13

Dr Aleksandra Rabrenovié, Doc. dr Jelena Ceranié,
Mr Jelena Vukadinovi¢, Mr Mirjana Glintic,

My Vesna Corié, Dr Ana KneZevié Bojovic,

My Ivana Raki¢, Miroslav Dordevic,

Prof. dr Milan Milosevi¢

ISTORIJSKI RAZVOJ MEHANIZAMA ZA SPRECAVANJE
KORUPCIJE U ZEMLJAMA JUGOISTOCNE EVROPE

1. Uvodne napomene

Jedna od glavnih odlika drZzavne uprave zemalja Jugoisto¢ne Evrope za vreme
komunizma bila je njena uloga instrumenta supresije. Postojala je percepcija da
je pravo izraz volje vladajuée klase, Ciju primenu garantuje moc¢ni drzavni aparat.
Komunisti¢ko naslede podrazumevalo je i dogmu o monopolu komunisticke partije,
fragmentisani i ispolitizovani kadrovski sistem i izvrS$nu vlast koja nije bila obavezna
da obezbedi Siroku politicku i drustvenu podrsku svojoj politici.!

Politicki 1 druStveni sistem tog doba bio je zasnovani na ideoloskoj premisi
o beskonfliktnom drustvu, odnosno na sistemu u kojem ne postoji sukob izmedu
,javnog” i ,privatnog”.? Takva osnova nije omogucéavala razvoj mehanizama za
spreCavanje korupcije 1 sveobuhvatnog okvira za izgradnju integriteta.

Umesto toga, mere za spre¢avanje korupcije bile su tradicionalno usmerene
na sankcije zbog primanja mita i zloupotrebu sluzbenog poloZaja u javnom sektoru.?
Sprecavanje, tj. prevencija korupcije nije bila politicki atraktivna jer nije imala

' K. Goetz, H. Wollmann, ”Governmentalizing central executives in post-communist Europe: a four
country comparison”, Journal of European Public Policy, 8 (6), 2001, 868.

2 S. Lili¢, ,,Drzavni sluzbenici i sukob interesa” u Sukob interesa kod Jjavnih funkcionera i javnih
sluzbenika u Srbiji — regulative i nadzor nad njenom primenom, Beograd, 2003, 23.

3 U bivioj Jugoslaviji, Kriviénim zakonom FNRJ iz 1951. najvaZnija kriviéna dela u vezi sa korupci-
jom bila su: krivicno delo zloupotrebe polozaja ili ovlaséenja, primanje ili davanje mita, kao 1 krSenje
obaveze vrSenja sluzbene duznosti i savesnog raspolaganja poverenim sredstvima. Moze se tvrditi da
su ovi propisi bili preteca propisa o sprecavanju sukoba interesa. Jugoslovenskim Krivi¢énim zakonom
iz 1977. godine uvedeno je i krivi¢no delo odavanja drzavne tajne i predvidene su sankcije protiv lica
koja odaju drzavnu tajnu po prestanku rada u drzavnoj upravi. Ovo kriviéno delo moze se tumaciti i
kao preteca savremene institucije zabrane obelodanjivanja informacija po prestanku rada u drzavnim
organima.
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toliki publicitet kao sprovodenje istrage i izricanje sankcija. Zbog toga se politicko
rukovodstvo opredelilo za pristup orijentisan na sankcije, koje su u vecini slucajeva
bile usmerene protiv politickih protivnika. MoZe se, ipak, tvrditi da su sankcije za
krivi¢na dela u vezi sa korupcijom imale i vaznu preventivnu funkciju.

Ideologija beskonfliktnog drustva otezala je 1 razvoj regulative u oblasti javnih
nabavki, koja predstavlja polje visokog rizika od korupcije. Procedure javnih nabavki
u vedini slucajeva nisu bile regulisane zakonom. Umesto toga, troSenje budzetskih
sredstava za nabavku robe regulisali su autonomno sami drzavni organi. U slucaju
da su propisi o javnim nabavkama i postojali, oni nisu regulisali opSti postupak
javne nabavke, sankcije za nepoStovanje procedura ili mere zastite u postupku javne
nabavke.*Javne nabavke su podrazumevale procedure pregovaranja, koje su bile glavni
izvor korupcije i zloupotreba, jer su ostavljale prostor za favorizovanje ponudaca,
koji su iz nekog razloga odgovarali naru¢iocu. Sve to rezultiralo je dodelom Stetnih
ugovora i rasipanjem sredstava iz budzeta i drugih izvora javnih finansija. Jedini
izuzetak bila je procedura za dodelu investicionih radova izgradnje objekata, gde su
se javne nabavke sprovodile zbog zahteva medunarodnih finansijskih institucija koje
su davale finansijska investiciona sredstva i stoga obavezivale SFRJ da sprovede
tendersku proceduru u skladu sa posebno predvidenim pravilima.’

U svim zemljama Jugoistocne Evrope obuhvac¢enim ovom studijom umesto
sistema podele vlasti uveden je sistem jedinstva vlasti. Umesto vlade ili saveta
ministara postojalo je izvrsno telo parlamenta koje je bilo nadlezno za sprovodenje
politike koju je usvojila skupstina. Tako, na primer, u biv§oj Jugoslaviji na saveznom
nivou nisu postojala ministarstva, ve¢ su se najvaznije administrativne institucije
nazivale ,,sekretarijati [zvrSnog veca”.

2. Osobenosti drustvenopolitickog razvoja bivse Jugoslavije

Moze se tvrditi da se bivSa Jugoslavija razlikovala od opSteg obrasca
komunistickog rezima u Centralnoj i Isto¢noj Evropi i po ekonomskoj i po politi¢koj
organizaciji. Nakon raskida sa Staljinom 1948. godine, Jugoslavija je pocela da gradi
poseban oblik drustvenopolitickog sistema koji se nazivao socijalizam. Takozvano
,radnicko samoupravljanje” 1 novouveden koncept tzv. ,,druStvene svojine”, kao 1
elementi trziSne ekonomije, uspostavljeni su 1950. godine. I pored toga, medutim,
vladajuca partija (Savez komunista Jugoslavije) bila je u povlas¢enom polozaju, kao
1 u zemljama Sovjetskog bloka.

4 Lj. Dabi¢, B. Nenadi¢, V. Burié, Javne nabavke u uporednom zakonodavstvu, Institut za uporedno
pravo, 2003, 234.

3> A. Lukié, S. Stojanovié, S. Lili¢, Komentar Zakona o javnim nabavkama, Centar za javne nabavke,
2004, 9.
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Jugoslovenski oblik druStvenopolitickog sistema pocivao je na dva
kontradiktorna stuba: (a) na kontroli drustva po principu ,,od vrha ka dnu” (top down),
koju je vrsila komunisti¢ka partija koristec¢i koncept demokratskog centralizma 1
(b) na drustvenoj svojini, koja se zasnivala na principu ,,0d dna ka vrhu” (bottom
up).® Koncept demokratskog centralizma ozna¢avao je nacin organizovanja u kojem
¢lanovi politicke stranke imaju slobodu da diskutuju i1 raspravljaju o pitanjima
1 pravcima politike (element demokratije), ali nakon §to je odluka stranke doneta
vecinom glasova, svi ¢lanovi 1 nizi organi duzni su da je podrZe (element centralizma
i principa ,,0d vrha ka dnu”).” Za razliku od toga, koncept drustvene svojine trebalo
je da osnazi radnike i njihove samoupravne savete da menjaju drustvo od dna ka
vrhu. Ta osnovna kontradiktornost koja je bila ugradena u strukturu jugoslovenske
drzave nije, nazalost, mogla da bude prevazidena.? Ipak ¢ini se da je ,,drustveno
samoupravlj anJe posluzﬂo kao instrument koji je smanjio pritisak drzave i blrokratlje
na drustvo’ i omogucio razvoj posebnog socijalistiCkog sistema, koji je nesumnjivo
imao i svoje prednosti.

Uprkos dominaciji komunisticke ideologije, partija i drzava u bivsoj Jugoslaviji
posmatrane su kao zasebne celine, za razliku od zemalja Isto¢nog bloka u kojima je
postojalo njihovo jedinstvo.'’ U takvom ambijentu o¢uvani su elementi tradicionalnih
vrednosti drzavne uprave, kao $to su profesionalizam i nepristrasnost.!! Postojala je
takode 1 svojevrsna teznja drzavnih organa da budu nezavisni i izbegnu politicku
kontrolu, ¢ime su vremenom postajali pretnja opstanku socijalistickog drustva.'?

Povoljan drustvenopoliticki ambijent pogodovao je uvodenju pravnih
mehanizama za obuzdavanje moc¢i drzavnih organa. U tom smislu, posebno se istic¢e
uspostavljanje ustavnog sudstva i zakona kojima se detaljno reguliSe opsti upravni
postupak, Sto je bila retkost ili potpuna nepoznanica u drugim komunisti¢kim
sistemima."” Sudska kontrola uprave, koja je postojala u Kraljevini Jugoslaviji,
ponovo je uvedena 1952. godine usvajanjem Zakona o upravnim sporovima, ¢ime je
pokazana spremnost politi¢ke elite da dozvoli sudsku kontrolu nad aktima uprave.'
Od tog trenutka, uprava je bila predmet relativno nezavisnog sudskog nadzora, po
¢emu se Jugoslavija znac¢ajno razlikovala od ostalih zemalja Socijalistickog bloka.

®S. Eriksen, Studies of Communism, neobjavljeni rukopis, 11.

7 History of the Communist Party of the Soviet Union (Bolsheviks). Short Course. New York: Interna-
tional Publishers, 1939, http://www.marx2mao.com/PDFs/HCPSU39.pdf

8 L. Schultz, ,,Die jungste Verfassungsreform der Sozialistichen Foderativen Republik Jugoslawien”,
Jahrbuch fur Ostrecht, 1972, Vol XIII/1, 16, navedeno prema, S. Eriksen, 11.

93, Eriksen, ibid.
101 Schultz, 16.

117. Sevié, A. Rabrenovi¢, “Civil Service of Yugoslavia: Tradition vs. Transition”, u T. Verheijen (ur.)
Civil Service Systems in Central and Eastern Europe, Edward Elgar, 47-82.

123, Eriksen, 11.
13 Ibid, 12.
147, Kopric, “Administrative Justice on the Territory of Former Yugoslavia”, SIGMA/OECD, 3.
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U narednim poglavljima analiziratemo detaljnije mehanizme za sprecavanje
korupcije koji su, bar u izvesnoj meri, postojali u bivSoj Jugoslaviji. Analizu ¢emo
nastaviti sa parlamentarnom (kvazi)kontrolom sektora odbrane u sistemu jedinstva
vlasti; ogranicenom slobodom pristupa informacijama; preteCama ombudsmana;
sistemima interne i1 eksterne revizije; sistemom upravljanja ljudskim resursima u
drzavnoj upravi i nadzorom nad radom obavestajnih sluzbi.

3. Skupstinski sistem jedinstva vlasti i kontrola sistema odbrane

Jugoslavija je bila jedna od retkih drzava u svetu, a jedina medu socijalistickim
zemljama, koja se opredelila za skupstinski sistem koji pociva na nacelu jedinstva
vlasti. Uzimaju¢i u obzir karakteristike skupStinskog sistema, 1 parlamentarna
kontrola sektora odbrane mora se posmatrati kroz prizmu nacela jedinstva vlasti.

Sustina nacela jedinstva vlasti lezi, za razliku od nacela podele vlasti, u
postizanju nadmoc¢i jednog organa u odnosu na druge organe u vrSenju funkcija vlasti.
Na taj nacin, odredene drustvene grupe, politicke stranke ili druge druStvene snage
koje su povezane sa tim organom sti¢u preovladujuéi uticaj na vrSenje vlasti i vodenje
politike.

Kako istorijska praksa pokazuje, jedinstvo vlasti moze da se ostvari tako Sto
jedan organ u potpunosti, ili ve¢im delom, drzi sve funkcije vlasti. Ovo, u osnovi
primitivno sprovodenje jedinstva vlasti putem pune koncentracije svih funkcija,
ne znaci da ne postoje drugi organi koji vrSe odredene funkcije. Medutim, oni su
1 funkcionalno 1 organizaciono zavisni 1 podredeni organu koji ostvaruje jedinstvo
vlasti.'?

Kada je re¢ o sistemu vlasti u Jugoslaviji, posle kratkog pocetnog perioda
(1946-1953) u kome je funkcionisao sistem vlasti napravljen po uzoru na sovjetski,
vec 1953. godine Ustavnim zakonom bio je uspostavljen formalni skupstinski sistem
koji se zasniva na nacelu jedinstva vlasti. Svi drugi jugoslovenski ustavi doneti do
1990. bili su takode, s manje ili viSe doslednosti, formalno zasnovani na skupstinskom
sistemu vlasti.

Bitno obelezje skupstinskog sistema (assembly based system) u pravnoj teoriji
je nacelo demokratskog jedinstva vlasti na kojem pociva skupstinski sistem. U skladu
sa tim nac¢elom, demokratsko predstavnicko telo (parlament, skupstina i sl.) pojavljuje
se kao nosilac svih pravnih funkcija drzave, a u prvom redu zakonodavne funkcije,
kao 1 ovlas¢enja prema drugim organima putem kojih ostvaruje fakti¢ki uticaj na
njihov rad. U vrSenju zakonodavne funkcije skupsStina u skupStinskom sistemu
iskljucivo 1 samostalno donosi najvise akte ove funkcije (ustav, zakon i sl.). To znaci

15p Nikoli¢, Ustavno pravo, Prosveta, Beograd, 1995, 304.
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da drugi organi ne mogu da uzimaju uc¢esce u donosenju ovih akata, kao ni da donose
donose akte u oblastima koje nisu prethodno regulisane aktima skupstine. Svi drugi
organi nalaze se u odgovarajuéem odnosu zavisnosti i kontrole prema skupstini,'®
iako ne moraju uvek i u svemu da joj budu i hijerarhijski podredeni. Oni ne raspolazu
nikakvim ovlas¢enjima prema skupstini dok, obrnuto, ona prema njima ima znacajna
prava (izbor, razresenje i dr.). Na taj nacin se organ kojim se ostvaruje jedinstvo vlasti
(skupstina) pojavljuje kao najvisi organ u ¢itavom sistemu. "’

Kada je re¢ o odnosu zakonodavne i sudske funkcije, jedinstvo vlasti izrazava
se u jacem uticaju skupStine na sudstvo. U redim, posebnim istorijskim 1 druStvenim
okolnostima (revolucionarni period) skupsStina moZe biti i neposredno angazovana
u vrsenju sudske funkcije putem donosenja (ili potvrdivanja) sudskih akata. Vrsenje
sudske funkcije u skupstinskom sistemu je, medutim, povereno posebnim sudskim
organima koji se drZe zakona i primenjuju zakon, uzivajuci pri tome nezavisnost, §to
je posledica prirode 1 uloge sudske funkcije 1 sudstva u modernoj drzavi. Skupstina se
u vr$enju sudske funkcije angazuje, po pravilu, samo davanjem amnestije.'®

Sto se ti¢e odnosa zakonodavne i izvrine vlasti, interesantno je primetiti
da u skupstinskom sistemu izvrsna vlast (egzekutiva) u svom klasicnom znacenju
i obliku ne postoji. Sprovodenje demokratskog jedinstva vlasti liSava egzekutivu
zna€ajnih prava u vrSenju odredenih pravnih funkcija, kao i ovlaséenja prema
predstavnickom telu. IzvrSna vlast kao posebna grana vlasti, pored zakonodavne i
sudske, karakteristi¢na je za sisteme podele vlasti.

Iako je jugoslovenski politicki sistem bio zasnovan na demokratskom sistemu
jedinstva vlasti, o stvarnoj primeni skupstinskog sistema u socijalisti¢koj Jugoslaviji
u praksi se ne moze govoriti. U uslovima totalnog monopola vladaju¢e Komunisticke
partije, odnosno Saveza komunista Jugoslavije, 1 potpune personalizacije vlasti
ostvarene u liku predsednika Republike i1 predsednika partije, mehanizam
demokratskog jednistva vlasti nije mogao da funkcionise. Politicko odlucivanje bilo
je koncentrisano u rukama partije, te su odgovarajuci drzavni organi postali samo
izvrSioci njene volje i politike. Pri tome, kao i uvek u svetu u takvim okolnostima,
organi egzekutive imali su premo¢ nad parlamentom."’

U sustini, svi sistem vlasti ustanovljeni od 1946. do 1990. bili su prividni
skupStinski sistemi. Tako je politicki sistem izgraden na osnovu Ustava Federativne
Narodne Republike Jugoslavije (FNRJ) od 1946. godine bio prividno skupStinski.
U svom pravom znacenju, naravno iskljucivo formalnom, skupstinski sistem je
bio uspostavljen Ustavnim zakonom o osnovama drustvenog i politi¢kog uredenja

16 J. Pordevi¢, Politicki sistemi, Savremena administracija, Beograd 1988, 594.

17p Nikolié¢, Skupstinski sistem, 131, navedeno prema P. Nikolié, Ustavno pravo, Prosveta, Beograd
1995, 304-305.

18 p Nikoli¢, 323-324.
19 1bid, 333.
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FNRJ i saveznim organima vlasti (1953). Ustav Socijalisticke Federativne Republike
Jugoslavije (SFRJ) je od 1963. godine potvrdio postavke postojeéeg skupstinskog
sistema, ispoljavajuci pri tome dve osnovne tendencije. Pre svega, to je bila tendencija
ucvrscivanja i jacanja polozaja Savezne skupstine, a zatim 1 tendencija uspostavljanja
jedne efikasne izvr$ne vlasti, a posebno jacanja predsednika Republike koji je postao
izdvojen 1 samostalan politicko-izvrSni organ federacije. Odredenih nedoslednosti u
sprovodenju koncepcije skupstinskog sistema nije se oslobodio ni Ustav SFRJ od
1974. godine, iako je, nacelno govoreéi, ostao (formalno) veran njenim osnovnim
postavkama.?

Sto se ti¢e parlamentarne kontrole sektora odbrane, s obzirom na to da je
skupstina bila dvodomna,?! Vece gradana i Vece republika obrazovali su Odbor za
odbranu i bezbednost. Kao unutrasnje radno telo veca, Odbor je imao zadatak da
razmatra 1 pretresa pitanja koja spadaju u delokrug veca (predlozi zakona, drugih
akata 1 dr.). Posle odrzanog pretresa, Odbor je bio duzan da podnese Vecu izvestaj
sa svojim amandmanima, miSljenjima i predlozima. U vrSenju poslova, Odbor je
takode bio ovlas¢en da trazi podatke i informacije koje su od znacaja za njegov rad
od resornih saveznih ministarstava i drugih saveznih organa i organizacija.

Inace, stalni odbori Veca gradana imali su predsednika i ¢etrnaest ¢lanova, a u
sastavu Odbora Veca republika bili su predsednik i Sest ¢lanova. Izbor predsednika 1
¢lanova Odbora vr$ilo je samo Vece i to javnim glasanjem, vec¢inom glasova poslanika
u Vecu. Listu kandidata za predsednika i ¢lanove Odbora predlagao je predsednik Veca
zajedno sa predsednicima poslanickih grupa (u Vecu republika sa koordinatorima
poslanika iz republika ¢lanica). U Veéu gradana lista kandidata se utvrdivala polaze¢i
od nacela srazmerne zastupljenosti broja poslanika koji poslanicke grupe imaju u
Vecu, a u Vecu republika listu kandidata sacinjavao je jednak broj poslanika iz svake
republike ¢lanice. Mandat predsednika i ¢lanova odbora trajao je koliko i mandat
veca.

Odbor za odbranu i bezbednost radio je na sednicama koje je sazivao
predsednik, i to po sopstvenoj inicijativi ili na inicijativu najmanje jedne Cetvrtine
¢lanova Odbora (u Veéu republika jedne tre¢ine). Osim toga, on je bio duzan da sazove
sednicu kad to zatrazi predsednik Veca, a ako to ne bi uc¢inio sednicu bi sazvao sam
predsednik Veca. Kvorum za odrzavanje sednice Cinila je prisutnost vecine ¢lanova
Odbora, a odluke su se donosile ve¢inom glasova prisutnih ¢lanova.

20 1pid, 333-336.

21 Struktura saveznog parlamenta u socijalistickoj Jugoslaviji se u viSe navrata menjala i to je bilo,
u principu, u skladu s opstim razvojem jugoslovenskog politickog sistema i federativnog uredenja.
Najdalje je otisao Ustav SFRJ od 1963. godine koji je uveo petodomnu strukturu Savezne skupstine.
Pored saveznog veca (sa ve¢em naroda) bila su uspostavljena i Cetiri ve¢a radnih zajednica — Privredno
vedée, Kulturno-prosvetno veée, Socijalno-zdravstveno vece i Organizaciono-politicko vece. Medutim,
Ustavom SFRJ iz 1974. godine ovaj koncept je izmenjen. Skupstina je bila sastavljena iz dva doma :
Saveznog veca i Veca republika i pokrajina. Ono sto daje poseban pecat ovoj strukturi jugoslovenskog
saveznog parlamenta i §to je ¢ini potpuno netipi¢nom, jeste federalni karakter oba doma. Skupstina je
ostala dvodomna sve do raspada SFRJ.
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Bez obzira na to $to je Odbor za bezbednost i odbranu formalno postojao
i funkcionisao, skupstine nisu shvatile i ostvarile funkciju parlamentarne kontrole
vojske 1 organa bezbednosti u Jugoslaviji sa znacenjem 1 druStvenopolitickim
uticajem kakav joj se danas pridaje u veéini zemalja. Dakle, shvatanje ekonomskog i
politickog znacaja kontrole sektora odbrane nije prelazilo granice politickih nauka i
ustavnog prava.*

4. Slobodan pristup informacijama

Pravo na slobodan pristup informacijama je u jugoslovenskoj pravnoj teoriji
1 prak51 uglavnom sagledavano kao pravo na informisanost. Kako isti¢e Vida Cok,?
u vaze¢im propisima SFRJ, kako saveznim, tako i republickim, bilo je priznato
pravo na informisanost, praceno obavezom davanja informacije.”* Ovo pravo bilo
je priznato prevashodno novinarima i organizacijama udruZenog rada koje se bave
informativnom delatnosc¢u. Davanje informacija drugim subjektima bilo je uslovljeno
postojanjem druStvenog interesa.

Sto se tiCe prava pojedinaca na pristup informacijama, ono u propisima SFRJ
nije postojalo. Stavise, razmatrajum uporednu pravnu teoriju 1 praksu Cok? iznosi
stanoviSte da ponaSanje izvora informacija zavisi u velikoj meri od prirode interesa
onoga ko trazi informaciju — li¢nog ili Sireg. Ako nema Sireg interesa, tesko bi se
pravila ponaSanja izvora informacija mogla uvrstiti u kategoriju pravne obaveze
(davanja informacije) analogno obavezi u odnosu na stampu. *’

Istovremeno je, jo§ od Ustava iz 1963. godine,”® u odnosu na rad drzavnih
organa uspostavljeno nacelo javnosti njihovog rada, pra¢eno ,,pravom gradanina
da bude obavesten o radu predstavnickih tela i njihovih organa, organa drustvenog
samoupravljanja i organizacija koje vrse poslove od javnog interesa, a posebno —

22 3. Pordevi¢, 601.

2. Cok, Javno informisanje, javnost rada i dostupnost informaciji — pravna teorija i zakonodavstvo,
Savremena administracija, Beograd 1982, 80.

24 Istini za volju, u zakonodavstvima pojedinih republika to je bilo propisano kao izri¢ita obaveza,
dok su se propisi drugih zadrzavali na manje preciznoj formulaciji o opstoj ili jednakoj dostupnosti
informacija. V. Cok, 80.

25 Ustav SFRI.

26y, Cok, 78.

27 Ibid.

2BAj ranije, javnost rada organa drzavne upravne i pojedini njegovi aspekti prepoznati su kao potreba
—v. S. Popovi¢, Odnosi uprave i gradana - sa pravnog aspekta, Beograd, 1962, 14. Javnost rada je
imanentna samoupravljanju.
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pravo da u radnoj organiziciji u kojoj radi i drugoj organizaciji u kojoj ostvaruje
svoje interese, bude upoznat sa materijalnim 1 finansijskim stanjem, sa izvrSavanjem
planova i poslovanjem, uz obavezu ¢uvanja poslovne i druge tajne”.? Ve¢ iz ove
formulacije o¢igledno je da je pravo na informisanost bilo tesno povezano sa idejom
drustvenog samoupravljanja — ta¢nije, da je radni covek morao biti informisan kako
bi valjano mogao da ucestvuje u samoupravljanju.

Proglasenjem Ustava SFRJ iz 1974. godine potvrden je stav o tome da je
informisanje jedan od bitnih uslova za dalji razvoj samoupravnih socijalistickih
odnosa. [ u ovom ustavu nosilac tog prava je ,,radni covek i gradanin™ a priznaje mu
se pravo da bude obaveSten o dogadajima koji su od interesa za njegov Zivot i rad,
i 0 pitanjima od interesa za zajednicu.’! Pravo, ali i duznost radnog ¢oveka da bude
obavesten bili su detaljnije razradeni Zakonom o udruzenom radu. U ovom zakonu
suStina obaveStavanja radnika posmatrana je u funkciji ostvarivanja prava ¢oveka
na samoupravljanje, a dostupnost informacije bila je prevashodno prepoznata kao
element odluc¢ivanja u procesu samoupravljanja.

Jasno je, dakle, da pravo na pristup informacijama od javnog znacaja, na nacin
na koji se ono odreduje danas u pravnoj teoriji 1 praksi, nije postojalo u bivSoj SFRJ.
Istovremeno treba oprezno posmatrati i proklamovano nacelo slobode informisanja.
Kako Cok*? istiCe, izvorima informacija prigovarano je da se ne otvaraju prema
javnosti, da ne postuju pravo novinara da prisustvuju njihovim sednicama, da se
sredstvima javnog informisanja preporucuje ne samo predmet, ve¢ i nacin tretiranja
nekog pitanja, od novinara se trazi samokontrola, odnosno autocenzura, sredstvima
javnog informisanja daju se ,,autorizovani stavovi.”

Uprkos proklamovanom nacelu javnosti rada drzavnih organa treba imati u
vidu i ¢injenicu da je u Srbiji, ranijoj SRJ 1 bivSoj SFRJ postojalo na stotinu propisa
koji su regulisali pojam tajne*. Problem, kako istice Sabi¢,** nije predstavljao
samo enormno veliki broj izvora prava i njihova nekonzistentost, ve¢ 1 ¢injenica
da su propisi bili anahroni. Istovremeno, propisani kriterijumi za proglaSavanje
dokumenata cesto su olako koris¢eni, a odavanje podataka iz takvih dokumenata
smatralo se moguénoS¢u ugrozavanja nacionalne ili javne bezbednosti, odbrane
zemlje, eventualno medunarodnih odnosa i bezbedonosno-informativnih podataka.®

29 ¢ 34, ta¢. 5 Ustava.

30 Kako naglasava V. Cok, 55, iako se radi o Glavi III Ustava naslovljenoj ,,Slobode, prava i duznosti
coveka i gradanina.”

31 (1. 168, st. 1 Ustava iz 1974.
32y, Cok, 141-142.

33 J. Popovic, ,,Legislative Regulation of Data Confidentiality in the Countries on the Territory of the
Former Socialist Federal Republic of Yugoslavia”, Atlanti, Vol. 20, Trieste 2010, 229-238.

34 R. Sabi¢, ,,Otvorena pitanja primene zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja
u periodu nakon usvajanja zakona o tajnosti podataka”, zbornik radova Pristup informacijama od ja-
vnog znacaja i zastita tajnih podataka, OEBS 1 CUPS, Beograd, 2012, 26.

35 J. Popovié, Ibid.
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Otuda je ipak ispravniji utisak koji iznosi Kregar*® da je u SFRJ u odredenoj
meri postojala kultura tajnosti, u kojoj su postojale teme o kojima se nije govorilo,
a vecina je jednostavno Cutala ili posluSno prihvatala podelu na dozvoljena i
zabranjena pitanja. lako su postojale javne rasprave, slobodne novine, povremene
demonstracije, kritika, SFRJ, ne smemo zaboraviti, nije bila demokratska drzava,
a elementi demokratskog uredenja u njoj bili su ogranic¢eni. Tek otvaranjem 1
modernizacijom postsocijalistickih pravnih sistema tokom poslednje decenije XX
veka, u periodu tranzicije, rukovodene zahtevom za demokratizacijom, uvodenjem
pravne i politicke odgovornosti, pravo na pristup informacijama postaje jedan od
preduslova prihvacenosti medu drzave razvijenih demokratskih tradicija.’” Kako ¢e
se pokazati, intenzivna zakonodavna aktivnost u ovoj oblasti u drzavama nastalim na
teritoriji bivse SFRJ usledila je tek u prvoj deceniji XXI veka.

5. Pretece institucije ombudsmana

Institucija ombudsmana imanentna je demokratskim drzavama i gradanskom
drustvu pa zato ne cudi ¢injenica da nije postojala u komunistickim drzavama.
Medutim, kao S§to je pomenuto u uvodnom delu, Socijalisticka Federativna
Republika Jugoslavija (SFRJ) predstavlja svojevrsni izuzetak. 1z politickih razloga
Jugoslavija je postepeno napustala sovjetski model drzavne strukture i izgradnjom
sistema samoupravljanja trasirala put u nekim aspektima demokratskijem drustvu u
odnosu na svoje isto¢ne susede. Tako jednopartijska, u svojoj biti totalitarna drzava,
Jugoslavija je razvijanjem politicko-drustvenog koncepta samoupravljanja (dosta
sli¢cnog onome koji je postojao u DDR) Ustavom SFRJ iz 1974. godine uvela institut
drustvenog pravobranioca samoupravljanja, koji u viSe aspekata neodoljivo podseca
na ombudsmana kakav je poznat zapadnim demokratijama.

Jos Sezdesetih godina XX veka drzavno-drusStveni ambijent u Jugoslaviji
razlikovao se od isto¢noevropskih komunistickih drZzava. U stranoj literaturi se istice
da je ona komunisti¢ka po filozofiji, ali sve demokratskija u praksi, jer uvida da
zacrtani interesi drzave ne treba da znace i odsustvo paznje posvecene i individualnim
pravima.*® Zapravo, Jugoslavija je jo$ u to vreme, i pre uvodenja instituta drustvenog
pravobranioca samoupravljanja, poznavala odredene kvaziombudsmanske institucije,
a njena naucna javnost ispoljavala je teznju za uvodenjem ombudsmana. Tako je
ve¢ Ustavom iz 1963. godine garantovano pravo gradanima da mogu da se zale na
rad upravnih organa, postavljaju pitanja i zahtevaju odgovore na njih, a takode 1 da
podnose predloge od opsteg interesa. Kako je moguénost gradana da te predloge i

36 7. Kregar, V. Gotovac, P. Gardasevi¢, Regulacija prava na pristup informacijama, Transparency
International, Hrvatska 2004, 4.

37 Ibid, 13.
38w, Gellhorn, Ombudsmen and others, Harvard University Press, Cambridge 1967, 256.
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zalbe podnose gotovo svim drZzavnim organima dovodila do prakti¢nih problema,
oformljena je Komisija za predstavke i Zalbe. Ova komisija je, iako zavisno telo,
imala pravo da, slicno ombudsmanu, istrazuje i predlaze, tj. da zahteva zvani¢no
objasnjenje od nadleznih organa o stvarima na koje je dobila prituzbe.** Sezdesetih i
pocetkom sedamdesetih godina objavljeno je viSe ¢lanaka znacajnih autora i odrzano
viSe javnih debata o potrebi uvodenja institucije ombudsmana.* Sve to kulminiralo
je 1974. godine uvodenjem instituta drusStvenog pravobranioca samoupravljanja,
koji je bio predviden saveznim i republickim ustavima, a zatim dodatno regulisan i
zakonima na nivou republika.

Clan 131 Ustava SFRJ iz 1974. godine glasi: ,,Drustveni pravobranilac
samoupravljanja, kao samostalni organ drustvene zajednice, preduzima mere i pravna
sredstva i vrsi druga zakonom utvrdena prava i duznosti radi ostvarivanja druStvene
zaStite samoupravnih prava radnih ljudi i drustvene svojine. Drustveni pravobranilac
samoupravljanja pokrece pred SkupsStinom drustveno-politic¢ke zajednice, Ustavnim
sudom ili sudovima postupak za zasStitu samoupravnih prava radnih ljudi i drustvene
svojine kao 1 postupak za ukidanje ili poniStavanje odluka i drugih akata kojima
se povreduju samoupravna prava i druStvena svojina. Drustveni pravobranilac
samoupravljanja pokrece postupak za zaStitu samoupravnih prava radnih ljudi
i druStvene svojine po svojoj inicijativi ili na inicijativu radnika, organizacija
udruzenog rada i1 drugih samoupravnih organizacija 1 zajednica, sindikata i drugih
drustveno-politickih organizacija, drzavnih organa i gradana. Drzavni organi 1 organi
samoupravnih organizacija i zajednica duzni su, na zahtjev druStvenog pravobranioca
samoupravljanja, pruzati mu podatke i obaveStenja od interesa za vrSenje njegove
funkcije.”

Drustveni pravobranilac samoupravljanja postojao je na saveznom nivou,
u svakoj od republika i autonomnih pokrajina, a mogao se obrazovati i za manje
teritorijalne celine (npr. nekoliko opstina). Moze se reci da je posedovao prilicnu
institucionalnu nezavisnost. lako osnovan od strane drzave, bio je druStveni
organ, tj. ,,organ druStvene zajednice”, jedne pretezno socioloske, a ne pravne
kategorije.*! Zagarantovanost ustavom i zakonima, kao i mandat od Cetiri godine,
koji se u svega nekoliko sluc¢ajeva mogao skratiti*® isli su u prilog nezavisnosti ove
ustanove. Medutim, u uslovima jednopartijskog sistema i izbora od strane skupstine
odgovarajuce ,,drustveno-politicke zajednice™ jasno je da o de facto nezavisnosti ne
moze biti govora. Cak i sam normativni okvir ponegde ostavlja jasnu mogucénost
za postavljanje istaknutih partijskih kadrova bez dovoljno kvalifikacija, pa tako
za zamenika druStvenog pravobranioca samoupravaljanja paradoksalno postavlja

39 Ibid. 284.

400 tome vise u S. Lili¢, D. Milenkovié, B. Kovacevi¢ Vuco, Ombudsman, Komitet pravnika za ljud-
ska prava, Beograd 2002, 256 —258.

41'D. Radinovié, Ombudsman i izvr$na vlast, Sluzbeni glasnik, Beograd 2001, 285.

42 Na li¢ni zahtev, zatim u slu¢aju pravosnazne osude na bezuslovnu kaznu zatvora, i kona¢no, ako
izgubi radnu sposobnost za vrenje funkcije.
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(inace razuman) uslov — da kandidat mora biti pravnicki obrazovan, ali se taj uslov
pak ne trazi kada je u pitanju sam drustveni pravobranilac samoupravljanja.

lako je 1mao prili¢no Siroka istrazna, inicijativna i predlagacka ovlascenja,
drustveni pravobranilac samoupravljanja se od ombudsmana znacajno razlikuje 1
po znacajno uzim nadleznostima, koje su mu bile ogranicene samo na samoupravna
prava i drustvenu svojinu. Zastitom samo koncepta ,,udruzenog rada” i teorijski (a i
prakti¢no) problemati¢ne ,,drustvene svojine”, izuzet je pre svega gradanin kao oblik
zastite.” Ako se uzme u obzir i ¢injenica da se danas ombudsman stara o zastiti l[judskih
prava, jasno je da se druStveni pravobranilac samoupravljanja uprkos znacajnim
slicnostima sa ombudsmanom ipak moze smatrati samo kvaziombudsmanskom
institucijom.

Krajem osamdesetih godina XX veka ova ustanova je pocela da zamire da bi
potpuno nestala raspadom SFRI. Iako se, dakle, ne moze smatrati ombudsmanskim
institutom, ipak je vazno imati u vidu da se u komunistickoj Jugoslaviji jedna takva
ustanova zadrzala viSe od petnaest godina. To je jo$ jedan od pokazatelja razlicitosti
drzavnog i drustvenog sistema i ambijenta SFRJ u odnosu na druge komunisticke
zemlje okruZenja.

6. Interna i eksterna revizija

Interna revizija nema tradiciju u zemljama regiona, jer je to potpuno nova
profesija uspostavljena u ovim zemljama u periodu nakon 2000. godine. Interna
revizija do tada nije postojala jer nije bio uspostavljen ni savremeni sistem interne
finansijske kontrole u javnom sektoru.

Sektor odbrane u bivSoj Socijalistickoj Federativnoj Republici Jugoslaviji
(SFRJ) nije poznavao moderne koncepte interne i ekterne revizije, pa je stoga
razumljivo zbog ¢ega nisu postojali posebni propisi o internoj i eksternoj reviziji
u ovoj oblasti. Ipak, postojali su odredeni oblici unutrasnje i spoljne kontrole u
tadasnjem Saveznom sekretarijatu za narodnu odbranu, tj. u ministarstvu SFRJ
zaduzenom za poslove odbrane, pa su i1 u Sekretarijatu postojale celine koje su bile
odgovorne za unutrasnju kontrolu i koje su vrsile ex ante i ex post kontrolu rada 1
poslovanja Sekretarijata.

U okviru Sekretarijata za narodnu odbranu formalno su postojali razni
mehanizmi unutrasnje kontrole (nadzor, stru¢ne unutrasnje kontrole, inspekcija i sl.),
koji su se primenjivali istovremeno sa teku¢im procesom rada, kao njegov sastavni
deo, i u okviru kontinuiranog nadzora nad zaposlenima u Sekretarijatu. Medutim, ovi
oblici kontrole ne odgovaraju znacenju koje interna finansijska kontrola ima danas,

4B Lili¢, D. Milenkovi¢, B. Kovaéevi¢ Vuco, Ombudsman, Komitet pravnika za ljudska prava,
Beograd 2002, 260.
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a pogotovo se ne mogu poistovetiti sa znaenjem interne revizije. Njihov prakti¢ni
znacaj nije bio veliki, s obzirom na to da su u sektoru odbrane vrlo retko bile utvrdene
nepravilnosti 1 nezakonitosti u radu.

Unutrasnja kontrola sprovodila se u okviru svakodnevne kontrole sredstava
1 rada koju obavljaju rukovodioci 1 u okviru kontrole ispravnosti i zakonitosti
finansijskih transakcija koju obavljaju finansijska sluzba i organi drugih stru¢nih
sluzbi. Prilikom izvrSavanja zadataka koji se odnose na upravljanje sredstvima
Sekretarijata, finansijska sluzba je obavljala prethodnu kontrolu isprava po kojima
se vrSe isplate i kontrolu isprava o stanju i promenama u poslovnim knjigama 1
evidencijama (kako bi rukovodilac mogao da izda odobrenje ili saglasnost za odredeni
akt ili radnju), a u postupku naknadne kontrole, unutrasnji kontrolori su utvrdivali
zakonitost transakcije, tacnost 1 ispravnost u odnosu prihoda, rashoda i upravljanja
drzavnom imovinom.

Inspekcijski poslovi odbrane bili su tradicionalno povereni inspektoratu
odbrane koji se krajem osamdesetih godina zvao Glavna inspekcija narodne odbrane.
Inspektorat odbrane je organ uprave, u sastavu Sekretarijata za narodnu odbranu,
koji je bio nadlezan za inspekcijske poslove u vezi sa izvr§avanjem propisa u oblasti
odbraneiod znacajaza odbranu, paje inter alia vr$ioisvojevrsnu kontrolu finansijskog
1 materijalnog poslovanja Sekretarijata za odbranu (materijalno-finansijska
inspekcija). Sprovodenje inspekcijskog nadzora, u skladu sa posebnim zakonima,
bilo je povereno 1 BudZetskoj inspekciji koja je neposrednim uvidom u poslovanje i
akte vrsila spoljnu kontrolu ostvarivanja prihoda, kontrolu primene propisa u oblasti
materijalno-finansijskog poslovanja i kontrolu namenskog koriS¢enja budZetskih
sredstava. Takvi oblici nadzora bile su klasi¢ne inspekcijske kontrole Sekretarijata
za odbranu i mogu se smatrati naknadnom kontrolom racionalnosti i celishodnosti
utroSenih sredstava.

Veoma vaznu funkciju svojevrsne interne kontrole u bivsoj SFRJ vrSila je
Sluzba drustvenog knjigovodstva (SDK), koja je formirana 1959. godine kao sui
generis institucija koja je vrsila spoljnu kontrolu i1 nadzor finansijsko-materijalnog
poslovanja korisnika drustvenih (budZzetskih) sredstava i privrednih subjekata. SDK
je bila javna sluzba, odnosno samostalna i nezavisna organizacija koja je obavljala
poslove drustvenog knjigovodstva i poslove platnog prometa.** Njena samostalnost
bila je garantovana Ustavom SFRJ iz 1974. godine u ¢l. 77, koji je predvidao da je
SDK samostalna i da radi na osnovu zakona i drugih propisa i odgovorna je u okviru
svojih prava 1 duznosti za njihovo primenjivanje. U obavljanju poslova SDK je bila
odgovorna Skupstini SFRJ, koja je nadzirala njen rad i kojoj je podnosila godisnji
izvestaj o radu.”

4 V. ¢l 4 Zakona o Sluzbi drustvenog knjigovodstva, Sluzbeni list SFRJ, br. 70/83, 16/86, 72/86,
74/87, 61/88, 57/89, 79/90, 84/90, 20/91.

45 C1. 13, 19-20. Zakona o Sluzbi drustvenog knjigovodstva.
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SDK je u okviru svojih brojnih nadleznosti vrSila najvazniju kontrolu
troSenja budzetskih sredstava. Kako je ta kontrola sadrzavala elemente eksterne
revizije budzetskih sredstava u posebnom obliku, moZe se tvrditi da je SDK ipak
vrsila funkciju drzavnog revizora, odnosno vrhovne revizorske inistitucije, iako nije
ispunjavala medunarodne standarde vrhovnih revizorskih institucija. Pored toga,
SDK je imala veoma vaznu ulogu za celokupan sistem SFRJ jer je omogucavala
drzavi da u potpunosti kontroliSe ekonomska kretanja, §to je u suprotnosti sa trziSnom
privredom. Svi korisnici budzetskih sredstava i privredni subjekti bili su obavezni da
otvore racune u SDK, koja je samostalno utvrdivala da li su izmirene obaveze prema
drzavi, a 1 sama je vrSila naplatu poreza sa racuna pravnih lica.

Poslove kontrole SDK je obavljala u organizacionoj jedinici i kod korisnika
drustvenih sredstava, na osnovu podataka iz svojih evidencija, izveStaja, naloga
kojima su korisnici drustvenih sredstava raspolagali svojim sredstvima, i na osnovu
knjigovodstvene i druge evidencije i dokumentacije, zavr$nih racuna i drugih
obracuna korisnika drustvenih sredstava.* Ukoliko bi se u postupku kontrole utvrdilo
da nije tacno procenjeno stanje sredstava ili da je knjigovodstvo neuredno i neazurno,
korisniku drustvenih sredstava se nalagalo da u odredenom roku izvrsi popis i procenu
sredstava. U slucaju utvrdivanja postojanja nezakonitosti 1 neispravnosti, ovlaséeno
lice imalo je pravo i obavezu da donese reSenje kojim se nalaze preduzimanje
odredenih radnji za otklanjanje utvrdenih nezakonitosti.

Poslovi ekonomsko-finansijske revizije obuhvatali su reviziju zavr$nih racuna
ireviziju poslovanja korisnika drustvenih sredstava.*’ Poslovi revizije zavr$nih racuna
obuhvatali suispitivanje i ocenu primenjenih racunovodstvenih postupakaiispravnosti
podataka i, na toj osnovi, davanje misljenja o realnosti i objektivnosti stanja sredstava
i njihovih izvora i rezultata poslovanja iskazanih u zavr$nim racunima korisnika
drustvenih sredstava.”® Ekonomsko-finansijska revizija poslovanja obuhvatala je
ispitivanje 1 ocenu racionalnosti i efikasnosti rada i celokupnog poslovanja 1 predloge
mera za unapredivanje rada i poslovanja korisnika drustvenih sredstava. Revizija
poslovanja se obavljala na zahtev korisnika drustvenih sredstava.®

SDK je vrsila i prethodnu kontrolu budZzetskih korisnika tako Sto je izvrSavala
naloge za placanje korisnika drustvenih sredstava samo ako su bili izdati u skladu
sa propisima i ako je za njihovo izvrSenje postojalo pokri¢e na Ziro ra¢unu i drugim
racunima izdavaoca naloga. U suprotnom, Sluzba je odbijala naloge za plac¢anje koji
nisu ispunjavali uslove i korisnike drustvenih sredstava obavestavala o razlozima

46 1. 48 Zakona o Sluzbi drustvenog knjigovodstva. Prethodni Zakon o Sluzbi drustvenog knjigov-
odstva (Sluzbeni list SFRJ, br. 2/77, 22/78, 35/80, 43/82, 41/83) predvidao je da je poslove kontrole
SDK obavljala metodom preventivne i inspekcijske kontrole i revizijom finansijsko-materijalnog po-
slovanja (¢l. 45).

47 C1. 69 Zakona o Sluzbi drustvenog knjigovodstva.

48 C1. 70 Zakona o Sluzbi drustvenog knjigovodstva.

49 1. 77 Zakona o Sluzbi drustvenog knjigovodstva.
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zbog kojih je odbila izvr§avanje naloga.”® Namensko koris¢enje drustvenih sredstava
kontrolisalo se tako Sto se iz svrhe doznake na nalogu za plac¢anje (osnov placanja),
odnosno na nalogu za prenos sredstava i uporedivanjem sa budzetom utvrdivalo da li
su za te namene predvidena sredstva. Nalozi se nisu mogli izvrsiti ukoliko u budzetu
nisu bila predvidena sredstva za tu namenu, tako da se moze reci da je kontrola koju
je obavljala SDK imala i odlike specificne interne kontrole budzetskih korisnika.

SDK je preko svog posebnog organizacionog dela obavljala poslove iz svog
delokruga koji su se odnosili na vojne jedinice i vojne ustanove kako bi utvrdila na
koji nacin su vojne jedinice 1 vojne ustanove raspolagale sredstvima sa svojih racuna.
Preko posebnog organizacionog dela, SDK je, u skladu sa svojim nadleZnostima,
vrsila 1 posebnu kontrolu organizacija udruzenog rada koje su proizvodile predmete
naoruzanja i vojne opreme, u postupku koji je vazio i za ostale korisnike drustvenih
sredstava.”!

Za razliku od interne revizije, eksterna revizija ima dugu tradiciju u zemljama
bivse SFRJ, iako je u periodu nakon Drugog svetskog rata funkciju spoljne revizije
vr§ila SDK, koja nije imala status vrhovne revizorske institucije u modernom
znacenju. Naime, u Kraljevini Jugoslaviji (pre Drugog svetskog rata) postojala je
institucionalna kontrola trosenja budzetskih sredstava koju je vrsila Glavna kontrola
Kraljevine Jugoslavije — vrhovna revizorska institucija koja je imala kolektivno
rukovodstvo 1 koja je obavljala skoro sve funkcije koje imaju savremene vrhovne
revizorske institucije, i to posebno u zemljama u kojima je zastupljen model racunskog
suda. Glavna kontrola bila je nezavisna i slobodno je odlucivala o svojoj organizaciji,
planu i predmetu revizije, i niko joj nije mogao izdavati obavezna uputstva i naredbe.
Najvaznije funkcije Glavne kontrole bile su prethodna i1 naknadna kontrola izvrSenja
budzeta.

7. Upravljanje ljudskim resursima

Od zavrsetka Drugog svetskog rata do kraja osamdesetih godina proslog veka
upravljanje ljudskim resursima u drzavnoj upravi imalo je tri glavne faze razvoja.
Prva faza zapocinje donoSenjem Zakona o drzavnim sluzbenicima 1946. godine,
druga usvajanjem Zakona o javnim sluzbenicima 1957, dok tre¢a po€inje donoSenjem
Ustava iz 1974. godine. Zakon koji je regulisao status sluzbenika u Saveznim organima
uprave od 1978. godine bio je Zakon o osnovama sistema drzavne uprave, Saveznom
izvr$nom vecu i saveznim organima uprave,* koji je u pojedinim segmentima vazio
sve do raspada drzavne zajednice Srbije 1 Crne Gore 2006. godine.

50 C1. 107 Zakona o Sluzbi drustvenog knjigovodstva.

31y, ¢l. 80-82. Zakona o Sluzbi drustvenog knjigovodstva.

32 Zakon 0 osnovama sistema drzavne uprave, Saveznom izvr§nom vecu i saveznim organima uprave
(ZOSDU) SI. list SFRJ, br. 23/78, 58/79, 21/82, 18/85, 37/88, 18/89, 40/89, 72/89, 42/90, 44/90, 74/90,
35/91 1 SI. list SRJ, br. 1/92, 31/93 1 50/93.
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Dok se u prve dve faze jasno razlikuje poseban status sluzbenika u odnosu
na druge zaposlene u privatnom sektoru, trecu faza razvoja odlikuje izjednacavanje
statusa sluzbenika sa statusom drugih zaposlenih (radnih ljudi). Ta promena je
posledica izgradnje samoupravljanja i pribliZavanja personalnih sistema u drzavnoj
upravi sistemu u radnim organizacijama, tj. ustanovama i privrednim preduzecima.
U Jugoslaviji se stvara jedinstven personalni sistem koji svojim osnovnim nacelima
obuvata sve radne ljude, dok specifi¢nosti za pojedine Sire ili uze grupe organizacija
treba da reguliSu organi samoupravljanja u njima.

Zakon o drzavnim sluzbenicima iz 1946. godine regulisao je status zaposlenih
u organima drzavne uprave uz centralizaciju kadrovskih poslova, po ugledu na
resenja iz tadasnjeg SSSR-a. U svakoj upravnoj organizaciji postojala je personalna
jedinica, a na svakom nivou (lokalnom, republickom i saveznom) centralna uprava
za personalne poslove. Na saveznom nivou personalni poslovi bili su centralizovani
u okviru Sekretarijata Vlade FNRJ za personalnu sluzbu koji je osnovan 23.7.1947.
kao organ za upravljanje personalnim poslovima saveznih sluzbenika 1 za opste
rukovodstvo personalnom sluzbom FNRJ.3 Personalni odseci u okviru organa uprave
bili su odgovorni kako rukovodstvu organizacije u kojoj se nalaze, tako i1 centralnoj
jedinici za personalnu sluZzbu na lokalnom, republickom ili saveznom nivou. Izbor i
razmestaj ljudskih resursa bio je pod striktnom kontrolom personalne sluzbe.

Zakon o javnim sluzbenicima iz 1957. godine™ regulisao je pravni polozaj
ne samo zaposlenih u drzavnim organima vec i zaposlenih u ustanovama prosvete,
nauke i kulture; u zdravstvenim ustanovama; u zavodima za socijalno osiguranje i
ustanovama za socijalnu zastitu i u drugim ustanovama koje se na osnovu zakona
osnivaju radi vrSenja javne sluzbe. Zakon je polazio od profesionalnosti kao vazne
karakteristike javnog sluzbenika. Tako je ¢lan 2, stav 1 ovog zakona glasio: ,,Javni
sluzbenici su osobe koje u drzavnim organima i samostalnim ustanovama vrse poslove
javne sluzbe kao svoje profesionalno zanimanje.”

Dve godine nakon donoSenja ovog zakona (1959) osnovana je Uprava za
personalne poslove kao organizaciona jedinica administracije Saveznog izvrSnog
veca za vrSenje poslova u vezi s kadrovskim pitanjima u saveznim organima uprave i
ustanovama saveznih javnih sluzbi. U isto vreme osnovane su i uprave za personalne
poslove pri republickim izvr$nim veé¢ima. U ovom periodu uvedene su takode
1 komisije za sluzbeniCke poslove, koje su se sastojale od ¢lanova imenovanih od
drzavnih organa i Clanova delegiranih od sindikalnih organizacija, a nadleZznost im
je bila da daju saglasnost na reSenja o postavljenju u odredena zvanja, da reSavaju
o prigovorima protiv akata drzavnih organa kojima se osporava zakonitost reSenja
u personalnim odnosima, da reSavaju o zalbama sluzbenika, da daju saglasnost na
otkaze.”

B E. Pusi¢, Nauka o upravi, Zagreb 1973, 196.
34 81 list FNRJ, br. 53, 1957.
33 C1. 15-22 Zakona o javnim sluzbenicima.
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U sva tri perioda javni konkurs bio je osnova za zanivanje radnog odnosa
da bi se obezbedila meritornost u zaposljavanju. Tako, na primer, ¢lan 90 Zakona o
osnovama sistema drzavne uprave (1978) naglasavao je da se prilikom izbora radnika
za rad u organima uprave posebno vodi ra¢una o: 1) potrebi obezbedenja kadrova sa
odgovaraju¢im stru¢nim 1 drugim kvalitetima od znacaja za rad u organu uprave; 2)
doslednoj primeni instituta konkursa kao demokratskog oblika prijema radnika na rad
u organe uprave. U saveznoj administraciji, nakon 1974. javni konkurs se obavezno
objavljavljivao u,,Sluzbenom listu SFRJ*, a mogao se objaviti i u sluzbenim glasilima
republika i autonomnih pokrajina i u vise dnevnih listova.

Postojali su, medutim, i vazni izuzeci od principa sprovodenja javnog konkursa.
Tako, na primer, u skladu sa odredbama Zakona o osnovama sistema drzavne uprave,
Savezno izvr$no vece moglo je propisati da se za vrSenje pojedinih zadataka i poslova
u saveznom organu uprave zasniva radni odnos i bez javnog konkursa, ako to zahtevaju
priroda vrSenja zadataka i poslova ili odgovornosti za izvrSavanje poslova ili drugi
posebni uslovi rada.’ Izuzetno, bez javnog konkursa, zasnivao se i radni odnos na
odredeno vreme do tri meseca, ako zbog hitnosti potrebe nije bilo moguce sprovesti
javni konkurs, kao i radni odnos za vrSenje sezonskih poslova sa radnikom koji je u
saveznom organu uprave obavljao iste poslove u prethodnoj sezoni.’’

Interesantno je da nije postojala obaveznost sprovodenja pismenih ispita u
procesu zasnivanja radnog odnosa, ve¢ je to samo ostavljeno kao moguénost. To je bilo
u skladu i1 sa osnovnim propisima o radu koji su predvidali da radna zajednica moze
proveravati struéne 1 druge radne sposobnosti radnika i1 pre njegovog primanja na rad
u radnu organizaciju (audicija, pismeni rad ili drugi oblici prethodnog proveravanja
sposobnosti radnika).’® Tako je i u saveznoj drzavnoj upravi funkcioner koji rukovodi
saveznim organom uprave mogao odrediti da se u postupku izbora kandidata za
odredene zadatke i poslove provere stru¢ne i druge sposobnosti kandidata, kao
1 njihovi drugi kvaliteti. Ukoliko bi se donela odluka da ¢e se u postupku izbora
kandidata vrsiti provera njihovih stru¢nih i drugih sposobnosti i kvaliteta, to bi moralo
biti naznac¢eno u oglasu o konkursu.*

Od 1978. godine konkursnu proceduru sprovodila je konkursna komisija,
koja je radila u skladu sa principom javnosti. Komisiju bi obrazovala tzv. ,radna
zajednica®, koja je predstavljala oblik samoupravnog organizovanja i odlucivanja
radnika. Konkursna komisija bila je duzna da razmotri podnesene prijave i utvrdi
redosled na listi kandidata prema uslovima koje pojedini kandidati ispunjavaju.
Imajuci u vidu da je rad konkursne komisije bio javan, kandidati koji su se prijavili
na konkurs mogli su da prisustvuju radu komisije i daju primedbe na njen rad i na
utvrdeni redosled na listi kandidata.®® Konkursna komisija vodila je i zapisnik o radu.
36 ¢1. 320 ZOSDU.

S7¢1. 319, st. 2 ZOSDU.

Bl 21 Osnovnog zakona o radnim odnosima.
39 ¢1. 324 ZOSDU.

60 1. 323 ZOSDU.
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Za rukovodece radnike konkursnu komisiju obrazovalo bi Savezno izvr$no vece.®!
Clanove ove komisije €inili bi: funkcioner koji rukovodi saveznim organom uprave ili
lice koje on ovlasti, predstavnik radne zajednice i predstavnik organizacije sindikata.

Jedini obavezni ispit koji se tradicionalno polagao u organim drZavne uprave
(kao Sto je i1 danas slucaj u vecini bivsih jugoslovenskim republika) bio je tzv.
,struéni ispit™ na kraju pripravnickog staza. Struéni ispit bio je javan i polagao se
pred posebnom ispitnom komisijom. Program ispita sastojao se od opsteg i posebnog
dela, a polagao se i usmeno i pismeno.®> Opsti deo bio je jednak za sve sluzbenike,
a posebni deo bio je prilagoden potrebama pojedinih sluzbi.®* Zakonom o javnim
sluzbenicima iz 1957. bila je predvidena moguénost polaganja posebnog ispita za
unapredenje u vise zvanje kod sluzbenika koji se nalazi u zavr§nom platnom razredu
pocetnog zvanja, a ne ispunjava opste uslove za napredovanje.** Pripravniku koji u
propisanom roku ne polozi stru¢ni ispit prestajao je radni odnos u saveznom organu
uprave, odnosno saveznoj organizaciji.®®

Napredovanje u sluzbi menjalo se tokom vremena, a najdetaljnije je bilo
regulisano Zakonom o javnim sluzbenicima iz 1957. Opsti kreterijumi napredovanja
za sve javne sluzbenike bili su: 1) struc¢na sposobnost 2) zalaganje 3) uspeh u radu
1 4) godine sluzbe. Napredovalo se dobijanjem viSeg zvanja, viSe funkcije ili viSeg
platnog razreda (¢lan 185 Zakona o javnim sluZbenicima) za sluZbenike drzavne
uprave.

Zakon iz 1957. godine poznavao je 1 institut ocenjivanja sluzbenika koji je bio
orijentisan na ocenu rezultata rada 1 uporedivanju postignutih rezultata sa zahtevima
koji proizilaze iz analiticke procene radnih mesta, a ne na oceni personalnih
karakteristika radnika. To je u potpunosti u skladu sa savremenim tendencijama
ocenjivanja drzavnih sluzbenika. Ocene su bile od jedan (najniza, nezadovoljavajuca
ocena) do pet (najvisa ocena). Ocenjivanje je vrSila komisija jedanput godisnje.
Komisija za ocenjivanje bila je po pravilu kolegij organa i ona je donosila opstu
ocenu (jednu od pet ocena) na osnovu upitnika koji bi popunio neposredni stareSina
organa. Ocena je imala vazne posledice na pravni polozaj sluzbenika (zadrzavanje od
napredovanja, izvanredno napredovanje itd.).

Sluzbenici su napredovali u viSe zvanje posto su proveli tri godine u najviSem
platnom razredu nizeg zvanja, a u poslednje dve godine su ocenjeni ocenom ,,dobar*.%
Postojala je takode moguénost brzeg napredovanja sluzbenika koji se posebno isticu
u radu. Iako je sistem u velikoj meri zavisio od sposobnosti sluzbenika, u praksi se

61 (1. 321, st. 3 ZOSDU.

62 1. Krbek, Lica u drzavnoj sluzbi, Zagreb 1948, 80. Navedeno prema E. Pusi¢, Nauka o upravi, Za-
greb, 1973, 196.

63 C1. 173 —174 Zakona o javnim sluzbenicima.
64 C1. 188, st. 2 Zakona o javnim sluzbenicima.
65 C1. 336 ZOSDU.

66 1. 187, st. 1 Zakona o javnim sluZbenicima.
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nesumnjivo pokazala tendencija da se godinama sluzbe daje mnogo veca tezina nego
Sto bi im pripadala prema teoretskim pravilima sistema.

Plata je bila povezana saradnim uc¢inkom, §to je takode u skladu i sa savremenim
tendencijama ocenjivanja i nagradivanja u drzavnoj upravi. Napredovanje u platnom
razredu nacelno je bilo automatsko, posle tri godine, ali sluZzbenik je mogao i brze
da napreduje ako se posebno istice u radu. Sluzbenik je takode mogao biti zadrzan
u napredovanju — godina u kojoj nije bio povoljno ocenjen ne bi se racunala u
trogodisnji rok.

U Zakonu iz 1978. godine napredovanje na osnovu zasluga bilo je formalno
napusteno 1 uvedena je Siroka diskrecija rukovodioca da postavi sluzbenike na visa
radna mesta. Osnovni nacin napredovanja bio je premestajem drzavnog sluzbenika
na osnovu odluke rukovodioca organa uprave u okviru organa uprave. Zakon o
osnovama sistema drzavne uprave predvidao je da funkcioner koji rukovodi saveznim
organom uprave moze odluciti da se radnik u saveznom organu uprave, rasporedi na
drugi zadatak, koji odgovara njegovoj stru¢noj spremi, u skladu sa kriterijumima
utvrdenim aktom o sistematizaciji zadataka 1 poslova. Premestaj je takode bio glavni
nacin napredovanja i u drugim organima uprave, do kojeg bi dolazilo na osnovu
dogovora njhovih rukovodilaca.®” Premestaj radnika na rad sa jednog na drugo mesto
vr§io se uz pristanak radnika, u skladu sa prirodom delatnosti saveznog organa uprave,
odnosno savezne organizacije, ako zakonom nije bilo druk¢ije odredeno.®®

Razlozi za prestanak radnog odnosa bili su u sva tri perioda taksativno
nabrojani u zakonu. U skladu sa odredbama Zakona o osnovama sistema drzavne
uprave radniku bi prestao radni odnos u slede¢im slucajevima:

1) ako pismeno izjavi da ne Zeli da radi u tom organu, odnosno organizaciji;

2) po osnovu sporazuma u pismenom obliku izmedu radnika i saveznog organa
uprave, odnosno savezne organizacije;

3) ako odbije da vrsi zadatke 1 poslove na koje se rasporeduje, a koji odgovaraju
njegovoj stru¢noj spremi i radnom iskustvu (¢l. 360);

4) ako odbije da radi na drugim odgovaraju¢im zadacima i poslovima na koje
je rasporeden zbog toga Sto na zadovoljavajuci nacin nije obavljao odredene
zadatke 1 poslove (Cl. 362, st. 11 6);

5) na osnovu pravosnazne odluke disciplinske komisije kojom mu je izrecena
mera prestanka radnog odnosa;

6) danom dostavljanja pravnosnazne presude kojom je radnik osuden na kaznu
zatvora duZu od Sest meseci;

7) ako je prilikom stupanja u radni odnos precutao ili dao neistinite podatke, a
ti su podaci bitni za izvrSavanje poslova radi kojih je zasnovao radni odnos.

67 ¢1. 358 ZOSDU.
%8 ¢1. 361 ZOSDU.
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Moze se zakljuciti da je bivsa Jugoslavija imala veoma dobro razvijen sistem
upravljanja ljudskim resursima koji nije bio ograni¢en samo na drzavnu upravu, vec i
ceo javni sektor, pogotovo u periodu od 1957. do 1978. godine. Ovaj sistem poznavao
je sve moderne instrumente upravljanja ljudskim resursima koji promovisu sistem
zasluga, kao §to su konkursne procedure, ocenjivanje, napredovanje i nagradivanje
zasnovano na uc¢inku 1 stabilnost i stalnost radnog mesta. Nazalost, Zakon iz 1978.
godine, koji je u velikoj meri uskladio status sluzbenika sa zaposlenima u privatnom
sektoru, nije zadrZao ve¢inu naprednih metoda upravljanja ljudskim resursima. Zbog
neumitnog proteka vremena, propisi koji su postojali krajem osamdesetih godina
proslog veka jo$ su u secanju drzavnih sluzbenika, dok su prethodni uglavnom
zaboravljeni, ostavljaju¢i vazan deo jugoslovenske tradicije sluzbenickog sistema
pokrivenim velom zaborava.

8. Kontrola i nadzor obavestajno-bezbednosnih sluzbi

Do sredine Sezdesetih godina XX veka, obavestajne 1 bezbednosne funkcije u
Federativnoj Narodnoj Republici Jugoslaviji/Socijalistickoj Federativnoj Republici
Jugoslaviji imale su naglaSen centralistiCki karakter, sa koncentracijom nadleznosti
na saveznom nivou koja je, pored narodne odbrane, obuhvatala i oblasti unutrasnjih
poslova i drzavne bezbednosti. Pre donosenja ustavnih amandana 1967. i 1968.
godine, Federacija je imala isklju¢ivu nadleznost u oblasti zastite ustavnog poretka,
obezbedenja i kontrole prelazenja drzavne granice.

Cetvrti (,,Brionski”) plenum Centralnog komiteta SKJ odrzan je 1. jula 1966.
godine s ciljem uspostavljanja pune kontrole Partije nad sluzbama bezbednosti i
razbijanja struktura unutar Udbe koje su oznacene kao centralisticko-etatisticke.®’
Neposredni povod za odrzavanje IV plenuma bile su optuzbe da je Udba postavila
uredaje za prisluSkivanje u rezidenciji Josipa Broza Tita u UZic¢koj ulici br. 15 u
Beogradu.

U periodu od Brionskog plenuma do raspada SFRJ, na dalji tok izgradnje 1
usmeravanja obavestajno-bezbednosnog sistema Jugoslavije, od bitnog su znacaja
bili ustavni amandmani iz 1971. godine, dokumenti partijskih kongresa SKJ, Ustav
SFRJiz 1974. godine, kojim je uspostavljen koncept opstenarodne odbrane i
druStvene samozastite, Zakon o osnovama sistema drzavne bezbednosti’!, Savezni
zakon o opStenarodnoj odbrani’*i republicki zakoni iz te oblasti.

69 ,,Ekspoze saveznog sekretara za unutrasnje poslove druga Milana Miskovi¢a povodom donoSenja

Osnovnog zakona o unutrasnjim poslovima”, /3.maj — casopis Saveznog sekretarijata za unutrasnje
poslove, godina XIX, br. 12, Beograd decembar 1966, 1011-1013.

70 Stuzbeni list SFRJ, br. 9/74.
"V Sluzbeni list SFRJ, br. 1/74.
2 Sluzbeni list SFRJ, br. 21/82.
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Odredbe Ustava SFRJ iz 1974. godine predvidale su da ,,federacija, preko
saveznih organa uprave, ureduje osnove sistema zaStite ovim ustavom utvrdenog
poretka (drzavna bezbednost), obezbeduje delatnost sluzbe drzavne bezbednosti koja
je neophodna za ostvarivanje ovim ustavom utvrdene odgovornosti saveznih organa
i uskladuje rad organa koji vr$e poslove drzavne bezbednosti®.”

Prema Zakonu o osnovama sistema drzavne bezbednosti,” ,,federacija, preko
svojih organa ovlaséenih Ustavom SFRIJ,” utvrduje ops$tu politiku u oblasti zastite
Ustavom SFRIJ utvrdenog poretka, uskladuje rad organa koji vrSe poslove drzavne
bezbednosti i vrsi druge poslove odredene saveznim zakonom™.”® Istim zakonskim
aktom propisano je da ,,republike i autonomne pokrajine organizuju i neposredno
vrse poslove drzavne bezbednosti u skladu sa Ustavom SFRJ, saveznim zakonima i
politikom koju je Skupstina SFRJ utvrdila u toj oblasti”.”’

Zakonom o osnovama sistema drzavne bezbednosti bilo je predvideno da ¢e
,kada PredsedniStvo SFRJ po svojoj inicijativi ili na predlog Saveznog izvr$nog veéa
utvrdi da posebni razlozi bezbednosti to zahtevaju, nadlezni savezni organ neposredno
organizovati vrSenje ili vrsiti odredene poslove zastite Ustavom SFRJ utvrdenog
poretka (drzavna bezbednost) na celoj teritoriji ili delu teritorije Socijalisticke
Federativne Republike Jugoslavije, radi suzbijanja aktivnosti usmerenih na
podrivanje ili rusenje Ustavom SFRJ utvrdenog poretka”.” Clanom 9 tog zakona bilo
je propisano da ,,poslove drzavne bezbednosti u federaciji vrse Savezni sekretarijat
za unutras$nje poslove 1 drugi savezni organi uprave kad je to posebno odredeno, a
u republikama 1 autonomnim pokrajinama — republic¢ki, odnosno pokrajinski organi
nadlezni za unutrasnje poslove”, te da ,,Savezno izvrsno vece utvrduje koje poslove
drzavne bezbednosti i u kom obimu vrse pojedini savezni organi’.

U tim okvirima, pored odredenih organa i tela obavestajne koordinacije 1
kontrole, obavestajno-bezbednosni sistem SFRJ ¢inile su sluzbe drzavne bezbednosti
pri Saveznom sekretarijatu za unutrasnje poslove i organima unutrasnjih poslova
republika i autonomnih pokrajina, zatim Druga (obavestajna) uprava GeneralStaba
JNA, Uprava bezbednosti Saveznog sekretarijata za narodnu odbranu i organi
bezbednosti Teritorijalne odbrane, kao i Sluzba za istrazivanje i dokumentaciju
Saveznog sekretarijata za inostrane poslove. U odredenom smislu, poslove drzavne
bezbednosti vrsio je i1 Institut bezbednosti, koji je osnovan 1976. godine u okviru
SSUP-a.

Rad organa koji vrSe poslove drZzavne bezbednosti u ovom periodu uskladivali
su, u okviru Ustavom SFRJ utvrdenih prava 1 duznosti, predsednik Republike (do

73 C1. 281, tag. 8 Ustava SFRJ.

74 Sluzbeni list SFRJ, br. 15/84 i 42/90.

75 Predsednistvo SFRJ i Savezno izvrino vece.

76 C1. 7, st. 2 Zakona o osnovama sistema drzavne bezbednosti.
7 Ibid, €. 7, st. 3.

78 Ibid, €. 8, st. 1.
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1980. godine), Predsednistvo SFRJ 1 Savezno izvrsno vece (SIV). To uskladivanje
obuhvatalo je politi¢ko-bezbednosno usmeravanje rada organa koji vrSe poslove
drzavne bezbednosti i utvrdivanje njihovih zajednickih zadataka — sa stanovista
interesa i potreba bezbednosti cele zemlje.

Savezni savet za zastitu ustavnog poretka bio je kolektivno radno telo
PredsedniStva SFRJ i organ bezbednosne koordinacije koji je funkcionisao u
kontinuitetu od 1975. godine, mada je zvani¢no ustanovljen saveznim zakonom
tek 1983. godine.” Predsednika i dva ¢lana Saveznog saveta za zaStitu ustavnog
poretka imenovalo je PredsedniStvo SFRJ iz svojih redova, dok su ostali ¢lanovi bili
predsednik Predsednistva CK SKJ, predsednik SIV-a, a jedan ¢lan bio je funkcioner
u organima drustvenopoliti¢kih organizacija u federaciji, kog je u sporazumu s tim
organima imenovalo PredsedniS§tvo SFRJ. U radu Saveta ucestvovali su savezni
sekretari (ministri) za narodnu odbranu, spoljne i unutrasnje poslove, te nacelnici
Sluzbe drzavne bezbednosti Saveznog sekretarijata za unutras$nje poslove, Uprave
bezbednosti SSNO i Sluzbe za istrazivanje i dokumentaciju.*® U radu tog tela mogli
su ucestvovati i predstavnici Skupstine SFRJ, organa druStvenopoliti¢kih organizacija
(SKJ, SSRN i dr.) i odgovarajucih organa republika i autonomnih pokrajina.

Po sopstvenoj inicijativi, ili na zahtev Skupstine i PredsedniStva SFRIJ,
odnosno odgovarajucih republickih i pokrajinskih organa, Savezni savet za zaStitu
ustavnog poretka raspravljao je o konkretnim materijalima iz oblasti bezbednosti, a
naroCito u vezi sa pitanjima od posebnog znacaja za saradnju strucnih sluzbi 1 ostalih
subjekata druStvene samozastite. U vezi sa razmotrenim stanjem bezbednosti, Savet
je davao odgovarajuce predloge 1 sugestije Predsednistvu SFRJ 1 druStvenopolitickim
organizacijama. To telo bilo je ovlas¢eno da utvrduje stavove 1 misljenja kojih su
obavestajno-bezbednosne sluzbe u SFRJ bile obavezne da se pridrzavaju.®!

U periodu nakon proglasSenja Savezne Republike Jugoslavije, 27. aprila 1992.
godine, na saveznom nivou vise nije postojalo telo za koordinaciju sluzbi sli¢no
Savetu za zastitu ustavnog poretka. U odredenom smislu, njegove funkcije preuzeo
je Vrhovni savet odbrane.®

Radi vrSenja kontrole nad radom saveznih organa koji vrSe poslove drzavne
bezbednosti, Savezna skupstina je 1985. godine, na osnovu ¢lana 17 Zakona o
osnovama sistema drzavne bezbednosti, obrazovala Komisiju za kontrolu rada Sluzbe
drzavne bezbednosti. Bilo je propisano da Komisija ostvaruje uvid nad zakonitosc¢u

T o " oo <
Pravni osnov za uspostavljanje Saveznog saveta za zastitu ustavnog poretka bila je odredba ¢lana

331 Ustava SFRJ, prema kojoj Predsednistvo SFRJ moze obrazovati i druge savete, odnosno druga
radna tela, potrebna za njegov rad. Na osnovu toga je predsednik SFRJ Josip Broz Tito 26. decembra
1974. godine proglasio Zakon o saveznim savetima .

800, DPordevic, Osnovi drzavne bezbednosti — Opsti deo, VSUP, Beograd 1998, 298.

81 Pored Saveznog saveta za zaStitu ustavnog poretka, koji je bio poseban organ, obrazovan poseb-
nim zakonom i sa posebnim funkcijama, postojali su i saveti za pitanja zastite ustavnog poretka u
republikama i autonomnim pokrajinama, koji su imali razli¢ito ureden polozaj i funkcije.

82 Prema odredbi ¢lana 135 Ustava SRJ, Vrhovni savet odbrane saCinjavaju predsednik Savezne Re-
publike Jugoslavije, koji je predsednik tog tela, kao i predsednici republika ¢lanica.
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rada organa drzavne bezbednosti, naroCito sa aspekta poStovanja Ustavom SFRIJ
1 zakonom utvrdenih prava i sloboda ¢oveka i1 gradanina, te u pogledu metoda i
sredstava koje organi koriste u obavljanju poslova iz svoje nadleznosti. Zakonom je
bilo utvrdeno da predsednika i ¢lanove Komisije imenuje Skupstina SFRJ, a to telo je
bilo u obavezi da o svom radu najmanje jednom godiSnje izveStava Skupstinu.

Komisija za kontrolu rada SDB je u meri u kojoj je to bilo omoguéeno, u
periodu od 1985. do 1991. godine obavljala poslove iz svoje nadleznosti, a formalno
je postojala do proglasenja Savezne Republike Jugoslavije, 27. aprila 1992. godine.*
Poslovnici Savezne skupstine SRJ, koji su donosSeni tokom devedesetih godina, nisu
predvidali formiranje Komisije za kontrolu SDB, tako da ta oblast na saveznom nivou
viSe nije bila pod neposrednim parlamentarnim nadzorom. Umesto toga, u Saveznoj
skupstini postojao je Odbor za odbranu i bezbednost, kome je u nadleznost stavljeno
razmatranje predloga zakona, drugih propisa i opstih akata iz oblasti bezbednosti,
drzavljanstva i1 putnih isprava, polozaja stranaca, prelaska granice, bezbednosti
u svim vrstama saobracaja, proizvodnje, prometa i prevoza oruzja, eksplozivnih i
drugih opasnih materija, kao i razmatranje pitanja u vezi sa kontrolom nad radom
Savezne vlade i1 drugih saveznih organa i funkcionera odgovornih Saveznoj skupstini.

Jedinstvena nacela rada sluzbi drZavne bezbednosti utvrdivale su stareSine
saveznih organa drzavne bezbednosti, po pribavljenoj saglasnosti nadredenih
politickih tela, odnosno Saveznog izvr§nog veca (kasnije i PredsedniStva SFRJ) ili od
njih ovlaséenih tela.** Jedinstvenim nacelima bilo je regulisano kada se i prema kojim
licima, stranim organima, institucijama i organizacijama mogu primeniti odredena
sredstva 1 metode SDB 1 pod kojim uslovima. Takode je utvrdena i odgovornost za
primenu i eventualnu zloupotrebu tih sredstava i metoda.

Savezni savet za zaStitu ustavnog poretka je 1975. godine doneo posebne
Smernice kojima je utvrdeno da se prema nosiocima odredenih funkcija (npr. savezni i
republicki funkcioneri) mogu primeniti operativno-tehnicke mere samo uz odobrenje
Saveta. Pravilnicima je bilo propisano da se odredene metode SDB mogu upotrebiti
u slucajevima ugrozavanja ustavnog poretka, tj. druStvenopolitickog uredenja, kao
i drugih krivi¢nih dela iz delokruga sluzbe, ali po posebnoj proceduri i uz vodenje
evidencije 1 dosijea o preduzetim merama 1 akcijama.

Moze se zakljuciti da su obavestajno-bezbednosne sluzbe u ¢itavom periodu
postojanja SFRJ imale veoma S§iroka 1 zakonom nedovoljno omedena ovlaSc¢enja,
karakteristi¢na za sve autoritarne rezime. O tome svedoci €injenica da od zavrSetka
Drugog svetskog rata pa sve do raspada SFRJ, ni u jednom saveznom ili republickom
zakonskom propisu nije eksplicitno imenovana nijedna civilna ili vojna sluzba.
Kada je posle smrti dozivotnog predsednika SFRJ Josipa Broza Tita, pod pritiskom

83 Komisijom za kontrolu rada SDB od 1985. do 1991. godine predsedavali su Jovica Lazarevic,
Dusan Peki¢, Rajko Je¢menica, Ljubomir Petrovi¢, Zivko Vasilevski i Joze Susmel;.
84 Zakon o osnovama sistema drzavne bezbednosti iz 1974. godine predvidao je da nacela rada donose

stareSine saveznih organa u kojima se vrse poslovi drzavne bezbednosti, a po pribavljenoj saglasnosti
Predsednistva SFRI.
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liberalnijeg krila u vodstvu Saveza komunista Jugoslavije 1984. godine konac¢no
donet Zakon o osnovama sistema drzavne bezbednosti, isti je uredivao samo opsta
pitanja iz ove oblasti, prepustajuéi izvr$noj vlasti i Celnicima sluzbi da svojim
internim uputstvima reguliSu uobicajenu zakonsku materiju - osnivanje, funkcije,
ovlascenja, organizaciju, na¢in delovanja i odgovornost obavestajno-bezbednosnih
sluzbi. Za sve to vreme najvazniji propis za rad sluzbi bila su Pravila o radu Sluzbe
drzavne bezbednosti, koja su predstavljala tajni, javnosti nedostupan, podzakonski
akt saveznog sekretara za unutrasnje poslove. Najzad, treba imati u vidu da za vreme
SFRIJ nisu postojali ni mehanizmi sudske kontrole nad zakonitos¢u rada obavestajno-
bezbednosnih sluzbi.





