u $kolama i sportu;

5. napraviti model onlajn obuke borbe protiv homofobije, transfobije i
diskriminacije na osnovu seksualne orjentacije i rodnog identiteta za

43 1bid.
44 1bid.
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policiju, tuzioce i sudstvo koja bi se kasnije mogla prilagoditi na naciona-
Ini nivo;

0. eksplicitno ukljuciti seksualnu orjentaciju i rodni identitet u sve potonje
konvencije kao zabranjeni oblik diskriminacije;

7. razmotriti izvodljivost zajednicke akcije Agencije Evropske unije za os-
novna prava (AOP) kako bi se osiguralo prikupljanje uporedivih podataka
i informacija o polozaju LGBT osoba iz svih drzava ¢lanica Saveta Evrope;

8. obezbediti da se presude Evropskog suda za ljudska prava ukljuc¢ujuéi i
one koje se ticu diskriminacije na osnovu seksualne orijentacije i rodnog
identiteta efikasno sprovode bez odlaganja ukljucujudi i usvajanje opstih
mera kojim bi se sprecila naredna krsenja.*®

Ovih osam preporuka predstavljaju najnoviji dokument Parlamentarne
skupstine Saveta Evrope iz ove materije. Prilikom definisanja ovog prava poje-
dini autori tumaceci ¢lanove Evropske konvencije o ljudskim pravima su dosli
do slede¢ih zakljucaka:

1. pravo na brak je rodno neutralno;
2. istopolne zajednice su zasti¢ene pod okriljem porodi¢nog Zivota;
3. istopolne zajednice su uporedive sa heteroseksualnim zajednicama.*®

Na osnovu ovih tumacenja se lako moze do¢i do uspostavljanja seta pre-
poruka koja se ticu prevashodno zastite prava pripadnika LGBT populacije i to
posebno njihovog prava na sklapanje registrovanog partnerstva kao oblika za-
konski regulisane zajednice izmedu pripadnika istog pola kao polaznog okvira
za regulisanje njihovog prava na sklapanje brac¢ne zajednice kao $to je slucaj
kod pripadnika razli¢itog pola.

Od posebnog znacaja su i preporuke komesara za ljudska prava koje ¢emo
navesti u narednim redovima. Te preporuke su sadrzane u slede¢im oblasti-
ma:

1. Pravni standardi i njihova primena;

2. Zastita: nasilje i azil;

3. UcescCe: slobode okupljanja, izrazavanja i udruzivanja;
4. Stavovi i percepcije;

5. Privatnost: priznavanje roda i porodi¢ni Zivot;

45 Recommendation 2021 (2013), Tackling discrimination on the grounds of sexual orientati-
on and gender identity, Parlamentarna skupstina Saveta Evrope, dostupno na: http://assembly.
coe.int/ASP/Doc/XrefViewPDF.asp?File ID=20011&Language=EN;

46 Emmanuelle, BribosiaSame et al., Sex Marriage - Building an Argument before the Europe-
an Court of Human Rights in Light of the U.S. Experience, Berkeley Journal of International
Law, 2013, str. 7.-10. dostupno na: https://dipot.ulb.ac.be/dspace/bitstream/2013/149243/1/
samesexmarriageBribosiaRoriveVandenEynde.pdf;

0. Pristup zdravstvenoj zastiti, obrazovanju i zaposljavanju;
7. Istrazivanja i prikupljanje podataka.®’

Gore pomenute oblasti mogu da predstavljaju polaznu osnovu na ko-
joj treba graditi sistem u Republici Srbiji. Posto smo predlogom ove politike
ograniceni na Zakon o registrovanim partnerstvima bazira¢emo se na oblast
stavova i percepcije, pravnih standarda i oblast privatnosti i dati preporuke u
pomenutih oblastima.

U oblasti pravnih standarda i njihove primene i privatnosti predlazemo:

1. donos$enje Zakona o registrovanim istopolnim partnerstvima;

2. Uskladivanje sa ovim zakonom zakona iz oblasti porodi¢nih odnosa (sa
posebnim osvrtom na roditeljsko pravo, odnosno nosioce roditeljskog
prava i pravo deteta) naslednog prava (izjednacavanje registrovanih part-
nera sa bra¢nim drugovima) i zakona iz oblasti socijalne i zdravstvene
zastite;

3. obucavanje sluzbi lokalne administracije za postupanje po ovom zakonu;

4.dopuna naziva ¢lana 15 Ustava koji bi trebao da glasi ,ravnopravnost
polova i sloboda seksualne orjentacije i dopuna sadrzine ¢lana kojim bi
se dalje jemcila sloboda seksualne orijentacije;

5. dopuna ¢lana 21 Ustava u delu gde se nabrajaju zabranjeni oblici diskrimi-
nacije i zabranom diskriminacije na osnovu seksualne orjentacije;

0. postovanje privatnosti i porodi¢nog Zivota u skladu sa ¢lanom 8 Evropske
konvencije o ljudskim pravima;

7. postovanje evolutivnog toka u Evropi u vezi sa razvijanjem ovog prava;

8. postovanje preporuka Saveta Evrope, Evropskog suda za ljudska prava,
Venecijanske komisije i komesara za ljudska prava u vezi sa ostvarivanjem
prava iz ove oblasti.

U oblasti stavova i percepcija preporucujemo da se preduzme sledece:

I. javno zauzimanje ¢vrstih stavova u pogledu motivisanja gradana na prih-
vatanje forme registrovanog partnerstva za pripadnike gej populacije gde
bi oblast bila definisana tako da ukljuci pripadnike celokupne populacije;

2. javno izvestavanje o prihvatljivosti ove forme partnerstva.

47 1zvestaj evropskog komesara za ljudska prava za 2011. Diskriminacija po osnovu seksualne
orijentacije i rodnog identiteta u Evropi, str. 9-12.

~~— 83 —~——~—

BUDUCNOST IZA UGLA

JAVNE POLITIKE U SRBIJI



7

JAVNE POLITIKE U SRBIJI — BUDUCNOST IZA UGLA

5. DODACI

POSTUPANJE ZEMALJA CLANICA SAVETA EVROPE PREMA ZAHTEVIMA
HOMOSEKSUALNIH PAROVA U VEZI SA PRIZAVANJEM PRAVA NA SUZIVOT

@

2

LEGENDA

Lo priznati istopolni brakovi
@ priznata reg. partnerstva
s vanbratna kohabitacija
@ nista nije priznato
nisu ¢lanovi Saveta Evropel
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NASILJE NA SPORTSKIM PRIREDBAMA PREDSTAVLJA JEDAN OD NAJVECIH PROB-
LEMA DANAS U SPORTU, SIROM PLANETE. SA NJIM SE BORE I RAZVIJENE I NER-
AZVIJENE ZEMLJE, I BOGATE I SIROMASNE. OVA] PROBLEM NASTAJE USLED
RAZLICITIH UZROKA, SAGLASNO ODGOVARAJUCEM POLITICKOM, DRUSTVEN-
OM, EKONOMSKOM I KULTURNOM AMBIJENTU ZEMLJE. ALI ZAJEDNICKO MU
JE TO DA UDALJAVA PUBLIKU SA SPORTSKIH PRIREDBI, UGROZAVA BEZBED-
NOST SVIH UCESNIKA SPORTSKIH DESAVANJA I PRICINJAVA VELIKU MATERI-
JALNU STETU. DRZAVE SU NA RAZLICITE NACINE POKUSAVALE DA SE IZBORE
SA OVIM PROBLEMOM, PRI CEMU SU NEKE USPELE DA GA ISKORENE, DRUGE DA
GA KONTROLISU, DOK SE NEKE ZEMLJE I DALJE OZBILJNO BORE PROTIV OVOG
PROBLEMA. OVA] RAD PREDSTAVLJA SVOJEVRSTAN APEL NA SIRU JAVNOST U
SRBIJI, ALI I NA DONOSIOCE ODLUKA, O OZBILJNOSTI I POSLEDICAMA OVOG
PROBLEMA. NAPRAVLJEN JE PRIKAZ ZAKONSKOG OKVIRA REPUBLIKE SRBIJE SA
POSEBNIM KRITIKAMA U PRAVCU POBOLJSANJA KVALITETA I FUNKCIONISAN-
JA PRAVNOG SISTEMA. TAKODE JE DAT UVID U TO KAKO SU NEKE ZEMLJE EV-
ROPE UREDILE OBLAST SPRECAVANJA NASILJA I NEDOLICNOG PONASANJA NA
SPORTSKIM PRIREDBAMA I NA KOJI NACIN I SA KOLIKO USPEHA SPROVODE DO-
NESENE MERE. NA KRAJU JE DAT POSEBAN SET PREPORUKA OD STRANE AUTORA
U PRAVCU POBOLJSANJA CELOKUPNOG DRUSTVENOG, ZAKONODAVNOG, PRAV-
NOG I POLITICKOG ZIVOTA U SRBIJI.

1. UvoD

Sport predstavlja univerzalno sredstvo u kreiranju i ostvarivanju vrednosti, u raz-
vijanju kohezije jedne zajednice, njime se ostvaruju osnovna ljudska prava i slo-
bode, jaca ekonomija, podstice i pospesuje zdravlje gradana. Medutim, sportske
priredbe su u danasnje vreme sve vise praene negativnim fenomenom - nasiljem,
¢iju pojavu sociolozi i psiholozi razli¢ito tumace: da li je ono neminovno, postoji
li oduvek ili je novina u poslednjih nekoliko decenija. Uprkos ¢injenici da je sport
u razli¢itim oblicima oduvek postojao, nasilje na sportskim priredbama drasti¢ni
intenzitet dobija tek u XX veku, pre svega zbog sve vece popularizacije i komer-
cijalizacije sporta. Usled novih tehnologija i savremene tehnike, sportski prenosi
dobijaju globalni karakter, ¢ime uticaj na javno mnjenje dobija na snazi.! Nasilje je

1 Milenkovi¢, Dejan , Todorié, Vladimir, Pravni okvir za spreavanje nasilja i nedoli¢nog
ponasanja na sportskim priredbama, Centar za novu politiku, Beograd, 2011, str. 7.

postalo sastavni deo sporta i problem mnogih evropskih zemalja.

Nasilje na sportskim priredbama je najviSe povezano sa ekipnim spor-
tovima, pre svega fudbalom i kosarkom. Sedamdesetih godina XX veka, nasilje
na sportskim priredbama u Engleskoj postaje ozbiljan problem, koji nije nista
manje zahvatio ni ostale zemlje Evrope.

Izrada ovog rada podrazumevala je analizu zvani¢nih dokumenata koji
defini$u ovu oblast i onih koji se nje posredno ti¢u tj. celokupnog pravnog ok-
vira neposredno i posredno vezanog za temu o kojoj je re¢. Takode, analiziran
je jedan broj medunarodnih dokumenata, kao i onih donetih od strane EU,
koji zahtevaju usaglasavanje u konekstu pristupanja Srbije Evropskoj uniji, i
pravilnika medunarodnih saveza tj. medunarodni nivo regulisanja problema.
U kontekstu rada institucija i (ne)primenjivanja pravnog okvira intervjuisani
su zvani¢ni predstavnici institucija, stru¢njaci i novinari. Neizostavan deo
predloga prakti¢ne politike je i istrazivanje dokumenata i nacina resavan-
ja ovog problema od strane drugih drzava koje su ga uspesno resile ili makar
ublazile. Ovo isticemo jer se mnogi stru¢njaci spore oko toga da li je i Engle-
ska, za koju se smatra da je resila problem nasilja u sportu, resila taj problem
u potpunosti. S obzirom na trenutnu poziciju Srbije i u odnosu na nju, mi uz-
imamo da nekoliko drzava taj problem jeste resilo, stoga ¢e jedan deo preporu-
ka biti zasnovan upravo na komparativnoj analizi.

2. OPIS PROBLEMA

U nedemokratskim drustvima vlast aktivno koristi sportsko nasilje kako bi
vrsila uticaj na javno mnjenje. Tako je bilo i u Srbiji, i u zemljama u okruzenju
pocetkom 1990-ih, gde je doslo do naglog porasta nasilja na fudbalskim tri-
binama usled raspada sistema vrednosti, jacanja desnic¢arskih i militantnih
organizacija. Kao i u slu¢aju drugih drzava nastalih na podrudju bivse Jugo-
slavije, ratno naslede je bitno odredilo i opredelilo i celokupno drustvo u Srbiji.
Sukobi i nasilje u sportu su postojali i pre raspada zajedni¢ke zemlje, ali oni
znatno menjaju svoju dimenziju nakon devedesetih godina XX veka dobijajuci
na intenzitetu. Mnogi strucnjaci se slazu oko jednog konkretnog dogadaja na-
kon kojeg nasilje na sportskim priredbama (na ovim prostorima) postaje ozbil-
jan bezbednosni, politi¢ki i drustveni problem, i to je sukob navija¢a Dinama
i Crvene zvezde na stadionu ,Maksimir® u Zagrebu 1990. godine. Ovaj dogadaj
bio je jasan pokazatelj da je politika pocela da se reflektuje i na stadione. Sport
uprkos svojim prvobitnim funkcijama povezivanja, jacanja vrednosti komu-
nikacije, izazova, tolerancije, razli¢itosti po raznim osnovama (politickoj, kul-
turnoj, rasnoj, seksualnoj itd.) i ljudskih prava, lepoti i timskoj igri, na ovim
prostorima je postao arena za brojne interesne grupe i od devedestih godina
se sve viSe koristi u politicke svrhe. Nastupanjem politickih promena u Srbiji
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2000. godine, direktne veze izmedu kriminala, politike i sporta, izgubile su
na intenzitetu. One, ipak, nikada nisu stvarno prekinute, odnosno i dalje su
vazan faktor kada se govori o ovoj temi. Nasilje u sportu nije novi fenomen,
ve¢ Cinjenica sa kojom se gradani Srbije suocavaju skoro svakodnevno, jer se
ono prenosi sa stadiona u mnoge sfere zZivota, te vidimo nasilje prouzrokovano
delovanjem navijackih grupa i kada se sportske priredbe ne odrzavaju, kao na
primer tuce u lokalima u neposrednoj blizini, obracuni u skolskim dvoristi-
ma, ili ubistva. Sport i nakon demokratskih promena i dalje jeste vrlo unosan
posao, a uz nere$eno pitanje vlasnistva sportskih klubova vodi zadovoljavan-
ju brojnih li¢nih interesa. Navijaci se koriste od strane politi¢ara uz izazivan-
je nereda kao glavni instrument u interesnim borbama. Javnosti u Srbiji nije
nepoznato da Citave grupe navijaca i njihove vode uzivaju brojne privilegije, te
da je takvim grupacijama navijanje postalo unosan posao. Hijerarhijski orga-
nizovane, one su u stanju da uti¢u na upravu i politiku svog kluba. Navijaci, i
pre svega grupe koje sebe nazivaju vodama navijaca su sve manje zapravo navi-
ja¢i u nekom pozitivnom smislu, narocito ako uzmemo u obzir da su poce-
li da okupljaju veliki broj mladica iz siromasnih slojeva drustva, stvarajudi od
njih huligane i navijace u Srbiji koji su neefikasni u skoli ili na poslu, odrasli u
nestabilnoj porodici, zavisnici od alkohola i droge, siledzije, rasisti, Sovinisti.>

Zloupotreba navijaca od stane politi¢ara postaje svakodnevica srpskog
drustva nakon raspada bivse Jugoslavije i koriS¢enja navijaca kao u paravo-
jnim formacijama. Veza navijaca sa politikom je jasna i nezaobilazna kada se
istakne njihovo najavljivanje odlaska tadasnjeg lidera Slobodana Milosevica
sa politicke scene, i velike uloge u svrgavanju vlasti 5. oktobra 2000. godine,
jer uostalom oni jesu i ¢ine jedan deo izbornog tela. ,Valja primetiti da su
neke vode navijaca bile u obezbedenju pojedinih politickih lidera [...] navi-
jacke grupe se Cesto koriste kao glasacke masine, te stoga politicari ozbiljno
racunaju na njih kao izvor glasova i Cesto ih stite od krivicnog progona i javne
osude.”

»Sukobi navijaca, bakljade, govor mrznje, uniStavanje imovine i objeka-
ta pre, tokom i nakon zavrsetka sportskih dogadaja u Srbiji, danas su veoma
Cesta pojava. Sve ove, ali i brojne druge pojave, ¢ine 'korpus’ nasilnickog i dru-
gih oblika protivpravnog ponasanja na sportskim manifestacijama.“ Na prim-
er, divljanje i neprimereno ponasanje pre i na pocetku utakmice dovelo je do

2 Nenad Durdevi¢, “Krivi¢na odgovornost za nasilje i nedoli¢no ponasanje na sportskim pri-
redbama u Republici Srbiji”, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 47, 2/2010., str.
285-308.

3 Misi¢, Zoran , Kesetovié, Zelimir, Huligani u Srbiji u trouglu sporta, politike i kriminala, Teori-
jsko stru¢ni casopis MUP RS - Bezbednost, Beograd, 2012., str. 110.

4 Milenkovi¢, Dejan , Todori¢, Vladimir, Pravni okvir za sprecavanje nasilja i nedoli¢nog pona-
$anja na sportskim priredbama, Centar za novu politiku, Beograd, 2011, str. 6.

prekida utakmice fudbalske reprezentacije Srbije protiv reprezentacije Italije
u Penovi 2010. godine. Pre pocetka utakmice doslo je do napada na golma-
na reprezentacije Srbije, dok su tokom utakmice ubacivani predmeti na teren,
unis$tavana imovina i oprema na stadionu, sto je dovelo do stanja sveopsteg
haosa, o kojem su izvestili i mnogi evropski mediji. Takode, 2012. Godine, na-
kon zavrsetka utakmice fudbalskog kluba (FK) Partizan i FK Sloboda, kada su
igraci Partizana prisli juznoj tribini stadiona, da se zahvale navija¢ima na po-
drsci, doslo je do fizickog napada na jednog od fudbalera od strane navijaca,
posle Cega nije usledila nikakva reakcija policije. U nizu brojnih incidenata,
onaj koji se izdvaja kao nesvakidasnji, takode se desiona utakmici Treceg kola
kvalifikacija za Ligu Sampiona izmedu Partizana ibugarskog tima Ludogorec,
kada je voda navijaca Partizana usao na teren (krivi¢no delo), prisao kapitenu
tima za koji navija i skinuo mu kapitensku traku. Reakcija nije usledila ni od
redarskih sluzbi, a ni od policije. Septembra 2013. godine, posle poraza od FK
Vozdovac, navija¢i Crvene zvezde su vrsili pritisak na igrace i trazili im da
skinu dresove, $to su nakon niza uvreda, napada i gadanja raznim predmeti-
ma, igraci i uradili.

Utakmica koja je ipak obelezila 2013. godinu uz prenos svetskih medi-
ja bila je 145. veciti derbi 2. novembra 2013. godine, izmedu FK Partizan i FK
Crvena zvezda, kada su dve frakcije navijaca Partizana usle u sukob, gadajuci
se pirotehnickim sredstvima, i na juznoj tribini izazvali nekoliko poZzara ko-
riste¢i navijacke rekvizite, $to je kulminiralo ogromnim plamenom na tom
delu tribine. Navija¢i su pokusali i da sprece vatrogasce da ugase vatru. Nemi-
li dogadaj je sutradan u javnosti docekan sa nevericom i sramotom za celo
drustvo. Usledilo je svakodnevno pisanje medija o ovom problemu, ali i reak-
cija vlasti, ¢iji su predstavnici zahtevali hitan odgovor i najavljivali jacu borbu
protiv nasilja u sportu.

lako klju¢ni, navedeni incidenti predstavljaju samo deo brojnih problema
koji se dogadaju na sportskim priredbama u Srbiji. Incidenti nisu vezani samo za
fudbalske, ve¢ se deSavaju i na ostalim sportskim terenima u Srbiji, ali u manjem
intenzitetu i obimu. Frapantan je podatak da je u jednom demokratskom drustvu
kakvo je Srbija, zabelezeno ¢ak 7 smrtnih slucajeva u periodu od 2003. do 2008.
Godine.’Sledece, 2009. Godine je u sukobu sa navija¢ima, pre odrzavanja utak-
mice izmedu FK Partizan i francuskog tima Tuluz, francuski drzavljanin i navija¢
Tuluza podlegao povredama koje je zadobio u tuci sa navija¢ima Partizana.

Sa ovako postavljenim okvirom, moramo se osvrnuti i na ¢injenicu da
su ipak posle demokratskih promena koje su nastupile, vlasti ¢inile razlicite
pokusaje da suzbiju nasilje u sportu. Zbog toga bismo na ovom mestu istakli

5 Milenkovi¢, Dejan, Todorovié, Vladimir, Pravni okvir za spreavanje nasilja i nedolicnog
ponasanja na sportskim priredbama, Centar za novu politiku, Beograd, 2011, str. 6-7.
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da je pristup resavanju problema u svim zemljama koje su se sa istim prob-
lemom suocavale morao da podrazumeva izbor izmedu dvaju resSenja: revizije
postojecih zakona u drzavi, koji nisu neposredno u vezi ali jesu posredno pov-
ezani sa problemom nasilja u sportu i donosenja novih, posebnih zakona koji
se direktno odnose na ove probleme. Srbija se i tu suocavala sa jednim ne-
dostatkom, a to je da nije imala donete vazne zakone koji regulisu problem
nasilja u sportu, i $to kao zemlja koja je kasno dozivela politicke promene nije
imala reSeno pitanje pravosuda. Uprkos tome, 2003. godine je u Srbiji donet za
nasu temu vazan zakon - Zakon o sprecavanju nasilja i nedoli¢nog ponasanja
na sportskim priredbama, koji definiSe obaveze organizatora sportske prired-
be i propisuje mere za spreCavanje nasilja. Pored tog zakona koji je od najvece
vaznosti, na ovu oblast odnose se i Zakon o sportu, donet 2011. godine i Kriv-
i¢ni zakonik iz 2005. godine. Prva Strategija razvoja sporta u Republici Srbiji za
period od 2009. do 2013. godine doneta je 2008. godine, dok je 2013. godine do-
neta, i u Sluzbenom glasniku zajedno sa Akcionim planom objavljena, Nacio-
nalna strategija za borbu protiv nasilja i nedoli¢nog ponasanja na sportskim
priredbama za period od 2013. do 2018. godine. Vlada Republike Srbije je done-
la Odluku o obrazovanju Saveta za sprecavanje nasilja i nedolicnog ponasanja
u sportu 2009. godine, a 2011. novu Odluku o obrazovanju Nacionalnog saveta
za borbu protiv nasilja i nedoli¢nog ponasanja gledalaca na sportskim prired-
bama i dala ovom telu Siroka ovlascenja.

Sve ovo ukazuje na jedan mnogo $iri problem sa kojim se suocava drust-
vo u Republici Srbiji. Stoga je ideja ovog rada da se ukaZe na problem nasil-
ja na sportskim priredbama u kontekstu zakonodavnog okvira i njegove nepri-
menyjivosti, i da bude jedinstven apel javnosti i vlastima da resSenje jednog broja
strukturnih problema zakonodavnog i institucionalnog okvira vodi reSavanju
problema nasilja povezanog sa sportom uopste. Navijanje u Srbiji je odavno
prestalo da bude samo to. Radom je izbegnuto presiroko tumacenje proble-
ma. Imajudi u vidu obim problema nasilja u sportu i to da je u vezi sa raznim
segmentima drustva, rad zastupa tezu da problem nasilja u sportu postoji, da
njegovo efikasno resavanje zahteva ukljucenost celokupne javnosti, ali uz misl-
jenje da je koren problema na terenima, odnosno samim sportskim priredba-
ma. Ovakav pristup je samim tim najvise okrenut analizi zakonodavnog ok-
vira, uz naglasak da se u vecini zemalja sa ovim problemom dolazilo do istog
zakljucka, da ,...problem ne leZi u nepostojanju, ve¢ u neimplementaciji ili
losoj implementaciji pravnog okvira, koji u znacajnoj meri zavisi od funkcioni-
sanja institucija sistema”.®

Drustveno neprihvatljivo ponasanje navijaCa, uz rast i Sirenje nasil-

6 Milenkovi¢, Dejan, Todorovié, Vladimir, Pravni okvir za sprecavanje nasilja i nedoli¢nog
ponasanja na sportskim priredbama, Centar za novu politiku, Beograd, 2011., str. 8.

ja predstavlja sistemski problem koji nije neposredno povezan samo sa navi-
jackim grupama. Problem prozima mnoge drzavne i drustvene strukture.
Pored sportskih klubova, organa javne uprave i sportskih saveza, tice se i spor-
tista koji su Cesto Zrtve nasilja, aliigradana ijavnosti uopste gde je uocen kao
sveprisutan i loSe regulisan. Samim tim, bavljenje ovim problemom podra-
zumeva donos$enje seta zakona koji ¢e na adekvatan nacin resiti ovaj problem.

2.1. Konvencija Saveta Evrope

Valja napomenuti na samom pocetku dokument Saveta Evrope koji se bavi prob-
lemom navijaca i nedoli¢nog ponasanja na sportskim priredbama. Ova evrops-
ka organizacija, Ciji je Srbija ¢lan, je 19. avgusta 1985. godine donela Evropsku
konvenciju o nasilju i nedolicnog ponasanja gledalaca na sportskim priredbama,
posebno na fudbalskim utakmicama, koju su potpisale sve drzave ¢lanice. Povod
za donosenje ovakve konvencije je bila tragedija na stadionu ,Hejsel“ u Briselu,
kada je na mecu finala Kupa sampiona izmedu FK Liverpula i FK Juventusa 39
navijaca izgubilo Zivot, dok je nekoliko stotina njih povredeno.”

Ve¢ na samom pocetku, u preambuli dokumenta, Savet Evrope je stavio u
fokus nasilje na sportskim manifestacijama, posebno na fudbalskim utakmi-
cama, izraziv$i zabrinutost zbog porasta nasilja i nedolicnog ponasanja Sirom
Evrope. Potpisnici su se slozili da je nasilje postalo prateéa pojava sportskih
zbivanja sa velikim posledicama, drustvenim, finansijskim, kulturnim i dru-
gim. Upravo su iz tog razloga drzave Clanice obavezale da ¢e odlu¢nije pre-
duzeti akciju protiv spre¢avanju nasilja i nedoli¢cnog ponasanja gledalaca na
sportskim manifestacijama i da ¢e raditi na zajednickoj saradnji.

Potpisivanjem (ratifikovanjem) ovog sporazuma, strane ugovornice su se
obavezale da ¢e koordinisanom akcijom i medusobnom saradnjom, drzavnih i
drugih sluzbi, da primenjuju ovu Konvenciju, ne samo na fudbalskim prired-
bama ve¢ i u drugim sportovima, ako za tim postoji potreba.

Strane ugovornice su se ratilfikacijom Konvencije, obavezale da ¢e utvrdi-
ti i sprovesti odreden broj mera za sprecavanje i suzbijanje nasilja i nedoli¢nog
ponasanja gledalaca od kojih su najvaznije:

I. obezbedivanje adekvatnih sredstava javnog reda kako u neposrednoj bliz-
ini i unutar stadiona, tako i na prilaznim putevima koje koriste gledaoci;

2. olaksati saradnju i razmenu odgovaraju¢ih informacija izmedu policijskih
snaga razli¢itih mesta;

3. primeniti ili usvajanje zakona kojima se predvida da oni za koje se utvrdi da
su krivi za prestupe u vezi sa nasiljem ili nedoli¢nim ponasanjem gledalaca
budu adekvatno sankcionisani;

7 Vise informacija o ovom dogadaju na: http://news.bbc.co.uk/2/hi/uk_news/768380.stm.
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4. podsticati koordinaciju u organizovanju putnih aranzmana uz saradnju
klubova i organizacija navijaca, kako bi se potencijalni izgrednici sprecili
da prisustvuju utakmicama;

5. obezbediti takve arhitektonske i fizicke karakteristike stadiona koje ce
osigurati bezbednost gledalaca, onemoguditi lako izbijanje nereda medu
gledaocima, obezbediti efikasno kontrolisanje mase, sadrzati odgov-
arajuce prepreke ili ogradu i omogucavati delovanje snaga bezbednosti i
policije;

6. efikasno odvojiti grupe protivnickih navijac¢a i nameniti posebne tribine
grupama gostujucih navijaca uz strogo kontrolisanu prodaju ulaznica;

7. onoliko koliko to dozvoljava zakon, onemoguditi pristup poznatim ili potenci-
jalnim izgrednicima ili onim licima koja su pod uticajem alkohola ili droge;

8. zabraniti unosenje alkoholnih pica na stadione i ograniciti i/ili zabraniti
prodaju i distribuciju alkoholnih pic¢a na stadionima;

9. obezbediti kontrolu tako da gledaoci na stadione ne unose predmete koji se
mogu upotrebiti u nasilnim postupcima, kao i petarde i sli¢cne naprave i dr.;

10.preduzeti odgovarajuce socijalne i vaspitne mere, posebno popularisan-
jem sportskih ideala kroz obrazovne i druge kampanje, zastupanjem ideje
ferpleja, najpre medu mladima, radi veéeg uzajamnog postovanja i gleda-
laca i sportista, ali i podsticanjem veleg aktivnog uce$c¢a u sportu.?

Konvencija ostavlja slobodu drzavama potpisnicama, ali i zaintereso-
vanim nacionalnim sportskim organima da u saradnji sa odgovarajuéim insti-
tucijama utvrde koje su utakmice ,plodno tle“ za izbijanje nasilja i nedoli¢nog
ponasanja gledalaca.

Posebna paznja je posvecena postupanju sa izgrednicima i naglasava da
¢e ugovornice u skladu sa svojim zakonima gledaoce koji pocine ¢in nasilja ili
kriviéno delo krivi¢no da gone u skladu sa zakonom, a gostujucée navijace iz-
ruciti u zemlju prebivalista.

Konvencija takode daje preporuku da ugovornice saraduju sa naciona-
Inim sportskim organizacijama, sportskim savezima i upravama klubova u
ogranizacionom i tehnickom smislu u cilju adekvatnog obezbedenja sportskih
objekata, ucesnika sportske priredbe kao i bezbednosti gledalaca i sprecavanja
nasilja medu njima. (,...posebno onih stadiona koji se koriste za utakmice za
koje se pretpostavlja da ¢e privudi veliku, odnosno nedisciplinovanu masu gle-
dalaca, te da podsticu svoje nacionalne sportske organizacije na stalno razma-
tranje vlastitih propisa kako bi se kontrolisali faktori koji mogu dovesti do is-
poljavanja nasilja od strane igraca, odnosno gledalaca®).

8European Convention on spectator violence and misbehaviour at sports events in particular at
football matches, European treaty series - No. 120, Spectator violence, 19. 8. 1985
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Za svrhu ove Konvencije obrazuje se Stalni komitet, koga Cine jedan ili
viSe predstavnika svake strane ugovornice, pri cemu svaka strana ima jedan
glas. Stalni komitet je nadlezan za pra¢enje Konvencije.

Stalni komitet je 2003. godine doneo vaznu preporuku u vezi sa spro-
vodenjem ove Konvencije. Re¢ je o Preporuci br. R 2003 (1) o ulozi socijalnih i
edukativnih mera u prevenciji nasilja u sportu (sa Priru¢nikom o sprecavanju
nasilja u sportu). Komitet ministara Saveta Evrope, iste godine, doneo je jo$
jednu vaznu preporuku koja je posredno u vezi sa spreCavanjem nasilja u spor-
tu. Rec je o Preporuci R 2003 (6) o prevenciji rasizma, ksenofobije i rasne netol-
erancije u sportu, kojom Komitet ministara preporucuje drzavama ¢lanicama
preduzimanje niza mera u cilju suzbijanja ovih negativnih pojava u sportu i na
sportskim priredbama.

Kao $to se moze videti, Konvencijom je predviden citav niz raznorod-
nih mera koje drzave, odnosno strane ugovornice treba da obezbede, pocev
od krivi¢nopravnih i upravnih, do organizacionih, tehnickih pa i socijalnih i
vaspitnih. Da bi ove mere bile uspesno i sprovedene, svaka strana ugovorni-
ca (drzava koja ju je ratifikovala) treba da obezbedi odgovaraju¢u koordinaciju
izmedu razli¢itih drzavnih organa (parlamenta, vlade i organa drzavne uprave,
posebnih organizacija, sudova, tuzilastva pa i sportskih klubova i njihovih
vlasnika), ako Zeli da obezbedi zadovoljavaju¢u implementaciju, odnosno spro-
vodenje mera koja konvencija nalaze. Cini se da upravo ovaj oblik koordinacije
najvise i nedostaje u veéini zemalja potpisnica, te i u Srbiji, koje se i danas sus-
recu sa nasiljem na sportskim priredbama.

S druge strane, za sprecavanje nereda na sportskim priredbama, poseb-
no na fudbalskim utakmicama, veoma su vazni dokumenti medunarodnih
nevladinih sportskih organizacija i asocijacija. Svakako se izdvaja Evropska
fudbalska unija (UEFA - Union of European Football Asociation), koja svo-
jim merama koje predlaze u pravilniku kaznjava fudbalske klubove i naciona-
Ine saveze, sa ciljem spreCavanja nasilja i nedoli¢cnog ponasanja. Disciplinski
pravilnik ove organizacije se sa ve¢im ili manjim izmenama koristi kao dobar
osnov za pisanje disciplinskih pravilnika evropskih fudbalskih saveza. Fud-
balski savez Srbije je uz neznatne izmene napisao svoj Disciplinski pravilnik
koji: ,,...ureduje odgovornost klubova, igraca, fudbalskih radnika, fudbalskih i
stru¢nih udruzenja, koji prekrse pravila fudbalske igre i sportskog ponasanja,
ili se ogreSe o Statut i pravilnik Fudbalskog saveza Srbije, propisuju disciplin-
ske mere za ucinjene povrede, postupak i organe za pokretanje i vodenje disci-

)

plinskog postupka...

9 Disciplinski pravilnik Fudbalskog saveza Srbije, ¢lan 1., dostupno na
http://www.fss.rs/index.php?id=1225
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Vel je reCeno da je problem divljanja navija¢a i nedoli¢nog ponasanja
globalni problem, te da on muci mnoge drzave. U Evropi je nekoliko zemalja
preduzelo ozbiljne mere radi sprecavanja nasilnickog i nedoli¢cnog ponasan-
ja na sportskim priredbama, sa posebnim akcentom na fudbalske utakmice.
Medu njima se izdvajaju V. Britanija, Svedska i Belgija. Zemlje bivse Jugoslavije
takode su se prihvatile ovog nezavidnog zadatka, ali ¢ini se, sa malo uspeha.

Nakon donosenja ve¢ pomenutog Zakona o spreCavanju nasilja na
sprotskim priredbama 2003. Godine, Republika Srbija je u kontekstu bavljenja
problemom nedoli¢nog ponasanja na stadionima predlozila mere organizatora
sportske priredbe, koje treba da budu preduzete u cilju spre¢avanja nasilja i
nedoli¢nog ponasanja na sportskim priredbama.

Poredovog zakona, zakoni koji se takode bave navedenim problemom
su ve¢ pomenuti Krivi¢ni zakonik, donet 2005. godine sa posebnim izmena-
ma i dopunama 2011. godine i Zakon o sportu, donet 2011. godine. Uz njih, po
nasem misljenju vazna su jo$ dva zakona, Zakon o zastiti podataka o licnosti
iz 2009. godine i Zakon o privatnom obezbedenju koji je izglasan u parlamen-
tu 2013. godine.

2.2. Zakon o sprecavanju nasilja i nedoli¢nog ponasanja na sportskim
priredbama

Ovaj zakon se bavi utvrdivanjem mera za sprecavanje nasilja i nedoli¢nog
ponasanja na sportskim priredbama, i u vezi sa sportskim priredbama. Pored
toga, definiSe obaveze organizatora sportske priredbe i ovlas¢enja nadleznih
organa u sprovodenju tih mera, kao i kontrole i preduzetih mera za spreca-
vanje nedoli¢nog ponasanja gledalaca. Organizator sportske priredbe vrsi
kontrolu nad sprovodenjem mera koje utvrduje ovaj zakon. Dalje, u njemu se
definisu razlic¢iti pojmovi, medu kojima su najznacajniji - sportska priredba,
organizatori i ucesnici sportske priredbe. Sportska priredba podrazumeva
sportska takmicenja i sportske manifestacije. Pod pojmom organizatora se po-
drazumeva sportski savez, sportsko drustvo, sportska organizacija - klub ili
druga pravna ili fizicka lica koja organizuju ili vrSe odredeni posao u orgnaizo-
vanju sportske priredbe. Vreme odrzavanja sportske priredbe obuhvata period
od dva sata pre i dva sata nakon sportske prirebe ili Cetiri sata u slu¢aju prired-
be visokog rizika.'

Pod nasiljem i nedoli¢nim ponasanjem na sportskim priredbama, u smis-
lu ovog zakona, smatra se:

10 Zakon o sprecavanju nasilja i nedoli¢nog ponasanja na sportskim priredbama, ¢lan 2.
Sluzbeni glasnik republike Srbije, dostupan na: http://www.mup.gov.rs/domino/zakoni.nsf/
Zakon%200%20sprecavanju%20nasilja%20na%20sportskim%20manifestacijama.pdf.

1) fizicki napad na ucesnike sportske priredbe, odnosno fizicki obracun
izmedu ucesnika na sportskoj priredbi; 2) bacanje predmeta na sportski teren
ili u gledaliste; 3) unosenje u sportski objekat obelezja kojima se vredaju na-
cionalna, rasna, verska ili druga osecéanja ili na drugi nacin izaziva mrznja ili
netrpeljivosti koja moze da dovede do fizickih sukoba; 4) ostecivanje sportskog
objekta, opreme, uredaja i instalacija na sportskom objektu na kome se odrza-
va sportska priredba; 5) izazivanje nereda ili unistavanje imovine prilikom do-
laska, odnosno odlaska sa sportske priredbe ili u sportskom objektu, remecen-
je toka sportske priredbe, ugrozavanje bezbednosti ucesnika sportske priredbe
ili tre¢ih lica; 6) neovlaséeni ulazak na sportski teren, odnosno u sluzbene
prostorije i sluzbene prolaze sportskog objekta ili u deo gledalista sportskog
objekta koji je namenjen protivni¢kim navija¢ima; 7) pokusaj unosenja, odnos-
no unos$enje u sportski objekat, posedovanje ili upotreba alkohola ili drugih
opojnih sredstava; 8) pokusaj unosenja, odnosno unosenje u sportski objekat
ili koriscenje pirotehnickih sredstava i drugih predmeta i sredstava kojima
moze da se ugrozi bezbednost ucesnika u sportskoj priredbi ili ometa njen
tok; 9) paljenje navijackih rekvizita ili drugih predmeta; 10) nosenje navijackih
Salova, kapa ili drugih predmeta u nameri da se skriva identitet lica.™

Drugi deo Zakona se bavi konkretnim merama za spreCavanje nasilja
i nedoli¢nog ponasanja i one su podeljene na Cetiri grupe: preventivne mere,
mere koje preduzima organizator, mere koje se preduzimaju na sportskim
priredbama povecéanog rizika i mere koje preduzimaju nadlezni organi.

Preventivne mere u cilju sprecavanja ili smanjenja rizika izbijanja nasil-
ja i nedoli¢cnog ponasanja gledalaca preduzimaju sportski savezi, sportska
drustva, sportske organizacije — klubovi koji su duzni da: podstic¢u organizo-
vanje i dobro ponasanje svojih navijaca i njihovih klubova, vrse odgovarajuce
informisanje istih, koordinisu aktivnosti sa klubovima svojih navijaca prili-
kom gostovanja; urede sportskim pravilima koje su sportske priredbe rizicne
i koje mere organizatori sportskih priredbi i uCesnici moraju da preduzmu,
u skladu sa zakonom i drugim propisima, na sportskim priredbama visokog
rizika; preduzmu druge mere i aktivnosti, u skladu sa zakonom, propisima do-
netim na osnovu zakona i sportskim pravilima; podsti¢u pozitivno ponasanje
i delovanje igraca i sluzbenih lica pre, za vreme i nakon odrZavanja sportske
priredbe.

Mere koje se preduzimaju na sportskim priredbama su mere koje pre-
duzima organizator sportske priredbe u vezi sa redarskom sluzbom, u vezi sa
saradnjom sa ministarstvom i sa obezbedenjem prisustva odgovarajuce sluzbe

11 Zakon o sprecavanju nasilja i nedoli¢nog ponasanja na sportskim priredbama, ¢lan 2.
Sluzbeni glasnik republike Srbije.
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pomodi (medicinske pomodi, vatrogasnih jedinica i dr); mere koje preduzima
redarska sluzba i mere koje preduzima redar kao pojedinac.

Duznost organizatora sportske priredbe je da obrazuje odgovarajucu
redarsku sluzbu ili da angazuje pravno lice ili preduzetnika radi obavljanja
poslova fizickog obezbedenja i odrzavanja reda na sportskoj priredbi. Za obavl-
janje poslova fizickog obezbednje i odrzavanja reda na sportskoj priredbi moze
se angazovati, kao redar, samo lice koje je proslo program obuke Ministarst-
va unutras$njih poslova (MUP), koji definise i formuliSe ministar unutrasn-
jih poslova. Organizator je duzan da ostvari saradnju sa MUP-om, kao i da
obezbedi prisustvo odgovarajuce sluzbe medicinske pomod¢i, kao i da ostvari
saradnju, a po potrebi preduzme mere da obezbedi prisustvo drugih nadleznih
organa i organizacija, javnih sluzbi i javnih preduzeca (inspekcijske i komu-
nalne sluzbe i dr.).

Duznost redarske sluzbe na sportskoj priredbi je da: zabrani pristup ob-
jektu na kome se odrzava sportska priredba licima koja su pod dejstvom alko-
hola ili drugih opojnih sredstava, ili se iz njihovog ponasanja moze zakljuciti
da su skloni nasilnom ili nedoli¢nom ponasanju; odvoji gostujuce navijace us-
meravanjem na posebne ulaze i izlaze iz sportskog objekta i u poseban deo gle-
dalista koji je za njih odreden; obezbedi da gledalac sedi na tatno odredenom
mestu; onemogudi ulazak gledalaca na sportski teren i spreci njihov prelazak
iz jednog dela gledaliSta namenjen navija¢ima jednog kluba u drugi; onemo-
gudi unosenje ili prodaju alkoholnih pi¢a u sportskom objektu; onemogudéi un-
osenje u sportski objekat predmeta koji se mogu upotrebiti u nasilnickim pos-
tupanjima (pirotehnicka sredstva, motke, flase i sl.), odnosno kojima se moze
ometati tok sportske priredbe (ogledala, laserski pokazivaci, zvu¢ni uredaji
vele snage, transparenti ili obeleZja kojima se podstice rasna, verska, naciona-
Ina ili druga netrpeljivost i mrznja, odnosno ¢iji je sadrzaj uvredljiv ili nepris-
tojan i sl.); onemogudi unosenje u sportski objekat i isticanje navijackih sim-
bola koji su ve¢ih dimenzija i mogu ometati rad sluzbenih lica, osim zastava,
Salova, kapa i dresova sa obelezjima kluba; upozori, odnosno udalji gledaoca
koji svojim ponasanjem ili propustanjem odredene radnje moze izazvati nasil-
je na sportskoj priredbi, ugroziti bezbednost ucesnika sportske priredbe ili
ometati njen tok; ne dozvoli pristup sportskom objektu, licu kome je izrecena
mera bezbednosti, odnosno zastitna mera zabrane prisustvovanja odredenim
sportskim priredbama.

Posebno ovlaséenje utvrdeno zakonom je ovlaséenje redara da upotrebi
fizicku snagu, ako na drugi nac¢in ne moze da odbije istovremeni protivpravni
napad od sebe ili od drugog lica ili napad usmeren na ostecenje ili unistavanje
imovine, sredstava i opreme koji se dostavlja nadlezZnoj policijskoj upravi.

Mere koje se preduzimaju na sportskim priredbama povecanog rizika
su mere koje se preduzimaju kada nadlezni sportski savez Republke Srbije,

odnosno organizator sportske priredbe, proglasi sportsku priredbu kao sport-
sku priredbu sa pove¢anim rizikom na osnovu akta nadleznog sportskog save-
za ili na preporuku ministarstva kada posebne okolnosti ukazuju da na njoj
moze do¢i do nasilja ili nedoli¢nog ponasanja gledalaca. Misli se najpre na
mere koje se najvse odnose na organizatora sportske priredbe i podeljene su na
nekoliko grupa. Prva se odnosi na saradnju organizatora sa drugim organima
i licima; druga na prodaju i distribuciju ulaznica; treca na uslove koje mora da
zadovoljava sportski objekat, a Cetvrta se odnosi na gostujudi sportski klub.

Organizator sportske priredbe je najpre duzan da: ostvari saradnju s
predstavnicima klubova navijac¢a radi medusobne razmene informacija; o svim
informacijama koje poseduje u vezi sa sportskom priredbom, obavesti odmah,
a najkasnije 48 sati pre pocetka sportske priredbe, Ministarstvo unutrasnjih
poslova i druge nadlezne organe, nadlezni sportski savez i druge zaintereso-
vane sportske organizacije, a po potrebi i sportiste koji ucestvuju na sportskoj
priredbi; odredi odgovorno lice zaduzeno za sprovodenje mera propisanih
ovim zakonom i saradnju sa nadleZznim ministarstvom i postupa po nalozima
tog ministarstva.

Organizator je zatim duzan da u saradnji sa sportskim klubovima ucest-
vuje na sportskoj priredbi i klubovima njihovih navijaca obezbedi voden-
je evidencije o identitetu lica kojima se ulaznice prodaju, odnosno ustupaju
preko klubova navijaca, kao i da te evidencije dostavi ministarstvu; obezbedi
da se ulaznice prodaju iskljucivo licima koja poseduju identifikacioni doku-
ment (li¢na karta, putna isprava i dr.); da obezbedi da se jednom licu ne moze
prodati vise od sedam ulaznica; da onemogudi ulazak licu koje ne poseduje
identifikacioni dokument odnosno licima mladim od 16 godina koja nisu u
pratnji roditelja ili staratelja; zabrani preprodaju ulaznica. Na dan odrzavanja
sportske priredbe ulaznice se prodaju samo u sportskom objektu u kome se
sportka priredba odrzava ili njegovoj neposrednoj okolini.

Obaveza koja se odnosi na sportski objekat podrazumeva: odgovarajuce
ograde ispred sportskog objekta za usmeravanje i razdvajanje protivnickih
grupa navijaca; odgovarajue ograde za sprecavanje ulaska gledalaca na
sportski teren; odgovarajue ograde za razdvajanje protivnickih grupa navi-
jaca; odgovarajudi broj jasno i vidljivo obelezenih ulaza i izlaza prema svim
delovima gledalista; odgovaraju¢a numerisana sedista koja se ne mogu odval-
iti samo koris¢enjem fizicke snage; odgovarajudi prostor za dezurnog sudiju,
javnog tuzioca i ovlasceno lice ministarstva, nadlezno za odrzZavanje javnog
reda i mira na sportskoj priredbi, sa kojeg imaju jasan pregled sportskog tere-
na i gledalista i pristup odgovarajucoj opremi za pracenje; tehnicku opremu za
pracenje i snimanje ulaska i ponasanja gledalaca na sportskom objektu; odgo-
varajuéu prostoriju za bezbedno zadrzavanje ucesnika sportske priredbe koji
se protivpravno ponasa, kao i lica kojem je izre¢ena mera bezbednosti, odnos-
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no zastitna mera zabrane prisustvovanja odredenim sportskim priredbama,
a zateCeno je na sportskom objektu; prostoriju za pruzanje hitne medicinske
pomodi; odgovarajudi broj muskih i Zenskih mokrih ¢vorova u svim delovima
gledalista; prostor za bezbedan smestaj prevoznih sredstava gostujuéih ekipa;
sistem javnog razglasa; odgovarajule osvetljenje ukoliko se sportska prired-
ba odrzava u veCernjim Casovima, kao i obezbedeno neprekidno napajanje
elektricnom energijom. BliZe uslove i njihovu ispunjenost utvrduje nadlezni
sportski savez, odnosno asocijacija klubova, uz prethodno pribavljeno misljen-
je ministarstva nadleznog za poslove sporta i saglasnost Ministarstva.

Obaveze gostujuceg sportskog kluba koji ucestvuje na sportskoj priredbi
povecanog rizika su da: najkasnije tri dana pre organizovanog polaska navi-
jaca na sportsku priredbu obavesti organizatora sportske priredbe o svim ele-
mentima bitnim za prijem kluba i njegovih navijaca (dan i vreme polaska, pro-
cena broja navijaca koji dolaze, nacin prevoza, mesto boravka ili okupljanja,
imena voda navijaca i sl.); ostvari saradnju sa klubom svojih navijaca i ucest-
vuje u organizaciji njihovog dolaska i odlaska sa sportske priredbe; obezbe-
di raspodelu karata za svoje navijace koje je dobio od organizatora sportske
priredbe; preduzme druge potrebne mere da klub i njegovi navija¢i ne budu
uzrok nasilja i nereda na sportskoj priredbi.

Poslednja grupa mera jesu mere koje preduzimaju nadlezni drzavni or-
gani. Ministarstvo prilikom odrzavanja sportskih priredbi poveéanog rizika
moze da naloZi preduzimanje svih potrebnih mera za spreCavanje nasil-
ja i nedoli¢nog ponasanja gledalaca, a narocito da: naloZi grupama navijaca
kretanje odredenim pravcem prilikom dolaska, odnosno odlaska iz sportsk-
og objekta; nalozi organizatoru sportske priredbe otklanjanje uoc¢enih nedo-
stataka sportskog objekta ili propusta u organizaciji - posebno ako se radi o
uocenim nedostacima u toku sportske priredbe, a koji u znac¢ajnoj meri mogu
ugroziti bezbednost ucesnika sportske priredbe; sprec¢i dolazak u mesto odi-
gravanja sportske priredbe ili zabrani ulazak na sportsku priredbu, odnosno
udalji sa sportskog objekta lice iz ¢ijeg se ponasanja moze zakljuciti da je sklo-
no nasilnickom i nedoli¢nom ponasanju. Ministarstvo pred sportsku priredbu
poveéanog rizika najmanje 24 ¢asa pre njenog pocetka vrsi pregled sportsk-
og objekta na kome ¢e se sportska priredba odrzati i ostvaruje uvid u orga-
nizacione pripreme. Ako organizator sportske priredbe ne postupi po nalozi-
ma Ministarstva, a zbog uocenih nedostataka u znacajnoj meri moze biti
ugrozena bezbednost u¢esnika sportske priredbe, ministarstvo moze zabraniti
odrzavanje sportske priredbe. Takode, zakon zabranjuje prodaju ili konzumi-
ranje alkoholnih pic¢a u sportskom objektu ina udaljenosti do jednog kilomen-
tra od njega u Beogradu, Kragujevcu, Nisu i Novom Sadu, a u ostalim mestima
do 300 metara za vreme odrzavanje sportske priredbe.
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lako je ovaj zakon pretrpeo brojne izmene i dopune, klju¢ne probleme
ipak nije resio. Nedostaci i sporne odredbe ovog zakona su pre svega one koje
se odnose na organizatora sportske priredbe. Zakon je propustio da regulise
obavezu saradnje organizatora sportske priredbe i policije tj. njihove konk-
retne nadleznosti. Zarad bezbednosti se partnerstvo izmedu policije i orga-
nizatora mora precizirati. Dalje, zakon se ne bavi nekim klju¢nim pitanjima
koje bi dovele do smanjenja nasilja, niti predvida obavezu vodenja evidenci-
je lica koja kupuju karte za sportsku priredbu, pa je do danas slucaj da jed-
no lice moze da kupi sedam karata. Ovo je problem koji se mora resiti novom
zakonskom odredbom kojom ¢e da propise moguénost kupovine samo jedne
karte, i to uvidom u identifikacioni dokument. Preduslov za ovakav pristup su
i izmene i dopune Zakona o zastiti podataka o li¢nosti. Isto tako, ni lice orga-
nizatora, niti rukovodilac policije, nisu ovlaséeni da zadrze grupu domacih ili
gostujucih navijaca u sportskom objektu, do odlaska druge grupe navijaca.

Ovaj zakon je propustio da reguliSe i neka druga pitanja. Recimo, re-
darska sluzba je duzna prema Zakonu da zabrani pristup licu pod dejstvom
alkohola ili opojnih droga, i isto tako da onemogucéi unosenje zakonom defini-
sanih predmeta na stadion. Zbog nemogucénosti da legitimisu ova lica, $to je
osnov za obe ove odredbe, ne postoji ni nacin na koji bi se zabrana od strane
redara sprovodila. Oba ova propusta, medutim, resio je novi Zakon o pri-
vatnom obezbedenju. Pa ipak, klju¢ni problem i dalje ostaje. Da bi se sve do
sada navedeno sprovelo u delo, potrebno je izvrsiti izmene i dopune Zakona o
zastiti podataka o licnosti, omogucditi vodenje evidencije i efikasno sprovoditi
legitimisanje.

2.3. Zakon o privatnom obezbedenju

Zakon koji je dugo ocekivan, a takode od velike vaznosti za oblast sprecavanja
nasilja na sportskim priredbama, jeste Zakon o privatnom obezbedenju, koji
je usvojila Narodna skupstina Republike Srbije novembra 2013. godine. Srbija
je do donosenja ovoga zakona bila jedina zemlja u regionu koja nije zakons-
ki regulisala ovaj sektor. Donosenjem ovog zakona otvorena je nova oblast
za regulisanje koja jo$ mora da se razvija i unapreduje da bi se na adekvatan
nacin izborila sa svim izazovima i problemima, a da bi Srbija ispunila sve ev-
ropske standarde u ovoj oblasti. U kontekstu sprecavanja nasilja i nedoli¢nog
ponasanja na sportskim priredbama, ovaj zakon donosi novinu u smislu
definisanjaprivatnog obezbedenja: ko moze da vrs$i usluge privatnog obez-
bedenja na sportskim priredbama, na koji nacin i sa kojim ovlas¢enjima.
Zakon, na samom pocetku, pored uvodnih odredbi, definiSe i pojmove
koji su bitni za datu oblast. Treba pomenutinekoliko pojmova koji su najop-
$tiji, i veoma korisni zaneke druge oblasti. To su, pre svega: korisnik usluga
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- organizacija ili lice koji koriste usluge privatnog obezbedenja; pravno lice
za privatno obezbedenje - privredno drustvo koje obavlja delatnost privatnog
obezbedenja pod uslovima iz ovog zakona; preduzetnik za privatno obezbeden-
je - sluzbenik obezbedenja koji samostalno obavlja delatnost privatnog obez-
bedenja pod uslovima iz ovog zakona i koji je, u skladu sa propisima, registro-
van kao preduzetnik; procena rizika - analiza i ocena u zastiti lica, imovine i
poslovanja. Dalje, zakon se bavi odredivanjem poslova privatnog obezbedenja.
Izmedu ostalih, svakako treba izdvojiti: “Pravna lica i preduzetnici za privatno
obezbedenje, pod uslovima propisanim ovim zakonom, mogu imati licencu za
poslove zastite lica i imovine fizickim i tehnickim sredstvima, kao i poslove
odrzavanja reda na javnim skupovima, zastite lica i imovine fizickim i teh-
nickim sredstvima i drugim mestima okupljanja gradana u delu koji nije u na-
dleznosti Ministarstva unutrasnjih poslova”.!?

Zakon u nastavku uvodi licence za vrsenje poslova privatnog obezbedenja
koje izdaje Minisarstvo unutrasnjih poslova Rebublike Srbije. Za vrsenje poslo-
va privatnog obezbedenja pravnom licu ili preduzetniku Ministarstvo moze iz-
dati, imedu ostalog, i licencu za vrsenje poslova fizicko-tehnicke zastite lica i
imovine i odrzavanje reda na sportskim priredbama, javnim skupovima i dru-
gim mestima na kojima se okupljaju gradani. Licence za vrSenje poslova pri-
vatnog obezbedenja mogu se izdati pravnom licu, odnosno preduzetniku koji
ispunjava opste uslove za dobijanje svake od utvrdenih vrsta licenci, odnosno
koji: 1) je upisan u registar privrednih subjekata u Republici Srbiji, sa odgov-
araju¢om Sifrom delatnosti; 2) ima akt o sistematizaciji radnih mesta, sa op-
isom poslova i ovlaséenjima zaposlenih za svako radno mesto; 3) ima akt koji
blize propisuje izgled uniforme koju nose sluzbenici obezbedenja i izgled zna-
ka; 4) ima odgovorno lice: koje je drzavljanin Republike Srbije; koje je puno-
letno; koje je psihofizicki sposobno za vrsenje poslova, sto dokazuje lekarskim
uverenjem od nadlezne zdravstvene ustanove; koje ima najmanje srednju
stru¢nu spremu; koje je proslo odgovaraju¢u bezbednosnu proveru; koje ima
licencu za vrSenje poslova privatnog obezbedenja, koja se izdaje fizickom
licu;5) poseduje odgovarajuéi prostor; 6) poseduje poseban prostor za smestaj
oruZzja i municije, u skladu sa propisima o uslovima za smestaj i cuvanje oruzja
i zaStitu od pozara, ukoliko poslove privatnog obezbedenja obavlja sa oruzjem.

Posebni uslovi koje treba da ispuni pravno lice, odnosno preduzetnik, od
vaznosti za nasu temu, da bi dobili: Licencu za vrsenje poslova fizicko-tehnicke
zastite lica i imovine i odrZavanje reda na sportskim priredbama, javnim skupo-
vima i drugim mestima na kojima se okupljaju gradani - jesu da imaju najmanje

12Zakon o privatnom obezbedenju republike Srbije, Sluzbeni glasnik republike Srbije, dostu-
pan na: http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/zakoni/2013/1866-13.pdf.
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deset zaposlenih sluzbenika obezbedenja sa licencom koja se izdaje fizickom
licu, odnosno sa Licencom za vr$enje poslova odgovornog lica za zastitu ili Li-
cencom za vr$enje osnovnih poslova sluzbenika obezbedenja - bez oruzja ili
Licencom za vrsenje specijalistickih poslova sluzbenika obezbedenja - sa oruz-
jem; Licencu za vrsenje poslova planiranja sistema tehnicke zastite - jesu da ima-
ju najmanje jednog zaposlenog sa srednjim obrazovanjem tehnicke struke, sa
licencom koja se izdaje fizickom licu, odnosno sa Licencom za vrenje poslova
planiranja sistema tehnicke zastite; Licencu za vrsenje poslova projektovanja i
nadzora nad izvodenjem sistema tehnicke zastite - jesu da imaju najmanje jednog
zaposlenog sa visokim obrazovanjem u polju tehnic¢ko-tehnoloskih nauka, sa
licencom koja se izdaje fizickom licu, odnosno sa Licencom za vr$enje poslo-
va projektovanja i nadzora nad izvodenjem sistema tehnicke zastite; Licencu
za vrsenje poslova montaZe, pustanja u rad i odrZavanja sistema tehnicke zastite
i obuke korisnika - jesu da ima najmanje jednog zaposlenog sa srednjim obra-
zovanjem tehnicke struke i sa licencom koja se izdaje fizickom licu, odnosno
sa Licencom za vrSenje poslova montaze, pustanja u rad, odrzavanja sistema
tehnicke zastite i obuke korisnika.

Poseban deo zakona je posveéen poslovima redarske sluzbe, koja izmedu
ostalog moze vrsiti poslove odrzanja reda na sportskim priredbama. Sluzbeni-
ci obezbedenja koji vrse redarsku sluzbu ne mogu da nose oruzje. Ako pravno
lice ili preduzetnik angazuju za privatno obezbedenje javnog skupa/sportske
priredbe vise od tri redara, duzni su da naprave poseban plan obezbedenja koji
organizator skupa, zajedno sa prijavom, dostavlja policijskoj upravi sa sedistem
na teritoriji na kojoj se zakazuje i odrzava javni skup. Plan obezbedenja mora
da sadrzi broj i raspored angazovanih redara, ovlas¢enja redara, podatke o
odgovornom licu koje ¢e rukovoditi redarskom sluzbom za vreme odrzavanja
javnog skupa i sredstva komunikacije sa njim. Dalje, svi redari tokom vrsenja
posla moraju biti u uniformi i opremljeni jednoobraznim jaknama ili prslu-
cima sa svetloodbojnim trakama i natpisom ,Redar®, ,Steward® ili ,Securi-
ty“. Redar postupa po naredenju ovlaséenog policijskog sluzbenika u skladu
sa Planom obezbedenja. Redari koji vrse poslove tokom odrzavanja sportskih
priredbi postupaju u skladu sa ovim zakonom i propisima kojim se ureduje
spreCavanje nasilja na sportskim priredbama. Ovlaséenja sluzbenika obez-
bedenja su taksativno navedena u Zakonu. Za vreme vrSenja poslova fizicke
zastite, sluzbenik obezbedenja je ovlaséen da:

1. proveri identitet lica koje ulazi ili izlazi iz objekta ili prostora koji se obez-
beduje i u samom $ticenom prostoru (vrsi se uvidom u li¢nu kartu ili dru-
gi identifikacioni dokument sa fotografijom izdat od nadleznih drzavnih
organa);
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2. pregleda lice ili vozilo na ulazu ili izlazu iz objekta ili prostora i u samom
sticenom prostoru (smatra se vizuelni uvid u sadrzaj odece i stvari koje
lice nosi sa sobom ili vozila u kojem dolazi);

3. zabrani neovlasé¢enim licima ulaz i pristup u objekat ili prostor koji se
obezbeduje;

4.naredi licu da se udalji iz objekta ili prostora koji se obezbeduje, ako se
lice tu neovla$éeno nalazi;

5. upozori lice koje svojim ponasanjem ili propustanjem duzne radnje moze
ugroziti svoju bezbednost, bezbednost drugih ili izazvati oStecenje i
uniStenje imovine;

6. privremeno zadrZi lice koje je zatekao u objektu ili prostoru u vrsenju
krivicnog dela i tezih prekr$aja narusavanja javnog reda i mira, do dolas-
ka policije;

7. upotrebi sledeca sredstva prinude: (1) sredstva za vezivanje, (2) fizicku sna-
gu, (3) posebno dresirane pse, (4) vatreno oruzje, pod uslovima utvrden-
im ovim zakonom i zakonom kojim se ureduje upotreba oruzja od strane
ovlasc¢enog policijskog sluzbenika.

Primenjivanje svih mera mora biti srazmerno zakonitom cilju njihove up-
otrebe i izvr$eno na nacin kojim se ne vreda dostojanstvo, ugled, ¢ast ili dru-
go zagarantovano ljudsko pravo. Sluzbenik obezbedenja mora tokom vrsen-
ja poslova obezbedenja kod sebe imati odgovaraju¢u legitimaciju, koju mora
pruziti na uvid u slucaju da je policija zatrazi. Legitimaciju izdaje nadlezno
ministarstvo, koje takode vrsi i nadzor nad sprovodenjem ovoga zakona. Na
kraju, Zakon odreduje kaznene mere za neispunjavanje ili krSenje obaveza iz
odredbi ovog zakona.

Ovaj zakon je veoma vazan za datu oblast, i doneo je vrlo vaznu promenu
koja predstavlja osnovu sistemskog resavanja postoje¢ih problema. Napokon
su celovitim zakonskim reSenjem definisani odnosi u sektoru privatnog obez-
bedenja i definisan je sluzbenik obezbedenja. Pritom su jasno definisane li-
cence u toj oblasti i ta¢no utvrdena ovlas¢enja sluzbenika. Ipak dve stvari
predstavljaju problem kod ovog zakona, sa jedne strane vlasnistvo obezbedenja
i sa druge nadzor nad radom firmi koje se ovom delatno$¢u bave. Kada je vlas-
nistvo u pitanju, zakonom nije reSen problem na koji je odavno ukazivano, a
tice se moguénosti da kriminalci budu vlasnici privatnih firmi za obezbedenje.
Licence za bavljenje poslovima privatnog obezbedenja su predvidene za zapos-
lene u firmi i odgovorna lica, ali obavezu nemaju vlasnici firmi. Glavni prob-
lem i dalje predstavlja neuvodenje diskriminacionog faktora u zakon, ali ono
$to se ipak pominje u odredbi Zakona je “odgovarajuca provera”, iako ne moze-
mo sa sigurno$¢u znati na Sta je zakonodavac ta¢no mislio. 1zmene i dopune
postojeéeg zakona bi morale uvesti i definisati diskrimacioni faktor.
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Nadzor takode predstavlja problem usled ¢injenice da je Zakon predvideo
da nadzor vrsi Ministarstvo unutra$njih poslova, bez prethodno izvrsene siste-
matizacije mesta i osnivanja nekog novog odeljenja za taj posao, $to je, reci-
mo, danasnja praksa Hrvatske i Bugarske. Davanje novih zadataka radnicima
MUP-a koji se bave drugim delatnostima dovesce do zapostavljanja novih ak-
tivnosti. Stoga je u ovom kontekstu nova sistematizacija i prenos budzetskih
sredstava klju¢na za osnivanje novog odeljenja u okviru Ministarstva koje bi se
bavilo nadzorom rada firmi za privatno obezbedenje.

Za nasilje na sportskim priredbama ipak su od najveée vaznosti odredbe
koje se odnose na prikupljanje podataka o gradanima. Privatno obezbedenje
je prvenstveno dobilo ovaséenje da legitimise', a osobi koja odbije da bude le-
gitimisana zabrani ulazak u §ti¢eni prostor.* Zakon o privatnom obezbedenju
u Republici Srbiji se dugo ¢ekao i u Evropi pored Albanije samo Srbija do ne-
davno nije regulisala tu oblast. Donosenje Zakona svakako predstavlja korak
napred, narocito kada se u obzir uzmu odredbe koje su dobre i svakako pred-
stavljaju deo sistemskog pristupa resavanju problema nasilja na sportskim
priredbama.

2.4. Krivi¢ni zakonik

Clanom 344a Krivi¢nog zakonika definisano je krivi¢no delo nasilnicko
ponasanje na sportskoj priredbi i javnom skupu (,Sl. glasnik RS“ br. 85/2005,
88/2005 - ispr., 107/2005 - ispt., 72/2009, 111/2009, 121/2012 i 104/2013). Ono je
prvi put put uvedeno Zakonom o izmenama i dopunama Krivi¢nog zakonika
iz septembra 2009. godine, da bi njegova formulacija bila upotpunjena novom
izmenom i dopunom u decembru iste godine. Danas ova formulacija glasi: , Ko
fizicki napadne ili se fizicki obracunava sa ucesnicima sportske priredbe ili
javnog skupa, vrsi nasilje ili ostecuje imovinu vele vrednosti prilikom dolas-
ka ili odlaska sa sportske priredbe ili javnog skupa, unese u sportski objekat
ili baca na sportski teren, medu gledaoce ili ucesnike javnog skupa predmete,
pirotehnicka sredstva ili druge eksplozivne, zapaljive ili $kodljive supstance
koje mogu da izazovu telesne povrede ili ugroze zdravlje ucesnika sportske
priredbe ili javnog skupa, neovlaséeno ude na sportski teren ili deo gledalista
namenjen protivnickim navija¢ima i izazove nasilje, ostecuje sportski objekat,
njegovu opremu, uredaje i instalacije, svojim ponaSanjem ili parolama na
sportskoj priredbi ili javnom skupu izaziva nacionalnu, rasnu, versku ili drugu

13 Zakon o privatnom obezbedenju, ¢lan 46, Sluzbeni glasnik republike Srbije, dostupan na:
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/zakoni/2013/1866-13.pdf.
14 Zakon o privatnom obezbedenju, ¢lan 47, Sluzbeni glasnik republike Srbije, dostupan na:
http://www.parlament.gov.rs/upload/archive/files/cir/pdf/zakoni/2013/1866-13.pdf.
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mrznju ili netrpeljivost zasnovanu na nekom diskriminatornom osnovu usled
Cega dode do nasilja ili fizickog obracuna sa ucesnicima, kaznice se zatvorom
od Sest meseci do pet godina i novcanom kaznom.” Vele kazne, od jedne do
osam godina zatvora, propisane su ukoliko je krivi¢no delo izvrSeno od strane
grupe, dok je za vodu takve grupe koji izvrsi ovo krivi¢no delo propisana ka-
zna od tri do dvanaest godina zatvora. Takode, tezim oblikom krivi¢nog dela
nasilnickog ponasanja na sportskoj priredbi i javnom skupu se smatra situacija
u kojoj je ,doslo do nereda u kome je nekom licu naneta teska telesna povre-
da ili je oSte¢ena imovina veée vrednosti i za to je propisana zatvorska kaz-
na od dve do deset godina. Svakom licu koje ucini neki oblik ovog krivicnog
dela se obavezno izri¢e i mera zabrane prisustvovanja odredenim sportskim
priredbama. Ovim ¢lanom se utvrduje i poseban oblik krivicnog dela za Cijeg
se izvr§ioca smatra sluzbeno ili odgovorno lice koje pri organizovanju sportske
priredbe ili javnog skupa ne preduzme mere obezbedenja potrebne za spreca-
vanje ili onemogucavanje nereda koji dovodi do toga da ,budu ugrozeni zZivot
ili telo veceg broja ljudi ili imovina veée vrednosti”. Propisana kazna za ovaj
oblik je tri meseca do tri godina zatvora i nov¢ana kazna."

Kritike koje se mogu uputiti na ra¢un ovog zakona odnose se delimi¢no
na njegovu sadrzinu, a ve¢im delom na neodgovaraju¢u primenu. Postoji ve-
oma veliki broj slucajeva u kojima su se krsile odredbe ovoga zakona, ali na-
dlezni ograni nisu adekvatno reagovali. Nasilje na tribinama (tuce navijaca
izmedu sebe ali i sa protivnickim navija¢ima), ubacivanje predmeta na teren,
upotreba pirotehnickih sredstava (popularne ,bakljade® su Cesta pojava na
srpskim stadionima), neovlas¢en ulazak na sportski teren (utrcavanje navi-
jaca radi obra¢unavanja sa policijom, protivnickim navija¢ima, sukobljavanje
sa sportistima ili uzimanje dresova) su primeri kr$enja ove odredbe. Zatim,
izazivanje rasne, verske i nacionalne mrznje transparentima, zastavama i bar-
jacima, kao i navijackim pesmama se viSe smatraju delom ,navijackog folklo-
ra“ nego krsenjem odredbi Krivicnog zakonika. Napad na ucesnike sportske
priredbe je takode Cesta pojava i najlakse je uocljiva, ali zabelezeni su i sluca-
jevi u kojima ni policija ni redarske sluzbe nisu reagovale. Takode, Krivi¢ni
zakonik propusta da definiSe mere - kako adekvatno i efikasno postupiti u
slucaju krenja navedenih odredbi. Uzevsi u obzir da sportski objekti u Srbi-
ji u vedini slucajeva nisu opremljeni video nadzorom veoma je tesko u masi
pronacdi izgrednike koji su prekrsili odredbe Zakona.

Takode, primetna je i nedovoljna saradnja nadleznih organa sa Fudbal-
skim Savezom Srbije (FSS). Disciplinski pravilnik FSS-a ureduje ,odgovornost

15Krivi¢ni zakonik republike Srbije, Sluzbeni glasnik republike Srbije, dostupan na: http://
digitalnaagenda.gov.rs/media/docs/krivicni_zakonik.pdf.
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klubova, igraca, fudbalskih radnika, fudbalskih i stru¢nih udruzenja...“, pri
¢emu se deSavaju situacije da ako FSS pokrene postupak ili kazni fudbalski
klub zbog nedoli¢nog ponasanja njihovih navijaca ili propusta u organizaciji
sportske priredbe, nadlezni drzavni ograni ne pokre¢u pojedinacne krivicne i
prekrsajne prijave za pojedinacne prekrsioce Zakona.

2.5. Zakon o sportu

Vazeli Zakon o sportu donet je krajem 2011. godine. Prema ¢lanu 1 njime se
yureduju prava i obaveze sportista i ostalih fizickih lica u sistemu sporta, pitan-
ja vezana za pravni poloZaj, organizaciju i registraciju pravnih lica u sistemu
sporta (u daljem tekstu: organizacije u oblasti sporta), opsti interes i potrebe i
interesi gradana u oblasti sporta, finansiranje, kategorizacije u oblasti sporta,
strategija razvoja sporta u Republici Srbiji, $kolski sport, sportski objekti, or-
ganizovanje sportskih priredaba, nacionalna priznanja i nagrade za poseban
doprinos razvoju i afirmaciji sporta, vodenje evidencija, nadzor nad radom or-
ganizacija u oblasti sporta i pitanja u vezi sa evidentiranjem i privatizacijom u
oblasti sporta“ (,SI. glasnik RS”, br. 24/2011, ¢l. 1) Sprecavanje negativnih po-
java u sportu, medu kojima su nasilje i nedolicno ponasanje, ¢lanom 114 ovog
zakona definisano je kao opsti interes, $to znaci da se za njegovo ostvarenje
obezbeduju sredstva iz budzeta Republike Srbije. (,,Sl. glasnik RS br. 24/2011,
Cl. 114, st. 1)

Poseban deo Zakona je posvelen sportskim priredbama, a konkretno ¢lan
157 navodi odredene obaveze organizatora koje su bitne za sprecavanje nasilja i
nedoli¢nog ponasanja na sportskim priredbama:

I. osiguranje nesmetanog i bezbednog odrzvanja sportske priredbe;

2. preduzimanje mera koje omogucavaju predupredenje rizika nastanka Stete
za sportiste, gledaoce i druge ucesnike sportske priredbe i treca lica (upo-
zorenja, isticanje zabrana, davanje obavestenja i uputstava i sl.), kao i mere
kojima se na povecane rizike utice (bezbednost sportskog objekta, isprav-
nost i adekvatnost instalirane i druge opreme, obezbedenje hitne medicin-
ske pomo¢i, odvijanje manifestacije u skladu sa propozicijama i dr.);

3. preduzimanje potrebnih bezbednosnih mera za spreCavanje nasilja i
nedoli¢nog ponasanja na sportskim priredbama, u skladu sa zakonom i
sportskim pravilima;

4. prijavljivanje odrzavanja sportske priredbe u skladu sa propisima kojima se
ureduje javno okupljanje gradana;

5. odgovornost za Stetu koja nastane sportistima, gledaocima i drugim
ucesnicima sportske priredbe i tre¢im licima zbog nepostovanja nave-
denih obaveza, u skladu sa opstim pravilima o odgovornosti za prouz-
rokovanu Stetu
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Zakon o sportu je dugoocekivani zakon, i iako je njegovim donosenjem
uredena vazna oblast, ipak mu se mora uputiti nekoliko kritika za odreden
broj odredbi. U kontekstu sprecavanja nasilja na sportskim priredbama ovaj
zakon je premalo paznje posvetio problemu bezbednosti. Zakon o sportu uvo-
di lica zaduzZena za bezbednost u klubovima, ali ne precizira ko ih postavl-
ja, pravilnik po kome rade, koje su njihove konkretne nadleznosti i zadaci,
osim: ,staranje o bezbednosti, redu i sigurnosti na sportskim priredbama i u
sportskim objektima® (¢l. 25).

Obaveze organizatora dodatno su precizirane ¢lanom 157 Zakona. Nave-
deno je da je organizator obavezan da, ,osigura nesmetano i bezbedno odrza-
vanje sportske priredbe® ali i ,preduzme mere koje omogucavaju predupreden-
je rizika nastanka Stete za sportiste, gledaoce i druge ucesnike sportske
priredbe i treca lica®“. Navedene su mere ,upozorenja, isticanja zabrana, davan-
ja obavestenja i uputstava“, kao i ,mere kojima se na povecane rizike utice“. Ni-
jedna od ovih mere nije detaljno definisana i precizirana, $to ostavlja prostor
za slobodnije i fleksibilnije tumacenje Zakona.

» Mere (bezbednosti)’ mogle su biti blize odredene i ¢lanom 3, na isti nacin
na koji je definisano $ta se u smislu Zakona smatra, recimo, sportskom prired-
bom’, a ko predstavlja 'organizatora sportske priredbe’. Tako Zakon o spreca-
vanju nasilja i nedoli¢cnog ponasanja na sportskim priredbama (ZSNiNP)
predvida ’preventivne mere’, te ‘'mere koje se preduzimaju na sportskim prired-
bama’ i posebno izdvaja ‘mere koje se preduzimaju na sportskim priredbama
povecanog rizika’ (¢l. 7-16). Ako je Zakon o sportu sistemski, a jeste, onda se
moralo racunati i sa ranije usvojenom srodnom regulativom, $to je svakako i
ZSNiNP” 16

3. RASPOLOZIVE OPCIJE

Kao $to smo ve¢ napomenuli, borba protiv nasilja na stadionima i spre¢avan-
je nedoli¢nog ponasanja na sportskim priredbama je medunarodni problem,
odnosno postoji i u mnogim drgim zemljama. DrZave na razli¢ite nacine
pokus$avaju da rese ovaj problem, uzimajuéi u obzir ekonomske, drustvene,
politicke i kulturne ambijente i u saglasnosti sa tradicijom i vrednostima svog
drustva. U daljem tekstu prikaza¢emo nekoliko pozitivnim primera zakonskih
uredenja u Evropskim zemljama, pri ¢emu ¢emo napraviti i kratka poredenja
sa Srbijom.

16 Savkovi¢, Marko, Novi zakon o sportu: premalo paznje posle¢eno bezbednosti?, Beogradski
centar za bezbednosnu politiku, Beograd, 2011.
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3.1. Engleska

Engleskim klubovima je nakon pomenutih incidenata na Hejsel stadionu,
odredena zabrana ucestvovanja na evropskim utakmicama u periodu od pet
godina. Za to vreme britanska premijerka Margaret Tacer je preduzela niz za-
konskih mera kako bi resila ovaj problem koji je predstavljao ozbiljan problem
u drustvu. Nekoliko zakona je vazno pomenuti, pri cemu su se oni razvijali i
unapredivali tokom godina.

3.1.1 Zakon o fudbalskim gledaocima (Football Spectators Act)"’

Medu prvim zakonima koji je donet u cilju borbe protiv nasilja na sportskim
priredbama je Zakon o fudbalskim gledaocima (Football Spectators Act) iz 1989.
godine. Na samom pocetku, Zakon definise neke osnovne pojmove koji se ko-
riste u daljem tekstu. Medu najvaznijima su: ovlaséeni gledalac - osoba koja
ima pravo da posmatra sportsku priredbu; odgovorno osoblje - lica koje up-
ravljaju prostorijama na kojima se odigrava mec ili ucestvuju u njegovoj orga-
nizaciji; Nacionalna Sema fudbalskog ¢lanstva (National Football Membership
Scheme) - dokument koji sadrzi popis svih lica koja mogu da prisustvuju fud-
balskim utakmicama.

Dalji tekst Zakona se bavi uspostavljanjem tela koje regulise sprovodenje
ovog zakona i u potpunosti je odgovorno parlamentu i u bliskoj saradnji sa
ministarstvom. To telo se po ovom zakonu naziva Uprava za fudbalsko ¢lanst-
vo (The Football Membership Authority). Danas je to ime promenjeno u Uprava
za bezbednost na sportskim terenima (Sports Grounds Safety Authority). Lica
koja se nedoli¢no ponasaju na sportskoj priredbi bi¢e uhapsena i udaljena sa
mesta odigravanja utakmice. U zavisnosti od tezZine prekrsaja bi¢e im izrecena
ili nov¢ana kazna ili kazna zatvora. Glavna posledica takvog ponasanja je uk-
lanjanje sa liste gledalaca kojima je dozvoljeno da posecuju sportske priredbe
(Nacionalna sema fudbalskog ¢lanstva).

3.1.2 Zakon o neredima na fudbalskim utakmicama (Football Disorder Act)'®

Drugi zakon koji je od velike vaznosti za borbu protiv nasilja na sportskim
priredbama u Engleskoj je Zakon o neredima na fudbalskim utakmicama iz
1999. i 2000. godine. Veoma je bitno da se ovaj zakon nadovezuje na ve¢ po-

17 Football Spectators Act, 1989., England and Wales, dostupan na http://www.legislation.gov.
uk/ukpga/1989/37/contents.

18 Football (Offences and Disorder) Act, 1999., England and Wales, dostupan na http://www.
legislation.gov.uk/ukpga/1999/21/contents.
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menti Zakon o fudbalskim gledaocima i da su u potpunosti uskladeni, kako
oko nadleznosti tako i oko izricanja kaznenih mera. Zakon iz 1999. godine se
detaljnije bavi zabranama poseéivanja internacionalnih utakmica i utakmi-
ca u domadim ligama u Engleskoj, kao i kaznama koje slede ukoliko dode do
povrede Zakona. Lice koje prekrs$i zakon moze dobiti kaznu od nekoliko mese-
ci zabrane posecivanja fudbalskih utakmica do doZivotne zabrane. Kontrola se
vr$i tako $to je lice obavezno da se javi u policijsku stanicu u okrugu u kome
ima prebivaliste, svaki put kada se odigrava fudbalska utakmica. Dalje, kazna
za krsenje zakona moze biti i liSavanje lica slobode. Za blaze povrede zakona
zatvorska kazna je od 3 do 6 godina zatvora, dok je kazna za teze povrede za-
kona od 5 do 10 godina zatvora. Amandmanske dopune ovog zakona iz 2000.
godine detaljnije definisu neke odrednice zakona i predstavljaju dodatak pred-
hodnom zakonu.*

Engleska je jedan od najboljih primera borbe protiv huligana i nedoli¢nog
ponasanja na sportskim priredbama. Nekoliko stvari je vrlo dobro uradeno i
moze biti od velike koristi za slucaj Srbije. Prvenstveno se radi o usaglasenosti
i odlu¢nosti svih drustvenih i politickih aktera da je borba protiv ovog proble-
ma neophodna. Ova vrsta konsenzusa nedostaje u Srbiji, iako se posle svakog
veleg incidenta na sportskim priredbama u javnosti pojavi prica o potrebi bor-
be protiv divljanja huligana, to se najcesce zavrs$i na nekoliko bombasti¢nih
naslova u Stampi. Jo$ jedna losa stvar je $to se ovakve situacije u Srbiji Ces-
to politizuju i koriste za sakupljanje politickih poena. Uskladenost i saradnja
svih drzavnih institucija izmedu sebe ali i sa sportskim klubovima je od vrlo
velike vaznosti, i ona je u Engleskoj na veoma viskom nivou. Sveobuhvatna
ukljuCenost razlicitih aktera i njihova pravilna koordinacija su jo$ jedan od
razloga uspe$nosti engleskog modela. Parlament, ministarstva, tuzilastvo,
policija, redarske sluzbe i fudbalski klubovi su zajednickom radom uspeli da
svedu nasilje na sportskim priredbama na minimum. U Srbiji je hijerarhija
nadleznosti narusena i ne postoji koordinacija izmedu razlic¢itih aktera (npr.
Fudbalskog saveza Srbije, policije i tuzilastva).

Razvijen sistem kontrole i monitoring gledalaca na stadionima se po-
kazalo kao odgovaraju¢a mera. Postavljanje kamera na stadionu i oko njega,
kao i kontrola ulaska i izlaska sa stadiona je donela potrebnu meru nadzo-
ra za vodenje ra¢una o huliganima. Ove kamere pruzaju nadleznima uvid u
desavanja pre, nakon i po zavrsetku sportske priredbe i omogucavaju lakse
hvatanje izazivaca nereda. Ovakvo resenje za sada nije moguce u Srbiji zbog
zastarele i neodgovarajuce infrastrukture stadiona, koji uglavnom ne ispun-

19 Football Disorder Act, 2000., England and Wales, dostupan na http://www.legislation.gov.
uk/ukpga/2000/25/contents.
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javaju kriterijume bezbednosti i tehnickih standarda UEFA i FIFA. Zatvorske
kazne i viSegodi$nja zabrana prisustvovanju sportskim priredbama je udalji-
la najvece izgrednike sa stadiona. Profesionalizacija i edukacija obezbedenja
na sportskim priredbama je jo$ jedno od pozitivnih resenja koja su urodila
plodom. Vazan je i prelazak na stadione sa stolicama, $to smanjuje rizik od ha-
oti¢nog kretanja mase. Organizacija sportske priredbe i numeracija mesta kao
i stroga kontrola su pratec¢e mere koje daju pozitivan rezultat. Jo$ jedna svaka-
ko nezanemarljiva razlika izmedu Engleske i Srbije je da je ve¢ina engleskih
klubova u privatnom vlasnistvu.

Naravno, treba napomenuti da je ipak re¢ o drugacijem kulturnom i
ekonomskom drustvu i da se engleska situacija u nekoliko stvari razlikuje od
Srbije. Nasilje na stadionima su izazivale desnicarske i neonacisticke organi-
zacije koje su svoje nezadovoljstvo prema socijalnom stanju ali i netrpeljivost
prema policiji i drzavi izrazavali na fudbalskim stadionima. U Srbiji se nasil-
je na stadionima povezuje ne samo sa desnicarskim organizacijama, ve¢ i sa
kriminalnim, paramilitarnim i politickim organizacijama koje se koriste kao
orude za politicka i drzavna previranja. Takode, engleski navijaci su divljali ne
samo u svojoj zemlji ve¢ i po Evropi. Takvo njihovo ponasanje je dovelo da dve
najvece tragedije u evropskom fudbalu - na Hejsel i Hilzbro stadionima, kada
je nekoliko hiljada navijaca bilo povredeno ili izgubilo Zivote. Sa druge strane
navijaci/huligani iz Srbije su uglanom svoje izgrede izazivali u okviru zajed-
nicke drzave Jugoslavije.

Ali, koliko je ovo ozbiljan problem govori u prilog i ¢injenica o novim in-
cidentima na engleskim stadionima. Pomenuli bismo samo nekoliko. Na utak-
mici engleske Premijer lige, 20. oktobra 2013. godine, izmedu FK Totenhema i
FK Aston Vile u Londonu, pomo¢ni sudija je pogo¢en dimnom bombom zbog
Cega je mec nakratko bio prekinut.?® Takode, poznat je i sukob navijaca Nju-
kasla (Newcastle) sa policijom 14. aprila 2013. godine, nakon premijerligaske
utakmice sa Sanderlendom (Sunderland).”* Na kraju pomenuli bismo i slucaj
kada je navijac¢ uleteo na teren u utakmici izmedu gradskih rivala u Manceste-
ru, Sitija (Manchester City) i Junajteda (Manchester United), i napao kapitena
Junajteda Rija Ferdinanda.?> Ovo su samo neki od sporadi¢nih sukoba koji se
desavaju Sirom Engleske, ali razmera nije ni priblizno velika kao u Srbiji.

20 http://www.telegraph.co.uk/sport/football/teams/tottenham-hotspur/10392211/Smoke-bomb-
thrown-by-Tottenham-fan-hits-linesman-after-Andros-Townsend-opens-scoring-against-Aston-
Villa.html.

21 http:/www.dailymail.co.uk/sport/football/article-2308873/Newcastle-v-Sunderland--fans-
clash-police.html

22 http://www.theguardian.com/football/2013/jan/04/manchester-city-fan-banned-rio-ferdinand.
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3.2. Italija, Svajcarska i Nemacka

Italijanski navija¢i su poznati po Sarolikim, zanimljivim i mastovitim ko-
reografijama i po velikom rivalstvu i animozitetu izmedu suparnickih navi-
jackih grupa. Italijanski parlament je 2007. godine doneo Zakon o spre¢avanju
nasilja na fudbalskim mecevima, nakon §to je jedan policajac izgubio Zivot u
sukobu sa navija¢ima na mecu izmedu Katanje (Catania) i Palerma 2. febru-
ara.?® Veliki broj mera je preduzet od tada da se spreci divljanje huligana. Za
pocetak, kontrola kupovine karata od strane gostujucih navijaca je poostrena,
pri ¢emu je izdvojen poseban deo stadiona za njih. Zatim, fudbalski klubovi
koji saraduju sa navijackim grupama koje su poznate po izazivanju incide-
nata, bi¢e strogo kaznjene novéano - izmedu 20 000€ i 100 0oo€. Navijaci
koji ubacuju nedozvoljene objekte na teren (petarde, baklje) bi¢e kaznjeni
zatvorom. Takode, barjaci i zastave koji su vredajuceg karaktera i mogu biti
povod za nasilje su zabranjeni. Ljudima koji su osumnjiceni za delo huligan-
izma moze biti zabranjen ulaz na stadion iako nisu osudeni. Uz to, bezbed-
nosne kamere i rotirajuci ulazi, su instalirani na stadionima §irom Italije radi
lakse kontrole ljudi koji ulaze na stadion. Na svakoj kupljenoj karti pise ime i
prezime kupca i broj sedista.**

Ovaj zakon se pokazao prili¢no dobrim. Statisticki podaci iz 2009. godine
pokazuju da se broj navijaca na stadionima povecao za 10%, broj uhapsenih je
smanjen za 50% (gledajuéi sve nivoe profesionalnog fudbala), broj povredenih
na stadionima se smanjio za 66% i za 40% manje je bilo povredenih policaja-
ca.®®

Ali borba protiv nasilja na sportskim priredbama se nije zavrsila na tome.
Svake godine Vlada Republike Italije u saradnji sa razli¢itim organizacijama
sprovodi medijske kampanje protiv nasilja u sportu, posebno na fudbalskim
utakmicama.

Svajcarska je jo$ jedna zemlja koju divljanje huligana, na sportskim
priredbama, nije zaobislo. Federalno politicko uredenje Svajcarske ostavlja slo-
bodu kantonima da se bave lokalnom politikom, u $ta spada i bezbednost na
fudbalskim stadionima i drugim sportskim priredbama. Neke od mera koje
kantoni koriste u borbi protiv nedoli¢nog ponasanja na sportskim priredbama
su: jake policijske snage koje su organizovane da ¢uvaju red pre, tokom i na-
kon utakmica; zabrana prodaje alkohola u prodavnicama u okolini stadiona,
dva sata pre, tokom i dva sata nakon sportskog dogadaja; pravila transporta

23 http://news.bbc.co.uk/sport2/hi/football/6326513.stm.
24http://www.spiegel.de/international/europe/rome-takes-on-the-hooligans-italy-passes-an-
ti-soccer-violence-law-a-475642.html.
25http://www.italymagazine.com/italy/football/hooligan-laws-working.
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gostujucih navijaca ta¢no do stadiona (ova odluka izaziva najvise kontroverzi
jer ograniCava pravo kretanja); zabranu prisustvovanja sportskim priredbama
za one koji prekrse zakonske odredbe, u duzini do 3 godine.

Nemacko fudbalsko prvenstvo se izdvaja kao jedno od najorganizovanijih
u Evropi. Ali ipak nije imuno na povremena divljanja navijaca na stadionima.
lako se ona najces¢e desavaju u Drugoj ligi, klubovi koji napreduju u Prvu ligu
dovode sa sobom i problemati¢ne navijace. Nemacka je 2012. zna¢ajno poos-
trila kazne za naruSavanje reda na fudbalskim stadionima, a zabrana prisus-
tvovanja na sportskim priredbama je pove¢ana na ¢ak deset godina, pri cemu
izgrednik biva kaznjen i nov¢ano ili kaznom zatvora.

3.3. Primena u Srbiji

Navedene mere, koje koriste evropske zemlje izazvaju razlicite posledice i
koriste se sa viSe ili manje uspeha. lako se navedeni primeri i mere koriste u
drugim zemljama, sa posebnim drustvenim, politickim i ekonomskim karak-
teristikama, mi ipak smatramo da se neke odredbe mogu efikasno primeniti
i kod nas i da mogu da predstavljaju jo$ jedan ozbiljan korak u borbi protiv
nedoli¢nog ponasanja na sportskim priredbama. Italija je primer drzave koja
se godinama, postepeno bori sa problemom huligana na stadionima. Sigur-
no jedna od najvaznijih mera koje su donele italijanske vlasti je kaznjavanje
klubova koji saraduju sa navijackim grupama koje su poznate po izazivanju in-
cidenata. Tako je prekinuta nit koja je dozvoljavala huliganima da se kriju iza
uprava klubova. Ovakva mera moze biti od velike koristi na primeru Srbije,
gde navijacke grupe umnogome zavise od finansijske podrske koju dobijaju od
klubova i njihovih uprava.

Mozda i najvazniji aspekt predstavlja edukacija ljudi, koja se u Italiji vrsi
kroz intenzivne medijske kampanje o spre¢avanju nasilja na stadionima. Bil-
bordi na ulicama, reklame na televiziji i radiju, u saradnji sa poznatim li¢nos-
tima i organizacijama civilnog drustva za sada pokazuju pozitivne rezultate.
U Srbiji je jako vazno uticati na svest ljudi o ovom problemu i vremenom je
korigovati.

Drustveni i politicki sukobi, nacionalno, kulturno i religijski podeljenih
naroda na Balkanu, su ostavili duboke posledice na svest i razmisljanja ljudi.
Militantan, ¢vrst, odbrambeni stav prema svetu i tendencija ka zajednistvu i
grupisanju su se preneli sa celog naroda i na navijacke grupe.

Srbija je svoj zakonski okvir borbe protiv nedolicnog ponasanja na
sportskim priredbama, uredila u velikoj meri oslanjajuéi se na Engleski mod-
el. Ono $to do sada nije implementirano, ali ni razmatrano je sistem kontrole
i koordinacije razlic¢itih tela oko sprecavanja ulaska na sportske priredbe lju-
dima kojima je to zabranjeno, odnosno za koje se zna da predstavljaju opas-
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nost po bezbednost gledalaca i ucesnika sportske manifestacije. Potrebno je
uspostaviti ozbiljan stepen zajednicke saradnje Ministarstva unutrasnjih
poslova, Fudbalskog saveza Srbije i redarskih sluzbi na stadionu kako bi se ovaj
problem na adekvatan nacin resio.

Dalje, Engleska takode predstavlja i jedan od najboljih modela funk-
cionisanja i profesionalnog rada redarskih sluzbi na stadionima $irom zemlje.
Srbija je tek 2013. godine donela Zakon o privatnom obezbedenju i time prvi
put pravno regulisala ovu oblast. Smer u kome bi trebalo dalje da se razvija
ovaj zakon je edukacija i profesionalizacija redarskih sluzbi koje se izmedu os-
talog koriste i za zastitu sportskih priredbi. Takode, treba konkretno urediti
oblasti njihovih ovlascenja i saradnje sa nadleznim organima.

Sve u svemu, Srbija je jedan od specifi¢nih slucajeva u Evropi kada je re¢
o nasilju i nedoli¢cnom ponasanju na sportskim priredbama. Problem je veoma
slozen zbog Cinjenice da je ono u Srbiji obelezeno nasledem etnickih konflika-
ta, raspadom politickog sistema, slabim institucijama, tranzicijom drustva.
Dominantan obrazac nedostatka suocavanja sa proslos¢u i odgovornoscéu za
ratne zlo¢ine u drustvu koje dve decenije nije u stanju da resi probleme tran-
zicije stvara osecanje beznadeznosti kod mladih ljudi. Pad sistema vrednos-
ti i spora izgradnja demokratskih institucija su u velikoj vezi sa nezaposlen-
os¢u, siromastvom i apati¢nom atmosferom gde su mladi marginalizovani. U
takvom sistemu duboko zatrovanom korupcijom, bez konzistentne politike
drZave, bez jasne strategije a sa velikim brojem interesa, Cesto i suprotstavl-
jenih resenje zahteva upravo sistemski pristup. Drzavni organi Cesto izmedu
sebe nisu u stanju da se dogovore (tuzilastvo - policija) i na njihov rad uti¢u
vladajuce strukture u drzavi narusavajudi i princip podele vlasti.

Trenutna situacija je takva da je normativni okvir koji treba da regulise
ovu oblast postavljen na losim osnovama. Ocena stru¢njaka je da su mnogi
zakoni uskladeni sa medunarodnim standardima, uz mnoga prepisana resen-
ja ali da je opet implementacija klju¢ni problem. Drzava nije puno odmakla u
konkretnim koracima koji bi jasno pokazali spremnost da se uhvati u kostac
sa problemom i pokrene reforme koje ¢e omogucditi efikasno resavanje. Dokaz
je i ne tako davna izjava ministarke omladine i sporta iz prethodnog sastava
vlade, koaj je javna isticala vise puta da su presude za nasilje u sportu donete
tek u 2,4 posto slucajeva, de facto priznaju¢i da godinama ovaj problem nije
predstavljao prioritet vlasti.

Jasno je i da su odredene mere zakona vrlo rigorozne. Praksa je nazalost
pokazala da pravno regulisanje sve obiminijim propisima i strozim kazna-
ma ne garantuje reSavanje problema. S tim u vezi je neefikasno pravosude.
Poostrene kazne za nasilje u sportu nisu dovele do velikih promena jer je uz-
rok porasta nasilja neadekvatno procesuiranje izgrednika. Stoga resenje tre-
ba traziti u ubrzanju krivi¢nog i preksajnog postupka protiv onih koji pocine
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nasilje. To podrazumeva i specijalizaciju tuzilaca i pripadnika MUP-a kako bi
svoje znanje uskladili i kao nosioci funkcija otkrivanja i gonjenja prekrsajnih i
krivi¢nih dela, ali i sudija kako bi se doslo i do efikasne i pravi¢ne presude.

4. ZAKL]UéCI I PREPORUKE

Jedna od pocetnih preporuka za poboljSanje borbe protiv nasilja i nedoli¢nog
ponasanja na sportskim priredbama je zasigurno usaglasavanje svih zakona i
podzakonskih akata koji se ticu ovog problema. Za pocetak je potrebna Siroka
saglasnost i Zelja celog drustva i jo$ vaznije - politickih funkcionera, da se ot-
pocne sa sistemskim reSavanjem svih nedostataka koji su navedeni, kako u
ovom radu tako i oni koji nisu uoceni od strane autora, a trenutno postoje u
praksi. Potrebno je napraviti realan i ostvariv plan za buducnost, a ne samo
pokrivati i ispravljati trenutne nedostatke. Jako je bitno izvrsiti reviziju za-
konodavnog okvira i izmeniti ih na odgovaraju¢i nac¢in da budu komplementa-
rni i da se dopunjuju na odgovarajuéi nacin, a ne da budu u suprotnosti jedan
sa drugim. Kada se sprovedu pocetne promene i reforme u ovoj oblasti, ne tre-
ba stati na tome. Usaglaseni, jasniji i funkcionalniji zakoni treba da se primen-
juju na adekvatan nacin.

Adekvatna reforma sudskog sistema kao i drzavnog tuzilastva je ono $to
mora da prati zapocCetu sistemsku borbu protiv huligana i nasilja na sportskim
priredbama. Celokupna politicka i drustvena javnost mora da podrzi zacrtane
reforme koje su danas u Srbiji apsolutno neophodne i bez kojih se ne moze
daleko dogurati u borbi protiv svih kriminalnih radnji ali i u procesu evroin-
tegracija. Jedan od glavnih problema u ovoj oblasti su jako dugi sudski proce-
si. Reforma treba da cilja u pravcu olaksavanja vodenja prekrsajnih i krvi¢nih
postupaka i da presude budu brze, efektivne, donesene u skladu sa Ustavom
i zakonima. Cest problem predstavljaju i neadekvatne kazne za odredene
prekrsaje ili krivi¢na dela i nejednake kazne za ista prekrsajna ili krivicna dela.
Sudskoj grani vlasti treba obezbediti apsolutnu nezavisnost u radu, bez spol-
jasnjih pritisaka od izvrsne i zakonodavne vlasti, medija, politickih partija ili
pojedinacnih funkcionera na vlasti. Javnost u radu sudstva, sudija i tuzilastva
je jo$ jedna komponenta bez koje se ne mozemo izgraditi kvalitetnije i
efikasnije sudstvo.

Od krucijalne je vaznosti uspostavljanje odgovaraju¢eg Odbora kao
stalnog tela Narodne skupstine, koji ¢e pratiti sprovodenje reformi i nakon
toga sprovodenje novih mera.
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Preporuke koji se ti¢u zakonskog okvira i zahtevaju izemene i dopune su:

Zakon o sprecavanju nasilja i nedolicnog ponasanja na sportskim priredbama

» regulisati obavezu saradnje organizatora sportske priredbe i policije i iz-
vrsti podelu nadleznosti,

» vodenje evidencije lica koja kupuju karte za sportsku priredbu, tako da
lice moze kupiti samo jednu kartu, uvidom u identifikacioni dokument,

» uskladiti sa Zakonom o zastiti podataka o li¢nosti, kako bi se omogucilo
vodenje evidencije bezbedonosno interesantnih navijaca, na osnovu koje
se odvija nesmetan rad redarskih sluzbi,

» odrediti ovlaséeno lice koje ¢e odluciti o zadrzavanju grupe navijaca.

Zakon o privatnom obezbedenju
» uvesti diskriminacioni faktor za vlasnike firmi za obezbedenje,
» sistematizacija MUP-a kako bi se odredilo odeljenje koje ¢e se baviti na-
dzorom nad radom firmi za privatno obezbedenje.

Zakon o sportu
» u skladu sa merama iz ZSNiNP, odrediti nacin postavljanja lica zaduzena
za bezbednost, pravilnik njihovog rada, konkretne nadleznosti i zadatke,
» detaljno definisati i precizirati mere koje je organizator duzan da pre-
duzme.

Poslednja preporuka, ali niSta manje vazna je da se mora u Srbiji resiti
pitanje vlasnicke strukture klubova. lako su poznate i jasne prednosti pri-
vatizacije klubova, postavlja se pitanje izvodljivosti takvog jednog predloga
trenutno. Stoga je za pocetak daleko vaznije u tom slucaju jasno definisati
vlasnistvo klubova i uspostaviti principe odgovornosti za njihov rad, najpre
ukoliko vlasnici jesu poreski obaveznici uz redovno izmirivanje njihovih du-
gova.
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