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DISKRECIONA OVLASCENJA POLICIJE

"Dragan Vasiljevi¢
Kriminalisticko-policijska akademija, Beograd

Sazetak: Ovaj rad posveéen je diskrecionoj oceni u radu policiie. U pravnoj
drZavi uprava je po pravilu vezana, a samo izuzetno slobodna delatnost. Te
izuzetke je neophodno jasno predvideti i usko tumaciti. Diskreciona ocena je
pod vladavinom prava, jer i nju pravo ustanovljava i daje joj okvire. To je
posebno vazno sa aspekta rada policije s obzirom na njena ovlaséenia, kao i
mesto i ulogu tog organa u sistemu drZavne uprave. Odlucivanje po diskreci-
onoj oceni ne sme da bude i nije samovolino postupanie policije, nego primena
prava. Podrudie u kojem se realizuje diskreciona ocena omedeno je nacelom
zakonitosti i celishodnosti. Zato ovaj rad ima svoj pravi smisao i znacaj da ukaze
na vaznost stvaranja ambijenta i uslova pravne drzave i istinskog po$tovanja
principa zakonitosti u koiima ¢e policija primeniivati svoia ovlaséenia.

Klju¢ne reci: policija, diskreciona ovla$¢enja, zakonitost, prava i slobode,
uprava.

1. Uvod

U pravnoj drzavi uprava je po pravilu vezana, a samo izuzetno je slobodna
delatnost. Te izuzetke je neophodno jasno predvideti i usko tumaciti. Diskreciona
ocena je pod vladavinom prava, jer i nju pravo ustanovljava i daje joj okvire. Pravna
podloga diskrecione ocene je neophodna. U tom smislu, pitanje odnosa izmedu
objektivnog prava, slobode kojom je snabdeven subjekt uprave koji ga tumaci i
primenjuje i subjektivnih prava gradana, predstavlja trougao ¢iji kraci moraju biti u
izbalansiranoj ravnotezi.

Diskreciona ocena nije pravna tvorevina moderne drzave. Valja istaci da su je
poznavali razli¢iti pravni sistemi u razli¢itim epohama, tako da se, u manjem ili
vecem obimu, moze uociti trend Sirenja ovlas¢enja organa uprave za primenu
diskrecione ocene.

Ravnoteza izmedu primene objektivnog prava i uvazavanja i zastite subjektivnih
prava gradana postize se i utvrdivanjem pravnog osnova za davanje ovlas¢enja na
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diskreciono odlucivanje. Tako se prevazilazi pravnotehnicka nemoguc¢nost zakono-
davca da unapred normira razli¢ite varijante pravnih odnosa u koje uprava stupa.
Vise je razloga za afirmativan stav zakonodavca prema institutu diskrecione ocene.
Prvo, diskreciona ocena treba da bude u funkciji stvaranja drustva sigurnosti i pravi-
¢nosti. Drugo, postoje drustvene oblasti za ¢ije je pravno uredenje neophodno poseb-
no znanje i vestine, $to zakonodavac ne mora da poseduje, pa prepusta strucnim
organima uprave da takve slucajeve diskrecionom ocenom konkretno urede.

Diskreciona ocena ne bi smela da se izvrgne u samovolju i arbitrarnost. Da toga ne
bi bilo treba jasno odrediti pojam i pravnu prirodu diskrecione ocene, granice njenog
prostiranja, modele poveravanja ovlas¢enja za diskreciono postupanje, karakteristike
diskrecionih akata donetih na osnovu diskrecione ocene i elemente kontrole
zakonitosti i celishodnosti navedenih upravnih akata.

Diskreciona ocena kao izvestan stepen slobode u radu organa uprave nije
nepoznata ni nasem, a ni drugim pravnim sistemima. Tim institutom bavili su se
brojni teoreticari u domacoj i stranoj literaturi. Veliki uticaj francuske i nemacke
pravne nauke na odredivanje tog instituta u nasoj literaturi, odrazili su se i na njen
termin (Vasiljevi¢, 2012).

Izraz ,,diskreciona ocena“ nastao je kombinacijom francuskog termina le pouvoir
discrétionaire (diskreciona vlast) i nemackog das freies ermessen (slobodna ocena,
slobodno odmeravanje). Diskrecionu ocenu poznaje i na$ pravni sistem. Ona postoji
u oblasti ne samo materijalnog nego i procesnog prava. Nas zakonodavac u Zakonu o
op$tem upravnom postupku (¢lan 5. stav 2) naklonjen je terminu ,,slobodna ocena®, a
Zakon o upravnim sporovima koristi i termin ,,slobodna ocena“ (¢lan 24. stav 1. tacka
5) i termin diskreciona ocena (¢lan 43. stav 2). Ako se uporede reci ,,slobodna“ ocena i
»diskreciona“ ocena, mozda je pogodniji izraz ,diskreciona®, jer bolje odrazava
vezanost interesima javne sluzbe i potrebama konkretnog slucaja, a istovremeno
poric¢e samovoljno istupanje organa. S druge strane, ako imamo u vidu reci ,,ocena“ i
»vlast“ opredeljujemo se za ocenu jer re¢ vlast moze da izazove terminoloski problem
(upravna vlast, sudska vlast, zakonodavna vlast).

Stvaralac prava diskrecionom ocenom daje mogucnost subjektu uprave da po
svom shvatanju, a u zavisnosti od objektivnih okolnosti, odabere onu mogu¢nost koja
je najcelishodnija u konkretnom slucaju. Izbor medu ponudenim mogucnostima je u
rukama onoga ko primenjuje normu, jer on ocenjuje koja od ponudenih moguénosti
najbolje odgovara potrebama konkretnog slucaja. Prilikom izbora, subjekt uprave
mora da ima u vidu javni interes. Diskreciona ocena u sistemu uprave koji pociva na
nacelu zakonitosti nije postupanje bez granica, nego je re¢ o postupanju koje se
rukovodi nacelom celishodnosti i ono mora da proizilazi iz okolnosti konkretne
situacije koju treba da ustanovi onaj kome je i dato pravo diskrecione ocene. Takvo
postupanje nadleznog subjekta moze da se vr$i samo u zakonskim okvirima.

Namece se pitanje kako prepoznati da zakon ovlas¢uje upravu na vrsenje
diskrecione ocene. Propisi koji izri¢ito govore o diskrecionoj oceni malobrojni su i
¢ine izuzetak. Medutim, diskreciona ocena se ne bi smela podrazumevati. U sumnji,
treba uzeti da je re¢ o vezanom odlucivanju, pravnom standardu, a ne o diskrecio-
noj oceni. Uobicajeno je da se zakonskim tekstovima ona predvida izrazima:
»moze“, ,moze odluciti“, ,,ako oceni®, ,,ako smatra“, ,,organ je ovlas¢en“i sl.
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U cilju boljeg razumevanja diskrecione ocene kojom raspolaze uprava (policija), i
njenog odnosa prema nacelu zakonitosti, naredne stranice bi¢e posvecene slede¢im
pitanjima: diskreciona ocena i zakonitost uprave; policija i diskreciono odlucivanje.

2. Diskreciona ocena i zakonitost uprave

U modernoj pravnoj drzavi uprava je u nacelu vezana, a slobodna je samo
izuzetno, kada joj je samim objektivnim pravom priznata izvesna sloboda ocene u
vidu tzv. diskrecione ocene. U vezi sa tim mozZe se postaviti nekoliko pitanja. Sta je
diskreciona ocena i koje su njene granice? Da li diskreciona ocena znaci punu slobodu
organa uprave, ili ima izvesnih pravila kojih se organ mora pridrzavati kada preduzi-
ma upravne aktivnosti na osnovu diskrecione ocene? Ako je organ uprave pri vréenju
diskrecione ocene slobodan, kako da se obezbedi pojedinac od njegove samovolje?

Jasno je da celokupno pravo ne moze biti sadrzano u zakonskim propisima.
Pojam prava i pravnog poretka mnogo je $iri nego pojam zakonskog propisa.
Zakonski propisi predstavljaju samo jedan deo regulisanja drustvenih odnosa. Zato
se, prilikom primene, pojedini zakonski propis ne sme nikad uzeti izolovan, nego u
vezi sa ostalim zakonskim propisima, a narocito u vezi sa osnovnim nacelima
pravnog poretka. Ukoliko se organ uprave pri donosenju akta nije drzao tih nacela,
on je svoja ovladc¢enja nepravilno upotrebio, odnosno, ako ih je upotrebio u nekom
drugom cilju, a ne u interesu javne sluzbe, onda je on ucinio zloupotrebu vlasti.

Teorija zloupotrebe vlasti razvila se narocito u vezi sa pitanjem o tzv. diskrecionoj
oceni ili diskrecionoj vlasti upravnih organa, a u teznji da se upravna vlast dovede
potpuno pod pravni poredak. Pokazalo se da usko shvatanje zakonitosti nije dovoljno.

Sprecavanjem zloupotrebe vlasti putem sudske kontrole, postizu se pravilno
funkcionisanje javnih sluzbi i zastita gradana od samovolje organa uprave, ¢ime se
najbolje ostvaruje zadatak pravne drzave. Kada se rad na ostvarenju odredenog drus-
tvenog cilja poveri jednom organu uprave, onda se drzavna vlast kojom taj organ
raspolaze stavlja u sluzbu toga cilja. Organ uprave mora da bude svestan da pojedina
ovlascenja, koja sacinjavaju njegovu vlast, sme da upotrebi na onaj nacin i u onoj meri
kako to zahteva javni interes. Uprava je ogranicena ciljevima kojima sluzi i nema
nikakvog moralnog opravdanja ni autoriteta da radi preko njihovog domasaja.

Pitanje ciljeva ne moze se odvojiti od metoda njihove realizacije. To je narocito
znacajno kada se, recimo, posmatraju Siroka i vazna ovlas¢enja kojima raspolaze
policija kao organ uprave kojoj je stavljeno u zadatak vise ciljeva (Vasiljevi¢, 2009). Za
svaki od njih ustanovljena su i posebna sredstva realizacije, s tim da se svako sredstvo
sme upotrebiti samo u okvirima odredenog cilja. Kada ne bi postojalo pravilo da se
svako ovlas¢enje sme upotrebiti samo u cilju u kojem je dato, bilo bi otvoreno $iroko
polje samovolji toga organa. A kada nema sudske kontrole nad upotrebom pojedinih
ovlas¢enja, onda nema ni istinske zastite od te samovolje, pa zloupotreba vlasti ostaje
bez sankcije i ne moze se vise govoriti o pravnoj drzavi. Tu ne vazi ni pravilo da ,.cilj
opravdava sredstva®, jer ima sredstava koja na datom stepenu civilizacije ne smeju da
budu upotrebljena ni za postizanje dopustenih ciljeva. To je posebno znacajno kada su
organu data ovlas¢enja u vidu Sirokih formulacija i kada mu nisu samim tekstom
zakona odredena sredstva i nacin rada. Tu je teorija pravne drzave postavila nacelo
srazmernosti sredstava (Krbek, 1937). Posebno treba imati u vidu da je zadatak
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policije u pravnoj drzavi zastita javnog poretka (red i bezbednost). Za ostvarenje svoga
zadatka policija raspolaze materijalnom prinudom kao najgrubljom vrstom sile. Zato
je potrebno imati punu garanciju da ona svoja ovlas¢enja ne zloupotrebi. Pravo pociva
na ideji pravi¢nosti, a pravna drzava sluzi ostvarenju prava. Osnovno pravilo pravi-
¢nosti je: imati jednu istu meru za sebe i za drugoga. To se pravilo mora postovati i pri
ostvarenju drustveno dopustenih ciljeva, jer se na taj nacin sluzi op$tem interesu.

Ve¢ smo konstatovali da se sva ovlas¢enja kojima raspolaze organ uprave
zasnivaju na objektivnom pravu i da se moraju vrsiti u interesu drustva kao celine.
Ali kako, nije retko da ljudi Zrtvuju blagostanje svojih bliznjih nekome licnom cilju,
teorija zloupotrebe vlasti je jedno od sredstava, pomocu kojih se sprecava da
»hesavesni“ organ iskoristi zakonske propise koji ga ovlas¢uju na donosenje nekog
akta, da bi ostvario ciljeve koje zajednica ne odobrava.

Sustina pravne drzave ne znaci negiranje postojanja diskrecione ocene, nego
obrnuto, ona treba da postoji, samo $to mora biti pravno izgradena. Budu¢i da je
uprava, u principu, pravno vezana delatnost, nacelo zakonitosti uprave
podrazumeva da ona sva svoja ovlascenja crpi iz normi objektivnog prava, ali ono
ne moze da znaci da je uprava mehanicko izvr$avanje zakona. Upravi se Cesto mora
ostaviti prostor da samostalno rasuduje i ocenjuje, $to ne znaci da i u tim
situacijama ne deluje nacelo zakonitosti. Nadlezni organ koji vrsi upravnu vlast ne
moze slobodno da odlucuje ako za to nema zakonski osnov, on nije apsolutno
slobodan, nego je i u takvim situacijama vezan javnim interesom. Svako ovlacenje
subjekta uprave podrazumeva valjan pravni osnov, i samo tako postavljeno nacelo
zakonitosti uprave omogucuje institut diskrecione ocene (Krbek, 1960).

Uprava u izvr$avanju zakona mora, po prirodi stvari, imati izvesnu slobodu. Alj,
nezavisno od toga, ona ostaje i dalje izvr$ilac zakona, $to u vezi sa institutom
diskrecione ocene, razlika postoji u tome da li zakon subjektu uprave ostavlja izvestan
prostor za slobodnu delatnost, ili je ¢ini strogo vezanom. U takvom pravnom ambi-
jentu nacelo zakonitosti uprave omogucuje postojanje instituta diskrecione ocene na
koji uprava mora biti izri¢ito ovlas¢ena pravnom normom. Naravno, ta norma samo
odreduje da ¢e subjekt uprave moci da vrsi diskrecionu ocenu, a ne i kako ¢e se takva
ocena vrsiti. Tako da subjekt uprave ima slobodu da odluci biraju¢i izmedu vise
moguc¢nosti koje mu pozitivno pravo stavlja na raspolaganje. Takva norma odreduje
samo formalno, a ne i materijalno obavljanje diskrecione ocene (Krbek, 1936).

2.1. Diskreciona ocena i celishodnost

Diskreciona ocena kao slobodno ocenjivanje najpodesnijeg nacina za zadovoljenje
pravno angazovanog javnog interesa u konkretnom slucaju, po pravilu, podrazumeva dve
stvari. Prvo, da zakonodavac izri¢ito ovlasti subjekta uprave koji primenjuje normu na
vréenje diskrecione ocene. Drugo, da predvidi mogu¢nosti izmedu kojih ¢e subjekt uprave
izvrsiti izbor. Subjekt uprave ¢e, pri tome, izvrsiti izbor najbolje moguénosti u konkretnom
slucaju, rukovodedi se celishodnos¢u. Pri ¢emu treba imati na umu da je celishodnost
promenljiva kategorija koja zavisi ne samo od vremena do vremena, nego i od slucaja do
slucaja. Zato je subjektu uprave ostavljeno da oceni, imajuci u vidu promenljive prilike i
okolnosti, koje resenje najvise odgovara potrebama konkretnog slucaja.
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Pravo na vrsenje diskrecione ocene zakonodavac subjektu uprave daje iz razloga
celishodnosti, kako bi cilj zakona u konkretnom slucaju bio na najbolji moguci
nacin ostvaren. Upravi je dato pravo diskrecione ocene kako bi ona u razli¢itim
slucajevima mogla razli¢ito postupati. Jer, jednakim postupanjem u raznim
slu¢ajevima obesmislio bi pravo na diskrecionu ocenu. Na taj na¢in uprava bi vezala
samu sebe, bez obzira na to $to u nekim situacijama nije striktno vezana zakonom
(Kosti¢, 1933). Kod diskrecione ocene, subjekt koji je ovlas¢en na njenu primenu
vezuje se za okolnost konkretnog slucaja i postupa prema sopstvenom nahodenju, a
u skladu sa javnim interesom. Izbor koji je izvrSen u konkretnom slucaju ne
obavezuje subjekta i u budu¢im sli¢nim situacijama (Krbek, 1960).

2.2. Teorijski oblici slabije vezanosti pravnom normom

Pravna teorija razlikuje tri tipa slabije vezanosti subjekta koji primenjuje pravo,
pravnom normom i to: 1) interpretacija pravne norme; 2) popunjavanje pravne
praznine; 3) diskreciona ocena.

Interpretacija pravne norme — kada subjekt koji primenjuje normu istu tumaci,
on ima viSe mogu¢nosti kako to da ucini, ali nema slobodan izbor izmedu svih tih
mogucnosti, nego bira onu koja najvise pogada nameru zakonodavca. Pri tome, on
nema u vidu samo konkretan slucaj, nego sve srodne slu¢ajeve. On mora normu
tumaciti in apstracto. Sto je pravna norma nejasnija i neodredenija, to je subjekt koji
je primenjuje samostalniji u funkciji interpretiranja. ,Interpretator ne utvrduje $ta je
zakon, odnosno zakonodavac, mislio za konkretan slucaj, ve¢ samo $ta je on za sve
ovakve slucajeve in apstracto mislio” (Krbek, 1960). Interpretacija istrazuje volju
nekog drugog ¢inioca i utvrduje slucajeve koje treba podvesti pod pravnu normu.
Ona znaci i¢i za tudom voljom.

Pravnim tumacenjem treba pronadi pravi smisao pravne norme i to onaj smisao
koji je zakonodavac imao u vidu kada ju je stvarao. Kod diskrecione ocene
zakonodavac je zeleo da sam organ koji primenjuje normu pronade njen smisao
tako $to ¢e izabrati onu mogucnost koja najvise odgovara konkretnoj Zivotnoj
situaciji o kojoj se radi. U takvoj situaciji organ mora da uzme u obzir pojedinacne,
grupne, lokalne, nacionalne, globalne i sve druge vanpravne ¢inioce koji su tom
prilikom vazni za resavanje: legitimne politicke, ekonomske, socijalne, psiholoske,
eticke, istorijske, religiozne i druge okolnosti date sredine odnosno mesta i vremena
desavanja onog dogadaja koji valja na odgovarajuci nacin pravno urediti. Pri tome,
neki autori smatraju da je razlika izmedu pravnog tumacenja i diskrecione ocene
kvalitativna (sadrzinska), dok drugi misle da je ona kvantitativna (formalna). Prema
prvima, opredeljujuce je Cija je volja bitna. Stvaraoca prava kod tumacenja, a organa
koji ga primenjuje na konkretan slucaj kod diskrecione ocene (Krbek, 1937). Dakle,
u sferi tumacenja zakonita je samo jedna unapred data solucija, a kod diskrecione
ocene bar dve, od kojih je samo jedna celishodna. Nasuprot tome, prema drugima,
razlika je samo u nacinu na koji je organu data sloboda da normu primeni. Kod
tumacenja organ slobodno utvrduje volju stvaraoca prava, a kod slobodne ocene
stvaralac prava prepusta organu da sadrzinu norme slobodno formuliSe onako kako
najbolje odgovara datim prilikama u konkretnom slucaju (Kosti¢, 1936).
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Nezavisno od navedenih shvatanja vazno je ista¢i da sam stvaralac prava, polaze-
¢i od prirode drustvenih odnosa, ceni kada ¢e posegnuti za dodelom diskrecione
ocene subjektu koji primenjuje pravo. Zapravo ni u jednom pravnom sistemu ne
postoji unapred data neka lista slucajeva (Tomi¢, 1993).

Nadlezni subjekt, nosilac diskrecione ocene, prilikom izbora moguénosti ne krece
se u oblasti legalnosti, nego se rukovodi merilima celishodnosti (oportunosti). Pravni
pojam oportunosti treba razgraniciti od pojmova legalnosti i arbitrarnosti. ,,Ako je
kod legalnosti znacajna legalnost, kod arbitrarnosti subjektivnost, onda je kod
diskrecione ocene znacajna konkretnost slucaja“ (Krbek, 1937). S druge strane, organ
koji primenjuje pravo putem tumacenja prava prvo treba da utvrdi da li je stvaralac
prava u odredenoj materiji predvideo diskrecionu ocenu ili nije. Cinjenica da se u
praksi teSko odreduje granica izmedu slobodne ocene i vezanog odlucivanja, $to je
posledica nesavrienosti samog jezika, nevi¢nosti samog zakonopisca, spleta brojnih
zivotnih okolnosti, itd., nije sama po sebi dokaz da izmedu njih nema sustinske
razlike. Obrnuto, razlika izmedu tumacenja i diskrecione ocene je ipak sustinska i njen
koren lezi u karakteru jedne pravne stvari. Ukoliko je ona toliko delikatna i specifi¢na,
stvaralac prava ¢e, po pravilu, umesto da nesto uredi u pravno vezanom smislu do
kraja ovlastiti subjekta koji primenjuje pravo da odlucuje po diskrecionoj oceni i na taj
nacin spustajudi izvesnu koli¢inu normiranja sa opsteg na individualni nivo. Tako
posmatrano, kod slobodne ocene vladaju elementi subjektivnog i pojedina¢nog, dok
pri vezanom tumacenju objektivnog i opsteg. Dakle, presudne su stvarne i pravne
mogucnosti onoga ko stvara pravo da nesto uredi u pravno vezanom smislu, ili ne
uredi do kraja, u smislu davanja diskrecione ocene subjektu koji primenjuje pravo. Pri
tome diskreciona ocena se ne sme podrazumevati. Ona mora biti izricito predvidena i
to izrazima kao $to su: ,,moze odluciti®, ,,ako oceni®, ,,organ odlucuje da li ¢e“isl. U
jezickoj sumnji, trebalo bi, po pravilu, uzeti da je po sredi pravno vezano, a ne
diskreciono odlu¢ivanje u konkretnom slucaju (Tomi¢, 2006).

Slucaj pravne praznine - u slucaju kada subjekt koji primenjuje pravo pronalazi
novu pravnu normu; premda postupa povodom konkretnog slucaja, ne pronalazi
pravnu normu polaze¢i samo od njega, nego misli apstraktno na sve srodne
slucajeve, rukovodeci se idejom kako bi sam zakonodavac postupio kada bi trebalo
taj slucaj da regulise. I kada jednom takvo pravilo pronade, on je njime vezan za sve
buduce slucajeve.

Popunjavanje pravnih praznina predstavlja postupak stvaranja prava u cilju
njegove neposredne primene na konkretan slucaj koji nije regulisan pojedina¢nim
pravnim pravilom. Stvaralac prava nije predvideo taj slucaj, ili ga nije ni mogao
predvideti. U takvoj situaciji se do pravnog pravila ne moze doci tumacenjem, nego
se mora stvoriti novo pravno pravilo (Luki¢, 2003). Popunjavanje pravnih praznina
zasnovano je na primeni socioloskog i logickog metoda. Socioloskim metodom
utvrduje se drustvena funkcija prava u celini imaju¢i u vidu i ulogu norme koju
treba primeniti na osnovu analogije i nacela argumentum a contrario. Kako se
funkcija prava ogleda u zastiti odredenog interesa, a isti takav interes treba zastititi i
u konkretnom slucaju koji nije pravno ureden, onda je moguce analogijom do¢i do
pravnog pravila.
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Izmedu diskrecione ocene i popunjavanja pravne praznine postoje bitne razlike.
Prvo, kod diskrecione ocene vrsi se izbor izmedu vise mogu¢nosti koje su vec
predvidene pravom, dok se pri pronalazenju pravne norme ta pravila stvaraju
upravo popunjavanjem pravne praznine. Drugo, diskreciona ocena podrazumeva
mogucnost izbora najbolje mogucénosti u svakom konkretnom slucaju. To znaci da
je u svakom novom slucaju, ma koliko imao sli¢nosti sa prethodnim, mogu¢ izbor
drugacije mogucnosti. Kod popunjavanja pravne praznine stvoreno pravilo
primenjuje se i na sve buduce slicne slucajeve. Drugim rec¢ima, odluka po
diskrecionoj oceni nema znacaj presedana za buduce sli¢ne slucajeve, dok za popu-
njavanje pravne praznine vazi suprotno. Trece, pri pronalaZenju pravnog pravila
subjekt koji primenjuje pravo vrsi izbor izmedu vise moguc¢nosti, ali tako da ne ide
konkretno od sluc¢aja do slucaja, nego mu je cilj da utvrdi apstraktno pravno pravilo
koje ¢e vaziti za sve srodne slucajeve. Kod diskrecione ocene do prave mogué¢nosti
dolazi se iskljucivo individualizacijom u konkretnom slucaju (Krbek, 1937).

Diskreciona ocena - kada je u pitanju diskreciona ocena, izbor se vrsi izmedu
viSe mogucnosti, ali s obzirom na okolnosti i potrebe konkretnog slucaja. Sve te
mogucnosti jednake su pravne vrednosti, ali se jedna od njih namece iskljucivo s
obzirom na okolnosti konkretnog sluc¢aja. To znaci da se u nekim slicnim
situacijama ne mora ponoviti izbor iste moguc¢nosti.

Moze se postaviti i pitanje odnosa diskrecione ocene i slobodne ocene dokaza.
Slobodna ocena dokaza je jedno od procesnih nacela kojima se organ rukovodi da
bi saznao istinu, da bi utvrdio pravno relevantno ¢injeni¢no stanje na koje ce
pravilno primeniti materijalni propis. Clan 10. ZUP-a predvida: ,,koje ée ¢injenice
uzeti kao dokazane, odlucuje ovlas¢eno sluzbeno lice po svom uverenju, na osnovu
savesne i brizljive ocene svakog dokaza posebno i svih dokaza zajedno, kao i na
osnovu rezultata celokupnog postupka.“ To nacelo vezano je za proces dokazivanja,
pri ¢emu nema unapred datih jacih ili slabijih dokaznih sredstava (sa izuzetkom
javne isprave — sa pretpostavkom istinitosti njene sadrzine, i izjave stranke - kao
uglavnom rezervnog dokaznog sredstva). Sluzbeno lice u konkretnom postupku
pojedinim dokazima mozZe dati ve¢u vaznost u odnosu na druge. U tome se ogleda
njegova slobodna ocena dokaza koja je skop¢ana sa ukupnos¢u date situacije. Za
razliku od diskrecione ocene, tu nema unapred datih mogu¢nosti Uz to,
obrazlozenje ucinjene slobodne ocene dokaza je obavezno, uz izuzetke predvidene
zakonom u pogledu upravnih akata donetih u odredenim oblastima.

Takode, moze se postaviti i pitanje odnosa diskrecione ocene sa neodredenim
pojmovima. DeSava se da propisi sadrze neodredene pojmove, pojmove cije je
znacenje rastegljivo. U vezi sa tim postavlja se pitanje da li je uprava neodredenim
pojmom ovlad¢ena na vrsenje diskrecione ocene ili nije. Ako nije, upravna vlast je
onda vezana pravom i podleze upravnosudskoj kontroli. Ako jeste, upravna vlast, u
nacelu, ne podleze upravnosudskoj kontroli (Markovi¢, 2002).

Kori$¢enjem neodredenih pojmova zakonodavac se uzdrzao od preciznog
normiranja, ali to ne znaci da je automatski upravi dao ovlas¢enje za vrSenje
diskrecione ocene. Neodredeni pojmovi, kao takvi, ne povlace za sobom
diskrecionu ocenu (Krbek, 1960).
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Kada vrsi diskrecionu ocenu, organ uprave se rukovodi javnim, a ne nekim
drugim interesom. Kod pojma legalnosti javni interes odreduje unapred zakon, a
kod pojma oportunosti pronalazi ga sam vrsilac diskrecione ocene. Sa gledista
legalnosti, pri diskrecionoj oceni bitno je postojanje vise moguc¢nosti. Sa gledista
oportunosti, samo jedna moguc¢nost moze se smatrati opravdanom. Da bi se
diskreciona ocena vréila pravilno, nije dovoljno da njen nosilac izabere bilo koju
mogucnost koju mu zakon dopusta, ve¢ mora izabrati onu koju mu je u
konkretnom slucaju diktirao pravilno shvacen javni interes, odnosno zakonska
svrha (Markovi¢, 2002).

Sta je celishodno zavisi¢e od slucaja do slucaja. Vazno je samo da se organ
uprave ne sme prilikom izbora moguc¢nosti rukovoditi privatnim, nego samo
javnim interesima. Zato on treba da bira onu koja je u datom konkretnom slucaju
najoptimalnija sa stanovista javnog interesa.

Vrsenje diskrecione ocene ne sme postati samovolja. Da toga ne bi bilo, njeno
vrsenje podleze kontroli celishodnosti u odgovaraju¢em postupku. U pravnom
sistemu Republike Srbije ocena celishodnosti postoji u instancionoj kontroli u
upravnom postupku povodom izjavljene zalbe. Povodom uloZene Zalbe moze se
vrsiti i kontrola zakonitosti i kontrola celishodnosti. U upravnom sporu i u nadzor-
noj kontroli u upravnom postupku moguca je samo kontrola zakonitosti, a ne i
kontrola celishodnosti. U takvim slucajevima i uprava i sud ulaze samo u pitanje da
li je odnosni akt zakonit, a ne ispituju i njegovu celishodnost.

3. Policija i diskreciono odlucivanje

Prema nacelu zakonitosti, policija crpi sva svoja ovlas¢enja iz zakona. Naravno, to
ne znaci da je zakon do najsitnijih detalja sve unapred predvideo i da policija samo
mehanicki izvrSava tako izrazenu zakonsku volju, ali svakako znaci da ona mora
svako svoje ovlas¢enje temeljiti na zakonu. Delatnost policije ne moze se do kraja
pravno odrediti u smislu da se taj organ pretvori u zakonski bezli¢ni automat. Pretva-
ranje Citave upravne delatnosti u strogo i detaljno pravno vezanu aktivnost ne bi tu
delatnost samo tesko birokratizovalo, nego bi je i umrtvilo, i to narocito u onim
slucajevima gde prakti¢ne drzavne potrebe traze Zivu i stvaralacku aktivnost policije.

U slobodnijem kretanju policije, naro¢ito mesto zauzima diskreciona ocena.
Ona je oblik delimi¢ne nevezanosti pravnom normom. Medutim, ta nevezanost ima
sasvim drugacije znacenje u pravnom sistemu u kome vazi nacelo zakonitosti
uprave u pravom smislu reci.

Prema nacelu zakonitosti uprave policija moze vréiti diskrecionu ocenu samo
onda ako je na to vrenje ovlas¢ena pravnom normom. Diskreciona ocena je opet
samo primena prava i za njeno vrSenje mora postojati zakonski osnov.

Kod diskrecione ocene vazno je da policija, koja je ovlas¢ena na njeno vrsenje,
moze da bira izmedu viSe mogu¢nosti. Sa stanovista pravne norme nacelno su sve te
mogucnosti od jednake vrednosti. Najbolja mogucnost ne odreduje se unapred za
sve slucajeve, nego se to ostavlja policiji koja primenjuju pravnu normu da to ucini
prema potrebama konkretnog slucaja. Kod diskrecione ocene vrsi se, s jedne strane,
biranje izmedu viSe mogucnosti, a sa druge strane to se vrsi strogo konkretno i
individualno za pojedini slucaj. Zbog toga i resenje po diskrecionoj oceni nema
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znacaj presedana za buduce slicne slucajeve. Izbor izmedu vise mogucnosti koji je
ostavljen sluzbenom licu ne znac¢i da ono moze postupati onako kako bi pri tome
postupao svaki drugi pojedinac, nego da mora izbor vrsiti samo onako kako nalaze
javni interes. Dok pojedinac deluje u svom privatnom interesu, sluzbeno lice deluje
uvek u javnom interesu i mora se rukovoditi svrhom kakvu ima i javni poredak na
osnovu koga je dobio odredenu nadleznost. I kada sluzbeno lice nije vezano nekom
pravnom normom, ono ostaje vezano op$tim pravilima javne sluzbe. Zato se i istice
da se diskreciona ocena mora vrsiti kao duznost. Policija je i na podrucju diskre-
cione ocene vezan pravilima, ali ne samo zakonitosti nego i celishodnosti. Ona treba
da izabere moguc¢nost koja najvise odgovara potrebama konkretnog slucaja. Zato
svaka gruba samovolja, svaka teza povreda sluzbene duznosti pri vrienju
diskrecione ocene, predstavlja i nezakonitost koja ne povlac¢i samo li¢cnu odgovor-
nost odnosnog sluzbenog lica, nego je na taj nacin donesen akt objektivno nevaljan.

Sama diskreciona ocena ne krece se viSe iskljucivo u sferi zakonitosti. Policija tu
odreduje svoje postupke i po drugim merilima. To mogu biti razna merila i razni
momenti: ekonomski, socijalni, pravi¢nosti, neko pravno nacelo, ali da ono nije
imperativne prirode. Citavo to postupanje predstavlja postupanje po celishodnosti.
Ono sta je celishodno menja se i to ne samo od vremena do vremena nego i od slucaja
do slucaja. S obzirom na to stalno menjanje, pravna norma se uzdrzava od regulisanja
i ostavlja reSenje policiji koja je primenjuje. Sa gledista zakonitosti, sve mogu¢nosti
kojima raspolaze vrsilac diskrecione ocene imaju jednaku vrednost, ali sa gledista
celishodnosti uvek je samo jedna ispravna. Zapravo, svaki akt kojim se vrsi diskre-
ciona ocena sadrzi pored pravno nezavisnih i pravno vezane delove. U onim pravnim
sistemima gde se sprovodi nacelo zakonitosti uprave, ne moze se naci akt uprave koji
bi bio u svim svojim delovima pravno nevezan, jer u najmanju ruku nadleznost mora
biti pravno vezana. U tom smislu, neki autori smatraju da se ne moZze uopste govoriti
o diskrecionom aktu, nego samo o aktu u kojem se vrsi diskreciona ocena, za razliku
od onih akata gde se uopste ne vrdi diskreciona ocena. Svaki akt u kome se vrsi
diskreciona ocena moze se uvek rastaviti na svoje pravno vezane i pravno nevezane
delove: prvi se onda mogu podvrgnuti kontroli zakonitosti. Pri tome su pravno vezani
delovi akta pravilo, a diskrecioni izuzetak od pravila (Krbek, 1950).

Koja su to pitanja zakonitosti koja mozemo naci uvek u svakom aktu u kojem se
vrsi diskreciona ocena? Pre svega, to je pitanje nadleznosti — da li je policija uopste
ovlad¢ena na vrienje diskrecione ocene? U pitanje zakonitosti spada i Citav niz
formalno pravih propisa. Takode, i materijalnopravno vezani delovi dobijaju
postovanjem nacela zakonitosti sve vece znacenje u aktima u kojima se vrsi
diskreciona ocena. I ¢injeni¢no stanje spada u pitanje zakonitosti. Cinjenice su
strogo objektivne - ili postoje ili ne postoje, a diskreciona ocena se moze pravilno
visiti samo na osnovu valjano utvrdenog stanja i moze se odnositi samo na
izvlacenje zakljucka, s obzirom na objektivno utvrdeno ¢injeni¢no stanje. Zbog toga
diskreciona ocena nije isto $to i slobodna ocena dokaza. Iz istih razloga ne moze se
ni slobodno utvrdivanje, izracunavanje $tete smatrati diskrecionom ocenom.
Odmeravanje kazne u skladu sa zakonom treba smatrati posebnim pravnim
pojmom a ne vrienje diskrecione ocene. Isto tako, pogresno je smatrati tehnicku
ocenu kao narocitu vrstu diskrecione ocene koja izmice kontroli zakonitosti.
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Naprotiv, tehnicka, nau¢na i sli¢na pravila deluju poput pravnih normi. Sluzbeno
lice pri toj tehnickoj oceni ne bira prema sopstvenom shvatanju izmedu vise
mogucnosti koje su sa zakonskog stanovista jednako vazne, nego mora pomocu
tehnickog ili strunog znanja pronaci najbolje resenje koje je zakon imao u vidu.
Cesto u upravnom postupku stru¢nu ocenu ne vrsi ono sluzbeno lice koje donosi
sam upravni akt, nego vestak, pa se radi samo o jednom dokaznom sredstvu.

U pitanju $ta se stavlja pod diskrecionu ocenu treba, u nacelu, istaci dve stvari: 1)
»da li ¢e se doneti odredeno resenje, izvrsiti neka radnja ili se to ,,nece uciniti i 2)
»kako“ ¢e se to uciniti, koja ¢e biti sadrzina tog reSenja ili radnje ili koja ce se
sredstva primeniti.

Diskreciona ocena moze se protezati ili samo na prvo pitanje, ili samo na drugo,
ili istovremeno na oba pitanja.

Uopste uzev, podrudje vrsioca diskrecione ocene je mnogo $ire kada je u pitanju
»dali, nego kada je u pitanju ,kako®. Teorijski bi trebalo da pravna norma unapred
ta¢no odredi koja sve sredstva dolaze u obzir, a izmedu tih sredstava bi se onda
biralo, od slucaja do slucaja, po diskrecionoj oceni. Ako to odredena pravna norma
ne ¢ini, onda vréilac diskrecione ocene dolazi do tih sredstava, kao i do drugih stvari
koje ne stoje pod njegovom diskrecionom ocenom, dakle tumacenjem i razvijanjem
pravne norme. Prilikom biranja tih sredstava treba voditi racuna da je ono primere-
no legalnom cilju. To sredstvo treba da odgovara interesima zajednice i da nanosi
$to manje Stete zakonitim interesima pojedinaca. Tu pre svega treba imati u vidu
sredstva prinude koja po Zakonu o policiji moze da upotrebi policijski sluzbenik.

3.1. Osnov za diskrecionu ocenu u postupanju policije

Prema nacelu zakonitosti za vr$enje diskrecione ocene potrebno je posebno
ovla$éenje pravne norme. Postavlja se pitanje po ¢emu se moze zakljuciti da postoji
takvo ovlaséenje. Najjednostavnije bi bilo da to u zakonu bude izricito propisano.
Medutim, i kod nas i u drugim zemljama ima vrlo malo zakona koji izri¢ito
spominju vrsenje diskrecione ocene. Mnogo su ¢es¢i slucajevi indirektnog pozivanja
na vréenje diskrecione ocene kao na primer: kada se kaze da organ uprave ima
postupiti ,,celishodno®, ,,prema okolnosti slu¢aja“ i sl. Ili se fakultativnim izrazima
zeli ovlastiti na vrSenje diskrecione ocene, kao na primer: ,,upravna vlast moze®,
»upravni organ je ovlas¢en i sl. Brojni su primeri u naSem vaze¢em pravu unutra-
$njih poslova koji ukazuju na cinjenicu da je policija u pojedinim situacijama
ovlas¢ena na donosenje bilo pravno vezanih, bilo diskrecionih upravnih akata.
Ukazacemo samo na neke od najinteresantnijih slucajeva. Zakon o okupljanju
gradana u delu koji se odnosi na zabranu odrzavanja javnog skupa (cl. 9.1 11) koristi
klju¢ne reci: ,nadlezni organ privremeno ¢e zabraniti“ i ,nadlezni organ moze da
zabrani“; Zakon o oruzju i municiji u delu koji se odnosi na nabavljanje, drzanje i
nosenje oruzja i municije (¢l. 8) koristi klju¢ne reci: ,odobrenje za nabavljanje
vatrenog oruzja nece se izdati“ ili ,nadlezni organ oduzece.“ Takvih i sli¢nih
primera ima i u drugim zakonima iz oblasti unutrasnjih poslova, ali ti izrazi nisu
siguran znak da je dato ovlas¢enje na vr$enje diskrecione ocene. Najveci problem je
kada zakon ni$ta ne govori. Tada se mora interpretacijom pravnih normi utvrditi
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njihov pravi smisao. Zato je razumljiva pojava u praksi da se menja shvatanje da li se
neka stvar ima smatrati diskrecionom. Pri tome je ¢e$¢a pojava da se neka stvar koja
se u pocetku smatrala diskrecionom pretvori u pravno vezanu.

U vezi sa tim javlja se i problem tzv. neodredenih pojmova, na primer: ,,pravni
interes“, ,,bezbednost i odbrana®, ,razlozi bezbednosti drzavne granice®, ,razlozi
odbrane zemlje®, ,zastita javnog poretka®, ,,pouzdanost®, ,,opste dobro® i sl. Tu se
pokrece pitanje da li je zakonodavac Zeleo da postavi subjektivno pravne uslove koji
se samo nesto teze utvrduju, ili je time hteo da ovlasti policiju na vréenje diskrecione
ocene. Ranija teorija i praksa stajala je na stanovistu diskrecione ocene. Medutim,
zato §to u odnosnom konkretnom zakonu nema dovoljno osnova za zaokruzivanje
jednog neodredenog izraza ili pojma, to ne znaci da je to valjan osnov za pojedina-
¢ne slucajeve da se resavaju po diskrecionoj oceni. Bas u takvom slucaju ima veliko
znacenje zalazenje u duh i svrhu zakona, u opsta pravna nacela i u ciljeve pravnog
sistema, nacela politickog i drustveno ekonomskog uredenja, i u takvoj situaciji, pri
takvim tesko odredivim pojmovima, treba od slucaja do sluc¢aja resiti da li znace
pravnu vezanost ili ovlas¢enje na vrSenje diskrecione ocene. Pri tome je moguce da
isti izraz u jednom zakonu ima jedno, a u drugom zakonu drugo znacenje. Ali, u
sumnji se mora u pravnom sistemu koji pociva na nacelu zakonitosti uprave,
izabrati mogu¢nost pravne vezanosti. To §to je starija teorija te neodredene pojmove
tumacila suprotno, treba shvatiti tako da po toj teoriji, zakon samo ograni¢ava
apriori slobodnu upravu.

3.2. Diskreciono odlucivanje policije i ljudska prava i slobode

Ostvarujuci svoj zadatak da osigurava bezbednost, da sprecava krivicna dela i
otkriva izvr$ioce i da sprovodi zakon, policija stvara uslove za zastitu ljudskih
sloboda i prava. Problematika ljudskih prava vazna je kako za gradane, tako i za
drustvo, drzavu, a time i za samu misiju policije. Pitanje odnosa tog organa prema
ljudskim pravima od posebnog je znacaja, jer problemi ove vrste postoje ¢ak i tamo
gde je vladavina prava preovladujuca stvarnost (Vasiljevi¢, 2011).

Krsenje ljudskih prava i sloboda od strane policije moze se objasnjavati pre svega
specifi¢cno$cu ovlascenja i znacajem diskrecionih prava koja su data tom organu
(legalna upotreba sile, lifavanje slobode, pretres, i dr.), ¢ije kori$¢enje sadrzi ozbiljne
rizike od prekoracenja zakonom utvrdenih granica. Faktori koji doprinose da taj
organ kréi ljudska prava su brojni. Uobicajena je njihova klasifikacija na objektivne i
subjektivne (Milosavljevi¢, 1997).

Ovde treba istaci da se upotrebom izraza ,,objektivni faktori“ ne istice da takvi
¢inioci predstavljaju nesto $to se ne moze izbeci i sto neminovno dovodi do krsenja
ljudskih prava. Samo se ukazuje na cinjenicu da su oni ugradeni u mandat ovog
organa i da postoje ¢ak i nezavisno od njegove volje. Medu najvaznije faktore
objektivne prirode svakako spada i pravo na diskrecionu ocenu. Prethodno smo ve¢
ilustrovali primere takvih ovlas¢enja.

Ne smemo zaboraviti da su diskreciona prava policiji neophodna jer se situacije
u kojima ¢e biti potrebno delovati ne mogu predvideti niti se ponavljaju. U
izvr$avanju zadataka policijski sluzbenik suocava se sa dogadajem i mora brzo
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donositi odluku. On ima vremena da razmislja tek kasnije, a onda veoma cesto pise
izve$taj shodno tim naknadnim razmisljanjima, a ne prema stvarnom toku
dogadaja i postupanja. Sem toga, na njegovo ponasanje odrazava se i ¢injenica da on
najéesce ima posla sa licima koja ne postuju zakon.

Zbog svega toga policiji se uvek ostavlja jedan prostor u kome ona ne deluje
striktno vezana zakonom, ve¢ ima tzv. diskrecionu vlast. Postupanje po slobodnoj
oceni ne zna¢i mogucnost samovoljnog ili arbitrarnog postupanja policije, niti
pravnu nevezanost odredenim pravilima, nego zakonsko ovlas¢enje na izbor
izmedu nekoliko zakonskih moguénosti. Diskreciona ocena postoji samo u
slu¢ajevima koji su predvideni zakonom i kada god postupa u takvim slu¢ajevima
policija je vezana datim zakonskim moguénostima, odredenim drugim zakonskim
ograni¢enjima, op$tim pravnim nacelima, principom srazmernosti kao i
ogranicenjima eticke prirode. Ako bi organ prosto izmislio ovlas¢enje za slobodnu
ocenu (prosirio takvo postupanje i na slucaj koji nije predviden zakonom), ili
izigrao svrhu takvog ovlas¢enja na taj nacin $to bi ga zloupotrebio (kada bi
preduzetom radnjom nekoga stavio u povlas¢en polozaj i sl.), onda bi postojali
slu¢ajevi nezakonitosti, a ne diskrecione vlasti (Tasi¢, 1984).

Glavni razlog za ostavljanje te slobode policiji lezi u potrebi prilagodavanja njene
delatnosti specifi¢cnim prilikama pojedinacnih slucajeva. Ona preduzima upravne
radnje u razli¢itim situacijama koje nije moguce precizno unapred regulisati
propisima, u protivnom bila bi lisena mogu¢nosti da odgovori potrebama konkret-
nog dogadaja. U njenom radu cest je slucaj postupanja u specificnim situacijama za
koje je potrebno ostaviti izvestan prostor slobode izbora najadekvatnijih mera.
Takode, prostor diskrecione vlasti se ostavlja i radi tumacenja opstih i nedovoljno
preciznih zakonskih pojmova, kao $to su: narusavanje javnog reda i mira u ve¢em
obimu, interesi odbrane i bezbednosti, itd. (Vasiljevi¢, 2009).

Pitanje o diskrecionoj oceni ima poseban znacaj kako za samu policiju, tako i za
drustvo i gradane. Na jednoj strani, jasno je da policija preduzimanjem upravnih
radnji moze bitno uticati na prava gradana i njihovu bezbednost, ¢emu odgovara
teznja za $to ve¢im suzavanjem prostora diskrecione vlasti. Na drugoj strani, jasno je
da je diskreciona vlast nuzna tom organu zbog prirode i specifi¢nosti njegovog posla.
Znacaj diskrecione vlasti u radu tog organa treba da bude jasno uocen i priznat, kako
bi se njeno vréenje i kontrola adekvatno organizovali, kako bi se izbegla situacija da
diskreciona vlast, u krajnjoj liniji, ne dovede do razli¢itog tretmana pojedinih gradana
u pravno istim situacijama, do nepredvidivosti policijskog ponasanja i prilike za
manju odgovornost policije. Naravno da prostor diskrecione vlasti mora u svakoj
pravnoj normi biti pazljivo odmeren, $to uze i §to preciznije definisan, kako ga policija
ne bi eventualno iskoristio za neograni¢enu slobodu u svom postupanju.

Sirina diskrecione vlasti i na¢in njenog koris¢enja nisu isti u svim oblastima i
uslovima postupanja policije, a postoji i ve¢i broj faktora koji uti¢u na njene odluke
koje se donose u vrienju diskrecione vlasti. Neke od njih ¢emo spomenuti: nacin
formulisanja diskrecionih ovlas¢enja u zakonima; pravila i praksa policije u odnosu
na vrSenje diskrecionih ovlas¢enja; stavovi i ocekivanja politickih struktura i
javnosti; policijska kultura; kvalitet obuke policajaca; okolnosti svakog konkretnog
slucaja (karakter situacije, stepen ugrozenosti policajca i sl.).
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U pogledu nacina vrienja diskrecione vlasti, policija za razliku od drugih organa
uprave pa i od drugih drzavnih organa, ¢esto nije u prilici da postupa bez zurbe i da
¢injeni¢no stanje za odluku utvrduje izucavanjem ,,papirnih dokaza. Postupanje
policije u znatnom broju slucajeva zahteva brzo reagovanje u ,,0zbiljnom ulicnom
susretu® sa prekri$iocima zakona, dok studiozni deo posla dolazi kasnije. Policija
Cesto postupa na osnovu sumnje, Cije opravdanje pociva na pretpostavkama i
¢injenicama, jer ona sumnjajuci dolazi do istine. Te pretpostavke i ¢injenice mogu,
kasnije u postupku koji sledi, postati sasvim irelevantne. Pri tome, treba imati u vidu
da policija znatno opreznije koristi diskreciona ovlagé¢enja u tzv. velikim slu¢ajevima
nego u susretu sa svakodnevnim sitnim delinkventima.

Kada govorimo o diskrecionoj oceni u radu policije postoje dva globalna nivoa
odluc¢ivanja po tom osnovu. Diskrecionu vlast, naime, vrsi policajac — pojedinac ili
stare§ina u ime organa ili organizacione jedinice kao dela organa. Ve¢inu odluka
povodom vrienja svojih ovlas¢enja uglavnom donose policajci pojedinci ili nekoliko
njih u patroli ili na drugom zadatku. Upravne radnje koje tom prilikom vrse cesto su
od uticaja na slobode i prava gradana, na javni red i bezbednost, a ponekad i na zivot
gradana. Naravno, prilikom vrsenja tih radnji policajci su snabdeveni znanjem stece-
nim tokom obuke, profesionalnom etikom, iskustvom, detaljnim poznavanjem
pravila za rad, kao i detaljnim uputstvima koja dobijaju od svojih staresina. Medutim,
poznato je da oni upravne radnje vrse u situaciji koja im ne dopusta konsultovanje sa
pretpostavljenima radi dobijanja instrukcija, pa ¢ak nemaju ni dovoljno vremena za
razmi$ljanje o svim eventualnim posledicama svoje odluke. U takvim situacijama
postoji znatan stepen inicijative kojom raspolaze policajac u pogledu procene situacije
iizbora nekog od okvirno propisanih nacina za primenu svojih ovlas¢enja.

Na nivou policije kao organa odnosno njegove organizacione jedinice, diskre-
ciona vlast prvenstveno znaci vr§enje ovlas¢enja u vezi sa usmeravanjem delatnosti
organa, odnosno njegovog dela, odnosno donosenje odluka kojima se opredeljuju
stilovi, strategija, taktika i metodi postupanja u odnosu na pojedine zadatke policije,
rasporeduju kadrovski i tehnicki kapaciteti i sl. U sustini, takvim se odlukama biraju
osnovni prioriteti i na opétiji nac¢in usmeravaju postupci jedinica i policajaca u
konkretnim situacijama. Time se operacionalizuje politika organa kao celine koja je
pre svega, generalno utvrdena u zakonima i drugim opstim aktima. Podrazumeva se
da ta vrsta diskrecione vlasti pripada vrhu kadrovske strukture u policiji, i odnosi se
pre svega, na preduzimanje upravnih mera iz kojih ¢e dalje proisteci akti i radnje
koje ¢e vriiti policajci pojedinci.

Polaze¢i od mesta, uloge i znacaja policije u drustvu, ustanovljeni su izvesni
principi policijskog zakonodavstva koji se odnose na njen rad, a pre svega: princip
legaliteta ili zakonitosti (prioritet zakona u postupku policije i zabrana protivpravnih
ponasanja); princip srazmernosti ili proporcionalnosti (ogranicavanje sloboda i prava
gradana samo u onoj meri koliko je to neophodno za zastitu javnih interesa); princip
procene ili oportuniteta (pravo policije da upravne radnje iz svoje nadleznosti
preduzima na osnovu procene, a u skladu sa svojim obavezama). Za rad policije oni
su univerzalni, jer prozimaju sve vrste poslova i zadataka koje ona obavlja. Zakoni o
policiji, kao i praksa vec¢ine zemalja, pored pomenutih, sadrze i neke druge koji se
odnose na: pruzanje pomodi, povremeno angazovanje drugih lica za izvr$avanje
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policijskih zadataka, usmerenost upravnih radnji policije protiv odgovornih lica,
duznost policije da §titi i ¢uva Zivot i dostojanstvo ljudi, duznost policije da vodi
racuna i zastiti zdravlje lica prilikom primene radnji prinude i da obezbedi potrebnu
pomo¢ povredenim licima i medicinsku negu i pomo¢ pritvorenim licima, zabranu
primenjivanja torture, ispitivanja pod prinudom, okrutnih i nehumanih postupaka i
ponizavajuéeg tretmana lica, duznost ¢uvanja tajni i drugo (Zarkovié, 2009).
Poseban znacaj ima i tzv. generalna klauzula o policijskim ovlas¢enjima (Vasiljevic,
2011). Pomenuta nacela na ovom mestu nece biti predmet nase paznje posto bi
njihova detaljnija analiza prevazilazila potrebe ovog rada.

4. Zakljucak

Pitanje vezano za zakonitost postupanja uprave i njena diskreciona ovlas¢enja
posebno je vazno sa aspekta rada policije s obzirom na mesto i ulogu tog organa u
sistemu drzavne uprave. Ako bismo stvari posmatrali uporednopravno, bilo sada
bilo u nekom prethodnom periodu, mozemo konstatovati da policija u razli¢itim
zemljama ima gotovo ista, sa nekim malim izuzecima, ovlas¢enja. Medutim,
moramo imati na umu veoma vaznu ¢injenicu da sve te zemlje u istom periodu nisu
podjednako pravne i demokratske, ¢ak su u tom pogledu moguce i velike razlike
medu njima. Nije lako biti gradanin u ,antipravnoj“ i ,nedemokratskoj“ drzavi gde
policija tvrdi da sve radnje preduzima u skladu sa zakonom i da postuje nacelo
zakonitosti, ili, pak, gde nije ni obavezna da se pravda u tom smislu posto sistem
kontrole i odgovornosti vrsilaca vlasti i ne postoji. Zato ovaj rad ima svoj pravi
smisao i znacaj da ukaZe na vaznost stvaranja ambijenta i uslova pravne drzave i
istinskog postovanja principa zakonitosti u formalnom i sadrzinskom smislu u
kojima ¢e policija primenjivati svoja ovlad¢enja. Napori drustva treba da idu u
pravcu da se za rad policije i vrSenje njenih upravnih radnji stvori ambijent pravne
drzave gde e nacelo zakonitosti imati svoj pravi smisao. Uloga policije u
savremenom svetu je jasna. Od nje se zahteva da svojim radom stiti bezbednost
drzave i njenih gradana. Od nje se s pravom ocekuje da otkriva i suzbija svaku
pojavu koja je usmerena protiv tih vrednosti. Stvari postaju slozenije ako se ima u
vidu da su na sceni novi oblici kriminala (organizovani kriminal i dr.). To zahteva
od drustva da preispita postojeca pravna ovlasc¢enja policije i drugih drzavnih
organa, posebno ona diskreciona, u cilju prosirivanja ovlascenja, kako bi borba
protiv kriminala bila uspesna. U svemu tome treba imati mere. Bila bi velika greska
ako bi policija smatrala da je ona jedina institucija koja treba i moze da resi sve
drustvene probleme. Ona moze svojim zakonitim radom, zajedno sa drugim
institucijama, da pomogne njihovom resavanju. Pri tome njen rad mora da bude u
granicama vazeceg prava, kako medunarodnog tako i unutrasnjeg, i mora biti pod-
vrgnut efikasnom sistemu kontrole. Bez obzira na evidentne rezultate koje policija
postize u svom radu, sve tezi uslovi u kojima obavlja svoje poslove ukazuju da
problem zakonitosti u njenom radu na duzi rok nece moci adekvatno da se reSava
povecanjem ljudskih efektiva, tehnicke opremljenosti i slicnim merama. Efikasnost i
zakonitost rada policije zavisice, prvenstveno i u vecoj meri neko ikada ranije, od
stvaranja ambijenta pravne drzave u kojoj ¢e policija obavljati svoju delatnost.
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DISCRETIONARY POWERS OF THE POLICE

Summary

This paper is dedicated to the discretionary evaluation of policing. Under the
rule of law, administration is as a rule associated activity and only exceptionally
it is an independent activity. These exceptions are necessary to predict clearly
and interpret narrowly. Discretionary evaluation also belongs to the rule of law,
because it is also established by the law which gives it a framework. This is
particularly important in terms of policing with respect to their powers, and the
place and role of this organ within the public administration. Deciding
according to the discretion must not be arbitrary and it is not just a willing
action by the police, but the application of law. The area in which discretionary
evaluation is realized is bounded by the principle of legality and expediency.
Therefore, this paper has its true meaning and significance to point out the
importance of creating an environment and conditions of the rule of law and
genuine respect for the principle of legality in which the police will exercise its
powers.
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