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U radu se razmatraju opdi probleminadzora nad tijelima unutarnjih
poslova u suvremenim demokracijama (uz kraci osvrt na glavne
oblike nadzora prema hivatskome pravu i medunarodnim kodifi-
kacijama). Polazite je odnos politika-policija-gradanin. Osim tih
relacifa, glavna pitanja nadzora obuhvacaju: etiku, vrijednosne ori-
jentacije i korupciju; kadrovsku politiku, s naglaskom na kljuénom
osoblju; profesionalizam (koji sadrZi struéni i vrijednosni element);
medunarodni aspekt nadzora. Sistematizirani su najvazniji rizici
imanentni resoru unutarnjih poslova, slijedom kojih su predlozena
nacela koje autor smatra najvaznijima za demokratski poZeljan i
prakti¢no uspjesan nadzor: razmjernost nadzora i rizika; nadzor
nad vrijednosnim orijentacijama osoblja; uravnotezeno novacenje
kljuénog osoblja; “prototip” vanjskog rukovoditelja; uravnotezeno
promicanje unutamjih kadrova; dovoljna mjera centralizacije; flek-
sibilnost nadzornih mehanizama; posebnost sluzbenickog statusa;
selektivaost u postupanju; statisticka relevantnost; raznovrsnost
oblika nadzora.

Kljuéne rijeci: unutarnji poslovi, nadzor nad upravom, policija
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1. Uvod: unutarnji poslovi i vaznost nadzora nad njima

1.1. Gradamni, policijski sluzbenici i politicari - njibova opravdana i naoko
nespojiva ocekivanja

Dijelovanje tijela unutarnjih poslova i nadzor nad njima tema je politickih i
pravnih rasprava koja niti u stabilnim i dugovje¢nim demokracijama gotovo
nikad ne gubi na aktualnosti. U Hrvatskoj, u kojoj su te sluzbe opterecene
naslijedem nepovjerenja gradana iz faze kada su bile instrument jedno-
stranackog sustava (do 1990. godine), a nakon toga izloZene podozrivosti
javnosti zbog sumnji u njihove zlorabe, tema je ne samo aktualna, vec i
iznimno prisutna u javnim raspravama, cemu dodatno pogoduje i prva
izborna smjena vlasti od uspostave visestranacja. v
Gradani Zele policajca koji ¢e biti uljudan (da im se, primjerice, trazeci od
njih vozacku dozvolu, obraca s “vi"), ali istodobno i odlu¢an (da ne okrece
glavu kada opasnog nasilnika i kriminalca vidi da maltretira goste u kaficu).
Zele policiju koja e biti §to jeftinija, ali isto tako i policiju koja je dovoljno
brojna i dobro opremljena da na njihov poziv brzo stigne na mjesto dogadaja.
Zele policiju koja ih nece prisluskivati, ali ¢e (ako treba i uz pomoc prislus-
kivanja) suzbijati organizirani kriminal. Moderan policijski sluzbenik' Zeli,
pak, gradane koji ¢e ga postovati (i on ocekuje Cuti “vi"), ali koji ga se nece
bez razloga bojati. Zeli politi¢are koji ¢e u prora¢unu osiguravati dovoljno -
novca za policiju i donositi korisne propise, ali mu nece po politickim krite- -
rijima naredivati zatagkavanje nezakonitosti. A demokratski politicar Zeli
policiju ¢ijim podacima moZe vijerovati, koja postiZe dobre rezultate i kojom
su gradani zadovoljni, Ve¢ samo nekoliko navedenih primjera otkriva mno-
stvo na prvi pogled medusobno nespojivih zahtjeva. Medutim, i gradanin i
moderan policijski sluzbenik i demokratski politicar s pravom ocekuju
spomenuto.

Nekoliko je temeljnih razloga zbog kojih, prema nasem misljenju, postoji
trajan interes javnosti i politike za unutarnje poslove:

! Radi jednostavnosti, za potrebe ovog rada pojam “policijski sluzbenik” odnosi se na sluzbenike svih
segmenatz tijela unutarnjih paslova (nasuprot pojmovnom odredenju v okviru unutamjeg ustrojstva Ministarstva
unutarnjih poslova, gdje se navedeni izraz cdnost samo na stuzbenike policije - o dijelovima sustava unutarnjih
pastova opiirnije u nastavku uvodnog dijela rada),
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- frekventnost kontakata - u svakodnevnome Zivotu gradani se s drzavnim
sluzbenicima ovog resora {npt. prometnim policajcima, sluzbenicima za
osobne i prometne isprave} srecu vjerojatno cesce od bilo kojega drugog
resora drZavne uprave;

- informacijski kapacitet - tijela unutarnjih poslova ovlastena su prikupljati i
obradivati velik broj mnogovrsnih (s razlicitih stajalista uglavnom
osjetljivih) informacija, a tehnicki i kadrovski resursi omogucuju im i pri-
kupljanje informacija za koje nisu ovlastena;

- tradicija - unutarnji poslovi jedan su od pet resora klasi¢ne drzavne uprave
(uz obranu, vanjske poslove, pravosude i financije)?

- preuzimanje primata u okviru drZavnog monopola sile - dva su glavna razloga
zbog kojih unutarnji poslovi u suvremenom razdoblju preuzimaju navedeni
primat od obrane: dugotrajno mirnodopsko razdoblje u velikoj vecini
demokratskih zemalja te sigurnosni rizici danasnjice i {blize) buducnosti
- smanjena je opasnost od klasi¢nih ratova, a kao glavna opasnost javlja se
terorizam (promjene u “tehnologiji nasilja” povecavaju znacenje policije).

ZadrZimo se kratko na potonjem razlogu. Turek navodi sljedece faktore

globalne sigumosti (odnosno “globalne ugrozbe”}*: (1)} medunarodni organi-

zirani kriminal; (2) terorizam; (3) nadzor nuklearnoga i kemijskog oruZja; (4)

ekologija; (5) vierske sekte; (6) tirani, Prema Visnaru?, danas mnogi sociolozi,

pravnici i politolozi na Zapadu tvrde da se policija militarizira i da u njoj jaca
militolatrija {propagiranje vojnih vrijednosti i ideala). Visnar upucuje na jo$
nekoliko bitnih momenata: (a} prikrivenost troskova tajnih i polulegalnih

policijskih djelatnosti u prora¢unu perifernih ministarskih resora; (b)

istraZivanie i razvitak nove policijske opreme (tzv. “manje smrtonosna policijska

oruzja”); (c) poboljSavanje brzine reagiranja, kao jedna od osnovnih zadaca
moderne policijske tehnologije; (d) potpuno prihvacanje tzv. policijske pre-
ventive (pracenja svakidasnjih aktivnosti $irokih slojeva pucanstva).

2 Rijed je 0 upravnim granama koje se najprije izdvajaju tijekom diferencijacije upravnih funkcija. U
njima drfava djeluje u svojoj izvornoj ulozi, kao: viast, politicka sila i manopolizator sredstava politicke prisile
u zajednici - Pusié, 1975, 50.

Sita i njezina monopolizacija od pocetka je medalja s dvije strane: reophodna je za trajnu kontrafakticku
regulaciju, a istodobno izaziva sukebe - Pusié, 1989., 166.

3 Turek, 1598., 167.

% Leksikon, 1990.. 209-210.
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Uvodna je ved spomenut vrlo aktualan velik interes politi¢ara, medija i opce
javnosti u Hrvatskoj za pitanje nadzora nad unutarnjim poslovima. U okviru
jedne od novinskih obrada teme zastite gradana od nezakonitih postupaka
policije u Hrvatskoj®, za ovaj su rad zanimljive izjave Ante Barisica {Fakultet
politickih znanosti u Zagrebu), Wolfganga Wendela (Veleposlanstvo SR
Njemacke u Zagrebu) te politicara Joze Rado$a. Barisi¢ smatra da se u
Hrvatskoj mora iznova pronaci uravnotezeni odnos prema zazkonodavnoj
vlasti - “prevlast, $toju je sebi stvorila izvrina vast, generator je nestabilnosti
u hrvatskom politickom sustavu”. Prema njegovu misljenju, u Ministarstvu
unutarnjih poslova (MUP) iznimno je izrazen proces militarizacije, a
potrebno je okrenuti se demilitarizaciji, depolitizaciji i profesionalizaciji
policije. U Francuskoj, primjerice, niti jedan policijski duZnosnik ispod
ministarske razine ne moZe biti ¢lan politicke stranke, a Barisic se zalaze za
takavkoncept 1 u Hrvatskoj. Za razliku od Francuske, u Njemackoj se, prema
Wendelu, policijska i politicka duznost ne iskljucuju, ali se zbog politickih
zasluga ne postaje policijskim Celnikom. Nadzor nad izvrsnom vlaséu
najucinkovitije provode sudovi, kojima se mogu obratiti gradani nezadovoljni
policijskim postupanjem. Za vece slu¢ajeve u parlamentu se osnivaju ad hoc
istrazna povjerenstva, dok na saveznoj razini parlament nadzire tek tajne
sluzbe 1 grani¢nu policiju (16 zemaljskih policija ima viastiti lokalni nadzor).
Rado$ se zalaZe za kvalitetniji parlamentarni nadzor, §to drZi tek jednim od
prvih pitanja - “to ustvari nece biti pitanje unutarnje strukture nego bazicéne
demokracije”.

1.2. Obubvat unutamjib poslova - od negativne definicije do enumeracije

Resor unutarnjih poslova nekada je bio negativno definiran, kao svi poslovi
koji nisu izrijekom ukloplieni u djelokrug nekoga drugog ministarstva.
Hivatska autonomna uprava u okviru Austro-Ugarske obuhvacala je tako
tri resora {od 1914. i &etvrti: narodno gospodarstvo): unutamje poslove i
poslove zemaljskog proracuna, bogostovlje i nastavu te pravosude. Ostaci
takve koncepcije unutarnjih poslova djelomice su prisutni i danas - u
Njemackoj, primjerice, u okviru resora unutarnjih poslova djeluju Savezni

5 Novi fist od 2. 8.1999. (6. str).
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institut za sportsku znanost, Savezni statisticki ured, Savezna centrala za
politicku izobrazbu, Savezni arhiv, Institut za primijenjenu geodeziju,
Njemacki patentni ured.®

Policija (lat. politia - uprava grada, dr7ava, ustav) danas predstavlja poseban
naoruzani odje! drzavne uprave, koji je ovlasten odrzavati javni red i mir,
osiguravati drzavni poredak, sprecavati drustveno nedopustena ponasanja
te sudjelovati u otkrivanju pocinitelja kaznenih djela i prekriaja, navodi
Vidnar”. Demokratska drzava svodi policiju u suvremene okvire i podvrgava
je, kao pravna drzava, kontroli zakona.

Prema VrSecu, u sustavu drzavne uprave tijela unutarnjih poslova imaju
sliedede funkcije: provodenje sigurnosne politike, odgovornost za stanje
sigurnosti, pradenje sigurnosnih prilika, organiziranje i djelovanje na podrudju
upravnih poslova, inspekcijski i upravni nadzor, pripremu propisa i obavljanje
drugih pravnih poslova. Funkcije tijela unutarnjih poslova u obrambeno-
zaStitnom sustavu jesu: sigurnosno-odgojna i preventivna, nadzorna,
obrambena, razvojno-istrazivacka te represivna, dok su podruéja rada
drzavna sigurnost, javna sigurnost, upravni unutarnji poslovi te drugi poslavi.®

Razmatrajudi strategije skandinavskog nacina rada policije na danskom
primjery, Jensen® navodi da se opdi ciljevi policijskih aktivnosti (promoviranje
povjerenja i osjecaja sigurnosti, ucinkovito istraZivanje kaznenih djela, ucin-
kovita upravna djelatnost, postovanje pravne drzave) mogu postici: preven-
tivnim aktivnostima; aktivnostima koje promoviraju sigurnost te suzbijaju i
rjesavaju konflikte; funkcijama nadzora; aktivnostima istrage i otkrivanja;
progonom pocinitelja kaznenih djela; upravnim i usluznim aktivnostima.

Tzv. Philipsovo povierenstvo { Kralievsko povjerenstvo o kaznenom postupku)
postavilo je trodjelni test, koji treba primijeniti kod procjene postojecih ili
dodatno predlozenih policijskih ovlasti u Ujedinjenom Kraljevstvu: (1} jesu
li te ovlastijasne i razumljive?; (2) jesu li te ovlasti provodive (u smistu njthove
zakonitosti, bez posezanja za nedopustenim ili druftveno neprihvatljivim

® Pusic, 1997, 91., 246.1217.

7 Leksikon, 1990, 208; Klai¢, pak, ukazuje na gréku rijed politeia - ureden drzavni Zivot - Klaic, 1958,
986,

® Vrsec, 1990., 173-174, 180-181, 196-197.

? Jensen, 1998., 160-161.
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taktikama)?; (3) jesu li te ovlasti pravicne (sa stajalista gradanina - postuju li
se njegova prava, sa stajalista policije - omogucavaju li joj da svoje duznosti
ispunjava tako da ne ugrozava prava gradana? Britanski ministar unutarnjih
poslova odredio je sliedece glavne ciljeve svoga resora u 1998.11999. godini:
brzo 1 u¢inkovito postupanje s mladim prijestupnicima te suradnja s drugim
tijelima radi smanjivanja ponovnog pocinjenja prijestupa; utvrdivanje
smanjivanje lokalnih problema, u suradnji s lokalnim vlastima i drugim lokal-
nim organizacijama; ciljano djelovanje prema kriminalu povezanom s dro-
gama, u suradnji s lokalnim organizacijama; odrzati, a prema mogucnosti i
povecati, otkrivenost nasilnih kaznenih djela; povecati otkrivenocst provala u
domove; brzo reagirati na pozive javnosti u Zurnim situacijama.

Zakon o unutarnjim poslovima'! {u nastavku teksta: ZOUP) u¢l. 1. propisuje
pet glavnih skupina unutarnjih poslova: (1) zastita Ustavom utvrdenog
poretka; (2) poslovi temeljne i kriminalisticke policije’; (3) poslovi specijalne
policije; (4) upravni i inapekeijski poslovi®; (5) ostali unutarnji poslovi
odredeni zakonom. Ministarstvo unutarnjih poslova {u nastavku teksta:
MUP) jedno je od drzavnih ministarstaval,

Osobito je osjetljivo pitanje nadzora nad sluzbama nacionalne sigurnosti.
Kako je ovaj rad prvenstveno posvecen opéim pitanjima nadzora nad

10 djelovaniu policije moguc je reaktivni i proaktivni pristup. Prvi se odnosi na policijsko reagiranje
na zahtjeve za pomod. Drugi ukljucuje orijentaciju na moguce kriminalce i njibova prismotru. Rizik proaktivnog
djelovanja je njegova tajnost, a time i manja mogucnost nadzora. kao i opasnost neobjektivnog izhora “mete”
prismotre. The palice and the investigation of crime, 1998., http:/www. police.uk/

1t Slijedom odredbi ZOUP-a, Borkovié navodi da se, sa stajalista subjekata unutarnjih poslova, mogu
razlikovati unutarnji poslovi koje obavija: {a) Sluzba za zadtitu ustavnog poretka (SZUP); (b} policija i
kriminalisticka palicija; (¢} specijalna policija - Barkavi¢, 1993., 285.

ZQUP sadrzi i posebne odredbe ¢ nadleinosti SZUP-a {¢l. 13.) t specijaine policije (¢l 24.).

2 J Zakonu (&l. 1. tod, 2.) odredeni su kao: zastita Zivota i osobne sigurnosti jjudi, zadtita imovine,
sprecavanje i otkrivanje kaznenih djela, pronalazenje i hvatanje pecinitelja kaznenih djela i njthovo privodenje
nadieZnim tijelima, odrzavanje javnog reda i mira, kriminalisticka tehnika, sigurnost i kontrola te upravljanje
premetom na cestama, nadzor | zastita drzavne granice, kretanje 1 borevak stranaca, zastita odredenth osoba,
objekata i prostora od posebnog interesa.

8 U Zakonu {¢l. 1. to¢. 4.) odredeni su kao: javno okuplijanje, nabavijanje, drzanje i nofenje oruzja i
streljiva, civilna zastita. inspekeija, zadtita od poZara, obavljanje nadzora te ostalih poslova u vezis proizvodnjom,
prometom | uporabom eksplozivnih tvari za gospodarsku uporabu i prijevoz opasnih tvard, tehnicki pregled
vozila, izdavanje putovnica, osobnih iskaznica i vozackih isprava, registracifa vozila, prijavljivanje prebivalista
i boravista gradana, drzavljanstvo,

' Nakon predaje rukopisa urednistvu Zakonom o izmjenama i dopunama Zzakona o sustavu drzavne
uprave (NN, 15/2000) Ministarstvo unutarnjih poslova ima polozaj ministarstva (L. 3.) jer je napusten prijasnji
koncept drzavnih ministarstava. {Ur.)
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unutarnjim poslovima, uz naglasak na njihov “javni” segment (tajne sluzbe i
zasebno Cine dovolino kompleksnu i opsirnu temu), ovdje se samo ukratko
osvréemo na spomenute sluzbe, Jedan od ¢initelja totalitarizma je teror tajne
politicke policije, uperen protiv “vidljivih neprijatelja rezima”, ali i protiv pro-
izvoljno odabranih drustvenih skupina. Tajna policija koristi se suvremenom
znanosti, napose psihologijom, isti¢e BlaZevic™®, K tome, iskustva razvijenih
demokracija upucuju na zakljuc¢ak da demokratski poredak sam po sebi nije
jamstvo zakonitog djelovanja tajnih sluzbi. Jedno od kljucnih pitanja koje se
pritom javlja jest pitanje kriterija odredivanja sigurnosno relevantnih tema
(Sto se smatra opasno$cu za nacionalnu sigurnost).

Kao primjeri podruéja koja su sluzbeno obuhvadena interesom sluzbi
nacionalne sigurnosti mogu posluziti njemacka, britanska i americka kon-
cepcija. Elementi tog interesa, prema [zvjeS¢u njemackoga ministra unutar-
njih poslova o zastiti Ustava,'Sjesu: lijevi ekstremizam (terorizam, militantni
ekstremisti, stranke i ostale skupine), desni ekstremizam (militantni ekstre-
misti, neonacizam, stranke, mladeske i studentske organizacije, ostale
skupine, koristenje informacijske tehnologije, medunarodne veze),
ugrozavanje sigurnosti i ekstremisticko djelovanje stranaca, $pijunaza.
Zadade i prioriteti operativnog djelovanja britanske Sluzbe sigurnosti (MI5}
obuhvadaju'”: terorizam, $pijunazu, nadzor Sirenja oruzja za masovno
uni$tenje, organizirani kriminalitet, subverziju (u smislu politickog nasilja,
tj. akcija usmjerenih na ruenje ili potkopavanje parlamentarne demokracije
“politi¢kim, industrijskim ili nasilnim sredstvima”), sigurnosnu zastitu,
provjeravanje (kao personalnu sigurnosnu mjeru). Istrazni programi americ-
koga Saveznog istraznog ureda (FBI) dijele se u sedam kategorija'® kadrovske
sigurnosne proviere; gradanska prava; protuterorizam; financijski kriminal;
protucbavjestajno djelovanje; organizirani kriminal/droge; nasilje i najopasniji
zlocinei.

5 Leksikon, 1990., 71,

¥ Verfassungsschutzbericke..., 1994., 5-12.

¥ Turek, 1999., 132-133.

% Bilandzic, 1998., 510. Protuobavjestajna dimenzija osigurava FBI-uvaznu ulogu unutar americkoga
obavjestajnog sustava, koji se, prema Zakonu o obavjestajnoj zajednici (Intelligence Community Act, 1996.}
sastoji od 19 obavjeitajnih agencija ili ureda - ibid., 515,
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1.3. Pregled izlaganja

U vrijeme pisanja ovog rada u tijeku je priprema triju novih zakona, koji
trebaju regulirati materiju sada$njeg ZOUP-a: Zakona o ovlastima i postu-
panju redarstvenih viasti, Zakona o sluzbi u unutarjim poslovima te Zakona
o izmjenama i dopunama Zakona o unutarnjim poslovima. Medutim, u
sredi§tu pozornosti ovog rada nije aktualno stanje hrvatskih unutarnjih po-
slova niti njihova predstojeca reforma, ve¢ pokusaj skiciranja opcih problema
nadzora nad tijelima unutarnjih posiova u suvremenim demokracijama
{problema velikim dijelom, dakako, aktualnih i na razini danasnje hrvatske
zbilie). U nastavku, nakon kratkoga opcenitog izlaganja o nadzoru uprave
te pregleda najvaZnijih odredbi hrvatskog prava i medunarodnih kodifikacija,
navodimo pitanja koja smatramo najvaznijima za raspravu o nadzoru nad
unutarnjim poslovima, iz ¢ega slijede sistematizacija glavnih rizika njihova
djelovanja i koncept nacela nadzora.

2. Opdenito o nadzoru uprave

S obzirom na to da tijela unutarnjih poslova djeluju u okviru sustava drzavne
uprave, najprije (vrlo saZeto) donosimo glavne opcenite naznake nadzora
uprave.

Nac¢ine na koje narod nadzire demokratske drzave Maritain dijeli u nekoliko
glavnih skupina®®: (a} redovita, zakonska sredstva (izravnim biranjem za-
stupnika i /ne/izravnim biranjem izvrsne vlasti); (b} mediji i druga sredstva
izrazavanja javnog misljenija; (¢) grupe za pritisak, politicka agitacija i drugi
neizravni postupci; (d) “sredstva duhovne borbe” (npr. Gandhijeva satya-
graha).

Prema Pusicu®, sredstva politicke kontrole uprave su “sredstva kojima je cilj
da utjecu na upravne organizacije u vezi s njihovom ulogom u mehanizmu
vlasti”, a dijele se na dvije glavne skupine: organizacijska sredstva {decentra-

Y Maritain, 1992., 72-76.

2 Pusi¢, 1975., 81-82. Opca nacela pravne zaitite gradana u odnosima s upravom jesu: racelo zakoenitosti
{prema suvremenome, stroZem pozitivnam shvacanju: uprava smije raditi same ono $to joj je zakonom izrijekom
stavljeno u duznost}, naéelo pogreSivosti uprave {koje se afirmira kao pravo na Zalbu, pravo na sudbeau zastitu,
pravo na naknadu 3tete), nacelo odgovornosti uprave (politicke, kazneno-disciplinske i materijalne) - Pusic,
1997., 125,
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lizacija, odvajanje funkcija /dicba vlasti/ i nacelo kolegijalnosti) i funkcionalna
sredstva (odlu¢ivanje gradana, predstavnistvo gradana, sudjelovanje gradana,
ograni¢avanje uprave pravilima}. Kontrola u upravi je, pak, “usporedivanje
stvarne djelatnosti upravnih organizacija, odnosno rezultata te djelatnosti s
djelatno$cu odnosno s rezultatima koje smo ocekivali na temelju unaprijed
utvrdenih kriterija"",

S pitanjemn nadzora nad upravom korespondira pitanje odgovornosti uprave.
Glavna pitanja koncepta odgovornosti uprave, prema Cooperu®, jesu: {a)
odgovornost u kojem obliku? (b) odgovornost kome ili ¢emu? (¢) odgovornost
za §to? Pritom se odgovornost javlja kao unutarja {profesionalizam, repre-
zentativnost /spram strukture pucanstva/, etika) i vanjska (organizacijska,
nadzor od strane izvrine vlasti, parlamentarni nadzor, sudbeni nadzor).

Botkovic® navodi sljedece nositelje kontrole nad upravom:

- predstavnicka tijela {prvenstveno politi¢ka kontrola, Cesto i kontrola
normativnih akata uprave);

- pucki pravobranitelj (ombudsman), u ckviru razmatranja pojedinaénih
slu¢ajeva ugroZavanja prava gradana;

- kontrola unutar same uprave, $to obuhvaca kontrolu osebito: zakonitosti
rada i postupanja, rjeSavanja u upravnim stvarima, djelotvornosti, eko-
nomicnosti i svrhovitosti rada, svrhovitosti unutarnjeg ustrojstva i ospo-
sobljenosti sluzbenika i namjestenika, odnos prema gradanima i drugim
strankama;

- drustveni nadzor (aktivan odnos gradana i njihovih asocijacija prema upravi,
usmjerenih prema spre¢avanju negativaih pojava u upravi, §to ponajprije
ima signalizatorsko obiljezje), koji se formaino-organizacijski javlja u

2 Kontrola upravnih organizacija moZe biti: kontrola rezultata rada i nadina rada; kontrola sadrZaja i
ekonomicnosti; opca i specijatna kontrola; unutamja i vanjska kontrola; prethodna i naknadna kontrola; kontrola
akata i rada; kontrola zakonitosti i svrhovitosti. Sistem kontrole u upravi obuhvaca: utvrdivanje mjerila za
ocjenjivanje rezultata; utvrdivanje osobnib zaduZenja i vlastite odgovornosti za rezultat; utvrdivanje nacina
prikuplianja podataka i nadina njihove usporedbe s postavljenim mierilima; ispravljanje nedostataka utvrdenih
kontrolom - Pusi¢, 1975., 310-3111314.

2 Cooper, 1988., 3551 dalje. Pretjerani vanjski nadzor moZe ugroziti inicijativu i kreativnost karijernih
sluzbenika. S druge strane, u drzavi koja djeluje na temelju vladavine prava i nepovierenja prema posjedovanju
vlasti od strane neizabranih stuzbenika ne postoji mogucénost napuitanja vanjskih mehanizama odgovoraosti -
ibid., 389.

» Borkovi¢, 1995., 104-117.
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dvjema varijantama: kao institucionalizirani oblici neposredne demo-
kracije (referendum, zborovi gradana, djelatnost politickih stranaka, me-
diji) te kao ustavna prava koja ogranicavaju postupanje uprave;

- driavno odvjetnistvo (u pogledu njegovih postupovnopravnih ovlasti) i druge
posebne upravne kontrole (parlamentarna radna tijela, inspekcije i sl.);

- sudovi (prvenstveno u okviru upravnog spora, ali i edlu¢ivanjem o, prim-
jerice, kaznenoj odgovornosti upravnih sluzbenika ili naknadi Stete) i
ustavai sudovi (ocjena ustavnosti i zakonitosti propisa, ustavna tuzba).

Usporedbe radi, donosimo glavne elemente civilnog nadzora nad oruzanim
snagama, prema Trasku®: (a) oruzane snage nisu svrha sebi samima, nego
sredstvo kojim se civilna vlast koristi za postizanje odredentih politickih ciljeva;
(b) takticke odluke u pogledu vojnih operacija moraju sluziti politickim i
strategijskim ciljevima koje je utvrdila civilna vlast; (¢} vojno osoblje prihvaca
nacelo civilne kontrole kao nuzni dio vojnog profesionalizma; (d) vojno
osoblje moze zauzimati politicke funkcije tek po napustanja djelatne vojne
sluzbe; {e) u doba rata civilni sluzbenici zaduZeni su za vodenje resursa
potrebnih za uspjesno borbeno djelovanje; (f) zakonodavno tijelo odreduje
vojni proracun i istrazuje sukladnost djelovanja oruzanih snaga javnoj volji;
(g) vojni propisi primjenjuju civilna nacela istrage i sudenja; (h) civilni sudovi
ovlasteni su razmatrati vojne sudske odluke.

3. Nadzor nad tijelima unutarnjih poslova prema hrvatskom pravu
i medunarodnim kodifikacijama

U nastavku ukratko donosimo pregled oblika nadzora nad tijelima unutarnjih
poslova u hrvatskom pravu, slijedom prethodno citirane Borkoviceve kla-
sifikacije.

U okviru nadzora nad tijelima unutarnjih poslova narocito je osjetljivo ve¢ spomenuto pitanje nadzora
sluzbi zaduZenih za nacionalnu sigurnost. Komparacije radi, predvideni su sliedeci oblici nadzora nad britanskom
Sluzbom sigurnosti (MI5): parlamentarni Odbor za obavjestajno djelovanje i sigurost (€ini ga devet zastupnika
iz obaju domova; provjerava troskove, upravijanje i politiku Sluzbe); Tribunal Sluzbe (¢ine ga tri starija pravnika
postavljena “kealjevom voljom"; istraiuje prituzbe gradana); povierenik za Sluzbu (stariji sudac; istrazuje prituzbe
upucene Tribunaly, koje su uvezis ovlastima ministra - prisluskivanje, nadzor komunikacija i sl.); Pododbor za
prioritete i izviSenja Sluzbe (¢ine ga stariji sluZbenici Ministarstva unutarnjih poslova; razmatra izvrienje planova
Sluzbe za prethodou godinu} - Turek, 1999., 139,

% Trask, 1993., 1.
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Hrvatsko pravo u pogledu djelovanja puckog pravobranitelja i Ustavnog
suda ne sadrzi posebne odredbe u vezi s nadzorom nad tijelima unutarnjih
poslova.

Radi obavljanja kontrole unutar same uprave u MUP-u je, osim uobi¢ajenih
mehanizama, ustrojeno i posebno tijelo - Ured za unutarnju kontrolu, koji
djeluje u okviru Kabineta ministra.

Parlamentarna kontrola nad tijelima unutarnjih poslova prema hrvatskom
je pravu predvidena putem:

- obveze ministra da podatke o radu, stanju i pitanjima te nadinu izvt$avanja
prava i ovlasti SZUP-a daje, medu inima, Hrvatskome drZzavnom saboru,
kao i da o tome izvje$cuje zZupanijsku skupstinu (¢l. 15. st. 1. i ¢l. 17.
ZOUP-a);

- ovlasti Odbora za unutarnju politiku i nacionalnu sigurnost Zastupnickog
doma da nadzire zakonitost rada SZUP-a (¢l. 16. ZOUP-a);

- ovlasti saborskih radnih tijela propisanih poslovnickim odredbama:
Odbora za unutarnju politiku i nacionalnu sigurnost i (posredno) Odbora
za predstavke i prituzbe Zastupnickog doma (¢l. 64. i 94. Poslovnika
Zastupnickog doma) te Odbora za nacionalnu sigurnost i vanjsku politiku,

a posredno i Odbora za unutarnju politiku i lokalnu samoupravu Zupa-
nijskog doma (¢l. 58. i 57. Poslovnika Zupanijskog doma).

Osim toga, vazan ¢initelj parlamentarne kontrole je drZavni proracun (u ovom
sluéaju stavka za unutarnje poslove ),

U pogledu drustvenog nadzora, propisana je obveza MUP-a da upoznaje
javnost o pitanjima iz svoga djelokruga te obveza odgovora u roku od 30
dana na prijavu gradanina ili pravne osobe protiv sluzbenika ili namjestenika
Ministarstva (¢l. 5. i ¢l 6. st. 2. ZOUP-a).

% 1] hrvatskome drzavnom proracunu za 1999. godinuza MUP je bilo predvideno priblizne 3,3 milijarde
kuna {6,7% proracunskih izdataka) - od cega gotovo tri éetvrtine za izdatke za zaposlene, a za 1998. godinu
3,4 milijarde kuna (8,7% proracunskih izdataka}. Odlukom o priviemenom financiranju javnih izdataka RH u
prvom tromjesedju 2000. godine planirani su izdaci MUP-a od priblizno 784 milijuna kuna {6,4% ukupuih
proracunskih izdataka), $to potviduje trend smanjivanja relativnog udjela unutarnjih poslova u drzavnim
zdacima.

Na “rang-ljestvici" proracunskih izdataka za pojedina ministarstva unutarnji poslovi su se 1998, godine
nalazili na petom mjestu (iza financija, obrane, pomorstva, prometa i veza, prosviete i sporta), a 1999, iu
prvom tromjesecju 2000. godine na Sestom mjestu ( “preskocio” th je resor rada i socijalne skebi, koji je sada na
trecem mjestu).
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Drzavni odvjetnik i sudovi, osim ovlasti koje opcenito imaju u vezi s
dielovanjem drZavne uprave, u okviru kaznenog postupka posredno nadziru
redarstvenu vlast {odlu¢ivanje drzavnog odvjetnika o kaznenoj prijavi -
redarstvene vlasti - ¢l. 174. Zakona o kaznenom postupku /u nastavku teksta:
ZKP/: obavljanje pojedinih istraznih radnji povierenih od istraznog suca ili

drzavnog odvietnika - ¢l. 193, st. 3.-5.1¢l, 185. ZKP-a; prikuplianje obavijesti -
i druge mjere po nalogu dr7avnog odvietnika - ¢l. 174. st. 2. ZKP-a; istrazni
sudac odlucuje o izuzecu pripadnika redarstvene viasti kojoj je povjereno
poduzimanje istraznih radnji- ¢l. 41. st. 4. ZKP-a; provedba naloga istraznog
stica 0 mjerama privremenog ogranicenja ustavnih prava i sloboda - ¢l. 182,

st. 2. ZKP-a).

Sazmemo li relevantne odredbe hrvatskog zakonodavstva, sliedeca su pravna “

podruéja koja najvecim dijelom reguliraju nadzor nad tijelima unutarnjih

poslova putem uredivanja njihovih ovlasti, duznosti { odgovornosti: '

- ustavno pravo - opce ustavne odredbe o odnosu gradana i uprave te odred-
be koje odreduju postupanije na podrudjima u koje najvecim dijelom zadisu
unutarnji poslovi?; ‘

- upravno pravo - u okviru opéih odredbi o sustavu drzavne uprave i Vladi
RH?*;

- policijsko pravo - obuhvaca tri glavne cjeline: ovlasti tijela unutarnjih po--
slova, ustrojstvo sluzbe unutarnjih poslova te posebne sluzbenicke

odredbe®:;

7 U prvu skupinu ulaze: pravo na Zalbu protiv pojedinacnih akata (¢l 18.), zakonitost pojedinacnth
akata i jamstvo sudske kontrole tih akata {¢l. 19.), jednakost svih gradana i stranaca pred drzavnim tijelima {cl.
26.}, jamstvo sigurnosti i tajnosti osobnih pedataka (¢l. 37.), jednaka dostupnost javnih sluzbi (¢l. 44.}, prave
slania predstavki, prituzbi i prijedloga te dobivanja odgovora na njih i¢l. 46.). :

U drugej su skupini: nepovredivost slobede | osobnosti (€. 22.), zabrana zlostavijanja {¢l. 23.), odredbe
o uhicenju {¢l. 24.125.), zabrana siljenja na iskaz protiv samog sebe i priznanje krivnje te zabrana uporabe
nezakonito pribavijenih dokaza (¢l 29.), nepovredivost doma (€. 34.), pravo na oscbuost {¢l. 35.), sloboda { '
tajnost dopisivanja 1 drugih oblika opdenja {¢€l. 36.).

B Zakon o sustavu drzavne uprave (u nastavku teksta: ZSDU): ¢l 9., &l 12., ¢l 15, ¢l. 19,22, ¢, 39.,
¢l. 82.-90.; Zakon o Viadi RH: ¢l 13.1 ¢l. 16.

2 Ovlasti tijela unutarnjih poslova odredene s u vecem broju propisa, od kojih se najvaZniji spominju
u ovom radu. Buduci zakon o ovlastima i postupanju redarstvenih vlasti trebao bi uskladiti ovaj segment
policijskog zakonodavstva sa Zakonom o kaznenom postupku i, uopce, nacelima djelovanja policije u.
suvremenim demokracijama te odmijeniti sadasnji Priviemeni sluZbovnik MUP-a.

Najvainije specifi¢nosti na podrugju sluzbenickih odnosa propisane ZOUP-om jest: posebni uvjetiza.
prijam u sluzbu te primanje u sluzbu bez natjeéaja (&l. 49. 1 50.), posebni uvjeti za prijam na poslove ovlastene.
sluzhene osobe (. 53.), trajni i priviemeni premjestaj (¢l. 60. 1 61.), poseban temelj za prestanak sluzbe bez -
provodenja disciplinskog postupka (&l. 75a), kao i posebne odredbe o disciplinskoj odgovornasti {¢l. 80.-92.).
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- kazneno {materijalno) pravo - obuhvaca dvije skupine kaznenih djela:
kaznena djela u kojima se policijski sluzbenici javljaju kao pocinitelji (u
vezi sa svojom sluzbom) te kaznena djela u kojima su policijski sluzbenici
objekt kaznenog djela’;

- sluzbeni¢ko pravo - u dijelu koji nije reguliran posebnim policijskim pro-
pisima primjenjuje se opce sluzbenicko (Zakon o drzavnim sluzbenicima
i namje$tenicima i o placama nositelja pravosudnih duznosti /u nastavku
teksta: ZDSN/) i radno pravo®

- gradansko pravo - odgovornost za 3tetu prouzrocenu nezakonitim ili
nepravilnim radom tijela unutarnjih poslova (opce odredbe u Zakonu o
obveznim odnosima, posebne odredbe u ZSDN -¢l. 13, ZKP - &l. 12. i<l
476-484);

- odredbe postupovnih propisa - prvenstveno se radi o odredbama ZKP-a
kojima su propisane ovlasti redarstvene vlasti®2,

Velik dio odredbi medunarodnih kodifikacija na podrucju judskih prava

u vecoj je ili manjoj mjeri povezan s djelovanjem policijskih sluzbi. Ovdje

navodimo tri skupine odredbi koje smatramo najneposrednije povezanima

 Prvy skupinu Sine kaznena djela u kojima je svojstvo stuzbene osobe konstitutivai element (kaznena
diela protiv sluzbene duznosti - ¢l. 337.-347. te 349. i 350. Kaznenog zakona /u nastavku teksta: KZ/;
protuzakonita pretraga - €l. 123., iznudivanje iskaza - €|, 126 ; dostavijanje u obavijanju sluzbe ili javne ovlasti
- ¢l 127.), odnosno kvalifikatorni element (protupravno oduzimanje stobode - €l. 124. st. 2.; povreda tajnosti
pisama i drugih posiljaka - &. 130. st. 3.; neprijavljivanje pocinjenog kaznenog djela - ¢l. 300. st. 2.).

Isto vrijedi i za drugu skupinu: navedeno moze imati konstitutivno obiljeZje (sprjeCavanje sluzbene
osobe u obavljanju sluzbene duznosti - ¢t. 317.; napad na sluzbenu osobu - &l. 318.; sudjelovanje u grupt koja
sprjecava ili napada sluzbenu osobu - €l. 319.) ili kvalifikatorno obiljezje {tesko ubojstvo - ¢l. 91. toc. 8.; prijetnja
-dl 129, 1. 3)

3 U vrijeme pisanja ovog rada dolazi do pocetaka sindikalnog djelovanja u MUP-u. Zasad ne postoji
posebni kolektivai ugovor za anutarnje poslove, veé se primjenjuje Kolektivni ugovor za driavae sluzbenike i
namjestenike.

Jedno od najvaznijih pitanja hijerarhijski ustrojenih oruzanih stuzbi - pozivanje na visi nalog - u MUP-u
se gjeSava prema pravilima opcega sluzbenickog prava {¢l. 31. ZDSN). Spomenutoje pitanje i ustavna materija
{¢l. 20. Ustava RH). a za pripadnike oruzanth snaga podinjenje kaznenog djela na visi nalog posebno je regulirano
u¢l. 388 K7,

* Primjerice: uhidenje - €. 95., pretraga stana bez naloga - & 216, izvidi kaznenih djela - €. 177..
nacelna zabrana obavljanja pojedinih postupovnih radnji - ¢l. 177, st. 4.1 ¢l 184. st. 2., podnosenje kaznene
prijave ili posebnogizvjesca él. 177, st. 6., hitne istrazne radnje - ¢l. 184., raspisivanje tjeralice i objave - ¢l. 489.
Tijela pamiénoga i upravreg postupka putem tijela unutarnjih poslova obavljaju prisilno dovodenje svjedoka (¢l.
248 st 1. Zakona o parni¢nom postupku, ¢l. 181, st. 1. Zakona o opdem upravnom postupku). Osim toga,
segment upravnih postova MUP-a podvrgnut je pravilima opcega upravnog postupka te upravnog spora. U
ovrinom postupku policiia je duzna pruZiti pomod sudskem oviditelju (¢l 44. st. 1.12. Ovrdnog zakona), npr. pri
pravedbi ovrhe radi ispraznjenja i predaje nekretnine (¢l. 226. st, 4.).
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s unutarnjim poslovima {rije¢ je o ljudskim pravima za koje u demokratskim
porecima postoji najvedi rizik kiSenja, gdje se policija ne javlja samo kao
provoditelj uputa politicke vlasti vec i kao “samostalni” akter):

- odredbe kojima se jamce sloboda i osobna sigumnost te ogranicava mogucnost
lisavanja slobode: ¢l. 5. Europske konvencije za zastitu [judskih prava i
temeljnih sloboda (1950.; u nastavku teksta: Europska konvencija), ¢l. 9.
Opce deklaracije o pravima Covjeka (1948.; u nastavku teksta: Opca de-
klaracija), ¢l. 9. 1 10. Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim
pravima (1966.; u nastavku teksta: Medunarodni pakt);

- odredbe o zabrani mucenja, neCoviecnoga ili poniZavajuceg postupanja ili -
kazne: ¢l. 3. Europske konvencije, ¢l. 5. Opce deklaracije, ¢l. 7.
Medunarodnog pakta, €l. 1-16, Konvencije protiv torture i drugih surovih,
neljudskih ili ponizavajucih kazni i postupaka (1984.);

- odredbe o postovanju privainoga i obiteljskog Zivota, doma i dopisivamja: &l. 8.
Europske konvencije, ¢l. 12. Opce deklaracije, ¢l. 17. Medunarodnog
pakta,

4. Glavna pitanja nadzora nad tijelima unutarnjih poslova

U nastavku razmatramo pitanja koja smatramo nezaobilaznim elementima
demokratske koncepcije nadzora nad tijelima unutarnjih poslova te pola-
ziStem izlaganja u zakljuénim dijelovima ovog rada. Nakon kratkih uvodnih
naznaka o unutarnjim poslovima s motri§ta teorije upravnih sustava,
analiziramo sljedeca pitanja: odnosa politike i policije te gradana i policije
(sa stajaliSta zaStite privatnosti gradana); etike, orijentacije u postupanju i
korupcije; kadrovske politike, s posebnim osvrtom na kljuéno policijsko
osoblje; profesionalizma; medunarodnog aspekta nadzora.

4.1. Uvodne napomene: unutarnji poslovi i teorija upravnib sustava

Pitanje nadzora nad tijelima unutarnjih poslova moZe se razmatrati i s mot-
rifta teorije upravnih sustava. Izmedu karakteristi¢nih problema upravnih
sustava koje navodi Pusic, s aspekta nadzora nad tijelima unutarnjih poslova
najvaznijim smatramo problem suprotnosti izmedu interesne dominacije i
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interesne autonomije®. Vazno je i pitanje odnosa uprave i vlasti (narocito
pjihovik formalnih i stvarnih odnosa te oprecnih teznji u tom odnosu).
Cinitelji koji jadaju relativni poloZaj upravnih organizacija u odnosu prema
politickim forumima jesu: (1) frekvencija interakcije unutar upravnih organi-
zacija (svakodnevni medusobni kontakt profesionalaca) u pravilu je mnogo
veca nego unutar kolektivnih politickih tijela; (2) politicki odluitelji imaju
znatno vedi raspon zadataka i kraci rok za njihovo obuhvacanje, $to uzrokuje
manji stupanj funkcionalne diferenciranosti, a time i nuznost simultane po-
zornosti te manju metodi¢nost u radu (nasuprot sukcesivne pozornosti
unutar upravne organizacije); (3) veci kontinuitet funkcija i {judi u upravnim
organizacijama; (4) na strani uprave je veca strucnost kadrova i raspolaganje
nuZnim pomagalima za obradu sve vece koli¢ine informacija®. Uz temu ovog
rada povezana su i unutarnja pitanja upravnog sustava {razvedenost i pove-
zanost, politicka ovisnost i operativna neovisnost uprave, ciljevi uprave i
interesi judi u upravi)®.

Pritom ne treba zaboraviti da i za tijela unutarnjih poslova vrijede <etiri
temeljne tendencije razvitka upravaih organizacija: porast, diferencijacija,
smanjenje uloge prisile i profesionalizacija. Tome treba, medutim, pridodati
i razvojne tendencije vidljive u dana$njem svijetu: profesionalizaciju, glo-
balizaciju, regionalizaciju i individualizaciju. Tradicionalni se resori drzavoe
uprave - ortuda za obranu sigurnosti drzave, mogu promatrati s dvaju gledista.
Prvo je glediste tradicionalno i polazi od postojanja monopola organizirane
fizicke sile: ciljevi obrane sigurnosti ostvaruju se defenzivnom, ali i ofen-
zivnom uporabom sile. Drugo glediste polazi od cilja regulacije bitnih
drustvenih procesa utjecanjem na ponaSanje ljudi prema unaprijed odre-
denim kriterijima - glavni nacin utjecaja je drzavni normativni sustav, prije
svega pravni, dok se s monopolom sile ra¢una samo kao s pozadinom koja,
po pretpostavci iznimno, omogucuje sankcioniranje normativnih zapovijedi

¥ Qstali karakteristiéni problemi koje navodi Pusic jesu ciljevi upravnih sustava te suprotnost izmedu
jedinstva {integracije) i diferencijacije - Pusic, 1997., 26 i dalje

¥ Pusic, 1997., 61-62.

3 [bid,, 185 i dalje: “Cdazivnost {responsivencss) uprave potrebama i zahtjevima koji se pojavijuju u
politickoj konkretizaciji interesa u drustvu je svojstvo upravnog sustava koje se sve vise zahtijeva u razvijenim
zemljama. No istodobno se teZi i prema suprotnom cilju, naime prema radnoj neovisnosti uprave... Rjeenje
te opreke nastoji se postici raznovrsnoscu upravnih jedinica. Neke od njih, esobite one koje izravno barataju
oruzjem i orudima drzavne vlasti, moraju hiti pod &vricim politickim nadzerom” - ibid., 192-193.
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i zabrana. Obje svrhe, obrana sigurnosti i drustvena regulacija, mijenjaju se
pod utjecajem prethodno navedenih razvojnih tendencija®.

4.2, Politika i policija - pokusaji uzajamnog utjecaja

Politicke vrijednosti na kojima pociva suvremena javna uprava obuhvacaju
sve one koje se oslanjaju na ideale demokratskog drustva, kao $to su odgo-
vornost preko izabranih predstavnika gradana, odazivnost, legitimitet, drust-
vena pravednost i sl

Sdruge strane, s obzirom na tradicionalnu vaznost policije u okviru oruzanog
aparata drZave, ali i njezin informacijski znacaj (od negdasnjih zbira koji su
osluskivali sto puk pri¢a ukrémama, do danasnjih sofisticiranih tehnika pri-.
kupljanja podataka), politicka klasa redovito je za utjecaj na unutarnje poslove
znatno vise zainteresirana negoli kod vecine ostalih resora.

Kod upravnih resora u kojima je institucionalizirana drzavna prisila postoji
mogucnost pojave dviju razli¢itih tendencija. S jedne strane, oni se identifi-
ciraju s ciljevima drzave kao globalne institucije teritorijalne viasti, tako da
su osobito poslusni instrumenti vlastodrzaca, a katkada zastupaju radikalniju
i tvrdokorniju politi¢ku liniju u obrani tih ciljeva od same politicki odluéujuce
skupine. S druge strane, taj se odnos, uz odredene uvjete, moze pretvoriti u -

% Niz policijskih djelatnosti, tradicionalno vezanih uz silu, profesionalizira se (npr. regulacija prometa,
nadzor granice, suzbijanje kriminala), a sve suZeice djelatnosti koje nemaju nasilan karakter {gradanska stanja}.
Pritom, medutim, ima u velikom broju zemalja policijskih organizacija i djelatnosti, poput paliticke policije,
koje tendiraju prema neskrupuloznoj nasilnosti i u opreci su s opcim trendom pacifikacije urutarnjih poslova,
“U ¢jelini, moglo hi se reci da je regulacija i dalje u rukama klasiénih resora drzave kao vlasti uvijek kad je
kontrafakticna, 4. kad se adresati na ponaanje pozeljno reguiatoru ne mogu mativirati njthovim viastitim
sadadnjim svicsnim interesima” - ibid., 88-91.; Organizacije u jezgri driane vlasti se profesionaliziraju, dijelem
globaliziraju, pojedini se dijelovi izdvajaju iz jezgre, a mogu postati i orude nove koncentracije vlasti - ibid.,
109.

Javlja se i pitanje je li uopce i dokle drZava, sa svojim sve profinjenijim procesima politicke kontrole, u
stanju kontrolirati viastitu jezgru. Jezgrassile, koja raste usporedno s drzavom i tehnolokim razvitkom, predstavlja
stalnu opasnost za uspostavijanje interesne dominacije - Pusic, 1989, 329,

Primjerice, u izvjeicu jedne od britanskih skupina za gradanske slobode upozorava se na prazninu u
britanskom zakonodavstvu u pogledu prismotre elektronicke pote i telekomunikacija. Britanski pristup
navedenom podruéju, tvrdi se u izvjeséu, razvijen je ad hoc, bez uskladivanja razlicitih podrucja, drzavnih tijela
i djetatnosti, To rezultira reZimom “koji ne ide u korak s novim tehnoloskim razvitkom i u kojem postoje praznine
u zakonskome i postupovnom nadzoru, §to djelatnost prismotre moZze uéiniti nezakonitom u smislu pravila
Europske unije” - Acey, Madeleine, British Group Demands Surveillance Curbs, 1998., http://www.
spiritwindosstudia.com/app/police htm

¥ Kopric, 1999, 110
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kritiku konkretnih vlastodrzaca i uzro€iti aktivno mijesanje uprave u politicko-
interesne procese i odluke.

Jedan od najcescih oblika politizacije policije jest osiguravanje odanog osoblja
(postavljanjem izvana ili pridobivanjem iznutra). Zbog ograni¢enog broja
(osobito atraktivnih) polozaja takva tendencija nuzno u vecoj ili manjoj mjeri
diskriminira ostale sposobn(ij)e sluzbenike. Analizirajuci ustavno pravo na
jednaku dostupnost javnih sluzbi, Smerdel navodi da propisivanje politicke
podabnosti ili primjena tog kriterija bez njegova propisivanja rusi temelje
viSestranackoga politickog sustava i otvara mogucénost uspostavljanja kontrole
jedne stranke nad cijelim drzavnim aparatom. To se naziva "sustavom plijena”
(spoil system), jer se drZava smatra “plijenom” steCenim pobjedom na
izborima. Nasuprot tome stoji kriterij strucnosti i zasluga (merit system),
koji osigurava ravnopravnost gradana u pristupu javnim sluzbama, ovisno o
njihovoj sposobnosti za odredenu sluzbu®.

Stoga se namede pitanja gdje je granica izmedu politicke 1 upravne razine
polozaja u tijelima unutarnjih poslova. U pogledu duznosnickih mjesta
(ministar i njegov zamjenik, drzavni tajnik i pomocnici ministra} najcesce
nema dvojbe: rije¢ je o poloZajima podloznima slobodnom popunjavanju
(ili zadrzavanju dotadasnjih duznosnika) od strane svake politicke vecine.
U hrvatskome policijskom ustrojstvu u obzir jo§ eventualno mogu dodi i
nacelnici policijskih uprava (te njihovi zamjenici, koji u izoénosti nacelnika
imaju sve njihove ovlasti}, s obzirom na brojnost osoblja i podruénu
disperziranost MUP-a, §to otezava potrebnu razinu politickeg nadzora iz
sredista.

U pogledu dvojbe o pripadnosti politickim strankama, drzimo da pripadnost
sama po sebi nije relevantna prepreka za sluzbu u unutarnjim poslovima.
Neprihvatljive mogu biti zloraba, pogodovanje ili diskriminacija u vezi s
politickom pripadnoscéu.

* Pusic, 1997., 63.

® Sokol - Smerdel, 1995., 84, Kregar, pak, pife o organizacijama koje se, namjesto ciljno-racionalnog
modela, temelje na osobnim vezama i paternalistickom vedstvy, koje su podredene vodama {osobama, a ne
pravilima) - stvarnim tockama povezivanja upravnih sustava, Specijalizacija je minimalna, Sefovi su strucnjaci
7a sve, mijenjaju poloZaje | “specijalizaciju” kako stignu, profesionalno abrazovanje se ne cijeni, a diplome
ritualiziraju. Odnosi se temelje na osobnim svojstvima, a informacije zadrzavaju unutar klika. Izbor sluzbenika
podreden je nadelu osobne lojalnosti prema Sefu, podrijetlu {¢esto etnickom kriteriju), obiteliskom poznanstvu
ili stranackoj pripadnosti. Konacni rezultat je nepotizam - Kregar, 1999, 115.
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4.3. Gradani i policija (zastita privatnosti)

Nakon odnosa politika-policija, potrebno je analizirati i glavne odrednice
druge relacije u okviru navedenih nositelja (medusobno suprotnih?) teznji
iz uvodnog primjera, odnosa gradani-policija. Kako se radi 0 odnosu s mnogo-
vrsnim poveznhicama, ograniéit cemo se samo na jedan od najvaznijih
aspekata: zastitu privatnosti®. O nekima od ostalih aspekata odnosa gradana
i policije bit ¢e u rijeci u nastavkuy, u okviru razmatranja etickih i vrijednosnih
pitanja.

U vezi s privatnoscu najveci javni interes izazivaju mjere koje ZKP naziva
“priviemenim ogranienjem ustavnih prava i sloboda radi pribavljanja
podataka i dokaza za provedbu kaznenog postupka™! (¢l. 180.-183.),
posebice tri od Sest predvidenih mjera: nadzor i tehnicko snimanje telefonskih
razgovora (odnosno sredstava za tehni¢ko komuniciranje na daljinu), pro-
storija te osoba i predmeta. Rije¢ je 0 mjerama koje su nuZne za suzbijanje
odredenih oblika kriminala, ali istodobno nose i veliki kapacitet zlorabe. Te
mjere redarstvena vlast nije ovlastena poduzimati samostalno, ve¢ samo
pisanim obrazloZenim nalogom istraznog suca, na zahtjev drZavnog od-
vjetnika. Pritom se, medutim, javljaju dva moguca izvora zlorabe. Prvo, kr-
$enje propisa u suglasju svih navedenih subjekata (zbog personalne
povezanosti, zajednickih interesa, politickog naloga ili dr.}. Drugo, mani-
puliranje podacima od strane policije, kako bi drZzavni odvjetnik zahtijevao,
a istrazni sudac naloZio spomenute mjere.

U pogledu pitanja privatnosti vazna je i tzv. “rasterska potraga” (¢l. 183.).
“Mjera se izvodi na nacin da se posebnim racunalskim programima sravnjuju

“ Prema stajalidtu Europske kormisije za ljudska prava (Van Costerwijk protiv Belgije, Izvi. Komisije iz
1979.), “pravo na postovanje ‘privatnog Zivota' jest pravo privatnosti, pravo da se Zivi onako kako to tko Zeli,
zadticen od javnosti... cno sadrzi dakle, do edredenog stupnja, pravo da se ustanove i razviju odnost s drugim
ljudskim bicima osobito na polju osjecajnosti, za razvoj i ispunjenje nedije viastite osobnosti”. Pritom, “zahtjev
da se postuje privatan Zivot automatski je ograniéen na onaj opseg u kojem pojedinac svoj privatni Zivot izlaze
dodiru s javnim Zivotom ili bliskoj vezi s ostalim zasticenim interesima” (Brueggeman protiv SR Njemacke, lzvi,
Komisije iz 1977.) - Gomien, 1996., 70-71. Brezak definira prave osebnasti kao skup pravila “kojim bi trebala
biti obuhvacena zadtita svih znaajki stanja, uvjeta i okolnosti u kojima pojedinac ostvaruje svoju potrebu za
unutarnjim mirom, kakav sam Zeli i na koji, uvaZavajuci ostale drustvene uvjete, ima prave” - Brezak, 1998.,
12-13.

“1 Navedeno treba razlikovati od {esto osporavane) ovlasti ministra unutarnjih poslova o odstupanju
od nepavredivosti tajne pisama i drugih sredstava komuniciranja iz ¢l. 18. ZOUP-a {u ckviru poglavija o
SZUP-u).
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osobni podaci gradana koji se nalaze u razli¢itim bazama podataka i po-
licijskim evidencijama®. Osobni podaci odredenog tipa povezuju se u kri-
terije za pretrazivanje baza podataka, pomocu kojih se brzo i sigurno mogu
izdvojiti obiljezja (kao npr. modus operandi) potrebna za identifikaciju neke
osobe. Time se osoba ili izlu¢uje iz kruga sumnjivih ili se "osnove sumnje”
pojacavaju®. |

Kod sustava pribavljanja podataka o gradanima javlja se dodatno pitanje.
Samostalni informacijski sustavi, javni ili privatni, lako se povezuju umrezu,
iz koje se dobivaju potpuno nove formulacije podataka od onih koji su
prvobitno prikupljeni. Najveca opasnost za privatnost je konstrukeija takve
mreZe veza izmedu razlicitih informacijskih sustava koja bi omogucavala
dobivanje i usporedivanje svih osobnih podataka sadrZanih u tim sustavima.
Tako dobiven skup podataka, svojevrstan “nadzorni profil”, najvi$e zastrasuje
obi¢nog gradanina,*

4.4. Etika, vrijednosne orijentacije, korupcija

Vrijednosna komponenta javlja se u okviru vedeg dijela pitanja razmatranih
u ovom radu. Stoga se postavlja pitanje: U emu je njezina (tolika) vaznost?
“Naglasavanje vrijednosti kao jednog od osnovnih slojeva organizacijske
kulture u javnoj upravi opravdano je utoliko $to su Citava javnopravna sfera
odnosno politi¢ko-upravni sustav obiljeZeni upravo odredenim temeljnim
vrijednostima. Politika je djelatnost oko ostvarivanja interesa odnosno
interesa generaliziranih u vrijednosti. Te se vrijednosti kristaliziraju kroz
politicke procese, zbog Cega njihova izrazenost ovisi o koli¢ini moéi onih
koji ih zastupaju,”* “Etiku demokratske vlasti ¢ini sustay pravila koja imaju
omoguciti duznosnicima donosenje moralno ispravnih odluka pri obavljanju
njihovih duZnosti, a gradanima vrednovanje njihova postupanja kao moraino

2 Pavidi¢ i suradnici,, 1998, 163.

4 Krapac, 1998., 195.

 Brezak, 1998., 29. “Sposobnost raéunala da pohranjuju, spajajiz, maripuliraju i omogudavaju pristup
osobnim podacima pruZe razlog sumnji o mogucoj zlouporab, jer neovlastena uporaba funkeija kompjutera
moZe nezvanomu emogudit stvatanje potpunog informacijskog profila pojedinih osoba” - ibid., 26.

Takav profil mogao bi, primjerice, obuhvacati raspon podataka od zdravstvenog stanja { broja posjeta
zubaru. preko potrodackih navika, skolskih ocjena, naslova knjiga posudenih u knjiznici, ¢lanstva u udrugama,
osoba kontaktiranih telefonom do raznih policijskih evidencija.

%5 Koprid, 1999., 114.
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ispravnoga, pogresnoga ili korumpiranoga, i tako stvaraju temelj za prosudbe
glede legitimnoga ponasanja vlasti."* Nesto je u7i pojam sluzbenicke etike,
kao skupa drustvenih pravila koja je sluzbenik usvojio kao svoj osobni kriterij
ponadanja s obzirom na svoje svojstvo javnog sluzbenika?. “Za ozbiljenje
slozenih temeljnih ustavnih koncepata, kao $to je vladavina prava ili dioba
vlasti, potrebno je da gradanstvo, vladini duZnosnici, i obi¢ni gradani, poznaju
temeljna ustavna nacelz, te da ih shvacaju ozbilino, kao temeljna pravila
zivota u politickoj zajednici i kao najbolje sredstvo zastite svojih interesa.
Samo gradani koji vjeruju u svoje politicke institucije bit ce ih spremni pro-

protiv svakog presizanja nositelja vlasti.”*

Na pitanje 5to se, na vrijednosnoj razini, oekuje od sluzbenika hrvatskog
MUP-a, odgovor moZemo potraziti u Prirucniku za obuku policajaca, ukojem
sunavedena sljedeca naCela u radu MUP-a: zakonitost, javnost, zastita ljudi
i dostojanstva, suradnja s drugim tijelima®. Policijska etika odnosi se na
ukupnost policijskih zadaca, kao i na njihov moralni odraz. Predmet joj je
ograni¢en na vrijednosni aspekt policijskih radnji. Odnosu policija-gradanin
policijska etika prilazi s triju strana: stvara vrijednosti za orijentaciju
policijskim sluZbenicima, kako bi u njihovu postupanju bilo zasticeno
dostojanstvo ¢ovjeka; nalaZe organizacijske uvjete, unutar kojih konkretno
ostvarenje vrijednosti u sluzbi omogucava zastitu dostojanstva Covjeka;

6 Smerdel, 1999., 57-58.

¥ Pravila sluzbenicke etike protezu se na odnos sluzbenika prema: gradanima kao pojedincima; drustva
u ¢jelini; upravnoj organizaciji; radu - Pusic, 1975., 218.

Eticki kodeks ameritke savezne uprave odreduje da bi svaka osoba u drZavnoj sluzbi trebala: (1) staviti
odanost najvisim moralnim nacelima i zemlji ispred cdanosti asobama, stranci ili viadinom odjelu; (2} pridriavati
se Ustava, zakona i propisa Sjedinjenih DrZava i svih razina vlasti u njima te nikada ne sudjelovati u njihovu
izigravanju; (3) pruZiti cjelodnevni rad za cjelodnevnu placy, ulagati iskreni trud i najbolje razmisljanje u
obavljanje duznosti; (4) traziti i primjenjivati efikasnije i ekonomicnije nacine obavljanja zadataka; (5) nikada
neposteno diskriminirati, davanjem posebnil usluga ili poviastica bilo kome, uz naknadu ili bez nje, i nikada
ne prihvatiti, za sebe ili clanove cbitelji, usluge ili pogodnosti pod okelnostima 7a kaje bi razumne osobe
mogle ocijeniti da utjedu na obavljanje duZnosti u driavnoj shuzbi; (6) ne davati privatna obecanja bilo koje
vrste, koja bi bila obvezujuca s obzirom na duznosti sluzbenog poloZzaja, buduci da vladin sluzbenik nema
privatnu rije¢ koja bi ga mogla obvezati u njegovoj javnoj duznosti; (7} ne ukljuéivati se u poslove s vladom,
izravno ili neizravno, koji nisu u skladu sa savjesnim provodenjem duznosti vladina sluzbenika; (8) nikada se ne
koristiti bila kojom povjerljivom informacijom, dobivenom u okviru obavljanja stuzbenth duznosti, za stjecanje
privatnog profita; (9) razotkriti korupciju gdje god je otkrije; (10} provoditi ova nacela, uvijek sviestna da javna
duZnost znaci povierenje javnosti - Weihrich - Koontz, 1998, 73-74.

* Smerdel, 1999., 61.

® Puleljicidr., 1998., 6-9.
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smjera izgradivanju stavova kod policijskih sluzbenika. Iznijeto je sukladno
razmiljanju o “policiji buduénosti”, koju bi trebala karakterizirati bliskost
policije gradanima - policija treba ulagati napore da pridobije njihovo
povjerenje i poStovanje.®

U okviru nacela djelovanja uprave, u resoru unutarnjih poslova narocitu
specifi¢nu vaznost imaju nacela razmjernosti i najmanje tegobnosti®!,

Unutarnji poslovi jedno su od podruéja na kojima do izrazaja dolazi odnos
modela pravilnosti postupka i modela efikasnosti, U idealnim uvjetima,
zadacda uprave je primjena prava, prema propisanome formalnom postupku.
U stvarnosti, zbog preopterecenosti predmetima, na vaznosti dobiva krat-
korocna efikasnost, stvarajudi tako pritisak prema neformalnom rjefavanju
problema. To moZemo promotriti na primjeru kaznenog postupka. Model
pravilnosti sadr?i zahtjev za istraZivanjem navodne povrede zakona, uz
postovanje predmnjeve neduZnosti, dok se kao konacni cilj javlja otkrivanje
istine i postignuce pravde, S druge strane, model efikasnosti istice kontrolu
kriminaliteta, $to se postiZe procesuiranjem predmeta i postizanjem pre-
suda.®? Krapac upozorava da je kazneno pravo rezultanta dviju oprecnih
teZnji: za ucinkovitodcu, tj. da svaki poznati pocinitelj kaznenog djela bude
uhvaden i kaZnjen, te teznje da se sprije¢i neopravdani kazneni progon i
osuda neduzne osobe. Prva teznja trazi od zakonodavea da tijelima kaznenog
postupka omogudi §to vecu slobodu postupanja, dok druga trazi da ta tijela
budu vezana na &viste, zakonske oblike postupanja. Rezultanta odnosa
izmedu tih dviju opreénih teznji predstavlja odnos drZavne vlasti prema
pojedincu u konkretnom drustvu®. Cooperovo razlikovanije upravne i sudske
orijentacije u primjeni prava* sli¢no je navedenom. Upravnoj orijentaciji,

% “Podizanje kvalitete policijskog postupanja sastoji se u izgradivanju istancanog pristupanja Covieku,
u kojem e on osjetiti da policija nije institucija kojoj je osnovni cilj pod svaku cijenu dokazati keivnju, vec da je
ona stuzba u funkciji osiguranja boljitka svakog ¢ovieka” - ibid., 67-68.

Za ovo su razmatranje vaZna i kriminalisticko-taktika nacela: zakonitost, objektivnost (cilj nije samo
uhvatiti poéinitelja, ved i zadtititi nevinu csobu od sumnjiéenja), metodicnost, operativnost, temeljitost i
upornost, sumnja {uvijek provieravati istinitost navoda i dejava), koordinacija i suradnja (ukljuéujuci druga
drzavna tijela | gradane), cuvanje sluzbene tajne, ekonomicnot - ihid.. 224.

3 Uprave na dva primjera postupanja hrvatske policijie Smerdel upozorava na krienje “stare pravne
zasade po kojoj driavna uprava uvijek mora postupati ra nadin najmanje tegoban za gradane” - Smerdel,
1959, 81.

* Cocper, 1988., 212.216.

¥ Krapac, 1998., XII-X1V.

* Caoper, 1988., 233-238.
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pritom, pridaje sljedece glavne karakteristike: dominacija upravljackih nad
legalistickim vrijednostima; naglasak na efikasnosti; stajaliste da su sudska
kontrola uprave i ostali pravni aspekti upravljanja nepotrebna ogranicenja
upravne diskrecije. Nasuprot tome, imperativi sudske orijentacije jesu: zastita
koncepta zakonitog postupka; prevencija krienja jednake zakonske zastite;
opdi stav da se djelovanije vlasti mora odvijati unutar okvira materijalnog
prava i temeljnog postenja.

Na eticko-vrijednosnoj razini analize nezaobilazno je i pitanje korupcije.
Moida niti na jednome upravnom podrudju javnost nije toliko osjetljiva na
pitanje korupcije kao kod unutarnjih poslova. Od sluzbenika policije se
oéekuje, najjednostavnije receno, da Stite zakon i sprecavaju njegovo krsenje.
Samim time, korupcija u policijskim redovima smatra se narocito nedo-
pustivom i ne¢asnom. Osim toga, policijski se sluzbenici, zbog naravi svoga
posla, vrlo Cesto nalaze u “korumptivnoj situaciji” (npr. “oprastanje” pro-
metnog prekriaja, “Zmirenje” na ilegalni prelazak drzavne granice, dodjelji-
vanje drzavljanstva protivno propisanim uvjetima, toleriranje prekoracenja
radnog vremena ugostiteljskih objekata, spremanje kaznenih prijava "u
ladicu”).

“Op¢enito, pod korupcijom se razumije zloupotreba javne sluzbe radi osobne
koristi.”®® Korupcija u tijelima unutarnjih poslova mozZe se javiti u svakome
od Eetiriju oblika korupcije prema kriminolosko-kriminalistickoj klasifikaciji:
kao uli¢na, ugovaracka (korupcija u javnoj upravi), politicka ili sudbena

% Prema klasiénom shvacanju korupcije u politickoj znanosti, ona je izraz kvarenja moralnih vrijednosti
drustva, patologka pojava, sustavna aberacija u kojoj viadajuca politicka klasa osobni interes stavlja iznad interesa
politicke zajednice. Pojavom modernoga i demokratskog drustva sve se vise istice sustavna disfunkcionalnost
korupcije: ona nije samo moralno §tetna, ved je jedan od uzroka neucinkovitosti driave (korupcija ukljucuje
podmidivanje, nepotizam /patronazu i primjenjivanje askriptivnih ili obiteljskih kriterija u odluéivanju o javnoj
stvari/ te zlorabu poloZaja za osobnu korist). Korupcija se moZe smatrati i posebnom situacijom razmjene u
kofoj javni sluzbenik smatra svoj poloZaj izvorom prihoda i Zeli uvecati osobni dobitak - Kregar, 1999.,91-92.

Prema radnoj definiciji Vijeca Eurape (1994.), korupcija je “ponasanje osoba koje na sluzbenom ili
privatnom polozaju zlorabe svoje duZnosti na nadin da ostvare nelegalne zarade ili dobitke bilo koje veste™.
Nasuprot uobi¢ajenim stavovima o sustini pojma i znacaju korupcije, predstavnici tzv. funkcionalisticke skele
korupciju smatraju "uchicajenim smradom” pluralistickog drustva, jer: svatko te &ini; podmicivanje je nuzne
kako bi drustvo napredovalo oslobodeno terora birokracije | “formalizicanja"; kvaliteta davanja i primanja pot-
kupnine formalno s¢ ne moZe raziikovati; na svako podmicivanje ne primjenjuju se jednaka pravila, koja su
time, sama po sebi, nemoralna; politicko djelovanje korupcije je ili neznatno i ga se ne moze dokazati. Navedeni
pristup problemu korupeije, barem na tlu Europe, (brzo) odumire - Sadic, 1998, 2-3.
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korupcija®®. U Hrvatskoj je, urazdobljuod 1.1.1995. do 1.12.1997, 0od 2.410
osoba prijavljenih za 1.755 kaznenih djela u vezi s korupcijom, bilo 9,71%
djelatnika MUP-a. U istom je razdoblju od 181 osobe prijavijene za 133
kaznena djela primanja mita bilo 25,41% djelatnika MUP-a. S druge strane,
djelatnici MUP-a bili su neuspjeli objekt u 92% svih slu¢ajeva neuspjelog
potkupljivanja.’”

“Borba protivkorupcije danas nije pitanje morala ili politicke kampanje, ve¢
neizbjeine prilagodbe moralnim i zakonskim normama razvijenih zapadnih
zemalja,”*®

4.5. Kadrovska politika; kljuéno osoblje

Uspjesna kadrovska politika jedna je od najdjelotvornijih mjera prevencije
od devijacija u slubi, Stoga i kvalitetan nadzor nad njom olaksava ukupan
nadzor tijela unutarnjih poslova.”®

Kadrovska politika obuhvaca tri glavne skupine poslova®:;

#Ulicna korupcija obuhvaca sve oblike “situacijskoga”, spontanog potkupljivanja, bez prethodnog plana
ifi posebne najave. Ugovaracka korupcija javlja se u povedu sklapanja ugovora, dodjele koncesija, javnih
nadmetanja i sl. Pelitichu konupciju, primjerice, <ini svjesno izglasavanje propisa s pravnim prazninama, osnivanje
“crnib fondova” sponzora politickih stranaka, pogodovanje pojedinih interesnih skupina. Sudbena korupcija
odnosi se na zlerabu poloZaja pripadnika sudbene viastt, ali i pripadnika pravosudne (izvrsne) vlasti - ibid., 3-4.

7 Ibid., 11-13.

Prema rezultatima istraZivanja provedenog medu pripadnicima njemacke policije, svaki peti policijski
sluzbenik suocio se s “nedvosmislenim ponudama” {viie od polovice slucajeva odnosi se na prometne nesrece
ialkoholizirane vozace). Ostala ugroZena radna podrudja su angaZiranje usiuznih poduzeca {npr. poduzeda za
vucu), kontrole u ugostiteljskim objektima, istrage "pod crvenom svjetiljkom” (prostitucija) i organizirani
kriminal. Svijest o problemu korupcije pokazala se slabije izraZenom kod sluzbenika kriminalisticke policije
nego kod temeline pelicije (veca je i njihova nesigurnost u granicama na kojima prestaje “mali znak paznje”).
U pogledu informiranja o korupciji, uoceno je i da neke nadéinjene osobe ne djeluju uvjerljivo i uzivaju premalo
povierenja, jer su predugo zapostavijale problem ili su zatajile poznate slucajeve - Holz, 1998., 277-278.

% Kregar, 1999., 132. Kregar navodi Hong Kong kao primjer uspjeinog suzbijanja korupcije u posljednjih
dvadeset godina. Strategija Hong Konga bila je utemeljena na trima glavnim skupinama akcija: na istrazi i
kriminalizaciji korupcije, prevenciji kroz reorganizaciju, deregulaciju i transparentnost postupaka te obrazavanju
i Sirenju spoznaje o pogubnim posljedicama kerupcije - ibid., 145.

3 Frank upozorava da smo ponekad hipnotizirani frazom “viadavina zakona, a ne judi®, pazamislamo
kao postojecu realnost ili barem ideal koji se moZe postici takvu viast da uopce nije bitno tko je u odredenom
trenu cini. “Takva ideja je narkoti¢na. To je los lijek. Ne 3titi nas od loSe viade. Suprotno, ona priziva lofu
vladu, .. Glavni klju¢ u unapredenju upravijanja je izbor kvalificiranog osoblja” - Frank, Jerome, If Men Were
Angels: Some Aspects of Government in Democracy, 3-7., prema: Cooper, 1988., 225.

* Kadrovska politika ima dvostruki cilj: postizavanje maksimalne efikasnosti organizacije te optimalnog
razvitka i osobnog zadovoljstva sluzbenika - Pusi¢, 1975., 198-200.
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- primanje u sluzbu i razmjestaj sluzbenika (radi iskljuCenja nepodesnih -
nesposobnih i nedostojnih - kandidata, priviadenja $to sposobnijih poje-
dinaca u sluzbu i njihova razmjestaja na najprikladnija mjesta; uvjeti selek-
cije odnose se na potrebe pojedine upravne organizacije te na dvije glavne
skupine svojstava kandidata: pripadnost zajednici i sposobnost za sluzbu);

- struénu obuku i pomoc u osobnoj izgradnji sluzbenika;
- stvaranje optimalnih uvjeta za rad.

U okviru osoblja hrvatskog MUP-a posebnu kategoriju ¢ine ovladtene sluz-
bene osobe?!, koje ZOUP (¢l. 30. st. 1.) definira kao drzavne sluzbenike
Ministarstva koji imaju posebne duznosti i ovlasti odredene zakonom (te
ovlasti, ponajprije, odreduju ZOUP 1 ZKP). Osim $to se ovladtene sluzbene
osobe bave poslovima koji su sa stajalista nadzora najvazniji i najosjetljiviji,
duzne su poslove iz nadleznosti Ministarstva obavljati u svakoj prilici,
ukljuujuci slucajeve kada je pritom u opasnosti njihov zivot (¢l. 31. ZOUP-a},
aulaze i ukrug osoba iz &l. 30. st. 4, KZ-a (nema krajnje nuzde ako je pocinitelj
bio duzan izloZiti se opasnosti). S druge strane, uZivaju i odredene
radnopravne povlastice (beneficirani radni staz, povoljnije uvjete izracuna
mirovine, dodatke na placu, pravo na duZi godiénji odmor).

Osobito vazna komponenta kadrovske politike je sloj kljuénog osoblja.
Njegovi pripadnici, osim $to provode kontrolu unutar same uprave, mogu
biti uzor pod¢injenima, ali i generatori rizika.

Organizacijska uloga vodstva obuhvaca odnose unutar upravne organizacije
(inicijativa, tehnicke odluke, inovacija, kontrola}, poslove s obzirom na osobe
(formalne kadrovske odluke, stvaranje optimalne radne atmosfere, poma-
ganje) te odnose izmedu organizacija (upoznavanje opdenitijih centara s
rezultatima rada i prenoSenje primljenih uputa na organizaciju, trajni kon-
takt i suradnja s drugim organizacijama unutar sustava, kontakti s pred-
stavnickima i drugim politi¢kim tijelima, ostvarivanje nacela javnosti)®. Ideja

81 Krajnje pojednostavljeno, tije¢ je o sluzbenicima kaji nose sluZbeno oruzje, znacku i iskaznicu {te-
melina policija, kriminalisticka policija, specijalna policija, SZUP te pojediai sluzbenici ostalib ustrojstvenih
jedinica).

52 Pusi¢, 1975., 275-276. Jurina sistematizira zajednicka nacela rukovodenja koja se nalaze kod vecine
autora: ciljevi organizacije; autoritet; hijerarhija; jedinstve zapovijedanja; koordinacija; raspon rukovodenia po
razinama; specijalizacija i podjela rada; delegiranje zadaca i odgovornosti; ravnoteZa i uskladenost organizacije;
stimuliranje nagradama; koutinuitet rukovodenia - Jurina, 1994., 63.

Kontrola je zavréna etapu u ciklusu rukovodenja {planitanje, organiziranje, vodenje, kontrola) - ibid., 134.
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o skupini klju¢nog osoblja u upravi izvire iz spoznaje da se svi lanovi uprav-
nog sustava uopce ne mogu motivirati na izvanredan angazman u redovitim
okolnostima. To se, eventualno, moze posti¢i s manjom skupinom ljudi na
vodecim polozajima®. Jezgra kljuénog osoblja potrebna je radi ostvarivanja
sredisnjeg nadzora 1 usmjeravanja sve opseznijeg aparata. Politi¢ari na vrhu
drZavnih tijela to vise ne mogu, zbog veli¢ine i nepreglednosti uprave, kao i
s obzirom na svoj parlamentarni i stranacki angazman®,

U tijelima unutarnjih poslova javlja se dvostruka dvojba u pogledu “izvora”
novacenja kljuénog osoblja. Prvo, iz sustava policijskog obrazovanja ili iz
gradanskih skola? Drugo, iz redova pripadnika sluzbe (bez obzira na njihove
izvorne struke) ili “izvana"? Argumenti u prilog “unutarnjeg izbora” jesu stru-
¢na specijaliziranost, poznavanje ustrojstva, motiviranost za razvitak karijere
i osjecaj pripadnosti sluzbi. Drugu opeiju podupiru argumenti boljeg pregleda
op¢ih drustvenih zbivanja i veceg senzibiliteta za “civilno motriste”, profesio-
nalne raznovrsnosti (u uvjetima iznimno kompleksne okoline sustava unu-
tarnjin poslova) i potrebe sprec¢avanja nastanka “personalne Zabokrecine”.

Analizirajudi argumente za i protiv odabira policijskih rukovoditelja unutar
policijske sluzbe na britanskom iskustvu, Wall navodi pet glavnih problema
koji proizlaze iz imenovanja policijskih rukovoditelja izvan policije®.

 Pusic, 1997., 262. Vise je metoda odabira ¢lanova skupine klju¢nog osoblja po kriterijima sposobnosti,
a ne dugovjecnosti, npr.: engleshi park (posijati pa polijevati nekeliko stotina godina) - kandidat sa sveucilitnom
diplomanm, koii je svoje sposobnosti potvrdio svjededZbom i na vrlo zahtjevnom ispity, moZe ravno sa sveucilista
dogi na mjesto rukovoditelja ispred starth “upravnih zeceva'; francuski dvorac (koji je sa svojim ogradenim
parkovima izoliran od ebi¢nih smrinika) - kljucno osoblje novadise iz tzv. “veltkih Skola”, a razvrstava se prema
rangu postignutom u tim Skolama - ibid., 276-277.

& Italija je, primjerice, tijekom osamdesetih i devedesetih godina reformirata pristup vodecim upravnim
funkeijama: na njih se imenuju kandidati koji rade u toj upravnoj organizaciji na temelju natjeéaja i ispita, kao
i kandidati (takoder na temelju natjecaja) koji su apsolvirali dvogoedisnji tecaj na Visokoj $koli za javau upravu
i proveli jedan semestar na odgovarajucoj praksi. Za potonju kategoriju mladih kandidata (do 35 godina), kaji
rade izvan odnosne upravne jedinice, rezervirano je najmanje 30 posto svih mjesta za koja je raspisan natjecaj
-ibid,, 270-271.

*Cini se da je bas danas jedan od cnih trenutaka u upravnom razvoju kod nas kada bi skupina kljucnih
kadrova mogla edigrati presudnu ulogu... Kada bismo magli ra¢unati strajnom potrebom od 60 do 70 upravnih
rukovoditelja godiSnje na neadredeno vrijeme u buducnesti, bilo bi najrazumnije stvoriti posebnu visoku upraveu
skolu, kakvu imaju Talijani i Francuzi. Treba, ipak, razmisfiti... Stoga se €ini razumnijim za sada bolje iskoristiti
postojece obrazovne mogucnosti penajprije na fakultetima drustvenih znanostt... Ako smo za studij izabrali
najbolie medu kandidatima, moramo biti sigurni. i mi ¢ kandidati, da ¢emo ih naken uspjesnog okonéanja
studija moci cdmah, odnosno naken apsolviranja obrazovne prakse, primiti na odgovarajuca vodeca mjesta u
upravi" - ibid., 277-279,

& To su: neovisnost polictje u denodenju operativnih odluka od neposredneg uplitanja politike; uéimak
na postojece strukture kojima su rukovaditelji odgovorni, posebice na nefermalnoj razini; ucinak na ukupni
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Autori znanstvenoistrazivackog projekta Njemacka i europska kriminalisticka
politika Sveulilista u Muensteru, u okviru mjera za suzbijanje organiziranoga
i gospodarskog kriminala, na razini kadrovske politike predlazu integraciju
vanjskih struénjaka razli¢itih struka u policijski posao, uz istodobnu profe-
sionalizaciju policijskih snaga odgovarajudim obrazovanjem i usavr$avanjem
(ukljuujuci strane jezike). Predlazu, takoder, utemeljenje europske policijske
akademije za rukovodede kadrove te europskih policijskih visih $kola,t

4.6. Profesionalizam - mit i stvaran sadrZaj

Pojam profesionalizma provlai se kroz vecinu prethodnih pitanja. Rijed je
o jednome od najvaZnijih sastojaka suvremene uprave, ali i o jednome od
najvecih mitova u krugovima njezinih pripadnika. Malo koji od upravnih
sluzbenika (ukljucujuci i policijske) nece sebe nazvati “profesionalcem”,
posebice u situacijama kada treba naglasiti potrebu za napredovanjem ili,
pak, ostankom u sluzbi. Pritom najée$ée smatraju da je dovoljno odredeno
znanje iz podrucja na kojem rade i(li) stanovito iskustvo u sluzbi. U hrvatskim
prilikama (prije deset godina promjene dru$tvenog sustava, danas i prve
promjene polititke vecine) to je dodatno prisutno. Sto je, dakle, profe-
sionalizam?

Kao mogudi pocetni odgovor na ovo pitanje moze posluZiti Cooperovo
miSljenje. Na minimalnoj razini profesionalizam trazi od sluzbenika trajnu
tehni¢ku kompetentnost potrebnu za djelovanje javnih organizacija i uprav-
ljanje javnom politikom. Profesionalizam u javnoj sluzbi obuhvacda, medutim,
vise od obveze da se bude “ugledni tehnicar” 1 ne ¢ini $teta. Sluzbenici imaju
i duznost da politicku vecinu upozoravaju na pogreske te da se opéenito
brinu o ciljevima upravljanja, kao i o sredstvima kojima se ti ciljevi postizu.

moral policijske postrojbe, posebice u pogledu povjerenja pod€injenih i razlke 1 karijernim putovima; vaZnost
policijskog iskustva; zatvorena priroda policije i prirodna sumnjicavost prema osobama izvan policijskih redova
- Wall, 1899., 40-41. Niti jedan od tih argumenata ne drZime a priori neprijepornim. Svi vrijede u odredenoj
mjeri (opsirnije u dijelu posvecenom prolesionalizmu).

% Risch, 1998, 311-312.

¢ Cooper, 1988., 356-357. Karijerna javna sluzba temelji se na stajalistu da je moguce razviti kadar
drzavnih sluZbentika koji su profesionalci u obavijanju upravnih poslova | kaji imaju nedto priblizno "neutralnoj
struénosti”, koja se, pak, moze “grubo” definirati kao nepristrani profesionalizam u vodenju dezavnih programa
i sluzbi - ibid., 331
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Smatramo da je Cooperov kocept profesionalizma potrebno dodatno prcéiriti
za dodatni, vrijednosni element. MozZe li se, na primjeru unutarnjih poslova,
profesionalcem smatrati sluzbenik koji dobro vlada upravaim postupkom i
drzavljanskim pravom, ali u postupku dodjele drZavljanstva protupravno
pogoduje ili diskriminira pojedine stranke? Je li profesionalac kriminalisticki
sluzbenik velikog iskustva koji odli¢no vlada “zanatskim pravilima” otkrivanja
podinitelja kaznenih djela i iza sebe ima dobre rezultate, ali gradaninu s kojim
je u privatnoj zavadi “montira” pocinjenje kaznenog djela? Kolika je profe-
sionalnost pripadnika poticije koji vrlo dobro poznaje pravila sluzbe 1 “teren”
koji pokriva, ali protupravno i neselektivno primjenjuje silu ili prima mito?
Profesionalizam u sebi ukljuduje i struéni i vrijednosni element,

Profesionalizam moze biti jedno od efikasnih ograni¢enja politizacije policije.
Medutim, ¢injenica da sluZbenici nisu politi¢ki angazirani sama po sebi ne
jaméi izostanak politi¢kog arbitriranja u unutarnjim poslovima. SluZbenici
mogu biti “imuni” od utjecaja politickog sloja (u pravilu izborne vecine)®,
ali mogu provoditi vlastitu, ni¢im legitimiranu i smanjeno kontrolabilnu (a
time 1 jo opasniju} “politiku”. Situacija u kojoj policijski sluzbenici po
vlastitim kastinskim, frakcijskim ili drugim netransparentnim kriterijima
odlu¢uju koje ée, primjerice, kazneno djelo zataskati, nije sa stajalista demo-
kratske dr7ave nista manje neprihvatljiva od one u kojoj im je zataskavanje
naredio politi¢ki mocnik. Stoga i u ovorn stu¢aju do izrazaja dolazi vaznost
vrijednosnog elementa profesionalizma.

4.7. Medunarodni aspekt nadzora - zaceci i nove opasnosti

Medunarodne organizacije (posebice naddrzavne) smatraju se jednim od
oblika nadzora drzavne vlasti. Stoga je u ra§¢lambu nadzora nad tijelima
unutarnjih poslova potrebno uvrstiti i medunarodni aspekt, na primjeru
najrazvijenije naddrZavne organizacije - Europske unije.

65 “Tedna od velikih teskoca u pravnim i politickim diskusijama c javnim sluzbenicima je to 3to se oni
Zesto smatraju dijelom vide ili manje homogene skupine, manclitom jednostavno poznatim kae ‘hirokracija’
U stvari, javni je sektor izvanredno bogat, kako u pogledu talenata i obrazovanja, tako u pogledu razlicite
pripadnoesti i politickih gledista” - ibid., 326-327.
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Dio $esti Ugovora o Europskoj uniji (¢lanci K do K.9)% regulira suradnju na
podrudjima pravosuda i unutarnjih poslova (rije¢ je o tzv. “trecem stupu”
Ugovora)™. Ugovoreno je uspostavljanje suradnje izmedu nadleznih tijela
¢lanica, dok je Vijece EZ ovlaiteno usvajati zajednicka stajalista i promicati
suradnju, usvajati zajednicko djelovanje te pripravljati nacrte konvencija’.,
Kao jedini oblik institucionalizirane suradnje u okviru tredeg stupa pred-
videno je ustrojavanje Koordinacijskog odbora, koji ¢ine visi drzavni sluz-
benici ¢lanica. Predsjednistvo Unije savjetuje se s Europskim parlamentom
o glavnim aspektima i temelinim opcijama drugoga (zajednicka vanjska i
sigurnosna politika} i treceg stupa, pri cemu Parlament ima pravo postavljati
pitanja i upucivati preporuke Vijecu EZ. Drugi i treci stup Ugovora imaju
nekoliko glavnih znacdajki’™: (a) predstavijaju pocetak politi¢koga,
pravosudnog i vojnog integriranja Unije; (b) navedeni stupovi “lebde” izmedu,
s jedne strane, ostalih podruéja djelovanja Unije (kac nadnacionalne organi-
zacije sui generis u medunarodnom pravu) te, s druge strane, jo$ uvijek pre-
tezucih ¢initelja medunarodnoga multilateralnog ugovaranja i medudrzavne
suradnje; (¢} spomenuti raskorak bit e jedan od glavnih izazova za pers-
pektiva suradnje prema drugome i treem stupu; (d) unutarnje sigurnosno
povezivanje i “labavljenje” unutarnjih barijera tece usporedno s jacanjem
“vanjskog §tita” Unije; (e) utemeljenje na nacelu supsidijarnosti; (f)
institucionalni minimalizam; (g) pokusaj uvodenja odredenog stupnja
parlamentarnog nadzora od strane Europskog parlamenta; (b} prioritet
statusnih, grani¢nih i imigracijskih pitanja u okviru policijske suradnje.

5 "Maastrichtski ugovor unio je znaéajne promjene koncepiualne naravi, za koje neki smatraju da
otvaraju put k federativnoj Europi” - Hartley, 1999., 8.

U okviru suradnje na podrudjima pravesuda i unutarnjih poslova nedostaju federativni éimbenici, 2
nadleznost Europskog suda je iskljucena, uz jednu iznimky, odredenu u &, K.3.(2.}{c): konvencijama koje
¢lanice zaldjuée na ovom podrudju moZe se predvidjeti nadleznost Suda u tumaénju njihevih odredbi i rjefavanju
sporova o njihovoj primjeni - ibid., 27,

" Podrudja zajednickog interesa lanica na ovom su podrudju, prema Ugovoru: politika azila; rezimna
vanjskim granicama ¢lanica: imigracijska politika i politika spram dr7avijana trecih zemalia; suzbijanje ovisnosti
o drogama; suzbijanje prijevara medunarodnih razmjera; sudbena suradnja u gradanskim i kaznenim stvarima
te carinska suradnja; policijska suradnja radi prevencije i suzbijanja terorizma, nezakonite tegovine drogom i
drugih oblika medunarodnog kriminala, uvezi s ustrojavanjem sustava razmjene informacija unutar Europskoga
policijskog ureda (Europol}.

7! Npr. Uredba o utemeljenju Europskog centra za nadziranje droga i ovisnosti o drogama (1993.),
Uredba o drzavama ¢iji drZavijani moraju imati vizu za ulazak u Uniju (1995.), Preporuka o konzularne] suradnji
u pogleduviza (1995}, preporuke Konzultativoe komisije o rasizmu i ksenofobiji (1995.) - Weidenfeld - Wessels,
1997., 167-168.

72 Rajko. 1995., 430-431,
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U okviru policijske suradnje Europske unije posebnu ulogu ima Schengenski
sporazum”™ kojim su prihvacene sljedece sigurnosne mjere: (1) zajednicki
automatizirani sustav potrage (Schengen Information System - SIS}); (2) to
ujednaceniji nadzor prelaska vanjskih granica; (3) povecana suradnja izmedu
policija na podrucjima oko unutarnjih granica (izgradnjom komunikacijske
strukture, zajednickim viezbama, promatranjem prelaska granice); (4) obveza
dostavljanja drugim ¢lanicama svih informacija koje mogu pomoci prevenciji
kriminala; (5] povecana suradnja u borbi protiv droga i s njima povezanog
kriminala; (6) ujednacavanje zakona koji propisuju posjedovanje vatrenog
oruzja.”

Iz prethodnog slijedi da je medunarodni aspekt nadzora tek u zadecima.
Stovie, neki segmenti Schengenskog sporazuma povecavaju opasnost
zlorabe osobnih podataka (o tim je potencifalnim oblicima zlorabe vise rijeci
bilo prethodno u radu).

5. Rizici imanentni resoru unutarnjih poslova

Prethodno izlaganje omogucuje nam sistematizaciju rizika imanentnih
unutarnjim poslovima. Detektiranje rizika je, pak, preduviet za predlaganje
nacela nadzora. Sljedece rizike smatramo najvaznijima.

Normativni rizik. Zbog naravi poslova iz nadleznosti unutarnjih poslova
pravni poredak policijskim sluzbenicima daje znatne ovlasti (npr. priviemeno
ograni¢enje ustavnih prava i sloboda™). S druge strane, te iste ovlasti imaju
veliki kapacitet zlorabe.

™ Sturm je analizirao odnos izmedu Schengena, Eurcpola i Interpola te mogucnost preklapanja u
njihovim ciljevima i zadacama. Interpol (177 ¢lanica) karakteriziraju necbvezujuce razmjene cbavijesti, a njegova
je najveca vaznost to §to nudi na raspolaganje komunikacijske nadine i standarde te $to je nezaobilazno sredstvo
za medunarodne potrage izvan europskih policijskih organizacija. Europel, kao europski policijski ured, nije
koncipiran kao sustav za potragu, pa je relacija Europol-Schengen manje problematicna od relacije Interpol-
-Schengen. Europol se najkorisnijim pekazuje na podrucju kriminalisticke analitike - Sturm, 1999.. 3.16-8.

* Weindenfeld - Wessels, 1997., 165-166. Autori ve¢ spomenutog projekta Sveucilidta u Muenster:
predlazu, osim vec navedenih, sljedece srednjorocne i dugeroéne mjere radi suzbijanja gospodarskoga
organiziranog kriminala za podru¢je Europske unije: jedinstveno kazneno {materijalno i postupovno), policijsko.
izbjeglicko i imigracijsko pravo te prava u vezi sa zadtitom podataka; jedinstveno uredenje pravae i sluzbene
pomoci; globalna koncepcija za Eurepal, kao nositelja globaine strategije suzbijanja navedenih oblika kriminala;
intenzivnija suradnja carinskih sluzbi; intenzivnija suradnja slufbi nacionalne sigurnosti - Risch, 1998., 310-
3L

7 Jedan od primjera je koristenje prikrivenag istraZitelja (mjera koja je vrlo korisna u suzbijanju organi-
ziranog kriminala). Skoro sve mjere prikrivenog istraZivanja, osim opservacijskih i potraZznih, imogu se pretvoriti
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Informacijski rizik. Tijela unutarnjih poslova prikupljaju, obraduju i pro-
slieduju velike koli¢ine (uglavnom osjetljivih) podataka. Pritom se javlja vise
devijantnih mogucnosti: protupropisno prikupljanje podataka; “proizvodnja”
nepostojecih podataka; preinacenje tocnih podataka; dezinformiranje tijela
kojima se podaci prosijeduju; neovlasteno dostavljanje medijima povjerljivih
podataka ili dezinformacija.

Statisticki rizik. Unutarnji poslovi prate se nizom statistickih mjerila. Kako
se njima ocjenjuju ukupna i pojedinaéna uspjesnost, nuzno dolazi do teznji
prema njihovoj “prilagodbi”, Opasnost dolazi iz dvaju smjerova: od politi¢ara
(koji Zele preuzeti dio “zasluga” pred birackim tijelom) te od policijskog oso-
blja {(koje se Zeli afirmirati pred nad¢injenima v/ili politickim nadzirateljima).

Personalni rizik. Javlja se u dvama glavnim oblicima: kao rizik “kadrovske
zabokredine” (unutar sluzbe) i rizik povezanosti policijskih sluzbenika s njiho-
vim vanjskim nadzirateljima (npr. drZavnim odvijetnicima, istraznim sucima,
zastupnicima, novinarima koji prate rad policije). U oba sluéaja radi se o
interesnome ili nekritickom povezivanju, koje rezultira krienjem propisa ili
etike.

Socijalne i psiholoske patoloske pojave. Zatvorenost i djelomi¢na milita-
riziranost sustava, veca ili manja mjera drustvene modi te Cesti kontakti s
“mra¢nom stranom stvarnosti” ponekad rezultiraju pojavama na razini so-
cijalne ili psiholoske patologije.

Korumptivni rizik. Unutarnji poslovi obuhvacaju suzbijanje velikog dijela
ukupnosti protupravnih ponasanja u drustvu, kao i najteze oblike tih po-
na$anja. Time raste i vierojatnost da e objekti policijskog interesa predloZiti
(katkad i sluzbenici sami zatraZiti) neki od oblika korupcije. Pristojne place
u takvim okolnostima nisu jedini, ali su svakako nezaobilazni preventivni
Cinitel;:

ili ukljuéuju poticanje na radnju kaznenog djela, upozorava Pavisi¢ i navodi uvjete koje preteziti dio suvremene
teorije postavlja da bi se radilo o izazivacu: () da je njihovo postupanje radnja poticanja prema opcim kriterijima;
{b} da njihova svijest iskljucuje povredu zaiticenog dobra; {c) da pripadaju redarstva (ili postupaju prema
izri¢itoj oviasti redarstva); (d} da postupaju u okviru sluzbene zadace - Pavisic - Veic, 1999., 161.

Pred Zupanijskim sudom u Zagrebu 12.1.2000. pecelo je sudenje u predmetu u okviru kajeg je prvi
put koristen prikriveni istrazitelj, kojem su optuZenici prodali 10 kg marihuane - Novi [ist od 13.1.2000. (28.
str.).
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“Rizik prilike”. 1z korumptivaog rizika djelomice slijedi i “rizik prilike™
parafrazirajuci uzreéicu da prilika <ini lopova, slijedi da su pripadnici tijela
unutarnjih poslova natprosjeéno Eesto u devijantnoj prilici.

Zanemarivanje poloZaja policijskih sluzbenika. Pripadnici unutarnjih
poslova susrecu se sa sve kompleksnijim zadacama, pri cemu im je cesto
ugrozen i tjelesni integritet. Niti jedan koncept unutarnjih poslova te niti
jedan oblika nadzora nad njima ne smije zanemariti njihov profesionalni ni
materijalni poloZaj ni njihovu opremljenost te ne smije destimulirati zakonitu
primjenu policijskih oviasti.

Pretjerana horizontalna diferencijacija. Sve kompleksnije i posebnije zadace
tijela unutarnjih poslova dovode do tendencije sve vece diferencijacije
pojedinih dijelova sustava (naro€ito u pogledu temeljne, kriminalisticke i
specijalne policije). Medutim, takvoj diferencijaciji mogu pogodovati i
neobjektivni razlozi (npr. pokusaji da se ostvari 3to je mogude veca kontrola
unutar pojedinog segmenta, ali i onemogudi utjecaj i nadzor od subjekata
izvan njega). To moZe ugroziti potrebnu mjeru integriranosti sustava.

Pasivna politizacija, U odnosu politike i policije politika ¢esto pokusava na
policiju ostvariti utjecaj koji prelazi okvire zadane vrijednostima demo-
kratskog poretka i vladavine prava.

Aktivna politizacija. Mo¢ aparata sile i raspoloZivih (dez)informacija moze
navesti pripadnike tijela unutarnjih poslova da pokusaju utjecati na vodenje
politike ili barem oteZati zakoniti nadzor nad svojim djelovanjem.

6. Zakljucak: nacela nadzora nad tijelima unutarnjih poslova

U nastavku donosimo pregled nacela koja smatramo najvaznijima za
demokratski poZeljan i prakti¢no uspjeSan nadzor nad tijelima unutarnjih
poslova, Pritom necemo ponavjati u radu veé spomenuta “klasiéna” nacela,
poput zakonitosti, odazivnosti, proracunske transparentnosti, razmjernosti,
najmanje tegobnosti i dr.

Razmjernost nadzora i rizika. Ve uobicajenu formulu razmjernosti nadzora
i sile kojom pojedina upravna organizacija raspolaze treba prosiriti dodatnim
elementom: nadzor mora biti razmjeran ne samo sili ve¢ i informacijskom
kapacitetu organizacije, jer metode neposredne represije sve vide ustupaju
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mjesto informativnim manipulacijama. S druge strane, nadzor ne smije
destimulirati zakonitu primjenu policijskih ovlasti.

Nadzor nad vrijednosnim orijentacijama osoblja. Ostvaruje se vec kod
primanja u stuzbu (nije svejedno kandidira li se netko zbog sklonosti drzavnoj
sluzbi i/ili sigurnosti posla, s jedne, odnosno pokusaja kompenziranja osobnih
frustracija, s druge strane}, a nastavlja se pracenjem i usavriavanjem u sluzhi
te vrednovanjem kod promicanja. Uspjesne i odazivne sluZbe nema bez
profesionalizma, a profesionalizam (kao 3to smo vec iznijeli} ukljucuje i
vrijednosni element.

UravnoteZeno novacenje klju¢nog osoblja. Zbog razloga navedenih u dijefu
rada posvecenog kadrovskoj politici, potrebno je u sloj kljuénog osoblja
ukljuéivati sposobne pojedince koji dolaze kako unutar tako i izvan sluzbe.
Osim toga, korisno je osigurati i njihovu profesionalnu raznovrsnost.

“Prototip” vanjskog rukovoditelja. Upucuje li se “izvana” nekoga u resor
unutarnjih poslova na koji od rukovoditeljskih (time i nadzornih) polozaja,
bitne je da, osim opcih kritetija {sposobnost i odanost demokratskim vrijed-
nostima), ispunjava jo§ barem dva: nekompromitiranost (kako ga njegovi
poddinjeni ne bi mogli ucjenjivati} i nefasciniranost drzavnom silom (ne smije
se - na nacin da u pitanje bude dovedena njegova objektivnost - dati
impresionirati spektakularnim akcijama, viezbama, postrojavanjima i sl.).

UravnoteZeno promicanje unutarnjih kadrova. Ve¢ smo istaknuli da dr-
7avni sluzbenici, pa tako i policijski, ne ¢ine homogenu cjelinu. Zbog brojnosti
osoblja i jake hijerahije prakticki je neizbjezno stvaranje raznih vrsta frakcija
unutar resora. Pritom je bitno ne dopustiti niti jednoj apsolutnu prevlast na
nacin da bi njezini pripadnici bili povlaiteni ved samom pripadnoscu
odnosnoj skupini, mimo relevantnh kadrovskih kriterija.

Dovoljna mjera centralizacije. lako je danas neprijeporno da je Hrvatskoj
potrebna odredena decentralizacija, unutarnji poslovi su podrudje koje u
znatnoj mjeri treba ostati centralizirano. Dva su glavna razloga za to. Prvo, -
okolina sustava unutarnjih poslova najvecim dijelom nije iokalno ogranicena.
Policija se susrece s izazovima koji uvelike vec prelaze medudrZavne granice
i koji traze znatou mjeru koordinacije i brzine. Primijenimo li, stoga, nacelo
supsidijarnosti, moZe se zaklju¢iti da se radi o poslovima koji se bolje mogu -
obavljati na razini sredi$nje vlasti. Drugo, decentralizacija bi bitno prosirila
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krug nositelja politickih funkcija koji bi bili u poziciji provoditi razne vrste
pritisaka na policiju (brojnost “politickih mocnika” s realnim utjecajem na
sluzbu nije zanemarivo pitanje, a decentralizacijom se taj broj kumulira:
utjecaj visih razina ne prestaje, a njima se pridodaju niZze razine}.
Dovoljna mjera horizontalne integriranosti sustava. Specijalizacija i
diferencijacija unutar sustava unutarnjih poslova ne smiju dovesti do pojava
koje ¢ine opasnost za njegovi nuznu horizontalnu integriranost (primjerice,
stvaranjem unutarnjih barijera izmedu pojedinih sluzbi).

Fleksibilnost nadzornih mehanizama. Nadzorni mehanizmi moraju pratiti
normativne i tehnoloske promjene u dielovanju tijela unutarnjih poslova,
kao i njthove nove funkcije u vezi sa suvremenim sigurnosnim opasnostima
(uvodno smo vec istaknuli tenedenciju primata unutarnjih poslova u okviru
drzavne sile, kao i novu “generaciju” sigurnosnih opasnosti).

Posebnost sluzbenickog statusa. Osobitosti poslova ovlastenih sluzbenth
osoba opravdavaju i njihov posebni sluzbenicki status, §to se mora oitovati
dvojako: kroz dodatne povlastice, ali i kroz stroze kriterije nadzora i prosu-
divanja devijacija u sluzbi,

Selektivnost u postupanju. Selektivnost naoko nuZno dovodi do povrede
jednakosti gradana. Selektivnost, medutim, znadi da se objektom interesa
tijela unutarnjih poslova postaje prema zakonitim i realnim kriterijima. Time
se ograniCavaju subjektivnost 1 nepotrebno rasipanje resursa.

Statisticka relevantnost. Statisticka mjerila pradenja rada policije moraju i
koceptualno 1 provedbeno jamditi relevantnost iskazanih podataka, kako
sluzbe u cjelini, tako i pojedinih organizacijskih dijelova.

Raznovrsnost oblika nadzora. Potrebno je odrzavati dovoljnu razinu svih
oblika nadzora. Niti jedan od njih sam po sebi nije dovoljan da obuhvati sve
bitne komponente djelovanja tijela unutarnjih poslova. Ti su oblici ponekad
medusobno konkurentski (npr. nadzor unutar same uprave i parfamentarni
nadzor, parlamentarni nadzor i nadzor putem medija ili udruga). To,
medutim, ukupni nadzor ¢ini kvalitetnijim.
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CONTROL OVER THE POLICE
Summary

General problems of control over the police bodies in the modern democracies are
explored in the article (with a brief comment on the main forms of control under the
Croatian law and the interational codifications). The point of departure makes g
relation politics - police - citizen. Besides to those relations, the most important
guestions of control encompass: ethics, value orientations and cormuption; personnel
policies, with a stress on professional personnel; professionalism (including the expert.:
and a value element); intemational aspect of control.

The most significant risks present in the area of internal affairs are systematized
and accordingly, proposed the principles which the author considers of the greatest
significance for a democratically favorable and practically effective control: a.
proportionality of control and the risks; a supervision of the value orientation of the -
personnel; a balanced recruiting of the key personnel; “a prototype” of an external
leader; a balanced promotion of the internal personnel; a sufficient measure of
centralization; a flexibility of the control mechanisms; a specific status of officials;
selectivity in proceedings; statistical relevancy; variety of forms of control.

Key words: internal affairs, control of administration, police



